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2.1. Сутність і поняття публічної служби 

Становлення демократичної, правової, соціальної держави, розвиток громадянського суспільства, інтеграція України в Європейське співтовариство є неможливими без функціонування якісно нової системи публічної служби. Поняття «публічна служба» є порівняно новим для вітчизняної управлінської науки. Однак, ще в кінці 40-х років XX ст. Ю. Панейко визначав поняття «публічної служби» крізь призму дефініції держави як «корпорації публічних служб», а, відтак, наголошував, що публічна служба повинна змінюватися відповідно до потреб «загального інтересу» . Але до останнього часу у вітчизняній науці і практиці домінував універсальний концепт «державна служба», котрий об’єднував усі види служби в публічному секторі. 
Хоча у нормативно-правовій сфері поняття «публічна служба» вперше з’явилося у Концепції адміністративної реформи в Україні від 1998 року, однак пройшло ще багато років, допоки цей термін увійшов у вітчизняну законодавчу практику. Зважаючи на існування в демократичному суспільстві інших видів публічної служби, найперше, муніципальної служби, зазначений підхід був помилковим і таким, що не відповідав сутності сучасної сервісної держави. Крім того, за останні роки інститут державної служби в Україні зазнав кардинальних змін, що потребувало відповідної наукової корекції. 
Державна служба, хоча і є основним механізмом функціонування державних органів, однак не відображає багатогранності діяльності посадових осіб в державних органах, органах влади Автономної Республіки Крим та органах місцевого самоврядування. Зокрема, у системі органів виконавчої влади визначені політичні посади (Прем’єр-міністр України, Перший віцепрем’єрміністр України, віце-прем’єр-міністр України, міністр, перший заступник міністра, заступник міністра), котрі є принципово відмінними від посад державної служби з огляду на порядок призначення та звільнення, характер повноважень та відповідальності осіб, що займають такі посади. 
У системі державних органів функціонує ціла низка посад, на які Закон України «Про державну службу» не поширюється (наприклад, Глава Адміністрації Президента України та його заступники; Секретар Ради національної безпеки і оборони України та його заступники; Уповноважений Верховної Ради України з прав людини та його представник; Постійний Представник Президента України в Автономній Республіці Крим та його заступники; голова місцевої державної адміністрацій та його заступники). Діяльність посадових осіб державних колегіальних органів, професійна діяльності суддів, прокурорів, дипломатична, митна, податкова, військова, правоохоронна служби регулюється спеціалізованими законами (Митний кодекс України, Податковий кодекс України, Кодекс цивільного захисту України, законами «Про дипломатичну службу», «Про судоустрій та статус суддів», «Про прокуратуру», «Про Фонд державного майна України», «Про Антимонопольний комітет», «Про Центральну виборчу комісію», «Про Національну комісію що здійснює регулювання у сферах енергетики та комунальних послуг» тощо). 
Усе це свідчить про неоднорідність самого інституту державної служби, підтвердженням чого є підхід, запроваджений у Концепції розвитку законодавства про державну службу від 5 січня 2005 року. У ній передбачалося виокремлення загальної державної служби, котра регулюється загальним законодавством про державну службу, та спеціалізованої державної служби, що регулюється спеціальним законодавством, яке розробляється на основі загального законодавства про державну службу і передбачає спеціальні умови проходження державної служби у відповідних державних органах . 
Служба в органах місцевого самоврядування (муніципальна служба) є окремими видом публічної служби, що з 2001 р. регулюється Законом України «Про службу в органах місцевого самоврядування». Зважаючи на особливості призначення та звільнення на посади, специфіку проходження служби, суттєво відрізняється від державної служби патронатна служба. 
Однак, лише Законом України «Про державну службу» 2015 р. посади патронатної служби виведені з державної служби. У свій час Г. Атаманчук виокремив ще одну групу працівників державних органів — працівників обслуговування. До складу цієї групи входять працівники, які виконують допоміжні матеріально-технічні та інші функції, дії щодо забезпечення функціонування органів державної влади. Їх робота не має безпосередньо управлінського характеру, вона виконується на робочих місцях у відповідних органах, аналізується й оцінюється за адекватними їм нормами. 
