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Статтю присвячено дослідженню особливостей вирішення адміністративними судами України справ з розгляду спорів щодо публіч-
ної служби. Аналізуються правові позиції вищих судових інстанцій в державі з означеного питання. Автор акцентує увагу на недоліках 
чинного законодавства і проблемах його застосування в судовій практиці, пропонує можливі шляхи їх подолання.
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Статья посвящена исследованию особенностей разрешения административными судами Украины дел по рассмотрению споров 
относительно публичной службы. Анализируются правовые позиции высших судебных инстанций в государстве по данным вопросам. 
Автор акцентирует внимание на недостатках действующего и проблемах его применения в судебной практике, предлагает возможные 
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Зважаючи на стрімко зростаючу останнім часом кіль-
кість звернень до адміністративних судів з проханням 
розв’язати спори з приводу прийняття на публічну службу, 
її проходження, звільнення з публічної служби, проблема 
визначення поняття публічної служби, з’ясування його 
обсягу й змісту набуває особливого значення і нагальної 
потреби. Це завдання ускладнюється тим фактом, що на 
сьогодні законодавець й досі не визначив цю юридичну 
категорію належним чином. Для цілей формування єди-
ної і правильної практики застосування чинного законо-
давства України з цього приводу, яке, на жаль, не завжди 
ґрунтується на здобутках адміністративно-правової науки 
та нерідко має суттєві вади й недоліки, ґрунтовного аналі-
зу та узагальнення потребують вже прийняті у даній кате-
горії справ судові рішення.

Вивченню сутності поняття публічної служби, її спів-
відношення з державною службою, аналізу ознак, осо-
бливостей та видів публічної служби, а також з’ясуванню 
проблем, які виникають під час розв’язання спорів щодо 
публічної служби, присвячено наукові праці таких вчених 
як: В.Б. Авер’янов, Г.В. Атаманчук, Н.А. Берлач, Ю.П. 
Битяк, Л.Р. Біла, О.С. Боєва, С.В. Ківалов, І.Б. Коліушко, 
Ю.М. Старілов, М.І. Цуркан, М.А. Штатіна, Н.В. Янюк 
та ін. Разом з тим, слід зазначити, що інститут публічної 
служби є відносно новим для нашої держави, а тому він й 
досі перебуває у процесі становлення, а, отже, потребує 
свого подальшого вивчення і розвитку.

Автор ставить за мету дослідити у даній статті ознаки, 
характерні для публічної служби, що, у свою чергу, дозво-
лило б скласти уявлення про критерії віднесення службов-
ців до публічних та мати менше ускладнень на практиці 
при визначенні юрисдикції суду, який має розв’язувати 
спір з приводу проходження ними такої служби.

Відповідно до норм чинного вітчизняного законо-
давства – п. 2 ч. 2 ст. 17 Кодексу адміністративного судо-
чинства України (далі – КАС України) – спори з приводу 
прийняття громадян на публічну службу, її проходження, 
звільнення з публічної служби віднесено до юрисдикції ад-
міністративних судів [1]. Спроба вперше законодавчо на-
повнити змістом категорію «публічна служба» також була 
зроблена в рамках КАС України, згідно з положеннями 

якого публічною службою слід вважати діяльність на дер-
жавних політичних посадах, професійну діяльність суддів, 
прокурорів, військову службу, альтернативну (невійсько-
ву) службу, дипломатичну службу, іншу державну службу, 
службу в органах влади Автономної Республіки Крим, ор-
ганах місцевого самоврядування (п. 15 ст. 3 КАС України). 
У спеціальній юридичній літературі можна знайти багато 
критики на адресу такої дефініції через те, що вона зовсім 
не розкриває сутнісні характеристики, особливості публіч-
ної діяльності, а лише перелічує її види [2, с. 5].

Критерієм поділу публічної служби на види вбачаєть-
ся нормативне регулювання правового статусу публічних 
службовців, виходячи з якого можна виділити наступні 
види публічної служби: діяльність на державних полі-
тичних посадах, професійна діяльність суддів, державна 
служба, а також служба в органах місцевого самовряду-
вання. Хотілося б дещо зупинитися на першому із зазна-
чених видів публічної служби, а саме діяльності на дер-
жавних політичних посадах, до яких відносять посади: 
Президента України, народних депутатів України, членів 
Кабінету Міністрів України.

