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ПЕРЕДНЄ СЛОВО

Чому я вирішив започаткувати серію «ORDO ORDINANS»?
Передусім мене спонукало внутрішнє переконання у необхід-

ності подолати той штучний бар’єр, за якого нинішнє покоління і 
прийдешня генерація втрачають свій іманентний докорінний гли-
бинний зв’язок. Сучасні проблеми розвитку науки в Україні набули 
системного характеру, але до болю прикро, що нині бракує спо-
рідненості між науковими поколіннями.

Здебільшого ті, хто вже здобув науковий ступінь, дуже прискі-
пливо й почасти суб’єктивно ставляться до здібного молодого по-
коління, а ще й намагаються нав’язати небезталанній молоді «сво-
єрідну панщину» — безмежне удосконалення власних теоретич-
них досліджень, в рамках почасти застарілих епістемологічних та 
аксіологічних систем.

Такий інтелектуальний сепаратизм поінколи перетворюєть-
ся на наукову «дідівщину», коли певні групи докторів наук унемож-
ливлюють захист дисертацій, прикриваючись сумнівними гасла-
ми про «необхідність удосконалення і глибшого вивчення предме-
та дослідження» або ж впливають на учнів щодо невикористання 
праць на наукових надбань тих чи інших дослідників.

Отже, нині в науці справжнісінька монополія на певні теми, на-
прями досліджень, що не лише негативно впливає на саму науку, 
а й призводить до сумнівів у світло науки, змушує молодь замис-
литись про здатність до самостійної роботи. Причому, нині в Украї-
ні поняття наукової школи чомусь опинилось майже поза законом, 
особливо це стосується правових наук. Роль держави — це окре-
ма тема, на жаль, в Україні наука ледь животіє на маргінесі.

Ще хотів би привернути увагу до системи підготовки наукових 
кадрів, яка потребує докорінної зміни. Переконаний, що варто 
опановувати досвід інших країн, особливо США, де мені пощас-
тило навчатися. Зокрема, в університетах США підготовка науко-
вих кадрів здійснюється за тими напрямами, за якими вже пра-
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цюють провідні науковці. Таким чином, наявність наукової школи 
там — це основний рушій подальшого розвою науки. Саме тому, 
наприклад, у професора університету США, який присвятив свій 
науковий пошук проблемам міграції, немає учнів, які досліджува-
ли б проблеми реформування юстиції в США або питання розви-
тку системи стратегічних комунікацій.

Більш того, порядок унормування і формування аспірантсько-
го корпусу визначається не адміністрацією закладу, а самими 
професорами, які власноруч одбирають собі аспірантів. Кожен 
професор відповідає за наукове розроблення певної тематики, 
кожен рік на це затверджується бюджет, в рамках якого і здійсню-
ється набір найбільш кмітливих та творчих, креативних аспірантів. 
Тому бажання недолугих спудеїв пересидіти в аспірантурі кілька 
років там нездійсненне. Тож ніколи не вирішить проблем жорсткий 
адміністративний контроль, яким хизуються українські ВНЗ, адже 
річ не в тім, аби ті, хто поступив, захистили дисертації. Питання у 
збереженні наукових традицій, розвитку наукових шкіл і наукового 
руху до нових горизонтів пізнання.

Хибне розуміння цього призвело до легітимації положення, за-
кріпленого в настановах ВАК, про те, що тема докторської дисер-
тації не може повторювати кандидатської. Утім, пробачте, про яку 
тоді наступність у науці може йтися, коли чиновники забороняють 
автору обрати напрям дослідження на все життя, щоб поступово, 
згідно з вимогами до оформлення робіт кандидатського і дисер-
таційного рівня досліджувати обрану проблему?

Кандидатська дисертація є початком наукового шляху, а док-
торська має слугувати його органічним продовженням. За таких 
умов можна буде говорити і про цілісність, і про системність дослі-
дження, і про безперервність наукового зростання особистості, і 
про формування епістемологічних спільнот і про системний стра-
тегічний розвиток науки як життєдайного рушія ефективного розви-
тку соціальної системи.

Переконаний, що визначальна роль у підготовці фахового та 
компетентного науковця має належати науковому керівникові. Від 
його компетенції, педагогічної майстерності, особистісних якос-
тей, вміння мотивувати та сприяти у подоланні фрустрацій на тер-
нистому науковому шляху залежить якість кінцевого продукту — 
ступінь вартості наукового фахівця. Науковий керівник, наче бать-
ко, який, узявши за руку, веде крізь терни до зірок, буремним та 
складним світом науки, де чимало клипнів, а головне — так важко 
повірити у власні сили, і так легко зневіритись у можливість науко-
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вих перемог. Тому керівник, на мою думку, виступає своєрідним 
ordo ordinans — упорядковуючим началом. Не вдаючись у філо-
софський зміст даного поняття, яке запропонував І. Г. Фіхте, я хо-
тів би наголосити на директивному значенні керівника, на необ-
хідності підвищення його відповідальності за формування науко-
вих шкіл.

Саме тому я й вирішив започаткувати випуск серії моногра-
фічних видань, в яких знаходили б своє відлуння результат, квінте-
сенція спільної роботи наукового керівника і його учня. Причому 
одразу ж зауважу, що, як на мене, то уособлює обумовлений по-
рядок єдине упорядковуюче начало для молодого науковця — його 
керівник. Тому братиму до уваги не тільки ті роботи, де я фактич-
но виступав офіційно закріпленим науковим керівником, а й ті, де 
безпосередньо був тим упорядковуючим началом для аспіранта і 
сприяв його становленню як майбутнього науковця.

Разом із керівником і його учнем безпосередню участь в ре-
алізації проголошеної мною концепції бере спеціалізована Вче-
на Рада, члени якої своїми порадами сприяють подальшому на-
тхненню в удосконаленні роботи.

Відтак, серія «ORDO ORDINANS» — це моя наукова позиція і кон-
кретний внесок у пропаганду системної науки в Україні, в якій на-
укове співтовариство, що складається із вчених, молодих дослід-
ників і майбутніх науковців як найбільш фаховий, інтелігентний та 
обізнаний шар української історичної нації — являє собою єди-
ний, цілісний інтелектуальний континуум, епістемологічну спільно-
ту — еліту, яка має формувати дороговкази майбуття, засади на-
ціональної ідентичності та прогресивного розвитку нашої держави.

З непохитною вірою
в переможну ходу науки

В. А. Ліпкан
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PREFACE

Why I decided to start this series «ORDO ORDINANS»?
First of all, I have led an inner conviction of the need to overcome 

that artificial barrier, in which the current generation and future gener-
ation lose their immanent radical connection. Modern development 
of science in Ukraine becomes systematic, but painfully sad that now 
lacks affinity between scientific generations.

In most cases those who have earned scientific degree, very me-
ticulously and partly subjective treat themselves towards talented 
younger generation, but also are trying to impose on the not untalent-
ed youth such a thing like unlimited improvement of their own theo-
retical studies.

Such intellectual separatism is partly converted into scientific «bul-
lying« when certain groups of doctors of sciences make it impossible 
to defend dissertations, hiding behind dubious slogans about «necessi-
ty of improvement and a deeper studying of the subject of research.«

So now in science is a real monopoly on certain topics, research 
areas that not only affects the science itself, but also leads to the 
doubts in the light of science, forcing young people to think about the 
ability to work independently. Moreover now in Ukraine the concept 
of scientific school has somehow ended up almost outlawed, espe-
cially it concerns legal sciences. The role of the state — is a separate 
issue, unfortunately, in Ukraine the science hardly exists at the margin.

And also I would like to draw attention to the system of training of 
scientific personnels, that needs radical change. I am convinced, it is 
necessary to learn the experience of other countries, especially the 
U.S., where I was fortunate to learn. In particular, at U.S. universities 
training of scientific personnel is carried out on those areas on which 
the leading scientists are already working, thus the presence of scien-
tific school there is a key driver of further development of science. This 
is why, for example, professor of university in the USA, who has devot-
ed his scientific research for problems of migration, has not students 
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PREFACE

Why have I decided to start this series «ORDO ORDINANS»?
First of all, I have led an inner conviction of the need to overcome 

that artificial barrier, in which the current generation and future gener-
ation lose their inherent connection. Modern development of science 
in Ukraine becomes systematic, but painfully sad that now lacks affin-
ity between scientific generations.

In most cases, those who earned a scientific degree, treat the tal-
ented younger generation very meticulously and partly subjective. 
They also try to impose on them unlimited improvement of their own 
theoretical studies.

Such intellectual separatism is partly converted into scientific «bul-
lying» when certain groups of doctors of sciences make it impossible to 
defend dissertations, hiding behind dubious slogans such as «neces-
sity of improvement and deeper studying of the subject of research».

Science in Ukraine is now faced with a real monopoly in certain 
topics. Those research areas not only affect the science itself, but also 
lead to the doubt in the light of science, which forces young people 
to doubt the ability to work independently. Moreover, the concept of 
scientific school in Ukraine has somehow ended up almost outlawed, 
especially in the legal sciences. The role of the state is a separate is-
sue, and unfortunately, science in Ukraine hardly exists at such margin.

I would also like to draw attention to the system of training of sci-
entific personnel that needs radical change. I am convinced, it is nec-
essary to study the experience of other countries, especially the U.S., 
where I was fortunate to study myself. In particular, training of scien-
tific personnel at U.S. universities is carried out in the areas where the 
leading scientists are already working, thus the presence of scientific 
school there is a key driver of further development of science. This is 
why, for example, Professor of National Security University of Delaware 
(USA) M. J. Miller, who has devoted his scientific research to problems 
of migration, does not have any students who would study the prob

who would studied the problem of reforming the justice system in the 
United States or the recovery of damages to participants of criminal 
proceedings through illegal actions of state authorities.

Moreover, the procedure of normalization and formation of post-
graduate corps is determined not by the administration of the institu-
tion, but by the professors who personally select themselves postgrad-
uates. Each professor is responsible for the scientific development of a 
certain topic, each year the budget is approved for that, within which 
the admission of the most clever and creative graduate students is 
carried out. Therefore the desire of mediocre students to overstay in 
graduate school a few years — there is impossible. So the hard admin-
istrative control, which boast Ukrainian universities, never resolve the 
problems because that is not the question that those who entered — 
defend their dissertations. The question is in preserving scientific tradi-
tions, the development of scientific schools and scientific movement 
to new horizons of knowledge.

Wrong comprehension of this questions has led to legitimation of 
provision fixed in the guidelines of HAC, that the theme of the doctoral 
thesis cannot repeat the Ph.D. thesis. However, I’m sorry, about what 
then continuity in science can we talk when officials prohibit the au-
thor to choose the direction of his research for a lifetime in order to re-
search gradually selected problem, according to the requests to the 
works of candidate and dissertation-level?

Ph.D. thesis is the beginning of a scientific way, and doctoral thesis 
should serve the organic extension of Ph.D. thesis. Under such circum-
stances it will be possible to talk about integrity, and finally about the 
systematic research, and about the continuity of scientific and per-
sonal growth.

I am convinced that the determining role in the preparation of 
professional and competent scientist must belong to Scientific leader. 
From its competence, pedagogical skills, personal qualities, ability to 
motivate and assist in overcoming frustrations on thorny scientific way 
depends the quality of the final product — the value of the degree 
of scientific expert. Scientific leader, like a father, who taking by the 
hand leads through the thorns to the stars, through the stormy world of 
science, where are many difficulties, and most importantly — so hard 
to believe in your own strength, and so easy to despair of the possibil-
ity of scientific victories. Therefore the Scientific leader, in my opinion, 
in this case is unique ordo ordinans — the arranging beginning. With-
out going into the philosophical meaning of this concept, which is pro-
posed by I.H.Fihte, I would like to emphasize the directive sense of the 
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Scientific leader, the need to increase its responsibility for the forma-
tion of scientific schools.

That’s why I decided to start production of a series of books, in 
which the result, quintessential of teamwork of scientific leader and his 
disciple, would find its echo. At once I note that in my opinion, it rep-
resents due order, arranging beginning for the young scientist — his 
leader. Therefore I will take into account not only that works, where 
I actually was officially assigned as scientific leader, but also those 
where I directly was the arranging beginning for graduate and con-
tributed to its establishment as a future scientist.

Together with the head and his student the Specialized Scientific 
Council, whose members contribute through their advice to further in-
spiration in the improvement of the work, directly participate in the im-
plementation of the proclaimed concept.

Therefore, a series of «ORDO ORDINANS« — is my scientific posi-
tion and concrete contribution to the promotion of systemic concep-
tual science in Ukraine, in which the scientific community, which con-
sists of scientists, young researchers and future researchers as the most 
professional, intelligent and knowledgeable layer of Ukrainian histori-
cal nation — represents a single, holistic intellectual continuum, epis-
temological community — an elite, that has to establish ways to the 
future, the basis of national identity and progressive sustainable devel-
opment of our country.

With steadfast faith in the 
victorious course of science V.A. Lipkan
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ВСТУП

Як зазначено в Стратегії сталого розвитку «Україна — 2020», наша 
держава переходить до нової епохи, а її народ отримує унікальний 
шанс побудувати нову Україну. Метою Стратегії є впровадження в 
Україні європейських стандартів життя та вихід України на провідні 
позиції у світі. Задля цього передбачено здійснення реформ за певними 
векторами, одним з яких є вектор безпеки. При цьому основою безпе-
ки визначено забезпечення чесного і неупередженого правосуддя, не-
відкладне проведення очищення влади на всіх рівнях та забезпечення 
впровадження ефективних механізмів захисту прав і свобод громадян, 
протидії корупції.

Результативність діяльності публічної адміністрації в реаліза-
ції сучасних реформ багато в чому визначається професійністю її 
службовців, адже саме вони в силу наданих повноважень впрова-
джують державну політику в усі сфери життя. Цим обумовлено вирі-
шальне значення публічної служби як ключового елементу діяльнос-
ті суб’єктів владних повноважень, на яких покладено забезпечення 
принципу верховенства права, протидії корупції тощо. Усе це вима-
гає якнайшвидшого приведення інституту публічної служби у відпо-
відність до вимог сучасного суспільства. Побудова оптимальної сис-
теми її законодавчого регулювання передбачає дію налагоджено-
го правового механізму захисту прав і законних інтересів публічних 
службовців. Одним із цивілізованих форм такого захисту, що спри-
яють зняттю конфліктів у діяльності публічної адміністрації та до-
помагають забезпечити нормальну її роботу, є порядок вирішення 
службових спорів.

Поняття «службовий спір» не має свого законодавчого закріплен-
ня і є новим напрямом наукового пошуку у сфері дії адміністративного 
права. Норми, що регулюють порядок розгляду службових спорів, осо-
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бливо без звернення до суду, не систематизовані, також відсутня систе-
ма незалежних інституцій, на які покладаються функції з їх вирішення. 
Важливо також зазначити, що Європейський суд із прав людини нео-
дноразово вказував, що спори за участю державних службовців з пи-
тань службового становища не підпадають під дію ст. 6 Європейської 
конвенції про захист прав людини та основних свобод через наявність 
критерію визначення прав цих осіб: державні службовці беруть участь 
у здійсненні державної влади і повноважень, спрямованих на охоро-
ну публічних інтересів. Отже, відносини, в яких беруть участь ці особи 
у зв’язку зі своєю професійною діяльністю, є суто публічними. У цьо-
му контексті вагомого значення набуває вдосконалення законодавчого 
регулювання порядку вирішення службових спорів. Водночас сьогод-
ні спостерігається низький рівень наукової розробки концептуальних 
проблем конфліктів, що виникають зі службових відносин, у зв’язку з 
чим дослідження теоретичних та практичних аспектів службового спо-
ру є актуальним завданням.

Теоретичною основою роботи стали наукові праці таких відомих 
учених, як: В. Б. Авер’янов, А. П. Альохін, О. Ф. Андрійко, Т. С. Ані-
щенко, Г. В. Атаманчук, Н. Ю. Баланюк, О. М. Бандурка, Ю. Г. Бара-
баш, Д.  М.  Бахрах, Ю.  В.  Баулін, В.  М.  Бевзенко, Л.  Р.  Біла-Тіуно-
ва, Ю. П. Битяк, Л. В. Бринцева, В.  І. Борисов, Х. З. Босак, В. М. Вац, 
В. В. Галунько, В. М. Гаращук, А. П. Гетьман, В. Д. Гончаренко, С. П. Го-
ловатий, Н.  Ю.  Довгань, Є.  В.  Додін, Т.  І.  Друцул, О.  А.  Дьоміна, 
В. М. Єрмолаєв, В. А. Журавель, І.  І. Задоя, О. В. Зайчук, С. Е. Зелін-
ський, В. О. Іваха, Ю. Б, Ірхін, С. В. Ківалов, Ю. М. Козлов, В. П. Ко-
лісник, І. Б. Коліушко, Т. О. Коломоєць, В. К. Колпаков, А. Т. Комзюк, 
О. Л. Копиленко, Л. М. Корнута, В. В. Костицький, М. В. Костицький, 
В. Р. Кравець, О. Д. Крупчан, Є. Б. Кубко, Н. С. Кузнєцова, М. П. Ку-
черявенко, О. В. Кушнір, В. А. Ліпкан, В. К. Малиновський, В. М. Ма-
нохін, Т.  П.  Мінка, Н.  М.  Мироненко, Т.  В.  Мотренко, В.  Я.  Настюк, 
Н. Р. Нижник, В. Т. Нор, О. Д. Оболенський, М. П. Орзіх, О. П. Орлюк, 
І.  Д.  Пастух, І.  М.  Пахомов, Ю.  С.  Педько, О.  В.  Петришин, Г.  І.  Пе-
тров, О. В. Попова, П. М. Рабінович, Ю. О. Розенбаум, О. П. Рябчен-
ко, Н. Г. Саліщева, О. Д. Святоцький, А. О. Селіванов, М. Ф. Селівон, 
В. Ф. Сіренко, М. В. Синявіна, О. В. Скрипнюк, В. Д. Сорокін, Ю. М. Ста-
рілов, В. С. Стефанюк, С. Г. Стеценко, В. Я. Тацій, Т. О. Тимошенко, 
І. А. Тимченко, В. П. Тихий, Н. Ю. Хаманєва, Н. Є. Хлібороб, В. В. Цвєт-
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ков, М.  І. Цуркан, В. М. Шаповал, Ю. С. Шемшученко, В.  І. Шишкін, 
Л. С. Явич, М. К. Якимчук, О. М. Якуба, Х. П. Ярмакі та ін.

Їхні наукові напрацювання та теоретичні положення стали нау-
ково-теоретичною базою становлення та розвитку адміністративного 
права, інститутів публічної служби та адміністративного судочинства. 
Проте формування адміністративно-процедурного права і подальше 
становлення адміністративно-процесуального законодавства зумов-
люють необхідність подальших науково-теоретичних досліджень цієї 
сфери. Саме тому й випливає актуальна проблема визначення сутнос-
ті та порядку вирішення службових спорів.

Мета роботи: на основі досягнень науки адміністративного й ін-
ших галузей права та норм чинного законодавства України про публіч-
ну службу, вітчизняного та зарубіжного досвіду, а також узагальнень 
практики його застосування здійснити комплексне дослідження сут-
ності та порядку вирішення службових спорів, а також виробити про-
позиції та рекомендації щодо його удосконалення і підвищення ефек-
тивності практичної реалізації.

Досягнення поставленої мети передбачає розв’язання таких задач:
− визначити місце службових відносин у предметі адміністратив-

ного права;
− розкрити поняття та сутність службових відносин;
− сформулювати поняття службового спору;
− здійснити класифікацію службових спорів;
− охарактеризувати суб’єктів службового спору;
− визначити предмет та підстави службового спору;
− розкрити процедурний порядок вирішення службових спорів 

без звернення до суду;
− охарактеризувати процес вирішення службових спорів у поряд-

ку адміністративного судочинства.
Об’єкт дослідження — суспільні відносини, що виникають під час 

вирішення службових спорів.
Предмет дослідження — сутність та порядок вирішення службових 

спорів.
Методологічну основу дослідження становлять такі концептуаль-

ні методи: діалектичний, який застосовано для з’ясування зв’язків пу-
блічного і приватного права у службових відносинах (підрозділ 1.1); си-
нергетичний — для пізнання механізму виникнення службового спору 
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у правових відносинах, його динаміки, впливу на реалізацію прав, сво-
бод, інтересів суб’єктів правових відносин (підрозділ 1.1); класифіка-
ції та групування — задля дослідження структури та видів службових 
спорів (підрозділи 2.1, 2.2); структурно-функціональний — для дослі-
дження специфіки вирішення службових спорів (розділ 3); порівняль-
но-правовий — з метою зіставлення правового регулювання досудово-
го вирішення службових спорів в Україні та зарубіжних країнах та ви-
роблення в результаті цього пропозицій щодо перспектив розвитку 
досліджуваного явища в нашій державі (підрозділ  2.2); статистич-
ний — задля узагальнення емпіричної інформації, що стосується дослі-
дження (підрозділ 2.3); документального аналізу — з метою виявлення 
недоліків та надання пропозицій з удосконалення нормативно-право-
вих актів розглядуваної сфери (розділ 3, підрозділи 1.2, 1.3). Системно-
структурний метод дав змогу виділити структурні елементи службо-
вого спору, визначити його особливості (розділ 2). Крім того, застосо-
вано прийоми опису, характеристики, порівняння, аналізу письмових 
джерел, тлумачення юридичних норм, узагальнення правозастосовної 
практики тощо.

Емпіричну та нормативну базу дослідження сформували Консти-
туція України, закони України та підзаконні нормативно-правові акти, 
а також статистичні матеріали Державної служби статистики Украї-
ни, судова статистика, матеріали правозастосовчої діяльності суб’єктів 
владних повноважень із вирішення спорів із приводу прийняття гро-
мадян на публічну службу, її проходження та звільнення з публічної 
служби.
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1.1. СЛУЖБОВІ ВІДНОСИНИ 
В АДМІНІСТРАТИВНОМУ ПРАВІ

Питання про те, що саме являють собою службові відносини до те-
перішнього часу явно недостатньо розроблено у вітчизняній правовій 
літературі. Їх аналіз на монографічному рівні, як правило, проводить-
ся у зв’язку з дослідженням більш загальних питань, присвячених про-
блематиці державної служби.

Предмет адміністративного права та публічна служба
Серед авторів, які в своїх роботах розглядають дане питання, не-

має єдності в розумінні специфіки та змісту службових правовідносин. 
У першу чергу це пов’язано з тим, що досі не вирішена проблема спів-
відношення трудових і адміністративних основ у правовому регулю-
ванні різних аспектів публічної служби.

Відносини, в які при здійсненні своєї професійної діяльності всту-
пає службовець, умовно можна поділити на дві основні групи: 1) від-
носини з публічною адміністрацією або, в більш вузькому розумінні, 
з конкретним державним органом або органом місцевого самовряду-
вання (внутрішньоорганізаційні відносини); 2) відносини із зовнішні-
ми суб’єктами — фізичними та юридичними особами, в які він вступає 
при реалізації своїх службових обов’язків.

Більшість фахівців адміністративного права внутрішньоорганіза-
ційні відносини включають до його предмета. Так, у підручнику за ре-
дакцією Ю. П. Битяка до предмета адміністративного права вклю-
чені відносини, пов’язані з: а) діяльністю органів виконавчої влади; 
б) внутрішньоорганізаційною діяльністю державних органів, підпри-
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ємств, установ, організацій; в) управлінською діяльністю органів міс-
цевого самоврядування; г) здійсненням недержавними суб’єктами де-
легованих повноважень органів виконавчої влади; ґ) здійсненням 
правосуддя у формі адміністративного судочинства [1, с. 19]. В.К. Шка-
рупа визначав предмет адміністративного права як «сукупність сус-
пільних відносин, що складаються в процесі організації та діяльності 
виконавчої влади, а також пов’язаних із внутрішньою організаці єю ді-
яльності державних органів, інших державних організацій та органів 
місцевого самоврядування, із застосуванням заходів державного при-
мусу, реалізацією та захис том прав і свобод громадян у сфері виконав-
чої влади та здійсненням окремими недержа вними формуваннями 
делегованих їм повно важень та функцій виконавчої влади» [2, с.5]. 
В.В. Галунько, проаналізувавши усі надбання науки адміністративного 
права щодо його предмета, зазначає, що в широкому розумінні, «одні-
єю зі складових предмету адміністративного права є внутрішня діяль-
ність публічної адміністрації, але тільки та її частина, що здійснюється 
у правовій формі». При цьому, не доцільно включати до предмета цієї 
галузі положення, які вже стали предметом регулювання інших галу-
зей права [3, с. 87].

Водночас, в юридичній літературі існують й інші позиції. Так, ві-
домий вчений-адміністративіст В.  К.  Колпаков зараховує до предме-
та адміністративного права відносини: а) публічного управління; 
б) адміністративних послуг; в) відповідальності публічної адміністра-
ції за неправомірні дії або бездіяльність; г) відповідальності суб’єктів 
суспільства (індивідуальних і колективних) за порушення встановле-
ного публічною адміністрацією порядку і правил [4, с.  24]. Як  бачи-
мо, фахівець не визнає внутрішньоорганізаційну діяльність такою, 
що має публічно-правовий характер і окремо у предметі адміністра-
тивного права не виділяє. Схожою є позиція представників трудово-

1	 Адміністративне	право	України	:	підручник	/	[Ю.	П.	Битяк,	В.	В.	Богуцкий,	В.	М.	Гаращук	та	ін.]	;	
за	ред.	Ю.	П.	Битяка.	—	Х.	:	Право,	2001.	—	528	с.

2	 Адміністративне	право	України	:	словник-довідник	/	укладачі	В.	К.	Шкарупа,	Ю.	A.	Ведерніков,	
В.	П.	Підчибій.	—	Дніпропетровськ	:	Вид-во	Юридичної	академії	МВС	України,	2001.	—	194	с.

3	 Галунько	В.	В.	Предмет	сучасного	адміністративного	права	України	/	В.	В.	Галунько	//	Форум	
права.	—	2010.	—	№	2.	—	С.	83—88	[Електронний	ресурс].	—	Режим	доступу:	http://www.nbuv.
gov.ua/e-journals/FP/2010–2/10gvvcpu.pdf.

4	 Курс	адміністративного	права	України:	[підручник].	/	В.К.	Колпаков,	О.В.	Кузьменко,	І.Д.	Пастух,	
В.Д.	Сущенко	[та	ін.].	—	2-ге	вид.,	перероб.	і	допов.	—	К.:	Юрінком	Інтер,	2013.	—	872	с.
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го права, які розглядають цивільну службу як особливий різновид пра-
ці вільного найму. На їхню думку, «державний службовець виступає як 
службовець найманої праці, і в цьому сенсі володіє загальними трудо-
вими правами, передбаченими для всіх категорій працівників, які здій-
снюють свою діяльність на основі трудової угоди (найму). Хоча назви 
(нормативно-правова термінологія) можуть бути різними (службовий 
контракт, службові відносини, службові права, службові обов’язки), 
їх змістом завжди є певна праця, специфіка якої проявляється в будь-
якій сфері суспільно-корисної діяльності». Отже, прихильники даної 
концепції вважають, що службові відносини, що виникають у зв’язку з 
прийняттям на публічну службу, її проходженням та припиненням — 
не що інше, як трудові відносини, отже, і регулюватися вони повинні 
трудовим законодавством. За твердженням Є.В. Холодової, відносини, 
в які вступає цивільний службовець з громадянами, підприємствами та 
організаціями в процесі реалізації посадових повноважень відповідно 
до компетенції державного органу, визначають його положення у зо-
внішньому середовищі, є предметом адміністративного права. Відно-
сини, в які вступає державний службовець з державним органом, до 
якого він приходить на службу, але з приводу своєї професійної діяль-
ності, визначає його статус в трудовому процесі, і є предметом трудо-
вого права.

Щоб зрозуміти, який з двох підходів — широкий адміністративний 
або трудовий є правильним слід звернутися до розуміння сутності ін-
ституту публічної служби.

Публічна служба — ключовий елемент влади незалежно від панів-
ного в ньому політичного режиму, форми правління і територіально-
го устрою. Вона діє практично у всіх сферах діяльності держави (по-
літичної, економічної та соціально-культурної), забезпечуючи функ-
ціонування механізму управління суспільством. Передусім, публічна 
служба  — це служба в органах публічної влади. Оскільки держава в 
особі своїх інститутів покликана виражати і захищати єдині інтереси 
всіх членів соціуму (доволі часто через нехтування інтересами окремих 
осіб), можна стверджувати, що головною метою публічної служби є ре-
алізація публічних інтересів, досягнення суспільно-значущих резуль-
татів. На жаль, дане положення не знайшло свого відображення у за-
конодавчому визначенні даного поняття. Відповідно до п. 15 ст. 3 Ко-
дексу адміністративного судочинства України публічна служба — це 
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діяльність на державних політичних посадах, професійна діяльність 
суддів, прокурорів, військова служба, альтернативна (невійськова) 
служба, дипломатична служба, інша державна служба, служба в орга-
нах влади Автономної Республіки Крим, органах місцевого самовря-
дування [5]. Очевидно, що дане визначення запроваджено в законо-
давстві лише для забезпечення можливості вирішення публічно-пра-
вових спорів, що мають місце під час проходження публічної служби 
відповідно до норм Кодексу і не має визначального змістовного наван-
таження. Водночас, Кодекс зараховує ці види спорів до публічно-пра-
вових, відокремлюючи їх від трудових спорів приватноправового ха-
рактеру.

На думку професора О. В. Петришина, публічна служба включає в 
себе, крім державної служби і служби в органах місцевого самовряду-
вання, також службу в недержавних організаціях — в громадських ор-
ганізаціях, політичних партіях, на приватних підприємствах тощо. Пу-
блічній службі, на його думку, характерні такі ознаки:

– зайняття посади у відповідних органах і організаціях незалежно 
від форм власності та конкретних організаційних структур;

– службова спрямованість, що полягає у діяльності не на себе, а на 
обслуговування «чужих» інтересів;

– професійність службової діяльності, тобто здійснення такої ді-
яльності на постійній основі, що потребує певних знань і на-
ступності, та є основним джерелом матеріального забезпечення 
працівника [6, с. 139–140].

Стосовно наведеного визначення вважаємо, що воно переважно 
стосується поняття «служба», а не «публічна служба». За визначенням 
Великого тлумачного словника української мови, «служити» означає 
працювати, займаючись розумовою працею, а також фізичною пра-
цею, пов’язаною не з виробництвом, а з обслуговуванням кого-небудь 
[7, с. 1346]. Словник С. І. Ожегова визначає службу як роботу, занят-
тя службовця, а також місце його роботи, будь-яка сфера діяльності. 
5	 Кодекс	адміністративного	судочинства	України	вiд	06.07.2005	р.	№	2747–ІV	//	Відомості	Верхо-
вної	Ради	України.	—	2005.	—№№	35–36,	37.	—	Ст.	446.

6	 Петришин	 А.	 В.	 Государственная	 служба:	 историко-теоретические	 предпосылки.	 Срав-
нительно-правовой	 и	 логико-понятийный	 анализ	 [монографія]	 /	 А.	 В.	 Петришин.	 —	 Х.	 :	
Факт,	1998.	—	167	с.

7	 Великий	тлумачний	словник	сучасної	української	мови	/	Уклад.	і	голов	ред.	В.	Т.	Бусел.	—	
К.	:	Ірпінь;	ВТФ	"Перун",	2009.	—	1736	с.



25

СУТНІСТЬ І ПОРЯДОК ВИРІШЕННЯ СЛУЖБОВИХ СПОРІВ

Службовець — особа, яка працює за наймом у різних установах, у сфе-
рі обслуговування. Ю.  М.  Старілов наводить визначення служби, як 
діяльності, пов’язаної з керівництвом, управлінням, контролем, нагля-
дом, обліком. При цьому всі службовці створюють духовні цінності, 
або реалізують функції управління [8, с. 81].

В юридичній літературі службу поділяють на публічну (діяльність 
регулюється публічним правом, зокрема нормами законів «Про дер-
жавну службу», «Про службу в органах місцевого самоврядування») і 
цивільну (діяльність регулюється нормами приватного (трудового) 
права). Публічна служба, своєю чергою поділяється на мілітаризова-
ну і загальнофункціональну. Загальнофункціональна державна служба 
включає в себе спеціалізовану й адміністративну (служба в Адміністра-
ції Президента України, Секретаріаті Верховної Ради України, Секре-
таріаті Кабінету Міністрів України, в місцевих державних адміністра-
ціях) [9, с. 38].

Водночас важко погодитись з думками тих вчених [10, с.  16; 11, 
с.  308], які до цивільної державної служби включають службу в дер-
жавних чи комунальних закладах культури, науки, охорони здоров’я 
тощо, оскільки остання жодним чином не може бути віднесена до дер-
жавної служби.

Поняття, ознаки та види публічної служби
У широкому теоретичному трактуванні публічна служба розумі-

ється як одна зі сторін діяльності публічної адміністрації з правового 
регулювання і організації діяльності її працівників, а також сама діяль-
ність державних службовців і муніципальних службовців щодо прак-
тичного і безпосереднього здійснення функцій і завдань, що ставлять-
ся перед ними. Так, згідно із Законом України «Про державну службу» 
державна служба — це публічна, професійна, політично неупередже-

8	 Оболенський	О.	Ю.	Державна	служба:	Підручник	/	О.	Ю.	Оболенський.	—	К.	:.	КНЕУ,	2006.	—	
472	с.

9	 Лазор	О.	Д.	Державна	служба	в	Україні	:	навч.	посіб.	—	вид.	3-тє,	доповн.	і	перероб.	/	О.	Д.	Ла-
зор,	О.	Я.	Лазор.	—	К.	:	Дакор,	2009.	—	560	с.

10	Малиновський	В.	Я.	Державна	служба:	теорія	і	практика.	Навчальний	посібник.	/	В.	Я.	Мали-
новський.	—	К.	:	Атіка,	2003.	—	160	с.

11	Черноног	Є.	С.	Державна	служба:	історія,	теорія	і	практика.	/	Є.	С.	Черноног.	—	К.	:	Знання,	
2008.	—	458	с.
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на діяльність із практичного виконання завдань і функцій держави, зо-
крема щодо:

1) аналізу державної політики на загальнодержавному, галузево-
му та регіональному рівнях і підготовки пропозицій стосовно її 
формування, у тому числі розроблення та проведення експерти-
зи проектів програм, концепцій, стратегій, проектів законів та 
інших нормативно-правових актів, проектів міжнародних дого-
ворів;

2) забезпечення реалізації державної політики, виконання загаль-
нодержавних, галузевих і регіональних програм, виконання за-
конів та інших нормативно-правових актів;

3) забезпечення надання доступних і якісних адміністративних по-
слуг;

4) здійснення державного нагляду та контролю за дотриманням за-
конодавства;

5) управління державними фінансовими ресурсами, майном та 
контролю за їх використанням;

6) управління персоналом державних органів;
7) реалізації інших повноважень державного органу, визначених 

законодавством [12].
Служба в органах місцевого самоврядування — це професійна, на 

постійній основі діяльність громадян України, які обіймають посади в 
органах місцевого самоврядування, що спрямована на реалізацію тери-
торіальною громадою свого права на місцеве самоврядування та окре-
мих повноважень органів виконавчої влади, наданих законом [13].

Таким чином, ці види публічної служби передбачають служіння 
державі, територіальній громаді, тобто виконання за дорученням і за 
плату діяльності з реалізації завдань і функцій держави й органів міс-
цевого самоврядування. Термін «служба» найбільш повно відображає 
специфіку професійної діяльності державного службовця, характери-
зує її спрямованість на забезпечення функціонування державних орга-
нів і реалізації владних повноважень, а також висловлює її якісну від-
мінність від трудової діяльності найманого працівника. Ця  специфі-
ка робить принципово неможливим регламентування праці публічних 

12	Про	державну	службу	:	Закон	України	від	10.12.2015	№	3723-XII	//	rada.gov.ua.
13	Про	службу	в	органах	місцевого	самоврядування	:	Закон	від	07.06.2001	№	2493-III	//	Відомості	
Верховної	Ради	України.	—	2001.	—	№	33.	—	Ст.	175.
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службовців нормами трудового законодавства, оскільки вони викону-
ють не трудову, а владну функцію, що зумовлює їх публічно-правовий 
статус. Вступаючи на публічну службу, вони реалізують не своє право 
на працю чи вільне розпорядження своїми здібностями до праці, а пра-
во на рівний доступ до публічної служби, а в більш широкому розумін-
ні — конституційне право громадянина України на участь в управлін-
ні державою.

Особливий характер покладених на публічну службу завдань і 
функцій визначає її специфічні ознаки: особливі принципи організа-
ції та функціонування; наявність особливого правового статусу публіч-
них службовців як представників публічної влади; особливий порядок 
вступу на публічну службу, її проходження та припинення; особливі 
умови професійної діяльності службовців, наявність спеціальних за-
борон та обмежень, пов’язаних з публічною службою; наявність спе-
ціальної відповідальності за невиконання або неналежне виконання 
службових обов’язків; наявність особливого соціально-правового за-
хисту службовців.

У цьому зв’язку неможливо не погодитися з позицією прихильни-
ків адміністративного походу, зокрема, з твердженням М.В. Синявіної, 
що «публічна служба» як інститут створюється для здійснення суспіль-
но значимих (публічних) справ і служіння суспільству» [14, с. 52–54].

Варта увага й позиція Ю.М. Старілова, який вважає, що основопо-
ложним поняттям у структурі службового права є державно-службові 
відносини, під якими розуміється державно-правові відносини служби 
і відданість державного службовця. «Важливо підкреслити, — наголо-
шує автор, — що службове право не входить в систему трудового пра-
ва. Державні службовці не є звичайними працівниками, яких прийма-
ють в приватному порядку на службу. Вони мають особливий держав-
но правовий статус» [15, с.23].

Слід зазначити, що подібна концепція реалізована в багатьох краї-
нах з континентальною системою права. Так, у законодавстві ФРН про 
державну службу зазначено, що службовець перебуває по відношен-

14	Синявіна	М.В.	Публічне	управління	та	публічна	служба	як	результат	демократизації	держав-
ного	управління	/	М.В.	Синявіна	//	Публічне	управління:	теорія	і	практика.	—	2011.	-№	3	(7).	—	
С.	48–53

15	Старилов	Ю.Н.	Служебное	право:	[учебник]	/	Юрий	Николаевич	Старилов.	—	М.:	БЕК,	1996.	—	
698	с.
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ню до наймача у публічно-правових відносинах і відносинах відданос-
ті (параграф  2, пункт  1  «Рамкового закону про уніфікацію прав дер-
жавних службовців» від 27 лютого 1985 року зі змінами від 25 берез-
ня 1997 р).

Становлення публічної служби
Витоки появи чиновництва та державної служби пов’язані з пе-

ріодом становлення держав ності. Держави без апарату управління не 
існує. З появою перших державних утворень виника ють відповідні 
відносини між монархом  — главою держави та його підданими. Ви-
разником волі монарха стає родова знать — «аристократія», а безпосе-
редніми виконавцями — службовці, які ма ють на це право від сувере-
на. З часом двір монарха перебирає на себе функції добору службовців, 
їх розстановки на місця та посади, а також контролю за діяльністю ад-
міністраторів.

Держави, залежні від географічних, історико-культурних, духовно-
ціннісних, природничо-господарських умов, мали характерні моделі 
організації апарату управління та служби правите ля. Можна припус-
тити, що перші так звані «державні службовці«, або «чиновники«, роз-
почали свою еволюцію разом із державою [16, с. 85].

Історичний досвід свідчить, що процес створення професійної дер-
жавної служби як особ ливого правового, соціального, економічного, 
організаційного, культурного інституту охоплює тривалий проміжок 
часу і зумовлюється загальними закономірностями розвитку суспіль-
ства й держави, сутнісними рисами історичних форм держави, їх за-
вданнями і функціями.

Розвиток державної служби тісно пов’язаний з розвитком держав-
ного механізму і функцій держави, існуючим між ними взаємозв’язком. 
Функції держави реалізуються за допомогою держав ного механізму, 
разом з тим від функцій держави залежить структура державного меха-
нізму, вони безпосередньо впливають на виникнення, розвиток і зміст 
діяльності органів держави, визначають організаційну структуру дер-
жавного управління та вимоги до державних службовців. Первісно, за 

16	Державна	служба	:	підручник	:	у	2	т.	/	Нац.	акад.	держ.	упр.	при	Президентові	України	;	ред-
кол.	:	Ю.	В.	Ковбасюк	(голова),	О.	Ю.	Оболенський	(заст.	голови),	С.	М.	Серьогін	(заст.	голови)	
[та	ін.].	—	К.	;	Одеса	:	НАДУ,	2012.	—	Т.	1.	—	372	с.
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рабовласницької та ранньофеодальної монархії, функції державних 
органів виконували переважно окремі посадовці без штату чиновників 
або з дуже обмеженим штатом.

Створення ефективної системи управління можливе тільки за умов 
гармонійного поєднання власного історичного досвіду, який форму-
вався під впливом певних світоглядно-ментальних особливостей укра-
їнського народу, та врахування найкращого світового досвіду. Така по-
слідовність у підході до цього визначального цивілізаційного питання 
має забезпечити збереження і процвітання нації в умовах глобаліза-
ції та подальшого загострення кризових явищ. Яскравим прикладом 
ефективного управління можуть слугувати окремі європейські та схід-
но-азійські країни, які вибудовували свої управлінські структури на 
основі власних національних традицій. Нинішні труднощі у розбудові 
сучасної Української держави частково зумовлені саме ігноруванням 
власного історичного досвіду. Тому одним із пріоритетів політичної 
науки та науки державного управління є звернення до вітчизняної ін-
телектуальної й політичної традиції з метою виявлення та реконструю-
вання теоретичних й історико-культурних основ формування політи-
ко-управлінської структури як засобу реалізації повновладдя.

Так, у радянській Україні не існувало державно-правової органі-
зації, яка б мала юридичне визначення державної служби. Проте до-
слідники радянської доби відзначали наявність дер жавного апарату, 
під яким розуміли працівників радянських, господарських та інших 
органів. Зокрема, І.М. Пахомов вказує на роль радянського апарату і 
спрямовуючу діяльність кому ністичної партії щодо зміцнення цього 
апарату, поліпшення якості його роботи. Питання дер жавного апара-
ту незмінно стояли на всіх партійних з’їздах, конференціях, пленумах 
ЦК Кому ністичної партії [17, с. 23].

Особовий склад державних органів, власне кажучи, і вважався 
службовим державним апаратом в юридичному розумінні. Державні 
службовці мали практично здійснювати державні функції у формі пла-
нування, обліку, контролю, нагляду, фінансування, встановлення но-
вих пра вил, забезпечення їх реалізації заходами переконання, а в дея-
ких випадках — і захо дами державного примусу.

17	 	Пахомов	І.	М.	Радянське	адміністративне	право	:	підручник	[Електронний	ресурс]	/	І.	М.	Пахо-
мов.	—	Вид-во	Львів.	ун-ту,	1962.	—	Режим	доступу	:	http://www.pravo.vuzlib.org/	book_z1584_
page_1.html
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Ознаками державної служби вважалася можливість: а) працювати 
в державній установі або на підприємстві; б) обіймати певну посаду в 
державній установі або підприємстві; в) одер жувати зарплату за вико-
нану роботу від держави.

Характер і призначення праці службовців у державних установах 
або на підприємствах відмежовував службу як одну з форм трудової ді-
яльності від діяльності інших осіб. Особливість діяльності державних 
службовців полягала в тому, що вона безпосередньо не була по в’язана 
з виробництвом матеріальних благ. Основне призначення діяльності 
державних служ бовців — забезпечити управління окремими галузями 
народного господарства, соціально-куль турного і адміністративно-по-
літичного життя.

Під радянською державною службою слід розуміти окремий вид 
трудової діяльності осо би, що обіймає в державному апараті поса-
ду за обранням або призначенням, зі здійснення пев них державних 
службових обов’язків за грошову винагороду, яку вона одержує від 
держави.

Принципами радянської державної служби були: а) служіння дер-
жавних службовців сус пільству; б) виборність деяких службових осіб 
безпосередньо народом або його представниць кими органами  — Ра-
дами депутатів трудящих; в) змінюваність усіх працівників державно-
го апа рату; г) підконтрольність, підзвітність і відповідальність держав-
них службовців перед наро дом, Радянською державою; ґ) рівне право 
трудящих на державну службу незалежно від статі, раси і національ-
ності; д) доступність для кожного громадянина всіх без винятку дер-
жавних посад; е) відсутність будь-яких привілеїв у державних служ-
бовців перед робітниками і селянами; є) відсутність правообмежень у 
державних службовців, крім тих, які неминуче випливають з характе-
ру виконуваних ними службових обов’язків. Не  допускалася сумісна 
служба в одній уста нові або на підприємстві осіб, поєднаних родинни-
ми зв’язками (батьки, подружжя, сестри, брати, сини, дочки, а також 
брати і сестри батьків) у тих випадках, коли сумісна робота пов’язана 
з підлеглістю або підконтрольністю одного з них іншому. Виняток до-
пускається щодо осіб, які займають підконтрольні або підлеглі обирані 
посади, а також посади викладачів, лікарів та ін.

За встановленою в радянському адміністративному праві класифі-
кацією державні служ бовці поділялися на такі групи: а) допоміжно-об-
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слуговуючий персонал і службовці, які викону ють спеціальні роботи; 
б) службові особи; в) представники влади.

До  допоміжно-обслуговуючого персоналу належали держав-
ні службовці, дії яких не по роджують прямо і безпосередньо жодних 
юридичних наслідків. Характерною риса діяльності допоміжно-обслу-
говуючого персоналу було те, що він мав створювати необхідні умови 
для успішного виконання роботи іншими працівниками державного 
апарату. Допоміжно-обслуго вуючий персонал мав здійснювати тільки 
матеріально-технічні операції (підготовка матеріалів, оформлення їх і 
т. ін.) і працював, як правило, в канцеляріях державних установ.

Державні службовці, які виконували спеціальні роботи в держав-
ному апараті (лікарі, інже нери, бухгалтери і т. ін.), своїми діями могли 
встановлювати, змінювати або припиняти юридичні відносини, а ха-
рактер їхньої діяльності вимагав наявності у них спеціальних знань і 
навичок, що зумовлював особливості в правовому регламентуванні їх 
праці.

Службовими особами вважалися державні службовці, які безпо-
середньо здійснювали в ме жах своєї компетенції організаційно-влад-
ні функції, пов’язані з обов’язками з управління устано вою, підприєм-
ством або окремою його ділянкою, тобто адміністративні, господарські 
або інші обо в’язки, пов’язані з можливістю проводити дії юридичного 
значення. Службові особи, крім матеріально-технічних операцій, мо-
гли встановлювати, змінювати або припиняти правові відносини (за-
рахування і звільнення працівника, накладання стягнення, видання 
наказів, розпорядження грошо вими і матеріальними засобами, керу-
вання роботою нижчестоящих органів і підпорядкованих їм по служ-
бі працівників і т. ін. Майстер на виробництві, завідуючий відділом 
виконкому місцевої Ради депутатів трудящих, ректор університету та 
інші розглядалися як службові особи.

Серед службових осіб виділялася ще більш обмежена група пред-
ставників влади, яким нада валося право в необхідних випадках вжива-
ти заходів державного примусу стосовно інших осіб поза певним дер-
жавним органом.

Радянські державні службовці мали особисті права і обов’язки, які 
визначалися нормами трудового права. Службові права і обов’язки 
державних службовців регламентувалися в основ ному правилами вну-
трішнього розпорядку, статутами про службу, положеннями про орга-
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ни державного управління та іншими нормативними державно-право-
вими актами. В деяких ви падках службові права і обов’язки державних 
службовців установлювалися спеціальними законами, указами, поста-
новами уряду. Обсяг службових прав і обов’язків державних службов-
ців визначався характером посади, яку обіймав службовець у держав-
ному апараті.

Відносини, що виникають між особою і державою, мали адміні-
стративно-правовий характер. Радянські державно-службові відноси-
ни включали умови і правовий порядок оформлен ня зарахування осо-
би на державну службу. Умови вступу на державну службу поділялися 
на загальні та спеціальні. Загальні умови полягали в тому, щоб відпо-
відна особа: а) мала, як прави ло, радянське громадянство; б) не пере-
бувала в ув’язненні або не була позбавлена судом права обіймати ту чи 
іншу посаду в державному апараті; в) відповідала певній посаді за сво-
їми ділови ми і політичними якостями.

Спеціальними умовами були: проходження спеціальних атестацій-
них комісій; екзамени (для державних морських лоцманів та ін.); кон-
курси (для викладацького складу ви щих навчальних закладів); наступ-
не затвердження на посаді вищестоящою інстанцією (голов ного бух-
галтера, директора школи та ін.); наявність спеціальних знань, ступенів 
і дипломів (для викладачів вищої школи і працівників науково-дослід-
них установ); наявність спеціальної освіти (наприклад, лікарів та ін.); 
наявність певного трудового стажу та ін.

Державно-правовий характер службових відносин зумовлював 
особливий порядок їх оформ лення. Особа, яка вступала на радянську 
державну службу, укладала трудовий договір, що визначав початковий 
момент виникнення трудових відносин та встановлював права на від-
пустку, соціальне страхування і соціальне забезпечення, заробітну пла-
ту тощо. Ці права належали державному служ бовцю особисто і захи-
щалися в порядку, встановленому трудовим законодавством СРСР.

Підставою припинення державно-службових відносин у радянсько-
му законодавстві були: а) ліквідація певної установи або підприємства; 
б) невиконання підприємством трудового до говору, що був укладений 
у порядку організованого набору; в) необрання під час чергових ви-
борів, конкурсів тощо державного службовця на посаду, яку він обі-
ймає; г) бажання державного службовця залишити службу; ґ) неодер-
жання чергового звання; д) закінчення строку служби; е) скорочення 
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штатів; є) усунення службовця Комісією державного контролю; ж) на 
вимогу спеціальних інспекцій; з) скоєння проступку; і) вирок суду; к) 
відмова державного службовця взяти на себе повну матеріальну відпо-
відальність та ін.

Заходами заохочення, які застосовувалися до радянських дер-
жавних службовців, були: 1) подяка, висловлена або оголошена в на-
казі; 2) нагородження іменним цінним подарунком;  3) грошова на-
города; 4)  занесення на Дошку пошани і в Книгу пошани; 5) нагоро-
дження почес ними грамотами; 6) нагородження почесними значками 
(наприклад «Відмінник охорони здоро в’я», «Відмінник народної осві-
ти» та ін.); 7) присвоєння почесних звань (Герой Соціалістичної Пра-
ці, заслужений діяч науки, заслужений учитель і т. ін.); 8) преміюван-
ня; 9) призначення на вищу посаду; 10) нагородження орденами і ме-
далями СРСР.

За  порушення соціалістичної законності і державної дисципліни 
державні службовці при тягалися до відповідальності: кримінальної, 
адміністративної, дисциплінарної і матеріальної. За порушення трудо-
вої дисципліни передбачалися такі дисциплінарні стягнення: а) заува-
ження, б) догана, в) сувора догана, г) переведення на нижчеоплачува-
ну роботу на строк до трьох місяців (для робітників) або зміщення на 
нижчу посаду на такий самий строк (для службовців). Дисциплінарне 
стягнення в порядку правил внутрішнього трудового розпорядку на-
кладалося адміністрацією підприємства або установи безпосередньо 
після виявлення проступку. Накладати дис циплінарне стягнення після 
закінчення місячного строку з дня вчинення проступку заборонялось.

Таким чином, незважаючи на відсутність юридично встановлено-
го інституту державної служби, в Радянській Україні функціонувала за 
ознаками державно-службових відносин дер жавна служба, яка включа-
ла широкий спектр осіб партійного апарату, органів, установ і підпри-
ємств, які перебували на утриманні держави і виконували обов’язки 
та мали відповідні права, а також порядок проходження служби, поді-
бні до встановлених у незалежній Україні. До працівників державної 
служби на відміну від чинного в Україні законодавства про держав ну 
службу були віднесені фахівці у сфері освіти, охорони здоров’я тощо.

Як  відзначав О.  A.  Дьомін, принципове ототожнення найманих 
працівників та державних службовців було характерно для країн со-
ціалістичної системи права, відповідно до її доктрини кожна людина 
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бере участь у житті суспільства незалежно від сфери застосування її 
праці. Державний службовець в рамках цієї доктрини в першу чергу 
один з учасників суспільного поділу праці і лише в другу — представ-
ник влади [18, с. 8].

Аналогічний підхід був реалізований і в нашій державі після ре-
волюції 1917 року. Прийнятий у 1918 році Кодекс законів про працю 
встановлював, що постанови Кодексу поширюються на всіх осіб, які 
працюють за винагороду, і обов’язкові для всіх підприємств, установ 
і господарств (радянських, громадських, приватних і домашніх), а та-
кож для всіх приватних осіб, які застосовують чужу працю. Це прави-
ло з невеликими змінами збереглося в Кодексі законів про працю, при-
йнятому 30 жовтня 1922 року: «…постанови Кодексу поширюються на 
всіх осіб, які працюють за наймом, і обов’язкові для всіх підприємств, 
установ і господарств (державних, не виключаючи військових, гро-
мадських і приватних ...)». Як випливає з цих положень, на державних 
службовців поширювалися загальні норми законів про працю. Проте, 
радянське законодавство встановлювало і деякі особливості правового 
статусу службовців. 21 грудня 1922 був виданий Декрет РНК, який за-
твердив «Тимчасові правила про службу в державних установах і під-
приємствах». Даний акт встановлював певні обмеження для службов-
ців (наприклад, заборона на спільну службу родичів), а також перед-
бачав низку пільг і переваг у порівнянні з іншими працівниками. Крім 
цього, державними службовцями визнавалися всі працівники держав-
них органів, установ та організацій, які отримують зарплату з бюдже-
ту, незалежно від того, чи була їхня діяльність пов’язана із здійсненням 
державних управлінських функцій, чи ні.

Розглянута модель була природна для соціалістичної системи пра-
ва, в якій не передбачалося поділу права на публічне та приватне. Крім 
того, вже на початку 1930-х рр. всі підприємства та установи були дер-
жавними, тому диференціація трудящих на державних службовців та 
найманих працівників не мала принципового значення — діяльність і 
тих, і інших, як вважалося, була спрямована на досягнення суспільного 
і державного блага. Ілюстрацією такого праворозуміння може служи-

18	Демин	А.	А.	Государственная	служба	в	РФ:	учебник	для	магистров	/	А.А.	Демин.	—	7-е	изд.,	пе-
рераб.	и	доп.	М.,	2012.	—	392	с.
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ти вислів В. І. Леніна: «Ми нічого приватного не визнаємо, для нас усе 
в галузі господарства є публічно-правове» [19, с. 298].

Службові відносини регулювалися трудовим законодавством про-
тягом усього радянського періоду історії нашої країни. Соціально-по-
літичні та економічні зміни, що відбулися в Україні після проголошен-
ня незалежності стали підґрунтям реформування законодавства про 
державну службу.

Ухвалений  16  грудня  1993  року Закон України «Про державну 
службу» містив ряд принципово нових для вітчизняного службового 
права положень. Зокрема, вперше було надано законодавче визначен-
ня понять «державна служба». Проте в цілому Закон зберіг колишній 
підхід до регулювання службових відносин. До  державних службов-
ців застосовувалися загальні норми законодавства про працю у випад-
ках, не урегульованих цим Законом. Перелік таких особливостей у по-
рівнянні з радянським законодавством істотно розширився. Зокрема, 
було встановлено особливий порядок вступу на державну службу, від-
повідальності державних службовців, введено додаткові підстави для 
її припинення, визначено граничний вік перебування на державній 
службі тощо.

Публічна служба, як комплексний правовий інститут
Інститут публічної служби опосередковується правом. Сукупність 

правових норм, які регламентують правовий статус службовців, в тому 
числі умови та порядок проходження служби, види заохочень і відпо-
відальності службовців, складає правовий інститут публічної служби. 
До  нього входять норми конституційного, адміністративного, трудо-
вого, цивільного, кримінального, фінансового та інших галузей права. 
Зокрема, адміністративно-правові норми, що регламентують питання 
державної служби, складають частину цього інституту і водночас — це 
самостійний інститут адміністративного права.

У теорії права під терміном «інститут» розуміють сукупність пра-
вових норм, що регулюють однорідні суспільні відносини, які утворю-
ють самостійну відокремлену групу та мають внутрішню єдність й охо-
плюють всі основні моменти регулювання відповідної галузі. Головна 

19	Ленин	В.И.	Письмо	Д.И.	Курскому:	17	мая	1922	г.	//	Полн.	собр.	соч.	—	Т.	44.	—	482	с.
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функція правового інституту полягає в забезпеченні цілісного щодо за-
кінченого регулювання у межах конкретної галузі суспільних відносин 
даного виду.

Сучасний правовий інститут публічної служби  — це комплекс 
правових норм, які регулюють відносини, що складаються в процесі 
організації самої публічної служби, статусу службовців, гарантій і про-
цедур його реалізації, а також механізму проходження публічної служ-
би. Таким чином, правове регулювання має включати в себе три вели-
кі сфери в системі публічно-службових відносин:

1) формування системи публічної служби;
2) закріплення статусу державного службовця та гарантій його 

здійснення;
3) механізм проходження державної служби.
Публічна служба  — комплексний правовий інститут, який регу-

лює організацію та діяльність всіх службовців і складається з правових 
норм різних галузей права. Складність інституту публічної служби по-
лягає в тому, що, по-перше, він поєднує в собі правові норми інших га-
лузей права; по-друге, складається з окремих підінститутів, наприклад, 
проходження служби, принципів публічної служби.

Сучасна держава має величезну кількість різноманітних завдань і 
функцій, від успішної реалізації яких залежить функціонування всієї 
суспільно-політичної системи.

Конституція України має найвищу юридичну силу. Усі закони та 
інші нормативно-правові акти ухвалюють на її основі та повинні від-
повідати їй.

Державна служба є підпорядкованим елементом у структурі дер-
жави, який реагує на політичні імпульси з боку політичного керівни-
цтва. Політики, які прийшли до влади через вільні вибори та виража-
ють волю населення, здобувають право визначати державну політику 
(у тому числі державну політику у сфері державної служби).

Норми Конституції України є нормами прямої дії. Вони не мо-
жуть бути змінені будь-якими законами. Водночас сам текст Консти-
туції містить вказівки щодо необхідності прийняття низки законів, які 
сприятимуть розвитку положень, закріплених Конституцією у загаль-
ній формі.

Конституція та закони України регулюють найважливіші суспіль-
ні відносини та закріплюють: основи конституційного ладу та держав-
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ного устрою; основні права, свободи та обов’язки людини і громадяни-
на; форми та види власності, основи кримінального, адміністративно-
го, цивільного, сімейного та інших галузей законодавства, а також інші 
принципові напрями життєдіяльності держави і суспільства. Їх дія має 
універсальний, загальнообов’язковий характер за колом осіб, у часі й 
просторі.

Державна служба має розвиватися й реформуватися на підставі ви-
значених Конституцією України засад.

Інституціональні положення державної служби, які так чи інакше 
встановлюють публічно-службові відносини, знайшли відображення в 
різних розділах Конституції України.

Ст. 38 Основного Закону передбачає право громадян брати участь 
в управлінні державними справами. Зокрема, вона визначає рівне для 
всіх громадян право доступу до державної служби, а також до служби 
в органах місцевого самоврядування. Ці конституційні положення від-
повідають Міжнародному пакту про громадянські та політичні права 
від 16 грудня 1966 р., згідно з яким кожний громадянин повинен мати, 
без будь-якої дискримінації та необґрунтованих обмежень, право й 
можливість брати участь у веденні державних справ як безпосередньо, 
так і через вільно обраних представників. Цей самий Пакт установлює, 
що під час прийому на державну службу не може бути привілеїв чи об-
межень за ознаками раси, кольору шкіри, політичних, релігійних та ін-
ших переконань, статі, етнічного та соціального походження, майно-
вого стану, місця проживання або іншими ознаками, а також інших 
обставин для громадян, чия професійна підготовка відповідає вимогам 
щодо відповідної посади.

Право громадян брати участь в управлінні державними справами 
забезпечується також можливістю обирати й бути обраним до органів 
державної влади та органів місцевого самоврядування.

У Конституції визначено також інші форми участі громадян в управ-
лінні справами держави. Згідно зі ст. 36 громадяни України мають пра-
во на свободу об’єднання у політичні партії та громадські об’єднання для 
здійснення і захисту своїх прав і свобод та задоволення політичних, еко-
номічних, культурних та інших інтересів. Політичні партії, у свою чергу, 
сприяють формуванню і вираженню політичної волі громадян.

Розглядаючи публічну службу як комплексний правовий інститут, 
слід зауважити, що регулювання відносин публічної служби здійснюєть-
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ся також частково нормами адміністративного права, частково  — 
шляхом додаткового застосування норм Кодексу законів України про 
працю. Тобто, декларуючи відхід від норм трудового права, де-факто 
законодавець визнає, що поряд з публічно-правовими, службові від-
носини мають і приватноправову природу. Це призводить до того, що 
службові відносини розглядаються як сукупність елементів, що є за 
своєю сутністю трудовими і публічно-правовими із відповідним пра-
вовим регулюванням, а отже, — розуміння службових відносин на пу-
блічній службі як винятково публічно-правового явища не відповідає 
дійсності.

Такий підхід не можна назвати обґрунтованим. По-перше, визна-
ючи стратегічно хибною практику компенсаційного застосування тру-
дового законодавства до службових відносин, ми хотіли б наголоси-
ти, що сам факт такого застосування не свідчить про приватноправо-
вий характер службових відносин, а лише про недоліки законодавця в 
процесі формування нормативно-правової бази, що регулює відноси-
ни державної служби, якій не вдалося остаточно позбутися «надбань» 
радянської системи права. У цьому зв’язку доречно навести вдале, але 
дещо ідеалістичне висловлювання Ю. М. Старілова з приводу співвід-
ношення норм трудового та адміністративного законодавства в служ-
бових відносинах: «У даний час безліч норм трудового законодавства 
(це визнається і здійснюється законодавцем на практиці) є складови-
ми механізму правового регулювання державно-службових процесів. 
Проте, з часом, при чіткому розмежуванні публічного та приватного 
права, норми трудового права перестануть відігравати суттєву роль 
(або взагалі зникнуть із загального регулювання державної служби)» 
[19, с. 136].

Визначаючи місце службових відносин в адміністративному праві, 
доцільно звернутися до такого його елементу, як адміністративний до-
говір, оскільки доволі часто відносини публічної служби відбувають-
ся відповідно до контракту, укладеного між суб’єктом владних повно-
важень та службовцем. Адміністративний договір як особливий різно-
вид договорів є одним з важливих інститутів адміністративного права 
і формою діяльності публічної адміністрації. Як правило, він базуєть-
ся на адміністративно-правових нормах. Водночас, адміністративні та 
приватноправові засоби регулювання розвиваються паралельно, допо-
внюючи одні одних на відповідних рівнях.
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Контрактні відносини на публічній службі
У цьому зв’язку доцільно визначити правову природу та місце дер-

жавного контракту в системі форм діяльності публічної адміністрації. 
Його юридична природа полягає в тому, що у ньому реалізується ком-
петенція публічної адміністрації. Все це дає змогу віднести службовий 
контракт до одного з різновидів адміністративного договору.

Як зазначається в юридичній літературі, на перший погляд дого-
вірні правовідносини у сфері виконавчої влади суперечать призначен-
ню управлінської діяльності, яка передбачає відповідну ієрархію ор-
ганів виконавчої влади, їх певну підпорядкованість, підконтрольність 
тощо. Однак з урахуванням тенденцій розвитку суспільних відносин 
у змісті державного управління відбуваються певні зміни. Одна з та-
ких змін стосується можливого використання договірного регулюван-
ня адміністративних правовідносин [20, с. 96].

Проблема адміністративного договору набуває особливої актуаль-
ності в контексті зростання ролі публічного права в регулюванні сус-
пільних відносин, яке сьогодні спрямоване на створення правових ме-
ханізмів для розв’язання тих завдань, що реалізуються шляхом засто-
сування договірних засобів.

В юридичній літературі особливості адміністративного договору 
визначають у його порівняні з договором у приватному праві. На осно-
ві такого порівняння виділяють характерні ознаки адміністративного 
договору [20, с. 210–211].

1. Обов’язковим суб’єктом (стороною) адміністративних договір-
них відносин є суб’єкт наділений владними повноваженнями, 
який приймає рішення про укладання з нею службового контр-
акту.

2. Учасники адміністративного договору можуть перебувати не 
в однаковому становищі, адже владний суб’єкт зберігає повно-
важення адміністративного характеру і водночас несе певні 
зобов’язання перед іншою стороною. Жодна сторона приватно-
правового договору не має владних повноважень щодо іншої.

3. Публічна адміністрація в адміністративному договорі виступає 
як суб’єкт публічного права, її статус визначається її компетен-

20	Адміністративне	право	України:	підручник	/	/	Ю.	П.	Битяк	(кер.	авт.	кол.),	В.	М.	Гаращук,	В.	В.	Бо-
гуцький	та	ін.;	за	заг.	ред.	Ю.	П.	Битяка,	В.	М.	Гаращука,	В.	В.	Зуй.	—	Х.	:	Право,	2010.	—	624	с..
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цією. При цьому право на укладення адміністративного догово-
ру (службового контракту) має бути передбачене в нормах про 
компетенцію такого органу.

4. Такий договір укладається з метою реалізації публічних інтер-
есів. У цьому зв’язку слід навести положення ст.  3  Конститу-
ції України, в якій проголошено, що права і свободи людини 
та їх гарантії визначають зміст і спрямованість діяльності дер-
жави. Держава відповідає перед людиною за свою діяльність. 
Утвердження і забезпечення прав і свобод людини є головним 
обов’язком держави [21].

5. Адміністративні договори, як правило, мають комплексний ха-
рактер і регулюються одночасно нормами декількох галузей пра-
ва. Наприклад, державна служба за контрактом, де порядок вступу 
на державну службу, її проходження, права та обов’язки службов-
ців регулюються нормами трудового і адміністративного права, а 
порядок оподаткування, матеріального стимулювання — норма-
ми адміністративного, трудового і фінансового права.

6. Спірні питання, що виникають з приводу укладання, виконан-
ня, припинення, скасування чи визнання нечинними адміні-
стративних договорів, вирішуються в адміністративному поряд-
ку, або в порядку адміністративного судочинства [21].

7. Для адміністративних договорів передбачена письмова форма.
8. Відповідальність сторін за невиконання або неналежне виконан-

ня умов адміністративного договору може бути як майновою, 
так і немайновою і носити адміністративний, дисциплінарний, 
цивільно-правовий і навіть публічний характер. Політикам, зо-
крема, членам уряду характерна «політична відповідальність», 
що включає можливість звільнення без потреби обґрунтування 
підстав та обмеження права на судовий захист [22, с.15].

Справді, адміністративні договори мають організаційну спрямова-
ність, укладаються в процесі реалізації публічної влади. В результаті 
договірного процесу формується певний загальний інтерес, узгодже-
не волевиявлення сторін, виражене в договорі. Після укладення до-

21	Конституція	 України	 від	 28.06.1996	 №	 254к/96-ВР	 //	 Відомості	 Верховної	 Ради	 Украї-
ни.	—	1996.	—	№	30.	—	Ст.	141.

22	Публічна	служба.	Зарубіжний	досвід	та	пропозиції	для	України	/	За	заг.	ред.	Тимощука	B.П.,	
Школика	А.	М.	—	К.	:	Конус-Ю.	—	2007.	—	735	с.



41

СУТНІСТЬ І ПОРЯДОК ВИРІШЕННЯ СЛУЖБОВИХ СПОРІВ

говору це узгоджене волевиявлення набуває для сторін нормативно-
обов’язкового характеру. Відтак, є достатні підстави стверджувати, що 
контракт на публічній службі володіє всіма рисами адміністративного 
договору і по суті являє собою акт публічної виконавчої влади багато-
стороннього характеру.

Підсумовуючи викладене, можна зробити висновок, що службо-
ві відносини носять яскраво виражений публічно-правовий харак-
тер, мають ознаки, які притаманні адміністративним правовідно-
син, оскільки:

1) мають в якості обов’язкового учасника суб’єкта владних повно-
важень (представника наймача);

2) у цих відносинах мають місце субординаційні елементи, коли 
одна сторона, наділена владними повноваженнями, а інша 
(службовець) зобов’язана цим повноваженням підкорятися;

3) виникають у процесі публічного управління — професійної ді-
яльності публічних службовців щодо забезпечення виконання 
владних повноважень держави або органу місцевого самовряду-
вання;

4) регулюються переважно імперативними методами;
5) підставою їх виникнення є акти публічної адміністрації (право-

вий акт індивідуальної дії про призначення на посаду та адміні-
стративний договір (контракт) про умови служби);

Як наслідок, службовий спір, що виникає з відносин проходження 
публічної служби має адміністративно-правову природу, а отже, його 
слід розглядати як різновид не трудового, а адміністративного спору.

Таким чином, службові відносини публічної служби у широко-
му розумінні — це вид публічно-правових відносин, що складаються 
з процесу діяльності суб’єктів владних повноважень (публічної адмі-
ністрації) з реалізації службовцями своїх посадових прав і обов’язків, 
встановлених законодавством про публічну службу. У вузькому розу-
мінні — це відносини за участю службовців, які здійснюють функції, 
котрі передбачають пряму або опосередковану участь у реалізації пу-
блічних владних повноважень або охороні прав, свобод і законних ін-
тересів фізичних та юридичних осіб.

Водночас, не можна вважати публічними ті службові відносини, 
що складаються за участю службовців на державних підприємствах, ді-
яльність яких регулюється в основі своїй нормами трудового права, а 
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також за участю найманих працівників, які залучаються для обслуго-
вування держапарату на приватноправовій договірній основі. Отже, не 
всі службові відносини в публічному секторі є публічно-правовими.

До особливостей службових публічних правовідносин, на відмі-
ну від трудових, слід віднести такі: а) владний публічно-правовий ха-
рактер; б) регулювання їх спеціальними публічно-правовими нормами 
адміністративного права, що визначають особливий правовий режим 
публічної служби; в) використання конкурсу при вступі на більшість 
посад публічної служби; г) звільнення службовців, які обіймають по-
літичні посади може здійснюватись без обґрунтування підстав та з об-
меженням права на судовий захист; ґ) наявність службового розсліду-
вання при накладенні дисциплінарних стягнень; д) різного роду соці-
ально-правові гарантії, що мають публічні службовці, на відміну від 
працівників приватного сектору (зокрема, право на розгляд службо-
вих спорів в адміністративних судах).

Водночас, у судовій практиці нерідко виникають проблеми з при-
воду розмежування трудових та службових відносин під час прохо-
дження публічної служби, зокрема, з питань нарахування та обчислен-
ня заробітної плати, надбавок, компенсаційних виплат тощо. З цього 
приводу доцільно навести положення ст. 8 венесуельського Органіч-
ного закону про працю, яке встановлює, що статус національних, регі-
ональних і муніципальних службовців регулюється у всьому, що сто-
сується їх вступу на службу, просування по службі, відсторонення від 
служби, звільнення, системи винагород, стабільності служби та юрис-
дикційного режиму нормами національного, регіонального та муні-
ципального законодавства про службову кар’єру (службу). При цьому 
на них поширюються переваги, встановлені для всіх працівників Ор-
ганічним законом про працю і не передбачені законами про публічну 
службу. Тобто відносини, що регулюються нормами службового права 
і виникають з приводу вступу на службу, переведення, системи винаго-
род тощо є службовими відносинами, а виникаючі з них спори не мо-
жуть не бути службовими.

Проблема вдосконалення законодавства про публічну службу сьо-
годні стає гострішою. Положення, відповідно до якого службовці роз-
глядаються як звичайні наймані працівники з певними особливостя-
ми правового статусу, не відповідає зміненим реаліям. Очевидно, що 
такий підхід до регулювання службових відносин носить яскраво ви-
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ражений ідеологічний характер, суперечить конституційним особли-
востям сучасної держави, в якій державній службі відводиться най-
важливіша роль з формування та забезпечення реалізації державної 
політики, надання адміністративних послуг, підтримки сталого розви-
тку суспільства. Специфіка професійної діяльності публічних службов-
ців, що виражається в служінні публічним інтересам, зумовлює необ-
хідність встановлення особливого правового регулювання професійної 
службової діяльності службовців. І ця проблема виникла не сьогодні. 
Ще у 1997 році одним із першочергових завдань адміністративної ре-
форми було визначено організацію на нових засадах державної служ-
би та служби в органах місцевого самоврядування [23]. На жаль, кон-
структивних кроків у даному напрямі законодавець досі не здійснив.

1.2. ПОНЯТТЯ ТА СУТНІСТЬ СЛУЖБОВОГО СПОРУ

Процеси функціонування публічної влади та реалізація нею влад-
них повноважень припускають певну відповідну реакцію об’єкта впли-
ву з боку державних органів, органів місцевого самоврядування чи ін-
ших суб’єктів. Така реакція може бути як позитивною, так і негатив-
ною, оскільки не завжди може відповідати очікуванням владного 
суб’єкта чи іншого учасника публічно-правових відносин. Саме нега-
тивна реакція такого учасника нерідко стає передумовою виникнен-
ня такого правового феномена, як публічно-правовий спір, складовим 
елементом якого виступає і службовий спір. Відповідно виникає необ-
хідність визначити його правову природу. Р. фон Єринг говорив про те, 
що законодавець повинен мислити як філософ, і говорити як селянин, 
«але, скільки б ми не прагнули до точності мови права — цього голов-
ного інструменту, яким користується юрист — ніколи не можна досяг-
ти абсолютної точності. Тому, як і раніше велика роль належить тлума-
ченню права як засобу, за допомогою якого встановлюється точне зна-
чення окремих виразів, що використовуються юристом при створенні 
правової норми» [24, с. 280–281].