У Законі «Про державну службу» 2015 р. зазначена діяльність отримала правове врегулювання під назвою «функції з обслуговування» — діяльність працівників державного органу, яка не передбачає здійснення повноважень, безпосередньо пов’язаних з виконанням завдань і функцій держави . На цю категорію дія Закону «Про державну службу» не поширюється. Таким чином, у системі публічної служби виокремилися цілі групи посад, які неможливо об’єднати у понятті «державна служба», що об’єктивно потребувало введення у вітчизняний законодавчий обіг універсального терміна, який би об’єднав зазначені види служб. Саме таким є термін «публічна служба», котрий в адміністративних системах західних країн має тривалу 44 історію. В Україні він уперше з’явився у Кодексі адміністративного судочинства України 2005 року. В останній редакції цього Кодексу воно є таким: «Публічна служба — діяльність на державних політичних посадах, у державних колегіальних органах, професійна діяльність суддів, прокурорів, військова служба, альтернативна (невійськова) служба, інша державна служба, патронатна служба в державних органах, служба в органах влади Автономної Республіки Крим, органах місцевого самоврядування» . Однак, слід погодитися з думкою науковців про те, що наведене формулювання навряд чи можна вважати визначенням поняття «публічна служба», оскільки воно тільки передбачає перелік тих видів служби, які належать до публічної служби, а не її завдання та основні риси, як це повинно бути . Зважаючи на свою новизну, у вітчизняній науці існують різні підходи щодо розуміння цього поняття. Як зазначає Н. Янюк, «у світі немає жодної універсальної моделі, яку можна було б використати під час формування національного інституту публічної служби. 
Проте врахування досвіду зарубіжних країн, передовсім членів Європейського Союзу, дасть змогу визначити основні засади публічної служби в Україні і сприятиме створенню відповідної законодавчої бази». У цих країнах правилом визначення службовця публічним є, по-перше, публічно-правовий зв’язок такого з державою, що виникає на підставі відмінного від приватно-правового трудового договору юридичного факту адміністративного за правовою природою акта. О. Петришин є прихильником широкого трактування публічної служби і розуміє її як державну, муніципальну службу та службу в недержавних організаціях (громадських організаціях, політичних партіях та навіть приватних підприємствах) . На наше переконання, зазначене розуміння публічної служби є занадто широким і таким, що нівелює межу між приватним та публічним сектором, відносячи до останнього працівників недержавного сектора, які не здійснюють функцій держави чи місцевого самоврядування і не перебувають з державою у публічно-правових відносинах. Інший, вузький підхід під цим поняттям визначає службу в органах місцевого самоврядування і лише в апаратах органів усіх гілок влади, що охоплюється поняттям державної служби без судової і законодавчої діяльності . 
Публічна служба розуміється ними як професійна, політично нейтральна діяльність осіб, на адміністративних посадах в органах виконавчої влади та органах місцевого самоврядування. До публічної служби вони також відносять професійну, неполітичну діяльність в апаратах інших органів державної влади: глави держави, парламенту, судів тощо. О. Лазор та І. Шелепницька визначають публічну службу як професійну діяльність публічних службовців органів та установ, підпорядкованих політичній владі, які забезпечують виконання чинного законодавства та нормативно-правових актів . На нашу думку, цей підхід обмежує коло посад, які відносяться до публічної служби, найперше, політичних, а також діяльність суддів і прокурорів. 
