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ОБМЕЖЕННЯ ТА ЗАБОРОНИ,  
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ХVІІІ – ПОЧ. ХХ СТ.

Проходження державної служби 
є одним із найважливіших складників 
інституту державної служби. Ефектив-
ність державної служби значною мірою 
залежить від професіоналізму держав-
них службовців, їхніх моральних яко-
стей і ділової активності. Вагомого зна-
чення при цьому набуває закріплення 
в законодавстві комплексу правообме-
жень, пов’язаних із прийняттям і про-
ходженням державної служби. Їх сут-
ність полягає в поширені на державних 
службовців певних чітко визначених 
вимог під час прийняття на державну 
служба й установлення заборон на 
вчинення певних дій під час її проход-
ження. Головною метою таких обме-
жень є забезпечення ефективного функ-
ціонування органів державної влади, 
а також створення перешкод на шляху 
можливого зловживання чиновниками 
наданими їм владними повноважен-
нями. Сучасне українське законодав-
ство та вітчизняна юридична наука 
приділяють багато уваги визначенню 
й закріпленню кола подібних обмежень. 
Оскільки однією з обов’язкових умов 
будь-якого реформування є врахування 
історичних надбань, актуальним може 
стати звернення до практики викори-
стання подібних обмежень на україн-
ських землях у складі Російської імперії. 

До проблематики становлення 
та розвитку інституту правообмежень, 

пов’язаних із перебуванням на дер-
жавній службі, сьогодні активно звер-
таються як вітчизняні, так і зарубіжні 
науковці: А. Архіреєва, М. Бармак, 
Н. Гущева, І. Мінеєва, Т. Метушевська, 
Б. Міронов, О. Морякова, Л. Пісарь-
кова, В. Очаковський, В. Шандра 
та інші, що свідчить про актуальність 
порушеної проблематики.

Служба російського чиновника 
XVIII – початку ХХ ст. була пов’язана 
з різноманітними обмеженнями окре-
мих видів його діяльності, які поширю-
валися на більшість державних служ-
бовців. Серед дослідників немає єдиної 
точки зору щодо мотивів упровадження 
цих обмежень. Як правило, говориться 
про необхідність запобігти корумпо-
ваності чиновників; прагнення підви-
щити ефективність роботи чиновників, 
не допускаючи їх відволікання на інші 
заняття, крім службових; забезпечення 
відсутності конфлікту між приватними 
інтересами чиновника та завданнями 
держави тощо [1]. Кожна з версій, на 
наш погляд, має раціональне зерно, 
однак виділити лише одну з них не 
видається жодної можливості. Запро-
ваджені обмеження не мали на меті 
вирішити якусь одну проблему, вони 
були спрямовані на досягнення комп-
лексного завдання – створити необ-
хідні умови для ефективної роботи 
чиновників. 
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Перша група обмежень стосува-
лася оплачуваної роботи й зайняття 
підприємницькою діяльністю під час 
перебування на державній службі. 
У роботах науковців, які досліджу-
вали означену проблему, простежу-
ється погляд, що подібні заборони 
мали абсолютний характер та існували 
протягом усього ХІХ ст. Так, у роботі 
В. Бармак зазначає: «Чиновникам не 
дозволялося займати посади за суміс-
ництвом. Окремі винятки щодо сумі-
щення посадових обов’язків допуска-
лися лише в поодиноких випадках 
з особистого дозволу імператора» [2]. 
Ми не можемо погодитися з подібною 
точкою зору, оскільки законодавство 
про заборону суміщення державної 
служби й інших видів трудової діяль-
ності в першій половині ХІХ ст. лише 
починало формуватися. До появи Ста-
туту про службу цивільну 1832 року 
зустрічаються лише поодинокі випадки 
спроби держави заборонити чиновни-
кам займатися іншими видами діяльно-
сті. Так, 15.05.1822 вийшов указ, яким 
міністру юстиції наказувалося слідку-
вати за тим, щоб службовці, які мали 
класні чини й походили з вільновідпу-
щених, не використовувалися поміщи-
ками як прислуга [3]. Проте, на думку 
дослідників, він мав на меті не стільки 
обмежити трудову діяьність чиовників, 
скільки захистити їх від зловживань 
з боку їхнього керівництва. «Виро-
гідно, – зазначає Т. Метушевська, – 
керівництво намагалося використати 
їх як лакеїів і кучерів, а держава не 
бажала допускати цього» [4].