23	Про	заходи	щодо	впровадження	Концепції	адміністративної	реформи	в	Україні	:	Указ	Прези-
дента	України	від	22.07.1998	№	810/98	//	Офіц.	вісн.	України.	—	1999.	—	№	21.	—	Ст.	943.

24	Лукич	Р.	Методология	права.	Пер.	 с	 сербохорватского	 /	Р.	Лукич	 ;	Под	ред.:	Д.А.	Керимов;	
Пер.:	В.М.Кулистиков.	—	М.	:	Прогресс,	1981.	—	304	c.
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При цьому, слід брати до уваги, що багато авторів, аналізуючи по-
няття публічно-правового спору, відносять суперечки до адміністра-
тивно-правових, виходячи з того, що їх регулюють норми адміністра-
тивного права, інші, навпаки, розглядають адміністративно-правові 
спори як різновид правового чи соціального конфлікту, треті розгля-
дають адміністративно-правовий спір з точки зору складу суб’єктів да-
ного правовідносини.

Тому є підстави стверджувати, що проблематика службових спо-
рів поки недостатньо розкрита в правовій науці, оскільки не виріше-
но велика кількості пов’язаних з нею дискусійних питань, в юридичній 
літературі не приділяється належної уваги поняттю службових спорів. 
Не в останню чергу це пов’язано із визначенням меж публічно-право-
вих відносин.

Публічно-правові відносини — 
сфера об’єктивізації публічно-правових спорів

Нормативне закріплення терміна «публічно-правові відносини» 
вперше здійснено в КАС України. Проте ані КАС України, ані інше за-
конодавчі акти не містять його сутнісних характеристик. Термін «пу-
блічно-правові відносини» законодавець вживає для окреслення за-
вдання адміністративного судочинства. Відповідно до ст. 2 КАС Укра-
їни, завданням адміністративного судочинства є захист прав, свобод 
та інтересів фізичних осіб, прав та інтересів юридичних осіб у сфері 
публічно-правових відносин від порушень з боку органів державної 
влади, органів місцевого самоврядування, їхніх посадових і службо-
вих осіб, інших суб’єктів при здійсненні ними владних управлінських 
функцій на основі законодавства, в тому числі на виконання делего-
ваних повноважень. Відзначимо, що визначення завдання адміністра-
тивного судочинства в КАС України не тільки норма-декларація, яка є 
орієнтиром у процесі здійснення адміністративного судочинства. Фак-
тично, ст. 2 КАС України визначає сферу функціонування адміністра-
тивного судочинства — публічно-правові відносини.

Водночас, відповідно до ст. 104 КАС України особа має право звер-
нутися до адміністративного суду за захистом лише у межах винятко-
во публічно-правових відносин. Отже, публічно-правові відносини є 
основою для окреслення меж компетенції адміністративної юстиції.
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Про важливість з’ясування і визначення поняття «публічно-пра-
вові відносини» неодноразово наголошували вітчизняні науковці. Зо-
крема, проф. В. Авер’янов оцінив як цілком невиправдану позицію за-
конодавця, який не вбачає потреби у визначенні в КАС поняття «пу-
блічно-правові відносини», та зауважив, що в інтересах ефективного 
здійснення адміністративного судочинства першочергове значення і 
для особи, і для судді має наявність єдиного бачення природи публіч-
но-правових відносин [25, с.12–38]. Р. Куйбіда також акцентує увагу на 
проблемі недостатньої визначеності поняття «публічно-правові відно-
сини», яка здебільшого і спричинює труднощі з визначенням того чи 
іншого правового спору як такого, що належить до компетенції адміні-
стративного суду [26, с. 17–19].

Ще одним аргументом, який вказує на важливість розкриття сут-
ності публічно-правових відносин, є судова практика у сфері адміні-
стративного судочинства. Так, у судовій практиці частими є випад-
ки некоректного тлумачення поняття «публічно-правові відносини». 
Прикладом є справа №  2-а-2112/2010, у якій суд, оцінюючи обстави-
ни справи, зазначив: «Спірні правовідносини за своєю природою є пу-
блічно-правовими, заснованими на принципі владно-управлінського 
підпорядкування господарюючого суб’єкта відповідному державному 
органу» [27].

Категорії «публічне право» та «публічний інтерес» як фундамен-
тальні основи для визначення сутності публічно-правових відносин.

Відповідно до загальнотеоретичного розуміння правовідносин, пу-
блічно-правовими відносинами потрібно визнавати суспільні відноси-
ни, врегульовані нормами публічного права. Тож з’ясування сутності і 
змісту публічно-правових відносин є неможливим без з’ясування, що 
таке «публічне право», «публічна влада», «публічний інтерес».

Попри, що на перший погляд ці поняття загальновідомі і не по-
требують додаткового тлумачення, визначити їхню правову природу 
доволі важко. У вітчизняній правовій системі поняття «публічне пра-

25	Авер’янов	В.	Б.	Понятійно-термінологічні	новели	Кодексу	адміністративного	судочинства	Укра-
їни:	дискусійні	проблеми	/	В.	Б.	Авер’янов	//	Право	України.	—	2011.	—	№	4.	—	С.	12–38.

26	 	80.	Куйбіда	Р.	До	питання	про	критерії	публічно-правових	відносин	/	Р.	Куйбіда	//	Вісн.	Держ.	
суд.	адміністрації.	—	2009.	—	№	3.	—	С.	17–19.

27	Єдиний	 реєстр	 судових	 рішень	 [Електронний	 ресурс].	—	Режим	доступу:	 http://reyestr.court.
gov.ua/Review/11026031)
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во», «публічна влада», «публічний інтерес» досить поширені, і дедалі 
частіше трапляються в законодавстві. Як справедливо відзначає росій-
ський дослідник Ю. Тихомиров28, «публічність» як поняття має глибо-
ке та об’ємне змістове навантаження, термін «публічне право» є абсо-
лютно правильним, оскільки володіє очевидною історичною стійкістю 
і прийнятністю, а також відображає ту міру змістовності, яка власти-
ва цьому явищу. Науковець наголошує, що «публічне право — це не 
сума норм чи актів, це насамперед цілісне праворозуміння специфіки 
права в суспільно значущій сфері, від якої залежить існування, функ-
ціонування і розвиток суспільства і держави, суспільних інституцій, 
об’єднань» [29, с. 25].

Проте у вітчизняній науці складно знайти праці, які комплексно 
досліджували б правову природу публічного права, публічної влади як 
самостійних правових феноменів. Тлумачення публічного інтересу за-
галом залишається поза увагою наукових досліджень. Розуміння зазна-
чених категорій часто засноване на інтуїтивному сприйнятті та не має 
достатніх ані законодавчих, ані наукових основ. Звісно, це не означає, 
що воно є неправильним, але наукові основи визначення і тлумачен-
ня цих понять лише підсилили б авторитетність і законодавства, яке 
оперує цими поняттями, і судової практики, яка змушена звертатись 
до тлумачення цих понять. Однак маємо констатувати, що стан дослі-
джень публічно-правової сфери у вітчизняній науці не пропорційний 
ролі, яку відіграє публічне право в сучасній правовій системі.

У пошуках тлумачення терміна «публічне право» звернімось на-
самперед до авторитетних енциклопедичних видань. У Юридичній ен-
циклопедії публічне право визначено як систему прав, норм, які регу-
люють суспільні відносини у сфері публічної влади. В інших енцикло-
педичних виданнях можна натрапити на більш розгорнуті визначення 
публічного права. Публічним правом, до прикладу, визнається та час-
тина системи чинного права, норми якого спрямовані на захист загаль-
ного блага, пов’язані з повноваженнями та організаційно-владною ді-
яльністю держави, з виконанням суспільних цілей і завдань, на відмі-
ну від приватного права, яке захищає інтереси особистості, забезпечує 
вільну самореалізацію громадянина, право приватної власності та при-

28	Тихомиров	Ю.	А.	Публичное	право	:	ученик	/	Ю.	А.	Тихомиров.	—	М.	:	БЕК,	1995.	—	496	с.
29	Юридична	енциклопедія	:	в	6	т.	/	редкол.	:	Ю.	С.	Шемшученко	(голова	редкол.)	та	ін.	—	К.	:	Укр.	
енцикл.,	2001.	—	Т.	5	—	Ст.	563.
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ватного підприємництва й ґрунтується на відносинах рівноправних 
сторін [30, с. 456]. Цікавим, на наше переконання, є те, що в запропо-
нованому визначенні публічне право визначено через акцентування на 
його відмінності від приватного права.

В інших науково-практичних виданнях, аналізуючи сутність пу-
блічного права, автори зазначають, що характерним для публічного 
права є формування та використання владних відносин, за яких норми 
приймаються і реалізуються за принципом «команда–виконання» [31, 
с. 10]. Зауважимо, що така характеристика відображає лише один ас-
пект складної системи юридичних регуляторів, які охоплює явище пу-
блічного права і які не можуть повною мірою охарактеризувати зміст 
публічного права. Як уже було відзначено, публічне право охоплює різ-
номанітні правові зв’язки між суб’єктами права, і тут не може йтися 
тільки про принцип «команди–виконання».

Ми певні, публічне право становить систему норм права, які опо-
середковують реалізацію публічної влади та мають на меті забезпечити 
права, свободи й інтереси фізичних і юридичних осіб та задовольнити 
публічний інтерес.

У науковій літературі зазначено, що до предмета публічного права 
входять: основи державного устрою, функціонування держави та її ін-
ститутів, інститути громадянського суспільства, система та органи міс-
цевого самоврядування, правотворчий та правозастосовний процес, 
судова система, міжнародні відносини.

Вітчизняні наукові джерела традиційно до публічного права зара-
ховують конституційне, муніципальне, адміністративне, адміністра-
тивно-процесуальне, фінансове, податкове, кримінальне, криміналь-
но-процесуальне кримінально-виконавче право, господарський про-
цес, міжнародне публічне та міжнародне гуманітарне право. У низці 
країн, зокрема у ФРН, рамки публічного права охоплюють також ци-
вільно-процесуальне та церковне право. Деякою мірою інститути і 
норми публічного права містяться в таких галузях законодавства, як 

30	Кодекс	адміністративного	судочинства	України:	науково-практичний	коментар	/	за	ред.	С.	В.	Кі-
валова,	О.	І.	Харитонової	;	С.	В.	Ківалов,	О.	І.	Харитонова,	О.	М.	Пасенюк,	М.	Р.	Аракелян	та	
ін.	—	X.	:	Одіссей,	2005.	—	552	с.

31	Бахрах	Д.	Н.,	Россинский	Б.	В.,	Старилов	Ю.	Н.	Административное	право	:	учебник	для	вузов	/	
Д.	Н.	Бахрах,	Б.	В.	Россинский,	Ю.	Н.	Старилов.	—	3-е	изд.,	пересмотр.,	и	доп.	—	М.	:	Нор-
ма,	2008.	—	816	с.
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законодавство із загальних питань охорони довкілля та раціонально-
го використання природних ресурсів, про землю, про надра, ліси, води, 
охорону атмосферного повітря. Публічно-правові елементи містяться 
і в галузях приватного права (зокрема, у сімейному праві до публічно-
правових елементів зараховують судовий порядок розірвання шлюбу, 
позбавлення батьківських прав, стягнення аліментів) [32, с. 343].

Для нашої ж правової системи, як відзначає П. Рабінович, харак-
терний більш-менш чіткий поділ цієї системи на право приватне, що 
регулює відносини (насамперед майнові та особистісні), рівноправни-
ми учасниками яких є люди та їхні об’єднання, різноманітні організа-
ції (цивільне, сімейне, підприємницьке, торгове й деякі інші галузі пра-
ва); та право публічне, яке регулює відносини, учасником яких є, хоча б 
з одного боку, орган держави як носій владних повноважень (консти-
туційне, адміністративне, фінансове, кримінальне та деякі інші галузі 
права) [33, с. 115]. Для порівняння, у країнах загального права публіч-
не право складається з низки головних принципів, доктрин, теорій, які 
спрямовані на забезпечення існування якісної, представницької, пра-
вової держави, у якій існує баланс між потребами держави і потреба-
ми її громадян. Згідно з позицією сучасних англійських дослідників, 
публічне право є широким поняттям, що охоплює багато різноманіт-
них правових відносин. Одними з основних таких правових відносин 
є надання державі особливих повноважень керувати країною: 1) зако-
нодавчі повноваження (право ухвалювати, змінювати чи скасовувати 
закони); 2) повноваження забезпечувати виконання закону; 3) повно-
важення у сфері застосування і забезпечення дотримання закону всіма 
суб’єктами (зокрема самою державою) [34, с. 38].

Країни Європейського Союзу вбачають роль публічного права у 
всебічному забезпеченні прав, свобод, інтересів приватних осіб у від-
носинах з органами публічної влади. Скажімо, у Резолюції (77) 31 Ко-
мітету Міністрів про захист особи щодо актів адміністративних органів 
влади зазначено: «Низка держав докладає зусиль для покращення про-

32	Энциклопедический	словарь	экономики	и	права	[Електронний	ресурс].	—	М.,	2009.	—	Режим	
доступу:	http://rosinvest.com/dic/dic_economic_law/

33	Рабінович	П.	М.	Основи	загальної	теорії	права	та	держави	:	навчальний	посібник	/	П.	М.	Рабі-
нович.	—	Вид.	5-те,	зі	змін.	—	К.	:	Атіка,	2001.	—	176	с.	

34	Webley	L.,	Samuels	H.	Complete	Public	Law:	Text	Cases	&	Materials	/	L.	Webley,	H.	Samuels.	—	
Oxford	:	Oxford	University	Press,	2010.	—	740	р.
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цесуального становища особи у її відносинах з адміністративною вла-
дою, маючи при цьому на меті впровадження норм, які забезпечували б 
справедливість у відносинах громадянина та адміністративних органів 
влади. Власне, це завдання під силу публічному праву» [35].

Тож простежимо відмінності у визначенні публічного права у ві-
тчизняній науці і в доктрині європейських країн. Акценти у тлумачен-
ні цих понять розставлено по-різному. Визначення публічного права у 
вітчизняних наукових джерелах традиційно ґрунтується на пояснен-
ні цього явища через реалізацію публічної влади. Європейська тради-
ція акцентує на основному призначенні публічного права як системи 
принципів, засад та норм, які забезпечують реалізацію і захист прав, 
свобод та інтересів фізичних і юридичних осіб у відносинах з органа-
ми публічної влади.

Вважаємо, що основне суспільне призначення публічного права в 
сучасних умовах — створити належні правові, організаційні та функ-
ціональні умови для реалізації фізичними і юридичними особами сво-
їх прав, свобод та інтересів.

Враховуючи зазначене, наголосимо, що в сучасній правовій держа-
ві публічне право становить систему правових інститутів, норм, а та-
кож принципів та гарантій, які створюють умови для реалізації і захис-
ту прав, свобод та інтересів фізичних і юридичних осіб, забезпечують 
здійснення публічної влади на засадах служіння держави людині та ре-
алізують належні умови функціонування суспільства і держави.

Доцільно зауважити, що через аналіз основних положень вітчиз-
няної доктрини публічного права постали головні проблеми, наявні у 
цій сфері. До прикладу, публічне право і досі значною мірою перена-
сичене стереотипами, сформованими в попередньому сторіччі. Нині 
вже очевидною є потреба оновлення доктрини публічного права, яка 
має бути орієнтована не на державу, а на людину як найвищу соціаль-
ну цінність. Вбачається необхідність переглянути традиційні вітчизня-
ні наукові погляди на сутність публічного права і його роль у сучасній 
правовій системі.

Категорія «публічний інтерес». Чинне законодавство України не 
містить поняття «публічний інтерес», проте в ньому є чимало поло-

35	Резолюція	(77)	31	Комітету	Міністрів	про	захист	особи	стосовно	актів	адміністративних	органів	
влади	 [Електронний	ресурс].	—	Режим	доступу:	http://apelyacia.org.ua/content/rezolyuciya-77–
31-komitetu-ministriv-pro-zahist-osobi-stosovno-aktiv-administrativnih
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жень, які стосуються категорії «інтерес», що є родовою. При цьому по-
няття «інтерес» прямо не інтерпретується, але вживається в дуже різ-
них юридичних формулах, найпоширеніші з яких — «права, свободи 
та інтереси фізичних, юридичних осіб», «охоронюваний законом ін-
терес», «суспільний інтерес», «державний інтерес». Наприклад, відпо-
відно до п. 2 ст. 15 ЦК України [35] кожна особа має право на захист 
свого інтересу, який не суперечить загальним засадам цивільного зако-
нодавства. У статтях Кримінального кодексу України вжито поняття 
«інтереси України», «інтереси особи», «суспільні інтереси», «інтереси 
держави», «правоохоронювані інтереси». У ст. 10 Господарського ко-
дексу України поняття «інтерес» вжито в контексті окреслення осно-
вних напрямів економічної політики держави, серед яких — узгоджен-
ня загальнодержавних і місцевих інтересів, захист економічних і соці-
альних інтересів держави. Окрім того, у тексті ГК України використано 
поняття «загальносуспільний інтерес». Для прикладу, у ст. 18 містить-
ся положення про те, що Законом можуть бути встановлені винятки з 
цього правила з метою забезпечення національної безпеки, оборони чи 
інших загальносуспільних інтересів. У Сімейному кодексі України по-
няття «інтереси» вжито в контексті охорони прав та інтересів подруж-
жя, їхніх дітей, а також в інтересах держави та суспільства. Земельний 
кодекс України містить поняття «інтереси суспільства».

Отже, категорія інтересу разом з юридичними феноменами прав, 
свобод є однією із центральних у юриспруденції та має важливе зна-
чення для кожної людини як окремого індивіда і члена суспільства за-
галом. «Право захищає інтереси, оцінює інтереси й регулює на осно-
ві процесуальних правил баланс інтересів. Проте саме воно не є нор-
мативним поняттям. Мабуть, це пояснює ту обставину, чому саме під 
час формулювання положень адміністративного права поняття інтер-
есу є радше на задньому тлі, а в підручниках його мало коли розгляда-
ють окремо» [36, с. 170]. Зрештою, це підтверджується і тим, що в зако-
нодавстві часто згадується категорія інтересу, але вона досі не має сво-
го нормативного визначення.

Стосовно юридичної категорії «публічний інтерес», як і, зрештою, 
категорії «приватний інтерес», варто відзначити, що на сьогодні їх ши-

36	Шмідт-Ассманн	Е.	Загальне	адміністративне	право	як	ідея	врегулювання	:	основні	засади	та	
завдання	систематики	адміністративного	права	/	Ебергард	Шмідт-Ассманн	;	пер.	з	нім.	Г.	Риж-
ков	[та	ін.].	—	Вид.	2-ге,	переробл.	та	допов.	—	К.	:	К.	І.	С.,	2009.	—	524	с.
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роко використовують у науковій літературі для розкриття сутності, 
змісту і призначення в суспільстві публічного і приватного права від-
повідно. Водночас серед науковців досі немає єдиного підходу щодо 
розуміння цих понять.

Часто публічно-правові відносини пов’язують лише з реалізацією 
публічного інтересу. Утім, на наше переконання, це не цілком коректно. 
У публічно-правових відносинах може реалізуватись і приватний, і пу-
блічний інтерес. При цьому не обов’язкове домінування одного з них. 
Так, фізичні чи юридичні особи, вступаючи у правові відносини, завжди 
реалізують приватний інтерес, навіть у тих випадках, коли вони є сторо-
ною публічно-правових відносин. Наприклад, юридичній особі потріб-
но одержати дозвіл на користування надрами. Звертаючись до уповно-
важеного органу, вона вступає у публічно-правові відносини, при цьому 
не реалізує в цих відносинах жодного іншого, окрім приватного, інтер-
есу. Уповноважений орган у таких відносинах реалізує свої публічно-
владні повноваження щодо надання особі права на здійснення такого 
виду діяльності через видачу дозволу, а заразом і публічний інтерес. Ін-
шим прикладом можуть слугувати правові відносини, які виникають із 
договорів поставки для державних потреб. У цих правовідносинах та-
кож реалізується одночасно два види інтересів: і приватний, і публічний. 
Приватний інтерес виявляється в зацікавленості юридичної особи одер-
жати вчасну і повну оплату поставлених товарів. Однак і публічний ін-
терес у цих правових відносинах також наявний, оскільки реалізується 
органом публічної влади, що є стороною договору, та діє на виконання 
своїх владних повноважень, у межах визначеної законом компетенції.

Як бачимо, і в публічно-правових відносинах може одночасно ре-
алізуватись приватний інтерес фізичної чи юридичної особи і публіч-
ний інтерес, але на різних рівнях.

Зміст публічного інтересу виявляється в забезпеченні прав, свобод 
та інтересів фізичних і юридичних осіб, у виконанні обов’язків контро-
лю з боку органів публічної влади за дотримання цих прав, забезпечен-
ня належного функціонування держави і суспільства загалом. Публіч-
ний інтерес полягає в необхідності збалансувати різні інтереси: інтер-
еси суспільства і кожного його члена, інтереси територіальних громад, 
держави тощо.

Безумовно, реалізація публічного інтересу значною мірою забезпе-
чується через публічно-правові відносини. Адже через них реалізують-
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ся права, свободи й інтереси приватних осіб, великою мірою балансу-
ються інтереси суспільства загалом та особи зокрема, інтереси терито-
ріальних громад, держави тощо.

Після аналізу основних понять та категорій у публічно-правовій 
сфері та їх змісту, нарешті перейдемо безпосередньо до з’ясування по-
няття та сутності публічно-правових відносин. Публічно-правові від-
носини, як зазначають науковці, виникають внаслідок регулятивного 
впливу публічно-правових норм на суспільні відносини в різних сфе-
рах життєдіяльності суспільства [37, с. 518]. Справедливою вважаємо 
думку, що публічно-правові відносини не обмежені якоюсь визначе-
ною сферою суспільного життя. Це  доволі складне поняття, що охо-
плює різноманітні правові зв’язки між суб’єктами права у різних сфе-
рах суспільного життя, які пов’язані з реалізацію публічної влади та за-
безпеченням прав, свобод, інтересів учасників таких відносин.

Визначити публічно-правові відносини доволі непросто. Адже 
складно відобразити всю різноманітність правових явищ і правових 
зв’язків між суб’єктами права, що охоплюються поняттям публічно-
правових відносин.

Щоправда, у науковій літературі були спроби визначити понят-
тя публічно-правових відносин, і деякі наукові позиції доволі ціка-
ві. До прикладу, за визначенням авторів колективної монографії «За-
гальна теорія публічних правовідносин» [38, с.  27], публічно-право-
ві відносини — це врегульовані нормами права суспільні відносини з 
обов’язковою участю суб’єкта, наділеного державно-владними, муні-
ципальними чи іншими політичними повноваженнями, які виражені 
в суб’єктивних правах, свободах та обов’язках, що відображають сус-
пільний інтерес. На наш погляд, таке визначення не є вичерпним та од-
нозначним. Скажімо, що потрібно розуміти під політичними повнова-
женнями і що таке «суспільний інтерес», як він співвідноситься з пу-
блічним інтересом, про який йшлося раніше?

В інших наукових виданнях сутність публічно-правових відносин 
розкрито через їх характеристики, а саме:

37	Права	 громадян	у	 сфері	 виконавчої	 влади:	адміністративно-правове	 забезпечення	реаліза-
ції	та	захисту	/	В.	Б.	Авер’янов,	М.	А.	Бояринцева,	І.	А.	Кресіна,	Д.	М.	Лук’янець	;	за	заг.	ред.	
В.	Б.	Авер’янова.	—	К.	:	Наук.	думка,	2007.	—	588	с.

38	Лупарев	Е.	Б.,	Добробаба	М.	Б.,	Мокина	Т.	В.	Общая	теория	публичных	правоотношений	:	мо-
нографія	/	Е.	Б.	Лупарев,	М.	Б.	Добробаба,	Т.	В.	Мокина.	—	М.	:	Юрлит-информ,	2011.	—	280	с.
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1) це суспільні відносини, врегульовані нормами публічно-право-
вих галузей права;

2) публічна владність публічно-правових відносин, яка є політико-
правовою основою організації та здійснення державної влади і 
місцевого самоврядування як окремих видів публічної влади;

3) специфічне суб’єктивно-цільове навантаження цього виду пра-
вовідносин. Серед головних цілей, зокрема виділяють створен-
ня юридичних передумов дотримання та захисту прав і свобод 
суб’єктів цих правовідносин;

4) значна неоднорідність публічно-правових відносин;
5) відсутність систематизованих комплексів норм права;
6) публічно-правові відносини у сферах виконавчої влади та міс-

цевого самоврядування мають подвійну систему охорони і за-
хисту;

7) особлива структура публічно-правових відносин;
8) особливості публічно-правових відносин виявляються також у 

характеристиці суб’єктивних публічних прав і свобод громадян;
9) важливою особливістю багатьох публічно-правових відносин у 

сферах державного управління та місцевого самоврядування є 
первинна нерівноправність їхніх суб’єктів, коли одна сторона 
підпорядкована іншій;

10) значущість публічно-правових відносин у тому, що вони є невід-
дільним елементом механізму правового регулювання.

Більшість зазначених характеристик, справді, відображає елемен-
ти правової природи публічно-правових відносин. Проте, беручи до 
уваги напрацювання сучасної доктрини, з окремими з них погодитись 
важко.

Вважаємо характеристику публічно-правових відносин як суспіль-
них, урегульованих нормами публічно-правових галузей права, необ-
ґрунтованою. Адже на сьогодні доволі складно однозначно поділити 
галузі права на публічні і приватні, чи скласти перелік лише публічних 
галузей права. Більшість галузей права (наприклад, господарське, пра-
во соціального забезпечення та, зрештою, навіть цивільне право) міс-
тять публічно-правові і приватно-правові елементи, у тому числі тру-
дове право містить елементи публічних юридичних засобів. Саме тому 
поділ на публічні і приватні має здійснюватись не на рівні галузей пра-
ва, а на рівні правових відносин.
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На наш погляд, сутність публічно-правових відносин влучно роз-
крито в Науково-практичному коментарі за редакцією Р. Куйбіди че-
рез їхні ознаки:

1) публічно-правові відносини пов’язані з виконанням державою 
чи територіальними громадами своїх публічних функцій, зокре-
ма щодо забезпечення прав і свобод людини та громадянина;

2) у цих відносинах домінує публічно-правовий інтерес (прагнен-
ня забезпечити блага, які мають загальносуспільну вагу, тобто 
блага, що є важливими не лише для окремої особи, а для значної 
кількості людей — громади, суспільства);

3) урегульовані нормами публічного права (передусім, це норми, 
що закріплені в актах конституційного, кримінального, адміні-
стративного, зокрема фінансового, соціального тощо законо-
давства; також норми публічного права можуть містити окремі 
положення цивільного, господарського, сімейного законодав-
ства) [39, с. 38].

Публічно-правові відносини складаються у сфері реалізації публіч-
ної влади, тобто діяльності органів державної влади, місцевого само-
врядування їхніх посадових, службових осіб, інших суб’єктів, яким де-
леговані владні повноваження щодо забезпечення прав, свобод та ін-
тересів громадян, реалізації публічного інтересу, організації належного 
функціонування держави і суспільства.

Враховуючи зазначені положення, пропонуємо таке визначення 
публічно-правових відносин  — це суспільні відносини, врегульова-
ні нормами права, що виникають у зв’язку з діяльністю органів дер-
жавної влади, місцевого самоврядування їхніх посадових, службових 
осіб, інших суб’єктів, яким делеговані публічно-владні повноваження 
щодо забезпечення прав, свобод та інтересів осіб, організації належно-
го функціонування держави і суспільства, які виражаються у взаємних 
правах та обов’язках суб’єктів права.

Правова природа та особливості публічно-правових відносин за 
участю фізичних, юридичних осіб.

Найскладнішою проблематикою публічного права у сучасних умо-
вах є правове регулювання відносин між державою (в особі її органів, 
посадових, службових осіб) та приватними особами (фізичними, юри-
39	Кодекс	адміністративного	судочинства	України:	науково-практичний	коментар	:	у	2	т.	/	pа	заг.	
ред.	Р.	О.	Куйбіди.	—	К.	:	Книги	для	бізнесу,	2007.	—	Т.	1.	—	742	с.
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дичними особами). Для нашого дослідження акцентування саме на цій 
проблемі є важливим з огляду на завдання адміністративного судочин-
ства, яке полягає в захисті прав, свобод та інтересів приватних осіб у 
відносинах з органами публічної влади (їхніми посадовими, службо-
вими особами, іншими суб’єктами, наділеними владними повноважен-
нями).

У процесі виконання державою своїх публічних функцій тісно вза-
ємодіють органи влади (посадові і службові особи) та приватні осо-
би, чиїх прав, свобод та інтересів стосується така діяльність. Відповід-
но, ця взаємодія опосередковується публічно-правовими відносина-
ми, що встановлюють права та обов’язки, юридичний статус кожного 
із суб’єктів правовідносин.

Для того, щоб розкрити специфіку зазначених правових відносин, 
науковці традиційно визначають становище сторін у публічно-право-
вих відносинах як «нерівноправне», або через категорію «влади — під-
порядкування», акцентують увагу на їх відмінності від приватно-пра-
вових відносин, заснованих на засадах рівності. На нашу думку, позна-
чення специфіки публічно-правових відносин за участю приватних 
осіб (фізичних та юридичних) через категорію «підпорядкування» є не-
коректним.

Публічно-правові відносини, однією із сторін яких є фізична чи 
юридична особа, засновані на визначених правовими нормами, чітко 
структурованих процедурах та не мають ознак підпорядкування. Проф. 
В. Авер’янов наголошував на тому, що завдяки процедурам дещо «ви-
рівнюється» становище держави і людини у їхніх взаємостосунках [40, 
с. 3–6].

З огляду на це, лише частково погоджуємось із тезою про «підпо-
рядкованість» суб’єктів публічно-правових відносин. Окремі види пу-
блічно-правових відносин можуть бути охарактеризовані через кате-
горію «підпорядкування». Ідеться, зокрема, про вертикальні правові 
відносини між центральними органами виконавчої влади і територі-
альними їхніми органами тощо.

У сучасній вітчизняній правовій системі зазначені концепції втіле-
но в основних принципах адміністративного судочинства. Так, відпо-
відно до п. 1 ст. 8 КАС України, людина, її права та свободи визнають-
40	Авер’янов	 В.	 Б.	 Принцип	 верховенства	 права	 у	 новій	 адміністративно-правовій	 доктрині	 /	
В.	Б.	Авер’янов	//	Часопис	київського	університету	права.	—	2006.	—	№	1.	—	С.	3–6.
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ся найвищими цінностями та визначають зміст і спрямованість діяль-
ності держави.

Варто відзначити, що проблематика правового статусу фізичних і 
юридичних осіб у відносинах з органами публічної влади нині є однією 
з найбільш складних та неоднозначних. Адже у практику вітчизняної 
правової системи перейшло, як спадок радянської ідеології, розумін-
ня відносин між органами публічної влади (особливо органами вико-
навчої влади) та фізичними і юридичними особами лише як відносин 
«влади і підпорядкування», «управлінських відносин». Дуже влучно з 
цього приводу зазначено в передмові до книги «Адміністративна юс-
тиція: Європейський досвід та пропозиції для України»: «Громадя-
нин у відносинах із владою майже завжди виступає або прохачем, або 
суб’єктом відповідальності... Зверхнє становище влади над громадяни-
ном ускладнює захист інтересів останнього у разі, якщо відносини ста-
ли конфліктними і громадянин вважає, що влада порушила його пра-
ва. Він позбавлений важелів впливу на владу, які вона може застосува-
ти до нього» [41, с. 7].

Утім, у сучасних правових реаліях варто відмовитись від більшос-
ті стереотипів, що пояснюють відносини між державою та особою, 
які сформовані під впливом радянської догматики. Переважно вони 
пов’язані із характеристикою становища суб’єктів у публічно-право-
вих відносинах як становища «влади–підпорядкування» та визначаль-
ною роллю державного примусу у цих відносинах.

Тож постає запитання: чи можна говорити про рівність між при-
ватними особами та органами публічної влади (їхніми посадовими і 
службовими особами) як суб’єктами публічно-правових відносин?

О. Банчук наголошує на тому, що юридичну рівність у відносинах 
«особа  — суб’єкт владних повноважень» забезпечено встановленням 
на законодавчому рівні процедур реалізації владних повноважень, а 
також взаємною відповідальністю [42, с. 143–151].

З іншого боку, не можна заперечувати того факту, що для належно-
го й ефективного виконання завдань і функцій, які покладено на орга-

41	Адміністративна	юстиція:	європейський	досвід	та	пропозиції	для	України	/	авт.-упор.	І.	Б.	Колі-
ушко,	Р.	О.	Куйбіда	;	наук.	ред.	В.	Шишкін	;	Центр	політико-правових	реформ,	Фонд	сприяння	
правовим	і	політичним	реформам.	—	К.	:	Факт,	2003.	—	536	с.

42	Банчук	О.	Підстави	розмежування	публічного	та	приватного	права	України	/	О.	Банчук	//	Пу-
блічне	право.	—	2011.	—	№	2.	—	С.	143–151.
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ни публічної влади, останні мають володіти широким спектром влад-
них повноважень, серед яких чільне місце посідає нормотворення, на-
дання адміністративних послуг, нагляд і контроль.

Французькі науковці стверджують, що держава відзначається трьо-
ма характеристиками, які засвідчують її особливе становище у право-
вій системі — суверенітет, універсальність і пріоритет публічного ін-
тересу [43, с. 23].

Е. Шмідт-Асманн зазначає, що в контексті давнішого адміністра-
тивного права ієрархія між суб’єктами правовідносин полягала у від-
носинах субординації, яким відповідала нібито природна вищість дер-
жави. Проте науковець зауважує, що особи, з якими держава вступає 
в контакт, здійснюючи публічне адміністрування, не можна розгляда-
ти в контексті якоїсь ієрархії. При цьому він покликається на одне з 
перших рішень Федерального адміністративного суду про обов’язок 
держави виявляти турботу. Надалі науковець ставить пряме запитан-
ня: «Чи можна сьогодні виходити з того, що громадяни й органи пу-
блічної адміністрації перебувають у відносинах рівнопорядковості, а 
не у відносинах підпорядкування?». Шукаючи відповідь на це запитан-
ня, Е. Шмідт-Асманн зазначає, що відповідно до конституційних норм 
індивід має пріоритет перед державою, але не має однакового рангу з 
нею. Індивіда розглядають як особу з неповторною внутрішньою цін-
ністю. Індивід зорієнтований на спільноту та пов’язаний зі спільно-
тою. Зорієнтованість на спільноту зумовлює потреби в регулюванні, на 
які покликана реагувати держава. Проте її реагування має бути легіти-
моване саме цими потребами, які й визначають міру цього реагування 
[44, с. 16].

Особливості відносин між державою й індивідами науковець пояс-
нює, спираючись на основне призначення держави для суспільства зага-
лом та індивіда зокрема, а також на фундаментальне конституційне по-
ложення про те, що люди створили державу для того, щоб жити в ній 
гідно і впевнено. Саме завдяки своєму правовому устрою демократич-
на правова держава є державою, чиї органи уповноважені в односторон-

43	Брэбан	 Г.	Французское	 административное	 право	 /	 Г.	 Брэбан	 ;	 пер.	 с	фр.	Д.	И.	 Васильева,	
В.	Д.	Карповича	;	под	ред.	и	со	вступ.	ст.	С.	В.	Хоботова.	—	М.	:	Прогресс,	1988.	—	448	с.

44	Шмідт-Ассманн	Е.	Загальне	адміністративне	право	як	ідея	врегулювання	:	основні	засади	та	
завдання	систематики	адміністративного	права	/	Ебергард	Шмідт-Ассманн	;	пер.	з	нім.	Г.	Риж-
ков	[та	ін.].	—	Вид.	2-ге,	переробл.	та	допов.	—	К.	:	К.	І.	С.,	2009.	—	524	с.
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ньому порядку обґрунтовувати зобов’язання. Е. Шмідт-Асманн наголо-
шує, що держава перед правом взагалі та правами своїх членів зокрема 
відповідальна за виконання наданих гарантій, які не могли б бути по-
вністю виконані за рівнопорядковості та консенсусу. Це завдання покла-
дено не лише на законодавчу й судову владу, а й виконавчу. Саме органи 
публічної адміністрації мають у своєму розпорядженні широкий спектр 
можливостей впливу. До них належить, зокрема, використання суверен-
но-владних засобів і прийняття односторонніх рішень, які неможливо 
було б пояснити в умовах рівнопорядковості. Правотворчі повноважен-
ня й монополія влади є обов’язковою складовою конституційного ладу. 
Без них неможливо боротися з очевидними порушеннями закону. Без 
них неможливо відповісти на серйозні виклики потужних груп, техні-
ки та міжнародних зв’язків [45, с. 17]. І в цьому ключі науковець знахо-
дить відповідь на поставлене запитання. Усі зазначені завдання держава 
спроможна виконати не під дією стихійних сил, а на основі конституцій-
но закріплених компетенцій і точно структурованих процедур. Поси-
лаючись на Основний Закон, Е. Шмідт-Ассманн відзначає, що відноси-
ни між громадянами й державою асиметричні, розрізняючи при цьому 
громадянські свободи та компетенції держави. Громадянин діє в межах 
встановлених правом свобод. Публічні органи діють у межах компетен-
цій, наданих правом. На останньому, власне, і потрібно ще раз акценту-
вати увагу. Вчений не говорить про підпорядкування як таке, що харак-
теризує відносини між державою та громадянином. Він лише позначає 
основи їх правового статусу в публічно-правових відносинах та відзна-
чає, що в них розбіжний правовий статус. Скажімо, у Конституції Укра-
їни ми також віднайдемо положення, співзвучні з висловленими пози-
ціями. Відповідно до ст. 19 Конституції України органи державної влади 
та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов’язані діяти 
лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Кон-
ституцією та законами України. Тож важливим напрямом у цьому має 
стати юридичне визначення повноважень влади і системи судового на-
гляду для здійснення ефективного контролю щодо зловживань такими 
повноваженнями.

Отже, нині перед науковцями і практиками, які працюють у сфері 
адміністративного судочинства, постає чимало непростих завдань, від 

45	Там	само.
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виконання яких залежить подальша успішна або сумнівна доля всього 
адміністративного судочинства. Одним з найважливіших завдань є пе-
реосмислення сутності відносин на рівні «орган публічної влади — фі-
зична, юридична особа», оновлення й наповнення змісту цих відносин 
відповідно до концепцій «служіння держави людині».

Вважаємо, що в публічно-правових відносинах за участю фізичних 
і юридичних осіб не може йтися про підпорядкування останніх орга-
нам публічної влади, оскільки обидві групи суб’єктів однаковою мірою 
підпорядковані праву та мають діяти на основі законодавчо визначе-
них процедур. На наш погляд, найбільш коректною є така характерис-
тика правового статусу суб’єктів у публічно-правових відносинах (од-
нією із сторін яких є фізична чи юридична особа): «публічно-правові 
відносини за участю фізичних, юридичних осіб характеризуються та-
ким становищем його сторін, за якого один із суб’єктів діє як представ-
ник публічної влади та наділений компетенцією вирішувати питання 
про права, свободи та інтереси іншого суб’єкта (приватної особи), що 
жодним чином не створює відносин субординації між ними». Напри-
клад, відносини з приводу прийняття на публічну службу, отримання 
відпусток, пенсійного забезпечення тощо незважаючи на те, що відбу-
ваються у межах службової діяльності не передбачають владного орга-
нізаційного впливу однієї сторони на іншу [46].

Деякі види публічно-правових відносин можуть ґрунтуватись на 
засадах юридичної рівності. Зокрема, взаємодія між органами виконав-
чої влади та місцевого самоврядування відбувається на основі співпра-
ці, що скерована на виконання суспільно важливих функцій та реалі-
зацію поставлених перед ними завдань. Виняток становлять відносини 
щодо контролю за здійсненням делегованих повноважень. На засадах 
юридичної рівності засновані також окремі види публічно-правових 
відносин щодо укладення й виконання адміністративних договорів.

Важливим як з наукового так і практичного погляду є питання 
змісту публічно-правових відносин. Зміст публічно-правових відносин 
становлять взаємні права та обов’язки сторін, які вони реалізують у пу-
блічній сфері. Особливою ознакою прав та обов’язків сторін публічно-
правових відносин є їх чітка нормативна визначеність. Ідеться про те, 

46	Ліпкан	В.А.	Адміністративно-правове	регулювання	діяльності	недержавних	пенсійних	фондів	в	
Україні	:	[монографія]	/	А.	А.	Кафтя,	В.	А.	Ліпкан,	Н.	Ю.	Баланюк	;	за	заг.	ред.	В.	А.	Ліпкана.	—	
К.	:	О.	С.	Ліпкан,	2015.	—	316	с.
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що в більшості випадків права та обов’язки сторін публічно-правових 
відносин передбачені нормативно-правовими актами, можуть виника-
ти на їхній основі та здійснюватись лише в той спосіб, який прямо пе-
редбачений нормою права. Тобто діяльність органів публічної влади та 
інших суб’єктів, наділених публічними повноваженнями, має здійсню-
ватись у межах нормативно визначених процедур.

Значна частина прав та обов’язків органів публічної влади у пу-
блічних правовідносинах виникає внаслідок взяття державою чи те-
риторіальною громадою на себе зобов’язань щодо забезпечення прав, 
свобод та законних інтересів осіб. Зміст публічно-правових відносин 
потрібно розглядати крізь призму визначальної ролі спеціально до-
звільного принципу «дозволено лише те, що передбачено законом». 
Так, у ст. 19 Конституції України зазначено, що органи державної вла-
ди та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов’язані 
діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передба-
чені Конституцією та законами України. Отже, органи публічної вла-
ди, реалізуючи в публічно-правових відносинах свої повноваження, 
зобов’язані діяти лише у спосіб, передбачений чинним законодавством 
України та в межах цих повноважень.

У цьому контексті заслуговує на увагу проблема реалізації органом 
публічної адміністрації дискреційних повноважень. Дискреційні по-
вноваження, як встановлене право вибору варіанта поведінки (рішен-
ня) або наслідку правової норми, найбільш яскраво виявляються через 
так званий вільний, або адміністративний, розсуд [47, с. 278]. Викорис-
тання адміністративного розсуду в діяльності органів публічної влади 
не означає, що такий орган не «зв’язаний» вимогами норм права щодо 
основної мети, цілей та завдань такої діяльності і може приймати рі-
шення на власний розсуд. Нормою права чітко визначено межі адмі-
ністративного розсуду, з урахуванням необхідності забезпечення прав, 
свобод та інтересів фізичних, юридичних осіб. Тож навіть у тих ви-
падках, коли законодавець наділяє орган публічної влади деякою сво-
бодою у прийнятті рішень, орган у межах цієї свободи є обмежений 
загальнообов’язковим правом, усіма закріпленими в ньому принципа-
ми і цінностями.

47	Ткач	Г.	Й.	Дискреційні	повноваження	та	адміністративний	розсуд	у	діяльності	органів	виконавчої	
влади	/	Г.	Й.	Ткач	//	Виконавча	влада	і	адміністративне	право	/	за	заг.	ред.	В.	Б.	Авер’янова.	—	
К.	:	Ін-Юре,	2002.	—	С.	275–284.
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Також треба звернути увагу на те, що здебільшого суб’єкти (фізич-
ні, юридичні особи), які не є носіями владних повноважень, вступаю-
чи в публічно-правові відносини, керуються власним розсудом та ін-
тересом, а також мають можливість їх змінювати чи припиняти у влас-
них інтересах.

Отже, зміст публічно-правових відносин характеризується:
• нормативною визначеністю прав та обов’язків суб’єктів публіч-

но-правових відносин;
• виникненням прав та обов’язків суб’єктів публічно-правових 

відносин внаслідок взяття державою чи територіальною грома-
дою на себе зобов’язань забезпечувати права, свободи та законні 
інтереси осіб;

• визначальною роллю спеціально дозвільного принципу в реалі-
зації прав та обов’язків органів публічної влади.

У контексті нашого дослідження потрібно вказати на важливу роль 
публічно-правових відносин як сфери функціонування адміністратив-
ного судочинства по вирішенню публічних спорів. Саме їх публічно-
правові характеристики визначають специфіку адміністративної юсти-
ції та відмежовують її від інших засобів (способів, форм) захисту прав 
і свобод людини та громадянина. Поділ відносин на публічні і приват-
ні є основним критерієм для відділення від цивільної і господарської 
юрисдикції адміністративної юрисдикції. А недостатня визначеність 
поняття «публічно-правові відносини» переважно й породжує трудно-
щі з визначенням того чи іншого правового спору як такого, що нале-
жить до компетенції адміністративного суду [48, с. 17–19].

Варто ще раз наголосити на важливості закріплення в КАС завдан-
ня адміністративного судочинства України, про яке йшлося вище, не 
тільки для теорії, а й безпосередньо для практики. Так, посилання на 
ч. 1 ст. 2 КАС України міститься чи не в кожному рішенні адміністра-
тивного суду. Судді обґрунтовують чи спростовують ті чи інші обста-
вини справи, роблять висновки про належність спору до юрисдикції 
адміністративного суду, аналізують скерованість діяльності публічної 
адміністрації на права, свободи та інтереси фізичних, юридичних осіб 
через розуміння завдання адміністративного судочинства. Зрештою, ця 
норма (ч. 1 ст. 2 КАС України) має фундаментальне значення і для осіб, 
48	Куйбіда	Р.	До	питання	про	критерії	публічно-правових	відносин	/	Р.	Куйбіда	//	Вісн.	Держ.	суд.	
Адміністрації.	—	2008.	—	№	3.	—	С.	17–19.
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які звертаються за захистом до адміністративного суду. Чи не в кож-
ній позовній заяві позивач просить захистити порушене право (сво-
боду, інтерес) у публічно-правових відносинах, посилаючись на при-
значення адміністративного суду. Зрештою, процесуальні особливості 
розгляду службових спорів також зумовлені завданням адміністратив-
ного судочинства.

Службовий спір як вид публічно-правового спору
Сучасне законодавство не містить визначення терміна «публічно-

правовий спір». Наукою публічно-правовий спір визначається як вид 
правових спорів, що виникають між учасниками публічно-правових 
відносин у зв’язку з порушенням, застосуванням чи тлумаченням норм 
публічних галузей права. Суперечності, які характеризують зміст пу-
блічно-правового спору, виражаються в розбіжностях чи відмінностях 
правових позицій учасників публічно-правових правовідносин щодо 
їх прав та обов’язків або законності правозастосовного (адміністратив-
ного) чи нормативного акта. Класичним публічно-правовим спором 
вважається спір про права та обов’язки суб’єктів публічно-правових 
відносин [49, с. 771].

Службовий спір частково збігається з категорією «адміністратив-
но-правовий спір», щодо якого в юридичній літературі склалося кіль-
ка підходів. Так, Н.Ю. Хаманева вважає, що адміністративно-правовий 
спір — це різновид юридичного конфлікту, основними характеристи-
ками якого є виникнення їх у сфері управління, особливе положення 
його суб’єктів і спеціальний порядок їх вирішення [50, с. 11]. Ю. С. Педь-
ко визначає такий спір як протиріччя між суб’єктами публічно-право-
вих відносин, яке виникає з приводу їх прав і обов’язків або визнання 
правомірності нормативно-правових актів чи правових актів індивіду-
альної дії суб’єктів владних повноважень. Здебільшого публічно-пра-
вові спори пов’язані з тим, що рішеннями, діями чи бездіяльністю по-
рушені чи можливо порушені суб’єктивні права й обов’язки приватних 
осіб, або з тим, що на них незаконно покладений який-небудь юридич-

49	Великий	енциклопедичний	юридичний	словник	/	ред.	Ю.	С.	Шемшученко.	—	К.:	Юридична	дум-
ка,	2012.	—	1020	с.

50	Хаманева	Н.	Ю.	Административно-правовые	споры:	 проблемы	и	 способы	их	разрешения	 /	
Н.	Ю.	Хаманева	//	Государство	и	право.	—	2006.	—	№	11.	—	С.	5–13.
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ний обов’язок, або вони незаконно притягнуті до будь-якої юридичної 
відповідальності [51, c. 531]. На думку О. В. Бринцева, — це конфлікт, 
одним з учасників якого є наділена владними повноваженнями у спір-
них відносинах публічна особа (держава в особі уповноважених орга-
нів та/або АРК, територіальні громади), котра вступає в нього на за-
хист публічних прав та законних інтересів, вважаючи їх порушеними 
[52, c. 52–53].

Г. Діков адміністративно-правовим спором визнає суперечку між 
приватною особою і державою, ініціатором судового розгляду яко-
го є приватна особа [53, с.  104]. Протилежна точка зору щодо скла-
ду суб’єктів такого спору у Ж.М. Машутіної, яка вважає, що дивним 
було б твердження, що адміністративний орган, уповноважений дер-
жавою на вчинення владних дій, на владні веління стосовно громадя-
нина, сперечається в суді з цим громадянином щодо правомірності чи 
неправомірності своєї дії чи веління [54, с. 100].

Багато авторів, аналізуючи поняття адміністративно-правового 
спору, підкреслюють, що основним елементом в даних правовідноси-
нах, буде наявність розбіжностей між суб’єктами правовідносин. Так, 
наприклад, Д.М. Чечот зазначає, що сутність адміністративного спо-
ру полягає в тому, що між громадянином (або організацією) і адміні-
стративним органом існує розбіжність щодо застосування норми мате-
ріального права, що визначає поведінку, права та обов’язки учасників 
адміністративно-правових відносин. Також він вказує, що спір вважа-
ється адміністративним, якщо юридичне питання, що становить його 
зміст, є питанням адміністративного права [55, с. 53].

51	Права	 громадян	 у	 сфері	 виконавчої	 влади:	 адміністративно-правове	 забезпечення	 реа-
лізації	 та	 захисту	 :	монографія	 /	 [	 за	 заг.	 ред.	В.	 Б.	Авер’янова].	—	Дніпропетровськ	 :	 Ліра	
ЛТД,	2008.	—	588	с.

52	Бринцев	О.	В.	Сутність	правових	спорів	у	сфері	підприємництва	та	способи	їх	вирішення	:	дис.	
…	канд.	юрид.	наук	:12.00.03	/	Бринцев	О.	В.	—	Харків,	2001.	—	228	с.

53	Диков	Г.	Распределение	компетенции	в	сфере	судебного	контроля	за	деятельностью	адми-
нистрации	/	Г.Диков	//	Конституционное	право:	восточноевропейское	обозрение.	2002.	№	3.	—	
С.	98–105.

54	Машутина	Ж.	Н.	Производство	по	делам,	возникающим	из	административно-правовых	отно-
шений,	—	судебный	административный	процесс	 //	Вопр.	 государства	и	права.	Томск,	1974.	
С.	103—108.

55	Чечот	Д.	М.	Неисковые	производства	/	Д.М.	Чечот.	—	М.:	Юрид.	лит.,	1973.	–168	с.
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Як слушно зауважує Д. Лученко, кожен юридичний конфлікт має 
зовнішні прояви, до яких належать правовий спір і правопорушення. 
Поза цими проявами жодного юридичного конфлікту не існує. При цьо-
му правовий спір може мати і безконфліктний характер, коли суб’єкти 
права мають протилежні позиції, але єдину ціль, що надає можливість 
узгодити їхні позиції. Як приклад автор наводить своєрідний спір про 
юрисдикцію при вирішенні окремих спорів, що існує між Вищим ад-
міністративним судом України і Вищим господарським судом Украї-
ни щодо спорів, пов’язаних із земельними правовідносинами за участю 
органів місцевого самоврядування. Наведена різниця підходів не є (або 
принаймні не має бути) конфліктною, оскільки зумовлена (має бути зу-
мовлена) спільною метою учасників такого спору, якою є оптимальна 
організація системи правосуддя. Тому юридичний конфлікт слід роз-
глядати не як передумову виникнення юридичного спору, а як зміст та-
кого спору, коли йдеться про конфліктний спір [56, с. 149].

Варто відзначити, що саме поняття «спір» доволі часто зустрічаєть-
ся в національному законодавстві, що регулює різноманітні питання. 
Так, у ст. 3 Кодексу адміністративного судочинства України надаєть-
ся визначення «справа адміністративної юрисдикції», під якою розумі-
ється переданий на вирішення адміністративного суду публічно-пра-
вовий спір, у якому хоча б однією зі сторін є орган виконавчої вла-
ди, орган місцевого самоврядування, їхня посадова чи службова особа 
або інший суб’єкт, який здійснює владні управлінські функції на осно-
ві законодавства, в тому числі на виконання делегованих повноважень. 
Термін «публічно-правовий спір» свідчить про те, що до предмета су-
дового розгляду за цими справами належать не лише спірні адміністра-
тивно-правові, а й інші публічно-правові відносини, про які зазнача-
ється в главі VI КАС «Особливості провадження в окремих категоріях 
адміністративних справ». І такі справи сьогодні відповідно до закону 
розглядають також загальні суди. З огляду на це, під час визначення 
підвідомчості справ до цих судів виникають значні труднощі.

Таким чином, аналіз положень КАС щодо предмета спору свідчить, 
що зміст діяльності суб’єкта владних повноважень, який може реалізу-
ватись через різні види галузевих правовідносин полягає у прийнятті 
рішення. Тому слід погодитись із Г. Й. Ткач, яка зазначає, що оскільки 
56	Лученко	Д.	Про	основні	ознаки	адміністративно-правового	спору	/	Д.	Лученко	//	Вісник	Націо-
нальної	академії	правових	наук	України	.	—	2013.	—	№	2.	—	С.	148–156.
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юридичне питання, покладене в основу спору, є питанням адміністра-
тивного права, використання в КАС терміна «адміністративно-право-
вий спір» було б більш виправданим. Окрім цього, сама назва Кодексу 
вказує на специфіку предмета спору (сфера дії норм адміністративно-
го права) та особливий порядок його вирішення — адміністративне су-
дочинство, де серед публічно-правових спорів чітко виділяються спо-
ри, які підпадають під дію норм адміністративного права, тобто адміні-
стративно-правові спори [57, с. 154].

Службовий спір, що виникає з відносин публічної служби має ад-
міністративно-правову природу, отже, його слід розглядати як різно-
вид адміністративного спору. Більшість фахівців, звертаючись до про-
блематики публічно-правових спорів у сфері службової діяльності, 
розглядають їх через призму державно-службових відносин.

Так, В. Ю. Поплавський, досліджуючи сутність та особливості пу-
блічно-правового спору у сфері державно-службових відносин як 
предмета юрисдикції адміністративного суду, доходить висновку про 
доцільність виділення таких ознак публічно-правового спору в дер-
жавно-службових відносинах: а) є різновидом юридичного конфлік-
ту; б) стосується протиборства сторін спору стосовно одного предме-
та; в) предмет спору являє собою встановлення законності поведінки 
сторін спору в державно-службових відносинах; г) однією із сторін 
спору завжди виступає державний орган (посадова особа), наділе-
на компетенцією приймати юридично значимі рішення в державно-
службових відносинах; ґ) проявляється у формі адміністративного 
позову як форми звернення до адміністративного суду; д) передбачає 
встановлені законодавством процедури вирішення. З урахуванням 
цього автор визначає публічно-правовий спір у сфері державно-
службових відносин як різновид юридичного конфлікту, що виявля-
ється в протиборстві та взаємних претензіях сторін спору відносно 
одного предмета, що стосується встановлення законності поведінки 
сторін у державно-службових відносинах, причому однією зі сторін 
завжди є державний орган (посадова особа), уповноважена приймати 
рішення, що мають юридичні наслідки, у зазначеній сфері і проявля-

57	Ткач	Г.	Й.	Поняття	та	природа	адміністративно-правового	спору	/	Г.	Й.	Ткач	//	Вісн.	Львів.	ун-ту.	
Сер.	юрид.	—	2006.	—	Вип.	43.	—	С.	154–156.
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ється у формі звернення до адміністративного суду з адміністратив-
ним позовом [58, с.107].

М.І. Цуркан зараховує спори щодо публічної служби до публічно-пра-
вових, оскільки вони пов’язані із владними управлінськими функціями 
(державним управлінням у широкому розумінні), є зв’язок цих спорів із 
місцевим самоврядуванням та зазначено, що ці відносини мають управ-
лінський, але не державний характер. Під спором із публічної служби ав-
тор розуміє втілену в юридично значущих діях сторін суперечність із при-
воду прийняття громадян на публічну службу, проходження публічної 
служби та її припинення [59, с. 135–136]. Отже, науковець таким визна-
ченням дублює законодавчі положення, не розкриваючи сутності спору.

Вважаємо, що службовому спору притаманні ознаки публічно-
го спору: а) службовий спір є різновидом юридичного (публічного та 
приватного) спору; б) службовий спір стосується протиборства сто-
рін спору стосовно одного предмета; в) предметом службового спору 
є встановлення законності поведінки сторін спору в публічно-служ-
бових відносинах; г) однією із сторін спору завжди виступає публіч-
ний орган; ґ) службовий спір проявляється у формі адміністративного 
позову як форми звернення до адміністративного суду; д) передбачає 
встановлені законодавством процедури вирішення.

Юридична природа службових спорів
В юридичній літературі поширена думка, що службовий спір є різ-

новидом юридичного конфлікту, що виявляється в протиборстві та 
взаємних претензіях сторін спору стосовно одного предмета, щодо 
встановлення законності поведінки сторін у публічно-службових від-
носинах, причому однією із сторін завжди є публічний орган (посадо-
ва особа), і проявляється у формі звернення до адміністративного суду 
з адміністративним позовом [60, с. 155].

58	Поплавський	В.	Ю.	Публічно-правовий	спір	у	сфері	державно-службових	відносин	як	предмет	
юрисдикції	адміністративного	суду:	сутність,	особливості	/	В.	Ю.	Поплавський	//	Науковий	ві-
сник	Херсонського	державного	університету.	—	2014.	—	№	4.	—	С.104—107.

59	Цуркан	М.	І.	Правове	регулювання	публічної	служби	в	Україні.	Особливості	судового	розгляду	
спорів	:	[монографія]	/	М.	І.	Цуркан.	—	Х.	:	Право.	—	2010.	—	216	с.

60	Мовчун	О.	 Г.	Поняття	 службового	 спору	 як	 виду	 публічно-правового	 спору	 /	О.Г.	Мовчун	 //	
Науковий	вісник	Міжнародного	гуманітарного	університету.	Сер.:	Юриспруденція.	—	2014.	—	
№	10–2.	—	Т.	1.	—	С.	151–155.
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Вважаємо, що службовий спір розглядати через категорію «кон-
флікт» недоречно та етимологічно неправильно. Так, термін «кон-
флікт» означає зіткнення протилежних інтересів, поглядів, прагнень, 
суперечка, що загрожує ускладненнями [61, с. 396]. Конфлікт є лише 
стадією розвитку протиріччя. Водночас, правовий спір, як відзначало-
ся вище, може мати і безконфліктний характер, бути конструктивним 
по відношенню до його сторін, коли розбіжності з приводу знаходжен-
ня найкращого варіанта можуть привести до вирішення спільних про-
блем, тобто мати позитивну спрямованість, тоді як конфлікт завжди 
має негативну характеристику.

Таким чином, ми будемо дотримуватися точки зору про те, що 
службовий спір не завжди по суті є конфліктом. Конфлікт може бути 
передумовою виникнення спору, але не кожен спір розвивається за на-
явності конфлікту.

Окремо слід зупинитись на предметі службового спору, який, як 
правило, зводять до індивідуально-правового акта, який зачіпає пра-
ва особи на публічній службі. Так, О.О. Марченко, визначаючи дея-
кі особливості розгляду й вирішення службових спорів, вказує, що 
об’єктом правової оцінки є правовий акт індивідуальної дії, виданий 
суб’єктом владних повноважень, який зачіпає права, свободи, закон-
ні інтереси осіб, звільнених з публічної служби; суд адміністративної 
юрисдикції повинен ретельно перевірити, чи зазначені у цьому акті 
підстави для припинення служби, якщо вони прямо визначені зако-
ном, та чи застосовані вони обґрунтовано [62, с. 238]. На нашу думку, 
сторонами службових відносин є не тільки посадова особа, яка ухва-
лила той чи інший правовий акт, але й держава, або орган місцевого 
самоврядування, де ця особа працює. Це означає, що службовий спір 
може виникати як з внутрішньоорганізаційних службових відносин, 
предметом яких є застосування службового контракту та норматив-
них актів про публічну службу, так і з публічно-службових відносин, 
предметом яких є законність нормативних актів про публічну служ-
бу. У ст. 6 КАС зазначається, що кожна особа має право в порядку, 
встановленому цим Кодексом, звернутися до адміністративного суду, 

61	Словарь	иностранных	слов	 /	 под	редакцией	И.	В.	Лехина	и	проф.	Ф.	Н.	Петрова,	М.	 :	Юн-
вес,	1996.	—	832	с.

62	Марченко	 О.	 О.	 Публічно-правові	 спори	 щодо	 публічної	 служби	 в	 Україні:	 особливості	
розв’язання	/	О.	О.	Марченко	//	Порівняльно-аналітичне	право.	—	2013.	—	№	3.	—	С.236—238.
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якщо вважає, що рішенням, дією чи бездіяльністю суб’єкта владних 
повноважень порушені її права, свободи або інтереси. Це означає, що 
службовці мають рівні з іншими громадянами права на судовий за-
хист від порушень їх прав шляхом видання нормативних актів, які не 
відповідають чинному законодавству, причому як нормативних ак-
тів органу, в якому вони служать, так і нормативних актів інших дер-
жавних органів.

Викладене свідчить про те, що у наявних дослідженнях ця пробле-
ма службових спорів ще не отримала необхідного концептуального 
осмислення, відсутнє чітке визначення, не розроблено юридичної кон-
струкції що дозволила б побудувати адекватну модель даного явища, 
не розкрито системи його функцій. Усе це дозволяє стверджувати, що 
в юридичній науці теорія службового спору перебуває на стадії почат-
кового становлення, тож актуальним завданням є формування сталого 
понятійного апарату цієї теорії.

Дослідження поняття «службовий спір» доцільно розпочати з його 
тлумачення. Спір в тлумачних словниках інтерпретується у двох зна-
ченнях: а) загальному — як словесне змагання, обговорення чого-не-
будь, в якому кожен відстоює власну думку; б) спеціальному — як роз-
біжність, що вирішується судом або як взаємне прагнення на володін-
ня чим-небудь, що вирішується судом.

Однак у сучасному правознавстві термін «спір» розуміється в 
більш широкому значенні, ніж в тлумачних словниках, які, з одного 
боку, пов’язують його винятково із судовою формою, а з іншого, — ви-
значають тільки через поняття «суперечність». В юридичній літерату-
рі поняття «службовий спір» трактують не лише як розбіжність між 
представником суб’єкта владних повноважень і службовцем або гро-
мадянином, якого приймають на службу, або який раніше перебував на 
ній, а й як різновид «службового конфлікту». При цьому, конфлікт не 
завжди слід вважати синонімом терміна «службовий спір».

Багато службових конфліктів можуть існувати в органі публічної 
адміністрації роками, практично жодним чином не проявляючись зо-
вні, або вирішуватись без звернення до суду або іншого уповноважено-
го суб’єкта. Доволі часто службовці уникають виносити розбіжності у 
поглядах на проходження служби на розгляд органів, уповноважених 
вирішувати службові спори. Лише у ситуаціях, коли сторони не змогли 
розв’язати проблему «мирним» шляхом, вони звертаються до спеціаль-
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них органів, і лише тоді службовий конфлікт трансформується у стадію 
службового спору.

Таким чином, службові спори можна визначити як правові кон-
флікти, що виникають між публічною адміністрацією і її службовця-
ми або громадянами, які вступають на службу або раніше перебували 
на ній, у зв’язку з порушенням службових прав заявника та підляга-
ють розгляду і вирішенню в адміністративному або судовому поряд-
ку на вимогу однієї зі сторін. У цьому випадку поняття службовий спір 
можна розглядати як окремий вид службових конфліктів, характер-
ною рисою якого є його юридичний характер і потенційна можливість 
його вирішення в правовому полі. Отже, поняття «службовий спір» і 
«службові конфлікти» (що включає не тільки правові, а й інші служ-
бові конфлікти) співвідносяться між собою як частина і ціле, вид і рід. 
В даному випадку поняття «службовий спір» трактується як юридична 
конструкція, яка використовується для інституційного опосередкуван-
ня, структурування службових конфліктів з метою їх юридичної фор-
малізації і вирішення правовим шляхом. Своєю чергою, у теорії пра-
ва юридичний конфлікт найчастіше визначається через поняття «спір» 
або «розбіжність». Звідси випливає, що службовий спір є різновидом 
розбіжностей у поглядах, причому така розбіжність повинна розуміти-
ся саме як сутність даного спору, а не як його причина. Наведене ви-
значення службового спору як розбіжності охоплює всі випадки їх ви-
никнення, а формою їх прояву виступає розбіжність, відмінність, про-
тилежність правових позицій сторін.

Поняття та ознаки службового спору
Основною характерною ознакою будь-якого службового спору як 

різновиду адміністративно-правового спору є наявність розбіжностей 
між суб’єктами правовідносин з питання різного розуміння ними сво-
їх прав і обов’язків, а також застосування законів, інших нормативних 
правових актів про службу, правовий статус службовця, дії, бездіяль-
ність чи рішення посадових осіб, при цьому розбіжності у сторін мо-
жуть виникнути з питань відповідності застосовуваних нормативних 
правових актів актам вищої юридичної сили.

Таким чином, саме категорія «розбіжність» є найбільш прийнят-
ною в якості центрального ядра поняття «службовий спір». Саме вона 
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характеризує родову ознаку службового спору як різновиду правово-
го спору.

Певні суперечки викликає питання про характер розбіжностей. 
При визначенні правового спору законодавець виходить з того, що 
вони являють собою неврегульовані розбіжності. Так, у ст.  181  Гос-
подарського кодексу зазначається, що за наявності заперечень щодо 
окремих умов договору сторона, яка одержала проект договору, скла-
дає протокол розбіжностей, про що робиться застереження у догово-
рі, та у двадцятиденний строк надсилає другій стороні два примірни-
ки протоколу розбіжностей разом з підписаним договором. Сторона, 
яка одержала протокол розбіжностей до договору, зобов’язана протя-
гом двадцяти днів розглянути його, в цей же строк вжити заходів для 
врегулювання розбіжностей з другою стороною та включити до дого-
вору всі прийняті пропозиції, а ті розбіжності, що залишились невре-
гульованими, передати в цей же строк до суду, якщо на це є згода другої 
сторони [63]. Із зазначених положень законів можна зробити декіль-
ка висновків: по-перше, наявність розбіжності між сторонами право-
відносини означає саме по собі наявність спору, який може бути пере-
даний на розгляд суду; по-друге, врегульованих розбіжностей не може 
бути, оскільки, якщо вони існують, ще не врегульовані. Саме виник-
нення певних питань, їх невирішеність та неврегульованість породжу-
ють розбіжності. У цьому контексті слід відзначити, що в чинному за-
конодавстві існує й інший підхід до поняття правового спору, що не 
передбачає вказівки на неврегульованість розбіжностей в якості його 
обов’язкової ознаки. Так, у ст. 649 Цивільного кодексу «Вирішення пе-
реддоговірних спорів» зазначено, що розбіжності, що виникли між 
сторонами при укладенні договору на підставі правового акта орга-
ну державної влади, органу влади Автономної Республіки Крим, ор-
гану місцевого самоврядування та в інших випадках, встановлених за-
коном, вирішуються судом. Розбіжності, що виникли між сторонами 
при укладенні договору не на підставі такого правового акта можуть 
бути вирішені судом у випадках, встановлених за домовленістю сто-
рін або законом [64]. Тобто Кодекс встановлює взаємозамінність по-

63	Господарський	 кодекс	 України	 від	 16.01.2003	№	 436-IV	 //	 Голос	 України	 від	 14.03.2003.	—	
№	49.

64	Цивільний	кодекс	України	від	16.01.2003	№	435-IV	//	Голос	України	від	12.03.2003.	—	№	45.
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нять «розбіжності, що виникають при укладенні договору» і «переддо-
говірні спори».

Окремої уваги потребує питання про суб’єктів, компетентних вирі-
шувати службові спори, яке в юридичній літературі висвітлюється од-
нобоко і пов’язується лише з діяльністю адміністративних судів. Вва-
жаємо, що службовий спір як суперечність про права та обов’язки може 
бути вирішений і без звернення до суду вищестоящим органом (поса-
довою особою), або шляхом врегулювання самими сторонами, або за 
участі посередника, але тільки у випадках передбачених законом.

Таким чином, службовий спір це, насамперед, суперечка між учас-
никами конкретних, матеріально-правових службових відносин, сто-
рони яких сперечаються про суб’єктивне службове право, тобто таке, 
що виникло у зв’язку з його порушенням і необхідністю його захисту, 
і обмежуються суб’єктним складом матеріальних службових правовід-
носин, в яких було порушено це суб’єктивне право.

При цьому слід акцентувати увагу на такому: саме суб’єктний склад 
спірних службових правовідносин зумовлює специфіку відповідного 
спору, а не органи, які його вирішують; спірні службові правовідно-
сини становлять лише предмет спору і спором по суті не є; службовий 
спір утворюється в якості нових правових відносин, похідних від спір-
них матеріальних правовідносин.

У результаті реалізації службового спору (шляхом заперечування і 
вирішення службового конфлікту) порушник може позбутися певних 
прав або ж на нього може бути покладено обов’язок, якого раніше не 
існувало.

До характерних ознак службового спору слід віднести:
1) його сторонами виступають, з одного боку, суб’єкт владних повно-

важень (його представник) і, з іншого — службовець або громадя-
нин, який вступає на публічну службу або раніше на ній перебував;

2) предметом спору можуть бути розбіжності, по-перше, щодо за-
стосування права (службового контракту та нормативно-пра-
вових актів про публічну службу у вигляді правових актів інди-
відуальної дії), по-друге, з приводу нормативно-правових ак-
тів суб’єктів владних повноважень, що стосуються загальних 
питань публічної служби і які зачіпають права її службовців. В 
останньому випадку, стороною службового спору виступає ор-
ган або посадова особа, яка видала спірний акт;



72

В. А. ЛІПКАН, О. Г. МОВЧУН

3) наявність встановленої законодавством правової процедури 
його вирішення (судова та позасудова).

З урахуванням викладеного, можна запропонувати таке визначен-
ня: службовий спір це вид публічно-правового спору, предмет яко-
го складають розбіжності суб’єктів службових правовідносин (суб’єкт 
владних повноважень і службовець або громадянин, який вступає на 
публічну службу або раніше на ній перебував) з приводу різного розу-
міння їх прав і обов’язків, а також чинності правових актів індивіду-
альної дії, нормативних правових актів з питань публічної служби, які 
вирішуються в порядку визначеному законом.

1.3. КЛАСИФІКАЦІЯ СЛУЖБОВИХ СПОРІВ

Класифікація службових спорів має не тільки наукове, а й практич-
не значення в силу того, що порядок їх вирішення, включаючи підві-
домчість та підсудність, залежить від належності таких спорів певної 
категорії. У концептуальному плані класифікація сприяє науковому 
осмисленню всього спектра службових спорів. У практичній площи-
ні вона забезпечує науковий підхід у виборі методів правового регулю-
вання, спрямованого на встановлення оптимальних форм вирішення 
спору. Науково-практичне значення класифікації полягає в тому, що 
вона дозволяє виявити проблеми у роботі юрисдикційних органів і на-
дає можливість визначити підвідомчість вирішуваних спорів у тих ви-
падках, коли в цьому є сумніви. Крім того, розкриття характерних рис, 
особливостей того чи іншого виду спорів дозволяє уніфікувати проце-
дуру їх вирішення.

Розподіл явищ відбувається за різними, в тому числі істотним озна-
ками, що відображають внутрішній зміст явища та називаються підста-
вами. У науковій літературі, в тому числі юридичній як така ознака, за-
звичай, називається критерій. Однак в етимологічному значенні «кри-
терій» — це характерна ознака явища [65, с. 450]. Тобто не будь-який 
критерій є підставою класифікації, а тільки той, який має суттєве зна-
чення. Деякі автори через це справедливо уникають застосовування 

65	Ожегов	С.	И.,	Шведова	Н.	Ю.	Толковый	словарь	русского	языка:	80	000	слов	и	фразеологи-
ческих	выражений	/	Российская	академия	наук.	Институт	русского	языка	им.	В.	В.	Виноградо-
ва.	—	4-е	изд.,	дополненное.	—	М.:	Азбуковник,	1999.	—	944	с.
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узагальненого терміна «критерій», а говорять про підстави класифіка-
ції. Звідси і випливає проблема вибору критеріїв як підстав класифіка-
ції різних правових явищ, у тому числі службових спорів. Критерії, що 
є несуттєвими не можна вважати юридично значимими.

Складний характер службових відносин, що охоплює не тільки сфе-
ру виконавчої влади, а й питання діяльності інших державних і муніци-
пальних органів вимагає діалектичного підходу до класифікації служ-
бових спорів, що передбачає вивчення даного явища у взаємозв’язку 
з іншими категоріями спорів, оскільки це необхідно для визначення 
меж класифікації. Отже, здійснюючи пошук підстав класифікації служ-
бового спору, не слід зневажати класифікаціями більш високого рівня, 
а саме — публічно-правових спорів взагалі.