Так, наприклад, у ч. 3 ст. 6 Закону «Про Кабінет Міні-
стрів України» прямо вказано на те, що посади членів Ка-
бінету Міністрів України належать до політичних посад, 
на які не поширюється трудове законодавство та законо-
давство про державну службу [3]. Ю. П. Битяк у своєму 
монографічному дослідженні, присвяченому проблемам 
державної служби в Україні, визначає політичну посаду як 
визнану Конституцією і законами України посаду в органах 
державної влади, яка обіймається внаслідок обрання на неї 
українським народом або призначення всенародно обрани-
ми носіями державної влади на визначений законом термін 
чи з метою реалізації політичної програми [4, с. 132].

З точки зору В.Б. Авер’янова, включення діяльності на 
державних політичних посадах в поняття «публічна служ-
ба» та віднесення до компетенції адміністративних судів 
спорів з приводу обіймання державних політичних посад, 
перебування на них та звільнення з цих посад не можна 
назвати вдалими (п. 2 ч. 1 ст. 17 КАС). Аргументує вчений 
свою позицію тим, що такі спори слід вирішувати шляхом 
політичних консультацій, погоджень та компромісів, а не 
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«втягувати» суди у царину політики [5, с. 5, 6]. Пояснити 
ж згадування законодавцем у переліку, що вміщується у 
п. 15 ст. 3 КАС України для позначення обсягу категорії 
«публічна служба», осіб, які обіймають державні політич-
ні посади, можна тільки з мотивів необхідності розширен-
ня сфери судового захисту публічно-правових відносин у 
сфері, що досліджується [6, с. 165].

У науці адміністративного права на сьогоднішній день 
виділяють наступні критерії віднесення служби до публіч-
ної: 1) Залучення особи до публічної служби на підставі 
видання правового акта про її призначення на відповідну 
посаду (або за результатами виборів). Отже, робота на-
йманих працівників, які хоча і працюють в органах влади, 
але за трудовим контрактом, не може вважатися публіч-
ною службою; 2) Постійність і професійний характер (на 
платній основі – за рахунок державних коштів) здійснення 
службовцем покладених на нього законом повноважень; 3) 
Спрямованість діяльності службовців на задоволення пу-
блічних інтересів, визначених державою і «…забезпечених 
правом інтересів соціальної спільноти, задоволення яких є 
умовою та гарантією її існування і розвитку» [7, с. 80].

Суди, визначаючи правовий статус особи як публічно-
го службовця, звертають увагу на такі факти як: наявність 
в трудовій книжці особи запису про складення Присяги 
державного службовця та присвоєння відповідного рангу 
державного службовця, а також виплат сум за ранг у за-
гальній сумі заробітної плати. Але, безумовно, до таких 
критеріїв аж ніяк не можна ставитись як до універсальних, 
зважаючи, наприклад, на включення законодавцем до пе-
реліку публічних службовців політичних діячів.

Далі нам хотілося б зупинитися на виявленні проблем, 
які мають місце при розв’язанні судами спорів щодо пу-
блічної служби, а також випадків неправильного застосу-
вання приписів законодавства. При висвітленні означених 
питань вважаємо за необхідне приділити увагу конкрет-
ним судовим рішення у справах з приводу прийняття на 
публічну службу, її проходження, звільнення з публічної 
служби та зазначити деякі правові позиції вищих судових 
інстанцій, які покликані усунути, чи хоча б мінімізувати, 
випадки неоднакового або неправильного застосування 
законодавства при вирішенні цієї категорії справ.

Зважаючи на той факт, що найбільшу частку серед 
означених справ складають справи за позовами про по-
новлення на публічній службі, нам хотілося б закцентува-
ти увагу саме на тих особливостях і проблемах, які вини-
кають при їх розгляді й вирішенні. Спочатку відзначимо, 
що зазвичай у таких спорах об’єктом правової оцінки є 
правовий акт індивідуальної дії, виданий суб’єктом влад-
них повноважень, його дія або бездіяльність, які зачіпають 
права, свободи, законні інтереси осіб, звільнених з публіч-
ної служби. При цьому, на переконання Верховного Суду 
України, відповідачем у справах досліджуваної категорії 
є орган, з якого службовця було звільнено, а не посадова 
особа, що прийняла відповідне владне рішення [8]. Остан-
ню у відповідності до ч. 2 ст. 53 КАС України може бути 
залучено до розгляду справи у якості третьої особи, яка не 
заявляє самостійних вимог, на стороні відповідача, якщо 
рішення у цій справі може вплинути на її права, свободи, 
інтереси або обов’язки.