Найбільш логічним, на нашу думку, є третій підхід, котрий відносить до публічної служби всі види служби в державних органах та органах місцевого самоврядування, а також інших органах, що здійснюють функції держави або місцевого самоврядування. При цьому, з врахуванням слушного зауваження В. Авер’янова та О. Андрійко, які зазначають, що «зважаючи на те, що публічно-правовий статус мають (наразі — повинні мати) не всі працівники органів виконавчої влади і виконавчих органів місцевого самоврядування, поняття публічної служби можна обмежити службою тих працівників, які безпосередньо виконують повноваження публічної адміністрації». Слово «публічна», крім поєднання державного та самоврядного елементів, підкреслює також, чий інтерес повинні захищати службовці — усього суспільства (громади), а не приватний чи корпоративний. Таким чином, публічна служба є особливим видом діяльності осіб, що працюють в органах публічної адміністрації (іноді — також в інших публічних інституціях), і основним завданням яких є забезпечення реалізації публічних інтересів .
 У літературі виокремлюють такі ознаки публічної служби: 
1) виникнення правовідносин на підставі фактичного складу, обов’язковим елементом якого, відповідно до норм чинного законодавства про державну службу і службу в органах місцевого самоврядування, є акт призначення на посаду чи результат виборів;
 2) постійність і професійна основа виконання службовцем своїх повноважень; 
3)зайняття публічної посади в органі публічної влади; 
4) спрямованість діяльності службовців на задоволення публічних інтересів, визначених державою і забезпечених правом інтересів. 
Ураховуючи сказане вище, можна дати таке визначення: публічна служба — правовий і соціальний інститут служби в державних і недержавних суб’єктах публічної влади (державних органах, органах місцевого самоврядування та інших органах, що здійснюють функції держави або місцевого самоврядування), працівники яких наділені публічно-правовим статусом. 
Основними характеристиками публічної служби є такі: 
По-перше, публічна служба охоплює публічних службовців, які здійснюють відповідні функції, що входять до компетенції державних органів та органів місцевого самоврядування, в яких вони проходять публічну службу. 
По-друге, публічна служба охоплює службу у всіх органах публічної влади та забезпечує безпосереднє державне і муніципальне управління, надання адміністративних послуг населенню. 
По-третє, публічна служба має власне законодавче та нормативне забезпечення, публічні службовці мають окремий правовий статус, а їх поведінка унормовується спеціальними законодавчими актами. 
По-четверте, публічна служба має спеціалізовану систему підготовки, перепідготовки та підвищення кваліфікації держслужбовців і посадових осіб місцевого самоврядування, що органічно поєднана із системою вищої та післядипломної освіти. 
Отже, публічна служба, будучи правовим і соціальним інститутом, здійснює в рамках своєї компетенції формування та реалізацію державної політики, реалізацію цілей, функцій державних органів, органів місцевого самоврядування та інших органів, що здійснюють функції держави або місцевого самоврядування, шляхом професійного виконання посадовими особами і службовцями своїх повноважень і посадових обов’язків, що забезпечують функціонування держави, галузей державного управління, окремих територій, населених пунктів, а також взаємодію держави й громадян у реалізації їх інтересів, прав і обов’язків. Окреслюючи модель публічної служби в Україні, слід виходити з того, що в нашій країні формується єдиний за своїми нормативно-правовими, організаційними, кадровими та інформаційними засадами інститут публічної служби.
 Основними його засадами є такі: 
– публічно-правовий характер державно-службових відносин: служіння народові, суспільству, територіальній громаді; 
– права та обов’язки публічних службовців визначено в Конституції та законах України;
 – захищеність законом від неправомірного втручання у професійну діяльність публічних службовців; 
– фінансування державної служби коштом держави, а муніципальної — територіальної громади; 
– встановлення умов оплати праці публічних службовців у законі; 
– несумісність публічної служби з іншою оплачуваною діяльністю або діяльністю, котра має на меті одержання прибутку; 
– розмежування посад політичних діячів, державних службовців, патронатних службовців у державній службі;
–  виборних і адміністративних посад у муніципальній службі;
 – призначення особи на адміністративні посади виключно за результатами відкритого конкурсу, як правило, на невизначений термін. 