Розглядаючи службовий спір як особливий вид адміністративно-
правових відносин, слід вказати на основні критерії для поділу адмі-
ністративно-правових відносин на види, сформовані в юридичній на-
уці. До таких відносять: поділ за змістом (охоронні та регулятивні), за 
ступенем владності у відносинах між суб’єктами (субординаційні, ко-
ординаційні, реординаційні), за співвідношенням прав і обов’язків між 
суб’єктами (вертикальні, горизонтальні), за складом суб’єктів, за тери-
торією поширення тощо.

Нормативно-правове закріплення  
видів службових спорів

Законодавець підходить до класифікації публічно-правових спорів 
з точки зору їх підсудності. Так, у статті 17 КАС «Юрисдикція адміні-
стративних судів щодо вирішення адміністративних справ» закріпле-
ний поділ таких спорів на види. Зокрема зазначається, що юрисдикція 
адміністративних судів поширюється на публічно-правові спори:

1) фізичних чи юридичних осіб із суб’єктом владних повноважень 
щодо оскарження його рішень (нормативно-правових актів чи 
правових актів індивідуальної дії), дій чи бездіяльності;

2) з приводу прийняття громадян на публічну службу, її прохо-
дження, звільнення з публічної служби;

3) між суб’єктами владних повноважень з приводу реалізації їхньої 
компетенції у сфері управління, у тому числі делегованих повно-
важень;
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4) ті, що виникають з приводу укладання, виконання, припинення, 
скасування чи визнання нечинними адміністративних договорів;

5) за зверненням суб’єкта владних повноважень у випадках, вста-
новлених Конституцією та законами України;

6) щодо правовідносин, пов’язаних з виборчим процесом чи про-
цесом референдуму;

7) фізичних чи юридичних осіб із розпорядником публічної інфор-
мації щодо оскарження його рішень, дій чи бездіяльності у час-
тині доступу до публічної інформації.

Проте виділяється й окрема категорія публічно-правових спорів, 
на які юрисдикція адміністративних судів не поширюється:

1) що віднесені до юрисдикції Конституційного Суду України;
2) що належить вирішувати в порядку кримінального судочинства;
3) про накладення адміністративних стягнень;
4) щодо відносин, які відповідно до закону, статуту (положення) 

об’єднання громадян віднесені до його внутрішньої діяльності 
або виключної компетенції [65].

В юридичній літературі службові спори класифікують по-різному. 
Так, найпростішою є класифікація, що службовий спір є різновидом 
публічно-правового спору, в якому одна із сторін суб’єкт владних по-
вноважень. Це:

– службові спори, у яких однією зі сторін є орган виконавчої вла-
ди (посадова чи службова особа);

– службові спори, у яких однією зі сторін є орган місцевого само-
врядування (посадова чи службова особа);

– службові спори, у яких однією зі сторін є однією зі сторін є ін-
ший суб’єкт, який здійснює владні управлінські функції на осно-
ві законодавства, у тому числі на виконання делегованих повно-
важень.

Щодо класифікації службових спорів за змістом публічно-право-
вих відносин, з яких виник спір, відповідно до норм чинного вітчизня-
ного законодавства, бувають:

– службові спори з приводу прийняття громадян на службу;
– службові спори з приводу проходження служби;
– службові спори з приводу звільнення зі служби [66, с. 205].

66	Мовчун	О.	Г.	Види	службових	спорів	/	О.Г.	Мовчун	//	Науковий	вісник	Херсонського	державно-
го	університету.	—	2014.	—	№	6.	—	Ч.	2.	—	С.	201–205.
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Однак дані класифікації ґрунтуються на положеннях КАС  щодо 
видів публічно-правових спорів і специфіки службових спорів не роз-
кривають.

Крім цього, в інформаційному листі Вищого адміністративного 
суду України від  26.05.2010  №753/11/13–10  уточнюється види спорів, 
які виникають у зв’язку із припиненням відносин публічної служби:

– спори про звільнення публічного службовця за ініціативою пу-
блічного органу;

– спори про припинення повноважень публічних службовців згід-
но із Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні»;

– спори про звільнення суддів та отримання статусу «суддя у від-
ставці»;

– спори про звільнення публічних службовців з державних полі-
тичних посад;

– спори про оскарження правових актів індивідуальної дії щодо 
присвоєння публічним службовцям спеціальних звань [67].

Науково-практичні підходи  
до поділу службових спорів на види

Науково-практичне значення класифікації полягає в тому, що вона 
дозволяє виявити паралелізм в роботі юрисдикційних органів і надає 
можливість визначити підвідомчість суперечок в тих випадках, коли в 
цьому є сумніви. Під класифікацією традиційно розуміється розподіл 
явищ по класах відповідно до загальних ознак. Деякі автори уникають 
застосовувати узагальнений термін критерій, а кажуть про підстави кла-
сифікації. Звідси і випливає проблема вибору критеріїв як підстав кла-
сифікації різних правових явищ, в тому числі службових спорів. Кри-
терії, які мають несуттєве значення можуть надати суто ілюстративну 
класифікацію, яку не можна вважати юридично значимою. Складний 
характер публічного управління, яке охоплює не тільки сферу вико-
навчої влади, а й організаційні питання діяльності інших державних 
і муніципальних органів вимагає діалектичного підходу до класифіка-
ції спорів, що передбачає вивчення даного явища у взаємозв’язку з ін-

67	Про	розв’язання	спорів,	що	виникають	з	відносин	публічної	служби	:	інформаційний	лист	Ви-
щого	адміністративного	суду	України	від	26.05.2010	№753/11/13–10	 [Електронний	ресурс]	 //	
Режим	доступу	:	www.rada.gov.ua.
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шими категоріями спорів, оскільки це необхідно для визначення меж 
класифікації. Таким чином, відшукуючи підстави класифікації службо-
вого спору, слід пам’ятати і про класифікацію більш високого рівня, а 
саме про класифікацію юридичних спорів взагалі. Головним питанням 
класифікації спорів є питання про вибір істотних юридично значимих 
критеріїв їх розподілу. Розглядаючи службовий спір як особливий вид 
адміністративно-правових відносин, слід вказати на основні критерії 
для їх класифікації, що запропоновані в науці. До таких відносять: роз-
поділ за змістом (охоронні і регулятивні), за ступенем владності в сто-
сунках між суб’єктами (субординаційні, координаційні, реординаційні), 
за напрямом діяльності (відносини органів виконавчої влади загальної 
компетенції, галузевої компетенції, міжгалузевої компетенції, вну-
трішньоорганізаційні, в тому числі функціональні відносини), по спів-
відношенню прав і обов’язків між суб’єктами (вертикальні, горизон-
тальні, діагональні), за складом суб’єктів, за територією поширення, за 
видами адміністративного провадження тощо.

На нашу думку, найбільш прийнятною для цілей даного досліджен-
ня є класифікація, запропонована О.Б. Зеленцовим, який здійснює її по 
конкретних критеріях, кожен з яких характеризує не весь спір у ціло-
му, а той чи інший елемент його змісту: предмет, підстава або суб’єкт. 
Такий підхід дозволяє в рамках проведеної зазначеним автором класи-
фікації адміністративних спорів виділити конкретні різновиди служ-
бових спорів. В якості головного критерію класифікації О.Б.  Зелен-
цов виділяє предмет спору. Як слушно зазначає науковець, розбіжнос-
ті між суб’єктами адміністративного права можуть виникати як щодо 
прав та обов’язків у регулятивних адміністративних правовідносинах, 
так і суто з приводу відповідності адміністративних актів закону або ін-
шим актам вищої юридичної сили, тобто з приводу їх законності (пра-
вомірності), безвідносно до спору про захист суб’єктивних прав будь-
яких зацікавлених осіб. Предметом у спорі про законність є винятково 
питання об’єктивно-правового характеру — про відповідність або не-
відповідність оспорюваного акта закону або нормативного акту біль-
шої юридичної сили [68, с. 181–182]. Предмет іншого різновиду адміні-
стративно-правових спорів включає як суб’єктивні права та обов’язки 
суб’єктів адміністративного права, так і питання законності акта (дії, 
68	Административно-правовой	спор:	вопросы	теории:	[монография].	Изд.	2-е,	испр.	и	доп.	/	Зе-
ленцов	А.Б.	—	М.:	Изд-во	РУДН,	2009.	—	692	с.	
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рішення) владного органу. Законність правового акта чи дії владного 
органу стає в даному випадку предметом спору поряд із суб’єктивними 
правами і обов’язками. Відповідно, предмет такого спору набуває «дво-
їстий» характер: суд повинен не тільки вирішити питання про право-
мірність акта або дії (бездіяльності), а й вирішити розбіжності про 
суб’єктивне право [69, с. 55].

Класифікація за предметним критерієм

Адміністративно-правові спори за предметним критерієм можна 
поділити на два види:

1) спори про суб’єктивне адміністративне право, тобто про права 
та обов’язки сторін адміністративного правовідносини, що спе-
речаються;

2) спори про об’єктивне адміністративне право, тобто про закон-
ність нормативного адміністративного акта, відповідність його 
актам вищої юридичної сили.

Такі спори можуть бути пов’язані як з нормами адміністративного 
права, так і з нормами податкового, митного та інших галузевих належ-
ностей. Водночас, для віднесення таких спорів до публічно-правових 
має бути наявна реалізація владних повноважень публічною адміні-
страцією. Оскільки службові спори мають публічно-владний харак-
тер, вони також повинні мати місце за таких умов діяльності суб’єкта 
владних повноважень. Отже, з урахуванням розглянутої класифікації 
публічно-правових спорів, можна провести предметну класифікацію 
службових спорів і виділити на цій основі два їх види:

1) спори про права, обов’язки, свободи і законних інтереси сторін, що 
виникли у зв’язку із застосуванням законів та інших нормативних 
актів про публічну службу (спори про суб’єктивне право);

2) спори про законність нормативних правових актів з питань пу-
блічної служби, які зачіпають службові права та обов’язки сто-
рін (спори про об’єктивне право).

Спори другого виду законодавець не відносить до службових, 
оскільки службовець, звертаючись до суду з адміністративним позо-
вом про визнання нормативного акта про публічну службу незакон-

69	Линецкий	С.	В.	Служебный	спор	и	порядок	его	разрешения	:	диссертация	...	кандидата	юриди-
ческих	наук	:	12.00.14	/	Линецкий	Станислав	Владимирович.	—	Москва,	2010.	—	223	с.
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ним, виступає не як службовець, а як фізична особа, котра реалізує 
конституційне право на судовий захист своїх прав, свобод і законних 
інтересів. Тому для спорів про законність нормативних актів, у тому 
числі з питань публічної служби у КАС передбачена особлива проце-
дура провадження. Стаття  171  Кодексу «Особливості провадження у 
справах щодо оскарження нормативно-правових актів органів вико-
навчої влади, Верховної Ради Автономної Республіки Крим, органів 
місцевого самоврядування та інших суб’єктів владних повноважень» 
встановлює, що правила цієї статті поширюються на розгляд адміні-
стративних справ щодо:

1) законності (крім конституційності) постанов та розпоряджень 
Кабінету Міністрів України, постанов Верховної Ради Автоном-
ної Республіки Крим;

2) законності та відповідності правовим актам вищої юридичної 
сили нормативно-правових актів міністерств, інших централь-
них органів виконавчої влади, Ради міністрів Автономної Рес-
публіки Крим, місцевих державних адміністрацій, органів міс-
цевого самоврядування, інших суб’єктів владних повноважень.

При цьому, право оскаржити нормативно-правовий акт мають осо-
би, щодо яких його застосовано, а також особи, які є суб’єктом право-
відносин, у яких буде застосовано цей акт [69]. Враховуючи те, що нор-
мативно-правові акти про публічну службу не можуть зачіпати права 
осіб, які не є суб’єктами службових відносин, подавати позови про ви-
знання таких актів незаконними можуть тільки діючі публічні служ-
бовці, особи, які раніше перебували на службі, або вступають на неї. 
Крім цього, оскарження нормативного акта про публічну службу пози-
вачем і вирішення справи адміністративним судом не пов’язано із за-
хистом суб’єктивних прав конкретних осіб, в тому числі позивача. Суд 
вирішує тільки долю нормативного акта або його частини (суд може 
визнати нормативно-правовий акт незаконним чи таким, що не відпо-
відає правовому акту вищої юридичної сили, повністю або в окремій 
його частині (ч. 8 ст. 171 КАС)).

У цьому зв’язку, слід визнати помилковою практику діяльності ад-
міністративних судів, які відмовляють у відкритті провадження у ви-
падках оскарження нормативних актів публічної служби службовця-
ми. Так, 19 червня 2014 року окружний адміністративний суд прийняв 
ухвалу про відмову у відкритті провадження в адміністративній спра-
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ві № 826/8595/14. Суддя Окружного адміністративного суду міста Ки-
єва, розглянувши позовну заяву і додані до неї матеріали за позовом 
старшого державного виконавця відділу примусового виконання рі-
шень Державної виконавчої служби України Власюка Дмитра Васильо-
вича до Голови Державної виконавчої служби України, Державної ви-
конавчої служби України про визнання протиправними дій, встано-
вив: старший державний виконавець відділу примусового виконання 
рішень Державної виконавчої служби України Власюк Дмитро Васи-
льович звернувся до суду з позовом, в якому просить суд визнати неза-
конними накази щодо проходження служби.

Відповідно до частини першої статті 17 Кодексу адміністративного 
судочинства України компетенція адміністративних судів поширюєть-
ся на: 1) спори фізичних чи юридичних осіб із суб’єктом владних по-
вноважень щодо оскарження його рішень (нормативно-правових ак-
тів чи правових актів індивідуальної дії), дій чи бездіяльності; 2) спо-
ри з приводу прийняття громадян на публічну службу, її проходження, 
звільнення з публічної служби; 3) спори між суб’єктами владних по-
вноважень з приводу реалізації їхньої компетенції у сфері управління, 
у тому числі делегованих повноважень, а також спори, які виникають 
з приводу укладання та виконання адміністративних договорів; 4) спо-
ри за зверненням суб’єкта владних повноважень у випадках, встанов-
лених законом; 5) спори щодо правовідносин, пов’язаних з виборчим 
процесом чи процесом референдуму.

Оскільки чинними нормативними актами державному виконавцю 
державної виконавчої служби не надано право оскарження рішень Го-
лови Державної виконавчої служби України, а позов позивачем пода-
но саме як посадовою особою, про що зазначено в найменуванні пози-
вача, судом вбачається відсутнім право позивача на звернення до суду 
з вказаним позовом.

На підставі вищенаведеного, ч. 1 ст. 109 Кодексу адміністративно-
го судочинства України, Окружний адміністративний суд міста Києва 
ухвалив відмовити у відкритті провадження в адміністративній спра-
ві [70].

Як бачимо, суд відмовив в оскарженні нормативних актів, оскіль-
ки чинними документами державному виконавцю таке право не нада-
70	Реєстр	судових	рішень.	[Електронний	ресурс].	—	Режим	доступу	:	http://www.reyestr.court.gov.
ua/Review/39360812
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но, таким чином обмеживши право службовця на захист під час про-
ходження публічної служби. Крім цього, суддею залишилися невико-
наними положення ч. 6 ст. 109 КАС України, яка встановлює, що у разі 
відмови у відкритті провадження в адміністративній справі суд пови-
нен роз’яснити позивачеві, до юрисдикції якого суду віднесено розгляд 
такої справи.

Таким чином, наявність службового спору обумовлено розбіж-
ностями з приводу законності нормативного акта, які проявляються 
в самому факті звернення зацікавленої особи з вимогою про визнання 
акта, що суперечить закону незаконним. Водночас, у разі прийняття 
судом рішення про визнання нормативно-правового акта незаконним 
повністю або в окремій його частині, суд захищає порушений цим ак-
том права, свободи та законні інтереси позивача.

Відповідачем у таких спорах є суб’єкт владних повноважень, який 
прийняв відповідний акт, а значить, спір про законність норматив-
них актів про публічну службу по суті є спором між суб’єктами служ-
бових відносин з приводу можливого порушення прав і свобод по-
зивача, який виступає в ньому як службовець, а не як приватна осо-
ба. Юридичним фактом у таких відносинах виступає момент видання 
нормативно-правового акта. Зв’язок службових прав і обов’язків, що 
обумовлює співвіднесеність всіх суб’єктів, яким адресована ця норма, 
свідчить про існування певних службових правовідносин, що мають 
загальний характер.

Отже, спори про законність нормативних актів про публічну служ-
бу мають усі риси публічно-правового, а значить і службового спору, 
оскільки, по-перше, виникають із публічно-службових відносин, по-
друге, їх предметом є законність нормативних актів суб’єктів влад-
них повноважень (відповідача), які зачіпають права і обов’язки по-
зивача  — публічного службовця, або особи, що вступає або звільни-
лась з такої служби, по-третє, підставою їх виникнення є факт видання 
суб’єктом владних повноважень нормативного-правового акта, що 
регулює службові відносини, по-четверте, такі спори вирішуються за 
встановленою законом процедурою.

До цього слід додати, що у справах про припинення повноважень 
посадової особи у разі порушення нею вимог несумісності, встановле-
них Конституцією та законами України, позивачем може бути відповід-
ний владний орган, а відповідачем — його посадова особа. При цьому за-
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вдання суду є незмінним: перевірка наявності обставин, що є підставою 
для дострокового припинення повноважень посадової особи, з метою 
недопущення протиправності такого припинення [71, c. 485; 72, c. 190].

Серед службових спорів про суб’єктивне право можна виділити дві 
основні підгрупи: 1) спори про права сторін; 2) спори про свободи пу-
блічних службовців;  3) спори про їх законні інтереси;  4) спори про 
обов’язки сторін.

Суб’єктивні права та обов’язки сторін, які є предметом службового 
спору, можуть носити майновий або немайнову характер. Залежно від 
цього критерію, можна виділити майнові (наприклад, про оплату пра-
ці) і немайнові (щодо притягненням службовця до дисциплінарної від-
повідальності) службові спори.

Класифікація за суб’єктами спору

За суб’єктами, які беруть участь у спорі можна виділити:
1) спори між громадянином, який вступає на публічну службу, та 

суб’єктом владних повноважень (наприклад, з приводу необ-
ґрунтованої відмови в прийнятті на службу, дискримінації при 
прийомі на службу);

2) спори між публічним службовцем і суб’єктом владних повнова-
жень (складають найбільшу кількість службових спорів, які мо-
жуть виникати з різних підставах пов’язаних із проходженням 
служби);

3) спори між особами, які раніше перебували на публічній службі і 
суб’єктом владних повноважень (про звільнення зі служби, пен-
сійного забезпечення тощо);

4) спори між службовцями, особами, які раніше перебували на пу-
блічній службі або вступають на публічну службу і суб’єктом 
владних повноважень (наприклад, спори про законність норма-
тивних актів про публічну службу).

Залежно від того, яка із сторін є ініціатором спору, їх можна кла-
сифікувати на: 1) спори, що ініційовані публічними службовцями, осо-

71	Адміністративне	судочинство	України	:	підручник	/	[авт.	кол.:	Пасенюк	О.	М.	(кер.),	Панченко	
О.	М.,	Авер’янов	В.	Б.	та	ін.]	;	за	заг.	ред.	О.	М.	Пасенюка.	—	К.	:	Юрінком	Інтер,	2009.	—	672	с.

72	Андрійцьо	В.	Д.	Адміністративне	судочинство	України	:	у	2	т.	/	В.	Д.	Андрійцьо,	П.	А.	Трачук	;	за	
ред.	П.	А.	Трачука.	—	Ужгород:	Гражда,	2009.	—	Т.	2.	—	2009.	—	322	с.
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бами, які раніше перебували на публічній службі або вступають на пу-
блічну службу; 2) спори, що виникають з ініціативи суб’єкта владних 
повноважень (наприклад, про припинення повноважень посадової 
особи у разі порушення нею вимог несумісності, встановлених Консти-
туцією та законами України).

Залежно від виду публічної служби службові спори можна поділити 
на ті, що пов’язані: 1) з державною службою; 2) службою в органах міс-
цевого самоврядування. Або: а) цивільною службою (загальна та спеці-
алізована); б) мілітаризованою службою.

У практиці адміністративного судочинства залежно від предмета 
позову виділяються спори, що можуть стосуватися рішення керівника 
державного органу, постановленого за результатом проведення іспи-
ту та відбору кандидатів на посаду в публічній службі, стягнення заро-
бітної плати (грошового утримання), притягнення до відповідальнос-
ті, надання відпустки, результатів кваліфікаційної атестації, переведен-
ня на іншу посаду, забезпечення права особи на соціальний захист під 
час проходження служби, звільнення з посади, зміни формулювання 
підстав звільнення, поновлення на посаді, стягнення заробітної плати 
за час вимушеного прогулу та відшкодування шкоди, завданої непра-
вомірним звільненням, тощо[73].

Таким чином, службові спори характеризуються різноманіттям ви-
дів, що мають не тільки загальні риси, притаманні публічно-правовим 
спорам, але й істотні особливості. У практичному плані наведені класи-
фікації можуть слугувати законодавцеві допоміжним засобом удоско-
налення правового регулювання оптимального вирішення питань під-
відомчості та підсудності службових спорів і диференційованого під-
ходу до встановлення оптимальних форм їх вирішення. Їх теоретичне 
значення полягає в удосконаленні існуючого підходу до видів службо-
вих спорів з урахуванням переходу від загального до часткового, від 
абстрактного до конкретного. З урахуванням отриманих результатів, 
основним напрямом розвитку положень даного дослідження слід вва-
жати проведення подальшого детального аналізу окремих видів служ-
бових спорів.

73	Узагальнення	судової	практики	розгляду	спорів	з	приводу	публічної	служби	//	Закон	і	бізнес.	—	
№7	(1149).	—		14.02.	—	20.02.2014.
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ВИСНОВКИ ДО РОЗДІЛУ 1

Службові відносини носять яскраво виражений публічно-право-
вий характер, мають ознаки, які притаманні адміністративним право-
відносин, оскільки: 1) мають в якості обов’язкового учасника суб’єкта 
владних повноважень; 2) в цих відносинах мають місце субординацій-
ні елементи, коли одна сторона наділена владними повноваженнями, 
а інша (службовець) зобов’язана цим повноваженням підкорятися; 3) 
виникають у процесі публічного управління — професійної діяльнос-
ті публічних службовців щодо забезпечення реалізації владних повно-
важень держави або органу місцевого самоврядування; 4) регулюють-
ся переважно імперативними методами; 5) підставою їх виникнення є 
акти публічної адміністрації (правовий акт індивідуальної дії про при-
значення на посаду та адміністративний договір (контракт на посаду).

Службовий спір, що виникає з відносин проходження публічної 
служби має переважно адміністративно-правову природу, а отже, його 
слід розглядати як різновид не трудового, а публічно-правового спору.

Службові відносини публічної служби у широкому розумінні — це 
вид публічно-правових відносин, що складаються в процесі діяльнос-
ті суб’єктів владних повноважень (публічної адміністрації) по реаліза-
ції службовцями своїх посадових прав і обов’язків, встановлених зако-
нодавством про публічну службу. У вузькому розумінні — це відноси-
ни за участю службовців, які здійснюють функції, котрі передбачають 
пряму або опосередковану діяльність з реалізації публічних владних 
повноважень, охороні прав, свобод і законних інтересів фізичних та 
юридичних осіб.

Водночас, не можна вважати публічними ті службові відносини, 
що складаються за участю службовців на державних підприємствах, ді-
яльність яких регулюється в основі своїй нормами трудового права, а 
також за участю найманих працівників, які залучаються для обслуго-
вування держапарату на приватноправовій договірній основі. Отже, не 
всі службові відносини в публічному секторі є публічно-правовими.

До особливостей службових публічних правовідносин, на відміну 
від трудових, слід віднести такі риси: а) владний публічно-правовий 
характер; б) регулювання їх спеціальними публічно правовими норма-
ми адміністративного права, що визначають особливий правовий ре-
жим публічної служби; в) використання конкурсу при вступі на біль-
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шість посад публічної служби; г) звільнення службовців, які посідають 
політичні посади може здійснюватись без обґрунтування підстав та з 
обмеженням права на судовий захист; ґ) наявність службового розслі-
дування при накладенні дисциплінарних стягнень; д) різного роду со-
ціально-правові гарантії, що мають публічні службовці, на відміну від 
працівників приватного сектора (зокрема, право на розгляд службових 
спорів в адміністративних судах).

Службовий спір це вид публічно-правового спору, предмет яко-
го складають розбіжності суб’єктів службових правовідносин (суб’єкт 
владних повноважень і службовець або громадянин, який вступає на 
публічну службу або раніше на ній перебував) з приводу різного розу-
міння їхніх прав і обов’язків, а також чинності правових актів індивіду-
альної дії, адміністративних актів з питань публічної служби, які вирі-
шуються в порядку, визначеному законом. Також наведено ознаки та-
кого спору.

Службові спори характеризується різноманіттям видів, що мають 
не тільки загальні риси, притаманні публічно-правовим спорам, а й іс-
тотні особливості. У практичному плані наведені класифікації можуть 
слугувати законодавцеві допоміжним засобом удосконалення право-
вого регулювання оптимального вирішення питань підвідомчості та 
підсудності службових спорів і диференційованого підходу до встанов-
лення оптимальних форм їх вирішення. Їх теоретичне значення поля-
гає в удосконаленні існуючого підходу до видів службових спорів з ура-
хуванням переходу від загального до часткового, від абстрактного до 
конкретного. З урахуванням отриманих результатів, основним напря-
мом розвитку положень даного дослідження слід вважати проведення 
подальшого детального аналізу окремих видів службових спорів.
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Розділ І

РІВЕНЬ НАУКОВОГО 
РОЗРОБЛЕННЯ ПРОБЛЕМИ ТА 

МЕТОДОЛОГІЯ ДОСЛІДЖЕННЯ

1.1  БІБЛІОГРАФІЯ ЗА ТЕМОЮ ДОСЛІДЖЕННЯ 

1.2  МЕТОДОЛОГІЧНІ ЗАСАДИ ДОСЛІДЖЕННЯ ІНКОРПОРАЦІЇ 
ІНФОРМАЦІЙНОГО ЗАКОНОДАВСТВА УКРАЇНИ 

1.3  ПОНЯТІЙНО-КАТЕГОРІАЛЬНИЙ АПАРАТ ДОСЛІДЖЕННЯ 

1.4  ВИДИ ІНКОРПОРАЦІЇ  

2.1. СУБ’ЄКТИ СЛУЖБОВОГО СПОРУ

Структурно публічно-правовий спір містить ті самі елементи, що 
притаманні будь-яким відносинам: суб’єкт, об’єкт, зміст.

Зміст службового спору
Перш ніж розкривати специфіку суб’єктів службового спору до-

цільно зупинитися на понятті «зміст спору», яке в сучасній юридичній 
літературі тлумачиться по-різному. Зокрема, І. Ю. Моканова розглядає 
зміст спору в якості одного з елементів структури спору і визначає його 
як «розбіжність сторін з приводу прав і обов’язків» [74, с. 66]. Н. Ю. Ха-
манева вбачає у терміні «зміст спору» спірні правовідносини [75, с. 31]. 
Як бачимо, автори тлумачать поняття «зміст» не стільки в юридично-
му, скільки у загальному розумінні з метою розкриття форми і змісту 
правового спору. Зміст публічно-правового спору становлять елемен-
ти, що створюють його юридичну конструкцію. У науковій літературі 
юридична конструкція розглядається як ідеальна модель, що відобра-
жає складну структурну будову урегульованих правом суспільних від-
носин, юридичних фактів або їх елементів [76, с. 12].

Правовідносини між суб’єктами реалізуються в їхніх діях. Права та 
обов’язки суб’єктів, їх дії, психічне ставлення до дій не існують самі 

74	Моканова	 И.	 Ю.	 Трудовые	 споры:	 понятие,	 содержание	 /	 И.	 Ю.	 Моканова	 //	 Актуальные	
проблемы	правоведения.	Сборник	тезисов	научной	конференции	студентов,	аспирантов	и	со-
искателей	юридического	факультета	ЯрГУ.	—	Ярославль:	ЯрГУ,	1997.	—	С.	62–65

75	Хаманева	Н.	Ю.	Теоретические	проблемы	административно-правового	спора	/	Н.	Ю.	Хамане-
ва	//	Государство	и	право.	—	1998.	—	12.	—	С.	29–36

76	Черданцев	А.	Ф.	Юридические	конструкции,	их	роль	в	науке	и	практике	 /	А.Ф.	Черданцев	 //	
Правоведение.	—	1972.	—	№	2.	—	С.	12–19.
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по собі, у відриві від суб’єктів. При створенні юридичних конструк-
цій цей факт нівелюється: правам, обов’язкам, діям суб’єктів та іншим 
елементам відносин надається значення, тотожне з самим суб’єктом. 
Як і суб’єкти, вони розглядаються в якості самостійних елементів пра-
вових конструкцій. Звичайно, такий підхід спрощує суспільні відно-
сини, однак дозволяє більш детально вивчити кожен з їх елементів. 
Отже, юридична конструкція характеризується наочністю, чіткістю і 
формує знання в певну систему, полегшуючи розуміння та тлумачен-
ня досліджуваних об’єктів. Вона показує, з яких елементів складаєть-
ся досліджуваний об’єкт, відтворює його як системно-структурне яви-
ще або механізм дії. Головною властивістю юридичної конструкції, в 
якій найбільш повно проявлено її сутність, є пряме, безпосереднє юри-
дико-практичне значення, яке полягає в тому, що юридична конструк-
ція завжди може бути виражена в системі правових норм, котрі визна-
чають конкретний механізм правового регулювання чи його окремий 
елемент [77, с. 21].

Як зазначає М. М. Тарасов, юридична конструкція може розгляда-
тися і в рамках позитивного права: як склалася нормативна схема ре-
гулювання, і як наукова теоретична модель. У такому ракурсі юридич-
ні конструкції можна розглядати як першооснову, кістяк, а їх систе-
му — як несучу конструкцію позитивного права. Водночас юридичні 
конструкції можуть розглядатися як юридичні знання і як інструмен-
ти отримання юридичних знань, і саме юридичні конструкції дозво-
ляють юридично осмислити дійсність в рамках певної доктрини пра-
ва [78, с. 42–43].

У цьому зв’язку вкрай важливим завданням представляється роз-
робка адекватної юридичної конструкції службового спору. Її побудо-
ва не тільки дозволить виокремити й детально вивчити елементи зміс-
ту службового спору, а й може також послужити здійсненню практич-
них завдань його правового регулювання.

77	Дзейко	Ж.	О.	Юридичні	конструкції	як	засоби	законодавчої	техніки:	поняття,	значення	та	вимо-
ги	до	їх	створення	//	Українське	право.	—	2007.	—	№	1.	—	С.	19–29.

78	Тарасов,	Н.	Н.	Методологические	проблемы	современного	правоведения	:	Автореферат	дис-
сертации	на	соискание	ученой	степени	доктора	юридических	наук.	Специальность	12.00.01	—	
Теория	и	история	права	и	государства	;	История	правовых	учений	/	Н.	Н.	Тарасов	;	Министер-
ство	 образования	Российской	Федерации.	 Уральская	 государственная	юридическая	 акаде-
мия.	—	Екатеринбург,	2002.	—	46	с.
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У зв’язку з тим, що службовий спір є різновидом публічного спо-
ру, для розкриття структурних елементів службового спору оптималь-
ним представляється підхід, використаний при побудові юридичної 
конструкції адміністративних спорів А. Б. Зеленцовим, з урахуванням 
концептуальних уявлень про структуру (зміст) позову він виділив три 
основні елементи будь-якого правового спору  — сторони, предмет, 
підстава. Автор обґрунтовує це практичними цілями: до елементів пра-
вового спору повинні входити такі складові, які надавали б можливість 
його врегулювання чи вирішення. Отже, елементи правового спору по-
винні бути подібними з елементами позову, оскільки саме зміст спо-
ру об’єктивно обумовлює і значною мірою зумовлює елементний склад 
позову, за допомогою якого спір переноситься на розгляд юрисдикцій-
ного органу [79, с. 255].

Конструкція службового спору повинна ґрунтуватися на чинному за-
конодавстві, в якому в тій чи іншій мірі знаходить втілення юридичний 
досвід його пізнання і правове регулювання форм його вирішення. Ле-
гальне визначення правового спору в законодавстві відсутнє. КАС Укра-
їни містить вказівку на нього у понятті «справа адміністративної юрис-
дикції», під якою розуміється переданий на вирішення адміністративно-
го суду публічно-правовий спір, у якому хоча б однією зі сторін є орган 
виконавчої влади, орган місцевого самоврядування, їхня посадова чи 
службова особа або інший суб’єкт, який здійснює владні управлінські 
функції на основі законодавства, в тому числі на виконання делегова-
них повноважень [79]. Так само нормативно не закріплені складові еле-
менти такого спору, хоча вони законодавцем виділяються у зв’язку з не-
обхідністю вирішення цілого ряду практичних питань, основне з яких — 
визначення ідентичності спорів. Це  необхідно для вирішення питань, 
пов’язаних з пред’явленням адміністративного позову шляхом подання 
позовної заяви до суду першої інстанції (статті 104 — 106 КАС), зали-
шенням позовної заяви без розгляду, відкриттям провадження у справі 
чи відмовою у відкритті провадження (ст. 107 КАС) тощо.

При розгляді адміністративного позову можуть бути виявлені об-
ставини, що виключають відкриття або подальше здійснення адміні-
стративного процесу. У ст. 108 КАС визначені підстави повернення по-
зовної заяви позивачеві, якщо:
79	Административно-правовой	спор:	вопросы	теории:	[монография].	Изд.	2-е,	испр.	и	доп.	/	Зе-
ленцов	А.Б.	—	М.:	Изд-во	РУДН,	2009.	—	692	с.
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1) позивач не усунув недоліків позовної заяви, яку залишено без 
руху;

2) позивач до відкриття провадження в адміністративній справі 
подав заяву про її відкликання;

3) позовну заяву подано особою, яка не має адміністративної про-
цесуальної дієздатності;

4) позовну заяву від імені позивача подано особою, яка не має по-
вноважень на ведення справи;

5) у провадженні цього або іншого адміністративного суду є спра-
ва про спір між тими самими сторонами, про той самий предмет 
і з тих самих підстав;

6) справа не підсудна цьому адміністративному суду;
7) якщо позовну заяву із вимогою стягнення грошових коштів, яка 

ґрунтується на підставі рішення суб’єкта владних повноважень, 
подано суб’єктом владних повноважень до закінчення строку, 
передбаченого частиною п’ятою статті 99 Кодексу.

Як бачимо, однією з підстав припинення, відмови у відкритті про-
вадження у справі є тотожність спору, коли у провадженні адміністра-
тивного суду є справа про спір між тими самими сторонами, про той 
самий предмет і з тих самих підстав. Отже, законодавець виділяє три 
складові цієї тотожності: сторони, предмет, підстави. З даного поло-
ження випливає, що законодавець акцентує увагу на практичному зна-
ченні цих трьох елементів і опосередковано характеризує їх як визна-
чальні складові публічно-правового спору. А отже, зміст службового 
спору являє собою юридичну конструкцію, що включає три ключові 
елементи: сторони (суб’єкти), предмет і підстава.

Передусім слід розглянути питання про суб’єктів службового спо-
ру, з’ясувати, чи рівні вони в спірному матеріально-правовому і про-
цесуальному відношенні, чи обмежується їх склад сторонами, чи мож-
лива участь в ньому інших осіб тощо. Щоб надати відповідь на ці запи-
тання необхідно, насамперед, визначитися з категоріальним апаратом 
даних запитань. Важливо розрізняти такі поняття, як «сторони спо-
ру», «сторони процесу» і «суб’єкти процесу». Поняття «суб’єкти про-
цесу» ширше, за поняття «сторони процесу». Їх права та обов’язки ви-
значаються правовими нормами, що регулюють порядок розгляду і ви-
рішення відповідних видів службових спорів. Сторони процесу — це 
його учасники, розбіжності розуміння яких про права та обов’язки 
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розглядаються в певному процесуальному порядку. Поняття «сторо-
ни процесу» і «сторони спору» не тотожні, оскільки сторони спору — 
це сторони спірних матеріальних правовідносин, які можуть виріши-
ти розбіжності, що виникли між ними як в адміністративному, так і в 
судовому порядку. При зверненні до суду за вирішенням спору вони 
стають учасниками процесуальних відносин (сторонами адміністра-
тивного процесу), в яких одним із суб’єктів в обов’язковому порядку 
виступає суб’єкт владних повноважень. Сторони спору, своєю чергою, 
не можуть бути сторонами процесу без участі адміністративного суду, 
тобто процесуальних відносин безпосередньо між сторонами спору не 
існує.

Суб’єкт призначення як сторона службового спору
Сторонами службового спору як різновиду публічно-правового 

спору, за загальним правилом, є два суб’єкти, один з яких в матеріаль-
них службових правовідносинах є суб’єктом владних повноважень, а 
інший (службовець) перебуває в підлеглому по відношенню до ньо-
го стані. Державна служба— це професійна діяльність осіб, які посі-
дають посади в державних органах, виконують відповідні завдання і 
функції, фінансуються публічними коштами. Це означає, що вступаю-
чи на службу службовець стає суб’єктом публічно-правових відносин 
з державою. Вступ на службу забезпечується керівником державної 
служби-суб’єктом призначення, який наділений власною службовою 
правосуб’єктністю. Отже, в якості сторони суб’єкта владних повнова-
жень виступає, по-перше, орган місцевого самоврядування або держа-
ва, і, по-друге, суб’єкт призначення. У спорах про законність норма-
тивних актів про публічну службу нею буде орган місцевого самовря-
дування, державний орган або посадова особа, яка видала спірний акт. 
Водночас, стороною службового спору держава як така виступати не 
може, нею є конкретна посадова особа-суб’єкт призначення або дер-
жавний орган чи посадова особа (у спорах про об’єктивне право).

Попереднє законодавство про державну службу та чинне про му-
ніципальну службу (закони «Про державну службу» 1993 року та «Про 
службу в органах місцевого самоврядування» відповідно) не надава-
ли чіткого визначення та статусу суб’єкта призначення. У ст. 15 «При-
йняття на державну службу» Закону «Про державну службу» зазначе-
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но, що прийняття на державну службу на посади третьої-сьомої ка-
тегорій здійснюється на конкурсній основі, крім випадків, коли інше 
встановлено законами України. Президент України, Голова Верховної 
Ради України, члени Уряду України, глави місцевих державних адмі-
ністрацій мають право самостійно добирати та приймати осіб на поса-
ди своїх помічників, керівників прес-служб, радників і секретарів згід-
но зі штатним розписом і категорією, що відповідає посаді (патронатна 
служба)». Більш конкретного урегулювання розглядуваного питання у 
Законі не знайшло.

Детальніше суб’єкт призначення визначений у ст. 10 Закону «Про 
службу в органах місцевого самоврядування», де чітко визначено, як 
відбувається прийняття на службу в органи місцевого самоврядування 
(шляхом обрання відповідною радою; шляхом затвердження відповід-
ною радою; на конкурсній основі чи за іншою процедурою, передбаче-
ною законодавством України). Водночас статус суб’єкта призначення 
щодо вступу, проходження та звільнення зі служби розглядувані за-
кони не визначають. Сьогодні Закон України «Про державну службу» 
від 10.12.2015 № 889-VIII містить положення, в яких чітко визначено, 
що на посаду державної служби призначається переможець конкурсу. 
Рішення про призначення приймається:

1) на посаду державної служби категорії «А» — суб’єктом призна-
чення, визначеним Конституцією та законами України, у поряд-
ку, передбаченому Конституцією України, цим та іншими зако-
нами України;

2) на посади державної служби категорій «Б» і «В» — керівником 
державної служби (ст. 31). Крім цього, у статті 17 визначено по-
вноваження керівника державної служби, який:
1) організовує планування роботи з персоналом державного ор-

гану, в тому числі організовує проведення конкурсів на за-
йняття вакантних посад державної служби категорій «Б»  і 
«В», забезпечує прозорість і об’єктивність таких конкурсів 
відповідно до вимог цього Закону;

2) забезпечує планування службової кар’єри, планове заміщен-
ня посад державної служби підготовленими фахівцями згідно 
з вимогами до професійної компетентності та стимулює про-
сування по службі;
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3) забезпечує своєчасне оприлюднення та передачу централь-
ному органу виконавчої влади, що забезпечує формування та 
реалізує державну політику у сфері державної служби, інфор-
мації про вакантні посади державної служби з метою форму-
вання єдиного переліку вакантних посад державної служби, 
який оприлюднюється;

4) призначає громадян України, які пройшли конкурсний від-
бір, на вакантні посади державної служби категорій «Б» і «В», 
звільняє з таких посад відповідно до цього Закону;

5) присвоює ранги державним службовцям державного органу, 
які займають посади державної служби категорій «Б» і «В»;

6) забезпечує підвищення кваліфікації державних службовців 
державного органу;

7) здійснює планування навчання персоналу державного органу 
з метою вдосконалення рівня володіння державними служ-
бовцями державною мовою, регіональною мовою або мо-
вою національних меншин, визначеною відповідно до зако-
ну, а також іноземною мовою, яка є однією з офіційних мов 
Ради Європи, у випадках, якщо володіння такою мовою є 
обов’язковим відповідно до цього Закону;

8) здійснює контроль за дотриманням виконавської та службо-
вої дисципліни в державному органі;

9) розглядає скарги на дії або бездіяльність державних служ-
бовців, які займають посади державної служби категорій 
«Б» і «В»;

10) приймає у межах наданих повноважень рішення про заохо-
чення та притягнення до дисциплінарної відповідальності 
державних службовців, які займають посади державної служ-
би категорій «Б» і «В»;

11) виконує функції роботодавця стосовно працівників держав-
ного органу, які не є державними службовцями;

12) створює належні для роботи умови та їх матеріально-техніч-
не забезпечення;

13) здійснює інші повноваження відповідно до цього та інших за-
конів України [79].

Аналіз нормативно-правових актів свідчить, що функції керівника 
служби виконує широке коло суб’єктів владних повноважень:
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1) органи виконавчої влади: Кабінет Міністрів України, центральні та 
місцеві органи виконавчої влади, органи виконавчої влади АРК;

2) органи місцевого самоврядування;
3) інші державні органи: Верховна Рада України, Президент Укра-

їни, Національний банк України; Служба безпеки України, 
Центральна виборча комісія; Рахункова палата тощо, а також 
суб’єкти, яким делеговані владні управлінські функції.

Слід пам’ятати, що ці особи є посадовими, свої права та обов’язки у 
відносинах з підлеглими їм службовцями вони реалізують у межах чіт-
ко визначеної нормативними актами компетенції, яка являє собою су-
купність владних повноважень. Отже, суб’єкт призначення (керівник 
публічної служби) — це суб’єкт публічної адміністрації, який здійснює 
від імені держави або органу місцевого самоврядування прийом на пу-
блічну службу та звільнення з неї, а також реалізує владні службові по-
вноваження щодо службовця.

Коло даних повноважень доволі широке: право призначати на по-
саду, віддавати обов’язкові до виконання накази, контролювати ді-
яльність службовців, вирішувати конфлікти між ними, застосовувати 
санкції тощо. Практична реалізація цих повноважень виражається в 
юридично значимих діях (адміністративних нормативних актах і актах 
індивідуальної дії), які зачіпають права і обов’язки суб’єктів службових 
відносин і, отже, поряд з правами та обов’язками; можуть бути предме-
том службового спору.

Оскільки посадові особи мають право здійснювати лише ті повно-
важення, які входять до їх компетенції, практику передачі функцій 
суб’єкта призначення іншій посадовій особі (наприклад, заступнику 
керівника органу) слід визнавати неприпустимою. Така передача може 
мати місце лише у випадку, якщо відповідна посадова особа також на-
діляється повноваженням призначати осіб на певні посади та звільня-
ти з цих посад. Такі повноваження мають бути закріплені в положен-
ні про цей орган, наприклад, за умови введення посади керівника дер-
жавної служби. Водночас, при призначенні на посаду від імені держави 
або органу місцевого самоврядування, керівник (його заступник) бере 
на себе цілий комплекс службових прав і обов’язків. Однак для того, 
щоб реалізовувати ці права та обов’язки, він як посадова особа пови-
нен володіти відповідними владними повноваженнями, закріплени-
ми в нормативних актах. У зв’язку з цим передача керівником функцій 
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представника наймача посадовій особі, що не володіє всім комплек-
сом повноважень, необхідних для реалізації передбачених службовим 
контрактом прав і обов’язків, є неправомірною.

Позитивним слід визнати український нормотворчий досвід остан-
ніх років, коли на рівні закону визначається конкретне коло суб’єктів 
призначення. Так, у статті 65 Закону України «Про Національну полі-
цію» визначено: 1. «Контракт про проходження служби в поліції — це 
письмовий договір, що укладається між громадянином України та дер-
жавою, від імені якої виступає поліція, для визначення правових від-
носин між сторонами».

2. Контракт про проходження служби в поліції укладається:
1) з особами молодшого складу поліції, які вперше прийняті на 

службу в поліцію, — одноразово строком на два роки без пра-
ва продовження;

2) з громадянами, які зараховані до вищого навчального закла-
ду із специфічними умовами навчання, який здійснює підго-
товку поліцейських, — на час навчання;

3) із заступниками керівників територіальних органів поліції в 
Автономній Республіці Крим, областях, містах Києві та Се-
вастополі, районах, містах, районах у містах, науково-дослід-
них установ, вищих навчальних закладів із специфічними 
умовами навчання, які здійснюють підготовку поліцейських, 
та керівниками структурних підрозділів зазначених органів, 
закладів та установ  — на термін три роки з правом продо-
вження контракту на той самий термін;

4) із заступниками керівника поліції та керівниками територі-
альних органів поліції в Автономній Республіці Крим, облас-
тях, містах Києві та Севастополі, науково-дослідних установ, 
ректорами (керівниками) вищих навчальних закладів із спе-
цифічними умовами навчання, які здійснюють підготовку по-
ліцейських, та прирівняних до них керівниками  — строком 
на чотири роки з правом продовження контракту одноразово 
строком до чотирьох років;

5) з керівником поліції — строком на п’ять років з правом про-
довження контракту одноразово строком до п’яти років.

3. Право на укладення від імені поліції контракту про проходжен-
ня служби надається:
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1) міністрові внутрішніх справ України — з керівником поліції 
та його заступниками;

2) керівнику поліції — з особами, які згідно із законом та інши-
ми нормативно-правовими актами призначаються на поса-
ди його наказами, крім осіб, право на підписання контракту з 
якими належить міністру внутрішніх справ України;

3) керівнику вищого навчального закладу із специфічними умо-
вами навчання, який здійснює підготовку поліцейських,  — 
з курсантами та слухачами цих навчальних закладів про на-
вчання;

4) керівникам територіальних органів поліції в Автономній Рес-
публіці Крим, областях, містах Києві та Севастополі, науково-
дослідних установ, ректорам (керівникам) вищих навчальних 
закладів із специфічними умовами навчання, які здійснюють 
підготовку поліцейських, та прирівняним до них керівни-
кам — з особами, які згідно із законом та іншими норматив-
но-правовими актами призначаються на посади їхніми нака-
зами [80].

Публічний службовець як сторона службового спору
Іншим суб’єктом службового спору є публічний службовець (або 

колишній службовець, або особа, що вступає на публічну службу). 
Питання поняття видів, особливостей, прав та обов’язків публічного 
службовця, їхнього правового регулювання були предметом пошуку 
у наукових дослідженнях [81; 82; 83]. Водночас, як свідчить практика 
розгляду службових спорів, частина питань донині залишаються тео-
ретично невизначеними та законодавчо не урегульованими. Серед них 

80	Про	 Національну	 поліцію	 :	 Закон	 України	 від	 02.07.2015	 №	 580-VIII	 //	 Голос	 України	
від	06.08.2015.	—	№	141–142.

81	Битяк	Ю.П.	Державна	служба	в	Україні	:	організаційно-правові	засади	:	[монографія]	/	Битяк	
Ю.П.	—	Х.	:	Право,	2007.	—	304	с.

82	Цуркан	М.	 І.	 Особливості	 судового	 розгляду	 спорів	щодо	 проходження	 публічної	 служби	 в	
Україні	 :	 дис.	 ...	 канд.	юрид.	 наук	 :	 12.00.07	 /	Цуркан	Михайло	 Іванович	 ;	Одес.	 нац.	юрид.	
акад.	—	О.,	2009.	—	231	с.

83	Ківалов	С.	В.	Закон	про	державну	службу	:	[наук.-практ.	коментар]	/	Ківалов	С.В.,	Біла	Л.Р.	—	
О.	:	Фенікс,	2007.	—	316	с.
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особливе місце займають питання щодо правового статусу публічного 
службовця.

Як слушно зауважує М.І. Цуркан, правовий статус публічного служ-
бовця є похідним від інституту публічної служби, оскільки акумулює в 
собі основні завдання, функції, принципи, форми її організації і функ-
ціонування. Особливістю правового статусу публічного службовця є 
те, що він, одночасно, характеризується як сталістю та постійністю, так 
змінністю й динамічністю, що, своєю чергою, безперечно, впливає на 
публічну службу.

Виходячи з особливостей публічної служби, її завдань і функцій, 
публічно-службових відносин, публічно-правового характеру діяль-
ності публічного службовця, автор доходить висновку, що правовий 
статус публічного службовця слід розглядати як в широкому, так і у 
вузькому розумінні. У широкому розумінні правовий статус публічно-
го службовця являє собою систему обов’язків, прав, правообмежень, 
етико-правових вимог, соціального захисту і відповідальності, визна-
чених нормативно-правовими актами та гарантованих державою. У 
вузькому розумінні-правовий статус публічного службовця являє со-
бою систему обов’язків, прав і відповідальності, визначених норматив-
но-правовими актами та гарантованих державою [83, с. 50,51].

Слід зазначити, що чинне службове законодавство не передбачає 
визначення поняття та змісту правового статусу публічного службов-
ця. Не надає відповіді на це питання й закріплення в КАС поняття «пу-
блічна служба», яке повинно бути основоположним для розмежування 
публічної служби та інших видів службової діяльності.

Специфікою служби є те, що службовці: а) забезпечують умови для 
матеріального і духовного виробництва, але самі матеріальних ціннос-
тей не створюють; б) володіють особливим предметом праці − інфор-
мацією, яка водночас виступає засобом їх впливу на керованих (обслу-
говуваних); службовці, як правило, збирають, обробляють, передають, 
зберігають, створюють інформацію; в) впливають на людей, обслугову-
ють їх; г) зазвичай, зайняті розумовою працею; ґ) працюють на відплат-
ній основі, отримують заробітну плату; д) посідають посади в держав-
них, громадських, приватних чи інших організаціях, працюють на про-
фесійній основі; е) працюють в «чужих інтересах», тобто виконують 
волю тих, кому підпорядковані, діють в інтересах тих, хто оплачує їхню 
роботу. Отже, до числа службовців належать не тільки офіційно виді-
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лені в рамках законодавства України категорії «державні службовці» 
та «службовці органів місцевого самоврядування», а й службовці при-
ватного сектору економіки, громадські службовці, релігійні службов-
ці, іноземні службовці, службовці міжнародних організацій [84, с. 103].

Проте, як відзначає Ю.А. Тихомиров, службовців приватних ор-
ганізацій та деякі інші категорії лише соціологічно можна виділити 
в системі службових відносин. Таке виділення і відповідна класифі-
кація службовців не буде мати юридичної підстави [85, с. 238 — 239]. 
Отже, основними видами служби є державна та служба в органах міс-
цевого самоврядування. Їх спрямованість та невід’ємність закріплені 
у ч. 1 ст. 5 Конституції України: «Народ здійснює владу безпосеред-
ньо і через органи державної влади та органи місцевого самовряду-
вання» [85].

Як зазначає Н. Янюк, за посередництвом державної служби і служ-
би в органах місцевого самоврядування завдання публічної адміністра-
ції реалізуються. Цей момент і зумовлює доцільність дослідження про-
блем розвитку державної служби і служби в органах місцевого само-
врядування в єдиній площині — як публічної служби [86, с. 163].

Словосполучення «публічна служба» тісно пов’язане з ім’ям Леона 
Дюгі (Léon Duguit), професора з Бордо, який був одним серед перших 
юристів, які зацікавилися судовою практикою Державної ради, що іс-
нувала в його епоху. Цим виразом Дюги обґрунтовував сферу владно-
го втручання держави. На його думку, публічна служба це «будь-яка ді-
яльність, виконання якої має бути визначено, забезпечено і контролю-
ватися керівниками держави, це необхідно для реалізації та розвитку 
соціальної взаємної залежності і тому вона може бути повністю забез-
печена тільки втручанням влади і обов’язково здійснюватися в інтере-
сах керованих осіб» [87, с. 55].

Існуюче поняття «публічна служба», закріплене у п. 15 ст. 3 Кодек-
су адміністративного судочинства України як «діяльність на державних 

84	Бахрах	Д.	Н.	Административное	право:	Учебник	для	вузов	/	Д.Н.	Бахрах	/		Москва	:	Издатель-
ство	БЕК,	1999.—	368	с.

85	Тихомиров	Ю.	 А.	 Административное	 право	 и	 процесс:	 [полный	 курс]	 /	Ю.	 А.	 Тихомиров	 .-	
М.:	2001.	—	652	с.

86	Янюк	Н.	Актуальні	проблеми	формування	публічної	служби	в	Україні	/	Н.	Янюк	//	Вісник	Львів-
ського	університету.	—	Серія	«Юридична».	—	2010.	—	Вип.	51.	—	С.	162–167.

87	Duguit	 L.,.	 Traité	 de	 droit	 constitutionnel,	 2e	 édition,	 Paris,	 Ancienne	 Librairie	 Fontemoing	 et	 ...	
tome	2	(Théorie	générale	de	l'État,	1923,	719	pages).
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політичних посадах, професійна діяльність суддів, прокурорів, військо-
ва служба, альтернативна (невійськова) служба, дипломатична служба, 
інша державна служба, служба в органах влади Автономної Республіки 
Крим, органах місцевого самоврядування», не розкриває змісту та осо-
бливостей цієї служби. Воно було закріплено у чинному законодавстві 
суто з технічною метою  — надати можливість вирішувати службові 
спори публічної служби у порядку адміністративного судочинства. Не-
логічною виглядає спроба законодавця розкрити суть публічної служ-
би шляхом перерахування певних категорій службовців, оскільки роз-
виток державної служби та служби в органах місцевого самоврядуван-
ня в України може призводити до появи нових категорій службовців, 
не віднесених до цих видів служб, зокрема, у разі делегування влад-
них повноваженням приватним структурним утворенням (наприклад, 
щодо здійснення виконавчого провадження, реєстраційних дій тощо).

Тому необхідно визначити ті ознаки, які розкривають специфіку 
публічної служби серед інших видів службової діяльності. Як  зазна-
чають В.  Авер’янов та О.  Андрійко, публічно-правовий статус пови-
нні мати не всі працівники органів виконавчої влади і органів місце-
вого самоврядування. Тому поняття публічної служби слід обмежити 
службою тих працівників, які безпосередньо виконують повноважен-
ня публічної адміністрації. Таким чином, не охоплюється поняттям пу-
блічної служби робота найманих працівників, яка може прирівнюва-
тися до аналогічної роботи на таких самих посадах у приватному сек-
торі [88, с. 54].

Таке розмежування нормативно закріплено в законодавстві євро-
пейських країн. Так, у Німеччині персонал публічної служби поділе-
но на дві групи: 1) безпосередньо держслужбовці (чиновники); 2) дер-
жпрацівники (не чиновники). У Польщі існує цивільна служба, до 
складу якої належать професійні службовці в адміністраціях централь-
ного та місцевого рівня. Розрізняють: а) «цивільних службовців», чиї 
відносини базуються на призначенні на управлінську посаду чи поса-
ду спеціалістів державної служби; б) «працівників цивільної служби», 
яких беруть на роботу на контрактній основі [89, с. 36].

88	Авер’янов	 В.	 Актуальні	 завдання	 створення	 нового	 законодавства	 про	 державну	 службу	 в	
Україні	/	В.	Авер’янов,	О.	Андрійко	//	Юридичний	журнал.	—	№	8(38).	—	2005.	—	С.	53–55.

89	Олуйко	В.	Зарубіжний	досвід	організації	державної	служби	/	В.	Олуйко,	В.	Саєнко	//	Вісник	дер-
жавної	служби	України.	—	2004.	—	№	3.	—	С.	34–39.
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Як зазначає І.Б. Коліушко, «у майбутньому можна запровадити до-
датковий елемент набору кадрів в органи державної влади через робо-
ту в якості «працівника органу державної влади», оскільки: по-перше, 
є необхідність проведення ретельного добору кадрів, і особи, які не ма-
ють підготовки і не відомо, чи підійдуть вони для служби, не повинні 
завчасно складати присягу і набувати статусу державного службовця; 
по-друге, не всі працівники патронатних служб можуть бути держав-
ними службовцями, оскільки часто підбираються за політичними кри-
теріями і без конкурсу (тобто є політично призначеними); по-третє, 
не завжди є виправданим надання статусу державного службовця об-
слуговуючому персоналу (це швидше є винятком); по-четверте, це дає 
можливість приймати на роботу в органи державної влади на певні по-
сади (консультантів, радників тощо) у разі потреби іноземців та осіб 
без громадянства» [90, с. 338 — 339].

Ознаки публічної служби:
По-перше, така служба створюється для реалізації публічного ін-

тересу — здійснення суспільно значимих (публічних) справ і служіння 
народу. Своєю чергою, публічний інтерес формується з однакових для 
більшості населення України приватних інтересів. Публічними слід 
вважати винятково суспільні інтереси, визнані державою та забезпе-
чені правом.

По-друге, публічною слід вважати службу в органах публічної вла-
ди, яка складається з органів державної влади та органів місцевого са-
моврядування. Крім цього, публічною слід вважати службу в інших 
державних органах, які не належать до жодної гілки державної влади 
(в органах прокуратури, в Національному банку України, Антикоруп-
ційному бюро, Службі безпеки України та інших) та на окремих поса-
дах (наприклад, Президента України). Водночас, не доцільно в межах 
зазначених категорій вирізняти окремі посади державних службовців. 
Так, М.І. Цуркан у публічній службі відокремлює службу на посаді суд-
ді. Як зазначає автор, цей вид публічної служби стосується тільки одні-
єї категорії — професійних суддів при здійсненні ними правосуддя — і 
характеризується: а) зайняттям суддею державної посади у державно-
му органі (суді) і неналежністю до категорії як політичних службов-
90	Виконавча	влада	і	адміністративне	право	/	За	заг.	ред.	В.Б.	Авер'янова.	—	К.:	Видавничий	Дім	
"Ін-Юре",	2002.	—	668	с.
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ців, так і державних службовців; б) особливим порядком призначен-
ня на посаду судді і проходження суддівської служби; в) незалежністю 
суддів і підпорядкуванням тільки закону; г) пожиттєвим статусом суд-
ді; ґ) оплатою праці за рахунок державного бюджету [90, с. 41]. Водно-
час, виділені автором ознаки характерні для більшості посад публічної 
служби, кожна з яких має свою специфіку, і тому не має особливих під-
став відособлювати її від інших її видів.

До даної ознаки слід додати, що у широкому теоретичному розу-
мінні до публічної служби відносять й деякі види служби у недержав-
них організаціях [90, с. 139]. Водночас, зауважимо, що таку службу слід 
вважати публічною за умови законодавчого закріплення функціональ-
ного підходу до її поняття.

По-третє, здійснення повноважень публічної служби має носити 
професійний характер із зайняттям відповідної посади, бути основним 
місцем роботи службовцям, а не хобі чи додатковим джерелом заро-
бітку.

Четверта ознака випливає із попередньої  — це оплатність пра-
ці службовця за рахунок публічних коштів (державного або місцево-
го бюджетів).

Також до ознак публічної служби можна віднести порядок вступу 
на неї — шляхом проведення виборів або адміністративного акта при-
значення на посаду, в тому числі на основі службового контракту.

Деякі автори відокремлюють й інші ознаки публічної служби. Так, 
О. В. Попова вважає, що ознакою публічної служби доцільно назвати 
призначення особи на посаду публічної служби без обмеження строку 
повноважень такої. Крім цього, науковець вважає, що залучення осіб 
на публічну службу здійснюється лише через адміністративно-пра-
вовий акт призначення на посаду, з виданням якого особа набувати-
ме статус публічного службовця (державного чи муніципального) [91, 
с. 30, 41]. Вважаємо дане бачення автора помилковим, оскільки воно 
автоматично виключає з кола публічної служби службу на виборних 
посадах та за контрактом (на певній термін).

Отже, публічну службу слід визначати як професійну діяльність 
осіб, які обіймають посади в органах державної влади, інших держав-

91	Попова	О.В.	Правовий	статус	державного	службовця	в	умовах	становлення	публічної	служби	
в	Україні:	дис.	...	канд.	юрид.	наук	:	12.00.07	/	Олена	Вікторівна	Попова;	ДДУВС.	—	Дніпропе-
тровськ.,	2013.	—	181	с.
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них органах, а також органах місцевого самоврядування по виконанню 
завдань і функцій держави та/або місцевого самоврядування за раху-
нок бюджетних коштів з метою реалізації публічних інтересів.

Публічного службовця як основну одиницю публічної служби най-
частіше визначають як громадянина України, який обіймає посаду в 
державному органі або органі місцевого самоврядування, здійснює пу-
блічну діяльність на професійній основі і наділений повноваженнями 
щодо реалізації визначених завдань і функцій, або як службовець, що 
обіймає посаду в державному органі або органі місцевого самовряду-
вання [92, с. 351]

Вважаємо, що до основних ознак публічного службовця слід відне-
сти такі:

1) це фізична особа, громадянин України, не молодший  18  і не 
старше 65 років (крім виборних посад органів місцевого само-
врядування, політичних посад, і в окремих випадках державних 
службовців, які обіймають посади першої категорії), яка всту-
пила на публічну службу шляхом призначення (на конкурсній 
основі або без такого), виборів або за іншою встановленою зако-
ном процедурою;

2) обіймає посаду в органах публічної влади;
3) здійснює особливий вид професійної діяльності;
4) зміст діяльності службовця та його правовий статус регулюють-

ся законодавством або контрактом, у разі його укладення;
5) їм (крім політичних посад) присвоюється в установленому за-

коном порядку спеціальні звання, класні чини, дипломатичні та 
інші ранги, кваліфікаційні класи тощо;

6) виконують функції та завдання в економічній, соціально-куль-
турній та адміністративно-політичних сферах задля задоволен-
ня публічного інтересу:

7) можуть ухвалювати рішення, вчиняти юридично значимі дії, що 
викликають певні юридичні наслідки;

92	Карпа	М.	Теоретичні	аспекти	поняття	публічний	службовець	/	М.Карпа	//	Ефективність	держав-
ного	управління	:	зб.	наук.	пр.	Львівського	регіонального	інституту	державного	управління	На-
ціональної	академії	державного	управління	при	Президентові	України.	—	Вип.	25	/	за	заг.	ред.	
чл.-кор.	НАН	України	В.С.	Загорського,	доц.	А.В.	Ліпенцева.	—	Львів	:	ЛРІДУ	НАДУ,	2010.	—	
С.	349–357.
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8) отримують заробітну плату за рахунок публічних коштів (дер-
жавного або місцевого бюджетів).

У зв’язку з тим, що службові спори виникають у зв’язку з реалізаці-
єю прав і обов’язків публічних службовців, доцільно визначити їх пра-
ва і обов’язки. Основні права державного службовця закріплені в Зако-
ні «Про державну службу». Так, ст. 7 Закону закріплює їх основні права:

1) повагу до своєї особистості, честі та гідності, справедливе і ша-
нобливе ставлення з боку керівників, колег та інших осіб;

2) чітке визначення посадових обов’язків;
3) належні для роботи умови служби та їх матеріально-технічне за-

безпечення;
4) оплату праці залежно від займаної посади, результатів службо-

вої діяльності, стажу державної служби та рангу;
5) відпустки, соціальне та пенсійне забезпечення відповідно до за-

кону;
6) професійне навчання, зокрема за державні кошти, відповідно до 

потреб державного органу;
7) просування по службі з урахуванням професійної компетент-

ності та сумлінного виконання своїх посадових обов’язків;
8) участь у професійних спілках з метою захисту своїх прав та ін-

тересів;
9) участь у діяльності об’єднань громадян, крім політичних партій 

у випадках, передбачених цим Законом;
10) оскарження в установленому законом порядку рішень про на-

кладення дисциплінарного стягнення, звільнення з посади дер-
жавної служби, а також висновку, що містить негативну оцінку 
за результатами оцінювання його службової діяльності;

11) захист від незаконного переслідування з боку державних органів 
та їх посадових осіб у разі повідомлення про факти порушення 
вимог цього Закону;

12) отримання від державних органів, підприємств, установ та ор-
ганізацій, органів місцевого самоврядування необхідної інфор-
мації з питань, що належать до його повноважень, у випадках, 
встановлених законом;

13) безперешкодне ознайомлення з документами про проходження 
ним державної служби, у тому числі висновками щодо результа-
тів оцінювання його службової діяльності;
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14) проведення службового розслідування за його вимогою з метою 
зняття безпідставних, на його думку, звинувачень або підозри.

Вони також реалізують інші права, визначені у положеннях про 
структурні підрозділи державних органів та посадових інструкціях, за-
тверджених керівниками державної служби в цих органах.

Основними обов’язками державних службовців (ст. 7) є:
1) дотримуватися Конституції та законів України, діяти лише на 

підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Кон-
ституцією та законами України;

2) дотримуватися принципів державної служби та правил етичної 
поведінки;

3) поважати гідність людини, не допускати порушення прав і сво-
бод людини та громадянина;

4) з повагою ставитися до державних символів України;
5) обов’язково використовувати державну мову під час виконання 

своїх посадових обов’язків, не допускати дискримінації держав-
ної мови і протидіяти можливим спробам її дискримінації;

6) забезпечувати в межах наданих повноважень ефективне вико-
нання завдань і функцій державних органів;

7) сумлінно і професійно виконувати свої посадові обов’язки;
8) виконувати рішення державних органів, накази (розпоряджен-

ня), доручення керівників, надані на підставі та у межах повно-
важень, передбачених Конституцією та законами України;

9) додержуватися вимог законодавства у сфері запобігання і про-
тидії корупції;

10) запобігати виникненню реального, потенційного конфлікту ін-
тересів під час проходження державної служби;

11) постійно підвищувати рівень своєї професійної компетентності 
та удосконалювати організацію службової діяльності;

12) зберігати державну таємницю та персональні дані осіб, що стали 
йому відомі у зв’язку з виконанням посадових обов’язків, а та-
кож іншу інформацію, яка відповідно до закону не підлягає роз-
голошенню;

13) надавати публічну інформацію в межах, визначених законом.
Державні службовці виконують також інші обов’язки, визначені у по-

ложеннях про структурні підрозділи державних органів та посадових ін-
струкціях, затверджених керівниками державної служби в цих органах.
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Подібні права і обов’язки закріплені й щодо службовців органів 
місцевого самоврядування [92].

Державний службовець під час виконання посадових обов’язків діє 
у межах повноважень, визначених законом, і підпорядковується своє-
му безпосередньому керівнику або особі, яка виконує його обов’язки. 
Він зобов’язаний виконувати накази (розпорядження), доручення ке-
рівника, видані в межах його повноважень. При цьому наказ (розпоря-
дження), доручення має містити конкретне завдання, інформацію про 
його предмет, мету, строк виконання та особу, відповідальну за вико-
нання. Наказ (розпорядження) має бути письмовим, а доручення може 
бути письмовим або усним. Якщо державний службовець отримав на-
каз (розпорядження), доручення не від безпосереднього керівника, а 
від керівника вищого рівня, він зобов’язаний повідомити про це без-
посереднього керівника.

Водночас, під час виконання своїх обов’язків державний службо-
вець не зобов’язаний виконувати доручення працівників патронатної 
служби.

Наказ (розпорядження), доручення може бути скасовано керів-
ником, який його видав, а також керівником вищого рівня або орга-
ном вищого рівня. Державний службовець у разі виникнення у нього 
сумніву щодо законності виданого керівником наказу (розпоряджен-
ня), доручення повинен вимагати його письмового підтвердження, 
після отримання якого зобов’язаний виконати такий наказ (розпоря-
дження), доручення. Одночасно з виконанням такого наказу (розпоря-
дження), доручення державний службовець зобов’язаний у письмовій 
формі повідомити про нього керівника вищого рівня або орган вищо-
го рівня. У такому разі державний службовець звільняється від відпо-
відальності за виконання зазначеного наказу (розпорядження), дору-
чення, якщо його буде визнано незаконним у встановленому законом 
порядку, крім випадків виконання явно злочинного наказу (розпоря-
дження), доручення. Якщо державний службовець виконав наказ (роз-
порядження), доручення, визнані у встановленому законом порядку 
незаконними, і не вчинив дій, зазначених у частині шостій цієї статті, 
він несе відповідальність за своє діяння відповідно до закону. Керівник 
у разі отримання вимоги державного службовця про надання письмо-
вого підтвердження наказу (розпорядження), доручення зобов’язаний 
письмово підтвердити або скасувати відповідний наказ (розпоряджен-
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ня), доручення в одноденний строк. У разі неотримання письмового 
підтвердження у зазначений строк наказ (розпорядження), доручення 
вважається скасованим. За видання керівником та виконання держав-
ним службовцем явно злочинного наказу (розпорядження), доручення 
відповідні особи несуть відповідальність згідно із законом.

До обов’язків службовця також відносяться вимоги до його полі-
тичної неупередженості. Він повинен неупереджено виконувати за-
конні накази (розпорядження), доручення керівників незалежно від 
їх партійної належності та своїх політичних переконань. Також він не 
має права демонструвати свої політичні погляди та вчиняти інші дії 
або бездіяльність, що у будь-який спосіб можуть засвідчити його осо-
бливе ставлення до політичних партій і негативно вплинути на імідж 
державного органу та довіру до влади або становити загрозу для кон-
ституційного ладу, територіальної цілісності і національної безпеки, 
для здоров’я та прав і свобод інших людей.

Державний службовець не має права:
1) бути членом політичної партії, якщо такий державний службо-

вець займає посаду державної служби категорії «А». На час дер-
жавної служби на посаді категорії «А» особа зупиняє своє член-
ство в політичній партії;

2) обіймати посади в керівних органах політичної партії;
3) суміщати державну службу із статусом депутата місцевої ради, 

якщо такий державний службовець займає посаду державної 
служби категорії «А»;

4) залучати, використовуючи своє службове становище, держав-
них службовців, посадових осіб місцевого самоврядування, пра-
цівників бюджетної сфери, інших осіб до участі у передвибор-
ній агітації, акціях та заходах, що організовуються політичними 
партіями;

5) у будь-який інший спосіб використовувати своє службове ста-
новище в політичних цілях.

У разі реєстрації державного службовця кандидатом у депутати Цен-
тральною виборчою комісією, виборчими комісіями, сформованими 
(утвореними) в установленому порядку, він зобов’язаний в одноденний 
строк письмово повідомити про це керівника державної служби.

Державному службовцю за його заявою надається відпустка без збе-
реження заробітної плати на час участі у виборчому процесі. Зазначена 
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відпустка надається за рішенням керівника державної служби з дня його 
повідомлення про участь у виборчому процесі і до дня його завершення 
відповідно до виборчого законодавства. Державний службовець не має 
права організовувати і брати участь у страйках та агітації [92].

Закон встановлює обов’язок публічного службовця дотримуватись 
обмежень і не порушувати заборони, встановлені законодавством. Зо-
крема, на поширюються вимоги та обмеження, передбачені Законом 
України «Про запобігання корупції» [93]. Публічні службовці у ньо-
му визначені як особи, уповноважені на виконання функцій держави 
або місцевого самоврядування. На них поширюються обмеження щодо: 
1) використання службових повноважень чи свого становища; 2) одер-
жання подарунків; 3) сумісництва та суміщення з іншими видами; 4) ро-
боти близьких осіб та інші. Крім цього, Законом встановлені обмеження 
після припинення діяльності, пов’язаної з виконанням функцій держа-
ви, місцевого самоврядування. Звільненим службовцям забороняється:

1) протягом року з дня припинення відповідної діяльності уклада-
ти трудові договори (контракти) або вчиняти правочини у сфері 
підприємницької діяльності з юридичними особами приватного 
права або фізичними особами-підприємцями, якщо ці службов-
ці протягом року до дня припинення виконання функцій держа-
ви або місцевого самоврядування здійснювали повноваження з 
контролю, нагляду або підготовки чи прийняття відповідних рі-
шень щодо діяльності цих юридичних осіб або фізичних осіб-
підприємців. При цьому, порушення встановленого обмеження 
є підставою для припинення відповідного договору, а правочи-
ни у сфері підприємницької діяльності можуть бути визнані не-
дійсними;

2) розголошувати або використовувати в інший спосіб у своїх ін-
тересах інформацію, яка стала їм відома у зв’язку з виконанням 
службових повноважень, крім випадків, встановлених законом;

3) протягом року з дня припинення відповідної діяльності пред-
ставляти інтереси будь-якої особи у справах (у тому числі в тих, 
що розглядаються в судах), в яких іншою стороною є орган, під-
приємство, установа, організація, в якому (яких) вони працюва-
ли на момент припинення зазначеної діяльності [93].

93	Про	 запобігання	 корупції	 :	 Закон	 України	 від	 14.10.2014	 №	 1700-VII	 //	 Голос	 України	
від	25.10.2014.	—	№	206.
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У разі виявлення цих порушень Національне агентство з питань 
запобігання корупції звертається до суду для припинення трудового 
договору (контракту), визнання правочину недійсним. Дана норма За-
кону виводить трудові спори, а також спори, пов’язані зі здійсненням 
правочинів, з приватної в публічну площину, у сферу дії норм адміні-
стративного права.

