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The article is devoted to the research of public service institute. This research is made 
through analysis of the Soviet legislation and Soviet scientifi c concepts, that took place in 
the twenteenth years of the XX-th century. Normative acts, that regulated issues concerning 
public service are considered. Attitude of scientists to legal nature of this institute is 
analyzed. Specifi c features of public offi cials and the essence of the term «public offi cer» 
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Дослідження інституту державної служби є досить 
актуальним завданням для сучасної науки адміністра-
тивного права. Це пов’язано з багатьма чинниками:

– необхідністю оновлення законодавства про дер-
жавну службу, яке не повною мірою відповідає по-
требам сьогодення. Так, прийнятий ще 1993 р. Закон 
України «Про державну службу» [1] не враховує чи-
мало питань, пов’язаних з цим видом трудової діяль-
ності, не надто досконало визначає правовий статус 
державних службовців і порядок проходження ними 
державної служби. Про потребу ґрунтовного рефор-
мування вітчизняного законодавства про державну 
службу наголошувалося також і в Концепції адміні-
стративної реформи в Україні [2], де поміж іншим 
було зазначено, що метою реформування інституту 
державної служби є становлення професійної, висо-
коефективної, стабільної та авторитетної державної 
служби, основними завданнями якої є охорона кон-
ституційного устрою, створення умов для розвитку 
відкритого громадянського суспільства, захист прав і 
свобод людини та громадянина, а також забезпечення 
ефективної діяльності державних органів відповідно 
до їх повноважень і компетенції через надання про-
фесійних управлінських послуг політичному керівни-
цтву цих органів і громадськості. Принагідно відзна-
чимо, що зазначена ідея знайшла своє продовження 
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й у проекті Концепції реформуван-
ня публічної адміністрації в Україні 
[3], де також наголошено на необхід-
ності реформування цивільної служ-
би в напрямку розвитку її професій-
ності, політичної нейтральності та 
авторитетності;

– євроінтеграційними планами 
України, у межах яких наша держа-
ва має виконати завдання, пов’язане з 
реформуванням означеного інституту. 
Так, відповідно до Концепції адаптації 
інституту державної служби в Україні 
до стандартів Європейського Союзу, 
затвердженої Указом Президента Ук-
раїни «Про Концепцію адаптації 
інституту державної служби в Ук-
раїні до стандартів Європейського 
Союзу» від 05.03.2004 р. № 278/2004 
[4], адаптація інституту держав-
ної служби в Україні до стандар-
тів Європейського Союзу має здій-
снюватися за такими пріоритетними 
напрямками: удосконалення пра-
вових засад функціонування держав-
ної служби; реформування системи 
оплати праці державних службов-
ців; установлення порядку надан-
ня державних послуг і вдосконален-
ня нормативного регулювання вимог 
професійної етики державних служ-
бовців; удосконалення та підвищення 
ефективності управління державною 
службою; професіоналізація дер-
жавної служби.

Виконання більшості з цих завдань 
входить до предмета досліджень 
представників науки адміністратив-
ного права, які мають обґрунтувати 
та запропонувати законодавцю логіч-
но виважену та максимально доско-
налу концепцію національного інсти-
туту державної служби.

Відзначимо, що над вирішенням 
цього завдання плідно працювали 
В. Авер’янов, Ю. Битяк, М. Іншин, 
А. Кабанець та ін. Проте аналіз науко-
вих доробок цих науковців дозволяє 
стверджувати, що їхня увага переваж-
но прикута до дослідження сучасних 
проблем і перспектив розвитку інсти-
туту державної служби. Що ж до істо-
ричних аспектів означеної проблема-
тики, то вони зазвичай залишаються 
поза увагою наших сучасників. Разом 
із цим, за нашим глибоким пере-
конанням, дослідження історії ста-
новлення та розвитку вітчизняного 
інституту державної служби є над-
звичайно корисним, оскільки, повні-
ше усвідомлюючи минуле, ми розумі-
ємо сучасне; глибше усвідомлюючи 
сенс колишнього, розкриваємо сенс 
майбутнього; дивлячись назад, кро-
куємо вперед [5, с. 98].