2.2. Види публічної служби 
Зважаючи на різноманітність публічної служби та відсутність систематизації на законодавчому рівні, її класифікація все ще залишається дискусійною науковою темою. Зокрема у монографії  виокремлюють такі її основні види: політична служба, державна служба, служба в органах  місцевого самоврядування, суддівська служба. 
Державна служба, в свою чергу, у межах функціонального та галузевого спрямування внутрішньо класифікується на цивільну державну службу (адміністративну або апаратну) і мілітаризовану (військову службу, службу в органах поліції, у кримінально-виконавчих органах тощо). Автори книги  найбільш доцільним вважають підхід, за яким публічну службу складають: загальний корпус цивільних службовців, до яких відносяться всі службовці органів виконавчої влади та місцевого самоврядування, та спеціалізований — службовці дипломатичних та консульських установ і, можливо, органів прокуратури. 
За межі публічної служби вони виносять діяльність політиків (державних політичних діячів), патронатних служб політиків та найманих працівників, що не мають статусу службовців. На думку р. Ботвінова, система публічної служби включає такі види служби: державну службу, службу в органах місцевого самоврядування, політичну службу, військову службу, службу в правоохоронних органах, спеціалізовану службу, професійну діяльність суддів та прокурорів; залежно від видової диференціації — цивільну, військову і службу в правоохоронних органах. Він визначає зони особливої компетенції публічної служби — виконання правоохоронної та правозастосовної функцій держави, що полягає в охороні і захисті територіальної цілісності та безпеки держави, законності та правопорядку, захисті прав, життя і здоров’я громадян, та обґрунтовує необхідність введення поняття «публічна служба особливого призначення». Л. Біла-Тіунова, посилаючись на Конституцію України, як джерело правової регламентації публічної служби, визначила такі її види: державна політична служба, державна служба (адміністративна, спеціалізована, військова), служба на посаді судді, служба в органах місцевого самоврядування . 
У підручнику  запропонована така класифікація: державна політична служба, державна адміністративна служба, державна спеціалізована служба, державна мілітаризована служба. Т. Желюк до публічної служби відносить муніципальну і державну, котра, в свою чергу, поділяється на загальну і спеціалізовану державні служби. Отже, більшість авторів сходяться на тому, що видами публічної служби є державна служба і служба в органах місцевого самоврядування. 
Однак щодо інших видів відсутня єдина позиція, що в контексті нового законодавства про державну службу потребує суттєвої корекції та уточнення. З іншого боку, парадигмальні зміни, характерні для суспільно-політичного розвитку українського суспільства, пов’язані з процесом децентралізації влади, що передбачає розширення повноважень місцевого самоврядування та посилення його ролі в управлінні суспільними справами, спонукають до переосмислення місця і ролі муніципальної служби у зазначеному процесі. Патронатна служба, як вид публічної служби, у багатьох авторів взагалі не згадується або віднесена до державної служби. У цьому зв’язку зазначимо, що період, коли посади патронатної служби відносилися до посад державної служби, залишився у минулому, адже згідно нового Закону «Про державну службу» ці посади виведені з державної служби, що потребує суттєвого перегляду їх природи і статусу. Потребує суттєвого уточнення спеціалізована державна служба, а також політична служба — найменш досліджена управлінською наукою. Зазначимо, що понятійно-термінологічному апарату, окремим дефініціям притаманні нечіткість, невизначеність, дискусійність, що негативно впливає на розвиток теорії та практики публічної служби. Зокрема, використовуючи практику деяких європейських країн, окремі автори визначають цивільну службу як один з видів публічної служби. 
При цьому під зазначеним терміном розуміються різні поняття: 
- одні автори цивільну службу визначають як вид державної служби; 
- інші під цим поняттям розуміють службу в апараті органів державної виконавчої влади (адміністративна або апаратна служба); 
- ще інші — службу в державних органах та установах, суспільних об’єднаннях. У цьому зв’язку зазначимо, що в теорії публічного управління під цивільною службою розуміється служба в державних закладах освіти, охорони здоров’я, бібліотеках, соціальній сфері, науково-технічна та інженерно-технічна діяльність. При цьому, в окремих країнах (Франція, Італія) працівникам цих закладів та установ надається статус публічного службовця . 