Критерії правової оцінки адміністративним судом ді-
яльності суб’єкта владних повноважень, наслідком якої 
стало звільнення особи з публічної служби, визначені у ч. 
3 ст. 2 КАС України. Так, зокрема, суди повинні перевіря-
ти, чи була така діяльність здійснена: на підставі, у межах 
та у спосіб, що встановлені чинним законодавством; з ви-
користанням владного повноваження саме з тією метою, з 
якою воно надано; безсторонньо (неупереджено); добро-
совісно; розсудливо; з дотриманням принципу рівності 
перед законом; пропорційно (з дотриманням необхідного 
балансу між несприятливими наслідками для прав, свобод 
та інтересів особи і цілями, на досягнення яких спрямова-

на така діяльність); з урахуванням права особи на участь 
у процесі прийняття рішення щодо неї; своєчасно, тобто 
протягом розумного строку.

Також неабияке значення при вирішенні справи за по-
зовом про скасування владного рішення про звільнення 
особи з публічної служби та її поновлення на цій службі 
має той факт, чи було таке рішення прийнято обґрунтова-
но, тобто з урахуванням всіх обставин, які мають значення 
для його прийняття ( п. 3 ч. 3 ст. 2 КАС України). Прикла-
дом практичного застосування цих законодавчих приписів 
може слугувати постанова Верховного Суду України від 
4 липня 2011 р. у справі за позовом громадянина, звіль-
неного з посади начальника Головного управління МВС, 
до Міністерства внутрішніх справ України про визнання 
протиправним й скасування відповідного наказу та понов-
лення його на цій посаді [9].

Міністром внутрішніх справ України 27 серпня 2009 
р. було видано наказ, яким позивач у справі призначався 
на посаду начальника Департаменту транспортної мілі-
ції МВС зі звільненням з посади начальника Головно-
го управління МВС. Після вивчення матеріалів справи 
Верховний Суд України, підтримавши позицію суду 
апеляційної інстанції та не погодившись при цьому з 
рішеннями судів першої й касаційної інстанцій, дійшов 
висновку про незаконність спірного наказу, оскільки він 
не містить умов, за яких можливе проведення такого пе-
реміщення.

Порядок переміщення особи вищого начальницького 
складу на рівнозначну посаду визначено спеціальними 
нормами, які вміщуються у Законі «Про міліцію» [10] і 
Положенні про проходження служби рядовим і началь-
ницьким складом органів внутрішніх справ (далі – По-
ложення), затвердженим постановою Кабінету Міністрів 
УРСР від 29 липня 1991 р. [11]. Згідно з п.п. «б» п. 42 цьо-
го Положення умовами для здійснення переміщення на 
рівнозначні посади є: службова необхідність, проведення 
планової заміни на місцевостях, які зазнали радіоактив-
ного забруднення в результаті аварії на Чорнобильській 
АЕС, а також для доцільного використання з урахуван-
ням ділових і особистих якостей працівників, їх стану 
здоров’я, віку та підготовки за новою спеціальністю. Зі 
змісту ж спірного наказу неможливо встановити, які саме 
умови слугували підставою для проведення переміщення, 
що відбулося. Вищий адміністративний суд України, пе-
реглядаючи цю справу в касаційному порядку, не зважив 
на цей факт, що призвело до неправильного застосування 
ним норм матеріального права, які регулюють дані спірні 
правовідносини.

Отже, у справах про оскарження рішення про звіль-
нення з публічної служби суд адміністративної юрисдик-
ції повинен ретельно перевірити, чи зазначені у цьому рі-
шенні підстави для припинення служби, якщо вони прямо 
визначені законом, та чи застосовані вони обґрунтовано. 
Окрім цього, під час дослідження й узагальнення практи-
ки розгляду адміністративними судами спорів з приводу 
звільнення з публічної служби Верховний Суд України 
звернув увагу цих судів на те, що за правилами ст. 235 Ко-
дексу законів про працю України у разі звільнення без за-
конної підстави службовець повинен бути поновлений на 
попередній, а не на іншій роботі [8].

У своїх рішеннях Верховний Суд України також ак-
центує увагу адміністративних судів на необхідності пе-
ревірки дотримання суб’єктами владних повноважень 
процедури, встановленої законодавством для прийняття 
ними рішень. При цьому порушення процедури може бути 
підставою для скасування цього рішення тоді, коли таке 
порушення вплинуло або могло вплинути на його пра-
вильність.

У 2012 р. Верховний Суд України, переглядаючи спра-
ву за позовом про скасування наказу про звільнення і по-
новлення на службі з підстав неоднакового застосування 
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Вищим адміністративним судом України норм матеріаль-
ного права, сформував правову позицію, на яку адміні-
стративним судам слід зважати у подальшому при розгля-
ді і вирішенні подібних справ [12].