З огляду на викладене, метою цієї 
статті є аналіз теорії державної служ-
би в радянському законодавстві та 
радянській правовій науці у 20-х рр. 
XX ст. Для досягнення означеної 
мети є необхідним визначити норма-
тивні акти, якими регулювався інсти-
тут державної служби; з’ясувати сут-
ність центральних категорій цього 
інституту; дослідити основні наукові 
концепції вчених-адміністративістів 
щодо радянського інституту держав-
ної служби.

Становлення радянського інсти-
туту державної служби розпочало-
ся одразу після революційних подій 
1917 р., оскільки вирішення кадро-
вих питань складало одну з основних 
функцій правлячої партії [6, с. 175]. 
Вивчення відповідних наукових праць, 
а також радянського законодавства 
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дозволяє зробити висновок, що ра-
дянська державна служба, з одного 
боку, базувалася на ліквідації попе-
реднього державного апарату, а з ін-
шого – успадкувала стару, багато в 
чому орієнтовану «на верхи», систе-
му державно-службових відносин за 
домінування принципу централіза-
ції, суворої ієрархії підпорядкованос-
ті між службовцями вищої, середньої 
та нижчої ланок [7, с. 5].

Зазначені зміни у змісті інституту 
державної служби здійснювалися на 
фоні повної ліквідації імперського за-
конодавства про державну службу та 
формування радянської правової сис-
теми, що вплинуло, крім іншого, і на 
зміну поглядів щодо галузевої прина-
лежності цього інституту. Відтепер 
інститут державної служби, замість 
тяжіння до державного або адміні-
стративного права, усе більше й біль-
ше переходив під вплив норм трудо-
вого права, які визначали правовий 
статус як робітників, так і службов-
ців, причому досить часто навіть в 
одному нормативному акті. Як прик-
лад таких правових актів можна на-
звати Постанову ВУЦВК «Про по-
рядок найму та звільнення робітни-
ків та службовців» [8], Постанову 
РНК УРСР «Про відпустки робітни-
ків і службовців» [9], Положення РІЖ 
УРСР «Про соціальне забезпечен-
ня робітників та службовців на ви-
падок тимчасової та постійної втра-
ти працездатності і членів їх родин 
на випадок смерті годувальника» [10] 
тощо. Подібна ситуація спостеріга-
лася також і в Кодексі законів про 
працю [11]. Така тенденція в законо-
давчому регулюванні інституту дер-
жавної служби мала на меті показати 

та довести неприйняття радянською 
владою чинної за царських часів ідеї 
про особливий, порівняно з іншими 
працюючими категоріями підданих, 
статус чиновників.

Така позиція законодавця щодо 
регулювання правового положення 
службовців за допомогою норм тру-
дового права знайшла підтримку і в 
юридичній літературі. Так, з цього 
приводу зазначалося: «Одним з основ-
них принципів радянського устрою є 
знищення бюрократії як особливого 
класу осіб, які здійснюють спеціальні 
функції державної влади та виділені 
з народу та забезпечені особливими 
правами й особливими обов’язками. 
Це було досі втілено в тому, що поло-
ження службовців у державних уста-
новах визначається принципово тими 
ж правилами, що і службовців та ро-
бітників у всіх підприємствах, – пра-
вилами Кодексу законів про працю. 
І в подальшому немає жодних підстав 
для того, щоб створювати особливі 
правила про радянську службу. Якщо 
іноді в таких правилах і є потреба, то 
вони з успіхом більш логічно можуть 
бути поміщені до відповідних розді-
лів, з одного боку, Кодексу законів про 
працю, а з іншого – Кримінального 
кодексу» [12].