Так як в Україні зазначені категорії працівників законом не віднесені до публічної служби, вживати зазначений термін є некоректно. Ураховуючи зазначене вище, авторський підхід щодо класифікації публічної служби в Україні ґрунтується на тому, що до цього інституту відносяться всі види служб, що функціонують у державних органах, органах місцевого самоврядування та інших органах публічної влади з метою реалізації функцій держави або місцевого самоврядування, за винятком діяльності з обслуговування державних і муніципальних органів та посадових осіб цих органів. 
Аналіз різних підходів, правової природи сучасної публічної служби в Україні, особливостей її правового регулювання та проходження дають підстави виокремити такі її види: 
– політична, – державна, яка, в свою чергу, складається з адміністративної і спеціалізованої (дипломатична, митна, податкова) служб; 
– безпекова: військова, правоохоронна, служба безпеки, цивільного захисту; 

 – правнича: суддівська, прокурорська; 

– муніципальна (служба в органах місцевого самоврядування) яка, в свою чергу, складається з виборної та адміністративної служб;

 – патронатна (див. рис. 2.1.):
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1. Політична служба. Основним завданням цієї служби є формування та забезпечення проведення державної політики у всіх сферах суспільного життя держави. Регламентується Конституцією України та Законами України «Про статус народного депутата України», «Про Кабінет Міністрів України», «Про центральні органи виконавчої влади». 
Вона характеризується: 
а) особливим функціоналом, що полягає у формуванні державної політики;
 б) особливостями вступу на службу та її проходження; 
в) політичним характером діяльності; 
г) політичною відповідальністю, що є основною для політичних діячів; 
ґ) оплатою праці за рахунок державного бюджету. 
Цей вид публічної служби здійснюється на таких посадах: 
а) Президента України; 
б) народних депутатів України; 
в) членів Кабінету Міністрів України; 
г) заступників міністра. 
2. Державна служба — публічна, професійна, політично неупереджена діяльність із практичного виконання завдань і функцій держави. 
Вона здійснюється в:
– апараті Верховної Ради України; 
– Раді національної безпеки і оборони України, 
– допоміжних органах, утворених Президентом України;
 – Секретаріаті Кабінету Міністрів України; 
– міністерствах та інших центральних органах виконавчої влади; 
– місцевих державних адміністраціях; 
– органах прокуратури; 
– судових органах; 
– органах військового управління;
 – закордонних дипломатичних установах України;
 – Представництві Президента України в Автономній Республіці Крим; 
– Рахунковій палаті;
 – державних колегіальних органах. 
Поряд із загальними рисами, що визначають правову природу державної служби, її види мають свої відмінності: 
1) Адміністративна служба здійснюється в державних органах та їх апараті і регламентується Законом України «Про державну службу» повністю або частково у тій частині, що не врегульована спеціальним законом. 
Вона характеризується: 
а) вступом на державну службу за результатами конкурсу; 
б) єдиною класифікацією посад держслужби; 
в) політичною неупередженістю; 
г) загальними умовами вступу на держслужбу;
ґ) оплатою праці за рахунок державного бюджету. 
2) Спеціалізована служба здійснюється в державних органах, що мають виражену галузеву компетенцію і регламентується спеціальними законами повністю або частково у тій частині, котра не врегульована Законом України «Про державну службу». До цього виду державної служби відноситься: 
а) дипломатична служба; 
б) митна служба; 
в) податкова служба. 
Основними характеристиками спеціалізованої державної служби є такі: 
а) вступ на державну службу за спеціальними процедурами; 
б) різною класифікацією посад держслужби (присвоєння спеціальних звань);
 в) політичною неупередженістю; 
г) виконанням специфічних функцій; 
ґ) оплатою праці за рахунок державного бюджету. 
