
Міжнародний юридичний вісник:
актуальні проблеми сучасності
(теорія та практика). Вип. 2–3 (6–7) 2017

106

УДК 342.915
Н. В. Никитченко,
доктор юридичних наук,
професор кафедри
цивільного права і процесу
Університету державної
фіскальної служби України

РЕФОРМУВАННЯ ІНСТИТУТУ ПУБЛІЧНОЇ СЛУЖБИ
(ГОСПОДАРСЬКО-ПРАВОВИЙ ПІДХІД)

У статті запропоновано шляхи удосконалення правового регулювання інституту
публічної служби з урахуванням господарсько-правового підходу. Зокрема, сформульовано
пропозиції, що дозволять переорієнтувати функціональну діяльність органів державної
влади з фіскальної у сервісну, тобто у таку, де орган державної влади є надавачем послуг,
а суб’єкти господарювання – клієнтами, що ці послуги отримують.
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В статье предложены пути совершенствования правового регулирования института
публичной службы с учетом хозяйственно-правового подхода. В частности,
сформулированы предложения, которые позволят переориентировать функциональную
деятельность органов государственной власти с фискальной в сервисную, где орган
государственной власти является поставщиком услуг, а субъекты хозяйствования –
клиентами, которые эти услуги получают.

Ключевые слова: правовое регулирование, публичная служба, субъекты
хозяйствования.

The ways of improvement of legal regulation of public services based on economic-legal
approach are suggested in the article. The particular proposals will allow reorienting the
functional activity of the state bodies on fiscal service, that is, the kind where the state authority
is the provider of services and business entities are the clients who receive these services.

Keywords: legal regulation, public service, business entities.

Формування цілісного інституту публічної служби у нашій державі вперше було
передбачено в Концепції адміністративної реформи в Україні 1998 р. Однак завдання реформи
залишилися значною мірою нереалізованими. Серед них і питання створення цілісної моделі
національної публічної служби загалом та оновлення її складових – державної служби і служби
в органах місцевого самоврядування.

Натомість слід зазначити, що на сьогодні навіть виваженої позиції щодо поняття «публічна
служба» все ще не вироблено, незважаючи на те, що відповідні питання досліджувалися
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багатьма науковцями, серед яких В. Б. Авер’янов, Ю. П. Битяк, С. Д. Дубенко, О. В. Петришин,
В. П. Тимощук, А. М. Школик, Н. Янюк та ін.

Метою статті є надати пропозиції, що дозволять переорієнтувати функціональну діяльність
органів державної влади з фіскальної у сервісну, тобто таку, де органи державної влади є
надавачами послуг, а суб’єкти господарювання – клієнтами, що їх отримують.

Сьогодні єдиним законодавчим актом, який містить дефініцію поняття «публічна служба»,
залишається Кодекс адміністративного судочинства України. У літературі, коли йдеться про
формування цілісного інституту публічної служби в Україні, говориться про ефективне
використання службового корпусу, підвищення службової культури і службової етики
публічних службовців, підвищення зацікавленості публічного службовця у результатах
виконуваних завдань і функцій шляхом встановлення відповідного рівня матеріального
забезпечення, що слугуватиме запобіжним заходом вчинення корупційних діянь тощо. Тобто
йдеться про формування професійно підготовленого апарату службовців, які володіють
знаннями і навичками у відповідній сфері й виконують надані їм службові повноваження у
чітко визначених межах і у встановлений спосіб. У наукових роботах йдеться про доцільність
дослідження проблем розвитку державної служби і служби в органах місцевого
самоврядування в єдиній площині як публічної служби, що розглядається як підстава для
широкого використання терміна «публічна служба» в національному законодавстві.

Після прийняття Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» (1997 р.) дія
Закону України «Про державну службу» (1993 р.) була поширена і на діяльність посадових
осіб органів місцевого самоврядування. Ситуацію у правовому регулюванні служби в органах
місцевого самоврядування змінило прийняття Закону України від 7 червня 2001 р. «Про службу
в органах місцевого самоврядування». В Україні створена і діє єдина система органів
управління у сфері державної служби і служби в органах місцевого самоврядування, яку
очолює Головне управління державної служби України. Основним завданням
Головдержслужби України є участь разом з іншими державними органами у формуванні та
проведенні державної політики у сфері державної служби та служби в органах місцевого
самоврядування. Органи управління розробили і запровадили єдину програму навчання і
підвищення кваліфікації державних службовців і службовців органів місцевого
самоврядування [1].

Тобто у самій постановці формування цілісного інституту публічної служби йдеться про
формування цілісного інституту публічної влади з єдиним центром управління, єдині засади
у виконанні кадрової політики в органах державної влади й органах місцевого самоврядування
тощо.