Викладена думка була своєрід-
ним закликом для багатьох учених, 
які протягом подальших років по-
стійно наголошували та доводили 
приналежність інституту державної 
служби до системи трудового пра-
ва, ототожнюючи тим самим право-
ві статуси робітників і службовців. 
Так, О. Смирнов у одній зі своїх ста-
тей досліджував правовий статус ро-
бітників і службовців як неподільне 
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поняття, постійно наголошуючи та 
підкреслюючи в тексті, що право-
ві статуси названих категорій радян-
ських громадян є однаковими, оскіль-
ки їх правову основу закладає єдиний 
нормативний акт – Кодекс законів про 
працю [13].

Разом із тим варто відзначити, що 
як у законодавстві, так і в юридич-
ній науці мала місце й інша тенден-
ція, пов’язана з визнанням за дер-
жавними службовцями особливого 
правового статусу, специфіка якого 
пов’язувалася з тим, що для них за-
проваджувалися спеціальні обме-
ження як в умовах прийому на служ-
бу, так і її проходження. Наприклад, 
службовцю заборонялося перебува-
ти на службі в одній установі з близь-
ким родичем, за умови якщо таке од-
ночасне перебування на службі було 
пов’язане з підпорядкованістю або 
підконтрольністю одного з них іншо-
му; займатися під час служби іншою 
професійною діяльністю і перебува-
ти на службі у приватних установах; 
служити за сумісництвом у держав-
них установах. Крім того існували 
також і спеціальні правила дисци-
плінарної, кримінальної та майнової 
відповідальності державних служ-
бовців [14, с. 166- 167; 15, с. 23-24, 
28-30, 38-56.].

Однак означені правила щодо тру-
дового законодавства мали факуль-
тативний характер, у зв’язку з чим 
радянський законодавець не над-
то активно переймався питанням 
їх удосконалення та доопрацюван-
ня. Показовою у цьому сенсі є си-
туація з Тимчасовими правилами 
про службу в державних установах 
і підприємствах [16], які було прий-

нято 1922 р., проте до 1966 р. до них 
не було внесено майже жодних більш-
менш серйозних змін. У результа-
ті, за ствердженнями науковців [17], 
ці правила не відбивали вироблених 
практикою принципів підбору та роз-
становки кадрів, не вирішували чима-
ло питань, пов’язаних з організацією 
державної служби.

Наявність спеціальних норматив-
них актів, які встановлювали певні 
особливості трудової діяльності дер-
жавних службовців, запроваджува-
ли щодо них спеціальні обмеження, 
зумовила інтерес до інституту дер-
жавної служби вчених-адміністрати-
вістів, які почали розглядали держав-
них службовців у межах своїх вчень 
про суб’єктів публічного адміністра-
тивного права, засоби державного 
управління, радянські адміністра-
тивні органи, суб’єктів адміністра-
тивно-правових відносин, суб’єктів 
радянського адміністративного пра-
ва тощо.

Так, А. Єлістратов розглядав дер-
жавних службовців як засоби держав-
ного управління, називаючи їх при 
цьому агентами держави. Їх особ-
ливість стосовно інших груп (видів) 
працюючого населення, на його дум-
ку, полягала в тому, що вони станови-
ли собою адміністративний персонал, 
у якому втілювалася та через який ви-
конувалася «державна воля», що, як 
наслідок, передбачало існування спе-
ціальної галузі права – службового 
права [18, с. 62].

У свою чергу В. Кобалевський до-
сліджував правовий статус радянських 
державних службовців крізь призму 
суб’єктів публічного адміністратив-
ного права, називаючи їх активними 
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суб’єктами публічно-правових відно-
син [19, с. 58].

Поряд із цим радянські вчені ста-
вили на порядок денний питання та-
кож і про розмежування державної 
служби та служби у професійних, коо-
перативних, партійних і громадських 
організаціях. На їх думку, до категорії 
«держаний службовець» могла бути 
віднесена лише та особа, яка займає 
посаду за дорученням державної вла-
ди в особі уповноважених органів, що 
наймають цю особу, та виконує певну 
державну роботу [15, с. 6].

Під час дослідження інституту 
державної служби науковцями було 
вивчено чимало питань, що стосу-
валися його змісту вже як складової 
теорії адміністративного права, од-
ним із яких було й визначення сут-
ності та видів (класифікації) держав-
них службовців.

