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Як відо мо, адміністра тив на ре фор ма в Ук раїні здійсню -
ється згідно з Кон цепцією адміністра тив ної ре фор ми, роз -
роб ле ною Дер жав ною комісією з про ве ден ня в Ук раїні
адміністра тив ної ре фор ми і офіційно схва ле ною Пре зи ден -
том Ук раїни у 1998 році.

Однією з особ ли во с тей Кон цепції адміністра тив ної ре -
фор ми (далі — Кон цепція) є те, що в ній відтво рені на сам пе -
ред по гля ди юри дич ної на уки на про бле ми роз вит ку си с те ми
дер жав но го уп равління.

Але і сам на уко во*юри дич ний підхід не мож на виз на ти
без до ган ним. І це не ви пад ко во, оскільки про бле ма ти ка ре -
фор му ван ня дер жав но го уп равління і ви ко нав чої вла ди ніко -
ли раніше, за ра дянсь ких часів, не бу ла пріори тет ною в юри -
дичній на уці. То му на час підго тов ки Кон цепції серй оз них те -
о ре тич них на пра цю вань з про блем адміністра тив ної ре фор ми
май же не бу ло. Ба га то про блем висвітлю ва лось на су то опи -
со во му рівні. І все це так чи інак ше впли ну ло на те о ре тич ний
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рівень мо де лю ван ня зміню ва них чи но вих інсти тутів ви ко -
нав чої вла ди.

На жаль, і сьо годні про бле ма ти ка адміністра тив ної ре фор -
ми ще не ста ла помітною в юри дичній на уці. Хоч вже прой -
ш ло чо ти ри ро ки, як оп ри люд не на Кон цепція адміністра тив -
ної ре фор ми, не має жод ної на уко во*юри дич ної праці, де бу -
ла б ґрун тов но про аналізо ва на ця Кон цепція та досвід її ре -
алізації. Не вра хо вується та кож, що Кон цепція — не дог ма,
тоб то не набір аксіома тич них при писів, а твор чий до ку мент.
З ба га ть ох пи тань в ній став лять ся і вирішу ють ся ев ри с тичні
за вдан ня, от же, во на са ма по вин на постійно онов лю ва ти ся.
Од нак по ки що відбу вається тільки «ек сплу а тація» твор чо го
по тенціалу Кон цепції, але цей ре сурс по сту по во ви чер пується.
Так, не ви гля дає ви пад ко вим той факт, що ди намізм про су -
ван ня адміністра тив ної ре фор ми по сту по во уповільнюється. 

З ог ля ду на на ве де не на галь ною є не обхідність за го ст ри -
ти ува гу на на уко во*пра во во му обґрун ту ванні по даль ших за -
ходів з вирішен ня найбільш ак ту аль них і склад них про блем
ре фор му ван ня у сфері дер жав но го уп равління.

Зо к ре ма, особ ли ву за не по коєність вик ли кає повільність
про це су де мо кра ти зації та гу манізації взаємос то сунків ор ганів
ви ко нав чої вла ди з гро ма дя на ми. 

Про те клю чо вим за вдан ням адміністра тив ної ре фор ми є
ут вер д жен ня ме ханізмів, здат них га ран ту ва ти не ухиль не до -
три ман ня виз на че них Кон сти туцією і за ко на ми Ук раїни прав
і сво бод гро ма дян, істот не по си лен ня з бо ку інсти тутів гро -
ма дянсь ко го суспільства кон тро лю за діяльністю уря ду,
міністерств та інших ор ганів ви ко нав чої вла ди. 

Як відо мо, вільне і ефек тив не здійснен ня прав лю ди ни —
од на з го ло вних оз нак де мо кра тич но го суспільства і пра во вої
дер жа ви. Відтак пра ва лю ди ни ма ють ста ти не яки мось
похідним чи дру го ряд ним за вдан ням здійсню ва них у сфері
дер жав но го уп равління пе ре тво рень, а їх най го ловнішою ме -
тою, яка по кли ка на прин ци по во зміни ти істо рич ну па ра диг -
му сто сунків між дер жа вою і лю ди ною. Сенс цієї зміни по ля -
гає в то му, щоб місце доміну ю чої в ми ну ло му іде о логії «па ну -
ван ня» дер жа ви над лю ди ною зай ня ла про ти леж на — іде о -
логія «служіння» дер жа ви інте ре сам лю ди ни. 
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Та кий пе рехід мож ли вий ли ше за умо ви дійсно го за про ва -
д жен ня пе ред ба че но го Кон сти туцією Ук раїни прин ци пу вер -
хо вен ст ва пра ва (ст. 8), який ви ма гає підпо ряд ку ван ня діяль -
ності дер жав них інсти тутів по тре бам ре алізації та за хи с ту прав
лю ди ни, за без пе чен ня їх пріори тет ності пе ред усіма інши ми
цінно с тя ми де мо кра тич но го суспільства. Вар то за ува жи ти,
що в та ко му зна ченні прин цип вер хо вен ст ва пра ва за своїм
змістом знач но шир ше прин ци пу вер хо вен ст ва за ко ну,
оскільки не кож ний за кон здат ний відо б ра зи ти справжні по -
тре би по вноцінної ре алізації або за хи с ту прав лю ди ни. 