Коли звертаються до європейської практики врегулювання відносин публічної служби,
також виокремлюють суто цей аспект. У дослідженнях [1 та ін.] зауважується, що поняття
«публічна служба» набуло поширення у законодавстві більшості європейських держав після
Першої світової війни, і з того часу пройшло значний шлях свого розвитку. У Німеччині
поняття «державна служба» було витіснене після Першої світової війни поняттям «публічна
служба». В Англії використовується як широке поняття – «публічна служба», так і вузьке –
«цивільна служба». Зазвичай у законодавстві зарубіжних країн йдеться про публічну службу
як професійну діяльність службовців, тобто діяльність незмінюваного апарату державної влади.
Іноді застосовують широке значення «публічної служби» як «діяльності усіх осіб, які
отримують оплату праці з державних коштів і виконують публічні функції», про що
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обов’язково обумовлено в законі. В Естонії це поняття використано безпосередньо у назві
закону від 25 січня 1995 р. «Про публічну службу». Держави континентальної Європи
переважно виробили загальне законодавство, яке визначає принципи організації і
функціонування публічної служби та правового статусу усіх державних службовців. В
англосаксонських державах законодавчо врегульовано засади лише окремих видів служби і
статус відповідних службовців. На терені України поняття «публічна служба» з’явилося на
початку ХХ ст., охоплювало службу «чиновників коронної адміністрації» і службу в органах
місцевого самоврядування. Таке уявлення про публічну службу як діяльність кадрового
апарату зберігається і зараз.

У принципі справедливо підкреслюється, що загалом публічна служба представляє інтереси
держави і має професійно виконувати публічні завдання, а точніше – завдання, визначені
представницьким органом – парламентом [2, с. 38]. Однак це з формальної точки зору, але ж
суттєве значення має також змістовне наповнення такої діяльності, відштовхується вона від
узгодження і взаємодії різноманітних інтересів у суспільстві, відповідності державного інтересу
суспільним інтересам, чи навпаки, протиставляє себе суспільству. Саме в цій площині можна
знайти відповідь на питання ефективної боротьби з корупцією, її попередження тощо.

З цієї точки зору можливо розглядати публічну службу як вид суспільно-корисної
економічної діяльності з надання послуг агентам економічних відносин, говорити про концесію
публічної служби, як це практикується у західних країнах, тощо.

До цього така думка не вміщувалась у систему уявлень, що існують в Україні з приводу
формування інституту публічної служби. Скажімо, критикуються спроби поширення поняття
«публічна служба» на службу в недержавних організаціях. Наприклад, Н. Янюк зауважує, що
«прихильники цієї думки виділяють такі критерії: 1) зайняття службовцем певної посади;
2) службова спрямованість діяльності особи; 3) здійснення покладених на службовця завдань
і обов’язків на професійній основі» [1], однак вони не враховують корпоративного інтересу,
для якого створюються недержавні організації. А саме – цей інтерес визначає зміст і подальші
напрями діяльності службового апарату відповідних організацій: навіть якщо ці організації
виконують делеговані державою повноваження, вони для них є похідними, а не основними.
Поняттям «публічна служба» доцільно охопити передусім два основні види службової
діяльності – державну службу і службу в органах місцевого самоврядування. Аргументом є
той факт, що обидва види служби об’єднує спільна мета діяльності, пов’язана з виконанням
завдань і функцій держави, спрямованих на забезпечення загальнодержавного (публічного)
інтересу, який визначається політичною владою у формі загальнообов’язкових правових норм.
Наприклад, у ст. 2 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» наголошено:
«Місцеве самоврядування в Україні є гарантованим державою правом та реальною здатністю
територіальної громади самостійно або під відповідальність органів та посадових осіб місцевого
самоврядування вирішувати питання місцевого значення в межах Конституції і законів
України». Служба в органах місцевого самоврядування (муніципальна служба) слугує з метою
реалізації завдань, які визначає територіальна громада чи представницькі органи місцевого
самоврядування у межах своєї компетенції, а також і ті, що делеговані державою. «Правова
природа служби в органах місцевого самоврядування засвідчує як про можливість, так і
доцільність зачислення її до публічної служби», – пише Н. Янюк [1].