При цьому варто ще раз наголо-
сити, що в дореволюційній науці ад-
міністративного права не виділялися 
окремі види державних службовців, 
у зв’язку з чим усі вони підпадали 
під загальне поняття «посадова осо-
ба», яке зрештою ставало практично 
безмежним. Подібна ситуація з дифе-
ренціацією державних службовців, а 
точніше кажучи – з її повною відсут-
ністю, продовжувала існувати й на 
перших етапах становлення радян-
ської адміністративно-правової тео-
рії. Типовим прикладом у цьому ро-
зумінні є думка В. Кобалевського про 
місце і призначення посадових осіб у 
радянській державі, до кола яких він 
відносив будь-яких фізичних осіб, 
які виконували посадові функції [19, 
с. 59], тобто перебували на служ-
бі в державних установах. Отже, 

очевидним у цьому випадку є факт 
ототожнення вченим термінів по-
садова особа і службовець, що, до 
речі, повною мірою відповідало чин-
ному на той час законодавству. Так, 
Кримінальний кодекс УРСР [20] у 
примітці до ст. 105 широко визна-
чав термін посадова особа, яким по-
значалися не тільки особи, що займа-
ли постійні або тимчасові посади в 
будь-якій державній установі чи на 
підприємстві, але й усі, хто займав 
такі посади в будь-якій іншій органі-
зації, яка мала відповідно до закону 
певні права та обов’язки, і хто здій-
снював господарські, адміністратив-
ні, просвітницькі й інші загальнодер-
жавні завдання. Зазначене положення 
кримінального закону, як наголошу-
валося в літературі, повною мірою 
відповідало характеру радянського 
державного й економічного життя, 
обґрунтовано «стираючи відмінність 
між посадовими особами, з одного 
боку, і звичайними службовцями – з 
іншого» [21]. Отже, як бачимо, у се-
редині 20-х рр. XX ст. за допомогою 
терміна посадова особа науковці та 
практичні діячі, законодавці визна-
чали ту частину працюючого насе-
лення, що не була задіяна у фізичних 
видах робіт, незалежно від того, у 
державних чи громадських устано-
вах вона виконувала покладені на неї 
обов’язки.

Роблячи загальний висновок з ви-
кладеного, відзначимо, що у 20-х рр. 
XX ст. у СРСР відбулося становлен-
ня основних наукових і норматив-
них підходів до інституту держав-
ної служби. Їх сутність у переважній 
більшості випадків зводилася до того, 
що державна служба становила 
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собою певний різновид трудової ді-
яльності, який відрізнявся від інших 
видів суспільно корисної праці лише 
незначними особливостями. З огляду 
на це, правове регулювання інституту 
державної служби розвивалося поряд 
з розвитком радянського законодав-
ства про працю. Така ситуація впли-
нула і на правову науку, представники 
якої майже одноголосно висловлюва-
лися за необхідність вивчення інсти-
туту державної служби в межах пред-
мета науки радянського трудового 
права. Зазначена тенденція, на жаль, 
наявна й нині. Проте, на наш погляд, 
історія становлення вітчизняного ін-
ституту державної служби, особли-
во у 20-ті рр. XX ст. , наочно свідчить 
про те, що віднесення останнього до 
предмета трудового права мало штуч-
ний характер, який не мав під со-
бою надійного фактичного підґрун-
тя. З огляду на це, сучасний інститут 
державної служби має розвиватися 
виключно в публічноправовому на-
прямку, з поступовим виходом на рі-
вень самостійної галузі національно-
го права – права державної служби.
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Статтю посвячено вивченню інституту державної служби, яке здійснюєть-
ся крізь призму аналізу радянського законодавства та радянських наукових 
концепцій, що мали місце у 20-х рр. XX ст. у СРСР. Розглянуто нормативні 
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но ставлення науковців до правової природи цього інституту, визначено види 
державних службовців, а також сутність поняття «посадова особа».
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