От же, най пер ше за вдан ня адміністра тив ної ре фор ми по -
ля гає в не обхідності рішу чо го по до лан ня існу ю чої не до оцінки
ролі та місця дер жа ви у вирішенні про бле ми прав лю ди ни,
яка тра диційно об ме жується пе ре важ но тільки за хи с том по -
ру ше них прав. На томість потрібно яко мо га більше спря мо -
ву ва ти ува гу дер жа ви на знач но складнішу ро бо ту що до ут -
вер д жен ня в по всяк ден но му житті пріори те ту прав і сво бод
лю ди ни в ук раїнсько му суспільстві. Са ме на це орієнтує на шу
дер жа ву фун да мен таль ний кон сти туційний при пис: «Ут вер д -
жен ня і за без пе чен ня прав і сво бод лю ди ни є го ло вним
обов’яз ком дер жа ви» (ст. 3 Кон сти туції Ук раїни). 

Прак тич на ре алізація за зна че но го за вдан ня мож ли ва ли -
ше за до по мо гою дер жав ної служ би як інсти ту ту, що за без пе -
чує фак тич не ви ко нан ня по кла де них на ор га ни ви ко нав чої
вла ди функцій, прав і обов’язків. 

У зв’яз ку з цим до реч но на га да ти, що ук раїнській дер -
жавній службі, інсти туційне оформ лен ня якої відбу ло ся з
прий нят тям у 1993 році За ко ну Ук раїни «Про дер жав ну служ -
бу», при та ман не офіційне сприй нят тя ви мог прин ци пу вер хо -
вен ст ва пра ва. Про це свідчить хо ча б те, що се ред прин ципів,
на яких ґрун тується дер жав на служ ба в Ук раїні, у зга да но му За -
коні (ст. 3) виз на чені не тільки такі близькі за спря мо ваністю
до вер хо вен ст ва пра ва прин ци пи, як де мо кра тизм, гу манізм і
соціаль на спра вед ливість, але й пря мо зафіксо ва но прин цип
«пріори те ту прав лю ди ни і гро ма дя ни на». 

Але до три ман ня цих фор маль но дек ла ро ва них прин ципів
ще не ста ло, на жаль, виз на чаль ною домінан тою ре аль но го
функціону ван ня дер жав ної служ би. По ки що у свідо мості
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нор ми не тільки кон кре ти зу ють ці по ло жен ня, а й виз на ча -
ють по ря док ре алізації кон сти туційних прав і сво бод, чітко
ок рес лю ють їх га рантії, а та кож до пов ню ють їх чи сель ни ми
інши ми пра ва ми, а за пев них умов і обов’яз ка ми, які не за -
зна чені в Кон сти туції. 

Су час не ре фор му ван ня дер жав ної служ би має ба зу ва тись
на ви мозі про те, що служ бовці ор ганів ви ко нав чої вла ди по -
винні зва жа ти не ли ше на пра во вий ста тус лю ди ни і гро ма дя -
ни на, закріпле ний у національ но му за ко но давстві, а й на по -
ло жен ня відповідних міжна род но*пра во вих актів. Зро зуміло,
що їх сприй нят тя і де талізація у вітчиз ня но му за ко но давстві
та прак тиці ма ють відбу ва ти ся з ура ху ван ням ре аль них, пе ре -
дусім ма теріаль них, мож ли во с тей здійснен ня у по всяк ден но -
му житті. 

На су час но му етапі роз вит ку на шо го суспільства для за -
без пе чен ня вер хо вен ст ва пра ва у функціону ванні дер жав ної
служ би не обхідне цілком рівноцінне став лен ня дер жав них
служ бовців як до ви ко нан ня з бо ку гро ма дян обов’язків пе ред
дер жа вою, так і до ви ко нан ня з бо ку дер жа ви обов’язків що -
до за без пе чен ня прав і сво бод гро ма дян, за що дер жа ва не се,
згідно з Кон сти туцією Ук раїни, відповідальність. 

Ви ко нан ня знач ної ча с ти ни обов’язків ор ганів ви ко нав чої
вла ди пе ред при ват ни ми осо ба ми (вклю ча ю чи в це по нят тя
гро ма дян і юри дич них осіб) пов’яза не з та кою но вою
функцією дер жа ви, як на дан ня так зва них «уп равлінських по -
слуг». Ця функція пе ред ба че на Кон цепцією адміністра тив ної
ре фор ми, а самі уп равлінські по слу ги виз на чені «як по слу ги
з бо ку ор ганів ви ко нав чої вла ди, що є не обхідною умо вою ре -
алізації прав і сво бод гро ма дян — зо к ре ма, реєстрація, ліцен -
зу ван ня, сер тифікація і т. ін.»1.

За галь новідо мо, що подібні дії до те пер тра диційно роз -
гля да ють ся адміністра тив но*пра во вою на укою як зви чай на
скла до ва влад но*роз по ряд чої діяль ності ор ганів дер жав но го
уп равління. То му не див но, що вітчиз няні вчені і прак ти ки
по ки не ма ють за галь но прий ня тої по зиції що до по нят тя «уп -
равлінських по слуг». Дех то навіть по боюється, що за про ва д -

більшості як пред став ників вла ди, так і всіх про шарків на се -
лен ня не по до лані не га тивні наслідки три ва ло го існу ван ня
в на шо му суспільстві си с те ми вла ди, в якій інте ре си дер жа ви
доміну ва ли над інте ре са ми осо би. 