На противагу такому підходу розгляд публічної служби як виду суспільно-корисної
економічної діяльності з надання публічних послуг агентам економічних відносин передбачає
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коригування мети діяльності, пов’язаної з виконанням завдань і функцій держави, на
забезпечення збалансованого загальнодержавного (публічного) інтересу, який за визначенням
відповідає збалансованим інтересам інших учасників суспільних відносин. Відповідно,
визначається він не тільки законом (загальнообов’язковими правовими нормами), а й можливе
застосування договірних форм узгодження інтересів тощо. Сказане говорить про доцільність
застосування господарсько-правового підходу до визначення поняття публічної служби та
врегулювання її правового режиму.

Нині у законодавстві застосовується адміністративістський підхід. На цьому підході
ґрунтується Концепція адаптації інституту державної служби в Україні до стандартів
Європейського Союзу, яка була схвалена Указом Президента України від 5 березня 2004 року
№ 278/2004 [3]. Цей висновок можна зробити зі змісту її основних положень.

Так, згідно з цієї Концепції державна служба є ключовим елементом системи державного
управління, від ефективного функціонування якого залежить додержання конституційних прав
і свобод громадян, послідовний і сталий розвиток країни. У ній зазначається, що з огляду на
стратегічне завдання України щодо здійснення комплексу системних перетворень та створення
реальних (внутрішніх) передумов для вступу до Європейського Союзу наближення державної
служби до загальноприйнятих її засад для країн-членів ЄС набуває особливо актуального
значення. Однак діюча система державної служби в Україні має певні проблеми, які
потребують вирішення, в тому числі шляхом адаптації цього інституту до стандартів ЄС.

Зокрема, в поле зору, що потребують уваги, потрапляють такі питання, як:
– суміщення політичних і адміністративних повноважень у межах однієї посади;
– підвищення ефективності системи управління державною службою;
– проходження державної служби в державних органах, діяльність яких регламентується

спеціальним законодавством;
– функцій державних службовців щодо їхньої участі у розробленні та забезпеченні

реалізації державної політики;
– впровадження єдиної системи оцінювання та стимулювання роботи державних

службовців;
– удосконалення системи оплати праці державних службовців;
– питання щодо порядку надання державних послуг та нормативного врегулювання вимог

професійної етики державних службовців;
– системи добору, призначення на посади, просування по службі, ротації державних

службовців та їхнього професійного навчання.
Отже, Концепція спрямована на подальше вдосконалення інституту державної служби в

Україні в рамках адаптації його до стандартів Європейського Союзу, що, зрештою, має сприяти
більш повній реалізації конституційних прав, свобод та законних інтересів громадян, наданню
їм належним обсягом якісних державних послуг.

Зокрема, адаптація інституту державної служби в Україні до стандартів Європейського
Союзу має здійснюватися за такими пріоритетними напрямами:

– удосконалення правових засад функціонування державної служби;
– реформування системи оплати праці державних службовців;
– встановлення порядку надання державних послуг та вдосконалення нормативного

регулювання вимог професійної етики державних службовців;
– удосконалення та підвищення ефективності управління державною службою;
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– професіоналізація державної служби.
У спектр питань, які потребують удосконалення правових засад функціонування державної

служби, включено питання більш чіткого законодавчого визначення основ державної служби,
її місця в системі державного управління, кола осіб, які належать до державних службовців,
критеріїв віднесення їх до відповідних категорій посад та механізмів прирівняння певних посад
виходячи зі змісту роботи, її впливу на прийняття кінцевого рішення, рівня посадової
відповідальності, порядку та умов переведення державних службовців з одного державного
органу до іншого, а також посилення соціальних гарантій державних службовців, зокрема у
разі звільнення з посади з незалежних від них причин.

Зазначається, що потребує удосконалення правове регулювання питань прийняття на
державну службу. Існуючий порядок проведення конкурсу, стажування на посадах, відбору
та зарахування до кадрового резерву потрібно доповнити більш прозорою і гнучкою системою
оцінки фахової підготовки кандидатів на посади державних службовців, зокрема із
застосуванням засобів і систем тестування їхніх знань, вмінь та навичок тощо.

Окрема увага приділена соціальному захисту державних службовців та забезпеченню
їхньої професійності. Так, передбачається реформування системи оплати праці державних
службовців, зокрема, підкреслюється, що заробітна плата державних службовців має бути
конкурентоспроможною на ринку праці та забезпечувати зацікавленість державних
службовців у просуванні по службі. Розмір їхньої заробітної плати слід пов’язувати з кінцевими
результатами роботи, якістю та ефективністю виконання управлінських функцій.

Ця Концепція є основою для розроблення Кабінетом Міністрів України із залученням
фахівців та науковців як вітчизняних, так і міжнародних організацій нормативно-правових
актів та здійснення комплексу заходів, спрямованих на розбудову інституту державної служби
в Україні в рамках його адаптації до стандартів Європейського Союзу.