У прийнятому в 1832 році Статуті 
про службу цивільну (далі – Статут) 
з’явилися норми, які забороняли чино-
вникам суміщати посади під час проход-
ження державної служби. «Передбача-
лося, – писав дореволюційний правник 
М. Коркунов, – що жалування забезпе-
чує чиновнику відповідний його званню 
спосіб життя, тому він не має права 
на інші види заробітків» [5]. Ретельний 
аналіз статей натомість доводить, що 
ця заборона мала частковий, половин-
частий, характер. По-перше, заборона 

обмеження поширювалася виключно 
на державну службу й за умови, що 
посади будуть знаходитися в безспосе-
редньому підпорядкуванні: «Нікому не 
дозволяється обіймати двох чи більше 
посад, якщо ці посади перебувають одна 
від іншої в підпорядкуванні чи залеж-
ності» (ст. 1008 Статуту) [6]. Отже, 
в законі нічого не говорилося про забо-
рону державних чиновників обіймати 
посади в приватному секторі. По-друге, 
заборона суміщення двох або більше 
посад не мала абсолютного характеру, 
оскільки закон допускав винятки із 
цього правила в тих випадках, коли таке 
суміщення буде зумовлено виробничою 
потребою. Зокрема, в умовах дефіциту 
кадрів державних службовців у сфері 
освіти й медицини дозволялося працю-
вати за сумісництвом у навчальному 
й медичному відомствах згідно зі штат-
ним розписом [7]. Стаття 1010 Статуту 
дозволяла керівникам у разі необхід-
ності подавати прохання на суміщення 
двох посад однією особою По-третє, 
заборона не поширювалася на підпри-
ємницьку діяльність державних служ-
бовців. Так, пункт 23 «Положення 
про мита за право торгівлі» гаранту-
вав чиновникам, а також їхнім рідним 
право вільно та безперешкодно «отри-
мувати свідоцтва купецькі та промис-
лові» [8]. Особи ці можуть вступати 
в підряди та поставки на загальних 
засадах. Винятки робилося лише в тих 
випадках, де чиновник міг отримати 
матеріальні вигоди завдяки викорис-
танню свого службового становища. 
Зокрема, статтею 979 Статуту заборо-
нялося:

– брати участь у надбанні майна, 
продаж якого йому доручено урядом;

– входити в підряди та поставки за 
місцем проходження служби як особи-
сто, так і через підставних осіб;

– укладати боргові зобов’язання 
з підлеглими та поставниками у своєму 
відомстві [9].

Отже, на середину ХІХ ст. наявні 
обмеження для державних чиновників 
у сфері суміщення трудової діяльності 
й зайняття підприємницькою діяль-
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ністю не мали жорсткого характеру, як 
це було притаманно іншим державам. 
«Загалом, – підсумовував М. Лаза-
ревський, – постанови нашого законо-
давства ліберальні, відрізняючись цим 
від більшості законодавств європей-
ських держав, де сумісництво посад за 
загальним правилом заборонено вза-
галі» [10]. Подібний «лібералізм», на 
наш погляд, зумовлювався низкою фак-
торів. По-перше, на державній службі 
перебувала велика кількість дворян, які 
володіли маєтностями та яких держава 
прагнула втягнути в нові торгово-рин-
кові відносини. За таких обставин 
законодавчі обмеження щодо торгівлі 
та підприємницької діяльності могли 
негативно позначитися на темпах капі-
талістичних перетворень. По-друге, 
незважаючи на розбудову поліційної 
держави в зазначений період, за кількі-
стю представників бюрократії на душу 
населення Російська імперія продо-
вжувала відставати від багатьох світо-
вих держав (про це, зокрема, говорять 
дослідження Б. Миронова й інших 
авторів). Дефіцит людських ресурсів 
і зростання потреб у добре підготовле-
них чиновницьких кадрах могли також 
зумовити відмову від заборони сумі-
щення. Нарешті, ще однією причиною 
могло стати врахування низького рівня 
заробітної платні середнього та дріб-
ного прошарку чиновництва, що зму-
шувало вдаватися до альтернативних 
форм заробітку. 