Збе ре жен ню не за довільно го ста ну дер жав ної служ би сто -
сов но за без пе чен ня прав лю ди ни сприяє те, що діяльність пе -
ре важ ної ча с ти ни уп равлінських кадрів підпо ряд ко ва на підго -
товці уп равлінських рішень, тоді як кон троль за ор ганізацією
їх ви ко нан ня за над то по слаб ле ний. Не приділяється на леж на
ува га пи тан ням оцінки якості ро бо ти і підви щен ня ефек тив -
ності уп равління пер со на лом. 

В умо вах і досі не ви прав да но ви со кої цен т ралізації уп -
равління го ло вним по каз ни ком ро бо ти кадрів ви ко нав чо го
апа ра ту за ли шається не ви ко нан ня ор га ном чи по са до вою
осо бою нор ма тив но виз на че них ком пе тенції, функцій та по -
вно ва жень, а ме ханічне відтво рен ня ко манд «зго ри» з наміром
до го ди ти ви що му на чаль ни ку. 

Все це суттєво пе ре шко д жає гро ма дя нам ре алізу ва ти свої
за конні ви мо ги і наміри у відно си нах з відповідни ми ор га на -
ми і служ бов ця ми. Ад же пе ре дусім че рез по всяк денні сто сун -
ки з ор га на ми ви ко нав чої вла ди, їх по са до ви ми осо ба ми гро -
ма дя ни мо жуть прак тич но ско ри с та ти ся на да ни ми їм Кон -
сти туцією і за ко на ми Ук раїни пра ва ми і сво бо да ми, ви ко на -
ти по кла дені на них обов’яз ки.Ви хо дя чи з на ве де но го, ре фор -
му ван ня дер жав ної служ би1 має бу ти прин ци по во підпо ряд -
ко ва не за вдан ням за про ва д жен ня та ко го пра во во го ре жи му
взаємос то сунків між ор га на ми дер жа ви і гро ма дя на ми, за яким
кожній лю дині бу ло б га ран то ва но як ре аль не до дер жан ня на -
леж них їй прав і сво бод, так і надійний за хист у ви пад ку їх по -
ру шен ня. 

Обов’яз ко вим еле мен том за зна че но го пра во во го ре жи му
має ста ти істот не онов лен ня пра во во го ста ту су лю ди ни, особ -
ли во тієї йо го ча с ти ни, яка виз на чається нор ма ми адміністра -
тив но го пра ва. Як відо мо, адміністра тив не пра во відіграє ве -
ли чез ну роль у ре алізації по ло жень Кон сти туції що до пра во -
во го ста ту су лю ди ни і гро ма дя ни на. Адміністра тив но*пра вові

1 Див.: На укові за са ди ре фор му ван ня дер жав ної служ би в Ук раїні. На -
уко ва до повідь / За заг. ред. В. Б. Авер’яно ва. – К., 2000. – 56 с.

1 Кон цепція адміністра тив ної ре фор ми в Ук раїні. Дер жав на комісія з
про ве ден ня в Ук раїні адміністра тив ної ре фор ми. – К., 1998. – С. 11.
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З ог ля ду на це роз гля ду ва ний вид діяль ності ор ганів ви ко -
нав чої вла ди пра вильніше виз на чи ти як «ви ко навські по слу ги». 

Ра зом з тим тре ба ро зуміти, що не всі без ви нят ку влад -
но*роз по рядчі дії з бо ку ор ганів ви ко нав чої вла ди є підста ви
виз на чи ти як «ви ко навські по слу ги». Інак ше бу дуть терміно -
логічно змішані різнорідні за наслідка ми ви ди влад но*роз по -
ряд чої діяль ності ор ганів ви ко нав чої вла ди. Такі, на при клад,
як прий нят тя об ме жу валь них чи об тя жу ю чих рішень що до
ок ре мих при ват них осіб (вклю ча ю чи навіть адміністра тив -
но*при му сові за хо ди) і ви дан ня чис лен них дозвільно*реєст -
раційних актів. 

Інши ми сло ва ми, «ви ко навські по слу ги» з бо ку упов но -
ва же них ор ганів, по са до вих осіб ма ють місце за на яв ності та -
ких обов’яз ко вих оз нак:

а) ці по слу ги на да ють ся кон крет ним при ват ним осо бам
за їх ініціати вою (тоб то за їх звер нен ням); 

б) шля хом на дан ня цих по слуг за до воль ня ють ся пра -
вомірні ви мо ги, по тре би та інте ре си при ват них осіб; 

в) на дан ня цих по слуг спря мо ва не на ство рен ня на леж -
них умов для по вноцінної ре алізації при ват ни ми осо ба ми
прав, що їм на ле жать, та ви ко нан ня по кла де них на них
обов’язків; 

г) при ватні осо би вправі на свій роз суд (окрім не пра -
вомірних дій) ко ри с ту ва тись ре зуль та та ми на да них їм по слуг.

На ве де ни ми оз на ка ми «ви ко навсь ких по слуг» охоп люється
ве ли чез ний ма сив влад но*роз по ряд чих дій ор ганів ви ко нав чої
вла ди: від ви дачі свідоцтва про на ро д жен ня, па с пор та або доз -
во лу до роз гля ду упов но ва же ним ор га ном, по са до вою осо бою
будь*яко го іншо го звер нен ня при ват ної осо би з ви мо гою за -
до воль ни ти її по тре би чи інте ре си з кон крет но го пи тан ня. 