З часу затвердження цієї Концепції пройшло більше десятиліття, але суттєвих позитивних
змін на цьому поприщі не відбулося. Забезпечення конституційних прав і свобод громадян,
послідовного і сталого розвитку країни залишає бажати кращого. Питання професійної етики
державних службовців, як і раніше, є досить слабким місцем у структурі інституту державної
служби. Одна з причин вбачається в тому, що у врегулюванні питань підстав та процедури
притягнення до відповідальності за її порушення основну ставку зроблено на судову реформу,
запровадження адміністративної юстиції, що мало б надавати можливість забезпечити
ефективний захист прав громадян у разі їхнього порушення органами державної влади.

Натомість для реформування, як уявляється, потрібно було б застосувати підхід, який би
забезпечував зміщення головного акценту з відповідальності держслужбовців за
правопорушення на превентивне налагодження необхідної поведінки державних органів,
зокрема, шляхом участі громадськості в реалізації відповідних державних функцій. Наприклад,
організація і здійснення державного контролю у сфері господарювання за участі суб’єктів
господарювання та створених ними громадських організацій. Це передбачає зміщення акценту
із забезпечення суспільних інтересів, тобто інтересів громадянського суспільства.

На сьогодні у концепції державної служби зберігається основний акцент на забезпечення
державних інтересів. Це знайшло відображення вже в понятійному апараті Концепції, яка
оперує поняттям державної служби як професійної діяльності, спрямованої на виконання
функцій держави, зокрема участь у формуванні та реалізації державної політики, надання
державних послуг, при цьому виконання таких функцій здійснюють лише державні службовці,
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які обіймають адміністративні посади. У Концепції розвитку системи надання адміністративних
послуг органами виконавчої влади, затвердженій Розпорядженням Кабінету Міністрів України
від 15.02.2006 № 90-р. [3], зроблена спроба змістити акцент на забезпечення реалізації приватних
інтересів суб’єкта господарювання, який звертається за послугою. Однак у цій роботі йдеться
про інше – про надання публічних послуг господарському громадянському суспільству
(уявляється доцільним використання такого терміна для позначення тієї частини
громадянського суспільства, яка спеціалізується на господарській діяльності).

Про такий підхід свідчать і результати аналізу зарубіжного досвіду у регулюванні цієї
сфери, зокрема про започаткування єдиної тенденцію до зближення правового регулювання
відповідних відносин за допомогою господарсько-правових засобів, які ґрунтуються на розгляді
функціональної діяльності органів державного контролю як послуг, а суб’єктів
господарювання – як клієнтів, що їх отримують. Така тенденція передбачає орієнтацію на
клієнтів, на сприяння їм у здійсненні господарської діяльності, реалізації прав і свобод суб’єктів
господарювання, яка зумовила перехід від диференціації правового регулювання державного
контролю у сфері господарської діяльності за видами державного контролю до поступової
уніфікації правового регулювання, інтеграції публічних служб, консолідації процесів, що здатне
сприяти формуванню єдиної податкової, тарифної, торговельної політики тощо та нарощенню
функції стратегічного планування [4, с. 156].

Сприймаючи зарубіжний досвід, з урахуванням спрямованості господарсько-правового
підходу на забезпечення балансу інтересів і системо-організуючої функції господарського
права пропонується:

1. Доповнити Господарський кодекс України та Закон України «Про засади державної
регуляторної політики у сфері господарської діяльності» нормою, яка б передбачала обов’язок
при розробці норм законодавства різних галузей враховувати загальні вимоги щодо здійснення
державного контролю у сфері господарської діяльності, передбачені Господарським кодексом
України.

2. Закріпити у Господарському кодексі України такі основні напрями розвитку
законодавства:

– забезпечення якості публічних послуг, у т.ч. за допомогою зменшення навантаження на
суб’єктів господарювання, уніфікації правового регулювання діяльності державних
контрольних органів щодо збирання державних доходів різних видів (податків, митних платежів,
страхових внесків); проведення консультацій менеджменту державної служби з
репрезентативними групами клієнтів з метою визначення умов найкращого надання
уніфікованих послуг; сертифікації контролерів, створення у структурі органів державного
контролю тренувальних центрів тощо;

– захист прав і свобод суб’єктів господарювання, у т.ч. за допомогою спрощення
контрольних процедур, забезпечення швидших і більш ефективних послуг тощо, а також
ефективного збирання державних доходів і боротьби із шахрайством та відповідального і
прозорого управління державними коштами як фактора забезпечення інтересів суб’єктів
господарювання в організаційно-господарських відносинах з державними органами.
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