За своєю природою заборони та обмеження є різновидом обов’язків, 
а саме утриматися від вчинення певних дій. Як і недотримання публіч-
ним службовцем будь-яких службових обов’язків, недотримання за-
борон і обмежень тягне за собою відповідальність згідно із законом. 
Отже, притягнення до дисциплінарної або адміністративної відпові-
дальності також може бути предметом службового спору, так само як і 
факт порушення встановлених обмежень.

Як уже зазначалося, суб’єктом службового спору може бути не тіль-
ки діючий публічний службовець, а й особа, яка вступає на публічну 
службу. Ст. 38 Конституції України встановлює, що громадяни мають 
право брати участь в управлінні державними справами, бути обраними 
до органів державної влади та органів місцевого самоврядування. Гро-
мадяни користуються рівним правом доступу до державної служби, а 
також до служби в органах місцевого самоврядування. Закон «Про дер-
жавну службу», а своєю чергою, закріплює, що право на державну служ-
бу мають повнолітні громадяни України, які вільно володіють держав-
ною мовою та яким присвоєно ступінь вищої освіти не нижче:

1) магістра — для посад категорій «А» і «Б»;
2) бакалавра, молодшого бакалавра — для посад категорії «В».
Водночас, на державну службу не може вступити особа, яка:
1) досягла шістдесятип’ятирічного віку;
2) в установленому законом порядку визнана недієздатною або ді-

єздатність якої обмежена;
3) має судимість за вчинення умисного злочину, якщо така суди-

мість не погашена або не знята в установленому законом порядку;
4) відповідно до рішення суду позбавлена права займатися діяль-

ністю, пов’язаною з виконанням функцій держави, або займати 
відповідні посади;

5) піддавалася адміністративному стягненню за корупційне або 
пов’язане з корупцією правопорушення — протягом трьох ро-
ків з дня набрання відповідним рішенням суду законної сили;
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6) має громадянство іншої держави;
7) не пройшла спеціальної перевірки або не надала згоди на її про-

ведення;
8) підпадає під заборону, встановлену Законом України «Про очи-

щення влади». Крім цього, під час реалізації громадянами права 
на державну службу не допускаються будь-які форми дискримі-
нації, визначені законодавством.

Предметом спору за участю осіб, які прагнуть вступити на пу-
блічну службу, може бути, по-перше, неправомірна відмова в прийнятті 
на службу, по-друге, дискримінації при вступі на неї, і, по-третє, щодо 
законності нормативних актів, що встановлюють або змінюють поря-
док вступу на публічну службу.

Особи, які раніше перебували на публічній службі, також можуть 
виступати суб’єктами службових спорів. Предметом спору за участю 
таких осіб можуть бути, по-перше, спори про незаконне звільнення з 
публічної служби, і, по-друге, спори щодо законності нормативних ак-
тів, які зачіпають права та обов’язки звільнених службовців.

Таким чином, суб’єктами службового спору є, з одного боку, дер-
жавні органи, органи місцевого самоврядування, їх посадові особи (на-
приклад, суб’єкт призначення) і, з іншого боку, публічні службовці, 
громадяни, що вступають на публічну службу або особи, які раніше пе-
ребували на ній. При цьому, від категорії публічного службовця зале-
жить вид та предмет службового спору.

2.2. ПРЕДМЕТ СЛУЖБОВОГО СПОРУ

Характеристика службового спору як правовідносини особливо-
го типу неминуче призводить до необхідності аналізу об’єкта спору як 
з точки зору об’єкта службових правовідносини, так і з точки зору його 
предмета. Як стверджував Ю. К. Толстой: «…тут все піддається сумніву: 
починаючи з того, чи потрібна взагалі така категорія, як об’єкт право-
відносин, і закінчуючи питанням, що ж слід розуміти під об’єктом пра-
вовідносин» [94, с. 58]. Філософська характеристика будь-якого об’єкта 
визначає його як такого, що протистоїть суб’єкту в його діяльності [95, 
94	Толстой	Ю.	К.	К	теории	правоотношений	/	Ю.К.	Толстой.	—	Л.,	Издательство	ЛГУ.	—	1959.	—	87	с.
95	Философский	энциклопедический	словарь	/	Гл.	ред.	Ильичев	Л.Ф.,	Федосеев	П.Н.	и	др.	М.:	Со-
ветская	энциклопедия,	1983.	—	836	с.
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с. 453]. Об’єкт не просто має збіг з об’єктивною реальністю, а виступає як 
така її частина, яка перебуває у взаємодії з суб’єктом [96, с. 56].

Об’єкт та предмет службового спору
У різних галузях юридичних знань трактування терміна «об’єкт» 

характеризується з точки зору відносин типу «суб’єкт  — об’єкт» і 
«об’єкт — предмет». Так, О.С. Іоффе визначає об’єкт правовідносин як 
те, «на що спрямовані або на що впливають правовідносини», маючи 
на увазі при цьому і поведінку людей, і матеріальні об’єкти, на які лю-
дина впливає через свою поведінку [97, с.  394]. На  думку Л.С.  Явіча, 
об’єктом правовідносин можуть бути як самі дії людей, так і їх резуль-
тати, причому поведінка може бути спрямована на саме суб’єктивне 
право. Це має місце в тих випадках, коли фізичні або юридичні осо-
би вимагають визнання за ними факту наявності у них того чи іншого 
права [98, с. 211]. Такого роду дії особи можуть бути виражені й у фор-
мі службового спору. У цьому зв’язку слід погодитися з думкою Г.І. Пе-
трова про те, що об’єктом правовідносин може бути тільки така дія 
або бездіяльність, яке мала місце до виникнення правовідносин [99, 
с. 88]. Дійсно, з точки зору динаміки розвитку службового спору, він 
може виникнути тільки як результат тих дій, що вже вчинені особою, 
і правомірність яких особа захищає. Дію навряд чи можна оцінити як 
об’єкт, бо дія по своїй суті є способом пізнання об’єктивної дійснос-
ті. Тобто дія особи, що передує службовому спору, є юридичним фак-
том, який може спричинити спірні правовідносини, але навряд чи це 
діяння можна назвати і об’єктом. Водночас, дії є одним із способів піз-
нання об’єктивної дійсності. Сам по собі службовий спір є дія, але вона 
спрямована на захист того, як особа суб’єктивно їх сприймає. Суб’єкт 
владних повноважень (у тому числі суд), вирішуючи спір, що не дослі-
джує поведінку людей як таку, а з’ясовує те, наскільки ця поведінка від-
повідає нормам права. Отже, вважаємо, що об’єктом службового спо-

96	Философия	:	учеб.	пособие	для	вузов.	—	Ч.	2	:	Основные	проблемы	философии	/	Н.	Ф.	Бучи-
ло	[и	др.]	;	ред.	В.	И.	Кириллов.	—	М.	:	Юристъ,	1997.	—	320	с.

97	Общая	теория	государства	и	права.	—	Л.:	Изд-во	ЛГУ,	1961.	—	416	с.
98	Явич	Л.	С.	Общая	теория	права	/	Л.С.	Явич.	Л.:	Изд-во	Ленингр.	ун-та,	1976.	—	298	с.
99	Петров	Г.	И.	Советские	административно-правовые	отношения	/	Г.И.	Петров.	—	Л.:	Изд-во	Ле-
нингр.	ун-та,	1972.	—	157	c.
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ру виступають інтереси осіб, виражені в їх суб’єктивному праві. Водно-
час, дії суб’єктів повинні співвідноситися з об’єктом, як взаємодія — дії 
протиставляються діям іншого суб’єкта службового спору. З правової 
точки зору взаємодія інтересів може бути виражена тільки у взаємних 
правах та обов’язках, тобто в правовому статусі.

У юридичній літературі об’єкт правового спору визначається по-
різному. А.Ю. Осадчий тлумачить його як ту чи іншу духовну або ма-
теріальну цінність, до володіння або використання якої прагнуть сто-
рони конфлікту [100, с. 197]. Такий підхід є класичним, адже зустріча-
ється і в загальній теорії права, і при визначенні об’єктів різних видів 
правовідносин [101; 102; 103]. Л.Р. Біла трактує об’єкт адміністратив-
них правовідносин як комплексний і відносить до нього поведінку, 
волю, свідомість, матеріальні цінності, нематеріальні блага та ін. [104, 
с. 66]. В. С. Нерсесянц під об’єктом правовідносин розуміє ті матеріаль-
ні та духовні блага, наданням і використанням яких задовольняються 
інтереси уповноваженої сторони таких відносин [105, с. 382]. Слід по-
годитися із В.  І.  Сенчищевим, який, піддаючи критиці теорію визна-
ння об’єктом правовідношення матеріальних та духовних благ, зазна-
чає, що таке розуміння об’єкта робить його відносним і розпливчастим 
[106, с. 118].

Найбільш прийнятними, на нашу думку, є позиції авторів, які в 
якості об’єкта адміністративного спору визначають захист суб’єктивних 
прав та порядок реалізації адміністративно-правових обов’язків, як ка-

100	Осадчий	А.	Ю.	Структура	адміністративно-правового	спору	між	громадянином	і	органом	вико-
навчої	влади	/	А.	Ю.	Осадчий	//	Актуальні	проблеми	держави	і	права.	—	О.,	2002.	—	Вип.	15.	—	
C.	194–198.

101	Загальна	 теорія	 держави	 і	 права	 :	 підруч.	 для	 студ.	юрид.	 спец.	 вищ.	 навч.	 закл.	 /	 за	 ред.	
М.	В.	Цвіка,	В.	Д.	Ткаченка,	О.	В.	Петришина.	—	Х.	:	Право,	2002.	—	432	с.

102	Кельман,	 М.	 С.	 Загальна	 теорія	 права	 (з	 схемами,	 кросвордами,	 тестами)	 :	 підручник	 /	
М.	С.	Кельман,	О.	Г.	Мурашин.	—	К.	:	Кондор,	2002.	—	353	с.

103	Скакун	О.	Ф.	Теорія	держави	і	права.	Енциклопедичний	курс	:	підручник	/	О.	Ф.	Скакун.	—	Х.	:	
Еспада,	2006.	—	776	с.

104	Била	Л.	Р.	Административное	право	Украины	:	учебник	/	Л.	Р.	Била	;	под	общей	ред.	С.	В.	Ки-
валова.	—	Харьков	:	Одиссей,	2004.	—	880	с.

105	Проблемы	общей	теории	права	и	государства	:	учеб.	для	вузов	/	под	общ.	ред.	В.	С.	Нерсесян-
ца.	—	М.	:	НОРМА-ИНФРА•М,	1999.	—	832	с.

106	Сенчищев	 В.	 И.	 Объект	 гражданского	 правоотношения	 /	 В.	 И.	 Сенчищев	 //	 Актуальные	
проблемы	гражданского	права.	—	М.,	1999.	—	С.	109–160.
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тегорії публічного права [107, с. 51]. Це можна пояснити тим, що іні-
ціатор спору, незалежно від того хто ним виступає (фізична, юридич-
на особа або суб’єкт владних повноважень), намагається захистити свої 
права від порушень з боку іншої сторони та відновити правомірний 
стан. Тому вбачається правильним під об’єктом правового спору ро-
зуміти захист прав та законних інтересів осіб — суб’єктів спору. При 
цьому слід піддати сумніву думку Л. В. Бринцевої про те, що правиль-
ним об’єктом адміністративного спору видається «захист від пору-
шень з боку саме суб’єктів владних повноважень» і «порядку реаліза-
ції обов’язків саме суб’єктів владних повноважень», а не «порушення 
з боку іншої сторони» (останнє визначення є неточним, оскільки пе-
редбачає, що при вирішенні адміністративного спору нібито можли-
вий розгляд порушень не тільки з боку суб’єкта владних повноважень, 
а й з боку приватних осіб). На думку автора, порушення з боку приват-
них осіб, невиконання ними обов’язків у сфері державного управлін-
ня не охоплюються категорією «адміністративний спір», а мають роз-
глядатися в рамках інших проваджень, зокрема, в рамках притягнен-
ня до адміністративної та дисциплінарної відповідальності [108, с. 42]. 
Як приклад, можна навести положення ст. 180 КАС України «Особли-
вості провадження у справах про дострокове припинення повнова-
жень народного депутата України в разі невиконання ним вимог щодо 
несумісності». У ній зазначається, що позовна заява про дострокове 
припинення повноважень народного депутата України в разі невико-
нання ним вимог щодо несумісності подається до Вищого адміністра-
тивного суду України. Право звернутися з такою позовною заявою має 
Голова Верховної Ради України, Перший заступник або заступник Го-
лови Верховної Ради України. Рішення, прийняте за наслідками роз-
гляду справи про дострокове припинення повноважень народного де-
путата України, є остаточним і оскарженню не підлягає [108]. Аналіз 
чинного законодавства не передбачає ні адміністративно-деліктного, 
ні дисциплінарного провадження для таких порушень публічно-пра-
вових зобов’язань, а отже потребує окремого порядку вирішення тако-

107	Лупарев	Е.	Б.	Соотношение	административно-правовых	и	других	категорий	юридических	спо-
ров	/	Е.	Б.	Лупарев	//	Рос.	юстиция.	—	2003.	—	№	1.	—	С.	29–31.

108	Бринцева	Л.	В.	Сутність	 адміністративно-правових	 спорів	 та	 особливості	 адміністративного	
порядку	їх	вирішення	в	Україні	:	[монографія]	/	Л.	В.	Бринцева;	ред.:	О.	Б.	Червякова;	Нац.	ун-т	
"Юрид.	акад.	України	ім.	Ярослава	Мудрого".	—	Х.	:	Юрайт,	2012.	—	207	c.
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го спору. Крім цього, спори, де позивачем виступає суб’єкт владних по-
вноважень, так само виникають із публічних правовідносин і можуть 
вирішуватись у судовому порядку.

З точки зору співвідношення «об’єкт — предмет» у філософському 
сенсі їх протиставлення є відносним і полягає в тому, що до предмета 
входять лише головні, найбільш істотні ознаки об’єкта. В адміністра-
тивному праві переважає підхід, в якому матеріалізований предмет ви-
знається безпосереднім об’єктом такого, наприклад, явища, як склад 
адміністративного проступку. Так, у ст. 29 КУпАП, зокрема зазначено, 
що конфіскації підлягає предмет, який став безпосереднім об’єктом ад-
міністративного правопорушення [109]. Тобто йде повне ототожнення 
об’єкта і предмета проступку. Водночас в процесуальному законодав-
стві (зокрема КАС  України) використовується термін «предмет», на-
приклад, у ст. 108 визначені підстави повернення позовної заяви пози-
вачеві, якщо у провадженні адміністративного суду є справа про спір 
між тими самими сторонами, про той самий предмет і з тих самих під-
став [108]. Отже, законодавець розглядає в якості предмета найбільш 
істотні ознаки об’єкта, що мають значення для винесення рішення 
щодо спору.

Слід зауважити, що в теорії права і законодавстві немає чіткої єд-
ності з приводу того, що вважати об’єктом, більш того, розрізняються 
поняття: об’єкт правовідносин, об’єкт правового регулювання, об’єкт 
складу адміністративного правопорушення, об’єкт публічного права 
тощо. Більш того, деякі вчені відстоюють позицію, що правовий спір 
може і не мати об’єкта. Так, А.Ю. Осадчий як приклад безоб’єктного 
спору наводить спір з приводу відмови у виданні ліцензії на здійснен-
ня певного виду господарської діяльності [109, с. 197]. З цього приво-
ду слід погодитися з Ю.К.  Толстим, який зазначає, що безоб’єктних 
правовідносин, тобто таких, які ні на що не спрямовані, бути не може. 
Це ґрунтується на тому, що будь-які правовідносини виконують певну 
службову роль з регулювання суспільних відносин, явищ, процесів, які 
знаходяться в його основі [110, с. 343].

109	Кодекс	України	про	адміністративні	правопорушення	від	07.12.1984	№	8073-X	//	Відомості	Вер-
ховної	Ради	Української	РСР.	—	1984.	.—	Додаток	до	№	51.	—	Ст.	1122.

110	Толстой	Ю.	К.	Общая	теория	государства	и	права	:	в	2-х	т.	/	Ю.	К.	Толстой	;	под	ред.	В.	С.	Пе-
трова,	Л.	С.	Явича.	—	Л.	:	Изд-во	Ленингр.	ун-та,	1974.	—	Т.	2.	—	416	с.
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Таким чином, об’єктом службових спорів може бути явище, що збі-
гається з об’єктом правовідносин не взагалі, а лише в якості окремих 
їх елементів. Враховуючи те, що об’єкт повинен протистояти суб’єкту 
в його діяльності, то об’єктом спірних службових правовідносин ви-
ступає захист порушених прав, обов’язків і законних інтересів осіб у 
зв’язку з реалізацією владних управлінських функцій.

Проблеми визначення предмета службового спору
Стосовно предмета службового спору слід зазначити, що в юри-

дичній літературі він до кінця не досліджений, його трактування є не-
однозначним і суперечливим у різних галузях права. Так, у трудовому 
праві визначено на рівні Закону «Про порядок вирішення колективних 
трудових спорів (конфліктів)» поняття колективного трудового спору 
(конфлікту) як розбіжності, що виникли між сторонами соціально-тру-
дових відносин, щодо: а) встановлення нових або зміни існуючих соці-
ально-економічних умов праці та виробничого побуту; б) укладення чи 
зміни колективного договору, угоди; в) виконання колективного до-
говору, угоди або окремих їх положень; г) невиконання вимог законо-
давства про працю [111]. Незважаючи на наявність даного визначення, 
предмет трудового спору, у літературі визначається по-різному, крім 
цього, поняття трудовий спір та трудовий конфлікт не ототожнюють-
ся. Як зазначає М. В. Примуш, термін “трудовий конфлікт» з’явився в 
нашому законодавстві у 1989 p., коли був прийнятий Закон СРСР «Про 
порядок розв’язання колективних трудових суперечок (конфліктів)». 
Трудовий конфлікт відрізняється від трудової суперечки. До трудових 
суперечок відносяться суперечки між працівником (групою працівни-
ків) і роботодавцем із приводу умов праці. Трудовий конфлікт — більш 
широке поняття. Крім спорів у сфері трудових правовідносин він час-
то включає зіткнення інтересів. Наприклад, страйки чи демонстрації 
можуть супроводжуватися вимогами не тільки підвищення заробітної 
плати, але і поліпшення постачання продовольством, а іноді й політич-
ними вимогами. Тому трудовий конфлікт може регулюватися як нор-
мами трудового законодавства, так і іншими правовими і неправовими 

111	Про	порядок	вирішення	колективних	трудових	спорів	(конфліктів)	:	Закон	від	03.03.1998	№	137/98-
ВР	//	Голос	України	від	31.03.1998.
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засобами. Залежно від того, у якій сфері взаємодії виникає протиріччя, 
автор виділяє три предмети конфлікту:

1) умови праці (технологія; нормування; режим; безпека тощо);
2) система розподілу ресурсів (виплата заробітної плати; витрата 

фінансових коштів; розподіл отриманого прибутку; участь пра-
цівників в управлінні капіталом; правила проведення привати-
зації тощо);

3) виконання раніше прийнятих домовленостей (взаємні поста-
чання, розрахунки; погашення боргів тощо) [112, с. 268].

На думку інших науковців, переважно предметом індивідуального 
трудового спору є застосування законодавства України про працю при 
виникненні, існуванні та припиненні трудових правовідносин. Оскіль-
ки основним юридичним фактом, що породжує трудові правовідноси-
ни, є трудовий договір, до предмета трудового спору віднесено і засто-
сування законодавства при укладенні трудового договору, в тому числі 
законодавства, яке встановлює гарантії при прийнятті на роботу пев-
них категорій осіб. Тут мається на увазі передусім необґрунтована від-
мова у прийнятті на роботу. Звідси, трудовими спорами є неврегульо-
вані при взаємних переговорах розбіжності між суб’єктами трудових 
правовідносин, які виникають з приводу застосування трудового зако-
нодавства або встановлення чи зміни умов праці [113, с. 147].

За відсутності законодавчого визначення службового спору, в на-
уці адміністративного права склалося декілька підходів до визначен-
ня його предмета. Так, В.Ю. Поплавський розглядає дане питання до-
сить широко і вважає, що предмет публічно-правового спору в дер-
жавно-службових відносинах являє собою встановлення законності 
поведінки сторін спору в державно-службових відносинах [113, с. 107]. 
О. О. Марченко зводить окреслену проблематику до правового акта ін-
дивідуальної дії, виданого суб’єктом владних повноважень, який зачі-
пає права, свободи, законні інтереси осіб [113, с. 238]. Подібна позиція 
у М.І. Цуркана, який зазначає, що у сфері публічної служби може вини-
кати доволі широкий спектр спірних питань, а саме: з прийняття гро-
мадян на публічну службу, оплати праці службовця, притягнення його 

112	Примуш	М.	В.	Конфліктологія	:	[навчальний	посібник].	—	К.:	ВД.	«Професіонал»,	2006.	—	288	с.
113	Трудове	право	України:	Академічний	 курс:	Підруч.	 для	 студ.	юрид.	 спец.	 вищ.	 навч.	 закл.	 /	
П.	Д.	Пилипенко,	В.	Я.	Бурак,	3.	Я.	Козак	та	ін.;	За	ред.	П.	Д.	Пилипенка.	—	2-е	вид.,	иерероб.	і	
доп.	—	К.:	Видавничий	Дім	«Ін	Юре»,	2006.	—	544	с.



116

В. А. ЛІПКАН, О. Г. МОВЧУН

до дисциплінарної відповідальності, надання відпустки, проходження 
кваліфікаційної атестації, переведення на іншу посаду, звільнення з по-
сади, призначення та виплати пенсії тощо [113, с. 88]. Схожа позиція 
міститься в Узагальненні судової практики розгляду спорів з приводу 
публічної служби, де зазначено, що предмет позову може стосуватися 
рішення керівника державного органу, постановленого за результатом 
проведення іспиту та відбору кандидатів на посаду в публічній службі, 
стягнення заробітної плати (грошового утримання), притягнення до 
відповідальності, надання відпустки, результатів кваліфікаційної атес-
тації, переведення на іншу посаду, забезпечення права особи на соці-
альний захист під час проходження служби, звільнення з посади, зміни 
формулювання підстав звільнення, поновлення на посаді, стягнення 
заробітної плати за час вимушеного прогулу та відшкодування шкоди, 
завданої неправомірним звільненням тощо [114].

Виходячи з даних позицій, предмет службового спору зводиться до 
застосування нормативних актів про публічну службу шляхом видання 
правових актів індивідуальної дії, що мають владний характер і зачіпа-
ють права, обов’язки та законні інтереси суб’єктів службових правовід-
носин. Подібний підхід вважаємо обмеженим, оскільки, як зазначало-
ся раніше, предметом службового спору можуть виступати і норматив-
ні акти суб’єктів владних повноважень з питань публічної служби.

Таким чином, предмет службового спору зводиться до:
– нормативних актів або правових актів індивідуальної дії, дій або 

бездіяльності;
– законності нормативно-правового акта, дії (бездіяльності), рі-

шення суб’єкта владних повноважень;
– порушених прав, свобод та охоронюваних законом інтересів.
Найбільш вдалим, на нашу думку, є останній підхід, що розкриває 

предмет спору через порушені права, свободи та охоронювані законом 
інтереси суб’єктів службового спору. У відносинах публічного служ-
бовця і суб’єкта владних повноважень сам по собі адміністративний 
акт не може бути предметом спору, якщо він не стосується прав, сво-
бод та законних інтересів, не спричиняє для позивача жодних право-

114	Аналітична	 довідка	 Вищого	 адміністративного	 суду	 України	 про	 вивчення	 та	 узагальнення	
практики	розгляду	адміністративними	судами	спорів	з	приводу	прийняття	громадян	на	публіч-
ну	службу,	її	проходження,	звільнення	з	публічної	служби	від	01.02.2009.	—	Електронний	ре-
сурс.	—	http://zakon1.rada.gov.ua/laws/show/n0006760–09
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вих наслідків. Така позиція має відповідне закріплення й у законодав-
стві. Так, відповідно до ст. 6 КАС України кожна особа має право в по-
рядку, встановленому цим Кодексом, звернутися до адміністративного 
суду, якщо вважає, що рішенням, дією чи бездіяльністю суб’єкта влад-
них повноважень порушені її права, свободи або інтереси. Тобто, якщо 
права, свободи або інтереси особи не порушені, то в таких випадках 
відсутній предмет спору, а значить і сам спір.

Водночас, буде помилкою вважати, що предмет службового спору 
обмежується винятково порушеними правами, свободами і законни-
ми інтересами осіб. Він залежить від виду спору: про суб’єктивні служ-
бові права і обов’язки чи об’єктивне право публічної служби (у ви-
падках оскарження нормативно-правових актів). У першому випадку 
предметом спору будуть саме права, свободи, законні інтереси особи, 
у другому — законність (крім конституційності) адміністративних ак-
тів суб’єктів владних повноважень у формі судового контролю за ді-
яльністю публічної адміністрації. В останніх спорах вирішуються тіль-
ки питання законності та відповідності правовим актам про публічну 
службу вищої юридичної сили нормативно-правових актів. Відноси-
ни, що виникають у зв’язку з застосуванням цього акта щодо позивача 
і пов’язані з цим питання порушених прав, свобод і законних інтересів 
предметом судового розгляду не є. Суд за наслідками розгляду спра-
ви може визнати нормативно-правовий акт з питань публічної служби 
незаконним чи таким, що не відповідає правовому акту вищої юридич-
ної сили, повністю або в окремій його частині, не вирішуючи питання 
про суб’єктивні права позивача.

Таким чином, предметом службового спору виступають права, 
свободи, законні інтереси та обов’язки суб’єктів службових правовід-
носин, порушені рішеннями суб’єктів владних повноважень (норма-
тивно-правовим актом або правовим актом індивідуальної дії), а також 
законність самого правового акта публічної служби. При цьому, такі 
правові акти можуть оскаржуватися у порядку провадження у справах, 
що виникають із публічно-правових відносин.
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Законність правового акта публічної служби  
як предмет спору

За своєю природою правовий акт публічної служби є різновидом 
адміністративного акта, що представляє собою основну правову фор-
му публічного адміністрування. В науці адміністративного права адмі-
ністративний акт визначається як «волевиявлення» або «владні вольо-
ві дії», що здійснюються на основі та на виконання закону.

Національне законодавство містило поняття «адміністративний 
акт». Воно було закріплено у Постанові Кабінету Міністрів України 
від 17 липня 2009 р. № 737, якою був затверджений Тимчасовий по-
рядок надання адміністративних послуг [115]. У ньому адміністратив-
ний акт визначено як прийняте суб’єктом рішення індивідуальної дії, 
спрямоване на набуття, зміну чи припинення прав та обов’язків осо-
би. Тобто це дія спрямована на вирішення конкретної індивідуальної 
справи. Водночас, волевиявлення суб’єкта владних повноважень може 
виражатися не тільки в документально оформленому рішенні, але і в 
усній формі (за допомогою наказів, розпоряджень, команд, вказівок, 
доручень, службових завдань, доручень тощо). Усна форма службових 
правових актів не виключає того, що вони мають юридичну силу і тяг-
нуть за собою юридичні наслідки: виникнення, зміну або припинен-
ня тих чи інших службових правовідносин. Невиконання таких актів 
може тягнути за собою дисциплінарну відповідальність. Вони по суті є 
правозастосовчими актами-діями.

У ст. 24 Митного кодексу України зазначено, що кожна особа має 
право оскаржити рішення, дії або бездіяльність органів доходів і збо-
рів, їх посадових осіб та інших працівників, якщо вважає, що цими рі-
шеннями, діями або бездіяльністю порушено її права, свободи чи ін-
тереси.

Предметом оскарження виступають:
1) рішення — окремі акти, якими органи доходів і зборів або їх по-

садові особи приймають рішення з питань, передбачених зако-
нодавством України з питань державної митної справи, а також 
задовольняють скарги, заяви, клопотання конкретних фізичних 
чи юридичних осіб або відмовляють у їх задоволенні;

115	Про	заходи	щодо	упорядкування	адміністративних	послуг	:	Постанова	Кабінету	Міністрів	Укра-
їни	від	17.07.2009	№	737	//	Урядовий	кур'єр	від	05.08.2009.	—	№	140.
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2) дії — вчинки посадових осіб та інших працівників органів дохо-
дів і зборів, пов’язані з виконанням ними обов’язків, покладе-
них на них відповідно до Митного кодексу та інших актів зако-
нодавства України;

3) бездіяльність — невиконання органами доходів і зборів, їх по-
садовими особами та іншими працівниками обов’язків, покла-
дених на них відповідно до Митного кодексу та інших актів за-
конодавства України, або неприйняття ними рішень з питань, 
віднесених до їх повноважень, протягом строку, визначеного 
законодавством. Як бачимо, у законі рішення, які можуть бути 
оскаржені, стосуються широкого спектра управлінських питань 
і називаються актами, але не конкретизується якими саме.

У законодавстві країн Західної Європи також використовується 
термін «адміністративний акт», який охоплює різні за змістом поняття. 
Так, у Франції під адміністративним актом розуміється все те, що вихо-
дить від адміністрації й має публічний характер. Вони можуть бути од-
носторонніми, двосторонніми чи багатосторонніми, індивідуальними 
та нормативними. До адміністративних актів законодавства цієї країни 
відносять і адміністративні угоди [116, с. 62]. У законодавстві Німеччи-
ни адміністративним акт трактується як будь-яке розпорядження, рі-
шення або інше владне діяння адміністративного органу, яке спрямо-
вано на врегулювання одиничного випадку в галузі публічного права і 
має прямі правові наслідки зовнішнього характеру. Адміністративни-
ми актами визнаються також загальні розпорядження, які звернені до 
відповідного кола осіб (облаштування зупинки транспорту, перейме-
нування вулиці, встановлення дорожніх знаків) [117, с. 35].

Таким чином, визначення правового акта публічної служби тільки 
через поняття «рішення-документ» є неповним і стосується тільки та-
ких його різновидів, як нормативно-правовий акт і правовий акт інди-
відуальної дії.

Таким чином, адміністративний акт публічної служби можна ви-
значити як одностороннє підзаконне волевиявлення суб’єкта владних 
повноважень, виражене в документально оформленому рішенні чи ін-

116	Адміністративна	 процедура	 та	 адміністративні	 послуги.	 Зарубіжний	 досвід	 і	 пропозиції	 для	
України	:	[авт.-упоряд.	В.	П.	Тимощук].	—	К.	:	Факт,	2003.	—	496	с.

117	Административно-процессуальное	право	Германии	:	пер.	с	нем.	/	[В.	Бергман,	введ.,	сост.].	—	
М.	:	Волтерс	Клувер,	2007.	—	288	с.
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шій юридично значимій формі, спрямоване на встановлення, зміну, 
припинення правових норм, що регулюються, порядок проходження 
публічної служби, або прав і обов’язків конкретних публічних служ-
бовців.

Спробуємо визначити види правових актів публічної служби. 
Їх класифікація має не тільки наукове, а й практичне значення, оскіль-
ки вирішення службових спорів, включаючи підвідомчість та підсуд-
ність, залежить від виду правового акта (нормативний чи індивідуаль-
ний, усний чи письмовий тощо). Класифікація забезпечує науковий 
підхід у виборі методів правового регулювання, спрямованого на вста-
новлення оптимальних форм вирішення долі оскаржуваного правово-
го акта.

Так, аналіз положень КАС  України дозволяє стверджувати, що 
правові акти-документи суб’єктів владних повноважень за своїми юри-
дичними властивостями бувають двох видів: а) нормативно-правовий 
акт; б) правовий акт індивідуальної дії.

Варто відзначити, що даний підхід законодавця відповідає Реко-
мендаціям Ради Європи в галузі адміністративного судочинства та адмі-
ністративного права. Так, Резолюція (77) 31 Комітету Міністрів про за-
хист особи стосовно актів адміністративних органів влади від 28 верес-
ня 1977 року [118] визначає, що такі акти стосуються захисту осіб — чи 
то фізичних, чи юридичних — в адміністративних процедурах стосов-
но тих чи інших індивідуальних заходів або рішень (адміністративних 
актів), які вжито/прийнято в рамках реалізації владних повноважень і 
які, з огляду на свій характер, безпосередньо впливають на права, сво-
боди або інтереси цих осіб. Під адміністративним актом розуміється 
такий, що прийнято/вжито в рамках реалізації владних повноважень 
адміністративного органу. У Рекомендації № К(84) 15 Комітету Міні-
стрів державам-членам стосовно публічно-правової відповідальнос-
ті за вчинену шкоду [119], термін «акт» розуміється як будь-який за-
хід або невжиття заходу/заходів, що, з огляду на свій характер, безпо-

118	Резолюція	(77)	31	про	захист	особи	від	актів	адміністративних	органів,	прийнята	Комітетом	Мі-
ністрів	Ради	Європи	28	вересня	1977	року	.	—	[Електронний	ресурс].	—	Режим	доступу	:	http://
www.zakon.rada.gov.ua.

119	Рекомендація	№	 К(84)	 15	 Комітету	Міністрів	 державам-членам	 стосовно	 публічно-правової	
відповідальності	за	причинену	шкоду,	прийнята	Комітетом	Міністрів	11	вересня	1984	року	.	—	
[Електронний	ресурс].	—	Режим	доступу	:	http://www.zakon.rada.gov.ua.
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середньо впливає на права, свободи чи інтереси осіб. До них належать: 
1) нормативні акти, прийняті при здійсненні регуляторних повнова-
жень; 2) адміністративні акти, які не є регуляторними; 3) фізичні дії.

У цьому контексті видається необхідним уточнити різницю між 
нормативно-правовими актами та правовими актами індивідуальної 
дії. Оскільки, як свідчить судова практика, нерідко мають місце випад-
ки, коли при визначенні предмета спору суд може помилятися в тому, 
який акт оскаржується — індивідуальної дії чи нормативний, що при-
зводить до неправильного визначення підсудності спору. В інформа-
ційному листі Вищого адміністративного суду «Щодо застосування 
окремих норм матеріального права під час розгляду адміністративних 
справ» від 01 червня 2010 року № 781/11/13–10 [120] зазначається, що 
вирішуючи спір, суд зобов’язаний за критеріями юридичної приро-
ди акта управління визначитися щодо належності його до норматив-
но-правових актів чи до правових актів індивідуальної дії та навести 
у своєму рішенні відповідні доводи. Крім цього, у листі йдеться, що 
юридична наука визначає, що нормативно-правові акти — це право-
ві акти управління, які встановлюють, змінюють, припиняють (скасо-
вують) правові норми. Нормативно-правові акти містять адміністра-
тивно-правові норми, які встановлюють загальні правила регулювання 
однотипних відносин у сфері виконавчої влади, розраховані на трива-
ле застосування. Вони встановлюють загальні правила поведінки, нор-
ми права, регламентують однотипні суспільні відносини у певних галу-
зях і, як правило, розраховані на довгострокове та багаторазове їх за-
стосування.

Отже, нормативно-правові акти — це правові акти суб’єктів влад-
них повноважень, які встановлюють, змінюють, припиняють (скасову-
ють) правові норми, які встановлюють загальні правила регулювання 
однотипних відносин і розраховані на тривале та багаторазове вико-
ристання. Другу групу актів складають індивідуальні акти. Вони за-
вжди стосуються конкретних осіб. Їх головними особливостями є чітке 
формулювання конкретних юридичних волевиявлень суб’єктами влад-
них повноважень, вони є юридичними фактами, що породжують пра-
вовідносини.

120	Щодо	 застосування	 окремих	 норм	 матеріального	 права	 під	 час	 розгляду	 адміністративних	
справ	:	лист	Вищого	адміністративного	суду	від	01.06.2010	№	781/11/13–10.	—	[Електронний	
ресурс].	—	Режим	доступу	:	http://www.zakon.rada.gov.ua.
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Залежно від міри обмеження законом адміністративного розсуду 
суб’єктів владних повноважень при прийнятті актів публічної служби 
їх можна поділити на регламентовані і дискреційні.

Регламентовані акти видаються, коли законами або підзаконними 
нормативно-правовими актами суб’єкту владних повноважень чітко 
вказано, яке рішення повинен прийняти або яку дію вчинити відповід-
но до визначених цими актами умов. Тобто, такі акти повинні видава-
тися у випадку, якщо законодавство безпосередньо вказує на видан-
ня такого акта відповідного змісту (наприклад, коли Кабінет Міністрів 
України 15.02.2002 р. регламентованою Постановою № 169 затвердив 
«Порядок проведення конкурсу на заміщення вакантних посад дер-
жавних службовців» [121]).

На відміну від регламентованого акта дискреційний акт є результа-
том здійснення владних повноважень на власний розсуд, суб’єкт служ-
бових правовідносин сам вирішує, діяти йому або утриматися від дії і 
якщо діяти, то як, в яких межах і яким має бути зміст правового акта 
публічної служби. При цьому такий суб’єкт має можливість самостійно 
визначати необхідність і характер адміністративного акта з точки зору 
своєчасності, ефективності тощо. Водночас, дискреційні повноважен-
ня повинні надаватися тільки на основі закону і мати межі, визначе-
ні законом. Він не може прийматися поза межами закону, норма права 
визначає підстави, зміст, межі і цілі дискреційних дій. Як визначено у 
Методології проведення антикорупційної експертизи проектів норма-
тивно-правових актів [122], дискреційні повноваження це сукупність 
прав та обов’язків органів державної влади та місцевого самоврядуван-
ня, осіб, уповноважених на виконання функцій держави або місцевого 
самоврядування, що надають можливість на власний розсуд визначи-
ти повністю або частково вид і зміст управлінського рішення, яке при-
ймається, або можливість вибору на власний розсуд одного з декількох 
варіантів управлінських рішень, передбачених нормативно-правовим 
актом, проектом нормативно-правового акта.

121	Про	затвердження	Порядку	проведення	конкурсу	на	заміщення	вакантних	посад	державних	
службовців	 :	Постанова	Кабінету	Міністрів	України	від	15.02.2002	№	169	 //	Урядовий	кур'єр	
від	03.04.2002.	—№	63.

122	Про	 затвердження	Методології	 проведення	 антикорупційної	 експертизи	 Наказ	Міністерства	
юстиції	України	від	23.06.2010	№	1380/5.	—	http://zakon2.rada.gov.ua/laws/show/v1380323–10
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Юридичне значення поділу адміністративних актів публічної служ-
би на регламентовані та дискреційні полягає у різному ступені судового 
контролю за їх законністю у службових спорах. Як зазначалося нами ра-
ніше, суд не оцінює доцільність прийнятих на основі вільного розсуду 
актів, а контролює їх законність, що не відноситься до розсуду як такого.

Залежно від їх змісту правові акти публічної служби можна поді-
лити на попередні та остаточні. Перші не містять юридично значи-
мого рішення, а спрямовані лише на його підготовку, і тому не можуть 
порушувати права, свободи і законні інтереси публічних службовців і 
спричиняти юридичні наслідки. До таких актів можна віднести, зокре-
ма, накази про призначення службової перевірки або службового роз-
слідування. Вони не можуть бути предметом службового спору, оскіль-
ки не спричиняють юридичних наслідків для службовців, щодо яких 
вони винесені, не зачіпають їх права та законні інтереси. Інколи такі 
акти можуть містити пропозиції про притягнення публічного служ-
бовця, стосовно якого проводиться перевірка, до дисциплінарної від-
повідальності. У таких випадках вони стають обов’язковими для особи, 
якій адресовані, і можуть бути оскаржені у судовому або адміністра-
тивному порядку. На  відміну від попередніх актів в остаточних ак-
тах публічної служби безпосередньо реалізуються мета закону — вста-
новлення, зміна або скасування норм права, що впливають на обсяг 
правосуб’єктності публічних службовців.

Залежно від юридичними наслідків, які спричиняють правові акти 
публічної служби, їх можна поділити на правонаділяючі та обтяжу-
ючі. На  підставі видання актів першого виду відбувається встанов-
лення, збільшення прав, свобод і законних інтересів публічних служ-
бовців або сприяння їх реалізації. Такими є акти, на підставі яких, по-
перше, набуваються права публічної служби (наприклад, наказ про 
призначення на посаду), по-друге, розширюється коло службових по-
вноважень як можливість діяти певним чином, по-третє, здійснюєть-
ся контроль і нагляд за діяльністю певних публічних службовців, по-
четверте, надаються певні заохочення, пільги та інші преференції (на-
приклад, ст. 34 Закону «Про державну службу» передбачає заохочення 
за особливі трудові заслуги у вигляді представлення до державних на-
город та присвоєння почесних звань). На підставі прийнятих обтяжу-
ючих правових актів публічної служби відбувається обмеження прав 
публічних службовців або на них покладаються додаткові обов’язки 
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(наприклад, заборона виїзду за кордон щодо осіб, які мають допуск до 
державної таємниці, акти про притягнення особи до дисциплінарної 
відповідальності тощо).

Залежно від характеру правових актів, вони бувають первинні чи 
вторинні. Первинні містять норми, що встановлюють загальні основи 
правового регулювання публічної служби (нормативні акти суб’єктів 
владних повноважень про проходження служби) або застосовуються 
вперше щодо конкретної життєвої ситуації (наприклад, наказ про при-
значення на посаду). Вторинні є продовженням первинних, розкри-
вають і конкретизують їх, приймаються на їх основі, спрямовані на їх 
виконання. Здебільшого вони мають внутрішнє відомче значення, по-
ширюються на осіб, які входять до сфери їх ведення, тобто до системи 
управлінської, службової, дисциплінарної підлеглості.

Залежно від строку дії правові акти публічної служби можна поді-
лити на разові (які вичерпуються в одній дії, разовому виконанні), три-
валої дії (встановлюють на невизначений права та обов’язки) і тимча-
сові з подальшим остаточним врегулюванням (наприклад, рішення про 
відсторонення державного службовця від виконання повноважень за 
посадою (ст. 22 Закону «Про державну службу»).

Службово-правові акти можуть бути також поділені на нікчемні та 
оспорювані. Цей поділ має важливе практичне значення, оскільки роз-
криває якісно різну ступінь невідповідності акта закону, що спричиняє 
різні юридичні наслідки. В юридичній літературі виділяють два осно-
вних види нікчемності правових актів: а) нікчемність за законом (якщо 
в самому законі прямо вказуються випадки, в яких він з самого почат-
ку є таким, що не має юридичної сили і не тягне правових наслідків, або 
який не підлягає виконанню); б) нікчемність за юридичною природою, 
обумовлена   видом і характером тяжкості порушення закону [123, с. 126].

Прикладом нікчемного правового акта публічної служби за зако-
ном є положення Закону «Про державну службу», де зазначено, що у 
разі одержання доручення, яке суперечить чинному законодавству, 
державний службовець зобов’язаний невідкладно в письмовій формі 
доповісти про це посадовій особі, яка дала доручення, а у разі наполя-
гання на його виконанні — повідомити вищу за посадою особу.

Нікчемними за юридичною природою є акти, що видані: 1) за від-
сутності повноважень на видання такого акта, тобто поза межами ком-
петенції суб’єкта владних повноважень; 2) неправомочним суб’єктом 
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(наприклад, звільненою посадовою особою);  3) належним суб’єктом, 
але виконання такого акта є неможливим тощо.

Нікчемні акти вважаються недійсними з моменту їх видання і не 
спричиняють очікуваних правових наслідків. Особа, якій вони адресо-
вані, може їх не визнавати, відмовитися від їх виконання, не брати їх до 
уваги при вирішенні того чи іншого питання, оскільки їх недійсність 
очевидна. Нікчемні акти через свою незаконність не породжують і не 
можуть породжувати юридичних наслідків.

Оспорювані (заперечувані) акти — акти з помилками, дефектність яких 
не є очевидною, і які можна скасувати, доопрацювати, привести у відповід-
ність до вимог законодавства. Недоліки не позбавляють їх юридичної сили, 
але вони можуть бути оскаржені заінтересованими суб’єктами права. Після 
оскарження акт може бути визнано або правомірним, законним (після усу-
нення недоліків), або нікчемним. За такої ситуації оспорювані акти підляга-
ють виконанню на відміну від нікчемних актів. [123, с. 285].

До основних ознак оспорюваних актів можна віднести: 1) акт ви-
дається компетентним органом, але його волевиявлення здійснюєть-
ся у невстановленій законом формі; 2) форму акта не дотримано з точ-
ки зору закону, але порушення може бути усунуто; 3) за своїм змістом 
акт можна реалізувати; 4) відсутнє обґрунтування (мотивування) акта 
у передбачених законом випадках або у випадках, коли створюється за-
гроза порушення прав публічних службовців; 5) акт видається з пору-
шенням встановлених для його видання строків; 6) оспорюваний акт 
не має суттєвих протиріч з правовими актами публічної служби, і діє 
до тих пір, поки у встановленому порядку не буде визнаний недійсним.

Зазначені вище ознаки можуть бути підставами для оспорювання 
законності правових актів публічної служби.

Слід погодитися з думкою Ю.Ю. Попова, за якою в контексті про-
блеми недійсності актів їх поділ на індивідуально-правові та норматив-
ні має вирішальне значення, а саме: нормативно-правовий (норматив-
ний) акт при його невідповідності закону має розглядатися завжди як 
нікчемний, проте не як оспорюваний [124].

123	Адміністративне	 право	 України	 :	 підручник	 /	 [Коломоєць	 Т.О.,	 Пирожкова	 Ю.В.,	 Кукурудз	
Т.Ю.	та	ін]	;	під	ред.	Т.О.	Коломоєць	—	К.:	Істина,	2010.	—	480	с.

124	Мірошниченко	А.	М.	Правові	наслідки	незаконних	адміністративних	актів	/	А.	М.	Мірошничен-
ко	:	[Електронний	ресурс].	—	Режим	доступу	:	www.amm.org.ua/…/Miroshnychenko_Validity_	of_
administrative_acts.doc
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Якщо нормативно-правовий акт є незаконним, він не породжує 
жодних правових наслідків, адже інший висновок неминуче змушував 
би застосовувати незаконний акт і не застосовувати закон, якому він 
суперечить, що підривало б засади правопорядку [125].

Вимога відповідності правового акта публічної служби закону й 
іншим нормативно-правовим актам деталізується у комплексі вимог, 
які виступають одночасно як критерії його законності. Слід зауважи-
ти, що критерії законності актів публічного адміністрування в чинно-
му законодавстві не визначено, водночас, деякі з них випливають із рі-
шень Конституційного Суду України та судової практики. Їх  можна 
поділити на загальні, яким повинні відповідати всі правові акти пу-
блічної служби та спеціальні, які висуваються до окремих категорій та-
ких актів. До загальних вимог найчастіше відносять вимоги оператив-
ності актів, їх об’єктивної необхідності й виправданості на даний мо-
мент, наукової обґрунтованості, стабільності, відкритості, точності й 
повноти інформації. Акти мають бути виправданими, об’єктивно не-
обхідними на даний історичний момент. Очищення законодавства від 
застарілих норм, законодавчих та нормативних актів  — процес при-
родний, адже правові регулятори мають створювати умови для безпе-
решкодного розвитку суспільства в усіх сферах життєдіяльності. Упо-
вільнення цього процесу може перетворити правові чинники на галь-
мо прогресу [126, с. 276].

Спеціальні вимоги до правових актів публічної служби закріпле-
ні законом. Так, ч. 3 ст. 2 КАСУ визначає критерії оцінки судом оскар-
жуваних рішень, дій чи бездіяльності суб’єктів владних повноважень. 
Адміністративні суди перевіряють, чи прийняті (вчинені) вони: 1) на 
підставі, у межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конститу-
цією та законами України; 2) з використанням повноваження з метою, 
з якою це повноваження надано;  3) обґрунтовано, тобто з урахуван-
ням усіх обставин, що мають значення для прийняття рішення (вчи-
нення дії); 4) безсторонньо (неупереджено); 5) добросовісно; 6) розсуд-
125	Мірошниченко	А.	М.	Застосування	судами	актів,	що	суперечать	Конституції	України,	 за	від-
сутності	 їх	 визнання	 неконституційними	 Конституційним	 Судом	 України	 //	 Виступ	 на	 Су-
дово-правовому	 форумі	 "Правосуддя	 в	 Україні:	 реалії	 та	 перспективи".	 —	 Київ,	 15	 берез-
ня	 2013	 року.	 Верховний	 суд	 України	 //	 http://www.amm.org.ua/images/stories/Land_Law_
Metarials/Miroshnychenko_Zastosuvanja_activ_shcho_superechat_Konstituciji.doc

126	Державне	 управління:	 проблеми	 адміністративно-правової	 теорії	 та	 практики	 /	 За	 заг.	 ред.	
В.	Б.	Авер’янова.	—	К.:	Факт,	2003.	—	384	с.
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ливо; 7) з дотриманням принципу рівності перед законом, запобігаючи 
несправедливій дискримінації;  8) пропорційно, зокрема з дотриман-
ням необхідного балансу між будь-якими несприятливими наслідка-
ми для прав, свобод та інтересів особи і цілями, на досягнення яких 
спрямоване це рішення (дія); 9) з урахуванням права особи на участь у 
процесі прийняття рішення; 10) своєчасно, тобто протягом розумного 
строку [126]. Саме ці критерії надають можливість фізичній або юри-
дичній особі сформувати уявлення про правову природу рішень, дій чи 
бездіяльності суб’єкта владних повноважень, а судам перевіряти і оці-
нювати їх при ухваленні рішень [127, с. 67].

Визначення відповідності такого акта даним вимогам для дослі-
дження предмета службового спору має важливе значення, оскільки 
законність акта є однією із його складових частин.

Таким чином, предметом службового спору є службові права та 
обов’язки суб’єктів публічно-службових правовідносин та / або питан-
ня законності адміністративних актів публічної служби.

2.3. ПІДСТАВИ СЛУЖБОВОГО СПОРУ

У науці адміністративного права питання щодо підстав публічно-
правового спору остаточно не вирішено, про що свідчить різноманіт-
ність поглядів вчених [128; 129; 130]. Так, одні вважають, що підставою 
є правопорушення, вчинене суб’єктом владних повноважень, що може 
виражатися у прийнятті незаконного нормативного чи індивідуально-
го акта, дії або бездіяльності. Інші вважають, що підставою слід вважа-
ти звернення громадянина у формі скарги (позову), що розглядається 

127	Адміністративна	юстиція:	проблеми	теорії	і	практики	:	Настільна	книга	судді	/	За	загальною	ре-
дакцією	О.М.	Пасенюка	.	—	К.:	Істина,	2007–256	с.

128	Тимошенко	К.	О.	Публічно-правовий	спір	як	предмет	юрисдикції	адміністративних	судів:	авто-
реф.	дис.	...	канд.	юрид.	наук:	12.00.07	/	Тимошенко	Катерина	Олегівна;	Нац.	акад.	наук	Украї-
ни,	Ін-т	держави	і	права	ім.	В.	М.	Корецького.	—	К.,	2012.	—	20	с.	

129	Хлібороб	Н.	Є.	Публічно-правовий	спір	як	предмет	юрисдикційної	ліяльності	адміністративно-
го	суду:	автореф.	дис.	...	канд.	юрид.	наук:	12.00.07	/	Хлібороб	Наталя	Євгенівна;	Національ-
ний	університет	«Львівська	політехніка».	—	Львів,	2012.	—	22	с.	

130	Педько	Ю.	С.	Публічно-правовий	спір	—	предмет	юрисдикції	адміністративних	судів	України	/	
Ю.	С.	Педько	//	Актуальні	проблеми	застосування	Цивільного	процесуального	Кодексу	та	Ко-
дексу	адміністративного	судочинства	України:	міжнар.	наук.-практ.	конф.,	25–26	січня	2007р.:	
тез.	допов.	–Х.:	ац.	юрид.	акад.	України,	2007.	—	С.	249–252.
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як реакція особи на порушення його прав і свобод у сфері діяльності 
публічної адміністрації, водночас, більшість дослідників справедливо 
трактує підставу як певний набір юридичних фактів. Як зазначається 
у філософському словнику, підстава — це логічна умова свого наслід-
ку. Тому, хоча ці поняття і далеко не є синонімами, але в них значна 
кількість спільних рис. В юридичній літературі термін «підстава» отри-
мав свою поширеність, в першу чергу, в контексті підстав виникнення 
правовідносин. Причому розрізняють дві сторони цього поняття: ма-
теріальна та юридична підстава. До складових юридичної підстави вхо-
дять, зокрема, юридичний факт та наявність норми права [131, с. 387].

Як  відзначає С.  В.  Лінецький, розглядаючи підставу службового 
спору як сукупність юридичних фактів, слід виділити три групи таких 
фактів, визначених у літературі:

а) правоутворюючі факти — факти, що породжують, змінюють або 
припиняють службові правовідносини. Вони визначають дже-
рело виникнення суб’єктивних прав і обов’язків сторони, свід-
чать про наявність у особи суб’єктивного права, для захисту яко-
го вона ініціює спір (наприклад, факт видання акта про призна-
чення на посаду або про відмову в прийомі на службу);

б) факти легітимації  — факти, що свідчать про належний харак-
тер сторін спору (процесуальна правосуб’єктність сторін спору, 
факти підвідомчості спору тому чи іншому органу, відсутність у 
провадженні справи або вже винесеного рішення по спору між 
тими самими сторонами, про той самий предмет і на тих самих 
підставах);

в) факти, що є безпосереднім приводом до спору [131, с. 123–124].

Причини службових спорів
Зазначимо, що поряд з причинами виникнення службових спорів 

існують також приводи їх виникнення. Тлумачення понять «привід» 
та «причина» дає змогу визначити їх відмінності. Під словом «привід» 
розуміється підстава, справжня або вигадана, яких-небудь дій, вчинків 
[132, с. 880], а слово «причина» трактується як явище, яке обумовлює 

131	Скакун	О.Ф.	Теорія	права	і	держави:	підруч.	/	О.Ф.	Скакун.	—	К.:	Алерта;	КНТ;	ЦУЛ,	2010.	—	520	с.
132	Новий	тлумачний	словник	української	мови	[у	трьох	томах]	:	т.	2	:	К–	П	/	Укладачі	:	В.	В.	Яре-
менко,	О.	М.	Сліпушко.	—	К.	:	«Аконіт»,	2008.	—	928	с
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або породжує інше явище [133, с. 957]. Отже, в контексті службового 
спору приводом, на відміну від причини, є подія, що безпосередньо пе-
редує виникненню трудового спору, але не породжує його сама по собі. 
Справді, як зазначив В. І. Прокопенко, хоча зв’язок між приводом і спо-
ром існує, але цей зв’язок зовнішній, неістотний, тоді як зв’язок між 
причиною і наслідком носить універсальний, істотний характер [134, 
с. 451]. Отже, під приводом слід розуміти юридичний факт, який вхо-
дить в підставу правового спору як обставини (дії і бездіяльності), що 
породжують протиборство сторін у формі правових розбіжностей між 
ними і змушують особу, права якої були порушеними, звернутися за їх 
захистом.

Поняття «підстава правового спору» є юридичною категорією, що 
характеризує правові причини його виникнення. Поняття «причини 
правових спорів» — категорія соціологічна, що відображає соціальні 
та організаційно-технічні джерела їх виникнення. Службові спори та-
кож мають свої причини, одні з яких схожі з причинами інших право-
вих спорів, інші — обумовлені специфікою публічно-службових пра-
вовідносин. Причини виникнення спорів поділяються на суб’єктивні 
й об’єктивні. До причин суб’єктивного характеру слід віднести:

1) недостатню обізнаність суб’єктів службових відносин про нор-
ми законодавства про публічну службу. Так, з одного боку, не-
достатня обізнаність керівників може спричинити застосування 
до конкретних службових ситуацій хибних норм права, відмову 
в задоволенні законних вимог службовців, невиконання посадо-
вими особами своїх обов’язків і недотримання ними прав служ-
бовців. З іншого боку, погана обізнаність службовців законодав-
ства про публічну службу, а також про свої права й обов’язки, 
веде до ситуацій, коли вони висувають необґрунтовані вимоги, 
вважаючи, що суб’єктами владних повноважень порушуються 
їхні права;

2) прояви адміністративного свавілля, бюрократизму, ігнорування 
прав і законних інтересів службовців з боку адміністрації;

3) неналежне ставлення суб’єктів владних повноважень до виконан-
ня своїх обов’язків, недотримання заборон в своїй діяльності;

133	Великий	тлумачний	словник	сучасної	української	мови	/	Уклад.	і	голов.	ред.	В.	Т.	Бусел.	—	К.,	
Ірпінь	:	ВТФ	«Перун»,	2002.	—	1440	с.

134	Прокопенко	В.	І.	Трудове	право	України	:	підруч.	/	В.	І.	Прокопенко.	—	Х.	:	Консум,	2000.	—	480	с.
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4) сумлінну оману однієї зі сторін про наявність або відсутність 
фактичних обставин, з якими закон пов’язує виникнення, зміну 
або припинення службових правовідносин;

5) неправильна оцінка дій іншої сторони тощо.
До об’єктивних причин службових спорів, тобто таких, що не за-

лежать від волі сторін, слід віднести:
1) причини юридичного характеру, які виявляються в таких фор-

мах, як: низька юридична техніка (неоднозначне формулюван-
ня окремих норм права публічної служби; прогалини в законо-
давстві, відсутність чіткого регулювання тих чи інших питань, 
викликане фрагментарністю правового регулювання службо-
вих відносин, несвоєчасні зміна або встановлення нових норм 
права; недосконалість нормативно-правових актів і документів 
з точки зору їх форми, змісту, відповідності нормативним актам 
вищої юридичної сили;

2) причини організаційного та соціального характеру: недостат-
ність комунікаційних та інформаційних зв’язків між сторонами 
службових відносин (керівник-підлеглий); недоліки в організа-
ції службово-управлінської діяльності, у її плануванні, коорди-
нації, контролі за виконанням рішень тощо.

Приводи до службових спорів
На відміну від зазначених вище причини, підстава службового спо-

ру являє собою сукупність юридичних фактів, найважливішим елемен-
том якого є безпосередній привід до спору. Це передусім факт дійсного 
або уявного порушення суб’єктивних прав і законних інтересів однієї 
сторони діями (бездіяльністю) або рішеннями іншої сторони службо-
вих правовідносин.

Порушення, які є приводом до спору, можна поділити на дві гру-
пи:  1) порушення, які відбуваються суб’єктами службових відносин, 
наділеними владними повноваженнями;  2) порушення правил пу-
блічними службовцями. Слід відзначити, що кількість судових служ-
бових спорів, що виникають за ініціативою суб’єкта владних повно-
важень є незначною, тому першочергове значення мають порушення 
прав суб’єктами владних повноважень (суб’єктами призначення, інши-
ми посадовими особами).
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У теорії адміністративного права про такі права говорять як про 
суб’єктивні публічні права [135, с. 62–67]. Як зазначено в науковій лі-
тературі, юридичні доктрини Європи у формі суб’єктивних публічних 
прав захищають приватні інтереси від можливого викривленого дер-
жавного втручання. Разом з тим, відзначають науковці, суб’єктивні пу-
блічні права захищають не тільки сферу особистих інтересів, але і сфе-
ру публічних інтересів.

Публічні права  — це міра можливої поведінки уповноваженого 
суб’єкта у сфері публічних правовідносин. Суб’єктивне публічне пра-
во охоплює не тільки можливість діяти самому носієві права, а й вимо-
гу до осіб, наділених публічно-владними повноваженнями, поводити-
ся так чи інакше [136, с. 96, 103].

У вітчизняних наукових джерелах зазначено, що суб’єктивні пу-
блічні права спрямовані на посилення соціальної ролі держави, забез-
печення дієвості основних принципів правової держави, обмеження 
публічної влади і зменшення її могутності; вони встановлюють неза-
лежність особи і забезпечують публічні інтереси, а за потреби — і здій-
снення державою та її органами (посадовцями) відповідних дій і рі-
шень. При цьому відзначається, що адміністративна юстиція дозволяє 
здійснювати захист прав і свобод громадян у випадках, коли дії або без-
діяльність органів управління та їхніх посадових осіб обмежують чи 
порушують суб’єктивні публічні права громадян [137, с. 152].

У науковій літературі зазначено також, що в загальних рисах пу-
блічні права і свободи характеризуються тим, що: 1) можуть реалізову-
ватись безпосередньо через вступ у відносини з органами, які є носіями 
публічно-владних повноважень (наприклад, право на індивідуальне і 
колективне звернення до відповідних публічних органів); 2) не можуть 
реалізовуватись без звернення до органів, які є носіями публічно-влад-
них повноважень (наприклад, право на утворення політичної партії чи 
громадської організації); 3) це права на охорону за допомогою держав-
но-правового механізму всіх прав, які складають основу конституцій-

135	Старилов	 Ю.	 Н.	 Адміністративна	 юстиція:	 проблеми	 теорії	 /	 Ю.	 Н.	 Старилов.	 —	 Воро-
неж,	1998.	—	304	с.

136	Лупарєв	Є.	Б.	Административно-правовые	споры	:	дис.	...	д-ра	юрид.	наук	:	12.00.14	/	Е.	Б.	Лу-
парев.	—	Воронеж,	2003.	—	467	c.

137	Адміністративна	юстиція.	 Адміністративне	 судочинство	 :	 навчальний	 посібник	 /	 за	 заг.	 ред.	
Т.	О.	Коломоєць,	Г.	Ю.	Гулєвської.	—	К.	:	Істина,	2007.	—	152	с.
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ного та галузевого правового статусу людини і громадянина; 4) це пра-
ва, реалізація яких окремими особами надає можливість задовольнити 
той чи інший публічний інтерес (наприклад, право на мітинги, демон-
страції, на участь в управлінні державними справами) [137, с. 516].

На наше переконання, теорія суб’єктивних публічних прав на сьо-
годні є недосконалою і потребує ґрунтовного теоретико-правового пе-
реосмислення із врахуванням сучасного стану правового регулювання 
суспільних відносин. Критерій, який покладено в основу виокремлен-
ня серед прав, свобод та інтересів особи саме публічних, не цілком зро-
зумілий. Так, зазначено, що публічні права — це міра можливої пове-
дінки уповноваженого суб’єкта у сфері публічних правовідносин. Вод-
ночас, до суб’єктивних публічних прав особи традиційно зараховують 
право на публічну службу, участь в управлінні державою, участь у гро-
мадських об’єднаннях тощо. Але через публічно-правові відносини ре-
алізується значний обсяг прав, свобод та інтересів фізичних, юридич-
них осіб. Скажімо, особа може реалізувати право власності в повному 
обсязі лише після державної реєстрації такого права, тобто умовою є 
вступ у публічно-правові відносини. Отримати земельну ділянку осо-
ба також може лише після звернення до відповідних органів та вступу 
в публічно-правові відносини. Тож виникає питання: які з прав, сво-
бод, інтересів особи є приватним, а які публічними? Для прикладу, чи 
можна визнати право на підприємницьку діяльність публічним? При-
чому реалізується воно особою через значну кількість публічно-право-
вих відносин, зокрема державну реєстрацію, ліцензування окремих ви-
дів діяльності суб’єкта господарювання, отримання дозволів на окремі 
види діяльності тощо.

Найчастіше права, свободи та інтереси осіб можуть бути поруше-
ні в публічно-правових відносинах рішеннями, діями, бездіяльністю 
суб’єктів владних повноважень.

У науковій літературі виділяють окремі види порушень у сфері пу-
блічно-правових відносин. До прикладу, за характером впливу на ета-
пи реалізації прав і свобод громадян порушення, які може розглядати 
адміністративний суд, поділяють на:

–  порушення-перешкоди — порушення, пов’язані із встановлен-
ням відповідним владним органом перешкод для реалізації осо-
бою прав і свобод; вони можуть виражатися у створенні реаль-
них, фактичних та протиправних перешкод;



133

СУТНІСТЬ І ПОРЯДОК ВИРІШЕННЯ СЛУЖБОВИХ СПОРІВ

–  порушення-відмови — такі порушення можливі в разі проти-
правної відмови органу виконавчої влади чи органу місцевого 
самоврядування в наданні обґрунтованої відповіді на законне 
звернення громадянина або у прийнятті, в передбачених зако-
нодавством випадках, відповідних рішень, що гарантують реа-
лізацію або захист прав громадян; відмови в наданні чи нена-
лежному наданні адміністративних засобів правової охорони 
суб’єктивного права під приводом відсутності правової регла-
ментації його реалізації чи захисту тощо;

–  порушення прав, що здійснюються — у нашому випадку пору-
шення суб’єктивних прав громадян, які перебувають на стадії 
реалізації, шляхом вступу громадянина до адміністративно-пра-
вових відносин (пряме порушення адміністративними актами 
прав і законних інтересів громадян, охорона яких гарантується 
законом);

–  порушення-зобов’язання (зобов’язальні порушення) — виявля-
ються в накладенні на громадян обов’язків, не передбачених за-
конодавством;

–  порушення прав громадянина під час застосування різноманіт-
них заходів адміністративного примусу (передусім адміністра-
тивної відповідальності) [137, с. 516].

До слова, у сучасному зарубіжному законодавстві чітко визначено 
випадки, за яких особа має право звернутися до суду з приводу незакон-
ності дій адміністрації. В адміністративному праві Франції ФРН, Бель-
гії, Великобританії існує правило, відповідно до якого громадяни або 
організація можуть оспорити дії адміністрації, якщо:

• воно очевидно перевищує владні повноваження цього органу, 
тобто являє собою «перевищення влади»;

• орган управління використовує свої повноваження всупереч ці-
лям, які ставить перед ним закон;

• дії адміністрації засновані на неправильній юридичній або фак-
тичній оцінці обставин справи [138, с. 45].

138	Административное	право	зарубежных	стран	 :	учеб.	для	студ.,	обучающихся	по	спец.	«юри-
спруденция»	/	[В.	Я.	Кикоть	и	др.]	;	под	ред.	В.	Я.	Кикотя,	Г.	А.	Василевича	Н.	В.	Румянцева.	—	
М.	:	ЮНИТИ-ДАНА	:	Закон	и	право,	2012.	—	430	с.
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На думку Н. Є. Хлібороб, про порушення прав, свобод та інтересів 
особи у публічно-правових відносинах свідчитиме наявність хоча б од-
нієї з таких обставин:

• рішення, дії чи бездіяльність суб’єкта владних повноважень 
прийняті (вчинені) з перевищенням повноважень чи у спосіб, 
який не передбачений Конституцією та законами України;

• рішення, дії чи бездіяльність суб’єкта владних повноважень 
прийняті (вчинені) всупереч меті конкретного, наданого зако-
ном, владного управлінського повноваження;

• рішення, дії чи бездіяльність суб’єкта владних повноважень при-
йняті (вчинені) необґрунтовано, упереджено, недобросовісно;

• рішення, дії чи бездіяльність суб’єкта владних повноважень 
прийняті (вчинені) без дотримання принципу рівності перед за-
коном;

• рішення, дії чи бездіяльність суб’єкта владних повноважень при-
йняті (вчинені) без дотримання необхідного балансу між будь-
якими несприятливими наслідками для прав, свобод та інтересів 
особи і цілями, на досягнення яких спрямоване це рішення (дія) 
[138, с. 165].

Одразу слід зауважити, що у чинному законодавстві відсутнє ле-
гальне визначення поняття «порушення прав і законних інтересів» і чіт-
ка вказівка   на його можливі форми. Водночас, аналіз положень Закону 
«Про звернення громадян» дає змогу зробити висновок, що законода-
вець виділяє кілька основних форм порушення прав. Так, у ст. 4 Закону 
зазначено, що до рішень, дій (бездіяльності), які можуть бути оскаржені, 
належать такі у сфері управлінської діяльності, внаслідок яких:

– порушено права і законні інтереси чи свободи громадянина 
(групи громадян);

– створено перешкоди для здійснення громадянином його прав і 
законних інтересів чи свобод;

– незаконно покладено на громадянина які-небудь обов’язки або 
його незаконно притягнуто до відповідальності [139].

Даний підхід можна застосувати і при розмежуванні підстав служ-
бового спору. До таких, відповідно до нього, можна віднести юридич-
ні факти, що свідчать:
139	Про	 звернення	 громадян	 :	 Закон	 України	 від	 02.10.1996	 №	 393/96-ВР	 //	 Урядовий	 кур'єр	
від	17.10.1996.
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– про можливість порушення діями владного суб’єкта службо-
вих відносин прав публічного службовця (про недотримання 
обов’язку дотримуватися цих прав);

– про імовірне незаконне покладання на службовця будь-яких 
обов’язків;

– про імовірно незаконне притягнення службовця до дисциплі-
нарної відповідальності.

Водночас, проведене розмежування потребує уточнення, оскільки 
незаконне притягнення до дисциплінарної відповідальності за своєю 
сутністю є порушенням прав службовця, що полягає в їх обмеженні, 
а також у покладанні на нього незаконного обов’язку зазнавати пев-
них позбавлень, а отже, — виділення елементу незаконного притягнен-
ня до відповідальності в окрему групу підстав не є обов’язковим. Крім 
цього, підставою спору може бути не лише порушення прав службовця 
або покладання на нього незаконного обов’язку, а й незаконність адмі-
ністративного акта публічної служби.

З урахуванням викладеного, на наш погляд, можна виділити в сис-
темі підстав службового спору три основні групи фактів, які є безпосе-
реднім приводом до нього:

1) порушення прав службовця діями (бездіяльністю) та рішення-
ми суб’єкта владних повноважень, що виражається в порушенні 
обов’язку дотримуватися прав службовця, а саме:
– у вчиненні дій (ухвалення рішень), що створюють перешкоди 

у реалізації прав і законних інтересів або унеможливлюють їх 
здійснення;

– у вчиненні дій, що тягнуть за собою (або створюють загрозу спри-
чинити) заподіяння шкоди його правам і законним інтересам;

– у незаконному покладанні на службовця будь-якого обов’язку;
– у незаконному притягненні його до дисциплінарної відпові-

дальності;
– у застосуванні всупереч закону інших примусових заходів 

щодо службовця;
– у відмові в наданні можливості ознайомитися з документами 

і матеріалами, що безпосередньо зачіпають права і обов’язки 
службовця;

2) незаконність рішень і дій (бездіяльності) суб’єкта владних повно-
важень, які зачіпають інтереси службовця, що виражається у:
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а) перевищенні влади, а саме:
– порушенні встановленої для нього компетенції;
– перевищенні повноважень шляхом видання акта, дефектно-

го за своєю формою (порушення форми, наприклад, викорис-
тання усної замість необхідної письмової);

– перевищенні повноважень шляхом недотримання вимог до 
процедури (порушення процедури);

– зловживанні владою, тобто використанні владних повнова-
жень не в тих цілях, заради яких вони були йому надані;

3) інші порушення законності:
– невідповідність адміністративного акта публічної служби за-

кону чи іншому нормативному акту вищої юридичної сили;
– відмова в застосуванні або неправильне застосування право-

вої норми, що регулює відносини публічної служби;
– хибне тлумачення закону, помилка у тлумаченні закону;
– порушення встановлених законом вимог до правового і фак-

тичного обґрунтування правового акта.
Таким чином, підстава службового спору це юридичний факт, який 

є безпосереднім приводом до спору і в переважній більшості випадків 
являє собою дію або рішення владного суб’єкта службових відносин, 
оформлене у вигляді нормативного або індивідуального адміністра-
тивного акта публічної служби.

Проведене комплексне дослідження змісту службового спору, на 
наш погляд, має важливе наукове й практичне значення. Юридична 
конструкція службового спору може служити фундаментом не лише 
для подальшого концептуального вивчення даного явища, а й для вдо-
сконалення законодавства з метою створення більш досконалого меха-
нізму вирішення службових спорів.

ВИСНОВКИ ДО РОЗДІЛУ 2

Визначено, що суб’єктами службового спору є, з одного боку, дер-
жавні органи, органи місцевого самоврядування, їх посадові особи (на-
приклад, суб’єкт призначення) і, з іншого боку, публічні службовці, 
громадяни, що вступають на публічну службу або особи, які раніше пе-
ребували на ній. При цьому, від виду посади публічного службовця за-
лежить вид та предмет службового спору.
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Доведено, що предметом службового спору є службові права та 
обов’язки суб’єктів публічно-службових правовідносин та / або питан-
ня законності адміністративних актів публічної служби.

Адміністративний акт публічної служби можна визначити як одно-
стороннє підзаконне волевиявлення суб’єкта владних повноважень, ви-
ражене в документально оформленому рішенні чи іншій юридично зна-
чимій формі, спрямовані на встановлення, зміну, припинення правових 
норм, що регулюють порядок проходження публічної служби, або прав, 
свобод, законних інтересів і обов’язків конкретних публічних службовців.

Запропоновано нові підходи до поділу таких актів: а) залежно від 
юридичними наслідків, які спричиняють правові акти публічної служ-
би, їх можна поділити на правонаділяючі та обтяжуючі; б) залежно від 
міри обмеження законом адміністративного розсуду суб’єктів владних 
повноважень при прийнятті актів публічної служби: на регламентова-
ні і дискреційні.

Юридичне значення такого поділу полягає у різному ступені су-
дового контролю за їх законністю в службових спорах. Зокрема, суд 
не оцінює доцільність прийнятих на основі вільного розсуду актів, а 
контролює їх законність, що не відноситься до розсуду як такого.

Регламентовані акти видаються коли законами або підзаконними 
нормативно-правовими актами суб’єкту владних повноважень чітко 
вказано, яке рішення повинен прийняти або яку дію вчинити відповід-
но до визначених цими актами умов. Тобто такі акти повинні видава-
тися у випадку, якщо законодавство безпосередньо вказує на видання 
такого акта відповідного змісту.