Однак із середини ХІХ ст. держава 
вимушена була поступово переглянути 
своє ставлення до цієї проблеми. При-
чиною стало зростання впливу вели-
кого капіталу на державних урядовців, 
яких починають активно залучати до 
заснування акціонерних товариств, 
надають їм посади в органах управ-
ління приватних фірм тощо. Згідно 
з підрахунками, у 1884 році більш ніж 
200 вищих чиновників міністерства 
фінансів не лише перебували на дер-
жавній службі, а й обіймали посади 
в приватних комерційних компаніях. 
На початку ХХ ст. ця тенденція стає 
більш помітною: майже кожне з двох 

тисяч великих акціонерних підпри-
ємств Російської імперії мало у своєму 
складі чиновника, що перебував на 
державній службі або у відставці [11]. 
Особливо загрозливих масштабів цей 
процес набув у сфері залізничного 
будівництва, яка на той час стрімко 
розвивалася і здобувала серйозну 
фінансову підтримку від держави. На 
початку 90-х років XIX ст. на службі 
в приватних залізничних товариства 
перебувало 220 чиновників різних 
відомств, причому 65 із них обіймали 
керівні посади в цих організаціях [12]. 

Вищезазначені факти дають під-
ставу дослідникам дореволюційного 
розвитку чиновництва зробити висно-
вок, що в Російській імперії поступово 
відбувалося «зрощування» промислової 
й фінансової олігархії, з одного боку, 
з представниками урядової бюрокра-
тії, з іншого боку [13]. Ці тенденції 
не могли не викликати занепокоєння 
у вищих колах, тож у кінці ХІХ ст. 
запроваджуються більш жорсткі обме-
ження щодо суміщення чиновниками 
державної служби з іншими видами 
діяльності. Так, у 1868 році Олександр 
ІІ забороняє державним чиновникам 
брати участь у заснуванні товариств 
залізничних шляхів [14]. Його син, 
Олександр ІІІ, указом від 3 грудня 
1884 року поширив цю заборону інші 
види приватних підприємств, зокрема 
вказувалося, що державна служба 
не сумісна з участю в «залізничних, 
пароходному, страховому чи іншому 
торгівельному або промисловому това-
ристві». Однак ці обмеження стосува-
лися не всіх, а лише вищих чиновників 
загальнодержавного та губернського 
рівнів. Натомість основній масі держав-
них службовців продовжувало дозволя-
тися брати участь у роботі комерційних 
компаній за умови отримання попе-
реднього дозволу від керівника, який 
повинен був визначити, чи містить 
така діяльність загрозу інтересам дер-
жави або державної служби [15]. Цю 
недосконалість законодавства відзна-
чив професор права Київського універ-
ситету О. Кістяківський, указуючи, що 
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на території Правобережної України 
місцеві чиновники продовжували лобі-
ювати інтереси польських землевлас-
ників і єврейських цукрозаводчиків, 
«продаючи інтереси тієї держави, в якої 
перебували на службі» [16]. Крім того, 
необхідно також зауважити, що відсут-
ність заборони на перебування в подіб-
них товариствах та організаціях членів 
родин державних службовців призвела 
до масового введення в керівні органи 
дружин або найближчих родичів поса-
дових осіб [17]. Відсутність у законі 
обмежень щодо працевлаштування 
близьких родичів дозволяла зберегти 
фактичні відносини з приватним капі-
талом, не порушуючи при цьому зако-
нодавчих норм. 

Обмеження під час проходження 
державної служби поширювалися не 
лише на трудову чи господарську діяль-
ність чиновників, а й на їхню громад-
ську та політичну активність. Росій-
ська монархія вимагала від чиновника 
не лише своєчасного й належного 
виконання своїх службових обов’язків, 
а й безумовної політичної лояльності 
до російської держави та її політики. 
Особливо актуальним це було для 
українських губерній, оскільки зна-
чний відсоток дрібного й середнього 
чиновництва цих територій становили 
вихідці з українського козацько-стар-
шинського середовища та польської 
шляхти. Як свідчать архівні документи, 
царська влада уважно відстежувала 
щонайменші прояви польського чи 
українського сепаратизму, жорстко 
реагуючи навіть на незначні підозри 
в симпатіях державних чиновників до 
цих рухів. Так, одразу після польського 
повстання 1830 року була проведена 
так звана «деполонізація», внаслідок 
чого «влада відмовила польському дво-
рянству в участі в місцевому управлінні 
й почала формувати апарат із росій-
ських чиновників» [18]. На початку 
ХХ ст. київський губернатор Ф. Тре-
пов заявляв про необхідність скоро-
тити кількість українських чиновни-
ків, замінивши їх росіянами, оскільки 
перші можуть сприяти «пропаганді 

українського сепаратизму», натомість 
«лише росіяни вносять ідею державної 
та національної єдності» [19].