3. Безпекова служба. Основним завданням цього виду публічної служби є оборона України, захист її суверенітету, територіальної цілісності, національна безпека, безпека громадян. Цей вид публічної служби складають: 
а) військова служба; 
б) правоохоронна служба; 
в) служба безпеки; 
г) служба цивільного захисту. 
Вона характеризується: 
а) регламентується спеціальними законами; 
б) політичною нейтральністю і позапартійністю; 
в) вступом на службу за спеціальними процедурами;
 г) високим рівнем субординації;
 ґ) присвоєнням військових і спеціальних звань;
 д) оплатою праці за рахунок державного бюджету.
 4. Правнича служба. Основним завданням цього виду публічної служби є здійснення правосуддя. Цей вид публічної служби стосується професійних суддів і прокурорів. Відповідно, до цього виду публічної служби відносяться: 
а) суддівська служба; 
б) прокурорська служба. 
Правнича служба характеризується: 
а) особливим порядком призначення на посаду, звільнення з посади, притягнення до дисциплінарної відповідальності суддів і прокурорів;
б) незалежністю суддів і прокурорів та підпорядкування лише закону; 
в) політичною нейтральністю суддів і прокурорів; г) забороною незаконного впливу, тиску чи втручання у здійснення повноважень суддів і прокурорів;
 ґ) пожиттєвим статусом судді і безстроковим призначенням на посаду прокурора; д) відсутністю єдиної класифікації посад; 
е) установленим законом порядком фінансування та організаційного забезпечення діяльності судів і прокуратури. 
5. Муніципальна служба — професійна діяльність службовців місцевого самоврядування, що спрямована на реалізацію територіальною громадою свого права на місцеве самоврядування. 
Муніципальна служба здійснюється на: 
а) виборних посадах (виборна служба); б) адміністративних посадах (адміністративна служба). 
1) Виборна служба здійснюється виборними посадовими особами місцевого самоврядування і регламентується Законами України «Про місцеве самоврядування в Україні», «Про статус депутатів місцевих рад», «Про місцеві вибори», «Про службу в органах місцевого самоврядування». 
Вона характеризується: 
а) особливостями вступу на службу (за результатами виборчих процедур); 
б) керівним функціоналом (політичний характер діяльності і відповідальності); 
в) відсутністю класифікації посад (присвоєння спеціальних звань); 
г) строковим характером проходження служби; 
ґ) оплатою праці за рахунок місцевого бюджету.
2) Адміністративна служба здійснюється службовцями місцевого самоврядування і регламентується Законом України «Про службу в органах місцевого самоврядування». 
Особливостями адміністративної муніципальної служби є такі: 
а) вступ на муніципальну службу за результатами конкурсу; 
б) єдина класифікація посад (присвоєння спеціальних звань); 
в) політична неупередженість службовців місцевого самоврядування; 
г) безстроковий характер проходження служби; 
ґ) оплата праці за рахунок місцевого бюджету. 
6. Патронатна служба. Її функціональним призначенням є здійснення консультативно-дорадчих, аналітичних і комунікаційних функцій з метою забезпечення діяльності керівних працівників державних органів та органів місцевого самоврядування. 
Регламентується Кодексом законів про працю. Цей вид публічної служби здійснюється на таких посадах: 
а) прес-секретар; 
б) радник; 
в) консультант;
 г) помічник; 
ґ) референт. 
Патронатна служба характеризується: 
а) позаконкурсним порядком зарахування на посади; 
б) позакар’єрним характером служби (строкове перебування на посадах); в) відсутністю загальних кваліфікаційних вимог до посад (виняток становлять лише помічники суддів); г) відсутністю єдиної класифікації посад; 
ґ) оплата праці в державних органах за рахунок державного бюджету, в органах місцевого самоврядування за рахунок місцевого бюджету. 
Питання для самоконтролю
1. Назвіть основні засади публічної служби. 
2. Назвіть ознаки публічної служби. 
3. Назвіть основні характеристики публічної служби. 
4. Назвіть види публічної служби. 
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