На відміну від регламентованого акта дискреційний акт є результа-
том здійснення владних повноважень на власний розсуд, суб’єкт служ-
бових правовідносин сам вирішує, діяти йому або утриматися від дії і 
якщо діяти, то як, в яких межах і яким має бути зміст правового акта 
публічної служби. При цьому такий суб’єкт має можливість самостій-
но визначати необхідність і характер адміністративного акта з точки 
зору своєчасності, ефективності тощо. Водночас, дискреційні повнова-
ження повинні надаватися тільки на основі закону і мати межі, визна-
чені законом. Він не може прийматися поза межами закону, норма пра-
ва визначає підстави, зміст, межі і цілі дискреційних дій.

Також визначено критерії оцінки законності оскаржуваних рі-
шень, дій чи бездіяльності суб’єктів владних повноважень.
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Констатується, що підстава службового спору це юридичний факт, 
який є безпосереднім приводом до спору і в переважній більшості ви-
падків являє собою дію або рішення владного суб’єкта службових від-
носин, оформлене у вигляді нормативного або індивідуального адміні-
стративного акта публічної служби.
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3.1. ПОЗАСУДОВИЙ ПОРЯДОК ВИРІШЕННЯ 
СЛУЖБОВИХ СПОРІВ

Для реалізації своїх прав та інтересів і виконання покладених 
обов’язків особи вступають в адміністративні правовідносини з пу-
блічною адміністрацією. Завданням демократичної, правової держави 
є створення належного механізму захисту прав та охоронюваних зако-
ном інтересів приватної особи від порушень з боку держави в особі її 
органів (посадових осіб). Такий механізм включає, з одного боку, на-
явність спеціальних інституцій (органів), уповноважених вирішувати 
правові спори, а з іншого — процедуру їх вирішення.

Відомо, що захист прав та законних інтересів осіб у сфері публіч-
них правовідносин може відбуватися у двох формах: судовій та адміні-
стративній. Останнім часом у науковій літературі можна зустріти мір-
кування про можливість застосування для вирішення адміністратив-
них спорів також процедур посередництва та примирення. У деяких 
країнах напрацьовано певний досвід вирішення адміністративних спо-
рів за допомогою таких процедур, які набувають там все дедалі поши-
рення.

Так, у Франції особливою формою адміністративного контролю є 
непряме адміністративне оскарження, що здійснюється за допомогою 
процедур врегулювання та примирення. Використання цих процедур 
визнається одним з найбільш простих та швидких засобів вирішення 
адміністративних спорів і є свого роду адміністративним арбітражем. 
Сутність таких процедур полягає у переданні спору на розгляд третій 
особі (незалежному одноособовому чи колегіальному органу), обгово-
ренні ситуації, що склалася між приватною особою та адміністратив-
ним органом, досягненні висновку, що влаштовує обох сторін. У ролі 
органів примирення виступають, наприклад, консультативні комітети 
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з розв’язання спорів про відшкодування шкоди, які засновує прем’єр-
міністр у департаментах. Звернення до органу примирення закінчуєть-
ся винесенням простого висновку, що не є обов’язковим до виконання 
для сторін, які можуть звернутися до суду.

Арбітражні процедури для вирішення адміністративних спорів за-
стосовуються і в Японії, де діють системи адміністративного конфлік-
тного посередництва. Наприклад, на рівні уряду діє незалежний контр-
ольний орган — Агентство з адміністративного менеджменту, яке роз-
глядає заяви «про незгоду», подані приватними особами стосовно дій 
адміністративних органів. Такі процедури також не передбачають 
ухвалення обов’язкового рішення для сторін спору [140, с. 170–171].

Можливість застосування альтернативних процедур вирішення 
адміністративних спорів (примирення, переговори, посередництво, 
третейський розгляд) стала предметом активного обговорення і серед 
вітчизняних фахівців [141; 142; 143; 144]. Такі форми вирішення пра-
вових спорів на противагу державним формам називають «недержав-
ними формами вирішення конфліктів», або «альтернативною юрис-
дикцією», або «альтернативним вирішенням спорів» [144, с.4–5].

Водночас, запровадження альтернативних процедур розв’язання 
адміністративних спорів в Україні потребує подальшого докладного 
вивчення. Вбачається, що успішність функціонування таких процедур 
в інших країнах зумовлена до того ж, високим рівнем правового регу-
лювання традиційних шляхів вирішення адміністративних спорів (зо-
крема, адміністративного та судового порядку). Тому слід виважено 
підходити до запозичення іноземного досвіду застосування таких про-
цедур.

140	Административное	право	зарубежных	стран	:	учебник	/	под	ред.	А.	Н.	Козырина,	М.	А.	Штати-
ной.	—	М.	:	Спарк,	2003.	—	464	с.

141	Еременко	Г.	Что	такое	медиация	и	почему	она	действенна	[Электронный	ресурс]	/	Г.	Еременко	
//	Путеводитель	в	мире	правовых	отношений.	—	Режим	доступа	:	http://www.prostopravo.com.
ua/klub_yuristov/yuridicheskiy_rynok/stati/chto_takoe_mediatsiya_i_pochemu_ona_deystvenna.	—	
Загл.	с	экрана.

142	Кузьмишин	В.	Перспективи	впровадження	процедури	медіації	в	адміністративному	судочин-
стві	України	/	В.	Кузьмишин	//	Вісн.	Вищ.	адм.	суду	України.	—	2009.	—	№	3.	—	С.	45–48.

143	Ракитина	Л.	Н.	Медиация	 (посредничество):	 как	 урегулировать	 спор,	 не	 обращаясь	 в	 суд	 /	
Л.	Н.	Ракитина,	О.	А.	Львова.	—	М.	:	Эксмо,	2008.	—	144	с.

144	Талапина,	Э.	В.	Новые	институты	административного	права	/	Э.	В.	Талапина	//	Государство	и	
право.	—	2006.	—	№	5.	—	С.	14–21.
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Поняття позасудового порядку  
вирішення службових спорів

Видається, що першочерговим напрямом вдосконалення механіз-
му вирішення адміністративних спорів, в тому числі службових є за-
вершення вже розпочатих реформ у цій сфері. Сьогодні в Україні, з 
одного боку, залишаються невирішеними багато питань щодо функці-
онування адміністративних судів (зокрема, відсутня спеціалізація ад-
міністративних суддів, що негативно впливає на якість та оператив-
ність розгляду спорів). З іншого боку, у ще гіршому стані перебуває 
адміністративний порядок вирішення правових спорів: процедуру їх 
вирішення не уніфіковано, процедурні норми розпорошено у великій 
кількості відомчих актів, створення окремих підрозділів з вирішення 
спорів в рамках публічної адміністрації лише започатковано у деяких 
органах тощо. Тому в сучасних умовах для України необхідно зосеред-
ити увагу на вдосконаленні адміністративного судочинства та порядку 
оскарження в рамках діяльності публічної адміністрації.

Отже, зупинимося на дослідженні адміністративного порядку ви-
рішення службових спорів органами публічної адміністрації. Перш 
за все необхідно визначитись із термінами. Стосовно термінів «адмі-
ністративний порядок», «досудовий порядок» та «позасудовий поря-
док» слід зазначити, що сьогодні у науковій літературі та законодавстві 
склалася практика вживання цих понять як синонімів. Зокрема, тер-
мін «досудовий порядок» міститься у ч.4 ст. 99 КАС України. У Подат-
ковому кодексі України, у якому в основному вживається термін «ад-
міністративний порядок», водночас зазначається: «процедура адміні-
стративного оскарження вважається досудовим порядком вирішення 
спору» (ч.4 п.56.18 ст. 56) [145]. У Проекті АПК України застосовується 
поняття «позасудовий порядок» (ст. 101) [146].

Проте із застосуванням вказаних термінів як синонімів важко по-
годитися. Видається, що термін «позасудовий порядок», виходячи з 
його етимологічного значення, включає захист прав та інтересів «поза 
судом», а саме: 1) адміністративний порядок вирішення спору; 2) за-
145	Податковий	 кодекс	України	 вiд	 02.12.2010	р.	№	2755-VI	 //	 Відомості	Верховної	Ради	Украї-
ни.	—	2011.	—	№	13–14,	№	15–16,	№	17.	—	Ст.	112.

146	Проект	Адміністративно-процедурного	кодексу	України	№	11472	від	03.12.2012	[Електронний	
ресурс]	:	//	Верховна	Рада	України	:	офіц.	веб-сайт	.	—	Режим	доступу	:	http://w1.c1.rada.gov.
ua/pls/zweb2/webproc4_1?	pf3511=44893.
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хист прав Уповноваженим Верховної Ради України з прав людини та 
органами прокуратури; 3) розв’язання спору третейським судом, а та-
кож інші альтернативні форми вирішення правових спорів (посеред-
ництво, медіація тощо);  4) вирішення спору самими сторонами без 
звернення до компетентного органу (наприклад, претензійний поря-
док). Тобто поняття «позасудовий порядок» ширше, за поняття «адмі-
ністративний порядок».

Що стосується терміна «досудовий порядок», то видається, що його 
правильно застосовувати тільки стосовно випадків обов’язкового ви-
користання адміністративного порядку вирішення спору до звернення 
до суду. Тому вживання терміна «досудовий порядок» як синоніма тер-
міна «адміністративний порядок» сьогодні є неточним, оскільки чинне 
законодавство не передбачає обов’язковість адміністративного оскар-
ження до звернення до суду.

У науковій літературі в якості синоніма адміністративного поряд-
ку вирішення правових спорів застосовується також термін «доюрис-
дикційна форма врегулювання спорів» [147, с. 45]. Вбачається, що така 
позиція ґрунтується на розумінні під поняттям «юрисдикція» відправ-
лення правосуддя. Проте відомо, що поняття «юрисдикція» розгляда-
ється і в іншому значенні, а саме як встановлена законодавством су-
купність повноважень відповідних органів державної влади та органів 
місцевого самоврядування розглядати та вирішувати правові спори 
та справи про правопорушення, давати правову оцінку діянням осіб 
або інших суб’єктів права з точки зору їх правомірності або неправо-
мірності, застосовувати санкції до правопорушників. Якщо виходити з 
останнього розуміння поняття «юрисдикція», то адміністративний по-
рядок вирішення правових спорів є юрисдикційною формою вирішен-
ня спорів. Через це видається неточним застосування в якості сино-
німа адміністративного порядку вирішення правових спорів терміна 
«доюрисдикційна форма врегулювання спорів».

З огляду на вказане, у цьому дослідженні використовується понят-
тя «адміністративний порядок вирішення адміністративних спо-
рів», під яким розуміється розв’язання цих спорів органами публічної 
адміністрації. Вбачається також можливим як синонім до цього тер-

147	Гіжевський	В.	К.	Правові	основи	захисту	прав	і	законних	інтересів	платників	податків	в	адміні-
стративному	порядку	:	навч.	посіб.	/	В.	К.	Гіжевський,	О.	М.	Буханевич,	О.	М.	Федорчук.	—	К.	:	
Атіка,	2010.	—	196	с.
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міна застосовувати поняття «адміністративне оскарження», широко 
вживане у науковій літературі та чинному законодавстві.

Що  стосується самого поняття «адміністративний порядок», то 
виходячи із загальнофілософського розуміння порядку як гармонійно-
го, передбачуваного стану або розташування чого-небудь, в цьому до-
слідженні адміністративний порядок розглядаємо як сукупність нор-
мативно встановлених правил, що визначають систему органів (по-
садових осіб) публічної адміністрації, уповноважених вирішувати 
правові спори, а також адміністративну процедуру розв’язання цих 
спорів. Отже, поняття «порядок» є родовим по відношенню до понят-
тя «процедура». Стосовно останньої слід зауважити, що сучасне регу-
лювання адміністративної процедури характеризується тим, що така 
процедура розпорошена у величезній кількості нормативно-правових 
актів, недоліки чого аналізуються далі. Такий стан речей унеможлив-
лює наведення в роботі сучасної адміністративної процедури вирішен-
ня правових спорів, оскільки єдиної адміністративної процедури (як, 
наприклад, судової) сьогодні не існує. Кожний адміністративний орган 
має свою процедуру, за якою вирішує скарги.

З іншого боку, обсяг роботи не дозволяє навести повністю проект 
нової, єдиної для усіх адміністративних органів процедури вирішен-
ня спорів. Це зумовлено тим, що розроблення такої процедури перед-
бачає ретельне дослідження існуючих процедур, які нині містяться у 
численних нормативно-правових актах, виокремлення та уніфікацію 
їх прогресивних положень. Тому в цьому дослідженні аналізуються за-
гальні засади правового регулювання адміністративного порядку ви-
рішення правових спорів та пропонуються шляхи вирішення постав-
лених в роботі проблемних питань у цій сфері (зокрема, аналізується 
можливість введення обов’язковості використання адміністративного 
порядку оскарження до звернення до суду, розглядаються шляхи ско-
рочення тривалості процедури адміністративного оскарження, питан-
ня зупинення дії оскаржуваного рішення, обґрунтовується необхід-
ність запровадження спеціалізованих органів оскарження тощо).

Із  аналізу наукової літератури, присвяченої питанням вирішення 
правових спорів, випливає, що в кожному суспільстві існують три сфе-
ри (три «кити»), на яких базується система правовідносин з вирішен-
ня правових спорів: матеріальне право, процесуальне право та структу-
ра органів, уповноважених вирішувати спори. Ці три сфери є однаково 
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важливими, усі вони потребують значної уваги і певного вдосконален-
ня в процесі реформування правової системи України. Перетворення у 
цих сферах мають відбуватися у комплексі і бути узгоджені між собою.

У науковій літературі виділяють три аспекти адміністративної юс-
тиції: матеріальний, організаційний та формальний. Вбачається мож-
ливим за аналогією виділити такі ж аспекти і стосовно адміністратив-
ного порядку вирішення спорів. При цьому матеріальний аспект ха-
рактеризує сутність адміністративного спору, а саме: його ознаки, 
підстави, об’єкт, предмет, визначення тощо (цей аспект розглянуто у 
І розділі); організаційний аспект визначає органи, уповноважені вирі-
шувати адміністративні спори в адміністративному порядку; формаль-
ний аспект стосується процедури вирішення правових спорів в рамках 
адміністративного оскарження.

Визначивши терміни, які застосовуються у цьому дослідженні, пе-
рейдемо до безпосередньої характеристики адміністративного поряд-
ку вирішення службових спорів.

У науковій літературі останніх років часто наголошується на тому, 
що судовий порядок вирішення адміністративних спорів має безпе-
речні переваги перед адміністративним порядком [148, с.  13–14; 149, 
с.  30]. При цьому поза увагою залишаються позитивні властивості 
останнього. Слушною видається думка В.П. Тимощука про важливість 
збереження і більш активного використання інституту адміністра-
тивного оскарження, до прямих переваг якого над судовим захистом 
він відносить економічність, оперативність, меншу формалізованість, 
зменшення навантаження на судову владу. Саме під час розгляду скар-
ги відбувається перше реальне спілкування з особою, яка раніше не 
скористалася правом бути вислуханою або адміністративний орган не 
забезпечив реалізації цього права, оскільки вимагалося негайне ухва-
лення рішення. Особа одержує можливість викласти додаткові аргу-
менти, що не були враховані при ухваленні рішення, і в цьому разі ад-
міністративний орган може його змінити [150, с. 195–196].
148	Шишкин,	В.	И.	 Конституционное	право	на	обжалование	в	 суд	действий	должностных	лиц	 /	
В.	И.	Шишкин.	—	К.	:	Политиздат	Украины,	1990.	—	128	с.

149	Стефанюк	В.	С.	Оскарження	правових	актів	управління	—	один	із	засобів	захисту	прав	та	сво-
бод	людини	і	громадянина	/	В.	С.	Стефанюк	//	Вісн.	Верхов.	Суду	України.	—	2003.	—	№	2–	
С.	29–32.

150	Тимощук	В.	П.	Основи	адміністративного	судочинства	та	адміністративного	права	:	навч.	по-
сіб.	/	В.	П.	Тимощук	;	за	заг.	ред.	Р.	О.	Куйбіди,	В.	І.	Шишкіна.	—	К.	:	Старий	світ,	2006.	—	576	с.
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На думку Є.Ф. Демського, адміністративний порядок захисту прав 
та інтересів фізичних і юридичних осіб спрощує та прискорює розгляд 
адміністративної справи, забезпечує оперативність реагування орга-
ну владних повноважень та захисту порушеного права [151, с.  185]. 
А.І. Столмаков слушно зазначає, що адміністративно-правові методи 
захисту суб’єктивних прав у деяких випадках є більш доцільними та 
ефективними порівняно із судовими, що пов’язано з тим, що для ад-
міністративної діяльності з вирішення спорів характерним є не тіль-
ки формальне оцінювання тієї чи іншої справи, а й по суті миттєве ви-
правлення адміністративної помилки [152, с. 18–19].

Д.В.  Ковальський, досліджуючи питання позасудового вирішення 
земельних спорів, наголошує, що об’єктивні умови, які склалися в ре-
зультаті реформування економіки й розвитку різних форм власнос-
ті на землю, потребують активної участі органів державної виконав-
чої влади з питань земельних ресурсів поряд з органами судової влади 
у процесі захисту земельних прав громадян та юридичних осіб. Це, на 
думку вченого, зробить процедуру вирішення земельних спорів швид-
кою, доступною, спрощеною, незатратною й неформалізованою [153, 
с. 129].

Ефективність адміністративного порядку підтверджується також 
іноземним досвідом. Зараз у багатьох європейських країнах значна кіль-
кість спорів між державними органами та приватними особами вирішу-
ється без використання судових процедур. Наприклад, у Нідерландах 
із 300 тисяч податкових спорів до суду надходить лише 5 % [154].

Згідно з п.b ч.3 ст.2 Міжнародного пакту про громадянські та по-
літичні права від 16.12.1966р. кожна держава, яка бере участь в даному 
Пакті, зобов’язується забезпечити, щоб право на правовий захист для 

151	Демський,	Е.	Ф.	Адміністративне	процесуальне	право	України	:	навч.	посіб.	/	Е.	Ф.	Демський.	—	
К.	:	Юрінком	Інтер,	2008.	—	496	с.

152	Столмаков	 А.	 И.	 Административно-правовые	 и	 судебные	 методы	 охраны	 субъективных	
прав	 граждан	 СССР	 :	 автореф.	 дис.	…	 канд.	 юрид.	 наук	 :	 12.00.07	 /	 А.	 И.	 Столмаков.	—	
М.,	1971.	—	20	с.

153	Ковальський	 Д.	 В.	 Земельно-процесуальні	 правовідносини	 :	 [монографія]	 /	 Д.	 В.	 Коваль-
ський.	—	К.	:	Юрінком	Інтер,	2009.	—	176	с.

154	Прокудина	 Л.	 А.	 Экономические	 субъекты:	 судебные	 и	 внесудебные	 способы	 защиты	
прав	 [Электронный	 ресурс]	 /	 Л.	 А.	 Прокудина	 //	 Модернизация	 экономики	 и	 государство	 :	
VII	Междунар.	наук.	конф.,	4–6	апр.	2006	г.	—	М,	2006.	—	Режим	доступа	:	http://www.hse.ru/
data/958/667/1234/20060406_prokudina.doc.
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будь-якої особи, що потребує захисту, встановлювалося компетентни-
ми судовими, адміністративними або законодавчими владами або ін-
шим компетентним органом, передбаченим правовою системою дер-
жави [155]. Право на адміністративний захист закріплено у Конститу-
ції України (ст. 40) та реалізується шляхом подання адміністративної 
скарги до вищого у порядку підлеглості органу виконавчої влади (поса-
дової особи). З метою забезпечення цього права Президентом України 
видано низку указів, зокрема, «Про заходи щодо забезпечення консти-
туційних прав громадян на звернення», «Про додаткові заходи щодо 
забезпечення реалізації громадянами конституційного права на звер-
нення» та «Про першочергові заходи щодо забезпечення реалізації та 
гарантування конституційного права на звернення до органів держав-
ної влади та органів місцевого самоврядування».

З аналізу узагальнення практики вирішення скарг приватних осіб 
в органах публічного управління можна дійти важливого висновку: на 
сьогодні у деяких державних органах (ПФУ, ДПС, ДФІ, ДСНС тощо) 
адміністративний порядок активно використовується фізичними і 
юридичними особами для захисту їх прав та інтересів. Ця  тенденція 
відмічається і в науковій літературі [156, с. 12; 157]. При цьому певна 
кількість спорів розв’язується на рівні публічної адміністрації без на-
ступного оскарження її рішень до суду. Проте слід зазначити, що в дея-
ких органах адміністративний порядок для вирішення спорів майже не 
застосовується, хоча такі повноваження надані їм законом. Так, зокре-
ма, Д. В. Ковальський зазначає, що розгляд земельних спорів органами 
Державного комітету України із земельних ресурсів (далі — Держком-
зем) практично не здійснюється. Серед причин цього вказується недо-
статньо розвинена законодавча база; відсутність у минулі роки необ-
хідності у зверненні до органів Держкомзему внаслідок монопольної 

155	Международный	пакт	о	гражданских	и	политических	правах	[Электронный	ресурс]	:	принят	ре-
золюцией	2200	А	(XXI)	Генер.	Ассамблеи	16.12.1966	г.	//	Организация	Объединенных	Наций	:	
офиц.	веб-сайт.	—	Режим	доступа	:	http://www.un.org/russian/documen/convents/pactpol.htm.

156	Лонюк	 І.	 Платники	 скаржаться	 /	 І.	 Лонюк	 //	 Юрид.	 вісн.	 України.	 —	 2004.	 —	 19–25	 черв.	
(№	25).	—	С.	12.

157	Решота	В.	Перспективи	реформування	адміністративної	юстиції	у	системі	державного	управ-
ління	 України	 /	 В.	 Решота	 //	 Демократичне	 врядування	 :	 електрон.	 наук.	 фахове	 вид.	 —	
Л.,	2008.	—	Вип.	1.	—	[Електронний	ресурс]	Режим	доступу	:	http://www.nbuv.gov.ua/e-journals/
DeVr/2008–01/V_Reshota.pdf.
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власності держави на землю; недостатність організаційних можливос-
тей розгляду земельних спорів тощо [157, с. 130].

Отже, сьогодні актуальною є необхідність вдосконалення меха-
нізму вирішення спорів в адміністративному порядку, оскільки такий 
порядок має незаперечні переваги, які дозволяють йому повноцінно 
функціонувати поряд із судовим і бути не менш, а іноді навіть більш 
ефективним заходом розв’язання конфлікту. Наприклад, коли спра-
ву вирішує посадова особа адміністративного органу, яка професійно 
орієнтується у питаннях спору, адже це її повсякденна робота. Склад-
ність адміністративних спорів полягає у тому, що сфера відносин, з 
яких вони виникають, є надто розгалуженою, неоднорідною, для їх ви-
рішення необхідні вузько спеціальні знання. Інститут адміністративної 
юстиції в Україні тільки починає розвиватись і не передбачає спеціалі-
зації суддів за видами адміністративних спорів. Тому суддя для їх вирі-
шення має орієнтуватися як у нормах багатьох галузей законодавства, 
так і у фактичних питаннях, які виникають у найрізноманітніших пра-
вовідносинах: податкових, природоохоронних, митних, санітарних, 
пожежних, відносинах державної реєстрації, ліцензування, пенсійного 
забезпечення та ін. Необхідні глибокі знання не тільки законів, а й зна-
чної кількості підзаконних нормативно-правових актів (галузевих ін-
струкцій, стандартів, приписів, правил тощо).

Зрозуміло, що одна особа (суддя) не в змозі охопити такий великий 
обсяг інформації на рівні, необхідному для оперативного і водночас 
кваліфікованого розв’язання спору. Тому суддя, не будучі обізнаним 
у тій чи іншій сфері життєдіяльності, нерідко змушений звертатися по 
допомогу до експертів, що зазвичай затягує вирішення справи. Нато-
мість у разі розгляду спору посадовою особою адміністративного ор-
гану необхідність звернення до послуг експерта виникає значно рідше, 
оскільки така особа є фахівцем у питаннях, стосовно яких виник спір.

Доктрина країн загального права серед причин уведення адміні-
стративних трибуналів (органів адміністративної квазіюстиції, які ви-
рішують адміністративні спори) називає, зокрема:  1) відмову загаль-
них судів вирішувати питання, які, на їх думку, є технічно складними 
та у яких вони вважали себе некомпетентними; 2) потребу у поглибле-
них професійних знаннях та спеціалізації при розгляді складних адмі-
ністративних справ; 3) прагнення позбавити загальні суди від вирішен-
ня питань, що не поєднуються із судовим процесом. В адміністратив-
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них трибуналах рішення ухвалюють спеціально підготовлені особи, які 
мають широкі професійні знання із спірного питання [157, с. 196].

У науковій літературі, присвяченій аналізу судового та адміні-
стративного шляхів вирішення спору, як перевага останнього зазна-
чається, що тільки при вирішенні спору в адміністративному поряд-
ку можливий перегляд оскаржуваного рішення на предмет його до-
цільності [158, с. 195; 114, с. 173; 159, с. 511]. У проекті АПК України 
у ч. 2 ст. 100 прямо зазначено, що оскаржуватися можуть законність 
та/або доцільність адміністративного акта [159]. Однак слід відмітити, 
що положення АПК на службові спори пропонується не поширювати. 
Для судді ж важливі лише ті обставини, що мають юридичне значення 
(невідповідність адміністративного акта закону, порушення юридич-
ної процедури).

Проте сьогодні КАС України передбачає можливість суду переві-
ряти оскаржуване рішення (дію) на предмет їх доцільності. Згідно з 
пунктами  6  та  8  ч.3  ст.2  КАС  України суди перевіряють, чи прийня-
ті (вчинені) оскаржувані рішення (дії) розсудливо та пропорційно, зо-
крема з дотриманням необхідного балансу між будь-якими несприят-
ливими наслідками для прав, свобод та інтересів особи і цілями, на до-
сягнення яких спрямовані ці рішення (дії) [159].

Разом з тим, як слушно зазначає Ю. С. Педько, доцільність управ-
лінських рішень не є сферою контролюючого впливу адміністративної 
юстиції. Орган адміністративної юстиції не повинен мати права ана-
лізувати причини (крім юридичних) і управлінську мету, на яких за-
сновано рішення управлінського органу. Крім того, наявність такого 
права в органу адміністративної юстиції вказувало б на «вторгнення» 
останнього у здійснення виконавчо-розпорядчої діяльності [160, с. 54]. 
Слушною є також думка Н. Г. Саліщевої та Н. Ю. Хаманьової, відповід-
но до якої якщо б юрисдикційну діяльність суду поширити і на оціню-
вання доцільності управлінських рішень, то це обмежило б самостій-
ність іншої гілки державної влади — виконавчої [161, с. 5–12].
158	Основи	адміністративного	судочинства	та	адміністративного	права	:	навч.	посіб.	/	за	заг.	ред.	
Р.	О.	Куйбіди,	В.	І.	Шишкіна.	—	К.	:	Старий	світ,	2006.	—	576	с.

159	Глазунова,	Н.	И.	Государственное	(административное)	управление	:	учебник	/	Н.	И.	Глазуно-
ва.	—	М.	:	ТК	Велби,	Изд-во	«Проспект»,	2006.	—	560	с.

160	Педько	Ю.	С.	Становлення	адміністративної	юстиції	в	Україні	:	монографія	/	Ю.	С.	Педько	—	
К.	:	Ін-т	держави	і	права	ім.	В.	М.	Корецького	НАН	України,	2003.	—	208	с.

161	Салищева	Н.	Г.	Исполнительная	и	судебная	ветви	власти:	соотношение	и	взаимодействие	/	
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Іноземний досвід свідчить, що, як правило, при перевірці рішень 
(дій, бездіяльності) публічної адміністрації компетенція судів обмеж-
ується питаннями права (тобто суди переглядають такі рішення (дії, 
бездіяльність) тільки на предмет їх законності). Питання ж факту (тоб-
то суті справи) належить до компетенції самої публічної адміністрації 
та квазісудових установ. Суд може висловити свою позицію щодо суті 
справи тільки у разі, коли питання не залежить від дискреційної вла-
ди адміністративного органу. Зокрема, у США  суди під час розгляду 
адміністративної справи звертають увагу головним чином на юридич-
ну сторону, на застосування адміністративним органом норм права. 
Стосовно ж фактичної сторони справи вони висловлюють свою думку 
більш обережно, оскільки вважається, що працівники адміністратив-
ного трибуналу (органу адміністративної квазіюстиції) є більш компе-
тентними у технічних питаннях [162].

Аналогічним чином проведено розмежування питань, що станов-
лять предмет розгляду публічної адміністрації та суду, і в інших краї-
нах. Зокрема, в Польщі адміністративний суд розглядає тільки питання 
законності (ст. 34 Закону «Про Вищий адміністративний суд»). Згідно 
зі ст. 41 Закону Болгарії «Про адміністративну процедуру» суд розгля-
дає законність акта публічної адміністрації. Він повинен з’ясувати, чи 
мав орган публічної адміністрації повноваження для ухвалення акта, 
чи належним чином застосовано правові норми щодо суті питання 
справи та чи дотримано адміністративної процедури. Компетенцію су-
дів Естонії також обмежено контролем законності адміністративної ді-
яльності [163, с. 70–71, 106]. Так само це питання вирішується у Німеч-
чині та деяких інших країнах [164, с. 76].

З огляду на викладене, вбачається необхідним усунути з КАС Укра-
їни цитовані норми, які надають суду право оцінювати доцільність 
прийняття (вчинення) оскаржуваних рішень (дій), та віднести ці пи-
тання до повноважень органів адміністративного оскарження.

Н.	Г.	Салищева,	Н.	Ю.	Хаманева	//	Государство	и	право.	—	2000.	—	№	1.	—	С.	5–12.
162	Хомяков	Г.	А.	Административный	суд	в	Российской	Федерации	[Электронный	ресурс]	/	Г.	А.	Хо-
мяков.	—	Режим	доступа	:	http://www.ksu.ru/infres/homyakov/oglav.htm.

163	Адміністративна	процедура	та	 контроль	за	діяльністю	адміністративних	органів	в	Угорщині,	
Польщі,	Болгарії,	Естонії	та	Албанії.	—	К.	:	Вид-во	УАДУ,	1999.	—	236	с.

164	Зоммерманн	К.-П.	Административное	судопроизводство	(юстиция)	в	Германии:	история	разви-
тия	и	основные	черты	/	К.-П.	Зоммерманн,	Ю.	Н.	Старилов	//	Государство	и	право.	—	1999.	—	
№	7.	—	С.	70–77.
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Адміністративний порядок є більш оперативним. Це  пов’язано з 
тим, що процедура вирішення спору, як правило, менш формалізова-
на, ніж судова, що сприяє економії часу як самого скаржника, так і дер-
жави в особі її органів (посадових осіб). Важливим в цьому контексті є 
також те, що суд, навіть у разі визнання незаконним оскаржуваного рі-
шення не може замість адміністративного органу ухвалити нове рішен-
ня. Особа мусить чекати, доки адміністративний орган виконає судо-
ве рішення і ухвалить відповідний адміністративний акт [164, с. 195]. 
Крім того, сьогодні проблемою є перевантаженість судів, яка щороку 
зростає. Так, за даними судової статистики, наданої ВСУ, у 2014 році на 
розгляді в окружних адміністративні та місцевих загальних судах пере-
бувало 2 млн. 99,6 тис. позовних заяв, адміністративних справ, клопо-
тань, заяв про перегляд судових рішень за нововиявленими обставина-
ми, що на 23,9 % більше ніж у 2013 році. При цьому у 2014 році залиши-
лися нерозглянутими 274,9 тис. адміністративних справ, що на 31,3 % 
більше ніж у 2013 році [165, с. 27 — 28]. Слушно зауважує О.М. Пасе-
нюк, що перевантаженість судів суттєво погіршує умови оперативного, 
якісного та доступного правосуддя, сприяє виникненню судових поми-
лок, поверховому розгляду справ [166].

Крім цього, адміністративний порядок порівняно із судовим є 
менш витратним. Стаття 2 Декрету Кабінету Міністрів України «Про 
державне мито» встановлює вичерпний перелік об’єктів справляння 
державного мита і не передбачає його сплати за вирішення скарг в ад-
міністративному порядку [167]. Безоплатність розгляду звернень гро-
мадян передбачає і ст. 21 Закону України «Про звернення громадян» 
[167]. Крім того, майже не виникає необхідності залучати спеціалістів, 
оскільки особа, яка вирішує справу в адміністративному порядку, сама 
є фахівцем у питанні спору тощо.

Нарешті, адміністративний порядок є більш привабливим для при-
ватних осіб з психологічного погляду (приватні особи не дуже охоче 
йдуть до суду).

165	Аналіз	стану	здійснення	судочинства	судами	загальної	юрисдикції	у	2014	р.	:	(за	даними	судо-
вої	статистики)	//	Вісн.	Верхов.	Суду	України.	—	2014.	—	№	5.	—	С.	17–33.

166	Пасенюк	О.	 "Ми	повинні	 самоочиститися	 від	 тих,	 хто	 зловживає	повноваженнями	 судді..."	 /	
О.	Пасенюк	//	Юрид.	вісн.	України.	—	2008.	—	15–21	листоп.	(№	46).	—	С.	1,	5.

167	Про	державне	мито	:	декрет	Кабінету	Міністрів	України	від	21.01.1993	р.	№	7–93	//	Відом.	Вер-
хов.	Ради	України.	—	1993.	—	№	13.	—	Ст.	113.
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З огляду на зазначені позитивні риси адміністративного порядку 
вирішення правових спорів видається, що сьогодні слід створити на-
лежні умови для його ефективного функціонування. Реформування ад-
міністративного порядку вирішення правових спорів є не менш акту-
альним, ніж питання адміністративної юстиції.

Квазісудові органи  
як суб’єкти вирішення службових спорів

Слід зазначити, що ще в Концепції адміністративної реформи 
України 1998 р. наголошувалося на необхідності суттєвого покращен-
ня законодавчого регулювання позасудового захисту прав і свобод гро-
мадян, які порушуються органами виконавчої влади та їх посадовими 
особами. З огляду на це Концепцією (р.V п.2 п.п.2) передбачалося ство-
рення в органах виконавчої влади спеціальних підрозділів адміністра-
тивної квазіюстиції, уповноважених розглядати скарги громадян у по-
рядку, наближеному до судового провадження [167].

На  початку ХХ  ст. в Україні функціонували органи, які за своєю 
юридичною природою були більше ніж бюро скарг, наближені до орга-
нів адміністративної юстиції. Серед таких органів слід назвати страхо-
ві ради, житлові комісії, податкові комісії. Проте порядок їх діяльності 
не мав нормативного закріплення, розгляд скарг не був для них осно-
вним завданням, вони виконували й суто адміністративну діяльність. 
Функціонували також органи, процесуальна діяльність яких була нор-
мативно регламентована. Так, Кодекс законів про працю регламенту-
вав діяльність примирювальних камер та третейських судів, а Земель-
ний кодекс визначав порядок вирішення справ судовими земельними 
комісіями. Останні серед перелічених органів були найбільш набли-
жені за своїм характером до органів адміністративної юстиції. Земель-
ний кодекс доволі докладно регламентував процедуру розгляду ними 
справ. До відання земельних комісій належали не тільки оскарження 
неправомірних дій органів влади у галузі землекористування, а й усі зе-
мельні спори, у тому числі між приватними особами [168, с. 247–253].

Зараз квазісудові органи (або спеціально уповноважені посадо-
ві особи) функціонують у багатьох розвинених країнах (зокрема, в 
168	Кобалевский,	В.	Л.	Очерки	советского	административного	права	:	учеб.	пособие	/	В.	Л.	Коба-
левский.	—	Харьков	:	Госиздат	Украины,	1924.	—	258	с.



154

В. А. ЛІПКАН, О. Г. МОВЧУН

США, Великій Британії, Австралії тощо). Наприклад, у Великій Брита-
нії діє розгалужена система, яка налічує близько 60 видів адміністра-
тивних трибуналів, які розглядають більш як мільйон справ на рік. 
Вони діють на основі власних статутів, які визначають їх кількісний 
склад та процедуру діяльності. Кожний трибунал залежно від пред-
мета скарги віднесено до міністерства певного профілю [169]. Право-
вою основою їх функціонування є Закон про трибунали та розслідуван-
ня 1971 р. При цьому термін «трибунал» є збірним щодо великої кіль-
кості органів, різних за назвою (трибунали, комітети, комісії, суди), а 
також за сферою розв’язання спорів (трибунали національного страху-
вання, трибунали зі збирання подоходного та основного податків, три-
бунали національної служби охорони здоров’я, промислові трибунали 
тощо). Трибунали кожного виду діють на основі своїх правил проце-
дури. Слід зазначити, що у Великій Британії оскарження актів органів 
управління знаходилось у віданні загальних судів. Однак на початку 
ХХ ст. розвиток промисловості, розширення сфери соціальних послуг, 
зростання адміністративного апарату призвели до збільшення управ-
лінських проблем та кількості адміністративних спорів [170]. Ці чин-
ники й зумовили появу адміністративних трибуналів.

У Франції з 1953 р. у рамках публічної адміністрації діє система ад-
міністративних трибуналів (до цього часу функції адміністративної 
юстиції в департаментах виконували ради префектур, які створюва-
лися на допомогу префектам — представникам центральної влади на 
місцях) [170, с. 14]. Зазначені трибунали становлять ієрархічну систе-
му, яка складається із трьох рівнів (трибунали, які розглядають спра-
ви по першій інстанції, апеляційні трибунали та Державна рада, яка є 
вищою інстанцією). Крім цього, у Франції діють спеціалізовані органи, 
для яких вирішення спорів є не основною функцією (наприклад, роз-
рахункова палата (центральна установа держави щодо витратної час-
тини державного бюджету) і розрахункові регіональні палати, які пе-
ревіряють бухгалтерські рахунки державних органів і організацій, а та-

169	Нужен	ли	России	Административный	суд?	[Электронный	ресурс]	//	Российская	Федерация	се-
годня	:	обществен.-полит.	журн.	Федер.	Собрания	Парламента	РФ	—	2005.	—	№	6.	—	Режим	
доступа	:	http://archive.russia-today.ru/2005/no_06/06_law.htm.

170	Хомяков	Г.	А.	Административный	суд	в	Российской	Федерации	[Электронный	ресурс]	/	Г.	А.	Хо-
мяков.	—	Режим	доступа	:	http://www.ksu.ru/infres/homyakov/oglav.htm.
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кож контрольна комісія банків, дисциплінарна рада народної освіти 
тощо) [171, с. 45–46].

Слід зазначити, що стосовно сутності адміністративних трибуналів 
Франції немає однозначної думки серед вчених. З одного боку, їх роз-
глядають як самостійну гілку правосуддя. Однак не можна не зважа-
ти на те, що оцінка дій адміністративного органу, яку здійснюють три-
бунали, вилучена зі сфери судової юрисдикції та зосереджена в рамках 
самої адміністрації. Цей факт надає підстави характеризувати адміні-
стративні трибунали більше як квазісудові органи, ніж як суди у кла-
сичному розумінні. Це підтверджує і той факт, що члени адміністра-
тивних трибуналів — це чиновники, обізнані у питаннях управління 
[172, с. 174].

Законодавство Японії також передбачає функціонування спеціалі-
зованих органів адміністративної квазіюстиції. Як приклад можна на-
вести Інспекційну раду з опублікування інформації, яку створено при 
канцелярії прем’єр-міністра для розгляду скарг на рішення адміністра-
тивних органів із запиту про розкриття документа [173].

Цікавим у контексті цього дослідження є досвід США щодо функ-
ціонування спеціальних органів для вирішення в адміністративному 
порядку спорів, що виникають у сфері публічного управління. Для по-
значення діяльності адміністративних установ як органів адміністра-
тивної юстиції застосовується термін adjudication  — адміністратив-
на квазісудова діяльність. Суб’єктами такої діяльності є різні адміні-
стративні органи, наприклад, бюро щодо звернення громадян при 
президентові США, Комісія міжнародної торгівлі, Федеральна комісія 
зв’язку, Федеральна електроенергетична комісія, Комісія цінних папе-
рів та ін.

Органи, які здійснюють адміністративну квазісудову діяльність у 
США, можна поділити на дві категорії. До першої належать ті, для яких 
вирішення адміністративних спорів є не єдиною функцією, а доповне-
нням до основного обсягу компетенції. Характерною ознакою, яка від-
171	Шишкін	В.	Система	установ	адміністративної	юрисдикції	у	Франції	/	В.	Шишкін	//	Право	Украї-
ни.	—	1996.	—	№	7.	—	С.	43–46.

172	Старилов	Ю.	Н.	Административная	юстиция.	Теория,	 история,	 перспективы	 /	Ю.	Н.	Стари-
лов.	—	М.	:	НОРМА,	2001–304	с.

173	Анисимцев,	Н.	Транспарентность	административно-государственного	управления:	 японский	
вариант	[Электронный	ресурс]	/	Н.	Анисимцев	//	Критика	российских	реформ	отечественными	
и	зарубежными	экономистами.	—	Режим	доступа	:	http://www.r-reforms.ru/indexpub210.htm.
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різняє такі установи від судів, є їх становище при вирішенні спору: 
якщо суд виступає у ролі арбітра між двома сторонами, то установа 
сама є стороною, до якої звертається приватна особа. Тому для того, 
аби не порушувався принцип, згідно з яким ніхто не може бути суддею 
у своїй справі, в таких установах сформувалась особлива система орга-
нів адміністративної юстиції. Ключове становище серед них посідають 
адміністративні судді, які іменуються hearing examiners. Окрім них, як 
правило, існують також спеціальні апеляційні управління. Наприклад, 
рішення адміністративного судді у сфері соціального забезпечення 
може бути оскаржено до апеляційної ради — напівнезалежного органу 
в системі адміністрації соціального забезпечення. Ця рада є останньою 
інстанцією адміністративного порядку, її рішення може бути оскарже-
но лише до суду. До другої категорії органів адміністративної юстиції 
США належать органи, для яких вирішення спорів є єдиною функці-
єю. Такі установи незалежно від їх назви («комісія», «агентство», «суд» 
тощо) є спеціалізованими квазісудовими органами. Серед них виділя-
ють низку великих адміністративних трибуналів, які за ступенем своєї 
автономності та порядку діяльності є близькими до адміністративних 
судів (наприклад, податковий та претензійний суди) [174, с. 142, 143].

Отже, квазісудові органи у різних країнах відрізняються за назвою 
(ради, комісії, управління, агентства, бюро, трибунали і навіть суди), 
становищем у системі державних органів, а також за обсягом повнова-
жень. Але їх сутність однакова — вони призначені для вирішення пра-
вових спорів в адміністративному порядку.

Незважаючи на наведені відмінності, можна виділити характерні 
риси органів (підрозділів) адміністративної квазіюстиції, до яких слід 
віднести такі:  1) органи адміністративної квазіюстиції функціонують 
на стику судової та виконавчої гілок влади (наприклад, в Італії такі ква-
зісуди першої інстанції (адміністративні джунти) не відділені повністю 
від активної адміністрації, а виступають судовими секціями кожного 
із 20 обласних виконавчих комітетів [174, с. 194]); 2) створюються ак-
том законодавчої влади; 3) функціонують на постійній або тимчасовій 
основі залежно від кількості справ; 4) як правило, не виконують функ-
цій публічного управління, їх виключною компетенцією є вирішення 
правових спорів; 5) при розв’язанні спорів дотримуються процедури, 
174	Хаманева	Н.	Ю.	 Административная	юстиция	США	 /	Н.	Ю.	 Хаманева	 //	 Государство	 и	 пра-
во.	—	1993.	—	№	3.	—	С.	140–147.
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яка наближена до судової, проте є спрощеною; 6) рішення таких під-
розділів є обов’язковим для сторін спору (на відміну від рішення, на-
приклад, органів посередництва та примирення). Таке рішення може 
бути оскаржено до суду.

Під органами адміністративної квазіюстиції слід розуміти постій-
но або тимчасово діючі спеціалізовані структурні підрозділи централь-
них органів виконавчої влади та їх органів на місцях, єдиною компе-
тенцією яких є вирішення адміністративних спорів за правилами спе-
ціальної процедури, наближеної до судової.

У науковій літературі зустрічаються думки про необхідність запро-
вадження спеціалізованих органів для вирішення адміністративних 
спорів. А.А. Дьомін зазначає, що усі владні відносини мають вирішу-
ватися в єдиних адміністративних трибуналах [175, с. 7]. В.В. Сажина 
також вважає доцільним запровадження органу, спеціально пристосо-
ваного до здійснення діяльності з вирішення адміністративних спорів 
[176, с. 38].

Проте у науковій літературі пропонується вирішувати зазначене 
питання іншим чином. Так, В.В. Решота вважає за доцільне створити 
квазісуди (комісії із вирішення адміністративних спорів), які існувати-
муть паралельно із адміністративними судами та адміністративним (ві-
домчим) порядком вирішення спорів [177, с. 12]. На думку автора, це 
надасть змогу суттєво розвантажити роботу судів і органів державного 
управління та органів місцевого самоврядування, а також не формува-
ти місцевих адміністративних судів [177, с. 6].

Погоджуючись в цілому із думкою про необхідність запроваджен-
ня спеціальних інституцій з вирішення скарг в адміністративному по-
рядку, зауважимо, що викликає сумніви доцільність функціонуван-
ня трьох автономних систем органів для вирішення адміністративних 
спорів: адміністративних судів, органів виконавчої влади (адміністра-
тивний (відомчий) порядок оскарження) та квазісудів. Вбачається, що 
така система буде занадто громіздкою, оскільки квазісуди фактично ду-
175	Демин	 А.	 А.	 Понятие	 административного	 процесса	 и	 кодификация	 административно-про-
цессуального	законодательства	Российской	Федерации	 /	А.	А.	Демин	 //	Государство	и	пра-
во.	—	2000.	—	№	11.	—	С.	5–12.

176	Сажина	В.	В.	Административная	юстиция:	к	теории	и	истории	вопроса	/	В.	В.	Сажина	//	Совет.	
государство	и	право.	—	1989.	—	№	9.	—	С.	36–44.

177	Решота	В.	В.	Англосаксонська	модель	адміністративної	юстиції	в	державному	управлінні	:	ав-
тореф.	дис.	…	канд.	юрид.	наук	:	25.00.01	/	В.	В.	Решота.	—	Л.,	2008.	—	19	с.
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блюватимуть відомчий порядок оскарження. На нашу думку, реформу-
вання адміністративного порядку вирішення спорів необхідно прово-
дити не екстенсивним шляхом (тобто завдяки введенню нових інсти-
туцій при залишенні відомчого порядку в його сучасному вигляді), а 
інтенсивним шляхом, який включає: по-перше, продовження створен-
ня підрозділів адміністративної квазіюстиції в системі органів вико-
навчої влади, а не діє автономно. Запровадження таких підрозділів має 
розглядатися не як паралельно діюча з відомчим порядком альтерна-
тива, а як заміна існуючого відомчого порядку, об’єктивність розгля-
ду скарг в рамках якого сьогодні викликає сумніви (у цьому полягають 
принципові розбіжності пропозицій, зроблених автором у рамках цьо-
го дослідження, та запропонованої іншими вченими пропозиції щодо 
створення квазісудів); по-друге, вдосконалення адміністративної про-
цедури вирішення спорів.

Водночас загальні положення про повноваження та статус підроз-
ділів адміністративної квазіюстиції (органів оскарження) мають бути 
передбачені на законодавчому рівні, а саме в АПК України. Система та-
ких органів, які по суті є органами адміністративного контролю, може 
бути побудована на основі принципів, сформульованих у Лімській де-
кларації керівних принципів контролю, а саме: законності, незалеж-
ності, об’єктивності, компетентності, оперативності, гласності, дотри-
манні професійної етики тощо [178, с. 82–83]. Також в АПК України 
мають бути передбачені і загальні норми про статус квазісуддів.

Види позасудового вирішення службових спорів
На сьогодні національне законодавство з питань публічної служби 

не передбачає створення квазісудових органів для вирішення службо-
вих спорів. Аналіз його положень свідчить про наявність нижченазва-
них варіантів адміністративного вирішення службових спорів.

Перший закріплений в главі XV «Індивідуальні трудові спори» КЗпП 
України лише щодо певних видів службових спорів. У ст. 221 Кодексу 
зазначено, що органом, який має право розглядати трудові спори, крім 
суду, є комісія по трудових спорах. При цьому такий порядок розгляду 
трудових спорів, що виникають між працівником і власником або упо-
178	Воронова	Л.	К.	Фінансове	право	України	:	Підручник	/	Л.	К.	Воронова.	—	К.	:	Прецедент;	Моя	
книга,	2006.	—	448	с.
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вноваженим ним органом, застосовується незалежно від форми тру-
дового договору. Комісія по трудових спорах є обов’язковим первин-
ним органом з розгляду трудових спорів, що виникають на підприєм-
ствах, в установах, організаціях, за винятком деяких спорів, зазначених 
у статтях 222, 232 КЗпП. Зокрема, у ст. 222 Кодексу закріплено, що осо-
бливості розгляду трудових спорів суддів, прокурорсько-слідчих пра-
цівників, а також працівників навчальних, наукових та інших установ 
прокуратури, які мають класні чини, встановлюється законодавством. 
Ст. 232 вказує на трудові спори, що підлягають безпосередньому роз-
глядові у судах. Це спори за заявами:

1) працівників підприємств, установ, організацій, де комісії по тру-
дових спорах не обираються;

2) працівників про поновлення на роботі незалежно від підстав 
припинення трудового договору, зміну дати і формулювання 
причини звільнення, оплату за час вимушеного прогулу або ви-
конання нижчеоплачуваної роботи, за винятком спорів праців-
ників, вказаних у частині третій статті 221 і статті 222 цього Ко-
дексу;

3) керівника підприємства, установи, організації (філіалу, пред-
ставництва, відділення та іншого відокремленого підрозділу), 
його заступників, головного бухгалтера підприємства, установи, 
організації, його заступників, а також службових осіб органів 
доходів і зборів, яким присвоєно спеціальні звання, і службо-
вих осіб центральних органів виконавчої влади, що реалізують 
державну політику у сферах державного фінансового контро-
лю та контролю за цінами; керівних працівників, які обирають-
ся, затверджуються або призначаються на посади державними 
органами, органами місцевого самоврядування, а також громад-
ськими організаціями та іншими об’єднаннями громадян, з пи-
тань звільнення, зміни дати і формулювання причини звільнен-
ня, переведення на іншу роботу, оплати за час вимушеного про-
гулу і накладання дисциплінарних стягнень, за винятком спорів 
працівників, вказаних у частині третій статті 221 і статті 222 цьо-
го Кодексу;

4) власника або уповноваженого ним органу про відшкодування 
працівниками матеріальної шкоди, заподіяної підприємству, 
установі, організації;
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5) працівників у питанні застосування законодавства про працю, 
яке відповідно до чинного законодавства попередньо було ви-
рішено власником або уповноваженим ним органом і виборним 
органом первинної профспілкової організації (профспілковим 
представником) підприємства, установи, організації (підрозді-
лу) в межах наданих їм прав;

6) працівників про оформлення трудових відносин у разі виконан-
ня ними роботи без укладення трудового договору та встанов-
лення періоду такої роботи [179].

Аналіз даної статті дозволив дійти таких висновків. По-перше, 
виключно судовий порядок вирішення трудових спорів передбачено 
лише для деяких категорій публічних службовців, а саме, службових 
осіб органів доходів і зборів, яким присвоєно спеціальні звання, служ-
бових осіб центральних органів виконавчої влади, що реалізують дер-
жавну політику у сферах державного фінансового контролю та контр-
олю за цінами; керівних працівників, які обираються, затверджуються 
або призначаються на посади державними органами, органами місце-
вого самоврядування. По-друге, підстави відокремлення цих службов-
ців від інших категорій не визначені, специфіка цих спорів також не за-
значена. По-третє, якщо брати до уваги, що публічна служба не обмеж-
ується лише цими категоріями службовців, то можна дійти висновку, 
що їх спори можуть розглядатися комісіями по трудових спорах. Але 
даний порядок законодавством про публічну службу не передбачений.

Крім цього, у Законі України «Про службу в органах місцевого са-
моврядування» міститься вказівка на вирішення конкретного службо-
вого спору за нормами КЗпП. Так, у ст. 17 Закону зазначено, що спори, 
які виникають у зв’язку з проведенням атестації, вирішуються відпо-
відно до законодавства про порядок вирішення індивідуальних трудо-
вих спорів. Тобто діє відсилочна норма до положень трудового зако-
нодавства.

Другий варіант закріплений у Законі «Про державну службу», в якій 
зазначено, що державні службовці мають право захищати свої законні 
права та інтереси у вищестоящих державних органах та у судовому по-
рядку. Тобто захист порушених прав може здійснюватися, по-перше, 
лише державними службовцями (на претендентів та осіб, які звіль-
179	Кодекс	законів	про	працю	України	 :	Кодекс	від	10.12.1971	№	322-VIII	 //	Відомості	Верховної	
Ради	УРСР.	—	1971.	—	Додаток	до	№	50.
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нилися зі служби ця норма не поширюється) і, по-друге, лише до ви-
щестоящих органів. Подібне положення міститься й у Законі України 
«Про службу в органах місцевого самоврядування», де зазначено, що 
посадова особа місцевого самоврядування має право захищати свої за-
конні права та інтереси в органах державної влади, органах влади Ав-
тономної Республіки Крим, органах місцевого самоврядування та в су-
довому порядку (ст. 9). Про які саме органи влади йдеться не пояснено.

Третій спосіб закріплено, зокрема, в Законі «Про прокуратуру». 
Йдеться про утворення спеціальних квазісудових органів, до повнова-
жень яких віднесено розгляд та вирішення службових спорів за ініці-
ативою будь-якої з його сторін. Так, у ст. 71 цього Закону передбачено 
діяльність Ради прокурорів України, яка є вищим органом прокурор-
ського самоврядування у період між всеукраїнськими конференція-
ми працівників прокуратури. До  її складу входять тринадцять осіб, з 
яких:  1) два представники (прокурори) від Генеральної прокуратури 
України;  2) чотири представники (прокурори) від регіональних про-
куратур; 3) п’ять представників (прокурорів) від місцевих прокуратур; 
4) два представники (вчені), призначені з’їздом представників юридич-
них вищих навчальних закладів та наукових установ. Усі вони здійсню-
ють свої повноваження на громадських засадах.

Рада прокурорів України, зокрема, розглядає питання правового за-
хисту прокурорів, соціального захисту прокурорів та членів їхніх сімей 
і ухвалює відповідні рішення з цих питань. Крім цього, вона розглядає 
звернення прокурорів та інші повідомлення про загрозу незалежності 
прокурорів, вживає заходів за наслідками розгляду відповідних заходів 
(повідомляє відповідні органи про підстави для притягнення до кри-
мінальної, дисциплінарної чи іншої відповідальності; ініціює розгляд 
питання щодо вжиття заходів забезпечення безпеки прокурорів; опри-
люднює заяви від імені прокурорського корпусу про факти порушен-
ня незалежності прокурора; звертається до міжнародних організацій з 
відповідними повідомленнями тощо); розглядає звернення щодо нена-
лежного виконання прокурором, який обіймає адміністративну поса-
ду, посадових обов’язків, встановлених для відповідної адміністратив-
ної посади.

Також Закон передбачає створення та функціонування Кваліфі-
каційно-дисциплінарної комісії прокурорів  — колегіального органу, 
який відповідно до повноважень, передбачених цим Законом, визна-
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чає рівень фахової підготовки осіб, які виявили намір обійняти поса-
ду прокурора, та вирішує питання щодо дисциплінарної відповідаль-
ності, переведення та звільнення прокурорів з посади [180]. До складу 
комісії входять одинадцять членів, які є громадянами України, мають 
вищу юридичну освіту та стаж роботи в галузі права не менше деся-
ти років, з яких:  1) п’ять прокурорів призначає Всеукраїнська кон-
ференція працівників прокуратури; 2) дві особи (вчених) призначає 
з’їзд представників юридичних вищих навчальних закладів та науко-
вих установ; 3) одну особу (адвоката) призначає з’їзд адвокатів Укра-
їни; 4) три особи призначає Уповноважений Верховної Ради України 
з прав людини за погодженням з комітетом Верховної Ради України, 
до предмета відання якого належить організація та діяльність орга-
нів прокуратури.

Щодо вирішення службових спорів повноваження Кваліфікацій-
но-дисциплінарної комісії прокурорів поширюються лише на розгляд 
скарги (заяви) про вчинення прокурором дисциплінарного проступ-
ку та здійснення дисциплінарного провадження, за результатами яко-
го приймає рішення про накладення на прокурора місцевої прокурату-
ри дисциплінарного стягнення або рішення про неможливість подаль-
шого перебування особи на посаді прокурора.

Закінчуючи аналіз положень Закону «Про прокуратуру», слід за-
значити, що в ньому міститься вказівка на вирішення спорів в досу-
довому порядку. Так, у ст.  23  «Представництво інтересів громадяни-
на або держави в суді» зазначено, що таке представництво полягає у 
здійсненні процесуальних та інших дій, спрямованих на захист інтер-
есів громадянина або держави, у випадках та порядку, встановлених 
законом. Прокурор з метою вжиття заходів з досудового врегулюван-
ня спору та поновлення ймовірно порушеного права громадянина або 
законного інтересу держави, в тому числі з питань публічної служби, 
має право направити до органів державної влади, органів місцевого са-
моврядування, військових частин, суб’єктів державного та комуналь-
ного секторів економіки, органів Пенсійного фонду України та фондів 
загальнообов’язкового державного соціального страхування, рішення, 
дії чи бездіяльність яких створюють загрозу порушення або ймовір-
но порушують законні інтереси громадянина чи держави, звернення, 
180	Про	прокуратуру	:	Закон	України	від	14.10.2014	№	1697-VII	//	Урядовий	кур'єр	від	14.11.2014.	—	
№	212.
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що містить викладення обставин та вимог, передбачених процесуаль-
ним законом, про можливість досудового врегулювання спору. Про-
тягом п’ятнадцяти днів з дня отримання звернення прокурора відпо-
відна особа має право вжити запропонованих прокурором заходів для 
забезпечення досудового врегулювання спору. У разі неврегулювання 
спору у досудовому порядку прокурор звертається до суду із позовом 
(заявою, поданням) протягом одного місяця з дня отримання відповід-
ною особою заяви прокурора.

Як видно із положень даної статті, вжиття заходів з досудового вре-
гулювання спору та поновлення ймовірно порушеного права громадя-
нина або законного інтересу держави покладається на певну особу, що 
свідчить про неналежну організацію діяльності квазісудових органів, 
які могли б вирішувати спори без звернення до суду.

Розгляд питань про звільнення суддів передбачений главою 2 За-
кону України «Про Вищу раду юстиції». У ньому, зокрема, зазначаєть-
ся, що до Вищої ради юстиції з пропозицією про прийняття подання 
про звільнення судді з посади можуть звертатися:

1) Вища кваліфікаційна комісія суддів України за умови, що таке 
рішення було нею прийняте за результатами перевірки відомос-
тей про наявність підстав для звільнення судді з посади;

2) член Вищої ради юстиції за результатами перевірки відомостей 
про наявність підстав для звільнення судді з посади, проведення 
якої було йому доручено відповідно до цього Закону;

3) інші суб’єкти у випадках, визначених Законом України «Про су-
доустрій і статус суддів».

Суддя, справа якого розглядається, та/або його представник мають 
право ознайомлюватися з матеріалами перевірки, надавати докази та 
пояснення, ставити запитання учасникам засідання, висловлювати за-
перечення, заявляти клопотання і відводи.

Запрошення судді, справа якого розглядається, є обов’язковим. У 
разі неможливості взяти участь у засіданні Вищої ради юстиції з по-
важних причин суддя, справа якого розглядається, може надати по суті 
порушених питань письмові пояснення, які долучаються до матеріа-
лів справи. Письмові пояснення судді виголошуються на засіданні Ви-
щої ради юстиції в обов’язковому порядку. Повторне неприбуття тако-
го судді без поважних причин є підставою для розгляду справи за його 
відсутності.
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Рішення щодо внесення Вищою радою юстиції подання про звіль-
нення судді приймається шляхом таємного голосування більшістю го-
лосів членів від конституційного складу Вищої ради юстиції.

Якщо в процесі розгляду питання про звільнення судді за особли-
вих обставин Вища рада юстиції дійде висновку про відсутність підстав 
для звільнення судді, проте вчинені суддею дії можуть мати наслідком 
дисциплінарну відповідальність, Вища рада юстиції може прийняти рі-
шення про притягнення суддів Верховного Суду України та вищих спе-
ціалізованих судів до дисциплінарної відповідальності, а щодо інших 
суддів — про направлення матеріалів до Вищої кваліфікаційної комі-
сії суддів України.

Процедуру вирішення певних службових спорів також передба-
чено Постановою Кабінету Міністрів України від 13 червня 2000 року 
№ 950 «Про затвердження Порядку проведення службового розсліду-
вання стосовно осіб, уповноважених на виконання функцій держави 
або місцевого самоврядування». У ній, зокрема, зазначається, що від-
повідно до цього Порядку стосовно осіб, уповноважених на виконан-
ня функцій держави або місцевого самоврядування, може бути прове-
дено службове розслідування:

1) у разі невиконання або неналежного виконання ними службо-
вих обов’язків, перевищення своїх повноважень, що призвело 
до людських жертв або заподіяло значну матеріальну чи мораль-
ну шкоду громадянинові, державі, підприємству, установі, орга-
нізації чи об’єднанню громадян;

2) у разі недодержання ними законодавства про державну службу, 
службу в органах місцевого самоврядування, антикорупційного 
законодавства;

3) на вимогу особи, уповноваженої на виконання функцій держави 
або місцевого самоврядування, з метою зняття безпідставних, на 
її думку, звинувачень або підозри;

4) з метою виявлення причин та умов, що призвели до вчинен-
ня корупційного або пов’язаного з корупцією правопорушення 
чи невиконання вимог Закону України «Про запобігання ко-
рупції» в інший спосіб, за поданням спеціально уповноваже-
ного суб’єкта у сфері протидії корупції або приписом Націо-
нального агентства з питань запобігання корупції за рішенням 
керівника органу, в якому працює особа, яка вчинила таке пра-
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вопорушення [181]. Як видно із наведених положень, службо-
ві розслідування стосовно осіб, уповноважених на виконання 
функцій держави або місцевого самоврядування, проводять-
ся за ініціативою органу, де працює особа, у разі вчинення або 
підозри у вчиненні службовцем правопорушення, а службо-
вець, своєю чергою, має право вимагати такого розслідуван-
ня лише з метою зняття безпідставних, на його думку, звину-
вачень або підозри. Отже, даний порядок не забезпечує прав 
публічного службовця від порушень з боку керівників органу 
влади або підрозділу, де він працює.

У Законі України «Про державну службу» від 10.12.2015 р. передба-
чена процедура позасудового розгляду службових спорів. Зокрема за-
значається, що «у разі порушення наданих цим Законом прав або ви-
никнення перешкод у реалізації таких прав державний службовець 
може подати керівнику державної служби відповідну заяву із зазна-
ченням фактів порушення його прав або перешкод у їх реалізації.

Керівник державної служби за заявою державного службовця 
може утворити комісію у складі не менше трьох осіб для перевірки ви-
кладених у заяві фактів.

Вмотивована відповідь (рішення) надається заявнику керівником 
державної служби за висновком комісії у письмовій формі не пізніше 
ніж протягом 10 робочих днів з дня надходження заяви. Відповідаль-
ність за своєчасний розгляд заяв державних службовців несе керівник 
державної служби.

У разі неотримання в установлений строк обґрунтованої відпові-
ді на заяву або незгоди з рішенням державного органу заявник зверта-
ється до центрального органу виконавчої влади, який забезпечує фор-
мування та реалізує державну політику у сфері державної служби, або 
його територіального органу для встановлення факту порушення ви-
мог законодавства про державну службу.

За  результатами розгляду заяви центральний орган виконавчої 
влади, який забезпечує формування та реалізує державну політику у 
сфері державної служби, або його територіальний орган надає заявни-
ку вмотивовану відповідь у строк не пізніше 20 робочих днів з дня над-

181	Про	затвердження	Порядку	проведення	службового	розслідування	стосовно	осіб,	уповнова-
жених	на	виконання	функцій	держави	або	місцевого	самоврядування	:	Постанова	Кабінету	Мі-
ністрів	України	від	13	червня	2000	р.	№	950	//	Урядовий	кур'єр	від	15.07.2000.
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ходження заяви та в разі встановлення факту порушення прав держав-
ного службовця подає державному органу обов’язкову для виконання 
вимогу щодо скасування рішення або усунення відповідних порушень, 
які суперечать законодавству.

Центральний орган виконавчої влади, який забезпечує формуван-
ня та реалізує державну політику у сфері державної служби, за фактом 
порушення ініціює та проводить службове розслідування в порядку, 
встановленому законодавством, з метою виявлення винних у такому 
порушенні посадових осіб, а також забезпечення безумовного понов-
лення прав державного службовця та усунення перешкод у їх реаліза-
ції (у разі прийняття таких рішень).

Заявник має право на оскарження в суді рішень, дій чи бездіяль-
ності державних органів, посадових і службових осіб щодо перешкод у 
реалізації прав, наданих йому цим Законом» [181; 182].

Водночас Закон оминає питання захисту публічних службовців від 
необґрунтованого звільнення, в той час, коли припинення службових 
відносин за ініціативою роботодавця є окремим предметом захисту з 
боку міжнародних актів, зокрема, Конвенції МОП № 158 про припи-
нення трудових відносин з ініціативи роботодавця  1982  року (рати-
фіковано Постановою Верховної Ради України від 04.02.94). Відповід-
но до її положень працівник, який вважає, що його звільнили необ-
ґрунтовано, матиме право оскаржити це рішення (стаття 8 Конвенції). 
Також проектом пропонується норма, відповідно до якої у разі звіль-
нення працівників при скороченні штатів така процедура визначати-
меться трудовим законодавством, що може створити певні складнощі 
у правозастосуванні норм права публічної служби.

Стаття 11 Закону «Захист права на державну службу» передбачає, 
що у разі порушення наданих цим Законом прав або виникнення пере-
шкод у реалізації таких прав державний службовець у місячний строк 
з дня, коли він дізнався або повинен був дізнатися про це, може подати 
керівнику державної служби скаргу із зазначенням фактів порушення 
його прав або перешкод у їх реалізації. У скарзі державний службовець 
може вимагати від керівника державної служби утворення комісії для 
перевірки викладених у скарзі фактів. Керівник державної служби на 

182	Про	державну	службу	:	проект	Закону	України	№	2490	від	30.03.2015	[Електронний	ресурс]	//	
Режим	доступу	:	http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc4_1?pf3511=54571.
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вимогу державного службовця для перевірки викладених у скарзі фак-
тів утворює комісію у складі не менше трьох осіб.

До складу комісії включаються в однаковій кількості:
– представники керівника державної служби, визначені ним із 

числа державних службовців цього державного органу;
– представники державного службовця, визначені ним із числа 

державних службовців цього державного органу;
– представники виборного органу первинної профспілкової орга-

нізації з числа державних службовців, делеговані рішенням цьо-
го органу, а в разі відсутності профспілкової організації — пред-
ставники державних службовців, обрані на загальних зборах 
(конференції) державних службовців державного органу.

Керівник державної служби зобов’язаний не пізніше  20  календар-
них днів з дня отримання скарги надати державному службовцю обґрун-
товану письмову відповідь (рішення). У разі утворення комісії письмо-
ва відповідь (рішення) керівника державної служби має ґрунтуватися на 
висновку комісії. У разі неотримання в установлений строк обґрунто-
ваної відповіді на скаргу або незгоди з відповіддю керівника державної 
служби державний службовець може звернутися із відповідною скаргою 
до центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування та 
реалізує державну політику у сфері державної служби.

За  результатами розгляду скарги центральний орган виконавчої 
влади, що забезпечує формування та реалізує державну політику у сфе-
рі державної служби, надає державному службовцю вмотивовану від-
повідь не пізніше 20 календарних днів з дня надходження скарги та в 
разі встановлення факту порушення прав державного службовця на-
правляє відповідному державному органу обов’язкову для виконання 
вимогу про усунення відповідних порушень.

Якщо права державного службовця, встановлені цим Законом, по-
рушені керівником державної служби чи державним службовцем ви-
щого органу або якщо ці особи створили перешкоди в реалізації прав 
державного службовця, він може подати скаргу із зазначенням фак-
тів порушення його прав або перешкод у їх реалізації безпосередньо до 
центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування та 
реалізує державну політику у сфері державної служби.

Центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування 
та реалізує державну політику у сфері державної служби, за фактом по-
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дання скарги ініціює та проводить службове розслідування в порядку, 
встановленому Кабінетом Міністрів України, з метою перевірки фак-
тів, викладених у скарзі.

У разі виявлення порушень прав державного службовця або ство-
рення перешкод у їх реалізації винні у порушенні посадові особи пови-
нні бути притягнуті до відповідальності, встановленої законом.

Порушені права державного службовця підлягають безумовному 
поновленню, а перешкоди в реалізації цих прав — усуненню. Заявник 
має право оскаржити рішення, дії чи бездіяльність державних органів 
та їх посадових осіб, що перешкоджають реалізації прав, наданих йому 
цим Законом, до суду [182].

Також Законом передбачено функціонування Комісії з питань ви-
щого корпусу державної служби — постійно діючого колегіального ор-
гану, що працює на громадських засадах.

До складу Комісії входять:
1) представник, визначений Верховною Радою України за подан-

ням комітету Верховної Ради України, до предмета відання яко-
го належать питання державної служби, з числа осіб, які займа-
ють посади вищого корпусу державної служби;

2) представник, визначений Президентом України;
3) представник, визначений Кабінетом Міністрів України з числа 

осіб, які займають посади вищого корпусу державної служби;
4) керівник центрального органу виконавчої влади, що забезпечує 

формування та реалізує державну політику у сфері державної 
служби (за посадою);

5) керівник Національного агентства з питань запобігання коруп-
ції (за посадою);

6) представник Державної судової адміністрації України;
7) по одному представнику від спільного представницького органу 

репрезентативних всеукраїнських об’єднань профспілок на на-
ціональному рівні та спільного представницького органу репре-
зентативних всеукраїнських об’єднань організацій роботодавців 
на національному рівні;

8) чотири представники — громадських об’єднань, наукових уста-
нов, навчальних закладів, експертів відповідної кваліфікації, об-
рані відповідно до порядку, що затверджується Кабінетом Міні-
стрів України.



169

СУТНІСТЬ І ПОРЯДОК ВИРІШЕННЯ СЛУЖБОВИХ СПОРІВ

Комісія утворюється Кабінетом Міністрів України, який затвер-
джує її персональний склад. Пропозиції щодо утворення комісії та за-
твердження її складу Кабінетом Міністрів України вносяться цен-
тральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування та ре-
алізує державну політику у сфері державної служби.

Повноваження Комісії з питань вищого корпусу державної служби:
1) погоджує розроблені центральним органом виконавчої влади, 

що забезпечує формування та реалізує державну політику у сфе-
рі державної служби, типові вимоги до професійної компетент-
ності державних службовців, які займають посади державної 
служби категорії «А»;

2) проводить конкурс на зайняття вакантних посад державної 
служби категорії «А» та вносить суб’єкту призначення пропози-
ції щодо переможця конкурсу та другого за результатами кон-
курсу кандидата на вакантну посаду;

3) розглядає пропозиції та надає згоду на дострокове звільнення 
з посади за ініціативою суб’єкта призначення державних служ-
бовців, які займають посади державної служби категорії «А», та 
повідомляє про своє рішення суб’єкта призначення і централь-
ний орган виконавчої влади, що забезпечує формування та реа-
лізує державну політику у сфері державної служби;

4) вносить пропозиції суб’єкту призначення щодо переведення 
державних службовців, які займають посади державної служби 
категорії «А», на рівнозначну або нижчу посаду до іншого дер-
жавного органу;

5) здійснює дисциплінарні провадження щодо державних служ-
бовців, які займають посади державної служби категорії «А», та 
вносить суб’єкту призначення пропозиції за наслідками дисци-
плінарного провадження;

6) затверджує перелік посад державної служби, патронатної служ-
би та посад працівників, які виконують функції з обслуговуван-
ня, а також встановлює категорії посад державної служби за по-
данням керівника державної служби в апаратах допоміжних ор-
ганів, утворених Президентом України.

Комісія діє діяльність відповідно до Положення про Комісію з пи-
тань вищого корпусу державної служби, яке затверджується Кабінетом 
Міністрів України за поданням центрального органу виконавчої вла-
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ди, що забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері 
державної служби.

На своєму засіданні Комісія приймає рішення про утворення комі-
тету з відбору кандидатів на відповідну посаду та комітету з дисциплі-
нарних проваджень з розгляду відповідних питань, а також визначає 
осіб із числа членів Комісії, які до них входять.

Комітети Комісії для вирішення питань, що належать до їх повно-
важень, можуть залучати з правом дорадчого голосу представників 
центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування та 
реалізує державну політику у сфері державної служби, які мають вищу 
юридичну освіту не нижче другого (магістерського) рівня, інших дер-
жавних органів, профільних наукових установ та навчальних закладів, 
інститутів громадянського суспільства та міжнародних організацій з 
належною фаховою підготовкою та досвідом роботи у відповідних га-
лузях.

Організаційне та матеріально-технічне забезпечення діяльності 
Комісії здійснюється центральним органом виконавчої влади, що за-
безпечує формування та реалізує державну політику у сфері держав-
ної служби.

Слід констатувати, що законом обмежується переважно проце-
дурою вирішення службових спорів в межах органу влади, де працює 
особа, що, звісно, не завжди сприяє об’єктивному та неупередженому 
розгляду справи.