Нічого дивного, що за таких обста-
вин з’являються заборони державним 
службовцям брати активну участь 
у політичних чи громадських організа-
ціях, мета діяльності яких не збігалася 
з інтересами держави. Так, у 1822 році 
видано наказ про заборону чиновни-
кам перебувати в таємних і масонських 
організаціях. Під час прийняття на 
службу вони повинні були дати відпо-
відну клятву та розписку, а на керів-
ництво покладався обов’язок стежити 
за виконанням цієї клятви [20]. Анало-
гічну вимогу містив й указ Миколи І, 
в якому зазначалося, що чиновник під 
час вступу на службу повинен «дати 
письмове зобов’язання, що він не до 
яких таємних організацій, під якою б 
вони назвою не існували, належати не 
буде» [21].

Забороні підлягала не дише участь 
у таємних організаціях, а й будь-які 
відкриті прояви незгоди з чинними 
державними порядками. З 1824 року 
чиновникам заборонялося без дозволу 
керівництва й цензури видавати твори, 
що якимось чином висвітлювали зов-
нішню чи внутрішню ситуацію в імпе-
рії [22]. Ця норма пізніше відтворена 
в п. 8 ст. 979 Статуту. Подібні обме-
ження зумовлювалося тим, що в пер-
шій половині ХІХ ст. чиновники дуже 
часто публікували свої мемуари, у яких 
висвітлювали всі недосконалості дер-
жавної машини та дозволяли собі 
критикувати владу. Натомість у сере-
довищі вищої еліти російської імперії 
був поширений погляд, що чиновник 
повинен не просто «не належати до 
опозиційних партій, а бути цілкови-
тим однодумцем правлячої партії» [23]. 
Подібне ставлення, цілком логічно, 
породило сумнозвісний «третій пункт» 
закону від 07.11.1850, яким чиновник, 
що породив сумніви в його лояльності, 
міг бути звільнений за волею керівни-
цтва [24]. Ця норма була підтверджена 
указом Миколи ІІ в указі від 1902 року, 
де політична неблагонадійність чино-
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вника визначалася як підстава його 
звільнення зі служби. На виконання 
цих наказів поліція здійснювала нагляд 
за найбільш неблагонадійними чино-
вниками та передавала інформацію 
про їхню діяльність їхнім керівникам 
для вжиття заходів. Так, у середині  
30-х рр. ХІХ ст. під поліційним нагля-
дом у Київському генерал-губернатор-
стві перебувало близько двох десятків 
державних службовців [25].

Боротьба з політичною діяльністю 
чиновництва загострилася на початку 
ХХ ст., коли втягнення чиновництва 
в революційні процеси почало стано-
вити для влади реальну загрозу. Так, 
у поширеному серед губернаторів 
циркулярі відзначалося: «В окремих 
губерніях були випадки, коли особи, 
що перебувають на державній службі, 
дозволяли собі брати участь у місь-
ких та земських зібраннях, а також 
різного роду товариствах і сходках, 
участь в антиурядовій агітації, причому 
в деяких випадках вони приєднува-
лися з вимогами різноманітних реформ 
у державному ладі та намагалися 
разом з іншими підтримати свої вимоги 
загрозою припинити діяльність тієї чи 
іншої установи, до складу якої вони 
входили» [26]. Політизація чиновни-
ків, прояви їхньої опозиційності до дер-
жавної ідеології та політики змусили 
владу вдаватися до випробуваних адмі-
ністративно-правових заходів. Міністр 
внутрішніх справ Російської імперії 
А. Булигін наказав керівникам усіх 
відомств перешкоджати проявам полі-
тичної агітації з боку державних служ-
бовців. У циркулярах Міністерства 
внутрішніх справ підкреслювалося, 
що особам, які перебувають на дер-
жавній службі, заборонено організову-
вати товариства й організації, а також 
вступати в наявні організації. Урешті, 
14 серпня 1906 року було підготов-
лено та видано новий циркуляр Ради 
Міністрів, у якому чиновникам заборо-
нялося брати участь у діяльності полі-
тичних партій. Щоправда, вже через 
декілька місяців з’явилося офіційне 
роз’яснення, що мова йшла виключно 

про антиурядові партії, які «виявляють 
своє прагнення до боротьби з урядом 
чи закликають населення до подібної 
боротьби» [27]. Водночас наголошу-
валося, що участь у легальних пар-
тіях є дозволеною й до чиновників 
не можуть застосовуватися санкції за 
політичну діяльність. В українських 
губерніях подібний підхід мав неодно-
значний ефект. Велика кількість росій-
ського чиновництва, яке традиційно 
негативно ставилося до національних 
меншин, почала вступати до консерва-
тивних партій та організацій, надаючи 
їм різноманітну підтримку. Наприклад, 
як свідчать матеріали надзвичайної 
слідчої комісії тимчасового уряду з роз-
слідування діяльності «Союзу руського 
народу», до складу цієї організації вхо-
дили представники чиновництва, незва-
жаючи на те що ця політична сила 
неодноразово вчиняла протизаконні дії 
(погроми, розстріли тощо) [28].