Зупинимося дещо детальніше на цьому. Позивачем 
у даній справі є співробітник органів внутрішніх справ 
– дільничний інспектор, якого 27 січня 2009 р. наказом 
Головного управління МВС України в Донецькій області 
було звільнено в запас за власним бажанням. З погляду по-
зивача, його звільнення відбулося з порушенням встанов-
леної законодавством процедури. Згідно з п. 68 вже згаду-
ваного вище Положення особи рядового і начальницького 
складу, які виявили бажання звільнитися зі служби за осо-
бистим проханням, попереджають прямого начальника 
органу внутрішніх справ про прийняте рішення не пізніш 
як за три місяці до дня звільнення. Про це необхідно по-
дати рапорт за командою.

Суди встановили, що 11 січня 2009 р. позивач подав 
такий рапорт, а наказ про його звільнення було прийнято 
27 січня 2009 р. Таке рішення відповідача є передчасним і 
необґрунтованим, оскільки суперечить вимогам п. 68 По-
ложення, відповідно до яких працівник має право до за-
кінчення тримісячного строку попередження відкликати 
поданий рапорт, якщо сторони не домовилися про звіль-
нення у більш короткий строк.

Таким чином, на думку Верховного Суду України, ви-
ходячи зі змісту пункту 68 Положення, звільнення праців-
ника у запас за власним бажанням до спливу тримісячного 
строку від дня попередження ним про своє бажання звіль-
нитися є безпідставним. Як бачимо, у цьому випадку не-
дотримання суб’єктом владних повноважень визначеної 
законом процедури прийняття рішення суттєво вплинуло 
на правильність останнього, а це, у свою чергу, призвело 
до порушення права особи.

Аналіз судової практики з приводу розв’язання спо-
рів про поновлення на публічній службі був би неповним 
без вивчення проблеми визначення юрисдикції суду, який 
повинен вирішувати питання щодо стягнення заробітної 
плати (грошового утримання) за час вимушеного прогулу 
або виконання нижчеоплачуваної роботи у зв’язку з неза-

конним звільненням чи переведенням, відшкодування за-
подіяної цим шкоди.

Адміністративні суди нерідко відмовляють у відкритті 
провадження у справах про стягнення заробітної плати (гро-
шового утримання), мотивуючи це тим, що такі справи мають 
розглядатися у порядку цивільного судочинства. При цьому 
вони посилаються на припис ст. 15 (ч. 1) Цивільного кодек-
су України, згідно з яким до цивільної юрисдикції віднесено 
справи про захист порушених, невизнаних або оспорюваних 
прав, свобод чи інтересів, що виникають із цивільних, житло-
вих, земельних, сімейних, трудових відносин, а також з інших 
правовідносин, крім випадків, коли розгляд таких справ здій-
снюється за правилами іншого судочинства [13].

Задля уникнення випадків неправильного правозасто-
сування в подальшому, Верховний Суд України вирішив 
за необхідне вказати судам на те, що справи про стягнення 
заробітної плати (грошового утримання) за час вимуше-
ного прогулу або виконання нижчеоплачуваної роботи у 
зв’язку з незаконним звільненням або переведенням під-
лягають розгляду в порядку адміністративного судочин-
ства, так як вони стосуються проходження особою пу-
блічної служби [8]. Але при цьому суди адміністративної 
юрисдикції мають враховувати, що такі вимоги повинні 
розглядатися ними тільки, якщо вони заявлені в одно-
му провадженні з вимогою вирішити публічно-правовий 
спір. Інакше вимоги про відшкодування шкоди вирішу-
ються судами в порядку цивільного або господарського 
судочинства (ч. 2 ст. 21 КАС України).

Таким чином, ґрунтовно проаналізувавши практику 
розв’язання адміністративними судам спорів про понов-
лення на публічній службі, ми визначили деякі особли-
вості розгляду й вирішення справ у таких спорах. У за-
гальному вони зводяться до наступного: у таких спорах 
об’єктом правової оцінки є правовий акт індивідуальної 
дії, виданий суб’єктом владних повноважень, який зачіпає 
права, свободи, законні інтереси осіб, звільнених з публіч-
ної служби; суд адміністративної юрисдикції повинен ре-
тельно перевірити, чи зазначені у цьому акті підстави для 
припинення служби, якщо вони прямо визначені законом, 
та чи застосовані вони обґрунтовано.
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