Зарубіжний досвід позасудового порядку 
вирішення службових спорів

При вирішенні даного питання доцільно було б скористатися 
успішним досвідом деяких країн, де досудове вирішення службових 
спорів віднесено до компетенції спеціально створених відокремле-
них квазісудових органів. Так, за законодавством Канади службовець 
звертається за захистом порушеного права Комісії з питань держав-
ної служби та до Трибуналу з питань персоналу. Законодавство Поль-
щі передбачає систему дисциплінарних комісій, які розглядають спо-
ри з питань дисциплінарної відповідальності. В якості вищої досудо-
вої інстанції виступає Вища дисциплінарна комісія цивільної служби. 
У Франції рішення про накладення стягнення оскаржується у Дисци-
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плінарній раді. Відповідно до положень Закону «Про державну службу 
в республіці Албанія» захист прав державних службовців здійснює Ко-
місія по державній службі.

У США в рамках виконавчої влади створено спеціальний квазісу-
довий орган — Адміністративний суд з питань державної служби. Рі-
шення про виділення його з Комісії цивільної служби було прийнято 
через те, що інтегрованість квазісудового органу в цю комісію перед-
бачає його певну залежність від неї і позбавляє членів цього квазісудо-
вого органу неупередженості. Цей адміністративний орган називаєть-
ся Рада із захисту системи заслуг (Merit System Protection Board). Його 
завданням є як захист системи заслуг в цілому, так і захист прав окре-
мих державних службовців: розгляд скарг, розслідування випадків по-
рушення прав державних службовців та застосування заходів при ви-
явленні таких порушень.

У Перу Законодавчим декретом № 1023 (2) від 21 червня 2008 року 
(ст. 36) створено Національний трибунал цивільної служби як орган, 
призначений розглядати службові спор в останній адміністративної 
інстанції. Він виступає складовою частиною Адміністративної системи 
управління людськими ресурсами, очолюваної Національним управ-
ління цивільної служби. До  завдань цього адміністративного трибу-
налу входить вирішення індивідуальних спорів, що виникають «все-
редині адміністративної системи». До його компетенції віднесені адмі-
ністративні позови (апеляції) по спорах, що виникають у зв’язку з: а) 
вступом на службу; б) виплатою грошового утримання; в) просуван-
ням по службі; г) порушенням дисциплінарного режиму; ґ) припинен-
ням служби. Цей трибунал як адміністративний квазісуд, що входить 
до системи виконавчої влади, вирішує практично всі конфлікти між 
державою та її службовцями, пов’язані зі службою. Його компетенція 
поширюється на всі публічні установи та організації, в яких працю-
ють всі службовці, призначені або найняті за контрактом відповідно 
до декрету, що регулює порядок контрактації в рамках цивільної служ-
би. Даний трибунал виступає в якості останньої адміністративної ін-
станції, його рішення можуть бути оскаржені лише до Верховного суду 
Перу в порядку адміністративно-судового позову і повинні розгляда-
тися в цьому суді в адміністративно-спірному процесі.

Водночас, трибунал не має права вирішувати адміністративних тру-
дових конфліктів, що виникають з тих правовідносин, у яких держава 
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виступає в якості «приватного підприємця», а не «публічного найма-
ча». Це має місце в тих випадках, коли найманий персонал підпорядко-
вується «приватному трудовому режиму». У цьому випадку спори роз-
глядаються у звичайному трудовому процесі, регульованому Законом 
про трудовий процес. Крім того, зі сфери компетенції Трибуналу ви-
ключені службові спори за участю військовослужбовців, оскільки на 
них не поширюється режим публічної цивільної служби.

Дещо інший статус має Трибунал у справах адміністративної 
кар’єри, створений у Венесуелі відповідно до Закону «Про адміністра-
тивну кар’єру» від 18 листопада 2001 року У цьому Законі встановлю-
ється, що всі адміністративні акти, прийняті в порядку здійснення да-
ного Закону, є предметом адміністративно юрисдикції, що відповідає 
положення ст. 206 Конституції країни. Крім того, в рамках цієї юрис-
дикції можуть розглядатися адміністративні позови про тлумачення у 
зв’язку з можливим нечітким викладенням положень закону і сумні-
вами, що виникають у процесі його реалізації (ст.  67). Крім цього, у 
ст. 71 Закону зазначено, що доти доки не буде прийнятий Адміністра-
тивно-процесуальний кодекс і не будуть створені компетентні адміні-
стративні суди, частину їх компетенції буде здійснювати трибунал з пи-
тань адміністративної кар’єри. Він складається з трьох основних членів 
та трьох членів, що заміщаються, і які повинні бути адвокатами. Всі 
члени цього трибуналу за можливості повинні володіти знанням і до-
свідом з управління персоналом. Голова Трибуналу обирається зі скла-
ду його членів строком на один рік.

До компетенції Трибуналу входить (ст. 73) розгляд і вирішення ви-
мог, заявлених службовцями (чиновниками) або особами, які вступа-
ють на службу, і вважають, що їхні права порушені рішеннями або дія-
ми органів, чиновників, на яких поширюється цей Закон.

У Законі про адміністративну кар’єру також прописана процедура 
розгляду адміністративних позовів публічних службовців (статті  74–
83). Венесуельський законодавець прямо не відносить Трибунал адмі-
ністративної кар’єри до системи виконавчої влади. У тексті Закону він 
лише вказує, що Президент уповноважений створювати Трибунал та 
його структурні підрозділи відповідно до Органічних законів про су-
дову владу.

Закон Нікарагуа «Про цивільну службу та адміністративну кар’єру» 
та Закон Еквадору «Про цивільну службу та адміністративну кар’єру» 
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прямо відносять квазісудові органи до системи виконавчої влади. Зо-
крема, нікарагуанський Закон визначає Апеляційну Комісію цивільної 
служби як «орган другої інстанції», уповноважений розглядати адміні-
стративні позови, подані щодо рішень установ, прийнятих у сфері дії 
зазначеного Закону. Ця Комісія складається з трьох членів, що обира-
ються строком на п’ять років за пропозицією Президента і депутатів 
асамблеї після попередньої консультації з університетами, профспіл-
ками та колегіями адвокатів. До компетенції цієї Комісії належить роз-
гляд у другій інстанції адміністративних позовів у зв’язку з: а) звіль-
ненням службовців всупереч їхнім правам, встановленими Конститу-
цією, законом, що розглядається, Трудовим кодексом та колективною 
угодою; б) відбором на службу всупереч положенням закону (ст. 17). 
Першою інстанцією по цих спорах, а також дисциплінарним спра-
вам виступає Тристороння комісія, що складається з: а) представника 
службовця, права якого порушені. Даний представник може бути чле-
ном профспілкового органу, а якщо профспілка відсутня, представни-
ка обирає сам службовець; б) представника Міністерства праці; в) деле-
гата від відповідної інстанції Управління людськими ресурсами.

Еквадорський Закон для розгляду службових спору заснував у сис-
темі виконавчої влади спеціальний квазісудовий орган — Хунту за пре-
тензіями, до складу якої входять: один представник від виконавчої, 
один — від законодавчої, один — від судової влади, а також два пред-
ставники від Конгресу публічних службовців. Рішення приймаються 
більшістю голосів. Хунта покликана контролювати і гарантувати до-
тримання Закону про публічну службу. На неї покладаються такі по-
вноваження: а) розгляд претензій публічних службовців щодо рішень 
вищестоящих посадових осіб, що стосуються звільнення, затримки 
зарплати, а також до рішень Національної директора з персоналу, при-
йнятим в рамках його компетенції; б) аналіз фактів, забезпечення явки 
свідків і прийняття рішень з питань персоналу публічної служби, що 
стосуються застосування Закону про цивільну службу і його регламен-
тів; в) консультування Національного директора з питань кадрової по-
літики на його прохання або офіційно.
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Напрями удосконалення позасудового 
порядку вирішення службових спорів

Вважаємо, що питання запровадження подібної моделі в україн-
ську практику як мінімум заслуговує на серйозне обговорення. Ство-
рення в системі виконавчої влади централізованого квазісудового 
органу з розгляду та вирішення службових спорів, які не входить до 
структури конкретного органу влади, дозволило б розв’язати пробле-
ми, що неминуче виникають при розгляді справ у тому самому органі, 
в якому виникла суперечка. З цього приводу можна зазначити, що сьо-
годні в Україні вже діє спеціально уповноважений центральний орган 
виконавчої влади з питань державної служби  — Національне агент-
ство України з питань державної служби (Нацдержслужба). Відповід-
но до положення [183] Нацдержслужба є центральним органом вико-
навчої влади, діяльність якого спрямовується i координується Кабі-
нетом Мiнiстрiв України та який забезпечує формування та реалізує 
державну політику у сфері державної служби, здійснює функціональне 
управління державною службою. Відповідно до покладених на неї за-
вдань Нацдержслужба:

1) узагальнює практику застосування законодавства з питань, що 
належать до її компетенції, розробляє пропозиції щодо його 
вдосконалення та внесення в установленому порядку проектів 
законодавчих актів, актів Президента України та Кабінету Міні-
стрів України на розгляд Кабінету Міністрів України;

2) готує зауваження та пропозиції до прийнятих Верховною Радою 
України законів, що надійшли на підпис Президентові України;

3) погоджує проекти законів, інших актів законодавства, які над-
ходять на погодження від інших центральних органів виконав-
чої влади, готує в межах повноважень, передбачених законом, 
висновки і пропозиції до проектів законів, інших актів законо-
давства, які подаються на розгляд Кабінету Міністрів України, 
та проектів законів, внесених на розгляд Верховної Ради Украї-
ни іншими суб’єктами права законодавчої ініціативи;

183	Про	затвердження	Положення	про	Національне	агентство	України	з	питань	державної	служби	
:	Постанова	Кабінету	Міністрів	України	від	01.10.2014	№	500	//	Урядовий	кур'єр	від	15.10.2014,	
№	190.
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4) забезпечує нормативно-правове регулювання у сфері державної 
служби та служби в органах місцевого самоврядування;

5) здійснює разом із заінтересованими органами заходи щодо сти-
мулювання державних службовців та посадових осіб органів 
місцевого самоврядування;

6) надає роз’яснення щодо застосування законодавства з питань 
державної служби та служби в органах місцевого самоврядуван-
ня, які в разі потреби оприлюднюються у друкованих засобах 
масової інформації для врахування особами, на яких поширю-
ється дія законів України “Про державну службу» і “Про службу 
в органах місцевого самоврядування»;

7) організовує у випадках та порядку, передбачених законом, про-
ведення спеціальної перевірки в новоутворених державних ор-
ганах (до моменту утворення у таких органах відповідального 
структурного підрозділу);

8) забезпечує надсилання до державних органів (їх територіальних 
органів) запитів про перевірку відомостей щодо претендентів 
на посади, призначення (обрання) на які здійснюється Прези-
дентом України, Верховною Радою України або Кабінетом Міні-
стрів України, та узагальнення отриманої інформації відповідно 
до Закону України «Про запобігання корупції»;

9) здійснює контроль за додержанням визначених законодавством 
про державну службу умов реалізації громадянами права на дер-
жавну службу;

10) у межах повноважень, передбачених законом, проводить в дер-
жавних органах перевірки стану дотримання вимог Закону 
України «Про державну службу»;

11) проводить в установленому порядку службові розслідування з 
питань дотримання державними службовцями вимог Закону 
України “Про державну службу»;

12) здійснює розгляд звернень громадян з питань, пов’язаних із ді-
яльністю Нацдержслужби, її територіальних органів, а також 
підприємств, установ і організацій, що належать до сфери її 
управління та ін.

Аналіз зазначених повноважень, а також законодавства про пу-
блічну службу свідчить про те, що функції вирішення службових спо-
рів Нацдержслужба не виконує, її компетенція обмежується контр-
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ольно-наглядовими повноваженнями без права вирішення виявлених 
проблем по суті. Усе це свідчить про необхідність створення в Україні 
окремого квазісудового органу для вирішення спорів, пов’язаних із ре-
алізацією законодавства про публічну службу.

Цей орган загальної компетенції (який, до речи, може бути утво-
рений у складі Нацдержслужби) міг би бути об’єктивним у прийнят-
ті рішень, а його члени, будучи незалежними і не підлеглими жодній зі 
сторін спору, були б позбавлені тиску з боку вищого керівництва. Крім 
цього, такий орган на професійній основі спеціалізувався би виключ-
но на вирішеннях службових спорів, що дозволило б залучити до його 
складу найбільш компетентних осіб, у тому числі з недержавних фор-
мувань, з належними знаннями законодавства, що значно підвищило б 
ефективність вирішення спорів.

Тому першочерговим заходом реформування у сфері публічної 
служби має стати законодавча ініціатива, в якій слід передбачити утво-
рення Комісії по службових спорах, наприклад, при Нацдержслуж-
би, визначення її статусу як незалежного органу, надання повнова-
жень з розгляду та вирішенню службових спорів, рішення якої будуть 
обов’язковими для виконання для сторін спору, звісно із правом його 
оскарження в порядку адміністративного судочинства. Описаний 
вище механізм вирішення службових спорів у цих комісіях може бути 
взятий за основу в законі. При цьому доцільно запровадити дворівневу 
систему діяльності таких комісій. Перший рівень утворюватимуть Ко-
місії по службових спорах на рівні області, міст Києва та Севастополя. 
Їх  компетенцію слід визначити як компетенцію квазісудових органів 
першої інстанції, а на національному рівні створити Апеляційну комі-
сію з питань публічної служби як другу інстанцію, рішення якої могли 
б оскаржуватися до Вищого адміністративного суду України. У сучас-
них умовах цей шлях вдосконалення законодавства та порядку вирі-
шення службових спорів є, на наш погляд, оптимальним.

Звісно, не можна не відзначити, що досудова процедура вирішен-
ня службових спорів певною мірою носить факультативний характер. 
Будь-який з суб’єктів спору може її проігнорувати і звернутися за за-
хистом порушеного права безпосередньо до суду або не погодитися з 
винесеним квазісудовим рішенням і звернутися до суду. При цьому суд, 
що буде розглядати службовий спір, жодним чином даними рішенням 
не пов’язаний. Все це, однак, не применшує значення досудової проце-
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дури вирішення службових спорів. По-перше, її наявність надає мож-
ливість вирішити велику кількість службових спорів без звернення до 
суду, що дозволяє сторонам уникнути непотрібних матеріальних і ча-
сових втрат. По-друге, вона займає важливе місце в динамічній струк-
турі реалізації службового спору як виду правоохоронних відносини. 
Спір, що доходить до суду після його досудового розгляду, вже має чіт-
ко оформлені риси (визначені предмет і підстава, сформульовані пра-
вові позиції сторін), що значно спрощує завдання суду. По-третє, на-
явність даної процедури дозволяє уникнути перевантаження судів, 
оскільки значна кількість справ до суду не доходить: або квазісудовий 
орган задовольняє вимогу заявника, переглядаючи прийняте рішення, 
або заявник сам відмовляється від позову в суд, усвідомивши в ході до-
судової процедури, що його позиція заперечна для судового розгляду.

Однак відсутність спеціально створених квазісудових органів з ви-
рішення службових спорів, низький рівень правового регулювання на-
явних варіантів їх вирішення, наявність прогалин і суперечностей у за-
конодавстві суттєво знижує ефективність досудового вирішення таких 
конфліктів. Крім того, багато питань викликає об’єктивність розгля-
ду службових спорів в органах, всередині яких виник цей спір. Сумнів-
ним видається той факт, що орган, котрий цілком складається з осіб, 
які перебувають у підпорядкуванні у суб’єкта призначення, може за-
безпечити незалежний і неупереджений розгляд спору. Ситуація, коли 
суб’єкти вирішення спору, побоюючись проблем на службі, прийма-
ють рішення на користь владного суб’єкта спору, є достатньо реаль-
ною. В якості обставини, що знижує ефективність досудової процедури 
вирішення службових суперечок не можна не назвати і низький рівень 
правової підготовки осіб, які залучаються до досудового вирішення 
службових спорів, що часто є перешкодою для об’єктивної оцінки об-
ставин справи та встановлення істини.

3.2. ВИРІШЕННЯ СЛУЖБОВИХ СПОРІВ У ПОРЯДКУ 
АДМІНІСТРАТИВНОГО СУДОЧИНСТВА

Зважаючи на відсутність належного правового регулювання досу-
дової процедури вирішення службового спору, ключову роль у його 
вирішенні сьогодні відіграє судова процедура його розгляду. Крім того, 
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саме в процесі судового розгляду службовий спір набуває найбільш 
чітко оформлену структуру.

На  цій стадії розвитку службового спору сторони сперечають-
ся одне з одним, але у суді розкриваються фактичні і правові аспекти. 
Сторони в процесі вирішення спору вправі виявляти активність і іні-
ціативу, наводити аргументи в обґрунтуванні своєї позиції і відкида-
ти аргументи протилежної сторони. У результаті весь процес судового 
розгляду справи рухається у формі змагання між сторонами, джерелом 
якого є протилежність їх матеріально-правових інтересів.

У захисті прав, свобод і законних інтересів громадян в умовах по-
ділу влади визначальною є роль судової гілки влади, оскільки судо-
вий порядок вирішення правових спорів має переваги перед адміні-
стративним порядком, коли їх вирішення здійснюється в межах пу-
блічної адміністрації. Як зазначає Н. Ю. Хаманева, судовий порядок 
створює особливо сприятливі передумови для забезпечення закон-
ності у сфері державного управління, обґрунтовуючи це тим, що суд 
не тільки виявляє порушення прав громадян, а й вживає заходів до 
їх відновлення, цей орган державної влади є незалежним і підпоряд-
кований лише закону, його діяльність чітко регламентована процесу-
альними нормами, розгляд справ відбувається, як правило, гласно, а 
юридичні суперечки вирішуються на основі двосторонньої процеду-
ри [184, с. 19 — 20].

Як уже відзначалося нами, позасудовий порядок вирішення служ-
бових спорів характеризується економічністю і оперативністю. Вод-
ночас, ці риси не завжди виправдовують себе під час забезпечення за-
хисту порушених прав та інтересів особи. Захистити себе від свавілля 
органу (посадової особи), яка винесла незаконну і (або) необґрунтова-
ну постанову про проступок чи інше рішення, або вчинила які-небудь 
неправомірні дії, доволі складно у «владних коридорах», де бюрокра-
тія прикривається інтересами держави і суспільства вже не один де-
сяток років [185, с. 31]. Судді є незалежними у своїй діяльності. При 
цьому «поняття «незалежність» є вужчим від «самостійності», оскільки 
остання, крім процесуальної незалежності, містить і організаційний ас-

184	Хаманева	Н.	Ю.	Право	жалобы	граждан	в	Европейских	социалистических	странах	/	Отв.	ред.	
В.	И.	Ремнев	;	Академия	наук	СССР.	Институт	государства	и	права.	—	М.	:	Наука,	1984.	—109	с..

185	Сухарев	А.	С.	Некоторые	вопросы	регулирования	административных	споров	в	налоговой	сфе-
ре	/	А.	С.	Сухарев	//	Юрист.	—	М.:	Юрист,	1999,	№	10.	—	С.	30–33
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пект: організаційну автономність судової системи, повноту компетен-
ції суддівської влади, монопольну сферу реалізації повноважень, влас-
ну сферу відповідальності, особливі функції, самостійну матеріальну 
базу, фінансову основу, самостійне управління та фінансове забезпе-
чення [186, с.  45]. Тобто суди приймають рішення керуючись тільки 
законом, що забезпечується системою гарантій їх незалежності суддів 
(особливий порядок призначення, звільнення з посади; таємниця при-
йняття судового рішення і заборона її розголошення; заборона втру-
чання у здійснення правосуддя; юридична відповідальність за непова-
гу до суду; їх недоторканність тощо).

Водночас відзначаємо, що судовий і позасудовий способи вирішен-
ня службових спорів є невід’ємними і взаємодоповнювальними еле-
ментами єдиної системи засобів забезпечення законності, захисту прав 
і свобод громадян.

Організаційно-правове забезпечення вирішення службових 
спорів у порядку адміністративного судочинства

Правовою основою судового оскарження рішень, дій і бездіяльнос-
ті у службових спорах є Основний закон України, що встановлює пра-
во кожної особи на захист будь-якими не забороненими законом за-
собами своїх прав і свобод від порушень і протиправних посягань та 
гарантує кожному право на оскарження в суді рішень, дій чи бездіяль-
ності органів державної влади, органів місцевого самоврядування, по-
садових і службових осіб (стаття 55). Крім цього, право оскарження за-
кріплено й у законодавстві про публічну службу.

Також у Конституції України зазначено, що система судів загальної 
юрисдикції в Україні будується за принципами територіальності і спе-
ціалізації (ст. 125), які розкриваються у ст. 18 Закону України «Про су-
доустрій і статус суддів», відповідно до якої суди загальної юрисдикції 
спеціалізуються на розгляді цивільних, кримінальних, господарських, 
адміністративних справ, а також справ про адміністративні правопору-
шення [187]. Найвищим судом у системі судоустрою є Верховний Суд.

186	Терехин	В.	А.	Самостоятельность	судебной	власти	и	независимость	судей	как	гарантия	прав	
граждан	/	В.	А.	Терехин	//	Государство	и	право.	—	2001.	—	№	8.	—	С.	42–50.

187	Про	судоустрій	 і	статус	суддів	 :	Закон	України	02.06.2016	№	1402-VIII//	Відомості	Верховної	
Ради	України.	−	2016.	−	№	41–42,	№	43,	№	44–45.	−	Ст.	529.
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Систему судоустрою складають:
1) місцеві суди;
2) апеляційні суди;
3) Верховний Суд.
Для розгляду окремих категорій справ у системі судоустрою ді-

ють вищі спеціалізовані суди. Місцевими загальними судами є окруж-
ні суди, які утворюються в одному або декількох районах чи районах у 
містах, або у місті, або у районі (районах) і місті (містах). Місцевими ад-
міністративними судами є окружні адміністративні суди, а також інші 
суди, визначені процесуальним законом.

У складі Верховного Суду діє Касаційний адміністративний суд, у 
якому утворюються судові палати з розгляду окремих категорій справ 
з урахуванням спеціалізації суддів.

Так, у Касаційному адміністративному суді обов’язково створю-
ються окремі палати для розгляду справ щодо:

1) податків, зборів та інших обов’язкових платежів;
2) захисту соціальних прав;
3) виборчого процесу та референдуму, а також захисту політичних 

прав громадян.
Як наголошується у зверненні Ради суддів адміністративних судів 

України: «Судова практика свідчить, що система адміністративного су-
дочинства є найбільш доступною для громадян і юридичних осіб. Ме-
режа адміністративних судів в Україні може зупинити бюрократичну 
корупцію, що, у свою чергу, створить усі необхідні передумови для роз-
витку бізнес-середовища і зміцнення конкурентоспроможності Украї-
ни на міжнародній арені» [188, с. 20].

Основним документом, який безпосередньо визначає процес роз-
гляду і вирішення таких справ є Кодекс адміністративного судочинства 
України, який визначає юрисдикцію, компетенцію адміністративних 
судів по вирішенню службових спорів, порядок звернення до суду та 
здійснення адміністративного судочинства. Загальні показники здій-
снення адміністративного судочинства у службових спорах представ-
лені у Додатках А-Г.

188	Звернення	Ради	 суддів	 адміністративних	 судів	 України,	Президії	 Вищого	 адміністративного	
суду	України	до	Президента	України,	Голови	Верховної	Ради	України,	Прем’єр-міністра	Укра-
їни,	Голови	Верховного	Суду	України	та	в.о.	Голови	Вищої	ради	юстиції	України	від	26	груд-
ня	2006	р.	//	Право	України.	—	2007.	—	№	3.	—	С.	20–27.
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Відповідно до ст. 2 Кодексу завданням адміністративного судочин-
ства визначено захист прав, свобод та інтересів фізичних осіб, прав та 
інтересів юридичних осіб у сфері публічно-правових відносин від по-
рушень з боку органів державної влади, органів місцевого самовря-
дування, їхніх посадових та службових осіб, інших суб’єктів при здій-
сненні ними владних управлінських функцій на основі законодавства, 
в тому числі на виконання делегованих повноважень.

Стаття  3  цього Закону визначає, що адміністративний суд  — це 
суд загальної юрисдикції, до компетенції якого цим Кодексом відне-
сено розгляд і вирішення адміністративних справ. Своєю чергою, ад-
міністративна справа або справа адміністративної юрисдикції — пере-
даний на вирішення адміністративного суду публічно-правовий спір, 
у якому хоча б однією із сторін є орган виконавчої влади, орган міс-
цевого самоврядування, їхня посадова чи службова особа або інший 
суб’єкт, який здійснює владні управлінські функції на основі законо-
давства, у тому числі на виконання делегованих повноважень [188].

Стаття 7 КАС України визначає найважливіші принципи здійснен-
ня правосуддя в адміністративних судах:

1) верховенство права;
2) законність;
3) рівність усіх учасників адміністративного процесу перед зако-

ном і судом;
4) змагальність сторін, диспозитивність та офіційне з’ясування 

всіх обставин у справі;
5) гласність і відкритість адміністративного процесу;
6) забезпечення апеляційного та касаційного оскарження рішень ад-

міністративного суду, крім випадків, установлених цим Кодексом;
7) обов’язковість судових рішень.
Ці принципи надають судочинству якостей справедливого правосуддя 

в адміністративних справах і навпаки — недотримання принципів адмі-
ністративного судочинства під час здійснення правосуддя тягне незакон-
ність і подальше скасування судового рішення. Крім того, вони забезпечу-
ють внутрішню єдність усіх елементів адміністративного процесу — норм, 
інститутів, проваджень, ними встановлюється також і консолідація пра-
вотворчості й правосуддя в адміністративних справах [189, с. 63].
189	Потапенко	С.	В.	Сутність	та	призначення	принципів	адміністративного	судочинства	/	С.	В.	По-
тапенко	//	Право	і	Безпека.	—	2007.	—	№	2	(34).	—	С.	60–64.
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У службових спорах адміністративні суди здійснюють перевірку рі-
шень, дій чи бездіяльності суб’єктів владних повноважень на предмет 
того, чи прийняті (вчинені) вони:

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

2) з використанням повноважень з метою, з якою це повноважен-
ня надано;

3) обґрунтовано, тобто з урахуванням всіх обставин, що мають зна-
чення для прийняття рішення (вчинення дії);

4) безсторонньо (неупереджено);
5) добросовісно;
6) розсудливо;
7) з дотриманням принципу рівності перед законом, запобігаючи 

всім формам дискримінації;
8) пропорційно, зокрема з дотриманням необхідного балансу між 

будь-якими несприятливими наслідками для прав, свобод та ін-
тересів особи і цілями, на досягнення яких спрямоване це рі-
шення (дія);

9) з урахуванням права особи на участь у процесі прийняття рі-
шення;

10) своєчасно, тобто протягом розумного строку [189].
У Постанові Пленуму Вищого адміністративного суду України 

«Про практику застосування адміністративними судами окремих поло-
жень Кодексу адміністративного судочинства України під час розгляду 
адміністративних справ», що під час розгляду спорів щодо оскарження 
рішень, дій чи бездіяльності суб’єктів владних повноважень суди неза-
лежно від підстав, наведених у позовній заяві, повинні перевіряти їхню 
відповідність усім зазначеним вимогам [190].

Як зазначено у ст. 17 КАС України, юрисдикція адміністративних 
судів поширюється на публічно-правові спори, зокрема, спори з при-
воду прийняття громадян на публічну службу, її проходження, звіль-
нення з публічної служби.

190	Про	практику	застосування	адміністративними	судами	окремих	положень	Кодексу	адміністра-
тивного	судочинства	України	під	час	розгляду	адміністративних	справ	 :	постанова	Пленуму	
Вищого	адміністративного	суду	України	від	6	берез.	2008	р.	№	2	//	Вісник	Вищого	адміністра-
тивного	суду	України.	—	2008.	—	№	2.	—	Ст.	117.
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Щоб визначити, який суд розглядатиме ту чи іншу справу, необхід-
но розглянути правила підсудності адміністративних справ. Під під-
судністю адміністративних справ слід розуміти коло адміністратив-
них справ, що уповноважений вирішувати кожен конкретний адміні-
стративний суд [191, с.62]. За загальним правилом не допускається об 
єднання в адміністративному позові вимог, що підсудні не одному суду 
(ч.1 ст. 21 КАСУ). Розподіл справ між адміністративними судами здій-
снюється за предметним, територіальним та інстанційним критеріями.

Предметна підсудність являє собою сукупність правил, що визна-
чають розмежування компетенції адміністративних судів різних ланок 
щодо розгляду адміністративних спорів по першій інстанції залежно 
від предмета службового спору або особливостей його складу.

За  правилами предметної підсудності більшість службових спо-
рів розглядаються місцевими адміністративними судами, до яких на-
лежать місцеві загальні суди як адміністративні суди та окружні адмі-
ністративні суди. До компетенції місцевих загальних судів як адміні-
стративних судів віднесено розгляд службових спорів, у яких однією зі 
сторін є орган чи посадова особа місцевого самоврядування, посадова 
чи службова особа органу місцевого самоврядування, крім тих, які під-
судні окружним адміністративним судам. Такі спори вирішуються суд-
дями одноосібно, оскільки вважається, що кваліфікації судді місцевого 
загального суду достатньо для ухвалення законних і неупереджених рі-
шень у цих справах [192, с. 154].

Окружні адміністративні суди вирішують службові спори, в яких 
однією зі сторін є орган державної влади, інший державний орган, ор-
ган влади Автономної Республіки Крим, обласна рада, Київська або Се-
вастопольська міська рада, їх посадова чи службова особа, крім випад-
ків, передбачених КАС  України (ч.2  ст.18  КАСУ). Як  правильно від-
значає М. А. Комзюк, більш високий рівень таких судів і відірваність 
їх територіальної юрисдикції від адміністративно-територіального 
устрою надають можливість забезпечити додаткові гарантії незалеж-

191	Основи	адміністративного	судочинства	в	Україні	:	навч.	посіб.	/	за	заг.	ред.	Н.	В.	Александро-
вої,	Р.	О.	Куйбіди.	—	К.	:	КНТ,	2009.	—	248	с.

192	Комзюк	М.	А.	Оскарження	до	адміністративного	суду	застосування	органами	внутрішніх	справ	
заходів	адміністративного	примусу,	що	обмежують	особисту	свободу	громадян	/	М.	А.	Комзюк	
//	Форум	права.	—	2015.	—	№	1.	—	С.	152–157	[Електронний	ресурс].	—	Режим	доступу:	http://
nbuv.gov.ua/j-pdf/FP_index.htm_2015_1_26.pdf.
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ності судової влади від впливу місцевих чиновників [192, с. 155]. Вод-
ночас, не в усіх випадках позивач має подавати адміністративний по-
зов аж до окружного адміністративного суду. У Кодексі встановлено 
правило, відповідно до якого справи щодо оскарження дій або безді-
яльності посадових чи службових осіб місцевих органів виконавчої 
влади у спорах про публічну службу розглядаються і вирішуються міс-
цевим загальним судом як адміністративним судом або окружним ад-
міністративним судом за вибором позивача.

Правила предметної підсудності поширюється і на Касаційний 
адміністративний суд України, який як суд першої інстанції вирішує 
справи щодо встановлення Центральною виборчою комісією результа-
тів виборів або всеукраїнського референдуму, справи про дострокове 
припинення повноважень народного депутата України, а також спра-
ви щодо оскарження актів, дій чи бездіяльності Верховної Ради Укра-
їни, Президента України, Вищої ради юстиції, Вищої кваліфікаційної 
комісії суддів України. Стосовно останнього положення слід зауважи-
ти, що по службових спорах воно не зовсім відповідає реальній ситуа-
ції, що склалася в нашій країні. Як свідчить практика, останнім часом 
щороку збільшується кількість позовів до суду стосовно призначен-
ня, проходження та звільнення з публічної служби державних служ-
бовців, котрі обіймають посади першої категорії, суддів, а також інших 
суб’єктів владних повноважень, призначення та звільнення яких здій-
снюється Верховною Радою України, Президентом України та Кабіне-
том Міністрів України.

Як  приклад можна навести такі рішення: Постанову Окружного 
адміністративного суду міста Києва від 23.10.2008 № 5/363, у якій суд, 
розглянувши у відкритому судовому засіданні адміністративний позов 
Б. С. С. до Кабінету Міністрів України, Міністерства України з питань 
надзвичайних ситуацій та у справах захисту населення від наслідків 
Чорнобильської катастрофи про визнання протиправним та скасуван-
ня розпорядження № 461-р від 19.03.2008 р., визнання протиправним 
та скасування наказу про звільнення з посади, поновлення на посаді, 
встановив, що Б. С. С. звернувся до суду з адміністративним позовом, в 
якому просив визнати протиправним та скасувати розпорядження Ка-
бінету Міністрів України № 461-р від 19.03.2008 р. про звільнення його 
з посади заступника начальника Державного департаменту пожежної 
безпеки МНС України; визнати протиправним та скасувати наказ Мі-
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ністерства України з питань надзвичайних ситуацій та у справах за-
хисту населення від наслідків Чорнобильської катастрофи про звіль-
нення його з посади заступника начальника Державного департаменту 
пожежної безпеки МНС України; поновити на посаді заступника на-
чальника Державного департаменту пожежної безпеки МНС України 
з 20 березня 2008 року.

Подібною є справа від 12 листопада 2014 року № 826/9317/14, у якій 
Окружний адміністративний суд міста Києва, розглянувши у відкри-
тому судовому засіданні матеріали справи за позовом Ковалевської 
Ю. С. до Кабінету Міністрів України, Національного агентства Укра-
їни з питань державної служби про визнання протиправними та ска-
сування розпорядження та наказу, поновлення на роботі. Предметом 
розгляду даної справи є розпорядження Кабінету Міністрів України 
від 27.05.2014 р. №512-р «Про відставку Ковалевської Ю. С.», прийняте 
на засіданні Кабінету Міністрів України 27.05.2014 року.

У постанові Окружного адміністративного суду міста Києва 
від  12  лютого  2015  року №  826/13135/14  наведено вирішення адміні-
стративної справи за позовом Старенького С. Є. до 1. Кабінету Міні-
стрів України, 2. Державної пенітенціарної служби України, 3. Націо-
нального агентства України з питань державної служби про визнання 
протиправними та скасування розпорядження, наказів, поновлення на 
роботі, стягнення коштів

В обґрунтування позовних вимог позивач посилався на те, що на-
каз Національного агентства України з питань державної служби 
від  17.07.2014  р. №  108  «Про проведення службового розслідування» 
та акт службового розслідування є незаконними, оскільки на момент 
прийняття вказаного наказу КМ  України, в порушення норм Поло-
ження про проходження служби рядовим та начальницьким складом 
органів внутрішніх справ, затвердженого Постановою Кабінету Міні-
стрів УРСР від 29.07.1991 р. № 114, Дисциплінарного статуту органів 
внутрішніх справ, затвердженого Законом України від  22.02.2006  р. 
№ 3460-IV, Інструкції про порядок проведення службових розслідувань 
в органах внутрішніх справ України, затвердженої Наказом МВС Укра-
їни від 12.03.2013 р. № 230, не було прийнято жодного Розпоряджен-
ня про проведення службового розслідування. Вказане, на думку по-
зивача, свідчить про протиправність дій КМ  України при винесенні 
Розпорядження щодо відсторонення його від посади Голови Держав-
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ної пенітенціарної служби України, оскільки згідно з чинним законо-
давством особа не може бути відсторонена від виконання службових 
обов’язків за займаною посадою без належного призначення службо-
вого розслідування стосовно даної службової особи, що передує тако-
му відстороненню. При цьому позивач зазначає, що оскаржуваний на-
каз від 17.07.2014 р. № 108 не містить жодної підстави проведення служ-
бового розслідування щодо Голови Державної пенітенціарної служби 
України та суті можливого порушення службової дисципліни.

А тому, Розпорядження Кабінету Міністрів України №  683-р від 
06.08.2014 р. «Про звільнення Старенького С. Є. з посади Голови Держав-
ної пенітенціарної служби України» та Наказ Державної пенітенціарної 
служби України №118  о/с від  14.08.2014  р., яким ОСОБА_1 була звіль-
нена з вказаної посади за порушення Присяги державного службовця 
(пункт 6 частини першої статті 30 Закону України «Про державну служ-
бу«) та з органів за порушення дисципліни Положення про проходження 
служби рядовим і начальницьким складом органів внутрішніх справ, що 
були прийнятті за результатами висновків акта службового розслідування 
є протиправними та необґрунтованими та підлягають скасуванню.

Окрім цього, як зазначає позивач, мотивувальна частина вказаного 
вище розпорядження та наказу не містить посилань на конкретну нор-
му Закону, яку порушено, не зазначено, за який саме проступок служ-
бової дисципліни звільнено позивача із займаної посади Голови Дер-
жавної пенітенціарної служби України та в чому конкретно полягає 
порушення ним Присяги державного службовця. Водночас, оскаржу-
ване розпорядження було прийнято в період тимчасової непрацездат-
ності, що є порушенням ст.  40  КЗпП України. Позивач також зазна-
чає, що звільнення його зі служби з Державної пенітенціарної служби 
України відбулося необґрунтовано, за відсутності на те законних під-
став, оскільки жодних підстав, передбачених Положенням про прохо-
дження служби для прийняття такого рішення не існувало, службового 
розслідування стосовно такого звільнення не проводилося. А тому, на 
думку позивача, до нього протиправно було застосовано два дисциплі-
нарні стягнення за одне порушення трудової дисципліни. Вказане, сво-
єю чергою свідчить про те, що наказ від 15.08.2014 р. № 119/о/с є таким, 
що підлягає скасуванню [193]. Окружний адміністративний суд Киє-
193	Реєстр	 судових	 рішень	 [Електронний	 ресурс].	 —	 Режим	 доступу:	 http://reyestr.court.gov.ua/
Review/42706155.
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ва розглядає позов міністра охорони здоров’я до 14 депутатів і Націо-
нального агентства України з питань державної служби про визнання 
протиправним та скасування наказу Нацагентства № 109 від 29 трав-
ня  2015  р. про проведення службового розслідування. Згідно з мате-
ріалами справи, в своєму позові міністр просить суд заборонити Ка-
бінету Міністрів розглядати матеріали проведеного службового роз-
слідування. Відповідачами у справі виступають 14 народних депутатів, 
що увійшли до складу комісії з розслідування належного виконання 
обов’язків вищим керівництвом МОЗ, а також Національне агентство 
з питань державної служби. В якості третіх осіб залучено Кабінет Міні-
стрів і Міністерство охорони здоров’я [194].

У цьому контексті слід також навести Рішення Конституційного 
Суду України №  1–1/2002  від  7  травня  2002  року у справі за консти-
туційним поданням Президента України щодо офіційного тлумачення 
положень частин другої, третьої статті 124 Конституції України (справа 
щодо підвідомчості актів про призначення або звільнення посадових 
осіб). У ньому предметом розгляду було клопотання Президента Укра-
їни надати офіційне тлумачення положень частин 2, 3 ст. 124 Консти-
туції, зокрема, чи мають право суди загальної юрисдикції приймати до 
свого провадження і розглядати по суті позовні заяви про поновлення 
на роботі, зміну формулювання звільнення членів Кабінету Міністрів 
України, керівників інших центральних органів виконавчої влади та 
осіб, яких згідно з Конституцією призначають на посади та звільня-
ють з посад Президент України або Верховна Рада України. На думку 
суб’єкта права на конституційне подання, такі заяви не підвідомчі су-
дам загальної юрисдикції, оскільки згідно з Конституцією України од-
нією з форм реалізації владних повноважень Президента України та 
Верховної Ради України є прийняття чи видання відповідних актів. Зо-
крема, безпосередньо на підставі положень Конституції України вида-
ються акти з питань призначення, звільнення Президентом України, 
Верховною Радою України, а також щодо суддів.

Конституційний Суд з цього приводу зазначив, що правове регу-
лювання Конституцією та спеціальними законами України статусу, зо-
крема, Прем’єр-міністра України, членів Кабінету Міністрів України та 

194	Суд	 розгляне	 позов	 Квіташвілі	 до	 низки	 депутатів	 і	 Нацагентства	 держслужби.	—	 22	 лип-
ня	 2015	 //	 [Електронний	 ресурс].	—	Режим	 доступу:	 http://ukr.lb.ua/news/2015/07/22/311617_
sud_rozglyane_pozov_kvitashvili.html
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інших посадових осіб не означає, що на них не можуть поширюватись 
положення інших законів щодо відносин, не врегульованих спеціаль-
ними законами, тобто окремі норми КЗпП України можуть застосо-
вуватися до членів Кабінету Міністрів України, керівників інших цен-
тральних органів виконавчої влади та осіб, яких згідно з Конституці-
єю призначають на посади чи звільняють з посад Президент України 
або Верховна Рада України. Як зазначив Суд, відповідно до ст. 11 Зако-
ну «Про державну службу» державні службовці мають право захища-
ти свої законні права та інтереси у вищестоящих державних органах 
та у судовому порядку, а рішення про припинення державної служби 
вони можуть оскаржити безпосередньо до суду. Правове регулюван-
ня Конституцією та спеціальними законами України статусу, зокрема, 
Прем’єр-міністра України, членів Кабінету Міністрів України та інших 
посадових осіб не означає, що на них не можуть поширюватися поло-
ження інших законів щодо відносин, не врегульованих спеціальними 
законами.

До набуття чинності Закону України «Про відновлення дії окремих 
положень Конституції України» від 21.02.2014 р. № 742-VII [195] біль-
шість кадрових питань вирішувалось Президентом України, який при-
значав керівників, перших заступників та заступників керівників цен-
тральних органів виконавчої влади, а також голів місцевих державних 
адміністрацій. Сьогодні відповідно до ст.  85  Конституції України до 
повноважень Верховної Ради України, зокрема, належить призначен-
ня за поданням Президента України Прем’єр-міністра України, міні-
стра оборони України, міністра закордонних справ України, призна-
чення за поданням Прем’єр-міністра України інших членів Кабінету 
Міністрів України, Голови Антимонопольного комітету України, Го-
лови Державного комітету телебачення і радіомовлення України, Го-
лови Фонду державного майна України, звільнення зазначених осіб 
з посад, вирішення питання про відставку Прем’єр-міністра України, 
членів Кабінету Міністрів України. Кабінет Міністрів України призна-
чає на посади та звільняє з посад за поданням Прем’єр-міністра Украї-
ни керівників центральних органів виконавчої влади, які не входять до 
складу Кабінету Міністрів України (статті 9 — 2).

195	Про	відновлення	дії	окремих	положень	Конституції	України	:	Закон	України	від	21.02.2014	№	742-
VII	//	Голос	України	від	01.03.2014.	—	№	39,	/	Спецвипуск	/.
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Таким чином, питання перебування на публічній службі вирішу-
ються не тільки Президентом та Верховною Радою України, а також 
Урядом країни, акти якого стосовно призначення та звільнення дер-
жавних службовців розглядаються окружними адміністративними 
судами.

Крім цього, голови місцевих державних адміністрацій, керівники, 
перші заступники та заступники керівників центральних органів вико-
навчої влади, доволі часто не погоджуються з рішеннями вищих дер-
жавних органів щодо їх перебування на публічній службі. Як позива-
чі вони вимагають забезпечити позов шляхом зупинення дії оскаржу-
вального акта. Відповідно до ст. 117 КАС України суд за клопотанням 
позивача або з власної ініціативи може постановити ухвалу про вжит-
тя заходів забезпечення адміністративного позову, якщо існує очевид-
на небезпека заподіяння шкоди правам, свободам та інтересам пози-
вача до ухвалення рішення в адміністративній справі, або захист цих 
прав, свобод та інтересів стане неможливим без вжиття таких заходів, 
або для їх відновлення необхідно буде докласти значних зусиль та ви-
трат, а також якщо очевидними є ознаки протиправності рішення, дії 
чи бездіяльності суб’єкта владних повноважень. Подання адміністра-
тивного позову, а також відкриття провадження в адміністративній 
справі не зупиняють дію оскаржуваного рішення суб’єкта владних по-
вноважень, але суд у порядку забезпечення адміністративного позову 
може відповідною ухвалою зупинити дію рішення суб’єкта владних по-
вноважень чи його окремих положень, що оскаржуються. Ухвала не-
гайно надсилається до суб’єкта владних повноважень, що прийняв рі-
шення, та є обов’язковою для виконання. Водночас, не допускається 
забезпечення позову шляхом зупинення актів Верховної Ради України, 
Президента України, Вищої ради юстиції та встановлення для них за-
борони вчиняти певні дії [195].

У цьому зв’язку вважаємо доцільним внести зміни до Гла-
ви 6 КАС України «Особливості провадження в окремих категоріях ад-
міністративних справ», доповнивши її ст. 171 — 3 «Особливості про-
вадження у справах щодо оскарження актів, дій чи бездіяльності Ка-
бінету Міністрів України з приводу прийняття громадян на публічну 
службу, її проходження, звільнення з неї», визначивши предметну під-
судність таких справ Касаційному адміністративному суду України як 
суду першої інстанції.
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На користь даної позиції можна навести судову статистику за пер-
ше півріччя 2014 та 2015 років, із якої видно збільшення частини справ, 
у яких судові рішення судів першої та/або апеляційної інстанцій зміне-
но чи скасовано у справах зі спорів з відносин публічної служби (+14 від-
сотків). Крім цього, спостерігається збільшення кількості переглянутих 
судових рішень окружних адміністративних судів та змінених чи скасо-
ваних в апеляційному порядку рішень Вищим адміністративним судом 
України у першому півріччі 2015 року порівняно з минулим роком (див. 
таблицю 1). У цих справах змінено чи скасовано майже кожне третє рі-
шення. Також, за даними статистичного звіту Верховного Суду України, 
у період з 1 січня 2015 року за правилами, передбаченими Кодексом ад-
міністративного судочинства України, надійшла 221 заява про перегляд 
судового рішення Верховним Судом України. Кількість розглянутих 
справ зі спорів з приводу проходження громадянами публічної служби, 
звільнення з публічної служби становить 18 справ. За результатами пе-
регляду рішень у цих справах скасовано 1 рішення.

Таблиця 1. Кількість справ, у яких рішення судів  
першої та апеляційної інстанцій змінено чи скасовано 

у касаційному порядку, за категоріями адміністративних справ 
у першому півріччі 2014–2015 років

 Категорія справи

Розглянуто 
справ

за касаційними
скаргами 

Розглянуто 
справ

за касаційними
скаргами із

скасуванням,
зміною судово-

го  рішення

Частина розглянутих 
справ за 

касаційними скаргами із 
скасуванням, зміною судо-
вого рішення у загальній 

кількості 
розглянутих справ за 
касаційними скаргами

Перше півріччя Перше півріччя Перше пів-
річчя Динаміка 

2014 2015 2014 2015 2014 2015
Розглянуто справ усіх ка-
тегорій

18 689 14 223 4522 4595 24% 32% 8%

Справи зі спорів з приводу 
забезпечення громадсько-
го порядку та безпеки, 
національної безпеки та 
оборони України

495 316 95 100 19% 32% 13%
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 Категорія справи

Розглянуто 
справ

за касаційними
скаргами 

Розглянуто 
справ

за касаційними
скаргами із

скасуванням,
зміною судово-

го  рішення

Частина розглянутих 
справ за 

касаційними скаргами із 
скасуванням, зміною судо-
вого рішення у загальній 

кількості 
розглянутих справ за 
касаційними скаргами

Перше півріччя Перше півріччя Перше пів-
річчя Динаміка 

2014 2015 2014 2015 2014 2015
Справи зі спорів з приводу 
реалізації державної полі-
тики у сфері економіки

1160 1195 294 356 25% 30% 5%

Справи зі спорів з приводу 
забезпечення сталого роз-
витку населених пунктів 
та землекористування

1504 1302 406 427 27% 33% 6%

Справи зі спорів з приводу 
адміністрування податків, 
зборів, платежів, а також 
контролю за дотриманням 
вимог податкового законо-
давства

6253 5923 1326 1523 21% 26% 5%

Справи зі спорів з приводу 
реалізації публічної фінан-
сової політики

1191 806 247 313 21% 39% 18%

Справи зі спорів з приводу 
реалізації публічної політи-
ки у сферах праці, зайня-
тості населення та соціаль-
ного захисту громадян та 
спорів у сфері публічної 
житлової політики

5 533 2735 1425 1038 26% 38% 12%

Справи зі спорів з приводу 
забезпечення юстиції

679 573 143 229 21% 40% 19%

Справи зі спорів з відносин 
публічної служби

1508 1107 509 528 34% 48% 14%

Справи інших категорій 366 266 77 81 21% 30% 9%
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Проблеми застосування трудового 
законодавства та законодавства про публічну 

службу у вирішенні службових спорів
Не розв’язаною залишається також проблема визначення законо-

давства, яке є визначальним при вирішенні службових спорів в адміні-
стративному судочинстві. Сьогодні статус державних службовців ви-
значено в Законі України «Про державну службу», у якому закріплено 
субсидіарне застосування норм трудового законодавства, яке має ва-
гомий вплив і створює певні труднощі при вирішенні службових спо-
рів. Так, 18 вересня 2015 року Окружний адміністративний суд міста 
Києва, розглянувши у письмовому провадженні адміністративну спра-
ву №  2а-1905/12/2670, за позовом ОСОБА_1  до Державної казначей-
ської служби України, третя особа: Перший заступник Голови Держав-
ної казначейської служби України, про скасування наказу, поновлен-
ня на роботі.

У лютому  2012  року ОСОБА_1  (далі за текстом  — позивач, 
ОСОБА_1,) звернулася до Окружного адміністративного суду м. Киє-
ва з позовом до Державної казначейської служби України (далі за тек-
стом — відповідач), в якому просила:

– визнати незаконним та скасувати наказ Державного казначей-
ства України від 28.12.2011 р. № 1245-к «Про звільнення«;

– зобов’язати Державну казначейську службу України прийняти 
позивача на рівнозначну посаду займаній в Державному казна-
чействі України.

Свої вимоги позивач мотивувала тим, що з 2002 року вона працю-
вала в Державному казначействі України. В 2007 році її призначено на 
посаду головного спеціаліста відділу фінансової звітності про виконан-
ня державного бюджету департаменту консолідованої фінансової звіт-
ності, з якої 28 грудня 2011 року була незаконно звільнена.

Постановою Окружного адміністративного суду м. Києва від 
04 квітня 2012 року залишеною без змін ухвалою Київського апеляцій-
ного адміністративного суду від 20 грудня 2012 року в задоволенні по-
зовних вимог ОСОБА_1 відмовлено повністю.

Ухвалою Вищого адміністративного суду України від  18  березня 
2015  року постанову Окружного адміністративного суду міста Києва 
від 4 квітня 2012 року та ухвалу Київського апеляційного адміністра-
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тивного суду від 20 грудня 2012 року скасовано, а справу направлено на 
новий розгляд до суду першої інстанції.

Вищий адміністративний суд України надав обов’язкові для вико-
нання вказівки. Вказав, що у справі, що розглядається, суди, не дослі-
джуючи питання щодо наявності інших вакантних посад, які відпо-
відно до своєї кваліфікації могла обіймати ОСОБА_1, встановили, що 
їй була запропонована лише посада головного державного казначея 
Управління Державної казначейської служби України у Дарницькому 
районі м. Києва, від якої позивач відмовилася.

Такий висновок судами зроблено передчасно, оскільки дане пи-
тання можливо вирішити лише за умови дослідження і співставлен-
ня штатних розписів ліквідованого Державного казначейства України 
та новоутвореної як його правонаступника Державної казначейської 
служби України.

Крім того, специфікою розірвання трудового договору з ініціативи 
власника є чітке законодавче визначення не лише підстав, а й порядку 
його розірвання, до якого належать обов’язкове погодження з проф-
спілковим органом (у разі, коли працівник, котрий підлягає звільнен-
ню, є членом профспілки), що судами встановлено не було.

Ухвалою суду від 22 квітня 2015 року прийнято справу до прова-
дження та призначено судове засідання.

Суд оцінює докази, які є у справі, за своїм внутрішнім переконан-
ням, що ґрунтується на їх безпосередньому, всебічному, повному та 
об’єктивному дослідженні (ч.1 ст. 86 КАС України).

Відповідно до ст. 36 Кодексу законів про працю України, зміна під-
порядкованості підприємства, установи, організації не припиняє дії 
трудового договору.

У разі зміни власника підприємства, а також у разі його реоргані-
зації (злиття, приєднання, поділу, виділення, перетворення) дія тру-
дового договору працівника продовжується. Припинення трудово-
го договору з ініціативи власника або уповноваженого ним органу 
можливе лише у разі скорочення чисельності або штату працівників 
(пункт 1 частини першої статті 40).

Таким чином, встановлена законодавством можливість ліквіда-
ції державної установи (організації) з одночасним створенням іншої, 
яка буде виконувати повноваження (завдання) особи, що ліквідується, 
включає зобов’язання роботодавця (держави) по працевлаштуванню 
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працівників ліквідованої установи (пункт 19 постанови Пленуму Вер-
ховного Суду України від 6.11.92 року № 9 «Про практику розгляду су-
дами трудових спорів»).

Відповідно до п. 1 ч. 1 ст. 40 КЗпП України трудовий договір, укла-
дений на невизначений строк, а також строковий трудовий договір до 
закінчення строку його чинності можуть бути розірвані власником або 
уповноваженим ним органом лише у випадках: змін в організації ви-
робництва і праці, в тому числі ліквідації, реорганізації, банкрутства 
або перепрофілювання підприємства, установи, організації, скорочен-
ня чисельності або штату працівників.

У частині 2 ст. 40 КЗпП України зазначено, що звільнення з підстав, 
зазначених у пунктах 1, 2 і 6 цієї статті, допускається, якщо неможливо 
перевести працівника, за його згодою, на іншу роботу.

Частиною 3 ст. 40 Кодексу законів про працю України передбачено, 
що не допускається звільнення працівника з ініціативи власника або 
уповноваженого ним органу в період його тимчасової непрацездатнос-
ті (крім звільнення за пунктом 5 цієї статті), а також у період перебу-
вання працівника у відпустці. Це правило не поширюється на випадок 
повної ліквідації підприємства, установи, організації.

Згідно з ч. 3 ст. 492 КЗпП України одночасно з попередженням про 
звільнення у зв’язку із змінами в організації виробництва і праці влас-
ник або уповноважений ним орган пропонує працівникові іншу робо-
ту на тому ж підприємстві, в установі, організації. При відсутності ро-
боти за відповідною професією чи спеціальністю, а також у разі відмо-
ви працівника від переведення на іншу роботу на тому ж підприємстві, 
в установі, організації працівник, за своїм розсудом, звертається за до-
помогою до державної служби зайнятості або працевлаштовується са-
мостійно. Водночас власник або уповноважений ним орган доводить 
до відома державної служби зайнятості про наступне вивільнення пра-
цівника із зазначенням його професії, спеціальності, кваліфікації та 
розміру оплати праці.

У пункті  19  Постанови Пленуму Верховного Суду України від 
6.11.92 року № 9 «Про практику розгляду судами трудових спорів» міс-
тяться роз’яснення, згідно з якими при розгляді спорів про звільнення 
за п. 1 ст. 40 КЗпП України суди зобов’язані з’ясувати, чи дійсно у від-
повідача мали місце зміни в організації виробництва і праці, зокрема, 
ліквідація, реорганізація або перепрофілювання підприємства, устано-
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ви, організації, скорочення чисельності або штату працівників, чи до-
держано власником або уповноваженим ним органом норм законодав-
ства, що регулюють вивільнення працівника, які є докази щодо змін в 
організації виробництва і праці, про те, що працівник відмовився від 
переведення на іншу роботу або що власник або уповноважений ним 
орган не мав можливості перевести працівника з його згоди на іншу 
роботу на тому ж підприємстві, в установі, організації.

Таким чином, однією з найважливіших гарантій для працівників 
при скороченні чисельності або штату є обов’язок власника підприєм-
ства чи уповноваженого ним органу працевлаштувати працівника.

Власник вважається таким, що належно виконав вимоги частини 
другої статті 40, частини третьої статті 492 КЗпП України щодо пра-
цевлаштування працівника, якщо запропонував йому наявну на під-
приємстві роботу, тобто вакантну посаду чи роботу за відповідною 
професією чи спеціальністю, чи іншу вакантну роботу, яку праців-
ник може виконувати з урахуванням його освіти, кваліфікації, досві-
ду тощо.

Під час розгляду справи судом на виконання вимог Вищого адміні-
стративного суду України зобов’язано відповідача надати суду докази 
та письмові пояснення на зауваження суду касаційної інстанції.

Відповідачем надано суду копії штатних розписів ліквідованого 
Державного казначейства України та новоутвореної як його правонас-
тупника Державної казначейської служби України. З яких вбачається, 
що головою Державного казначейства України на 2010 рік затвердже-
но граничну чисельність працівників Державного казначейства Украї-
ни у кількості 340 штатних одиниць. Із них у Департаменті консолідо-
ваної фінансової звітності 33 штатні одиниці.

Водночас згідно зі штатним розписом Державної казначей-
ської служби України на  2011  рік було затверджено штат у кількос-
ті 301 штатна одиниця. Із них у Департаменті консолідованої звітнос-
ті 23 штатні одиниці.

Отже, фактично відбулося скорочення штату Державного казна-
чейства на 39 одиниць, із них у Департаменті консолідованої звітнос-
ті 10 штатних одниць.

З матеріалів справи вбачається, що посада, яку обіймала позивач, 
була скорочена, також було скорочено посаду провідного спеціаліста, 
замість вказаних посад введено посади головного казначея.
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У зв’язку із чим, як зазначалося, 23 грудня 2011 року ОСОБА_1, за-
пропоновано, посаду головного державного казначея відділу видатків 
та обслуговування кошторисів розпорядників коштів та інших клієн-
тів управління Державної казначейської служби України у Дарницько-
му районі міста Києва.

Під час розгляду справи судом встановлено, що від запропонованої 
посади ОСОБА_1 відмовилась, з тих підстав, що вона бажає працюва-
ти у центральному апараті Державної казначейської служби України, а 
вказана посада, яку їй запропоновано є дикретною, у зв’язку із чим по-
зивач прийняла таке рішення.

Позивач також повідомила, що інших посад за її спеціальністю або 
іншої наявної роботи у центральному апараті Державної казначейської 
служби України їй не пропонувалося.

Так, відповідно витягу із штатного розпису Департаменту консо-
лідованої звітності Державної казначейської служби України станом 
на 28.03.2012 року у Департаменті вакантна лише одна посада — началь-
ника відділу звітності головних розпорядників коштів (з 03.03.2012 р.).

Однак на виконання вимог ухвали суду від  22.04.2015  р. та судо-
вого запиту від 25.08.2015 р. відповідачем не надано відомостей щодо 
наявності/відсутності інших вакантних посад, які відповідно до сво-
єї кваліфікації могла обіймати ОСОБА_1 в апараті Державної казна-
чейської служби України станом саме на час її звільнення — 28 груд-
ня 2011 року.

На думку суду, пропозиція зайняти посаду в структурі іншої юри-
дичної особи не може бути розцінена як дійсне виконання відповідачем 
вимог, покладених на нього ст. 40 Кодексу законів про працю України.

Разом з цим, частиною третьою статті 184 КЗпП встановлено забо-
рону звільнення вагітних жінок і жінок, які мають дітей віком до трьох 
років (до шести років — частина шоста статті 179), одиноких матерів 
при наявності дитини віком до чотирнадцяти років або дитини-інвалі-
да з ініціативи власника або уповноваженого ним органу. Таке звіль-
нення допускається лише у випадку повної ліквідації підприємства, 
установи, організації, але з обов’язковим працевлаштуванням.

Враховуючи викладене, суд дійшов висновку, що за вказаних об-
ставин позивач була звільнена з посади без дотримання вимог ста-
тей 40 та 492 КЗпП України, а тому наявні правові підстави для задово-
лення даного позову.
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Відповідно до статті  235  КЗпП України у разі незаконного звіль-
нення працівник повинен бути поновлений на попередній роботі орга-
ном, який розглядає трудовий спір.

Із матеріалів справи вбачається, що позивач до звільнення займала 
посаду головного спеціаліста відділу фінансової звітності про виконан-
ня державного бюджету Департаменту консолідованої фінансової звіт-
ності, а отже і має бути поновлена на цій посаді.

Разом з тим, колегія суддів звертає увагу на те, що, в разі відсут-
ності посади головного спеціаліста відділу фінансової звітності про ви-
конання державного бюджету Департаменту консолідованої фінансо-
вої звітності (з об’ємом повноважень, які існували на дату звільнення) 
роботодавець зобов’язаний запропонувати працівнику іншу посаду, а 
в разі незгоди працівника на іншу роботу, роботодавець зобов’язаний 
виконати судове рішення, здійснивши відповідні зміни в організації 
праці».

У частині позовних вимог про стягнення з відповідача середнього 
заробітку за час вимушеного прогулу суд керується наступним.

Відповідно до частини другої статті 235 Кодексу законів про пра-
цю в Україні при винесенні рішення про поновлення на роботі орган, 
який розглядає трудовий спір, одночасно приймає рішення про випла-
ту працівникові середнього заробітку за час вимушеного прогулу або 
різниці в заробітку за час виконання нижчеоплачуваної роботи, але не 
більш як за один рік. Якщо заява про поновлення на роботі розгляда-
ється більше одного року не з вини працівника, орган, який розглядає 
трудовий спір, виносить рішення про виплату середнього заробітку за 
весь час вимушеного прогулу.

На вимогу суду відповідачем не надано довідку про заробітну пла-
ту ОСОБА_1 для розрахунку середнього заробітку за час вимушеного 
прогулу. Не зважаючи на значний час наданих для надання витребува-
ного судом доказу, відповідач ухилився вид виконання цього судово-
го рішення.

У зв’язку із цим, колегія суддів з метою повного захисту прав пози-
вача вважає за необхідне зобов’язати Державну казначейську службу 
України нарахувати та виплатити ОСОБА_1 заробітну плату за час ви-
мушеного прогулу з 29.12.2011 року (з наступного дня після звільнення).

Відповідно до частини другої статті 19 Конституції України органи 
державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові осо-
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би зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, 
що передбачені Конституцією та законами України.

На  думку Окружного адміністративного суду міста Києва, від-
повідачем не доведено правомірності звільнення позивача з ураху-
ванням вимог, встановлених частиною другою статті 19 Конституції 
України та частиною третьою статті 2 Кодексу адміністративного су-
дочинства України, однак, виходячи з меж заявлених позовних ви-
мог, системного аналізу положень законодавства України та доказів, 
наявних у матеріалах справи, адміністративний позов ОСОБА_1 під-
лягає задоволенню.

Відповідно до пунктів 2, 3 частини першої статті 256 Кодексу ад-
міністративного судочинства України постанови суду про присуджен-
ня виплати заробітної плати, іншого грошового утримання у відноси-
нах публічної служби — у межах суми стягнення за один місяць та про 
поновлення на посаді у відносинах публічної служби виконуються не-
гайно.

Беручи до уваги наведену процесуальну норму суд вважає, що по-
станова у частині поновлення ОСОБА_1 на посаді та стягнення суми 
середнього заробітку, що підлягає виплаті за час вимушеного прогу-
лу, у межах суми стягнення за один місяць підлягає негайному вико-
нанню.

Враховуючи викладене, керуючись статтями  69, 70, 71, 158–163, 
256 Кодексу адміністративного судочинства України, суд, постано-
вив:  1. Адміністративний позов ОСОБА_1  задовольнити.  2. Визнати 
протиправним та скасувати наказ Державного казначейства України 
від 28.12.2011 р. № 1245-к «Про звільнення«. 3. Поновити ОСОБА_1 на 
посаді головного спеціаліста відділу фінансової звітності про виконан-
ня державного бюджету Департаменту консолідованої фінансової звіт-
ності Державного казначейства України. 4. Зобов’язати Державну каз-
начейську службу України нарахувати та виплатити ОСОБА_1  заро-
бітну плату за час вимушеного прогулу з 29.12.2011 р. по 17.09.2015 р. 5. 
Допустити негайне виконання постанови в частині поновлення 
ОСОБА_1 на посаді головного спеціаліста відділу фінансової звітності 
про виконання державного бюджету Департаменту консолідованої фі-
нансової звітності Державного казначейства України та стягнення се-
реднього заробітку, що підлягає виплаті за час вимушеного прогулу у 
межах суми стягнення за один місяць.
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Постанова набирає законної сили відповідно до статті 254 Кодек-
су адміністративного судочинства України та може бути оскаржена до 
суду апеляційної інстанції за правилами, встановленими статтями 185–
87 Кодексу адміністративного судочинства України [196]. Як бачимо, 
рішення у даній справі було прийнято на підставі порушень, здійсне-
них суб’єктом владних повноважень, що проявились у недотриманні 
норм трудового законодавства, а не того, що регулює порядок прохо-
дження публічної служби. Усе це ще раз свідчить про нагальну про-
блему систематизації законодавства про публічну службу з метою відо-
кремлення його від дії норм трудового права.

Питання застосування норм загальних та спеціальних 
законів при вирішені службових спорів

Не сприяють вирішенню даної проблеми й положення ст. 9 Закону 
«Про державну службу», де визначено коло осіб, правовий статус яких 
регулюється спеціальними законами України: Президент України, Го-
лова Верховної Ради України та його заступники, голови постійних ко-
місій Верховної Ради України та їх заступники, народні депутати Укра-
їни, Прем’єр-міністр України, члени Кабінету Міністрів України, Голо-
ва та члени Конституційного Суду України, Голова та судді Верховного 
Суду України, Голова та судді Вищого спеціалізованого суду України, 
Генеральний прокурор України та його заступники. До цієї категорії 
слід також додати посади заступників міністра, які є політичними.

Службові відносини осіб, що працюють в апараті органів проку-
ратури, судів, дипломатичної служби, фіскальної служби, внутрішніх 
справ та інших категорій також регулюються відповідно до спеціаль-
них законів. Окремо урегульовано порядок перебування на публічній 
службі в органах місцевого самоврядування.

Як свідчить аналіз судової практики, така кількість законодавчих 
актів створює значні ускладнення при їх застосуванні, зокрема в части-
ні визначення законодавства, що є пріоритетним для розв’язання спір-
них правовідносин. За  загальним правилом під час вирішення справ 
зазначеної категорії пріоритетними для застосування є норми спеці-

196	Реєстр	 судових	 рішень	 [Електронний	 ресурс].	 —	 Режим	 доступу:	 http://reyestr.court.gov.ua/
Review/42706167.
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альних законів та нормативно-правових актів України. Норми трудо-
вого законодавства підлягають застосуванню субсидіарно.

Зокрема, таку правову позицію висловлено у справі за позовом гр. 
С. до Державної податкової адміністрації України, державної податко-
вої інспекції про поновлення на роботі та стягнення середньої заробіт-
ної плати за час вимушеного прогулу. Розглядаючи зазначену справу, 
суди першої та апеляційної інстанцій встановили, що правовий статус 
позивача, у тому числі підстави припинення служби, врегульовано за-
конами України «Про державну податкову службу в Україні» та «Про 
державну службу».

Посилаючись на приписи ч. 1 ст. 30 Закону України «Про держав-
ну службу», визначилися, що підстави припинення державної служ-
би можуть бути загальними, тобто визначеними КЗпП України, та спе-
ціальними, передбаченими у цій нормі. Позивача звільнено з публіч-
ної служби за загальними правилами відповідно до п. 1 ч. 1 ст. 41 КЗпП 
України.

Переглядаючи рішення судів у касаційному порядку, Вищий адмі-
ністративний суд України, серед іншого, зазначив, що у зв’язку із за-
стосуванням норми трудового законодавства (таку можливість прямо 
передбачено у спеціальному законі) суди попередніх інстанцій дійшли 
обґрунтованого висновку про те, що у такому випадку відповідач мав 
дотриматися і гарантій, визначених ч. 3 ст. 40 КЗпП України, якою вста-
новлено неприпустимість звільнення працівника з ініціативи власни-
ка або уповноваженого ним органу в період його тимчасової непрацез-
датності [196].

Проблеми у правозастосуванні, пов’язані із регулюванням служ-
бових відносин нормами трудового права, виникають і при визначен-
ні строків звернення до суду та врегулювання наслідків їх пропуску у 
службових спорах. Так, ч. 1 ст. 99 КАС України встановлено, що адмі-
ністративний позов може бути подано в межах строку звернення до 
адміністративного суду, встановленого зазначеним Кодексом або ін-
шими законами. Частиною другою цієї статті визначено, що для звер-
нення до адміністративного суду за захистом прав, свобод та інтере-
сів особи встановлюється шестимісячний строк, який, якщо не вста-
новлено інше, обчислюється з дня, коли особа дізналася або повинна 
була дізнатися про порушення своїх прав, свобод чи інтересів. Водно-
час, частина третя розглядуваної статті чітко визначає, що для захис-
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ту прав, свобод та інтересів особи цим Кодексом та іншими законами 
можуть встановлюватися інші строки для звернення до адміністратив-
ного суду, які, якщо не встановлено інше, обчислюються з дня, коли 
особа дізналася або повинна була дізнатися про порушення своїх прав, 
свобод чи інтересів. Для звернення до суду у справах щодо прийнят-
тя громадян на публічну службу, її проходження, звільнення з публіч-
ної служби встановлюється місячний строк. Також зазначена стаття 
регулює питання строків звернення до адміністративного суду щодо 
оскарження рішення суб’єкта владних повноважень, на підставі якого 
ним може бути заявлено вимогу про стягнення грошових коштів, якою 
встановлено розмір такого строку — один місяць.

Непорозуміння у правозастосуванні виникають у зв’язку із дією 
норм статті  233  КЗпП України, яка встановлює строки звернення до 
районного, районного у місті, міського чи міськрайонного суду за вирі-
шенням трудових спорів. Відповідно до частини другої цієї статті у разі 
порушення законодавства про оплату праці працівник має право звер-
нутися до суду з позовом про стягнення належної йому заробітної пла-
ти без обмеження будь-яким строком.

Аналіз практики адміністративного судочинства свідчить, що окре-
мі судді під час розгляду службових спорів цієї категорії застосовують 
положення КАС України. Інші судді у справах цієї категорії застосову-
ють правила, встановлені частиною другою статті 233 КЗпП України.

Також у своїх висновках судді посилаються на Рішення Конститу-
ційного Суду України від 15 жовтня 2013 року № 8-рп/201 у справі за 
конституційним зверненням громадянки Присяжнюк Людмили Ми-
хайлівни щодо офіційного тлумачення положень частини другої стат-
ті 233 Кодексу законів про працю України, статей 1, 12 Закону України 
«Про оплату праці», в яких зазначено, що у разі порушення роботодав-
цем законодавства про оплату праці не обмежується будь-яким стро-
ком звернення працівника до суду з позовом про стягнення заробітної 
плати, яка йому належить, тобто усіх виплат, на які працівник має пра-
во згідно з умовами трудового договору і відповідно до державних га-
рантій, встановлених законодавством, зокрема й за час простою, який 
мав місце не з вини працівника, незалежно від того, чи було здійсне-
не роботодавцем нарахування таких виплат. В аспекті конституційно-
го звернення положення частини другої статті 233 Кодексу законів про 
працю України у системному зв’язку з положеннями статей 1, 12 Зако-
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ну України «Про оплату праці» від 24 березня 1995 року № 108/95-ВР зі 
змінами необхідно розуміти так, що у разі порушення роботодавцем 
законодавства про оплату праці не обмежується будь-яким строком 
звернення працівника до суду з позовом про стягнення заробітної пла-
ти, яка йому належить, тобто усіх виплат, на які працівник має право 
згідно з умовами трудового договору і відповідно до державних гаран-
тій, встановлених законодавством, зокрема й за час простою, який мав 
місце не з вини працівника, незалежно від того, чи було здійснене ро-
ботодавцем нарахування таких виплат [197]. На нашу думку, таку пози-
цію Конституційного Суду України можна застосовувати при вирішен-
ні трудових, а не службових спорів, що належать до сфери публічного 
права. На користь даної позиції свідчить зафіксоване у Рішенні речен-
ня, що реалізація права на судовий захист невід’ємно пов’язана зі стро-
ками, в межах яких позивач може звернутися до суду за захистом свого 
порушеного права. Основним нормативним актом, що регулює строки 
звернення до суду про вирішення спорів у порядку цивільного судо-
чинства, є Цивільний кодекс України (далі — ЦК України), який уста-
новлює інститут позовної давності і містить положення щодо часових 
меж, упродовж яких особа може звернутися до суду з вимогою про за-
хист свого права або інтересу. Норми ЦК України визначають загальну 
позовну давність тривалістю у три роки (стаття 257), а також спеціаль-
ну позовну давність (стаття 258), яка може бути скороченою або більш 
тривалою за загальну позовну давність. Крім того, частина перша стат-
ті 268 ЦК України містить перелік позовних вимог, на які позовна дав-
ність взагалі не поширюється, а в частині другій цієї статті зазначено, 
що законом можуть бути встановлені додатково інші вимоги, на які 
не поширюється позовна давність. У частині першій статті 233 Кодек-
су передбачено скорочені строки позовної давності для звернення пра-
цівника до суду: один місяць — у справах про звільнення; три місяці — 
щодо вирішення інших трудових спорів. Однак відповідно до частини 
другої статті 233 Кодексу «у разі порушення законодавства про опла-
ту праці працівник має право звернутися до суду з позовом про стяг-

197	Рішення	Конституційного	Суду	України	від	15	жовтня	2013	року	№	8-рп/201	у	справі	за	консти-
туційним	зверненням	громадянки	Присяжнюк	Людмили	Михайлівни	щодо	офіційного	тлума-
чення	положень	частини	другої	статті	233	Кодексу	законів	про	працю	України,	статей	1,	12	За-
кону	України	«Про	оплату	праці»	//	Вісник	Конституційного	суду	України.	—	2013.	—	№	6.
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нення належної йому заробітної плати без обмеження будь-яким стро-
ком» [197].