В оп лат ності чи бе зо плат ності тих чи інших дій ор ганів
ви ко нав чої вла ди не слід вба ча ти кла сифіку ю чий кри терій
відне сен ня їх до ви ко навсь ких по слуг. 

Дех то з дослідників чо мусь вва жає, що «платність уп -
равлінських по слуг» оз на чає їх «купівлю», а відтак, прак тич -
но уне мож лив лює з по гля ду мо ралі ос кар жен ня гро ма дя ни ном

жу ю чи «платні уп равлінські по слу ги», дер жа ва за ву а ль о ва но
про ва дить «си с те му торгівлі вла дою»1. 

Щоб не за го ст рю ва ти з цьо го пи тан ня до волі, як ви дається,
не мо ти во ва ну дис кусію, вар то бу ло б до к т ри наль но по го ди -
тись з тим, що термін «уп равлінські по слу ги» спря мо ва ний
не на ви о крем лен ня но во го ви ду адміністра тив но*пра во вих
відно син між дер жав ни ми ор га на ми і при ват ни ми осо ба ми,
а на змісто вну пе ре оцінку ха рак те ру взаємовідно син між дер -
жа вою і лю ди ною. Ад же «влад не роз по ряд ництво» з бо ку дер -
жав них ор ганів, їх по са до вих осіб — це один фор мат оцінки їх
відно син з гро ма дя на ми чи юри дич ни ми осо ба ми, а на дан ня
ти ми са ми ми суб’єкта ми «уп равлінських по слуг» ос таннім —
зовсім інший. 

Дефініція «по слу ги» ак цен тує ува гу на ви ко нанні са ме
обов’язків дер жа ви пе ред при ват ни ми осо ба ми, спря мо ва них
на юри дич не оформ лен ня умов, не обхідних для за без пе чен -
ня на леж ної ре алізації ни ми своїх прав і охо ро ню ва них за ко -
ном інте ресів. Та ке ро зуміння більш по вно відповідає новій
іде о логії «служіння дер жа ви» пе ред лю ди ною. «Служіння» з
бо ку ви ко нав чої вла ди — це і є, влас не ка жу чи, на дан ня її ор -
га на ми по слуг. 

І це, цілком за ко номірно, оскільки са ме дер жав на вла да —
це ре алізація не ли ше пра во мочій, що зо бов’язу ють гро ма дя -
ни на, але і ви ко нан ня пев них обов’язків дер жа ви пе ред гро -
ма дя ни ном, за які во на цілком є відповідаль ною пе ред ним. І
та ких обов’язків з її бо ку з’яв ля ти меть ся де далі більше у міру
по даль шої де мо кра ти зації дер жа ви. 

От же, підтвер д жу ю чи до к т ри наль ну пра вомірність і
терміно логічну виз на ченість по нят тя «по слу ги» з бо ку ор ганів
ви ко нав чої вла ди, слід вод но час звер ну ти ува гу на пев ну не -
до речність ха рак те ри с ти ки цих по слуг як «уп равлінських» (чи
адміністра тив них). Ад же тут до речнішим був би ак цент не на
«влад но*ор ганізаційно му» ас пекті відповідних дій (уп -
равління — це влад но*ор ганізаційний вплив), а на їх «ви ко -
навсь ко*зо бов’язаль но му» (по слу га — це ви ко нан ня пев них
обов’язків) ас пекті.

1 Див.: Га ра щук В. Уп равлінські по слу ги – но вий інсти тут чи но ва по -
мил ка? // Вісник Ака демії пра во вих на ук Ук раїни. – 2001. – № 3. – С. 111.

1 Див.: Га ра щук В. Уп равлінські по слу ги – но вий інсти тут чи но ва по -
мил ка? – С. 110.



1 Кон цепція адміністра тив ної ре фор ми в Ук раїні. – С. 45* 46. 
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ної ре фор ми1. При чо му об го во рю ва ти та прий ма ти йо го
доцільно в од но му «па кеті» з но вою ре дакцією За ко ну Ук раїни
«Про дер жав ну служ бу».

Важ ли ве зна чен ня для по си лен ня орієнтації дер жав ної
служ би на за без пе чен ня прав і сво бод лю ди ни має по до лан -
ня існу ю чої в ба га ть ох фахівців не до оцінки ролі про це дур
у діяль ності ор ганів ви ко нав чої вла ди, передусім в ча с тині їх
взаємовідно син з гро ма дя на ми.

Ра зом з тим такі уза галь нені про це ду ри доцільно виз на -
чи ти як «адміністра тивні», що здатні істот но спри я ти підви -
щен ню ефек тив ності уп равлінської діяль ності, чітко му ви ко -
нан ню функцій і по вно ва жень ор ганів та по са до вих осіб. Але
го ло вне — ці про це ду ри по кли кані за без пе чи ти не обхідну
послідовність у ре алізації гро ма дя на ми своїх прав і сво бод та
ста ти дієвою пе ре шко дою для суб’єктивізму і свавілля з бо ку
служ бовців ор ганів ви ко нав чої вла ди.

Не ви пад ко во, що в більшості євро пейсь ких країн існу ють
ко дифіко вані ак ти, при свя чені над то де тальній рег ла мен тації
подібних про це дур. При чо му такі за ко ни в цих країнах скла -
да ють сер це ви ну адміністра тив но го за ко но дав ст ва і виз на ча -
ють рівень де мо кра тич ності дер жав но го уп равління.