Окремо варто звернути увагу й на 
обмеження щодо прийняття подарунків 
державними чиновниками під час про-
ходження служби. Більшість дослід-
ників, які звертають увагу на цю про-
блему, цілком слушно відзначають, що 
держава переслідувала чиновників, які 
отримували дарунки у вигляді наго-
роди за вчинення дій із використанням 
свого службового становища. Водночас 
аналіз документів дає змогу говорити, 
що на період перебування на держав-
ній службі держава встановлювала 
обмеження щодо отримання цінних 
дарунків, незалежно від наявності при-
чинно-наслідкового зв’язку між дарун-
ком і дією чиновника. Зокрема, в ука-
зах імператора Олександра І (1821 рік) 
і Сенату (1812 рік) керівникам губер-
ній і губернським службовцям заборо-
нялося приймати будь-які подарунки, 
оскільки вони можуть стати приводом 
до зловживання [29]. У 1832 році ці 
заборони були підтверджені й конкре-
тизовані: запроваджувалася заборона 
на будь-які підношення керівним осо-
бам, у тому числі у вигляді пам’ятни-
ків, виставлених у публічних місцях 
портретах, речей, грошових пожертв 
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тощо [30]. Разом із тим серед юрис-
тів не існувало єдиної точки зору, чи 
поширювалися ці заборони на всі без 
винятку дарунки й чи допустиме втру-
чання держави у сферу приватного 
життя чиновника, якщо дарунок здійс-
нюється «на іменини», «до свят» тощо. 
Не укорінилася ця заборона й у свідо-
мості чиновників, тож, незважаючи на 
проголошену заборону, практика при-
йняття дарунків у різноманітних фор-
мах залишалася характерним явищем 
дореволюційного періоду й неоднора-
зово призводила до гучних скандалів. 
Прикладом можу бути історія зі зби-
ранням коштів екс-міністру народної 
освіти графу Д. Толстому [31]. 

Отже, у дореволюційний період 
основні обмеження під час проход-
ження державної служби стосувалися 
суміщення посад, зайняття підприєм-
ницькою діяльністю й участі в суспіль-
но-політичному житті країни. Політика 
держави не завжди мала послідовний 
характер: окремі обмеження, насам-
перед політичного характеру, мали 
жорсткий і необ’єктивний характер, 
натомість обмеження щодо зайняття 
підприємницькою діяльністю, навпаки, 
були урізаними та неповноцінними. 

Ключові слова: правові обмежен-
ня, обов’язки державних службовців, 
дисциплінарна відповідальність, дер-
жавний службовець, дисциплінарний 
проступок.

У статті досліджується пробле-
ма нормативно-правового регулю-
вання правових обмежень у діяльно-
сті державних службовців Російської 
імперії кінця XVIII – початку ХХ ст. 
Проаналізовано основні економічні 
та політичні обмеження й заборони, 
які встановлювалися для державних 
службовців під час перебування на 
державній службі. Охарактеризовано 
практику реалізації правових обме-
жень як засобу недопущення неправо-
мірного використання чиновниками 
свого службового становища.

В статье исследуется проблема 
нормативно-правового регулирова-
ния правовых ограничений в деятель-
ности государственных чиновников 
Российской империи XVIII – начала 
ХХ ст. Проанализированы основные 
экономические и политические огра-
ничения и запреты, которые уста-
навливались для государственных 
чиновников во время пребывания на 
государственной службе. Охарак-
теризована практику реализация 
правовых ограничений как средства 
недопущения неправомерного исполь-
зования чиновником своего служеб-
ного положения.

The article deals with the problem 
of the legal regulation of legal restric-
tions in the activities of civil servants 
in the Russian Empire of the late 
XVIII – early XX century. The article 
deals with analysis the basic econom-
ic and political restrictions and prohi-
bitions that were established for civil 
servants during their time in the public 
service. The practice is characterized 
by the implementation of legal restric-
tions as a means of preventing the offi-
cial of using their official position.
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