З цього приводу слушними слід визнати позиції Т.О.  Коломоєць, 
А.О. Монаєнка. Останній, зокрема, зазначає, що словосполучення «ін-
шими законами можуть встановлюватися інші строки для звернення 
до адміністративного суду» для категорії спорів з приводу прийняття 
громадян на публічну службу, її проходження, звільнення з публічної 
служби, на наш погляд, необхідно розуміти, що ці «інші закони» мають 
регулювати суспільні відносини саме у сфері публічної служби і відпо-
відно тоді можуть встановлювати інші строки для звернення до адмі-
ністративного суду.

Посилання однієї зі сторін спору у сфері публічної служби на те, що 
відповідно до статті 233 Кодексу законів про працю України у разі по-
рушення законодавства про оплату праці працівник має право зверну-
тися до суду з позовом про стягнення належної йому заробітної плати 
без обмеження будь-яким строком, є помилковим, оскільки на спірні 
правовідносини вказана правова норма не поширюється, оскільки да-
ний Кодекс не є спеціальним нормативно-правовим актом для засто-
сування у вирішенні спорів з приводу прийняття громадян на публічну 
службу, її проходження, звільнення з публічної служби.

Проте слід зазначити, що трудові відносини публічного службов-
ця із органом публічної влади, в якому він перебував чи перебував на 
публічній службі, можуть регулюватися нормами Кодексу законів про 
працю України, але спеціальним нормативно-правовим актом в цьому 
питанні є чинний Закон України «Про державну службу». Так, напри-
клад, відповідно до ст. 235 КЗпП України у разі звільнення без закон-
ної підстави працівник повинен бути поновлений на попередній робо-
ті органом, який розглядає трудовий спір. При винесенні рішення про 
поновлення на роботі орган, який розглядає трудовий спір, одночас-
но приймає рішення про виплату працівникові середнього заробітку за 
час вимушеного прогулу або різниці в заробітку за час виконання ниж-
че оплачуваної роботи, але не більш як за один рік. Якщо заява про по-
новлення на роботі розглядається більше одного року не з вини пра-
цівника, орган, який розглядає трудовий спір, виносить рішення про 
виплату середнього заробітку за весь час вимушеного прогулу. Отже, 
для визначення строку звернення осіб, які перебувають (перебували) 
на публічній службі, до адміністративного суду у справах про стягнен-
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ня їм заробітної плати у разі порушення законодавства про працю не-
обхідно застосовувати норми ст. 99 КАС України [198].

Разом з тим під час розгляду трудових спорів щодо публічної служ-
би слід застосовувати строки звернення до суду, встановлені спеці-
альними законами (дисциплінарними статутами). У разі, коли остан-
ні не регулюють ці питання, слід виходити зі строків звернення до суду, 
визначених ч. 1 ст. 233 КЗпП України. За загальним правилом, особа 
може звернутися із заявою про розв’язання спору в тримісячний строк 
з дня, коли дізналася або повинна була дізнатися про порушення сво-
го права, а у справах про звільнення з публічної служби — у місячний 
строк з дня вручення копії наказу про звільнення або з дня видачі тру-
дової книжки.

Таким чином, під час вирішення питання щодо дотримання пози-
вачем строку звернення до суду правильною є позиція тих судів, які 
застосовували норми трудового законодавства до тих видів публічної 
служби, де спеціальним законом (дисциплінарним статутом) не визна-
чено іншого строку [199].

Службові спори, пов’язані зі вступом  
на публічну службу

Право на публічну службу є невід’ємним правом громадянина 
України. Саме Конституція України визначає основні засади органі-
зації й діяльності публічної служби в цілому та її видів зокрема: дер-
жавної політичної служби (розділи IV — Верховна Рада України, V — 
Президент України, V1 — Кабінет Міністрів України); державної служ-
би (ст.ст. 3, 8, 19, 24, 35, 38, 55, п. 12 ст. 92,); суддівської служби (розділ 
VIII — Правосуддя); служби в органах місцевого самоврядування (роз-
діл ХI — Місцеве самоврядування).

198	Визначення	строку	звернення	осіб,	які	перебувають	на	публічній	службі,	до	адмінсуду	у	спра-
вах	 про	 стягнення	 належної	 їм	 зарплати	 у	 разі	 порушення	 законодавства	 про	 оплату	 пра-
ці	 //[Електронний	 ресурс].	 —	 Режим	 доступу:	 http://www.vasu.gov.ua/nkr/pravovi_vusnovky/
styagnenna_zarplaty.

199	Аналітична	довідка	про	вивчення	та	узагальнення	практики	розгляду	адміністративними	суда-
ми	спорів	з	приводу	прийняття	громадян	на	публічну	службу,	її	проходження,	звільнення	з	пу-
блічної	служби	//	[Електронний	ресурс].	—	Режим	доступу:	http://zakon2.rada.gov.ua/laws/show/	
n0006760–09.
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Таким чином, Конституція України ставить тільки одну вимогу до 
особи, яка претендує на посаду державного службовця  — наявність 
громадянства України. Відповідно до Закону України від 18.01.2001 р. 
«Про громадянство» громадянами України є: а) усі громадяни ко-
лишнього СРСР, які на момент проголошення незалежності України 
(24.08.1991 р.) постійно проживали на території України; б) особи, не-
залежно від раси, кольору шкіри, політичних, релігійних та інших пе-
реконань, статі, етнічного та соціального походження, майнового ста-
ну, місця проживання, мовних чи інших ознак, які на момент набрання 
чинності Законом України «Про громадянство» (13.11.1991 р.) прожи-
вали в Україні і не були громадянами інших держав; в) особи, які при-
були в Україну на постійне проживання після  13.11.1991  р. і яким у 
паспорті громадянина колишнього СРСР зразка 1974 р. органами вну-
трішніх справ України внесено запис «громадянин України», а також 
діти таких осіб, які прибули разом із батьками в Україну, якщо на мо-
мент прибуття в Україну вони не досягли повноліття; г) особи, які на-
були громадянство України відповідно до законів України та міжна-
родних договорів України.

Ст. 38 Конституції України закріпила, що «громадяни користують-
ся рівним правом доступу до державної служби, а також до служби в 
органах місцевого самоврядування». Назване конституційне право зна-
йшло своє подальше відображення і деталізацію в ряді спеціальних за-
конів про окремі види публічної служби. Так, право на державну служ-
бу мають повнолітні громадяни України, які вільно володіють держав-
ною мовою та яким присвоєно ступінь вищої освіти не нижче: «

1) магістра — для посад категорій «А» і «Б»;
2) бакалавра, молодшого бакалавра — для посад категорії «В».
Водночас, на державну службу не може вступити особа, яка:
1) досягла шістдесятип’ятирічного віку. Важливе значення при 

вступі на публічну службу має вік. Водночас, закон передбачає 
тільки вік, після досягнення якого державно-службові відноси-
ни, як правило, не можуть розпочатися. Водночас, не передба-
чено, після досягнення якого віку особа має право на державну 
службу. Використовуючи аналогію трудового права, можна вва-
жати, що особа теоретично може вступити на державну службу 
після досягнення 16 років. Будучи представником держави через 
державні органи, особа, водночас, не може брати участі в управ-
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лінні державою. Варто було б передбачити, що право на держав-
ну службу мають особи, які досягли 18-річного віку;

2) в установленому законом порядку визнана недієздатною або ді-
єздатність якої обмежена. Громадянин, який внаслідок душев-
ної хвороби або недоумства не може розуміти значення своїх 
дій або керувати ними, може бути визнаний судом недієздатним 
у порядку, передбаченому ЦПК  України і над ним встановлю-
ється опіка (ст. 16 ЦК України). Під душевною хворобою розу-
міються важковиліковні психічні захворювання, які мають дов-
готривалий характер і тенденцію до наростання хворобливих 
явищ: шизофренія, епілепсія, прогресуючий параліч та ін. Недо-
умство (слабоумство) — це вроджений або набутий у ранньому 
дитинстві або ж такий, що розвинувся внаслідок якого-небудь 
психічного захворювання, хворобливий стан психіки, який ха-
рактеризується неповноцінністю розумової діяльності (ідіотія, 
імбецильність, дебільність).

Визнання особи недієздатною може мати місце тільки за наявності 
доказів та обставин, які підтверджують душевне захворювання або не-
доумство. Слід мати на увазі, що такими доказами можуть бути випис-
ки з історії хвороби, довідки про стан здоров’я, видані лікувально-про-
філактичними закладами, показання свідків, які підтверджують вчи-
нення громадянином дій, не властивих психічно здоровій людині та ін.

У разі визнання в судовому порядку особи недієздатною, над нею 
встановлюється опіка. Особа може бути поновлена в дієздатності у разі 
значного поліпшення її стану або видужання, яке підтверджене висно-
вком експерта після проведення судово-психіатричної експертизи.

Підставами для обмеження дієздатності фізичної особи визнають-
ся: а) наявність у особи психічного розладу, який істотно впливає на 
її здатність усвідомлювати значення своїх дій та (або) керувати ними; 
б) зловживання спиртними напоями, наркотичними засобами, токсич-
ними речовинами тощо, якщо фізична особа цими діями ставить себе 
чи свою сім’ю, інших осіб, яких вона за законом зобов’язана утримува-
ти, у скрутне матеріальне становище. Обмеження цивільної дієздатнос-
ті фізичної особи здійснюється лише на підставі судового рішення. За-
конодавство України встановлює презумпцію психічного здоров’я лю-
дини, якщо інше не буде встановлено в законному порядку. Відповідно 
до ст. 3 Закону «Про психіатричну допомогу« кожна особа вважається 
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такою, що не має психічного розладу, доки наявність такого розладу не 
буде встановлено на підставах і в порядку, передбачених цим Законом 
та іншими законами України. Ст. 1 зазначеного Закону визначає пси-
хічний розлад як розлад психічної діяльності (затьмарення свідомості, 
порушення сприйняття, мислення, волі, емоцій, інтелекту чи пам’яті), 
який позбавляє особу здатності адекватно усвідомлювати навколишню 
дійсність, свій психічний стан і поведінку. При цьому діагноз психіч-
ного розладу не може базуватися на незгоді особи з існуючими в сус-
пільстві політичними, моральними, правовими, релігійними, культур-
ними цінностями або на будь-яких інших підставах, безпосередньо не 
пов’язаних зі станом її психічного здоров’я (ч. 1 ст. 7 Закону). При під-
готовці до розгляду справи про обмеження дієздатності особи внаслі-
док її зловживання спиртними напоями засобами, наркотичними за-
собами, токсичними речовинами, суд витребовує дані, які підтверджу-
ють зазначені обставини. Ці факти можуть, зокрема, підтверджуватись 
актами поліції, громадських організацій, рішеннями судів (абзац дру-
гий пункту 3 постанови Пленуму ВСУ «Про судову практику в спра-
вах про визнання громадянина обмежено дієздатним чи недієздатним« 
від 28 березня 1972 року). Підставою для прийняття рішення про ви-
знання особи обмежено дієздатною внаслідок психічного розладу є 
встановлення наявності психічного розладу, який не є стійким або хро-
нічним, тобто не має ознак хронічної психічної хвороби, що є підста-
вою для визнання особи недієздатною (ст. 39 ЦК). Незважаючи на те, 
що жоден з доказів за процесуальним законом не повинен мати вирі-
шального значення для вирішення справи і прийняття рішення, суддя, 
не маючи спеціальних знань, фактично засновує рішення на судово-
психіатричній експертизі. Для прийняття рішення достатньо встано-
вити наявність психічного розладу, який істотно впливає або на здат-
ність фізичної особи розуміти значення своїх дій або на здатність фі-
зичної особи керувати своїми діями. Судове рішення про визнання 
особи обмежено дієздатною внаслідок зловживання алкогольними на-
поями, наркотичними засобами, токсичними речовинами має ґрун-
туватись на встановленні таких фактів: а) зловживання цими напоя-
ми, засобами або речовинами, тобто систематичного та (або) надмір-
ного їх використання, а також; б) поставленням такими діями себе або 
свою сім’ю (інших осіб, яких вона має утримувати на підставі закону) у 
скрутне матеріальне становище, тобто у таке становище, коли особа не 
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має достатньо коштів для забезпечення себе необхідним набором това-
рів та послуг;

3) має судимість за вчинення умисного злочину, якщо така суди-
мість не погашена або не знята в установленому законом поряд-
ку. Судимість — це передбачені законом правові наслідки засу-
дження, які тривають певний період і визначають особливий 
правовий статус особи, яка має судимість. Правові наслідки су-
димості полягають у різноманітних обмеженнях, які встановлю-
ються законом щодо осіб, які мають непогашену або не зняту су-
димість лише за вчинення умисного злочину. Судимість виникає 
з дня набрання обвинувальним вироком законної сили і продо-
вжується до її погашення або зняття у встановленому законом 
порядку. Виникнення судимості завжди пов’язане з призначен-
ням покарання, тому вважаються несудимими особи, звільнені 
від кримінальної відповідальності або від покарання у порядку 
статей 48, 50 або 51 КК України, а також звільнені від покаран-
ня в силу акта про амністію. Особа, судимість якої є погашеною 
або знятою, вважається такою, яка раніше злочин не вчиняла і 
покарання не відбувала. Вона не зобов’язана будь-де вказувати 
про вчинення нею в минулому злочину та про призначення за 
нього покарання, не повинна відчувати жодних негативних на-
слідків колишньої судимості. Врахування погашеної або знятої 
судимості при вирішенні будь-яких питань, у т. ч. і при характе-
ристиці особи, суперечить самій суті інституту припинення су-
димості і є протиправним.

Найбільш типовим і поширеним способом припинення судимос-
ті є її погашення. При цьому жодного додаткового рішення про по-
гашення судимості не приймається, а вона погашається автоматично, 
але за умови, щоб з моменту набуття чинності обвинувальним виро-
ком, яким засудженому призначене покарання, пройшов певний тер-
мін, встановлений ст. 89 КК. Стосовно ряду категорій засуджених, су-
димість погашається одразу ж після відбування таких видів покарання, 
як: позбавлення права обіймати певні посади або займатися певною ді-
яльністю; б) службового обмеження для військовослужбовців; в) три-
мання в дисциплінарному батальйоні військовослужбовців; г) триман-
ня на гауптвахті замість арешту (для військовослужбовців). В інших 
випадках умовами погашення судимості є: а) відбування особою осно-
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вного і додаткового покарання; б) сплив строку погашення судимості, 
передбаченого ст. 89 КК (такий строк становить від одного до восьми 
років і залежить від виду покарання); в) не вчинення особою протягом 
цього строку нового злочину;

4) відповідно до рішення суду позбавлена права займатися діяль-
ністю, пов’язаною з виконанням функцій держави, або займа-
ти відповідні посади. Позбавлення права обіймати певні поса-
ди або займатися певною діяльністю є кримінальним покаран-
ням, що може бути призначене як основне покарання на строк 
від двох до п’яти років або як додаткове покарання на строк від 
одного до трьох років. Як додаткове покарання може бути при-
значене й у випадках, коли воно не передбачене в санкції статті 
Особливої частини КК України за умови, що з урахуванням ха-
рактеру злочину, вчиненого за посадою або у зв’язку із заняттям 
певною діяльністю, особи засудженого та інших обставин спра-
ви суд визнає за неможливе збереження за ним права обійма-
ти певні посади або займатися певною діяльністю. При призна-
ченні позбавлення права обіймати певні посади або займатися 
певною діяльністю як додаткового покарання до арешту, обме-
ження волі, тримання в дисциплінарному батальйоні військо-
вослужбовців або позбавлення волі на певний строк — воно по-
ширюється на увесь час відбування основного покарання і, крім 
цього, на строк, встановлений вироком суду, що набрав законної 
сили. При цьому строк додаткового покарання обчислюється з 
моменту відбуття основного покарання, а при призначенні по-
карання у вигляді позбавлення права обіймати певні посади або 
займатися певною діяльністю як додаткове до інших основних 
покарань — з моменту набрання законної сили вироком.

Це  покарання виражається в позбавленні засудженого його 
суб’єктивного права на ті посади, які він обіймав, або на ту діяльність, 
якою займався на момент вчинення злочину, і тимчасового обмеження 
його правоздатності — можливості претендувати на обіймання певної 
посади або зайняття певною діяльністю на строк, встановлений виро-
ком суду. Стаття 55 КК не обмежує коло посад і видів діяльності, пра-
ва обіймати які або займатися якими засуджений може бути позбавле-
ний за вироком суду. Це можуть бути посади: здійснювані на платній 
або безоплатній основі; виборні або ті, що обіймаються за призначен-
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ням; тимчасові чи постійні; керівні чи рядові, а діяльність — службо-
вою, професійною або іншою.

Призначення цього покарання не залежить і від форми власності 
того підприємства, установи або організації, у яких особа обіймає від-
повідну посаду або займається певною діяльністю.

Водночас суд не може позбавити засудженого права працювати в 
тій або іншій галузі господарства, системі культури, освіти, охорони 
здоров’я тощо без точного визначення у вироку кола і характеру тих 
посад або без вказівки конкретного виду тієї діяльності, права обійма-
ти які або займатися якими позбавляється засуджений.

Подібне стягнення міститься у ст.  30  КУпАП.  Так, позбавлення 
права обіймати певні посади або займатися певною діяльністю призна-
чається судом на строк від шести місяців до одного року, незалежно від 
того, чи передбачене воно в санкції статті (санкції частини статті) Осо-
бливої частини цього Кодексу, коли з урахуванням характеру адміні-
стративного правопорушення, вчиненого за посадою, особи, яка вчи-
нила адміністративне правопорушення, та інших обставин справи суд 
визнає за неможливе збереження за нею права обіймати певні посади 
або займатися певною діяльністю. Крім цього, позбавлення права обі-
ймати певні посади або займатися певною діяльністю призначається 
судом строком на один рік, коли його спеціально передбачено в санкції 
статті (санкції частини статті) Особливої частини КуПАП.

5) піддавалася адміністративному стягненню за корупційне або 
пов’язане з корупцією правопорушення — протягом трьох ро-
ків з дня набрання відповідним рішенням суду законної сили;

6) має громадянство іншої держави;
7) не пройшла спеціальної перевірки або не надала згоди на її про-

ведення;
8) підпадає під заборону, встановлену Законом України «Про очи-

щення влади». Очищення влади (люстрація) — це встановлена 
цим Законом або рішенням суду заборона окремим фізичним 
особам обіймати певні посади (перебувати на службі) (далі  — 
посади) (крім виборних посад) в органах державної влади та ор-
ганах місцевого самоврядування. Очищення влади (люстрація) 
здійснюється з метою недопущення до участі в управлінні дер-
жавними справами осіб, які своїми рішеннями, діями чи безді-
яльністю здійснювали заходи (та/або сприяли їх здійсненню), 
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спрямовані на узурпацію влади Президентом України Вікто-
ром Януковичем, підрив основ національної безпеки і оборони 
України або протиправне порушення прав і свобод людини. Ор-
ганом, уповноваженим на забезпечення проведення перевірки, 
передбаченої цим Законом, є Міністерство юстиції України.

Під час реалізації громадянами права на державну службу не до-
пускаються будь-які форми дискримінації, визначені законодавством.

Вимоги до осіб, які претендують на вступ на державну службу, 
є вимоги до їхньої професійної компетентності, які складаються із за-
гальних та спеціальних вимог.

Особа, яка претендує на зайняття посади державної служби, пови-
нна відповідати таким загальним вимогам:

1) для посад категорії «А» — загальний стаж роботи не менше семи 
років; досвід роботи на посадах державної служби категорій 
«А» чи «Б» або на посадах не нижче керівників структурних під-
розділів в органах місцевого самоврядування, або досвід робо-
ти на керівних посадах у відповідній сфері не менш як три роки; 
вільне володіння державною мовою, володіння іноземною мо-
вою, яка є однією з офіційних мов Ради Європи;

2) для посад категорії «Б» у державному органі, юрисдикція яко-
го поширюється на всю територію України, та його апараті — 
досвід роботи на посадах державної служби категорій «Б»  чи 
«В» або досвід служби в органах місцевого самоврядування, або 
досвід роботи на керівних посадах підприємств, установ та ор-
ганізацій незалежно від форми власності не менше двох років, 
вільне володіння державною мовою;

3) для посад категорії «Б» у державному органі, юрисдикція якого по-
ширюється на територію однієї або кількох областей, міста Києва 
або Севастополя, та його апараті — досвід роботи на посадах дер-
жавної служби категорій «Б» чи «В» або досвід служби в органах 
місцевого самоврядування, або досвід роботи на керівних посадах 
підприємств, установ та організацій незалежно від форми власнос-
ті не менше двох років, вільне володіння державною мовою;

4) для посад категорії «Б»  в іншому державному органі  — досвід 
роботи на посадах державної служби категорій «Б» чи «В» або 
досвід служби в органах місцевого самоврядування, або досвід 
роботи на керівних посадах підприємств, установ та організацій 
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незалежно від форми власності не менше одного року, вільне во-
лодіння державною мовою;

5) для посад категорії «В»  — наявність вищої освіти ступеня мо-
лодшого бакалавра або бакалавра, вільне володіння державною 
мовою.

Спеціальні вимоги до осіб, які претендують на зайняття посад дер-
жавної служби категорій «Б» і «В», визначаються суб’єктом призначен-
ня з урахуванням вимог спеціальних законів, що регулюють діяльність 
відповідного державного органу, в порядку, затвердженому централь-
ним органом виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує 
державну політику у сфері державної служби.

Вступ на державну службу здійснюється, переважно, шляхом при-
значення громадянина України на посаду державної служби за резуль-
татами конкурсу. Особа, яка вступає на посаду державної служби впер-
ше, набуває статусу державного службовця з дня публічного складен-
ня нею Присяги державного службовця, а особа, яка призначається на 
посаду державної служби повторно, — з дня призначення на посаду.

З метою добору осіб, здатних професійно виконувати посадо-
ві обов’язки, проводиться конкурс на зайняття вакантної посади дер-
жавної служби відповідно до Порядку проведення конкурсу на зайнят-
тя посад державної служби, що затверджується Кабінетом Міністрів 
України. Проведення конкурсу здійснюється з урахуванням рівня про-
фесійної компетентності, особистих якостей і досягнень кандидатів на 
зайняття вакантної посади. На посаду державної служби призначаєть-
ся переможець конкурсу. При цьому, не допускається призначення на 
посаду державної служби особи, яка буде прямо підпорядкована близь-
кій особі, або якій будуть прямо підпорядковані близькі особи. При-
значення на посаду державного службовця здійснюється, як правило, 
безстроково. Строкове призначення на посаду здійснюється у разі:

1) призначення на посаду державної служби категорії «А»  — на 
п’ять років, якщо інше не передбачено законом, з правом по-
вторного призначення на ще один строк або наступного переве-
дення за пропозицією Комісії на рівнозначну або нижчу посаду 
до іншого державного органу;

2) заміщення посади державної служби на період відсутності дер-
жавного службовця, за яким відповідно до закону зберігається 
посада державної служби.
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В якості судової практики вирішення службових спорів, пов’язаних 
з прийняттям на публічну службу можна навести наступну справу. 
Так, 01 квітня 2016 року Миколаївський окружний адміністративний 
суд, розглянувши у відкритому судовому засіданні адміністративну 
справу № 814/29/16 за позовом ОСОБА_1, до Головного територіаль-
ного управління юстиції у Миколаївській області, встановив: позивач 
звернувся до суду з позовом до Головного територіального управлін-
ня юстиції у Миколаївській області про визнання протиправним та 
скасування рішення конкурсної комісії Головного управління юстиції 
у Миколаївській області від 29.10.2015 р., яке оформлене протоколом 
№ 12 від 29.10.2015 р. в частині визнання переможцем конкурсу на по-
саду начальника Миколаївського міського управління юстиції — Шиян 
Т.О. та рекомендації начальнику Головного територіального управлін-
ня юстиції у Миколаївській області щодо порушення питання перед 
Міністерством юстиції України щодо призначення на посаду началь-
ника Миколаївського міського управління юстиції ОСОБА_4. Пози-
вач обґрунтовує позов тим, що відповідачем не було дотримано вимо-
ги щодо формування складу конкурсної комісії, до проходження іспи-
ту були допущені кандидати, які не відповідали пред’явленим для цієї 
посади вимогам, не було об’єктивності оцінювання рівня знань і зді-
бностей кандидатів на посаду, оскільки саме позивач виявила глибокі 
знання Конституції України, законів України та нормативно-правової 
бази, що стосується специфіки функціональних повноважень міського 
управління юстиції при складанні письмового іспиту, дала чіткі та ви-
черпні відповіді на запитання членів конкурсної комісії на співбесіді.

Відповідач надав заперечення проти позову, просить у задоволен-
ні позову відмовити, оскільки конкурс був проведений відповідно до 
вимог чинного законодавства, при проведенні співбесіди з кандидата-
ми ОСОБА_4 показала вищий рівень знань, ніж ОСОБА_1, у зв’язку 
з чим конкурсною комісією одностайно прийнято рішення визнати 
ОСОБА_4 переможцем конкурсу.

Третя особа ОСОБА_4 надала заперечення проти позову, вважає 
позов безпідставний та такий, що задоволенню не підлягає з підстав, 
зазначених у поясненнях.

Дослідив матеріали справи, заслухав сторін, свідків, суд дійшов ви-
сновку: в газеті «Правова Миколаївщина» від 31.08.2015 р. № 4(56) було 
опубліковано оголошення про проведення конкурсу на заміщення ва-



214

В. А. ЛІПКАН, О. Г. МОВЧУН

кантних посад, в т.ч. — Начальника Миколаївського міського управ-
ління юстиції. Кваліфікаційні вимоги до кандидатів: громадянство 
України, вища юридична освіта за кваліфікаційним рівнем спеціаліс-
та, магістра та стаж роботи на державній службі у сфері правової діяль-
ності на посаді головного спеціаліста не менше трьох років або стаж 
роботи за фахом в інших сферах не менше п’яти років.

Відповідно до ст.  15  Закону України «Про державну службу» 
№ 3723 від 16.12.1993, прийняття на державну службу на посади тре-
тьої — сьомої категорій, передбачених статтею 25 цього Закону, здій-
снюється на конкурсній основі, крім випадків, коли інше встановлено 
законами України. Порядок проведення конкурсу для вступу на дер-
жавну службу регулюється Положенням, що затверджується Кабіне-
том Міністрів України. Дані про вакансії посад державних службовців 
підлягають публікації та поширенню через засоби масової інформації 
не пізніш як за один місяць до проведення конкурсу.

Згідно з п.3  Постанови Кабінету Міністрів України «Про затвер-
дження Порядку проведення конкурсу на заміщення вакантних посад 
державних службовців» № 169 від 15.02.2002 р. для проведення відбору 
кандидатів на заміщення вакантних посад державних службовців на-
казом (розпорядженням) керівника відповідного державного органу, 
який здійснює призначення на посаду державного службовця, утво-
рюється конкурсна комісія у складі голови, секретаря і членів комісії. 
Очолює конкурсну комісію заступник керівника державного органу. 
До складу конкурсної комісії входять представники кадрової та юри-
дичної служб, а також окремих структурних підрозділів апарату дер-
жавного органу.

Наказом міністра юстиції України № 2913/к від 15.09.2015 р. утво-
рено склад конкурсної комісії: голова комісії Бенедисюк С.В. — дирек-
тор Департаменту державної реєстрації Міністерства юстиції, заступ-
ник голови комісії ОСОБА_5  — перший заступник начальника Го-
ловного територіального управління юстиції у Миколаївській області, 
члени комісії ОСОБА_6, ОСОБА_7, ОСОБА_8.

29  жовтня  2015  року був проведений конкурс на заміщення ва-
кантної посади  — начальника Миколаївського міського управлін-
ня юстиції. Документи на участь у конкурсі подали п’ять осіб, в кон-
курсі брали участь чотири особи : ОСОБА_1, ОСОБА_10, ОСОБА_11, 
ОСОБА_4 За письмовий іспит кандидатами отримано наступні бали : 
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ОСОБА_1-  22, ОСОБА_10–16, ОСОБА_11–14, ОСОБА_4–14. За  ре-
зультатами письмового іспиту всі кандидати були допущені до усної 
співбесіди з членами конкурсної комісії.

Витяг з протоколу № 12 від 29.10.2015 р. свідчить, що враховуючи 
результати іспиту та співбесіди з кандидатами конкурсна комісія Го-
ловного територіального управління юстиції у Миколаївській облас-
ті вирішила: рекомендувати начальнику Головного територіального 
управління юстиції у Миколаївській області порушити питання перед 
Міністерством юстиції України щодо призначення на посаду началь-
ника Миколаївського міського управління юстиції ОСОБА_4  з стро-
ком випробування 6 місяців. Проголосували: «за» — 5 членів конкурс-
ної комісії одностайно.

11.11.2015  р. начальник головного управління юстиції у Мико-
лаївській області надіслав міністру юстиції подання, яким клопотав 
щодо призначення на посаду начальника міського управління юсти-
ції ОСОБА_4.

Позивач обґрунтовує позов тим, що ОСОБА_4 не відповідає квалі-
фікаційним вимогам, на посаду начальника міського управління юсти-
ції, які передбачені Довідником типових професійно-кваліфікаційних 
характеристик посад державних службовців особи, оскільки не працю-
вала на керівних посадах та не має досвіду роботи щодо управління 
персоналом.

У судовому засіданні представник відповідача пояснив, що ви-
моги до кандидатів встановлені не Довідником, який має рекомен-
даційний характер та не зареєстрований в Мін’юсті, а наказом Мі-
ністерства юстиції №  1775/5, яким передбачені вимоги до кандида-
та, та яким ОСОБА_4  відповідає, а саме: має громадянство України, 
вищу юридичну освіту за спеціальністю «правознавство», кваліфікація 
«юрист(спеціаліст)», стаж роботи за фахом у сфері правової діяльності 
складає 17 років. Протягом 2002–2007 років працювала на посаді завід-
уючої юридичним відділом Центрального виконкому Миколаївської 
міської ради, протягом 2007 — 2015 — головний юрист адміністрації 
Центрального району Миколаївської міської ради.

Пунктом 2 Наказу Міністерства юстиції України «Про затвердження 
Порядку розгляду питань, пов’язаних з призначенням на посади начальни-
ків районних, районних у містах, міських (міст обласного значення), місь-
крайонних, міжрайонних управлінь юстиції» №  1775/5 від  01.07.2011  р. 
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передбачено, що начальники районних, районних у містах, міських (міст 
обласного значення), міськрайонних, міжрайонних управлінь юсти-
ції (далі — начальник управління юстиції) призначаються на посади мі-
ністром юстиції України згідно з Положенням про Міністерство юстиції 
України, затвердженим Указом Президента України від 6 квітня 2011 року 
N 395. Начальником управління юстиції може бути громадянин України, 
який має вищу юридичну освіту за кваліфікаційним рівнем спеціаліста, 
магістра та стаж роботи на державній службі у сфері правової діяльності 
на посаді головного спеціаліста не менше трьох років або стаж роботи за 
фахом в інших сферах не менше п’яти років.

Відповідно до п.2  Наказу Національного агентства України з пи-
тань державної служби «Про Довідник типових професійно-кваліфіка-
ційних характеристик посад державних службовців» передбачено, що 
він рекомендований центральним органам виконавчої влади, місцевим 
державним адміністраціям, іншим державним органам, керівні праців-
ники та спеціалісти яких на підставі нормативно-правових актів відне-
сені до відповідних категорій посад державних службовців, використо-
вувати Довідник при розробці конкретних професійно-кваліфікацій-
них характеристик посад державних службовців.

Наказ міністерства юстиції України N 1775/5 від 01.07.2011 р. є спе-
ціальним нормативно-правовим актом, який регламентує порядок 
розгляду питань, пов’язаних з призначенням на посади начальників 
районних, районних у містах, міських (міст обласного значення), місь-
крайонних, міжрайонних управлінь юстиції, зареєстрований в Мініс-
терстві юстиції України 4 липня 2011 р. за N 805/19543  , є джерелом 
права в Україні та обов’язковий для виконання. Довідки, на який по-
силається позивач, носить рекомендаційний характер, тому посилання 
позивача на те, що ОСОБА_4 не відповідає кваліфікаційним вимогам 
судом не приймається.

Посилання позивача на те, що відповідачем порушено порядок 
формування складу конкурсної комісії, оскільки головою комісії по-
винен бути заступник керівника державного органу, а відповідно до 
Наказу міністра юстиції №  2913/к від  15.09.2015  р. головою комісії є 
директор Департаменту державної реєстрації Міністерства юстиції 
України, не приймається судом до уваги, оскільки відповідний наказ 
відповідач не ухвалював. Наказ ухвалив міністр юстиції, який не є ска-
сованим, тому є обов’язковим для виконання.
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Відповідно до п.п. 25 — 30 Постанови Кабінету Міністрів України 
№ 169 від 15.02.2002 р. конкурсна комісія на підставі розгляду поданих 
документів, результатів іспиту та співбесіди з кандидатами, які успішно 
склали іспит, на своєму засіданні здійснює відбір осіб для зайняття ва-
кантних посад державних службовців. Засідання конкурсної комісії вва-
жається правомочним, якщо на ньому присутні не менше ніж 2/3 її скла-
ду. Рішення комісії приймається простою більшістю голосів присутніх 
на її засіданні членів конкурсної комісії. У разі рівного розподілу голосів 
вирішальним є голос голови комісії. У рішенні комісії, що подається ке-
рівнику державного органу, обов’язково зазначаються пропозиції щодо 
призначення конкретного кандидата на вакантну посаду державного 
службовця та визначаються кандидатури для зарахування до кадрового 
резерву. Засідання конкурсної комісії оформляється протоколом, який 
підписується всіма присутніми на засіданні членами комісії і подаєть-
ся керівникові не пізніше ніж через два дні після голосування. Кожний 
член комісії може додати до протоколу свою окрему думку.

Пунктом 19 вищезазначеної постанови визначено, що іспит прово-
диться конкурсною комісією державного органу, в якому оголошено 
конкурс, з метою об’єктивної оцінки знань і здібностей кандидатів на 
посаду державних службовців.

Допитані в якості свідків члени комісії: ОСОБА_5, ОСОБА_6, 
ОСОБА_7, ОСОБА_8  повідомили суду, що вони проголосували за 
ОСОБА_4, як переможця конкурсу, оскільки її відповіді були більш по-
вними, переконливими, упередженого ставлення до ОСОБА_1 у них не 
було, ніяких конфліктних ситуацій за час роботи з позивачем не вини-
кало, але більш гідною претенденткою на цю посаду кожний член комі-
сії вважав ОСОБА_4, а не ОСОБА_1 Крім того, свідок ОСОБА_7 пові-
домив суд, що під час письмового іспиту він забрав у ОСОБА_1 пись-
мові відповіді на запитання, які вона використовувала при складанні 
іспиту. Також це підтвердила ОСОБА_5 та ОСОБА_8.

Допитані в якості свідків ОСОБА_10 та ОСОБА_11, які також про-
ходили конкурс, суду пояснили, що конкурс проходив дуже напру-
жено, упередженого ставлення членів комісії до них не було. Свідок 
ОСОБА_10 суду пояснила, що при складанні письмового іспиту члени 
комісії постійно стояли біля неї та ОСОБА_1

Позивач також обґрунтовує позов тим, що вона постійно підви-
щує свій кваліфікаційний рівень, неодноразово нагороджувалась, 
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має вищу освіту, навчалась в аспірантурі Чорноморського державно-
го університету імені Петра Могили за спеціальністю  23.00.02-полі-
тичні інститути і процеси, має стаж роботи в органах юстиції за фа-
хом більше  13  років, дала чіткі та вичерпні відповіді на запитання 
членів конкурсної комісії на співбесіді, тому вважає, що вона пови-
нна бути переможцем конкурсу, а всі п’ять членів комісії до неї упе-
реджено ставляться. В судовому засіданні пояснила, що член комісії 
забрав у неї при складанні письмового іспиту не відповіді на питан-
ня, а просто перелік питань.

Пунктами 33 — 34 Постанови КМУ № 169 передбачено, що рішен-
ня конкурсної комісії може бути оскаржене керівнику відповідного 
державного органу протягом трьох днів після ознайомлення з цим рі-
шенням. Рішення керівника державного органу може бути оскаржене 
у порядку, визначеному законодавством.

Таким чином, вищезазначеною постановою передбачений порядок 
оскарження рішення конкурсної комісії керівнику відповідного дер-
жавного органу, а рішення, яке приймається керівником державного 
органу, а саме наказ на призначення на посаду до суду.

Оцінюючи докази відповідно до ст.  86  КАС  України, суд дійшов 
висновку, що рішення конкурсної комісії є законним, оскільки відпо-
відає процедурі проведення конкурсу на заміщення вакантних посад 
державних службовців, прийнято одностайно всіма членами комісії. 
Посилання позивача на упередження ставлення до неї членів комісії 
не знайшло свого підтвердження при допиті свідків. Питання профе-
сійних якостей кандидатів на посаду визначалось спеціальною комісі-
єю, склад якої був затверджений наказом міністра юстиції. Норми по-
станови КМУ №169 не мають будь-яких застережень стосовно того, що 
особа, яка краще склала письмовий іспит повинна бути переможцем, 
також відсутні будь-які правила чи висновки стосовно того, яким чи-
ном обирати переможця на підставі поданих документів, результатів 
іспиту та співбесіди. Визначення переможця це дискреційні повнова-
ження члена комісії, з урахуванням того, хто на їх думку виявив кращі 
знання та здібності.

Відповідно до ст. 11 КАС України розгляд і вирішення справ в ад-
міністративних судах здійснюються на засадах змагальності сторін та 
свободи в наданні ними суду своїх доказів і у доведенні перед судом їх 
переконливості. За таких обставин позов задоволенню не підлягає.
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Керуючись статтями 11, 71, 94, 158 — 163, 167, 254 Кодексу адміні-
стративного судочинства України, суд постановив в задоволенні позо-
ву відмовити [200].

Вирішення службових спорів, пов’язаних з 
проходженням публічної служби

Проходження служби, у тому числі просування по службі держав-
них службовців, вирішення інших питань, пов’язаних зі службою, здій-
снюються з урахуванням категорій посад державної служби та рангів 
державних службовців як виду спеціальних звань, що їм присвоюються.

Ранги державних службовців є видом спеціальних звань. Зако-
ном від 10 грудня 2015 року встановлюється дев’ять рангів державних 
службовців.

Порядок присвоєння рангів державних службовців та співвідно-
шення між рангами державних службовців і рангами посадових осіб 
місцевого самоврядування, військовими званнями, дипломатичними 
рангами та іншими спеціальними званнями визначаються Кабінетом 
Міністрів України. Співвідношення між рангами державних службов-
ців і рангами посадових осіб місцевого самоврядування, військовими 
званнями, дипломатичними рангами та іншими спеціальними зван-
нями встановлюється для випадків призначення осіб, яким присвоє-
но такі спеціальні звання, на посади державних службовців, на яких 
може бути присвоєно нижчий ранг. У такому разі особі присвоюється 
ранг державного службовця на рівні рангу, який вона мала відповідно 
до спеціальних законів.

Відповідно до Закону присвоюються такі ранги:
1) державним службовцям, які обіймають посади державної служ-

би категорії «А», — 1, 2, 3 ранг;
2) державним службовцям, які обіймають посади державної служ-

би категорії «Б», — 3, 4, 5, 6 ранг;
3) державним службовцям, які обіймають посади державної служ-

би категорії «В», — 6, 7, 8, 9 ранг.
Ранги державним службовцям присвоює, як правило, суб’єкт при-

значення одночасно з призначенням на посаду державної служби, а в 
200	Реєстр	судових	рішень	:	 [Електронний	ресурс].	—	Режим	доступу	:	http://reyestr.court.gov.ua/
Review/56942956.
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разі встановлення випробування — після закінчення його строку. Дер-
жавному службовцю, який вперше призначається на посаду державної 
служби, присвоюється найнижчий ранг у межах відповідної категорії 
посад. Черговий ранг у межах відповідної категорії посад присвоюєть-
ся державному службовцю через кожні три роки з урахуванням резуль-
татів оцінювання його службової діяльності.

Протягом строку застосування дисциплінарного стягнення, а та-
кож протягом шести місяців з дня отримання державним службовцем 
негативної оцінки за результатами оцінювання службової діяльності 
черговий ранг державному службовцю не присвоюється. Такі періоди 
не зараховуються до строку, зазначеного в абзаці першому цієї части-
ни. Водночас, за особливі досягнення або за виконання особливо від-
повідальних завдань державному службовцю може бути достроково 
присвоєно черговий ранг, але не раніше ніж через один рік після при-
своєння попереднього рангу. За  сумлінну службу державному служ-
бовцю у зв’язку з виходом на пенсію присвоюється черговий ранг поза 
межами відповідної категорії посад. У разі переходу на посаду нижчої 
категорії або звільнення з державної служби за державним службов-
цем зберігається раніше присвоєний йому ранг. Публічний службо-
вець може бути позбавлений рангу лише за рішенням суду.

Просування державного службовця по службі здійснюється з ура-
хуванням професійної компетентності шляхом зайняття вищої посади 
за результатами конкурсу. Також державний службовець з урахуван-
ням його професійної підготовки та професійної компетентності може 
бути переведений без обов’язкового проведення конкурсу:

1) на іншу рівнозначну або нижчу вакантну посаду в тому самому 
державному органі, у тому числі в іншій місцевості (в іншому на-
селеному пункті), — за рішенням керівника державної служби;

2) на рівнозначну або нижчу вакантну посаду в іншому державно-
му органі, у тому числі в іншій місцевості (в іншому населеному 
пункті), — за рішенням керівника державної служби в держав-
ному органі, з якого переводиться державний службовець, та ке-
рівника державної служби в державному органі, до якого пере-
водиться державний службовець.

Державний службовець, призначений на посаду без конкурсу, не 
може бути переведений на вищу посаду державної служби без прове-
дення конкурсу. Таке переведення здійснюється лише за згодою дер-
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жавного службовця. Водночас, не допускається переведення в іншу 
місцевість державного службовця  — вагітної жінки або особи, яка є 
єдиним опікуном дитини віком до 14 років, а також державного служ-
бовця, який у встановленому законодавством порядку визнаний інва-
лідом. Не  допускається таке переведення також у разі виникнення у 
державного службовця особливо важливих особистих або сімейних 
обставин. У разі переведення державного службовця на іншу посаду 
йому виплачується заробітна плата, що відповідає посаді, на яку його 
переведено. Переведення не повинно бути прихованим покаранням.

Також Закон регулює питання, що стосуються зміни істотних умов 
державної служби. Такими є:

1) ліквідація або реорганізація державного органу;
2) зменшення фонду оплати праці державного органу;
3) скорочення чисельності або штату працівників у зв’язку з опти-

мізацією системи державних органів чи структури окремого 
державного органу.

Водночас, не вважається зміною істотних умов державної служби 
зміна назви структурного підрозділу державного органу або посади, не 
пов’язана із зміною функцій державного органу та основних посадо-
вих обов’язків.

Зміною істотних умов державної служби вважається зміна:
1) належності посади державної служби до певної категорії посад;
2) основних посадових обов’язків;
3) умов (системи та розмірів) оплати праці або соціально-побуто-

вого забезпечення;
4) режиму служби, встановлення або скасування неповного робо-

чого часу;
5) місця розташування державного органу (в разі його переміщен-

ня до іншого населеного пункту).
Про зміну істотних умов служби керівник державної служби пись-

мово повідомляє державного службовця не пізніш як за 60 календар-
них днів до зміни істотних умов державної служби, крім випадків під-
вищення заробітної плати.

У разі незгоди державного службовця на продовження проходжен-
ня державної служби у зв’язку із зміною істотних умов державної служ-
би він подає керівнику державної служби заяву про звільнення або за-
яву про переведення на іншу запропоновану йому посаду не пізніш як 
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за 60 календарних днів з дня ознайомлення з повідомленням про зміну 
істотних умов державної служби.

Якщо протягом 60 календарних днів з дня ознайомлення держав-
ного службовця з повідомленням про зміну істотних умов служби від 
нього не надійшли заяви, зазначені в абзаці другому цієї частини, дер-
жавний службовець вважається таким, що погодився на продовження 
проходження державної служби.

У разі незгоди державного службовця із зміною істотних умов дер-
жавної служби він має право оскаржити відповідне рішення.

Результати службової діяльності державних службовців щоро-
ку підлягають оцінюванню для визначення якості виконання постав-
лених завдань, а також з метою прийняття рішення щодо преміюван-
ня, планування їхньої кар’єри, виявлення потреби у професійному на-
вчанні. Оцінювання результатів службової діяльності проводиться на 
підставі показників результативності, ефективності та якості, визначе-
них з урахуванням посадових обов’язків державного службовця, а та-
кож дотримання ним правил етичної поведінки та вимог законодав-
ства у сфері запобігання корупції. Державного службовця ознайомлю-
ють з результатами оцінювання його службової діяльності під підпис 
протягом трьох календарних днів після проведення оцінювання. Ви-
сновок щодо результатів оцінювання службової діяльності затверджу-
ється наказом (розпорядженням) суб’єкта призначення. За  результа-
тами оцінювання службової діяльності державного службовця йому 
виставляється негативна, позитивна або відмінна оцінка з її обґрунту-
ванням. У разі отримання державним службовцем негативної оцінки 
не раніше ніж через три місяці проводиться повторне оцінювання ре-
зультатів його службової діяльності. Отримання державним службов-
цем відмінної оцінки за результатами оцінювання службової діяльнос-
ті є підставою для його преміювання та переважного просування по 
державній службі. У разі отримання державним службовцем двох під-
ряд негативних оцінок за результатами оцінювання службової діяль-
ності такий державний службовець звільняється зі служби.

Чимало службових спорів виникає з приводу обчислення стажу пу-
блічної служби. Так, стаж державної служби дає право на встановлен-
ня державному службовцю надбавки за вислугу років, надання додат-
кової оплачуваної відпустки.

До стажу державної служби зараховуються:
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1) час перебування на посаді державної служби;
2) час перебування на посаді народного депутата України;
3) час перебування на посадах працівників дипломатичної служби;
4) час перебування на посадах в органах місцевого самоврядуван-

ня, передбачених Законом України «Про службу в органах міс-
цевого самоврядування»;

5) час перебування на посадах суддів;
6) час перебування на посадах прокурорів;
7) час перебування на посадах, на яких присвоюються військові та 

спеціальні звання;
8) час професійного навчання державного службовця з відривом 

від служби, якщо не пізніше 75 днів після його завершення така 
особа повернулася на державну службу, крім випадків, установ-
лених законом;

9) період, коли державний службовець не працював з поважних 
причин, але залишався у трудових відносинах з державним ор-
ганом;

10) час перебування державного службовця у відпустці по догляду 
за дитиною до досягнення нею трирічного віку, а в разі якщо ди-
тина потребує домашнього догляду — у відпустці без збережен-
ня заробітної плати тривалістю, визначеною у медичному ви-
сновку, але не більше ніж до досягнення дитиною шестирічного 
віку;

11) час перебування на посадах радників, помічників, уповноваже-
них та прес-секретаря Президента України, працівників секре-
таріатів Голови Верховної Ради України, його Першого заступ-
ника та заступника, працівників патронатних служб Прем’єр-
міністра України та інших членів Кабінету Міністрів України, 
помічників-консультантів народних депутатів України, поміч-
ників та наукових консультантів суддів Конституційного Суду 
України, помічників суддів, а також на посадах патронатних 
служб в інших державних органах.

Окрему категорію спорів складають ті, що пов’язані з оплатою 
праці і соціальні гарантії службовців. Так, держава забезпечує достат-
ній рівень оплати праці державних службовців для професійного ви-
конання посадових обов’язків, заохочує їх до результативної, ефектив-
ної, доброчесної та ініціативної роботи.
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При цьому, заробітна плата державного службовця складається з:
1) посадового окладу;
2) надбавки за вислугу років;
3) надбавки за ранг державного службовця;
4) виплати за додаткове навантаження у зв’язку з виконанням 

обов’язків тимчасово відсутнього державного службовця у роз-
мірі 50 відсотків посадового окладу тимчасово відсутнього дер-
жавного службовця;

5) виплати за додаткове навантаження у зв’язку з виконанням 
обов’язків за вакантною посадою державної служби за рахунок 
економії фонду посадового окладу за відповідною посадою;

6) премії (у разі встановлення).
За результатами роботи та щорічного оцінювання службової діяль-

ності державним службовцям можуть встановлюватися премії. До пре-
мій державного службовця належать:

1) премія за результатами щорічного оцінювання службової діяль-
ності;

2) місячна або квартальна премія відповідно до особистого внеску 
державного службовця в загальний результат роботи державно-
го органу.

Встановлено, що скорочення бюджетних асигнувань не може бути 
підставою для зменшення посадових окладів та надбавок до них.

З метою встановлення розмірів посадових окладів державні органи 
поділяються за юрисдикцією, яка поширюється:

1) на всю територію України;
2) на територію однієї або кількох областей, міста Києва або Севас-

тополя;
3) на територію одного або кількох районів, міст обласного значення.
Схема посадових окладів на посадах державної служби визначаєть-

ся щороку Кабінетом Міністрів України під час підготовки проекту за-
кону про Державний бюджет України на наступний рік з урахуванням 
юрисдикції державних органів, а також виходячи з того, що мінімаль-
ний розмір посадового окладу групи 1 у державних органах, юрисдик-
ція яких поширюється на всю територію України, становить не більше 
семи мінімальних розмірів посадового окладу групи 9 у державних ор-
ганах, юрисдикція яких поширюється на територію одного або кількох 
районів, міст обласного значення.
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Мінімальний розмір посадового окладу групи 9 у державних орга-
нах, юрисдикція яких поширюється на територію одного або кількох 
районів, міст обласного значення, не може бути менше двох розмірів 
мінімальної заробітної плати, встановленої законом.

Також керівник державної служби повинен створювати здорові 
та безпечні умови, необхідні для належного виконання державними 
службовцями своїх обов’язків, а саме, вживає заходів для:

1) надання державним службовцям необхідної для виконання по-
садових обов’язків інформації;

2) облаштування приміщення, пристосованого для виконання по-
садових обов’язків;

3) належного облаштування робочих місць;
4) забезпечення державних службовців необхідним обладнанням.
Так, 17 липня 2015 року Шевченківський районний суд м. Львова, 

розглянувши у відкритому судовому засіданні в залі суду у місті Льво-
ві справу за адміністративним позовом ОСОБА_1 до Управління соці-
ального захисту Департаменту гуманітарної політики Львівської місь-
кої ради про визнання дій неправомірними та зобов’язання до вчинен-
ня дій, встановив: ОСОБА_1  звернулась до суду з адміністративним 
позовом, в якому просила суд ухвалити рішенням, яким визнати не-
правомірними дії чи бездіяльність управління соціального захисту де-
партаменту гуманітарної політики Львівської міської ради у відмові 
нарахування та виплати надбавки в розмірі 15 відсотків до посадового 
окладу, як такій, що нагороджена Почесною грамотою Кабінету Міні-
стрів України за період з січня 2007 року по 13 вересня 2009 року, над-
бавку за високі досягнення у праці за жовтень, листопад 2008 року у 
розмірі 50 % та за липень 2009 року в розмір 10% посадового окладу 
з врахуванням доплати за ранг посадової особи місцевого самовряду-
вання та надбавки за вислугу років, щомісячні премії за період з 01 січ-
ня по 31 грудня 2008 року в розмірі 160 % посадового окладу та за пері-
од з 01 січня по 13 вересня 2009 року в розмірі 110% посадового окла-
ду, грошову винагороду за сумлінну працю в органах державної влади 
в грудні 2008 року в розмірі п’яти середньомісячних заробітних плат, 
обчислених за жовтень, листопад  2008  року з врахуванням надбавки 
за високі досягнення у праці  50  % посадового окладу з врахуванням 
доплати за ранг посадової особи місцевого самоврядування та надбав-
ки за вислугу років та щомісячної премії в розмірі  160% посадового 
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окладу; Зобов’язати відповідача управління соціального захисту де-
партаменту гуманітарної політики Львівської міської ради нарахува-
ти та виплатити надбавку в розмірі 15 відсотків до посадового окла-
ду, як особі, що нагороджена Почесною грамотою Кабінету Міністрів 
України за 2007 рік — 1757,00 грн., 2008 рік — 2560,00 грн., 2009 рік — 
1460,00 грн. на загальну суму 6059,00 грн.; зобов’язати управління соці-
ального захисту департаменту гуманітарної політики Львівської місь-
кої ради нарахувати та виплатити надбавку за високі досягнення у пра-
ці за жовтень, листопад 2008 року у розмірі 50 % та за липень 2009 року 
в розмір 10% посадового окладу з врахуванням доплати за ранг поса-
дової особи місцевого самоврядування та надбавки за вислугу років; 
зобов’язати управління соціального захисту департаменту гуманітар-
ної політики Львівської міської ради нарахувати та виплатити щомі-
сячні премії за період з 01 січня по 31 грудня 2008 року в розмірі 160 % 
посадового окладу та за період з  01  січня по  13  вересня  2009  року в 
розмірі 110% посадового окладу; зобов’язати управління соціального 
захисту департаменту гуманітарної політики Львівської міської ради 
нарахувати та виплатити грошову винагороду за сумлінну працю в 
органах державної влади в грудні 2008 року в розмірі п’яти середньо-
місячних заробітних плат, обчислених за жовтень, листопад 2008 року 
з врахуванням надбавки за високі досягнення у праці  50  % посадо-
вого окладу з врахуванням доплати за ранг посадової особи місцево-
го самоврядування та надбавки за вислугу років та щомісячної пре-
мії в розмірі 160% посадового окладу; зобов’язати Управління соціаль-
ного захисту Департаменту гуманітарної політики Львівської міської 
ради видати ОСОБА_1 довідку про складові заробітної плати (надбав-
ки та премії) за останні 24 календарні місяці роботи з 01.09.2007 року 
по 31.08.2009 року для призначення пенсії відповідно до Закону Украї-
ни «Про службу в органах місцевого самоврядування».

В обґрунтування позовних вимог покликається на те, що позивач 
ОСОБА_1, ІНФОРМАЦІЯ_1, пенсіонер за віком (державної служби), 
понад 36 років працювала в органах праці та соціального захисту насе-
лення м. Львова, зокрема: з 2 серпня 1973 року по 4 січня 2007 року у 
відділі праці та соціального захисту населення Шевченківської район-
ної адміністрації м. Львова на посадах спеціаліста, заступника началь-
ника відділу та начальника відділу, а з 4 січня 2007 року до досягнення 
граничного віку перебування на службі в органах місцевого самовря-
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дування, 13 вересня 2009 року працювала на посаді начальника Сихів-
ського відділу соціального захисту управління соціального захисту де-
партаменту гуманітарної політики Львівської міської ради. Звільне-
на з роботи на підставі наказу начальника Управління від 11.09.2009 р. 
№602к в період хвороби та перебування на листку тимчасової непра-
цездатності.

Під час роботи в Управлінні з  4  січня  2007  року до  13  вересня 
2009 року з грубим порушенням норм Конституції України та чинно-
го законодавства щодо оплати праці та пенсійного забезпечення їй не-
правильно нараховувалась та виплачувалась заробітна плата, а саме: 
була припинена виплата до заробітної плати  15% надбавки як особі, 
що нагороджена Почесною грамотою Кабінету Міністрів України; без-
підставно позбавлялась надбавки за високі досягнення у праці; без-
підставно занижувались щомісячні премії; занижено розмір виплаче-
ної грошової винагороди за безперервний стаж роботи в органах дер-
жавної влади та місцевого самоврядування понад  30  років; з грубим 
порушенням чинного законодавства оформлена довідка про складо-
ві заробітної плати для обчислення пенсії за період з  1.09.2007  року 
по 31.08.2009 року, що призвело до суттєвого заниження її розміру.

Протягом двох років позивач зверталася до начальника міського 
управління соціального захисту, міського голови Львова, Міністерства 
праці та соціальної політики України, прокуратури м. Львова щодо 
захисту своїх прав та законних інтересів в частині виплати їй Управ-
лінням  15% надбавки до заробітної плати як такій, що нагороджена 
Почесною грамотою Кабінету Міністрів України; надбавок за високі 
досягнення у праці; належних премій; грошової винагороди за безпе-
рервний стаж та видачу оформленої відповідно до чинного законодав-
ства довідки про складові заробітної плати (надбавки та премії за пері-
од з 1 вересня 2007 року по 31 серпня 2009 року) для обчислення пенсії. 
Однак на свої звернення з порушенням визначених на розгляд термі-
нів вона отримує відписки без будь-якого обґрунтування, що свідчить 
про грубе порушення законодавства про звернення, зволікання, тяга-
нину та небажання розглянути звернення по суті.

Щодо донарахування до заробітної плати щомісячної 15% надбав-
ки ОСОБА_1 зазначає, що відповідно до Постанови Кабінету Міністрів 
України від 27 жовтня 2003 року за № 1665 «Про нагородження Почес-
ною грамотою Кабінету Міністрів України» ОСОБА_1Г. (на той час за-
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ступника начальника відділу праці та соціального захисту населення 
Шевченківської районної адміністрації м. Львова) за багаторічну сум-
лінну працю, вагомий внесок у рішення питань соціального захисту на-
селення, високий професіоналізм та з нагоди Дня працівника соціаль-
ної сфери була нагороджена Почесною грамотою Кабінету Міністрів 
України та отримала пам’ятний знак.

Згідно з п.14  Положення «Про Почесну грамоту Кабінету Міні-
стрів України», затвердженого Постановою Кабінету Міністрів Укра-
їни  05.01.1998  року №17  (в редакції постанови Кабінету Міністрів 
України від  26.12.2003  року за №  2021  «Про вдосконалення порядку 
нагородження Почесною грамотою Кабінету Міністрів України), наго-
родженим Почесною грамотою особам, умови оплати праці яких визна-
чені Постановою Кабінету Міністрів України від 13 грудня 1999 року 
№2288, виплачується щомісячна надбавка у розмірі  15% посадового 
окладу (незалежно від кількості разів нагородження).

Відповідно до вищезазначеного п.14  Положення «Про Почесну 
грамоту Кабінету Міністрів України», затвердженого Постановою Ка-
бінету Міністрів України 05.01.1998 р. 17 (в редакції Постанови Кабі-
нету Міністрів України від  26.12.2003  р. за №  2021), було затвердже-
но Розпорядження Шевченківської районної адміністрації Львівської 
міської ради від 10.02.2004 року за № 33к «Про встановлення надбав-
ки ОСОБА_1Г.» , «п.1 Встановити з 01.01.2004 року надбавку у розмі-
рі  15% посадового окладу ОСОБА_1, заступнику начальника відділу 
соціального захисту населення району, яка 7.10.2003 року була нагоро-
джена Почесною грамотою Кабінету Міністрів України та пам’ятним 
знаком».

Отже, дана надбавка до посадового окладу в розмірі 15 % виплачу-
валась позивачу з січня 2004 року по грудень 2006 року включно. Од-
нак після реорганізації  4  січня  2007  року структури органів соціаль-
ного захисту міста та утворення управління соціального захисту Де-
партаменту гуманітарної політики Львівської міської ради, а також 
затвердження її на посаду начальника Сихівського відділу соціально-
го захисту, який входить до структури управління соціального захис-
ту, починаючи з січня 2007 року зазначена надбавка в розмірі 15 % до 
посадового окладу позивачу з невідомих причин не виплачувалася. 
Вважає, що вищезазначена надбавка має бути їй нарахована за пері-
од 2007 — 2009 років в розмірі 6059,00 грн.
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Щодо донарахування надбавки за високі досягнення у праці пози-
вач вказує, що згідно із Законом України «Про службу в органах міс-
цевого самоврядування» та п. 2 Постанови Кабінету Міністрів України 
за № 268 від 09.03.2006 р. «Про впорядкування структури та умов опла-
ти праці працівників апарату органів виконавчої влади, органів проку-
ратури, судів та інших органів», розпорядження міського голови «Про 
встановлення посадових окладів, надбавок і доплат працівникам вико-
навчих органів Львівської міської ради з 01.05.2007 року працівникам 
управління соціального захисту встановлюється надбавка за високі до-
сягнення у праці у розмірі 50% посадового окладу з урахуванням над-
бавки за ранг посадової особи та надбавки за вислугу років. Однак, не 
зважаючи на закладені в фонд оплати праці кошти на виплату вищезаз-
наченої надбавки, позивачу безпідставно не нараховувалась, не випла-
чувалась та підлягає донарахуванню в наступний період: за жовтень, 
листопад 2008 року в розмірі 50% та за липень 2009 року в розмірі 10% 
посадового окладу з врахуванням доплати за ранг посадової особи міс-
цевого самоврядування та надбавки за вислугу років.

Щодо позовної вимоги про донарахування щомісячних премій 
ОСОБА_1 зазначає, що відповідно до підпункту 2 пункту 2 Постанови 
Кабінету Міністрів України від 09.03.2006 р. № 268 та від 19.07.2006 р. 
№  984, ухвал сесії Львівської міської ради від  13.02.2007  р. №  558р., 
від  10.07.2008р. №  1920, Положення про преміювання працівників 
управління соціального захисту, затвердженого Наказом начальни-
ка управління соціального захисту ДГП ЛМР від 05.08.2008 р. № 397, 
працівникам управління соціального захисту виплачуються щомісячні 
премії за результатами роботи за місяць. Відповідно до вищевказаних 
нормативних документів виплата премії працівникам здійснюється у 
межах фонду преміювання та економії фонду оплати праці. Фонд пре-
міювання на 2008 рік був затверджений в розмірі 160% від посадово-
го окладу на кожного працівника, а у 2009 році відповідно 110%. Пре-
мії виплачуються на підставі відповідних розпорядчих документів, до 
яких, у разі зменшення працівнику розміру щомісячної премії, дода-
ється інформація про неналежне виконання ним посадових обов’язків. 
Премія за результатами роботи за відповідний місяць не нараховуєть-
ся та не виплачується тільки за наявності порушень термінів виконан-
ня ухвал міської ради, рішень виконавчого комітету, розпоряджень 
міського голови, про що має бути долучена відповідна інформація. Не-
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зважаючи на вищевказане, щомісячна премія позивачу безпідставно 
занижувалась, а отже, має бути нарахована та виплачена у передбаче-
них розмірах, а саме 160 % від посадового окладу в 2008 році та 110 % 
в 2009 році за всі відпрацьовані робочі дні.

Крім того, щодо донарахування розміру грошової винагоро-
ди за сумлінну безперервну працю в органах державної влади в груд-
ні 2008 року позивач ОСОБА_1 вказує, що відповідно до частини 2 роз-
ділу VII  Закону України «Про службу в органах місцевого самовря-
дування» та Постанови Кабінету Міністрів України від  24.02.2003  р. 
№212  «Про затвердження Порядку видачі грошової винагороди дер-
жавним службовцям за сумлінну безперервну працю в органах держав-
ної влади, зразкове виконання трудових обов’язків» згідно з Наказом 
начальника Управління соціального захисту №631-к від 19.12.2008 р. в 
грудні 2008 року позивачу була виплачена грошова винагорода у розмі-
рі п’яти середньомісячних заробітних плат в межах фонду оплати пра-
ці як посадовій особі місцевого самоврядування, безперервний стаж 
якої в органах державної влади та місцевого самоврядування стано-
вить понад 34 роки, за час роботи порушень трудової дисципліни, дис-
циплінарних і адміністративних стягнень не мала, рівень виконання 
обов’язків та завдань за результатами проведення щорічних оцінок за 
попередні п’ять років добрий. У фонд оплати праці на 2008 рік на ви-
плату позивачці грошової винагороди було закладено 25 тис. грн. Од-
нак, оскільки середня заробітна плата для виплати зазначеної грошової 
винагороди обчислюється за два попередні місяці (а у неї це жовтень і 
листопад 2008 року), в яких безпідставно їй не нараховувалась перед-
бачена законодавством та фондом оплати праці щомісячна надбавка за 
високі досягнення у праці та належна щомісячна премія, розмір гро-
шової винагороди позивачу був занижений майже на 15 тис. грн. Вва-
жає, що зазначене порушення законодавства та її законних інтересів 
має бути усунуто і зазначена грошова винагорода за безперервний стаж 
в органах державної влади та місцевого самоврядування нарахована та 
виплачена в повному розмірі.

Окрім цього, фонд оплати праці на утримання органів місцевого 
самоврядування затверджується Львівською міською радою на осно-
ві бюджетних запитів (пропозицій) відповідного органу, в тому чис-
лі управління соціального захисту департаменту гуманітарної політи-
ки Львівської міської ради. Бюджетний запит  — це документ, підго-
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товлений розпорядником бюджетних коштів, що містить пропозиції 
з відповідними обґрунтуваннями щодо обсягу бюджетних коштів, не-
обхідних для його діяльності на наступний бюджетний період, це є за-
явка розпорядника бюджетних коштів щодо необхідних йому асигну-
вань на наступний бюджетний період, в тому числі на заробітну пла-
ту. Розрахунок необхідних коштів на оплату праці кожного працівника 
(посадової особи місцевого самоврядування) відповідно до Постанови 
КМ України від 09.03.2006 р. № 268 «Про упорядкування структури та 
умови оплати праці працівників апарату органів виконавчої влади, ор-
ганів прокуратури, судів та інших органів» включає в себе чітко визна-
чений розмір посадового окладу, надбавку за високі досягнення у праці 
або виконання особливо важливої роботи, щомісячну премію, матері-
альну допомогу для вирішення соціально-побутових питань та допо-
могу на оздоровлення при наданні щорічної відпустки, надбавку за по-
чесне звання «Заслужений», надбавку за вислугу років, ранг, грошову 
винагороду за сумлінну безперервну працю та інше.

Позивачка також зазначає, що, як свідчить наказ, жодних пору-
шень трудової дисципліни вона не мала, а рівень виконання посадових 
обов’язків та завдань за результатами проведених щорічних оцінок до-
брий. Окрім того, протягом останніх трьох років вона була відзначена 
трьома нагородами, а саме: у 2007 році за високий професіоналізм, сум-
лінну працю і вагомі здобутки в системі соціального захисту громадян 
міста — грамотою начальника управління ОСОБА_2; у 2008 році за сум-
лінну працю, вкладений потенціал, вагомий внесок у розвиток соціаль-
ного захисту міста Львова — грамотою Департаменту гуманітарної полі-
тики Львівської міської ради; а у 2009 році — Подякою міського голови 
Львова. Враховуючи вищевикладене, вимушена звернутися до суду.

У судовому засіданні позивач ОСОБА_1  позовні вимоги підтри-
мала, посилаючись на підстави та мотиви викладені, в позовній заяві. 
Просила задовольнити позовні вимоги в повному обсязі.

Представник відповідача ОСОБА_3 в судовому засіданні проти по-
зову заперечила, посилаючись на письмові заперечення, долучені до 
матеріалів справи. Просила у задоволені позову відмовити.

Заслухавши пояснення сторін, з’ясувавши дійсні обставини спра-
ви, дослідивши зібрані по справі докази, суд приходить до висновку, 
що позов підлягає до часткового задоволення з наступних підстав та 
мотивів.
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У відповідності до ст. 97 КЗпП України оплата праці працівників 
здійснюється за погодинною, відрядною або іншими системами опла-
ти праці. Оплата може провадитися за результатами індивідуальних і 
колективних робіт. Форми і системи оплати праці, норми праці, роз-
цінки, тарифні сітки, ставки, схеми посадових окладів, умови запро-
вадження та розміри надбавок, доплат, премій, винагород та інших за-
охочувальних, компенсаційних і гарантійних виплат встановлюються 
підприємствами, установами, організаціями самостійно у колективно-
му договорі з дотриманням норм і гарантій, передбачених законодав-
ством, генеральною та галузевими (регіональними) угодами. Якщо ко-
лективний договір на підприємстві, в установі, організації не укладено, 
власник або уповноважений ним орган зобов’язаний погодити ці пи-
тання з виборним органом первинної профспілкової організації (проф-
спілковим представником), що представляє інтереси більшості праців-
ників, а у разі його відсутності — з іншим уповноваженим на представ-
ництво трудовим колективом органом. Конкретні розміри тарифних 
ставок (окладів) і відрядних розцінок робітникам, посадових окладів 
службовцям, а також надбавок, доплат, премій і винагород встановлю-
ються власником або уповноваженим ним органом з урахуванням ви-
мог, передбачених частиною другою цієї статті. Власник або уповно-
важений ним орган чи фізична особа не має права в односторонньо-
му порядку приймати рішення з питань оплати праці, що погіршують 
умови, встановлені законодавством, угодами, колективними договора-
ми. Оплата праці працівників здійснюється в першочерговому поряд-
ку. Всі інші платежі здійснюються власником або уповноваженим ним 
органом після виконання зобов’язань щодо оплати праці.

Згідно зі ст. 98 КЗпП України оплата праці працівників установ і 
організацій, що фінансуються з бюджету, здійснюється на підставі за-
конів та інших нормативно-правових актів України, генеральної, галу-
зевих, регіональних угод, колективних договорів, у межах бюджетних 
асигнувань та позабюджетних доходів.

Відповідно до Закону України «Про оплату праці», заробітна пла-
та — це винагорода, обчислена, як правило, у грошовому виразі, яку за 
трудовим договором роботодавець виплачує працівникові за виконану 
ним роботу. Розмір заробітної плати залежить від складності та умов 
виконуваної роботи, професійно-ділових якостей працівника, резуль-
татів його праці та господарської діяльності підприємства. Структура 
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заробітної плати є такою: основна заробітна плата. Це — винагорода за 
виконану роботу відповідно до встановлених норм праці (норми часу, 
виробітку, обслуговування, посадові обов’язки). Вона встановлюється 
у вигляді тарифних ставок (окладів) і відрядних розцінок для робіт-
ників та посадових окладів для службовців. Додаткова заробітна пла-
та — це винагорода за працю понад установлені норми, за трудові успі-
хи та винахідливість і за особливі умови праці. Вона включає допла-
ти, надбавки, гарантійні і компенсаційні виплати, передбачені чинним 
законодавством; премії, пов’язані з виконанням виробничих завдань 
і функцій. Інші заохочувальні та компенсаційні виплати. До  них на-
лежать виплати у формі винагород за підсумками роботи за рік, пре-
мії за спеціальними системами і положеннями, компенсаційні та інші 
грошові і матеріальні виплати, які не передбачені актами чинного за-
конодавства, або які провадяться понад встановлені зазначеними акта-
ми норми.

Згідно із ст. 2 ст. 33 Закону України «Про державну службу« перед-
бачено, що заробітна плата державних службовців складається з поса-
дових окладів, премій, доплати за ранги, надбавки за вислугу років на 
державній службі та інших надбавок.

Судом встановлено, що позивач ОСОБА_1  є пенсіонером за ві-
ком (державної служби), понад  36  років працювала в органах пра-
ці та соціального захисту населення м. Львова, зокрема: з  2  серп-
ня  1973  року по  4  січня  2007  року у відділі праці та соціального за-
хисту населення Шевченківської районної адміністрації м. Львова на 
посадах спеціаліста, заступника начальника відділу та начальника від-
ділу; з 4 січня 2007 року до досягнення граничного віку перебування на 
службі в органах місцевого самоврядування, 13 вересня 2009 року пра-
цювала на посаді начальника Сихівського відділу соціального захис-
ту управління соціального захисту департаменту гуманітарної політи-
ки Львівської міської ради. На підставі наказу начальника Управління 
від 11.09.2009 р. №602к звільнена з роботи в період хвороби та перебу-
вання на листку тимчасової непрацездатності.

Порядок та умови оплати праці посадових осіб Львівської місь-
кої ради визначено, зокрема, Розпорядженням міського голови від 
25.05.2007р. №207 «;Про встановлення посадових окладів, надбавок 
і доплат працівникам виконавчих органів Львівської міської ради 
з 01.05.2007р.», Постановою Кабінету Міністрів України від 09.03.2006 
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№268 «Про упорядкування структури та умов оплати праці працівни-
ків апарату органів виконавчої влади, органів прокуратури, судів та ін-
ших органів» та іншими нормативно-правовими актами України.

Відповідно до Постанови Кабінету Міністрів України від 27 жов-
тня 2003 року за № 1665 «Про нагородження Почесною грамотою Кабі-
нету Міністрів України» позивач ОСОБА_1 — заступника начальника 
відділу праці та соціального захисту населення Шевченківської район-
ної адміністрації м. Львова, за багаторічну сумлінну працю, вагомий 
внесок у рішення питань соціального захисту населення, високий про-
фесіоналізм та з нагоди Дня працівника соціальної сфери була наго-
роджена Почесною грамотою Кабінету Міністрів України та отрима-
ла пам’ятний знак.

Згідно з п.14  Положення «Про Почесну грамоту Кабінету Міні-
стрів України», затвердженого Постановою Кабінету Міністрів Украї-
ни 05.01.1998 р. №17 (в редакції Постанови Кабінету Міністрів України 
від 26.12.2003 р. за № 2021 «Про вдосконалення порядку нагородження 
Почесною грамотою Кабінету Міністрів України), нагородженим По-
чесною грамотою особам, умови оплати праці яких визначені Поста-
новою Кабінету Міністрів України від 13 грудня 1999 року №2288, ви-
плачується щомісячна надбавка у розмірі 15% посадового окладу (не-
залежно від кількості разів нагородження).