На томість в Ук раїні, як відо мо, в чин но му адміністра тив -
но му за ко но давстві са ме про це дур на ча с ти на (за ви нят ком
ре гу лю ван ня юри с дикційних про ва д жень) є най менш роз ви -
ну тою. То му се ред за вдань ре фор му ван ня ви ко нав чої вла ди
як найбільш на бли же ної до лю ди ни, з якою кож на осо ба має
постійні кон так ти, над зви чай но ва го мим по стає за вдан ня за -
про ва д жен ня у сфе ру дер жав но го уп равління раціональ них і
де мо кра тич них адміністра тив них про це дур.

З цією ме тою ро бо чою гру пою при Міністерстві юс тиції
Ук раїни підго тов ле но про ект Адміністра тив но*про це дур но -
го ко дек су, пе ред ба че но го Кон цепцією адміністра тив ної ре -
фор ми1. Цим Ко дек сом має бу ти вста нов ле но за са ди пра во вої
рег ла мен тації та ких за галь них про це дур, як підго тов ка, прий -
нят тя і ос кар жен ня індивіду аль них адміністра тив них актів ор -
ганів ви ко нав чої вла ди, ор ганів місце во го са мо вря ду ван ня, їх

ре зуль татів подібних по слуг1. Здається, що логіка тут де що
інша, май же «з точністю до на впа ки». Тоб то у ви пад ку оп лат -
ності по слуг по си лю ють ся са ме мо ральні обов’яз ки дер жа ви
пе ред лю ди ною — ад же за не якісну (умов но ка жу чи) ви ко -
навсь ку по слу гу дер жа ва ще й гроші от ри ма ла. 

У ціло му ж за галь ним пра ви лом що до оп ла ти ви ко навсь -
ких по слуг мав би бу ти та кий прин цип: як що звер нен ня за
яко юсь по слу гою є відповідно до за ко но дав ст ва пря мим
обов’яз ком при ват ної осо би, а не пред ме том її ви бо ру, то та -
ка по слу га по вин на на да ва тись дер жа вою бе зо плат но. Але
в будь*яко му ви пад ку розмір оп ла ти не по ви нен суттєво пе ре -
ви щу ва ти вартість ре аль них ви т рат дер жа ви на на дан ня ви -
ко навсь ких по слуг.

З ог ля ду на зро с та ю чу роль у сфері дер жав но го уп равління
діяль ності з на дан ня ви ко навсь ких по слуг слід за зна чи ти
доцільність зміни існу ю чо го співвідно шен ня між ти ми дер -
жав ни ми служ бов ця ми, що об слу го ву ють функції політич но -
го і адміністра тив но го керівництва, і ти ми, що здійсню ють
на дан ня ви ко навсь ких по слуг на се лен ню. Пе ре важ на
більшість служ бовців має бу ти за лу че на до на дан ня по слуг,
а в ос но ву оцінки ефек тив ності ро бо ти служ бовців тре ба по -
кла с ти якісний рівень цих по слуг. 

При цьо му стан дар ти по ведінки дер жав них служ бовців
по винні підля га ти ре гу лярній пе ревірці та публічній оцінці.
Во ни ма ли б бу ти виз на чені в Ко дексі ос нов них пра вил по -
ведінки дер жав но го служ бов ця в Ук раїні, про ект яко го був
підго тов ле ний ро бо чою гру пою при Міністерстві юс тиції Ук ра -
їни і от ри мав до сить по зи тив ну оцінку за рубіжних ек с пертів. 

Хоч ос новні ви мо ги до ети ки по ведінки дер жав них служ -
бовців на цей час знай ш ли відо б ра жен ня у відо мчо му акті —
«За галь них пра ви лах по ведінки дер жав но го служ бов ця» (за -
твер д же них на ка зом Го ло вно го уп равління дер жав ної служ -
би в Ук раїні від 23 жовт ня 2000 ро ку) — це не усу ває по тре би
в за ко но дав чо му ре гу лю ванні всіх зна чу щих ас пектів по -
ведінки дер жав них служ бовців. Тим більше, що та кий ко -
дифікаційний акт пе ред ба че ний Кон цепцією адміністра тив -

1 Кон цепція адміністра тив ної ре фор ми в Ук раїні. – С. 46.



ру роз гля ду скарг та за яв, що в ній склад но до кінця розібра -
ти ся юри с ту*про фесіона лу, не ка жу чи вже про “пе ресічно го”
гро ма дя ни на»1.

От же, ступінь де талізації, до клад ності ре гу лю ван ня
адміністра тив них про це дур є од ним з прин ци по вих пи тань,
що ви ма гає на уко во обґрун то ва но го по до лан ня су пе реч ли -
вості в по гля дах фахівців. Га даю, що не тре ба відмов ля ти ся від
так зва ної «за ре гу ль о ва ності» адміністра тив них про це дур,
оскільки са ме че рез це діяльність дер жав них служ бовців фор -
малізується настільки, наскільки це не обхідно для най -
повнішо го за без пе чен ня прав, сво бод і охо ро ню ва них за ко -
ном інте ресів при ват них осіб. Не ви пад ко во, що за су час ною
євро пейсь кою тра дицією подібне за ко но дав че ре гу лю ван ня
відзна чається ве ли кою ре тельністю.

Як що по го ди тись з та ким підхо дом, чи вар то ди ву ва тись
то му, що ґрун тов но роз би ра ти ся в тон ко щах адміністра тив -
них про це дур ма ють, пе ре дусім, про фесіона ли*уп равлінці та
юри с ти, але аж ніяк не пе ресічні гро ма дя ни. Не вже са ме на
гро ма дян роз ра хо ва не тек с ту аль не оформ лен ня про це дур роз -
гля ду справ у су дах?

Складність адміністра тив них про це дур — це про бле ма
пра во за с то су ван ня в се ре дині са мо го уп равлінсько го апа ра ту,
і вирішу ва тись во на по вин на за ра ху нок зро с тан ня кваліфікації
та про фесіоналізму дер жав них служ бовців. Для гро ма дян же
складність змісту адміністра тив них про це дур не по вин на бу -
ти пе ре шко дою. Для них го ло вне — це, з од но го бо ку, про сто -
та звер нен ня до ор га ну ви ко нав чої вла ди за пев ною ви ко -
навсь кою по слу гою, а з дру го го — своєчасність от ри ман ня
спра вед ли во го, об’єктив но го і за кон но го ре зуль та ту роз гля ду
по да ної ни ми за яви чи скар ги.

Пев на річ, у ча с ти ни фахівців зберігається спо ку са апе -
лю ва ти до на ба га то простішо го для ро зуміння чин но го За ко -
ну Ук раїни «Про звер нен ня гро ма дян», який, на дум ку зга да -
них аналітиків, після вне сен ня відповідних змін і до пов нень
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по са до вих осіб з пи тань ре алізації прав, сво бод і охо ро ню ва -
них за ко ном інте ресів фізич них і юри дич них осіб. От же, су -
купність про це дур, що увійшли до пред ме ту ре гу лю ван ня
Ко дек сом, скла да ють два ви ди адміністра тив них про ва д -
жень: про ва д жен ня по індивіду альній адміністра тивній
справі і про ва д жен ня за скар гою на індивіду аль ний адмі -
ністра тив ний акт.

Сьо годні, як відо мо, ок ремі пи тан ня роз гля ду за яв і скарг
гро ма дян вре гу ль о вані За ко ном Ук раїни «Про звер нен ня гро -
ма дян», який має пе ре важ но дек ла ра тив ний і не кон крет ний
ха рак тер, і до то го ж він по бу до ва ний здебільшо го за іде о -
логією ко лиш нь о го ана логічно го нор ма тив но*пра во во го ак -
ту ра дянсь ко го зраз ка. 

На жаль, тра диційні сте рео ти пи звич но го став лен ня до
«спро ще ної» юри дич ної рег ла мен тації про це су аль них відно -
син у діяль ності дер жав но го апа ра ту уп равління ду же стійкі,
навіть у се ре до вищі фахівців. Більшість з них і досі вва жає, що
чітке унор му ван ня про це дур них ас пектів діяль ності для уп -
равлінських ор ганів є знач но менш важ ли вим, ніж, на при клад,
для судів. За бу ва ю чи при цьо му, що раціональ но по бу до ва на і
де таль но виз на че на за ко ном про це ду ра діяль ності що до роз -
гля ду за яв і скарг при ват них осіб — це май же єди на ефек тив -
на га рантія за без пе чен ня під час цьо го роз гля ду не упе ре д же -
но го, об’єктив но го, відповідаль но го і про зо ро го став лен ня
дер жав них служ бовців до пра вомірних ви мог гро ма дян.

Ли ше не вра ху ван ням цієї об ста ви ни мож на, на мій по -
гляд, по яс ни ти до сить по ши ре не уяв лен ня про те, що ви мо -
ги до діяль ності за ко но дав чо го вре гу лю ван ня адміністра тив -
них про це дур по винні бу ти знач но по лег ше ни ми порівня но з
су до ви ми про це ду ра ми. 

Не уник ли цьо го, на жаль, навіть і пра во знавці*аналіти -
ки ви що го рівня із Го ло вно го на уко во*ек с перт но го уп -
равління апа ра ту Вер хов ної Ра ди Ук раїни. Роз гля да ю чи про -
ект Адміністра тив но*про це дур но го ко дек су, во ни за ува жу -
ють, що «де які пе ред ба чені ним про це ду ри настільки до клад -
но ре гу лю ють ся, що в ході їх за сто су ван ня до три ман ня
відповідних норм, оче вид но, бу де не ре алістич ним». І до то -
го ж, на їх дум ку, да ний про ект «так “за ре гу ль о вує” про це ду -

1 Див.: Вис но вок на про ект Адміністра тив но*про це дур но го ко дек су
Ук раїни. Апа рат Вер хов ної Ра ди Ук раїни. Го ло вне на уко во*ек с перт не уп -
равління. 31.02.2002 р. – С. 31.

2 Там само. – С. 1.
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«мо же охо пи ти прак тич но все ко ло пра вовідно син»2, вре гу -
лю ван ню яких при свя чені більше 150 ста тей про ек ту за зна -
че но го Ко дек су. Мо же це і бу ло б так, як що б не той при крий
факт, що пе ре важ на більшість з 29 ста тей за зна че но го За ко ну
фак тич но по вто рю ють по ло жен ня відо мо го Ука зу Пре зидії
Вер хов ної Ра ди СРСР від 12 квітня 1968 ро ку (а та кож йо го
ре дакції від 4 бе рез ня 1980 ро ку) «Про по ря док роз гля ду про -
по зицій, за яв і скарг гро ма дян». Так чи вар то ре аніму ва ти без -
надійно за старіле дже ре ло пра во во го ре гу лю ван ня? 