Відповідно до вищезазначеного п.14  Положення «Про Почесну 
грамоту Кабінету Міністрів України», затвердженого Постановою Ка-
бінету Міністрів України 05.01.1998 р. 17 (в редакції постанови Кабі-
нету Міністрів України від 26.12.2003 року за № 2021), було затвердже-
но Розпорядження Шевченківської районної адміністрації Львівської 
міської ради від  10.02.2004  р. за №  33к «Про встановлення надбавки 
ОСОБА_1Г.» , «п.1: Встановити з  01.01.2004  року надбавку у розмі-
рі  15% посадового окладу ОСОБА_1, заступнику начальника відділу 
соціального захисту населення району, яка 07.10.2003 року була наго-
роджена Почесною грамотою Кабінету Міністрів України та пам’ятним 
знаком».

Дана надбавка до посадового окладу в розмірі 15 % виплачувалась 
позивачу з січня 2004 року по грудень 2006 року включно. Однак піс-
ля реорганізації  4  січня  2007  року структури органів соціального за-
хисту міста та утворення управління соціального захисту Департамен-
ту гуманітарної політики Львівської міської ради, а також затверджен-
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ня її на посаду начальника Сихівського відділу соціального захисту, 
який входить до структури управління соціального захисту, почина-
ючи з січня  2007  року зазначена надбавка в розмірі  15  % до посадо-
вого окладу позивачу не виплачувалася. Враховуючи вищевикладене, 
суд приходить до висновку, що позовна вимога в частині зобов’язання 
Управління соціального захисту Департаменту гуманітарної політики 
Львівської міської ради нарахувати та виплатити ОСОБА_1  надбав-
ку в розмірі  15  відсотків до посадового окладу, як особі, що нагоро-
джена Почесною грамотою Кабінету Міністрів України за 2007 рік — 
1757,00 грн, 2008 рік — 2560,00 грн, 2009 рік — 1460,00 грн. на загальну 
суму 6059,00 грн. підлягає до задоволення.

Окрім того, згідно із Законом України «Про службу в органах міс-
цевого самоврядування» та п.2 постанови Кабінету Міністрів України 
за №268 від 09.03.2006 р. «Про впорядкування структури та умов оплати 
праці працівників апарату органів виконавчої влади, органів прокура-
тури, судів та інших органів», Розпорядженням міського голови «Про 
встановлення посадових окладів, надбавок і доплат працівникам вико-
навчих органів Львівської міської ради з 01.05.2007 року» працівникам 
управління соціального захисту встановлюється надбавка за високі до-
сягнення у праці у розмірі 50% посадового окладу з урахуванням над-
бавки за ранг посадової особи та надбавки за вислугу років. Однак, не 
зважаючи на закладені в фонді оплати праці кошти на виплату вище-
зазначеної надбавки, позивачу не нараховувалась та не виплачувалась 
за жовтень, листопад 2008 року в розмірі 50% та за липень 2009 року 
в розмірі 10% посадового окладу з врахуванням доплати за ранг поса-
дової особи місцевого самоврядування та надбавки за вислугу років, 
а відтак позовна вимога про зобов’язання Управління соціального за-
хисту Департаменту гуманітарної політики Львівської міської ради на-
рахувати та виплатити ОСОБА_1 надбавку за високі досягнення у пра-
ці за жовтень, листопад 2008 року у розмірі 50 % та за липень 2009 року 
в розмір 10% посадового окладу з врахуванням доплати за ранг поса-
дової особи місцевого самоврядування та надбавки за вислугу років на 
думку суду також підлягає до задоволення.

Щодо позовної вимоги ОСОБА_1 про зобов’язати управління соці-
ального захисту департаменту гуманітарної політики Львівської місь-
кої ради нарахувати та виплатити щомісячні премії за період з 01 січня 
по 31 грудня 2008 року в розмірі 160 % посадового окладу та за період 
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з 01 січня по 13 вересня 2009 року в розмірі 110% посадового окладу, то 
суд приходить висновку про наступне.

Згідно з п. п. 2 п. 2 Постанови №268 «Про впорядкування структу-
ри та умов оплати праці працівників апарату органів виконавчої вла-
ди, органів прокуратури, судів та інших органів», керівникам органів, 
зазначених у пункті  1  цієї постанови, у межах затвердженого фон-
ду оплати праці надано право здійснювати преміювання працівників 
відповідно до їх особистого вкладу в загальні результати роботи, а по-
чинаючи з 1 січня 2007р. — у межах фонду преміювання, утвореного 
у розмірі не менш як 10 відсотків посадових окладів та економії фон-
ду оплати праці.

Аналогічна вимога щодо формування фонду преміювання (не менш 
як 10 відсотків посадових окладів та економії фонду оплати праці) за-
кріплена у Положенні про преміювання працівників виконавчих орга-
нів Львівської міської ради, затвердженому ухвалою Львівської міської 
ради від 13.02.2007 №558 із змінами та доповненнями. Отже, фонд пре-
міювання повинен бути утворений у розмірі не менше як 10 відсотків 
посадових окладів.

При цьому, жодним нормативно-правовим актом України не ви-
значено обов’язку керівника виплачувати наперед встановлений роз-
мір премії тому чи іншому працівнику, адже преміювання працівників 
є правом, а не обов’язком керівника.

Крім цього, премія працівнику не зменшується, а надається за ре-
зультатами роботи за визначений період (місяць) відповідно до осо-
бистого вкладу працівника в загальні результати роботи, постійне вдо-
сконалення організації своєї роботи і підвищення професійної квалі-
фікації тощо.

Враховуючи вищенаведене, суд приходить до висновку про те, що 
встановлення преміювання є виключною компетенцією керівника уста-
нови та є не обов’язковою виплатою, а відтак позовна вимога в частині 
зобов’язання управління соціального захисту департаменту гуманітар-
ної політики Львівської міської ради нарахувати та виплатити щомі-
сячні премії за період з 01 січня по 31 грудня 2008 року в розмірі 160 % 
посадового окладу та за період з 01 січня по 13 вересня 2009 року в роз-
мірі 110% посадового окладу до задоволення не підлягає.

Окрім того, судом встановлено, що відповідно до частини 2 роз-
ділу VII Закону України «Про службу в органах місцевого самовря-
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дування» та Постанови Кабінету Міністрів України від 24.02.2003 р. 
№212  «Про затвердження Порядку видачі грошової винагороди 
державним службовцям за сумлінну безперервну працю в органах 
державної влади, зразкове виконання трудових обов’язків» згід-
но з наказом начальника Управління соціального захисту №631-к 
від 19.12.2008 р. в грудні 2008 року позивачу була виплачена грошо-
ва винагорода у розмірі п’яти середньомісячних заробітних плат в 
межах фонду оплати праці, як посадовій особі місцевого самовря-
дування, безперервний стаж якої в органах державної влади та міс-
цевого самоврядування становить понад 34 роки. За час роботи по-
рушень трудової дисципліни, дисциплінарних і адміністративних 
стягнень ОСОБА_1 не мала, рівень виконання обов’язків та завдань 
за результатами проведення щорічних оцінок за попередні п’ять ро-
ків добрий.

Також слід зазначити, що пунктом 2 розпорядження Львівського 
міського голови від 25.05.2007 р. № 207 «Про встановлення посадових 
окладів, надбавок і доплат працівникам виконавчих органів Львівської 
міської ради з 01.05.2007 р.» установлено «Встановлювати надбавки за 
високі досягнення у праці або за виконання особливо важливої робо-
ти в межах затвердженого фонду оплати праці керівникам структур-
них підрозділів, їх заступникам, спеціалістам — у розмірі до 50 відсо-
тків посадового окладу, надбавки за ранг посадової особи місцевого са-
моврядування та вислугу років».

Проте, у зв’язку з відсутністю коштів фонду оплати праці Управ-
ління, начальником Управління видано наказ від 22.09.2008 №533/1-к, 
відповідно до якого з 01.10.2008 скасовано надбавки за високі досяг-
нення у праці та за виконання особливо важливої роботи усім праців-
никам Управління, призначених відповідно до п.п «в» п.2 постанови 
№268.

Таким чином, враховуючи те, що виплата грошової винагоро-
ди та надбавки є компетенцією керівника установи та є правом, а не 
обов’язком, а також з огляду на відсутність коштів фонду оплати пра-
ці Управління у жовтні — листопаді 2008 року, позовні вимоги ОСО-
БА_1 щодо зобов’язання управління соціального захисту департаменту 
гуманітарної політики Львівської міської ради нарахувати та виплати-
ти грошову винагороду за сумлінну працю в органах державної влади 
в грудні 2008 року в розмірі п’яти середньомісячних заробітних плат, 
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обчислених за жовтень, листопад 2008 року з врахуванням надбавки за 
високі досягнення у праці 50 % посадового окладу з врахуванням до-
плати за ранг посадової особи місцевого самоврядування та надбавки 
за вислугу років та щомісячної премії в розмірі 160% посадового окла-
ду не підлягають до задоволення.

У зв’язку з частковим задоволенням позовних вимог ОСОБА_1, на 
думку суду, слід зобов’язати Управління соціального захисту Департа-
менту гуманітарної політики Львівської міської ради видати позивачу 
ОСОБА_1 довідку про складові заробітної плати (надбавки та премії) 
за останні 24 календарні місяці роботи з 01.09.2007 р. по 31.08.2009 р. 
для призначення пенсії відповідно до Закону України «Про службу в 
органах місцевого самоврядування».

Оцінивши в сукупності досліджені в судовому засіданні докази, суд 
приходить до висновку, що позов підлягає до часткового задоволення.

Керуючись Конституцією України, статтями 7–11, 14, 69–71, 86, 87, 
94, 99, 100, 128, 159, 160 — 163, 167 Кодексу адміністративного судочин-
ства України, статтями 97 — 98 КЗпП України Законом України «Про 
службу в органах місцевого самоврядування», Законом України «Про 
державну службу», Законом України «Про оплату праці», суд, постано-
вив, по-перше, поновити строк звернення до суду, по-друге, позов за-
довольнити частково. Зобов’язати Управління соціального захисту Де-
партаменту гуманітарної політики Львівської міської ради нарахувати 
та виплатити ОСОБА_1 надбавку в розмірі 15 відсотків до посадового 
окладу, як особі, що нагороджена Почесною грамотою Кабінету Міні-
стрів України за 2007 рік — 1757,00 грн., 2008 рік — 2560,00 грн., 2009 
рік — 1460,00 грн. на загальну суму 6059,00 грн.

Зобов’язати Управління соціального захисту Департаменту гума-
нітарної політики Львівської міської ради нарахувати та виплатити 
ОСОБА_1  надбавку за високі досягнення у праці за жовтень, листо-
пад 2008 року у розмірі 50 % та за липень 2009 року в розмір 10% поса-
дового окладу з врахуванням доплати за ранг посадової особи місцево-
го самоврядування та надбавки за вислугу років та провести відповідні 
перерахунки заробітної плати.

Зобов’язати Управління соціального захисту Департаменту гумані-
тарної політики Львівської міської ради видати ОСОБА_1 довідку про 
складові заробітної плати (надбавки та премії) за останні 24 календарні 
місяці роботи з 01.09.2007 року по 31.08.2009 року для призначення пен-
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сії відповідно до Закону України «Про службу в органах місцевого само-
врядування». У решті задоволення позовних вимог відмовити [201].

Проходження публічної служби тісно пов’язано із дотриманням 
службової дисципліни, яка забезпечується шляхом:

1) дотримання у службовій діяльності вимог нормативно-право-
вих актів у сфері державної служби та виконання правил вну-
трішнього службового розпорядку;

2) формування керівником державної служби у підпорядкованих 
державних службовців високих професійних якостей, сумлінно-
го ставлення до виконання своїх посадових обов’язків, поваги 
до прав і свобод людини і громадянина, їхньої честі та гідності, а 
також до держави, державних символів України;

3) поєднання керівниками усіх рівнів методів переконання, вихо-
вання і заохочення із заходами дисциплінарної відповідальності 
щодо підпорядкованих державних службовців;

4) поєднання повсякденної вимогливості керівників до підпоряд-
кованих державних службовців з постійною турботою про них, 
виявленням поваги до їхньої честі та гідності, забезпеченням гу-
манізму та справедливості.

Керівник державної служби несе відповідальність за неналежний 
рівень службової дисципліни і здійснює повноваження щодо при-
тягнення державних службовців до дисциплінарної відповідальнос-
ті. З метою забезпечення належного рівня службової дисципліни він 
зобов’язаний:

1) створювати умови для виконання державними службовцями 
своїх посадових обов’язків і підвищення ними професійної ком-
петентності та вимагати належного виконання посадових обо-
в’язків;

2) здійснювати контроль за виконанням державними службовця-
ми посадових обов’язків;

3) під час виконання посадових обов’язків керуватися публічними 
інтересами, суворо дотримуватися і забезпечувати дотримання 
Конституції, законів України та інших нормативно-правових 
актів, чітко формулювати накази (розпорядження) та доручен-
ня, перевіряти точність і своєчасність їх виконання;

201	Реєстр	судових	рішень	:	 [Електронний	ресурс].	—	Режим	доступу	:	http://reyestr.court.gov.ua/
Review/48496462.
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4) забезпечувати виконання державними службовцями своїх поса-
дових обов’язків, у тому числі шляхом застосування дисциплі-
нарних стягнень;

5) належним чином організовувати роботу державних службовців, 
забезпечувати ефективне виконання завдань, що поставлені пе-
ред державним органом;

6) виховувати у державних службовців сумлінне ставлення до 
служби, бережливе ставлення до державного майна, підтриму-
вати їхню ініціативу, а також вживати заходів для додержання 
ними правил етичної поведінки;

7) забезпечувати прозорість та об’єктивність під час оцінювання 
результатів службової діяльності державних службовців;

8) організовувати проведення з державними службовцями профі-
лактичних заходів щодо запобігання вчиненню ними дисциплі-
нарних проступків, виявляти та своєчасно припиняти їх вчи-
нення.

Безпосередній керівник державного службовця має право вносити 
клопотання керівнику державної служби про притягнення державно-
го службовця до дисциплінарної відповідальності за вчинення дисци-
плінарного проступку.

Керівник державної служби, який в установленому законом поряд-
ку не вжив заходів для притягнення підпорядкованого йому державно-
го службовця до дисциплінарної відповідальності за вчинений дисци-
плінарний проступок, а також не подав матеріали про вчинення дер-
жавним службовцем адміністративного проступку, корупційного або 
пов’язаного з корупцією правопорушення, злочину до органу, уповно-
важеного розглядати справи про такі правопорушення, несе відпові-
дальність згідно із законом.

За  невиконання або неналежне виконання посадових обов’язків, 
визначених цим Законом та іншими нормативно-правовими актами у 
сфері державної служби, посадовою інструкцією, а також порушення 
правил етичної поведінки та інше порушення службової дисципліни 
державний службовець притягається до дисциплінарної відповідаль-
ності.

Підставою для притягнення державного службовця до дисциплі-
нарної відповідальності є вчинення ним дисциплінарного проступку, 
тобто протиправної винної дії або бездіяльності чи прийняття рішен-
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ня, що полягає у невиконанні або неналежному виконанні державним 
службовцем своїх посадових обов’язків та інших вимог, встановлених 
законом та іншими нормативно-правовими актами, за яке до нього 
може бути застосоване дисциплінарне стягнення.

Дисциплінарними проступками, зокрема, є:
1) порушення Присяги державного службовця;
2) порушення правил етичної поведінки державних службовців;
3) вияв неповаги до держави, державних символів України, Укра-

їнського народу;
4) дії, що шкодять авторитету державної служби;
5) невиконання або неналежне виконання посадових обов’язків, 

актів органів державної влади, наказів (розпоряджень) та дору-
чень керівників, прийнятих у межах їхніх повноважень;

6) недотримання правил внутрішнього службового розпорядку;
7) перевищення службових повноважень, якщо воно не містить 

складу злочину або адміністративного правопорушення;
8) невиконання вимог щодо політичної неупередженості держав-

ного службовця;
9) використання повноважень в особистих (приватних) інтересах 

або в неправомірних особистих інтересах інших осіб;
10) подання під час вступу на державну службу недостовірної ін-

формації про обставини, що перешкоджають реалізації права на 
державну службу, а також неподання необхідної інформації про 
такі обставини, що виникли під час проходження служби;

11) неповідомлення керівнику державної служби про виникнення 
відносин прямої підпорядкованості між державним службовцем 
та близькими особами у 15-денний строк з дня їх виникнення;

12) прогул державного службовця (у тому числі відсутність на служ-
бі більше трьох годин протягом робочого дня) без поважних 
причин;

13) поява державного службовця на службі в нетверезому стані, у 
стані наркотичного або токсичного сп’яніння;

14) прийняття державним службовцем необґрунтованого рішен-
ня, що спричинило порушення цілісності державного або кому-
нального майна, незаконне їх використання або інше заподіян-
ня шкоди державному чи комунальному майну, якщо такі дії не 
містять складу злочину або адміністративного правопорушення.
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Державний службовець не може бути притягнутий до дисциплі-
нарної відповідальності, якщо минуло шість місяців з дня, коли керів-
ник державної служби дізнався або мав дізнатися про вчинення дисци-
плінарного проступку, не враховуючи час тимчасової непрацездатнос-
ті державного службовця чи перебування його у відпустці, або якщо 
минув один рік після його вчинення.

До державних службовців застосовується один із таких видів дис-
циплінарного стягнення:

1) зауваження;
2) догана;
3) попередження про неповну службову відповідність;
4) звільнення з посади державної служби.
Водночас, у разі допущення державним службовцем незначного 

дисциплінарного проступку, суб’єкт призначення або керівник дер-
жавної служби може обмежитися зауваженням.

При цьому, дисциплінарні провадження ініціюються суб’єктом 
призначення. Для його здійснення з метою визначення ступеня вини, 
характеру і тяжкості вчиненого дисциплінарного проступку утворю-
ється дисциплінарна комісія з розгляду дисциплінарних справ (далі — 
дисциплінарна комісія). Дисциплінарною комісією стосовно держав-
них службовців, які займають посади державної служби категорії «А», 
є Комісія. Дисциплінарну комісію стосовно державних службовців, які 
займають посади державної служби категорій «Б» і «В», утворює керів-
ник державної служби у кожному державному органі.

Дисциплінарна комісія діє у складі не менше шести членів. До  її 
складу включаються державні службовці державного органу, представ-
ники виборного органу первинної профспілкової організації з числа 
державних службовців, а в разі відсутності профспілкової організа-
ції — представники державних службовців, обрані на загальних зборах 
(конференції) державних службовців державного органу, а також мо-
жуть включатися представники громадських об’єднань, які мають до-
свід роботи у сфері державного управління, державної служби або за 
юридичним фахом. Кількість представників громадських об’єднань у 
складі дисциплінарної комісії може становити не більше двох осіб.

Членам дисциплінарної комісії забороняється передавати і розго-
лошувати інформацію, отриману під час здійснення дисциплінарного 
провадження. У разі якщо один із членів дисциплінарної комісії прямо 
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підпорядкований особі, стосовно якої відкрито або здійснюється дис-
циплінарне провадження, такий член дисциплінарної комісії не пови-
нен брати участі у прийнятті рішення. Строк повноважень членів дис-
циплінарної комісії становить три роки.

Склад дисциплінарної комісії у державному органі затверджується 
наказом (розпорядженням) керівника державної служби. До її складу у 
державному органі включаються в однаковій кількості:

представники керівника державної служби, визначені ним одноо-
сібно із числа державних службовців цього державного органу;

представники виборного органу первинної профспілкової органі-
зації з числа державних службовців, а в разі відсутності профспілкової 
організації — представники державних службовців, обрані на загаль-
них зборах (конференції) державних службовців державного органу.

До складу дисциплінарної комісії повинна бути включена щонай-
менше одна особа, яка має юридичну освіту не нижче другого (магіс-
терського) рівня та досвід роботи за фахом.

У разі неможливості створення в державному органі постійної дис-
циплінарної комісії справи про дисциплінарні проступки, вчинені дер-
жавними службовцями цього органу, розглядаються дисциплінарною 
комісією державного органу вищого рівня в порядку підпорядкування. 
У разі відсутності державного органу вищого рівня дисциплінарна ко-
місія може утворюватися одноразово для конкретної справи за рішен-
ням центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формуван-
ня та реалізує державну політику у сфері державної служби.

З метою визначення наявності вини, характеру і тяжкості дисци-
плінарного проступку може проводитися службове розслідування. У 
разі невиконання або неналежного виконання посадових обов’язків 
державним службовцем, перевищення повноважень, що призвело до 
людських жертв або заподіяло значну матеріальну шкоду фізичній чи 
юридичній особі, державі або територіальній громаді, службове розслі-
дування проводиться обов’язково.

Службове розслідування стосовно державних службовців, які за-
ймають посади державної служби категорії «А», проводиться цен-
тральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування та ре-
алізує державну політику у сфері державної служби, а стосовно дер-
жавних службовців, які займають посади державної служби категорій 
«Б» і «В», — дисциплінарною комісією у державному органі. При цьому, 
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тривалість службового розслідування не може перевищувати один мі-
сяць. За потреби зазначений строк може бути продовжений суб’єктом 
призначення, але не більш як до двох місяців. До  участі у проведен-
ні службового розслідування суб’єктом призначення за поданням дис-
циплінарної комісії, центральним органом виконавчої влади, що за-
безпечує формування та реалізує державну політику у сфері держав-
ної служби, можуть залучатися відповідні фахівці. Водночас, до участі 
у проведенні службового розслідування не можуть залучатися посадо-
ві особи державного органу, особисто заінтересовані у його результа-
тах та прямо підпорядковані особі, стосовно якої проводиться службо-
ве розслідування.

Особи, які проводять службове розслідування, мають право: одер-
жувати пояснення від державного службовця, стосовно якого прово-
диться службове розслідування, та від інших осіб щодо обставин спра-
ви; одержувати у підрозділах державного органу чи за запитом в ін-
ших органах необхідні документи або їх копії та долучати до матеріалів 
справи; одержувати консультації відповідних спеціалістів з питань, що 
стосуються службового розслідування.

Державний службовець, стосовно якого проводиться службове 
розслідування, має право:

1) надавати пояснення, а також відповідні документи та матеріали 
щодо обставин, які досліджуються;

2) порушувати клопотання про одержання і залучення до матеріа-
лів нових документів, одержання додаткових пояснень осіб, які 
причетні до справи;

3) бути присутнім під час виконання відповідних заходів;
4) подавати в установленому порядку скарги на дії осіб, які прово-

дять службове розслідування.
За результатами службового розслідування складається висновок 

про наявність чи відсутність у діях державного службовця дисциплі-
нарного проступку та підстав для його притягнення до дисциплінар-
ної відповідальності. Висновок, складений за результатами проведено-
го службового розслідування центральним органом виконавчої влади, 
що забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері дер-
жавної служби, передається Комісії.

На час здійснення дисциплінарного провадження державний служ-
бовець може бути відсторонений від виконання посадових обов’язків. 
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Невиконання або неналежне виконання посадових обов’язків, що мо-
гло призвести або призвело до людських жертв, заподіяло значну мате-
ріальну чи моральну шкоду фізичним або юридичним особам, держа-
ві, територіальній громаді, є підставою для відсторонення державного 
службовця від виконання посадових обов’язків. Рішення про відсто-
ронення державного службовця від виконання посадових обов’язків 
приймається відповідно керівником державної служби або суб’єктом 
призначення. Тривалість відсторонення державного службовця від ви-
конання посадових обов’язків не може перевищувати часу дисциплі-
нарного провадження.

У разі закриття дисциплінарного провадження без притягнення 
державного службовця до дисциплінарної відповідальності йому опла-
чується у розмірі середньої заробітної плати час відсторонення від ви-
конання посадових обов’язків в установленому порядку. Під час від-
сторонення від виконання посадових обов’язків державний службо-
вець зобов’язаний перебувати на робочому місці відповідно до правил 
внутрішнього службового розпорядку та сприяти здійсненню дисци-
плінарного провадження.

Дисциплінарне стягнення має відповідати ступеню тяжкості вчи-
неного проступку та вини державного службовця. Під час визначен-
ня виду стягнення необхідно враховувати характер проступку, обста-
вини, за яких він був вчинений, обставини, що пом’якшують чи обтя-
жують відповідальність, результати оцінювання службової діяльності 
державного службовця, наявність заохочень, стягнень та його став-
лення до служби. Дисциплінарне стягнення може бути накладено тіль-
ки у разі встановлення факту вчинення дисциплінарного проступку та 
вини державного службовця. Вчинення державним службовцем діянь 
у стані крайньої потреби або необхідної оборони виключають можли-
вість застосування дисциплінарного стягнення. За кожне порушення 
службової дисципліни накладається лише одне дисциплінарне стяг-
нення. Дисциплінарне стягнення не може бути застосовано під час від-
сутності державного службовця на службі у зв’язку з тимчасовою не-
працездатністю, під час перебування його у відпустці або у відряджен-
ні. Дисциплінарне стягнення до державного службовця застосовується 
не пізніше шести місяців з дня виявлення дисциплінарного проступ-
ку, без урахування часу тимчасової непрацездатності або перебування 
у відпустці, а також не застосовується, якщо минув один рік після його 
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вчинення. Державний службовець має право на ознайомлення з ма-
теріалами дисциплінарної справи та на оскарження застосованого до 
нього дисциплінарного стягнення у визначеному цим Законом поряд-
ку. Він може користуватися правовою допомогою адвоката або іншого 
уповноваженого ним представника.

Рішення про накладення на державного службовця дисциплінар-
ного стягнення чи закриття дисциплінарного провадження приймає 
суб’єкт призначення протягом 10 календарних днів з дня отримання 
пропозицій Комісії, подання дисциплінарної комісії у державному ор-
гані. Рішення оформляється відповідним актом суб’єкта призначення. 
Державному службовцю видається під розписку належним чином заві-
рена копія наказу (розпорядження) про накладення на нього дисциплі-
нарного стягнення чи закриття дисциплінарного провадження не піз-
ніше наступного робочого дня після прийняття відповідного рішення. 
У разі відмови державного службовця від одержання копії наказу (роз-
порядження) про накладення на нього дисциплінарного стягнення чи 
закриття дисциплінарного провадження такий документ не пізніш як 
у триденний строк з дня прийняття рішення надсилається державному 
службовцеві за місцем його проживання рекомендованим листом з по-
відомленням про вручення.

Рішення про накладення дисциплінарного стягнення може бути 
оскаржено державними службовцями категорії «А» до суду, а категорій 
«Б» і «В» — до центрального органу виконавчої влади, що забезпечує 
формування та реалізує державну політику у сфері державної служби, 
або до суду.

Скарга подається протягом 10 календарних днів після одержання 
державним службовцем копії наказу (розпорядження) про накладення 
дисциплінарного стягнення. Водночас, дана норма закону суперечить 
правилам, встановленим Кодексом адміністративного судочинства, 
де у ст. 99 передбачено, що для захисту прав, свобод та інтересів осо-
би цим Кодексом та іншими законами можуть встановлюватися інші 
строки для звернення до адміністративного суду, які, якщо не встанов-
лено інше, обчислюються з дня, коли особа дізналася або повинна була 
дізнатися про порушення своїх прав, свобод чи інтересів. Зокрема, для 
звернення до суду у справах щодо прийняття громадян на публічну 
службу, її проходження, звільнення з публічної служби встановлюєть-
ся місячний строк. Вважаємо доцільним дану норму Закону виключи-
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ти, встановивши у ньому правило, відповідно до якого, оскарження в 
судовому порядку рішень, дій та бездіяльності суб’єктів владних по-
вноважень у справах щодо прийняття громадян на публічну службу, її 
проходження, звільнення з публічної служби здійснюється відповідно 
до положень Кодексу адміністративного судочинства.

Якщо протягом року після накладення дисциплінарного стягнен-
ня до державного службовця не буде застосоване нове дисциплінар-
не стягнення, він вважається таким, що не мав дисциплінарного стяг-
нення. Право на дострокове зняття дисциплінарного стягнення нале-
жить суб’єкту призначення, що його застосував. Протягом строку дії 
дисциплінарного стягнення (крім зауваження) заходи заохочення до 
державного службовця не застосовуються.

Вирішення службових спорів, пов’язаних 
з припиненням публічної служби

Найбільшу кількість службових спорів становлять спори щодо 
припинення публічної служби. Так, підстави для припинення держав-
ної служби визначені у ст. 83 Закону України «про державну службу». 
Зокрема, державна служба припиняється:

1) у разі втрати права на державну службу або його обмеження;
2) у разі закінчення строку призначення на посаду державної 

служби;
3) за ініціативою державного службовця або за угодою сторін;
4) за ініціативою суб’єкта призначення;
5) у разі настання обставин, що склалися незалежно від волі сторін;
6) у разі незгоди державного службовця на проходження держав-

ної служби у зв’язку із зміною її істотних умов
7) у разі досягнення державним службовцем 65-річного віку, якщо 

інше не передбачено законом;
8) у разі застосування заборони, передбаченої Законом України 

«Про очищення влади».
При цьому зазначається, що зміна керівників або складу держав-

них органів, керівників державної служби в державних органах та без-
посередніх керівників не може бути підставою для припинення дер-
жавним службовцем державної служби на займаній посаді з ініціативи 
новопризначених керівників
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Підставами для припинення державної служби у зв’язку із втра-
тою права на державну службу або його обмеженням є:

1) припинення громадянства України або виїзд на постійне про-
живання за межі України;

2) набуття громадянства іншої держави;
3) набрання законної сили рішенням суду щодо притягнення дер-

жавного службовця до адміністративної відповідальності за ко-
рупційне або пов’язане з корупцією правопорушення;

4) набрання законної сили обвинувальним вироком суду щодо дер-
жавного службовця за вчинення умисного злочину та/або вста-
новлення заборони займатися діяльністю, пов’язаною з вико-
нанням функцій держави;

5) наявність відносин прямої підпорядкованості близьких осіб.
У разі призначення на посаду державної служби на певний строк 

державний службовець звільняється з посади в останній день цього 
строку.

Державний службовець, призначений на посаду державної служ-
би на період заміщення тимчасово відсутнього державного службов-
ця, за яким зберігалася посада державної служби, звільняється з по-
сади в останній робочий день перед днем виходу на службу тимчасово 
відсутнього державного службовця. У такому разі тимчасово відсутній 
державний службовець зобов’язаний письмово повідомити керівника 
державної служби не пізніш як за 14 календарних днів про свій вихід 
на службу.

Державний службовець має право звільнитися зі служби за влас-
ним бажанням, попередивши про це суб’єкта призначення у письмо-
вій формі не пізніш як за 14 календарних днів до дня звільнення. Вод-
ночас, службовець може бути звільнений до закінчення двотижневого 
строку в інший строк за взаємною домовленістю із суб’єктом призна-
чення, якщо таке звільнення не перешкоджатиме належному виконан-
ню обов’язків державним органом.

Підставами для припинення державної служби за ініціативою 
суб’єкта призначення є:

1) скорочення чисельності або штату державних службовців, лік-
відація державного органу, реорганізація державного органу у 
разі, коли відсутня можливість пропозиції іншої рівноцінної по-
сади державної служби, а в разі відсутності такої пропозиції — 
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іншої роботи (посади державної служби) у цьому державному 
органі;

2) встановлення невідповідності державного службовця займаній 
посаді протягом строку випробування;

3) отримання державним службовцем двох підряд негативних оці-
нок за результатами оцінювання службової діяльності;

4) вчинення державним службовцем дисциплінарного проступку, 
який передбачає звільнення.

Підставою для припинення державної служби за ініціативою 
суб’єкта призначення може бути нез’явлення державного службовця 
на службу протягом більш як 120 календарних днів підряд або більш 
як 150 календарних днів протягом року внаслідок тимчасової непра-
цездатності (без урахування часу відпустки у зв’язку з вагітністю та по-
логами), якщо законом не встановлено більш тривалий строк збере-
ження місця роботи (посади) у разі певного захворювання.

Підставами для припинення державної служби у зв’язку з обстави-
нами, що склалися незалежно від волі сторін, є:

1) поновлення на посаді державної служби особи, яка раніше її за-
ймала;

2) неможливість виконання державним службовцем службових 
обов’язків за станом здоров’я за наявності медичного висновку, 
порядок надання якого визначається центральним органом ви-
конавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну 
політику у сфері державної служби, та центральним органом ви-
конавчої влади, що забезпечує формування та реалізує держав-
ну політику у сфері охорони здоров’я;

3) набрання законної сили рішенням суду про визнання особи не-
дієздатною або про обмеження дієздатності особи;

4) визнання державного службовця безвісно відсутнім чи оголо-
шення його померлим;

5) обрання на виборну посаду до органу державної влади або орга-
ну місцевого самоврядування з дня набуття повноважень;

6) смерть державного службовця.
При цьому, пенсійне забезпечення державних службовців здійсню-

ється відповідно до Закону України «Про загальнообов’язкове держав-
не пенсійне страхування». Спори, що виникають з цих відносин, ста-
новлять окрему категорії справ адміністративного судочинства.
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Дещо по-іншому, питання припинення публічної служби урегульо-
вано Законом України «Про службу в органах місцевого самоврядуван-
ня». Так, крім загальних підстав, передбачених Кодексом законів про 
працю України, служба в органах місцевого самоврядування припиня-
ється у разі:

• порушення посадовою особою місцевого самоврядування При-
сяги;

• порушення умов реалізації права на службу в органах місцевого  
самоврядування;

• виявлення або виникнення обставин, що перешкоджають пере-
буванню на службі, чи недотримання вимог, пов’язаних із про-
ходженням служби в органах місцевого самоврядування;

• досягнення посадовою особою місцевого самоврядування гра-
ничного віку перебування на службі в органах місцевого само-
врядування.

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

Відповідно до Закону України «Про прокуратуру» [202] прокурор 
звільняється з посади у разі:

1) неможливості виконувати свої повноваження за станом здо-
ров’я;

2) порушення ним вимог щодо несумісності;
3) набрання законної сили судовим рішенням про притягнення 

прокурора до адміністративної відповідальності за корупційне 
правопорушення, пов’язане з порушенням обмежень, передба-
чених Законом України «Про засади запобігання і протидії ко-
рупції«;

4) неможливості переведення на іншу посаду або відсутності згоди 
на це у зв’язку з безпосереднім підпорядкуванням близькій особі;

5) набрання законної сили обвинувальним вироком суду щодо 
нього;

6) припинення громадянства України або набуття громадянства 
іншої держави;

202	Про	прокуратуру	 :	 Закон	України	 від	 14.10.2014	№	1697-VII	 //	 http://zakon3.rada.gov.ua/laws/
show/1697–18
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7) подання заяви про звільнення з посади за власним бажанням;
8) неможливості подальшого перебування на тимчасово вакантній 

посаді;
9) ліквідації чи реорганізації органу прокуратури, в якому проку-

рор обіймає посаду, або в разі скорочення кількості прокурорів 
органу прокуратури.

Крім цього, повноваження прокурора припиняються у зв’язку з:
1) досягненням шістдесяти п’яти років;
2) смертю;
3) визнанням його безвісно відсутнім або оголошенням померлим;
4) рішенням Кваліфікаційно-дисциплінарної комісії прокуро-

рів про неможливість подальшого перебування особи на посаді 
прокурора.

Таким чином, аналіз практики адміністративного судочинства з 
вирішення службових спорів викриває низку прогалин і неузгодже-
ностей, що містяться як у законодавстві про публічну службу, так і в ад-
міністративно-процесуальному порядку їх вирішення. Першочергови-
ми заходами з удосконалення суспільних відносин даної сфери мають 
стати усунення зазначених недоліків, недопущення виникнення нових 
проблем у цій сфері, що, своєю чергою, забезпечать солідарність прак-
тики вирішення службових спорів.

ВИСНОВКИ ДО РОЗДІЛУ 3

Доведено, що першочерговим заходом законодавця у сфері публіч-
ної служби, яка на сьогодні перебуває у стадії реформування, має стати 
прийняття нового Закону «Про державну службу», в якому слід перед-
бачити утворення Комісії по службових спорах, наприклад, при Нац-
держслужби, визначення її статусу як незалежного органу, надання по-
вноважень з розгляду та вирішення службових спорів, рішення якого 
будуть обов’язковими для виконання для сторін спору, звісно із пра-
вом його оскарження в порядку адміністративного судочинства. Опи-
саний вище механізм вирішення службових спорів у цих комісіях може 
бути взятий за основу в законі. При цьому доцільно запровадити дво-
рівневу систему діяльності таких комісій. Перший рівень утворювати-
муть Комісії по службових спорах на рівні області, міст Києва та Севас-
тополя. Їх компетенцію слід визначити як компетенцію квазісудових 
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органів першої інстанції, а на національному рівні створити Апеляцій-
ну комісію з питань публічної служби як другу інстанцію, рішення якої 
могли б оскаржуватися до Вищого адміністративного суду України. У 
сучасних умовах цей шлях вдосконалення законодавства та порядку 
вирішення службових спорів є, на наш погляд, найбільш оптимальним.

Звісно, не можна не відзначити, що досудова процедура вирішен-
ня службових спорів певною мірою носить факультативний характер. 
Будь-який з суб’єктів спору може її проігнорувати і звернутися за за-
хистом порушеного права безпосередньо до суду або не погодитися з 
винесеним квазісудовим рішенням і звернутися до суду. При цьому суд, 
що буде розглядати службовий спір, жодним чином даними рішенням 
не пов’язаний. Все це, однак, не применшує значення досудової проце-
дури вирішення службових спорів. По-перше, її наявність надає мож-
ливість вирішити велику кількість службових спорів без звернення до 
суду, що дозволяє сторонам уникнути непотрібних матеріальних і ча-
сових втрат. По-друге, вона займає важливе місце в динамічній струк-
турі реалізації службового спору як виду правоохоронних відносини. 
Спір, що доходить до суду після його досудового розгляду, вже має чіт-
ко оформлені риси (визначені предмет і підстава, сформульовані пра-
вові позиції сторін), що значно спрощує завдання суду. По-третє, на-
явність даної процедури дозволяє уникнути перевантаження судів, 
оскільки значне число справ до суду не доходить: або квазісудовий ор-
ган задовольняє вимогу заявника, переглядаючи прийняте рішення, 
або заявник сам відмовляється від позову в суд, усвідомивши в ході до-
судової процедури, що його позиція заперечна для судового розгляду.

Під час аналізу судової практики розгляду службових спорів вияв-
лено велику кількість прогалин і неузгодженостей як у законодавстві 
про публічну службу, так і в адміністративному судочинстві. Запропо-
новані нові підходи до їх усунення, зменшення випадків неправильно-
го застосування норм матеріального і процесуального права, що в ці-
лому підвищить ефективність та дієвість вирішення службових спорів 
в порядку адміністративного судочинства. Зокрема, обґрунтовано до-
цільність внесення змін до Глави 6 «Особливості провадження в окре-
мих категоріях адміністративних справ», доповнивши її ст. 171–3 «Осо-
бливості провадження у справах щодо оскарження актів, дій чи безді-
яльності Кабінету Міністрів України з приводу прийняття громадян на 
публічну службу, її проходження, звільнення з неї», визначивши у ній 
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предметну підсудність таких справ Вищому адміністративному суду 
України як суду першої інстанції.

Також зазначається, що відповідно до Закону України «Про дер-
жавну службу» від 10 грудня 2015 року рішення про накладення дисци-
плінарного стягнення може бути оскаржено державними службовця-
ми категорії «А» до суду, а категорій «Б» і «В» — до центрального орга-
ну виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну 
політику у сфері державної служби, або до суду. Скарга подається про-
тягом  10  календарних днів після одержання державним службовцем 
копії наказу (розпорядження) про накладення дисциплінарного стяг-
нення. Водночас, дана норма закону суперечить правилам, встановле-
ним Кодексом адміністративного судочинства, де у ст. 99 передбачено, 
що для захисту прав, свобод та інтересів особи цим Кодексом та інши-
ми законами можуть встановлюватися інші строки для звернення до 
адміністративного суду, які, якщо не встановлено інше, обчислюються 
з дня, коли особа дізналася або повинна була дізнатися про порушення 
своїх прав, свобод чи інтересів. Зокрема, для звернення до суду у спра-
вах щодо прийняття громадян на публічну службу, її проходження, 
звільнення з публічної служби встановлюється місячний строк. Вва-
жаємо доцільним дану норму Закону виключити, встановивши у ньо-
му правило, відповідно до якого, оскарження в судовому порядку рі-
шень, дій та бездіяльності суб’єктів владних повноважень у справах 
щодо прийняття громадян на публічну службу, її проходження, звіль-
нення з публічної служби здійснюється відповідно до положень Кодек-
су адміністративного судочинства.
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ВИСНОВКИ

Підбиваючи підсумки зазначимо, що у монографічному досліджен-
ні надано нове вирішення наукового завдання, яке полягає у комплек-
сному правовому дослідженні сутності та порядку вирішення службо-
вих спорів, формулюванні на цій основі відповідних теоретичних но-
вел і практичних рекомендацій щодо вдосконалення низки положень 
нормативно-правових актів. Основні з них такі.

Встановлено, що службові відносини носять чітко виражений публіч-
но-правовий характер, мають ознаки, притаманні адміністративним пра-
вовідносинам, оскільки: 1) мають в якості обов’язкового учасника суб’єкта 
владних повноважень;  2) у цих відносинах мають місце субординацій-
ні елементи, коли одна сторона наділена владними повноваженнями, а 
інша (службовець) зобов’язана цим повноваженням підпорядковувати-
ся; 3) виникають у процесі публічного управління — професійної діяль-
ності публічних службовців щодо забезпечення реалізації владних повно-
важень держави або органу місцевого самоврядування;  4) регулюються 
переважно імперативними методами; 5) підставою їх виникнення є акти 
публічної адміністрації (правовий акт індивідуальної дії про призначен-
ня на посаду та адміністративний договір (контракт на посаду)). Доведе-
но, що службовий спір, який виникає з відносин проходження публічної 
служби, має переважно адміністративно-правову природу, а, отже, його 
слід розглядати як різновид не трудового, а публічно-правового спору.

Зазначено, що службовий спір — це вид публічно-правового спору, 
предмет якого становлять розбіжності суб’єктів службових правовідно-
син (суб’єкт владних повноважень і службовець або громадянин, який 
вступає на публічну службу чи раніше на ній перебував) із приводу різно-
го розуміння їхніх прав і обов’язків, а також чинності правових актів інди-
відуальної дії, адміністративних актів із питань публічної служби, які ви-
рішуються в адміністративно-процесуальному та процедурному порядку.
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Доведено, що предметом службового спору є службові права та 
обов’язки суб’єктів публічно-службових правовідносин та/або питан-
ня законності адміністративних актів публічної служби.

Адміністративний акт публічної служби визначено як односторон-
нє підзаконне волевиявлення суб’єкта владних повноважень, виражене в 
документально оформленому рішенні чи іншій юридично значимій фор-
мі, спрямоване на встановлення, зміну, припинення правових норм, що 
регулюють порядок проходження публічної служби, або прав, свобод, за-
конних інтересів і обов’язків конкретних публічних службовців.

Запропоновано нові підходи до поділу таких актів: а) залежно від 
юридичних наслідків, які спричиняють правові акти публічної служ-
би, їх можна поділити на правонаділяючі та обтяжуючі; б) залежно від 
міри обмеження законом адміністративного розсуду суб’єктів владних 
повноважень при прийнятті актів публічної служби — на регламенто-
вані та дискреційні.

Юридичне значення такого поділу полягає у різному ступені су-
дового контролю за їх законністю в службових спорах. Зокрема, суд 
не оцінює доцільність прийнятих на основі вільного розсуду актів, а 
контролює їх законність, що не відноситься до розсуду як такого.

Регламентовані акти видаються, коли законами або підзаконними 
нормативно-правовими актами суб’єкту владних повноважень чітко 
вказано, яке рішення повинен прийняти або яку дію вчинити відповід-
но до визначених цими актами умов. Тобто такі акти повинні видава-
тися у випадку, якщо законодавство безпосередньо вказує на видання 
такого акта відповідного змісту.

На відміну від регламентованого акта дискреційний акт є результа-
том здійснення владних повноважень на власний розсуд, суб’єкт служ-
бових правовідносин сам вирішує, діяти йому або утриматися від дії і 
якщо діяти, то як, в яких межах і яким має бути зміст правового акта 
публічної служби. При цьому такий суб’єкт має можливість самостій-
но визначати необхідність і характер адміністративного акта з точки 
зору своєчасності, ефективності тощо. Водночас, дискреційні повнова-
ження повинні надаватися тільки на основі закону і мати межі, визна-
чені законом. Він не може прийматися поза межами закону, норма пра-
ва визначає підстави, зміст, межі і цілі дискреційних дій.

Констатовано, що підстава службового спору  — це юридичний 
факт, який є безпосереднім приводом до спору і здебільшого являє со-
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бою дію або рішення владного суб’єкта службових відносин, оформле-
не у вигляді нормативного або індивідуального адміністративного акта 
публічної служби.

Доведено, що не можна применшувати значення досудової процеду-
ри вирішення службових спорів. По-перше, її наявність надає можли-
вість вирішити велику кількість службових спорів без звернення до суду, 
що дозволяє сторонам уникнути непотрібних матеріальних і часових 
втрат. По-друге, вона займає важливе місце в динамічній структурі ре-
алізації службового спору як виду правоохоронних відносини. Спір, що 
доходить до суду після його досудового розгляду, вже має чітко оформ-
лені риси (визначені предмет і підстава, сформульовані правові позиції 
сторін), що значно спрощує завдання суду з його вирішення. По-третє, 
наявність даної процедури дає змогу уникнути перевантаження судів, 
оскільки значна кількість справ до суду не доходить: або квазісудовий 
орган задовольняє вимогу заявника, переглядаючи прийняте рішення, 
або заявник сам відмовляється від позову до суду, усвідомивши в ході 
досудової процедури, що його позиція заперечна для судового розгляду.

Визначено, що з метою належного урегулювання позасудового по-
рядку вирішення службових спорів у Законі України «Про держав-
ну службу» слід передбачити утворення Комісії зі службових спорів, 
наприклад, при Національному агентстві України з питань держав-
ної служби, визначення його статусу як незалежного органу, надання 
йому повноважень із розгляду та вирішення службових спорів, рішен-
ня якого будуть обов’язковими для виконання сторонами спору, звіс-
но, з правом його оскарження в порядку адміністративного судочин-
ства. При цьому доцільно запровадити дворівневу систему діяльнос-
ті таких комісій. Перший рівень утворюватимуть Комісії зі службових 
спорів на рівні області, міст Києва та Севастополя — їхню компетенцію 
слід визначити як компетенцію квазісудових органів першої інстанції. 
А на національному рівні доцільно створити Апеляційну комісію з пи-
тань публічної служби як другу інстанцію, рішення якої могли б оскар-
жуватися до Вищого адміністративного суду України.

Обґрунтовано доцільність доповнення Кодексу адміністративного 
судочинства України ст.  171–3  «Особливості провадження у справах 
щодо оскарження актів, дій чи бездіяльності Кабінету Міністрів Укра-
їни з приводу прийняття громадян на публічну службу, її проходжен-
ня, звільнення з неї».
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ДОДАТКИ

ДОДАТОК А

Розгляд адміністративних справ місцевими загальними 
та окружними адміністративними судами 
спорів з відносин публічної служби у 2015 р.

№ 
з/п

Наймену-
вання по-
казників

Знаходилося в провадженні справ Закінчено провадження у 
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А Б 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13
8 Справи зі 

спорів з 
відносин 
публічної 
служби

737 0,83 4174 2,31 4811 602 0,79 3112 1,99 271 0,50 1522 1,29

10 УСЬОГО 88292 х 176614 х 264906 75819 х 156630 х 54126 х 117992 х
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ДОДАТОК Б

Діаграма 1

Показники надходження справ за категоріями 
до місцевих адміністративних судів 

у 2015 році

 

 

   

20 403
9%

9140
4%

12 304
5%

85 179
36%

5240
2%

75 378
32%

11 451
5%

4155
2%

6123
3%

5707
2%

Справи зі спорів у сфері забезпечення громадського порядку та безпеки, 
національної безпеки та оборони України
Справи зі спорів з приводу реалізації державної політики у сфері економіки

Справи зі спорів з приводу сталого розвитку населених пунктів та 
землекористування
Справи зі спорів з приводу адміністрування податків, зборів, платежів, а також 
контролю за дотриманням вимог податкового законодавства
Справи зі спорів з приводу реалізації публічної фінансової політики

Справи зі спорів з приводу реалізації публічної політики у сферах зайнятості 
населення та соціального захисту громадян
Справи зі спорів у сфері юстиції

Справи зі спорів з відносин публічної служби

Справи зі спорів з приводу забезпечення реалізації громадянами права голосу на 
виборах і референдумах
Справи інших категорій
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ДОДАТОК В

Загальні показники перегляду судових рішень 
у справах зі спорів відносин публічної служби в 

апеляційному та касаційному порядку

Категорія справи

Розглянуто 
справ за 

апеляційними 
скаргами

Розглянуто справ 
за апеляційними 

скаргами із 
скасуванням, 

зміною судового 
рішення

Частина розглянутих 
справ за апеляційними 

скаргами із 
скасуванням, зміною 
судового рішення у 
загальній кількості 
розглянутих справ 

за апеляційними 
скаргами

2015 рік
Апеляційні адміністративні суди

Розглянуто справ 
усіх категорій 261 703 51 390 20%

Справи зі спорів з 
відносин публічної 

служби
2618 877 33%

Категорія справи

Розглянуто 
справ за 

касаційними 
скаргами

Розглянуто справ 
за касаційними 

скаргами із 
скасуванням, 

зміною судового 
рішення

Частина розглянутих 
справ за касаційними 

скаргами із 
скасуванням, зміною 
судового рішення у 
загальній кількості 

розглянутих справ за 
касаційними скаргами

2015 рік
Вищий адміністративний суд України

Розглянуто справ 
усіх категорій 34 592 8802 25%

Справи зі спорів з 
відносин публічної 

служби
2811 930 33%
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ДОДАТОК Г

Показники надходження справ за категоріями 
до Вищого адміністративного суду 

у 2015 році

Вищий адміністративний суд України (касаційні скарги)

Надійшло справ усіх категорій 68 672

%, у загальній кількості справ, що надійшли на розгляд 5%

Справи зі спорів з відносин публічної служби 3067

%, у загальній кількості справ, що надійшли на розгляд 5%
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ДОДАТОК Д

Загальні показники надходження адміністративних справ і матеріалів
(за категоріями адміністративних справ)

Найменування показника
Перше півріччя 

року Динаміка
2014 2015

Місцеві адміністративні суди (адміністративні справи)
Надійшло справ усіх категорій 119 827 101 521 -18 306
Справи зі спорів з приводу забезпечення громадського 
порядку та безпеки, національної безпеки та оборони 
України
%, у загальній кількості справ, що надійшли на розгляд

11063

9%

7243

7%

-3 820

-2%
Справи зі спорів з приводу реалізації державної політики у 
сфері економіки
%, у загальній кількості справ, що надійшли на розгляд 

5609

5%

3741

3%

-1 868

-2%
Справи зі спорів з приводу забезпечення сталого розвитку 
населених пунктів та землекористування
%, у загальній кількості справ,що надійшли на розгляд

6683

6%

5359

5%

-1 324

-1%
Справи зі спорів з приводу адміністрування податків, 
зборів платежів, а також контролю за дотриманням вимог 
податкового законодавства
%, у загальній кількості справ,що надійшли на розгляд

43 129

36%

33 266

33%

-9 863

-3%
Справи зі спорів з приводу реалізації  публічної фінансової 
політики 
%, у загальній кількості справ,що надійшли на розгляд

2963

2%

3875

4%

-342

2%
Справи зі спорів з приводу реалізації публічної політики у 
сферах праці, зайнятості населення та соціального захисту 
громадян та спорів у сфері публічної житлової політики 
%, у загальній кількості справ, що надійшли на розгляд

35 301

29%

37 859

37%

2 558

8%
Справи зі спорів з приводу забезпечення юстиції 
%, у загальній кількості справ,що надійшли на розгляд

5937
5%

4641
5%

-1 296
0%

Справи зі спорів з відносин публічної служби
%,у загальній кількості справ, що надійшли на розгляд

1885
2%

2766
3%

881
1%

Справи інших категорій
%,у загальній кількості справ,що надійшли на розгляд

7257
6%

2771
3%

-4 486
-3%

Вищий адміністративний суд України (касаційні скарги)
Надійшло справ усіх категорій 34 345 29 876 -4 469
Справи зі спорів з приводу забезпечення громадського 
порядку та безпеки, національної безпеки та оборони 
України
%, у загальній кількості справ, що надійшли на розгляд

554

2%

496

2%

-58

0%
Справи зі спорів з приводу реалізації державної політики у 
сфері економіки
%, у загальній кількості справ, що надійшли на розгляд

1779

5%

1635 

5%

-144

0%



262

В. А. ЛІПКАН, О. Г. МОВЧУН

Загальні показники надходження адміністративних справ і матеріалів
(за категоріями адміністративних справ)

Найменування показника
Перше півріччя 

року Динаміка
2014 2015

Справи зі спорів з приводу забезпечення сталого розвитку 
населених пунктів та землекористування
%, у загальній кількості справ, що надійшли на розгляд

2303

7%

1990

7%

-313

0%
Справи зі спорів з приводу адміністрування податків, 
зборів,  платежів, а також контролю за дотриманням вимог 
податкового законодавства
%, у загальній кількості справ, що надійшли на розгляд

12 247

36%

10 739

36%

-1 508

0%
Справи зі спорів з приводу реалізації публічної фінансової 
політики 
%, у загальній кількості справ, що надійшли на розгляд

1302

4%

1299

4%

-3

0%
Справи зі спорів з приводу реалізації публічної політики у 
сферах праці, зайнятості населення та соціального захисту 
громадян та спорів у сфері публічної житлової політики
%, у загальній кількості справ, що надійшли на розгляд

12 410

36%

10 474

35%

-1 936

-1%
Справи зі спорів з приводу забезпечення юстиції
%, у загальній кількості справ, що надійшли на розгляд

1472
4%

1439
5%

-33
1%

Справи зі спорів з відносин публічної служби
%, у загальній кількості справ, що надійшли на розгляд

1724
5%

1260
4%

-464
-1%

Справи інших категорій
%, у загальній кількості справ, що надійшли на розгляд

554
1%

544
2%

-10
1%
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ТЕЗАУРУС

Адміністративний акт публічної служби  — одностороннє підзаконне 
волевиявлення суб’єкта владних повноважень, виражене в документаль-
но оформленому рішенні чи іншій юридично значимій формі, спрямова-
ні на встановлення, зміну, припинення правових норм, що регулюються, 
порядок проходження публічної служби, або прав, свобод, законних ін-
тересів і обов’язків конкретних публічних службовців.

Адміністративний порядок вирішення адміністративних спорів  — су-
купність нормативно встановлених правил, що визначають систему ор-
ганів (посадових осіб) публічної адміністрації, уповноважених вирішува-
ти правові спори, а також адміністративну процедуру розв’язання цих 
спорів.

Державна служба — публічна, професійна, політично неупереджена ді-
яльність із практичного виконання завдань і функцій держави, зокрема 
щодо: 1) аналізу державної політики на загальнодержавному, галузевому 
і регіональному рівнях та підготовки пропозицій стосовно її формування, 
у тому числі розроблення та проведення експертизи проектів програм, 
концепцій, стратегій, проектів законів та інших нормативно-правових 
актів, проектів міжнародних договорів;  2) забезпечення реалізації дер-
жавної політики, виконання загальнодержавних, галузевих і регіональ-
них програм, виконання законів та інших нормативно-правових актів; 3) 
забезпечення надання доступних і якісних адміністративних послуг;  4) 
здійснення державного нагляду та контролю за дотриманням законо-
давства; 5) управління державними фінансовими ресурсами, майном та 
контролю за їх використанням; 6) управління персоналом державних ор-
ганів; 7) реалізація інших повноважень державного органу, визначених 
законодавством.

Державна служба (за радянських часів) —окремий вид трудової діяльності 
осо би, що займає в державному апараті посаду, за обранням або призна-
ченням зі здійснення пев них державних службових обов’язків за грошо-
ву винагороду, яку вона одержує від держави.
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Державна служба в Україні — професійна діяльність осіб, які обіймають по-
сади в державних органах та їх апараті задля практичного виконання за-
вдань і функцій держави та одержують заробітну плату за рахунок дер-
жавних коштів. Ці особи є державними службовцями і мають відповідні 
службові повноваження (в ред. Закону України «Про державну службу» 
від 16.12.1993 р. № 3723-XII)

Дискреційний акт публічної служби — результат здійснення владних по-
вноважень на власний розсуд; суб’єкт службових правовідносин сам ви-
рішує, діяти йому або утриматися від дії і якщо діяти, то як, в яких межах 
і яким має бути зміст правового акта публічної служби. При цьому такий 
суб’єкт має можливість самостійно визначати необхідність і характер ад-
міністративного акта з точки зору своєчасності, ефективності тощо. Вод-
ночас, дискреційні повноваження повинні надаватися тільки на осно-
ві закону і мати межі, визначені законом. Він не може прийматися поза 
межами закону, норма права визначає підстави, зміст, межі і цілі дискре-
ційних дій.

Зміст службового спору — юридична конструкція, що містить три ключо-
ві елементи: сторони (суб’єкти), предмет і підстава спору

Квазісудові органи — ради, комісії, управління, агентства, бюро, трибуна-
ли і навіть суди, які призначені для вирішення правових спорів в адміні-
стративному порядку

Керівник державної служби в державному органі (керівник державної 
служби) — посадова особа, яка обіймає вищу посаду державної служби 
в державному органі, до посадових обов’язків якої належить здійснен-
ня повноважень з питань державної служби та організації роботи інших 
працівників у цьому органі.

Керівник публічної служби — це посадова особа—суб’єкт публічної адміні-
страції, який здійснює від імені держави або органу місцевого самовря-
дування прийом на публічну службу та звільнення з неї, а також реалізує 
владні службові повноваження щодо службовця.

Ознаки публічної служби  — особливі принципи організації та функці-
онування; наявність особливого правового статусу публічних службов-
ців як представників публічної влади; особливий порядок вступу на пу-
блічну службу, її проходження та припинення; особливі умови професій-
ної діяльності службовців, наявність спеціальних заборон та обмежень, 
пов’язаних з публічною службою; наявність спеціальної відповідальнос-
ті за невиконання або неналежне виконання службових обов’язків; наяв-
ність особливого соціально-правового захисту службовців.
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Ознаки службового спору: його сторонами виступають, з одного боку, 
суб’єкт владних повноважень (його представник) і, з іншого, — службо-
вець або громадянин, який вступає на публічну службу або раніше на ній 
перебував; предметом спору можуть бути розбіжності, по-перше, щодо 
застосування права (службового контракту та нормативно-правових ак-
тів про публічну службу у вигляді правових актів індивідуальної дії), по-
друге, з приводу нормативно-правових актів суб’єктів владних повнова-
жень, що стосуються загальних питань публічної служби і які зачіпають 
права її службовців. В останньому випадку, стороною службового спо-
ру виступає орган або посадова особа, яка видала спірний акт; наявність 
встановленої законодавством правової процедури його вирішення (су-
дова та позасудова).

Органи адміністративної квазіюстиції  — постійно або тимчасово діючі 
спеціалізовані структурні підрозділи центральних органів виконавчої 
влади та їх органів на місцях, єдиною компетенцією яких є вирішення ад-
міністративних спорів за правилами спеціальної процедури, наближеної 
до судової.

Особливостей службових правовідносин  — на відміну від трудових слід 
зазначити: а) владний публічно-правовий характер; б) регулювання їх 
спеціальними публічно правовими нормами адміністративного пра-
ва, що визначають особливий правовий режим публічної служби; в) ви-
користання конкурсу при вступі на більшість посад публічної служби; г) 
звільнення службовців, які обіймають політичні посади може здійснюва-
тись без обґрунтування підстав та з обмеженням права на судовий за-
хист; ґ) наявність службового розслідування при накладенні дисциплі-
нарних стягнень; д) різного роду соціально-правові гарантії, що мають 
публічні службовці, на відміну від працівників приватного сектору (зо-
крема, право на розгляд службових спорів в адміністративних судах).

Підстава службового спору  — юридичний факт, який є безпосереднім 
приводом до спору і в переважній більшості випадків являє собою дію 
або рішення владного суб’єкта службових відносин, оформлене у вигля-
ді нормативного або індивідуального адміністративного акта публічної 
служби.

Підсудність адміністративних справ  — коло адміністративних справ, що 
уповноважений вирішувати кожен конкретний адміністративний суд.

Правовий інститут публічної служби — комплекс правових норм, які регу-
люють відносини, що складаються в процесі організації самої публічної 
служби, статусу службовців, гарантій і процедур його реалізації, а також 
механізму проходження публічної служби.
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Предмет службового спору — права, свободи, законні інтереси та обов’язки 
суб’єктів службових правовідносин, порушені рішеннями суб’єктів влад-
них повноважень (нормативно-правовим актом або правовим актом ін-
дивідуальної дії), а також законність самого правового акта публічної 
служби.

Предметна підсудність службового спору — сукупність правил, що визна-
чають розмежування компетенції адміністративних судів різних ланок 
щодо розгляду адміністративних спорів у першій інстанції залежно від 
предмета службового спору або особливостей його складу.

Привід для службового спору — юридичний факт, який входить в підставу 
правового спору як обставини (дії і бездіяльності), що породжують про-
тиборство сторін у формі правових розбіжностей між ними і змушують 
особу, права якої були порушеними, звернутися за їх захистом.

Публічна служба (законодавче визначення) — діяльність на державних по-
літичних 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

Публічна служба слід визначати як професійна діяльність осіб, які обійма-
ють посади в органах державної влади, інших державних органах, а та-
кож органах місцевого самоврядування по виконанню завдань і функцій 
держави та/або місцевого самоврядування за рахунок бюджетних коштів 
з метою реалізації публічних інтересів.

Публічний службовець — громадянин України, який обіймає посаду в дер-
жавному органі або органі місцевого самоврядування, здійснює публічну 
діяльність на професійній основі і наділений повноваженнями щодо ре-
алізації визначених завдань і функцій, або як службовець, що обіймає по-
саду в публічній адміністрації.

Публічно-правовий характер службових відносин:  1) мають в якос-
ті обов’язкового учасника суб’єкта владних повноважень (представни-
ка наймача); 2) у цих відносинах мають місце субординаційні елементи, 
коли одна сторона, наділена владними повноваженнями, а інша (службо-
вець) зобов’язана цим повноваженням підпорядковуватися;  3) виника-
ють у процесі публічного управління — професійної діяльність публічних 
службовців щодо забезпечення виконання владних повноважень держа-
ви або органу місцевого самоврядування; 4) регулюються переважно ім-
перативними методами; 5) підставою їх виникнення є акти публічної ад-
міністрації (правовий акт індивідуальної дії про призначення на посаду 
та адміністративний договір (контракт) про умови служби).
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Регламентовані акти публічної служби видаються, коли законами або 
підзаконними нормативно-правовими актами суб’єкту владних повнова-
жень чітко вказано, яке рішення він повинен прийняти або яку дію вчи-
нити відповідно до визначених цими актами умов. Тобто такі акти пови-
нні видаватися у випадку, якщо законодавство безпосередньо вказує на 
видання такого акта відповідного змісту.

Риси органів адміністративної квазіюстиції  —  1) функціонують на стику 
судової та виконавчої гілок влади (наприклад, в Італії такі квазісуди пер-
шої інстанції (адміністративні джунти) не відділені повністю від актив-
ної адміністрації, а виступають судовими секціями кожного із 20 облас-
них виконавчих комітетів; 2) створюються актом законодавчої влади; 3) 
функціонують на постійній або тимчасовій основі залежно від кількості 
справ; 4) як правило, не виконують функцій публічного управління, їх ви-
ключною компетенцією є вирішення правових спорів; 5) при розв’язанні 
спорів дотримуються процедури, яка наближена до судової, проте є 
спрощеною; 6) рішення таких підрозділів є обов’язковим для сторін спо-
ру (на відміну від рішення, наприклад, органів посередництва та прими-
рення). Таке рішення може бути оскаржено до суду.

Служба — як робота, заняття службовця, а також місце його роботи, будь-
яка сфера діяльності.

Служба в органах місцевого самоврядування — це професійна, на постій-
ній основі діяльність громадян України, які обіймають посади в органах 
місцевого самоврядування, що спрямована на реалізацію територіаль-
ною громадою свого права на місцеве самоврядування та окремих по-
вноважень органів виконавчої влади, наданих законом.

Службовець — особа, яка працює за наймом у різних установах, у сфері об-
слуговування.

Службовий спір  — вид публічно-правового спору, предмет якого склада-
ють розбіжності суб’єктів службових правовідносин (суб’єкт владних по-
вноважень і службовець або громадянин, який вступає на публічну служ-
бу або раніше на ній перебував) з приводу різного розуміння їх прав і 
обов’язків, а також чинності правових актів індивідуальної дії, норматив-
них правових актів з питань публічної служби, які вирішуються в поряд-
ку, визначеному законом.

Службові відносини публічної служби у вузькому розумінні — відноси-
ни за участю службовців, які здійснюють функції, які передбачають пря-
му або опосередковану участь у реалізації публічних владних повнова-
жень або охороні прав, свобод і законних інтересів фізичних та юридич-
них осіб.
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Службові відносини публічної служби у широкому розумінні — вид пу-
блічно-правових відносин, що складаються у процесі діяльності суб’єктів 
владних повноважень (публічної адміністрації) з реалізації службовцями 
своїх посадових прав і обов’язків, встановлених законодавством про пу-
блічну службу.

Службові спори про об’єктивне право — спори про законність норматив-
них правових актів з питань публічної служби, які зачіпають службові 
права та обов’язки сторін.

Службові спори про суб’єктивне право — спори про права, обов’язки, сво-
боди і законні інтереси сторін, що виникли у зв’язку із застосуванням за-
конів та інших нормативних актів про публічну службу.

Сторони службового спору — це сторони спірних матеріальних правовід-
носин, які можуть вирішити розбіжності, що виникли між ними як в адмі-
ністративному так і в судовому порядку.

Суб’єкт призначення — державний орган або посадова особа, яким відпо-
відно до законодавства надано повноваження від імені держави при-
значати на відповідну посаду державної служби в державному органі та 
звільняти з такої посади.

Суб’єкти службового спору — з одного боку, державні органи, органи міс-
цевого самоврядування, їх посадові особи (наприклад, суб’єкт призна-
чення) і, з іншого — публічні службовці, громадяни, що вступають на пу-
блічну службу або особи, які раніше перебували на ній.
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СЛОВА ДЯКИ

Хочемо висловити слова щирої дяки тим, хто своїми змістов-
ними та доброзичливими порадами, неординарними думками, 
конструктивними рекомендаціями, організаційною підтрим-
кою сприяли проведенню досліджень, результатом яких і стало 
видання цієї праці.

Особливу подяку автори висловлюють голові спеціалізованої 
вченої ради К 17.051.07 Запорізького національного університе-
ту Тетяні Олександрівні Коломоєць.

Слова подяки також висловлюємо вченому секретареві спе-
ціалізованої вченої ради 17.051.07 у Запорізькому національно-
му університеті, доктору юридичних наук, доценту — Павлові 
Сергійовичу Лютікову за підтримку теми дослідження і чітке до-
кументальне супроводження, а також технічному секретареві 
доктору юридичних наук, доценту — Михайлові Юрійовичу Ві-
хляєву.

Під час захисту нами було отримано чимало конструктив-
них порад від членів спеціалізованої вченої ради, зокрема: 
В.М.Бевзенка, М.О. Германюк, В.К. Колпакова, А.Т. Комзюка, 
Р.С. Мельника, Ю.В. Пирожкової, В.В. Прокопенка, І.О. Сквір-
ського, А.А. Шараї та інших.

Вихід цієї праці став можливий, завдяки ґрунтовній підтримці:
• наукового колективу Інституту адміністративного пра-

восуддя та судової реформи Глобальної організації союз-
ницького лідерства під керівництвом кандидата юридич-
них наук, доцента Ігоря Володимировича Діордіци,

• провідного спеціаліста Департаменту стратегічного роз-
витку сектору оборони і безпеки Міністерства економіч-
ного розвитку і торгівлі України, кандидата юридичних 
наук Ольги Василівни Кушнір, 
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• директора інституту теророгенезу ГОCЛ, віце-президента 
Академії безпеки відкритого суспільства доктора юридич-
них наук, професора Ігоря Миколайовича Рижова,

• колективу Академії наук вищої освіти України.
Щиросердна дяка за креативний підхід, відповідальну та ко-

пітку роботу видавцю — Олені Сергіївні Ліпкан, завдячуючи якій 
власно і побачила світ дана праця.

Величезне спасибі за активну підтримку та дієву допомогу у 
підготовці видання, за інформативно місткі, неординарні пора-
ди з теоретико-методологічних і практичних аспектів роботи та 
конкретні методичні рекомендації з відбору матеріалу й поліп-
шення якості його викладення, за розуміння і моральне стиму-
лювання фахівцям:

1) Науково-дослідного інституту публічного права — Галунь-
ко  Валентину Васильовичу, керівнику, доктору юридичних 
наук, професору;

2) Національного авіаційного університету — директору 
юридичного інституту, Сопілко Ірині Миколаївні, доктору 
юридичних наук, професору;

3) НДІ інформатики і права Національної академії право-
вих наук України — Цимбалюку Віталію Степановичу, за-
відувачу науковим відділом теорії та історії інформацій-
ного права, доктору юридичних наук, старшому науково-
му співробітнику;

4) ТОВ «Універсал» — Логінову Олександру Васильовичу, на-
чальникові юридичного відділу, кандидату юридичних 
наук, доценту.

Від себе особисто (Ліпкан В. А.) хочу низько вклонитися моїм 
вчителям.

Передусім, щиро дякую своїй матусі Галині Федорівні Ліпкан, 
своїй дружині — Ліпкан Олені Сергіївні, за їх довготерпіння та всі-
ляке сприяння творчій атмосфері, що й стало запорукою на-
тхнення.

Ушанувати світлу пам’ять свого батька Анатолія Миколайови-
ча Ліпкана, який натхненно вкладав у мене свою любов, заґарту-
вав мій непереборний дух, сформував незламний характер, дав 
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мені шлях у житті, спрямував мою життєву енергію на досягнен-
ня шляхетних цілей.

Красно вдячний своїй першій вчительці Катерині Іванівні Си-
доренко, яка підтримувала мене з перших років навчання, при-
вчала до самостійного осягнення навколишнього середовища, 
готувала до майбутніх перемог і невдач і в цілому сприяла ста-
новленню мене як особи з чітко сформованою громадянською 
позицією.

Шаную світлу пам’ять Сергія Михайловича Штефана, який 
після мого закінчення з золотою медаллю спеціалізованої фізи-
ко-математичної школи № 173 м. Києва зумів прищепити мені 
любов до права, спонукав до глибшого розуміння його сутності і 
призначення у сучасному буремному світі.

Слова дяки хочу сказати Юрію Валер’яновичу Александрову, 
який розпалив жаринку любові вже до юридичної науки, надав мож-
ливість повірити у власні сили та навернув мене до перших ма-
леньких успіхів — у 1995 році, саме під його керівництвом, я ви-
боров перемогу на Всеукраїнському конкурсі наукових робіт, 
який проводила Українська правнича фундація, отримавши 
премію імені Володимира Суміна.

Хочу згадати добрими словами людину, яка після мого за-
кінчення з відзнакою Національної академії внутрішніх справ 
України відкрила мені двері до тернистого шляху науки — керів-
ника кандидатської дисертації — Володимира Івановича Антипо-
ва, який був джерелом життєдайної сили і наснаги, еталоном на-
укового керівника та особистості. Саме він прищепив мені нави-
чки до копіткої аналітичної праці, навчив ефективно працювати 
з матеріалом, наполегливо рухатись вперед, постійно вчитись.

Особлива дяка своєму науковому консультанту з докторської 
дисертації — Василю Івановичу Шакуну — порядність, мудрість, 
поміркованість і принципова наукова позиція якого сприяли 
моєму становленню як доктора юридичних наук і вченого, здат-
ного самостійно формувати наукові школи, пропагуючи науко-
вий стиль мислення і буття, а також епістемологічні спільноти.

Від себе особисто (Мовчун О. Г.). Особлива дяка моїй матері 
Світлані Іванівні за вдалий вибір професії, за її щиросердну до-
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помогу в здобутті гідної освіти та неоціненний досвід справж-
нього професіонала.

Особлива дяка моїй дружині Анні Ігорівні за її довготерпін-
ня, натхненне сприяння творчій атмосфері, що й стало запору-
кою успіху в написанні даної роботи, надало мені можливість за-
йматися наукою і професійним зростанням.

Хочу подякувати моєму керівникові кандидатської дисерта-
ції   Володимиру Анатолійовичу Ліпкану за його професіоналізм, 
невтомну копітку працю, щоденну підтримку та допомогу в під-
готовці дисертації й подальшому доопрацюванні даної моно-
графії.

Красна дяка Олені Михайлівні Мартинюк та Андрію Анатолійо-
вичу Кафті за виховання професійного характеру, майстернос-
ті та принциповості. Окрема дяка Юрію Львовичу Яхновичу, чий 
європейський життєвий досвід, конструктивна критика і під-
тримка, непохитна віра в мене і підтримка мого вибору сприяли 
формуванню життєдайних орієнтирів, сприйняттю нових форм 
і методів роботи, підвищенню рівня професійної майстерності, 
принциповості, відданості справі, вихованню поваги до славет-
них традицій функціонування ефективної системи правосуддя.

Спасибі усім нашим Вчителям, ми щиросердно вдячні і за-
вжди пам’ятатимемо та цінуватимемо Вашу істинну віру в кож-
ного з нас.

Дякуємо усім, хто щиро підтримує нас.
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