До то го ж тре ба на га да ти, що Кон цепцією адміністра тив -
ної ре фор ми пе ред ба че но за ко но дав чо унор му ва ти і ще більш
склад ний вид адміністра тив них про це дур — роз гляд в ок ре мих
сфе рах дер жав но го уп равління скарг гро ма дян у по ряд ку, на -
бли же но му до су до во го про ва д жен ня (тоб то так зва ної
адміністра тив ної «квазіюс тиції»)1. А це вже яв но не є сумісним
з ви ще на ве де ни ми ви мо га ми що до про сто ти ро зуміння
адміністра тив них про це дур для пе ресічно го гро ма дя ни на. 

Ще од не прин ци по ве пи тан ня, що та кож по тре бує усу -
нен ня су пе реч ли во го тлу ма чен ня, пов’яза не з оцінкою зга да -
ни ми фахівця ми ба га ть ох по ло жень про ек ту Адміністра тив -
но*про це дур но го ко дек су як та ких, що «за своїм змістом не
мо жуть бу ти пред ме том за ко но дав чо го ре гу лю ван ня (у кра -
що му разі во ни мо жуть бу ти по ло жен ня ми відо мчих
інструкцій)»2. 

На мій по гляд, та ке за пе ре чен ня про ти доцільності за ко -
но дав чо го вре гу лю ван ня низ ки про це дур ор ганів ви ко нав чої
вла ди слід виз на ти цілком безпідстав ним. Ад же Кон сти туція
Ук раїни (ч. 2 ст. 120) не двоз нач но пе ред ба чає, що «...по ря док
діяль ності... ор ганів ви ко нав чої вла ди виз на ча ють ся Кон сти -
туцією і за ко на ми Ук раїни». Ма буть, цей при пис тре ба ро -
зуміти та ким чи ном, що про по но ва ним зга да ни ми фахівця ми
відо мчим інструкціям ма ють все ж та ки пе ре ду ва ти по ло жен -
ня за ко но дав чих актів.

З ура ху ван ням ви кла де но го стає зро зумілим, що шлях до
за про ва д жен ня євро пейсь ких стан дартів у за ко но дав чо му ре -
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гу лю ванні адміністра тив них про це дур не бу де лег ким і швид -
ким. А то му ду же важ ли во не втра ти ти на цьо му шля ху прин -
ци по во го став лен ня до не обхідності підне сен ня пра во вої рег -
ла мен тації ба га то манітних адміністра тив них про це дур са ме
на за ко но дав чий рівень.

З по тре ба ми по глиб лен ня де мо кра тич них за сад адмі -
ністра тив ної ре фор ми пов’яза не і суттєве онов лен ня інсти ту -
ту адміністра тив ної відповідаль ності, стан яко го в ціло му не
відповідає по тре бам по бу до ви де мо кра тич ної, пра во вої дер -
жа ви. 

Ре фор му ван ня адміністра тив но*деліктно го за ко но дав ст -
ва пе ред ба чає зміну суспільної ролі цьо го інсти ту ту, пе ре тво -
рив ши йо го з су то ре пре сив но го на більш ефек тив ний інстру -
мент впо ряд ку ван ня суспільних відно син на за са дах вер хо -
вен ст ва пра ва. Це по тре бує якісної мо дернізації існу ю чо го
Ко дек су Ук раїни про адміністра тивні пра во по ру шен ня. 

За га лом про бле ма по си лен ня пра во во го за хи с ту по ру ше -
них прав і сво бод лю ди ни стає все більш ак ту аль ною для
вирішен ня за вдань ре фор му ван ня дер жав но го уп равління. 

То му слід далі удо с ко на лю ва ти ме ханізм ре алізації кон -
сти туційно виз на че но го пра ва лю ди ни на ос кар жен ня в суді
будь*яких актів ор ганів ви ко нав чої вла ди усіх рівнів, як що
осо ба вва жає, що ці ак ти по ру шу ють або об ме жу ють її пра ва
і сво бо ди чи пе ре шко д жа ють їх здійснен ню. Це відповіда ти -
ме ч. 2 ст. 55 Кон сти туції Ук раїни, згідно з якою кож но му га -
ран тується пра во на ос кар жен ня в суді рішень, дій чи бездіяль -
ності ор ганів дер жав ної вла ди, ор ганів місце во го са мо вря ду -
ван ня, по са до вих і служ бо вих осіб.

З ог ля ду на на ве де не ак ту аль ним за ли шається за про ва д -
жен ня адміністра тив ної юс тиції як ок ре мої лан ки су до чин ст -
ва, що доз во лить гро ма дя нам більш ефек тив но за хи ща ти свої
прав та за конні інте ре си, що по ру шу ють ся чи нов ни ка ми. 

При чо му адміністра тивні су ди по винні ма ти ви ключ но
пра во за хис ну ком пе тенцію, тоб то по винні роз гля да ти тільки
спра ви, по яких дер жа ва, її ор га ни і по са дові осо би ма ють
відповіда ти пе ред лю ди ною, а не на впа ки. Са ме ця прин ци -
по ва за са да має бу ти по кла де на в ос но ву май бут нь о го
Адміністра тив но*про це су аль но го ко дек су Ук раїни, який

1 Кон цепція Адміністра тив ної ре фор ми в Ук раїні. – С. 45.
2 Вис но вок на про ект Адміністра тив но*про це дур но го ко дек су Ук ра -

їни. – С. 16.
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точніше бу ло б на зва ти Адміністра тив но*су до вим ко дек сом
(або Ко дек сом адміністра тив но го су до чин ст ва).

От же, ком плекс на адміністра тив на ре фор ма спря мо ва на
на ра ди каль ну транс фор мацію змісту і ха рак те ру взаємос то -
сунків між дер жа вою і лю ди ною на дійсно де мо кра тич них і гу -
маністич них за са дах. Їх сут тю є виз нан ня са моцінності кож ної
лю ди ни, не по руш ності її при род них та інших ос нов них прав
і сво бод, не обхідності служіння іде ям вер хо вен ст ва пра ва. 

Випуск 2 ’ 2002 Державне будівництво та місцеве самоврядування
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го цен т ру АПрН Ук раїни

Держава, органи місцевого самоврядування:
реалізація прав і свобод громадян

Го ло вним за вдан ням чин ної Кон сти туції Ук раїни є ство -
рен ня фун да мен таль них підва лин для дер жав но*пра во во го за -
без пе чен ня як най повнішої ре алізації прав і сво бод гро ма дян.
Кон сти туція Ук раїни ство рює аб со лютні по тенційні умо ви для
ре алізації пра во во го ста ту су (прав і сво бод лю ди ни, їх га рантій)
гро ма дян, виз на ча ю чи за по ру кою та кої ре алізації зміст і спря -
мо ваність діяль ності дер жа ви. Дер жа ва відповідає пе ред лю -
ди ною за свою діяльність. Ут вер д жен ня і за без пе чен ня прав і
сво бод лю ди ни є го ло вним обов’яз ком дер жа ви (ст. 3 Кон сти -
туції Ук раїни). Кон сти туція Ук раїни, не вва жа ю чи ор га ни
місце во го са мо вря ду ван ня скла до ви ми ча с ти на ми дер жав но -
го ме ханізму, за ли шає пи тан ня про їх відповідальність що до
ре алізації прав і сво бод гро ма дян відкри тим. Згідно зі ст. 5 Кон -
сти туції Ук раїни на род здійснює вла ду без по се ред ньо і че рез
ор га ни дер жав ної вла ди та ор га ни місце во го са мо вря ду ван ня.
Тоб то мож на зро би ти вис но вок, що ор га ни місце во го са мо -
вря ду ван ня ма ють слу жи ти здійснен ню на ро дом вла ди, яка
іма нент но йо му на ле жить. З ог ля ду на це оче вид но, що вже на
рівні Кон сти туції Ук раїни до пу ще на про га ли на що до врівно -



1 Рабіно вич П. М. Ос но ви за галь ної те орії пра ва та дер жа ви. – С. 80.

19

Збірник наукових праць                                                                   Випуск 2 ’ 2002Випуск 2 ’ 2002 Державне будівництво та місцеве самоврядування

18

но логії за ко но дав чо го кон ст ру ю ван ня, і виз на чи ти спря мо -
ваність кон сти туційно го ре гу лю ван ня: «Лю ди на, її жит тя і здо -
ров’я, честь і гідність, не до тор канність і без пе ка виз на ють ся
в Ук ра їні най ви щою соціаль ною цінністю. Пра ва і сво бо ди лю -
ди ни та їх га рантії виз на ча ють зміст і спря мо ваність дер жа ви.
Дер жа ва відповідає пе ред лю ди ною за свою діяльність. Ут вер -
д жен ня і за без пе чен ня прав і сво бод лю ди ни є го ло вним
обов’яз ком дер жа ви».

Оче вид но, що кон сти туційне ре гу лю ван ня цієї статті спря -
мо ва не на взаємовідно си ни лю ди ни і дер жа ви, при чо му лю -
ди на у всьо му ком плексі її соціаль но го про яву по став ле на над
дер жа вою, дер жа ва посідає за леж не від лю ди ни ста но ви ще,
оскільки відповідаль на пе ред нею за свою діяльність у зв’яз -
ку із ут вер д жен ням і за без пе чен ням прав і сво бод лю ди ни.

Зміст і спря мо ваність діяль ності дер жа ви ма ють бу ти
націлені, пе ре дусім, на до сяг нен ня ста ну аб со лют ної ре алізації
прав і сво бод її гро ма дян, як мож ли во с тей їх соціаль но го і
біологічно го роз вит ку. Дер жа ва не існує без та кої її скла до вої,
як гро ма дя ни, во на не мо же існу ва ти без то го, що в та кий не -
да ле кий від нас час на зи ва ли людсь ким фак то ром, оскільки він
є на пов ню ва чем всіх її ус та нов і інсти туцій. От же, без лю ди -
ни з усім її «ба га жем» прав і обов’язків не мо же існу ва ти зв’язок
«гро ма дя нин–дер жа ва», дер жа ва на сам пе ред по вин на дба ти
про роз ви ток пра во во го ста ту су осо би. Тут зно ву слід підтри -
ма ти дум ку П. М. Рабіно ви ча, що особ ли вості і тен денції роз -
вит ку пра во во го ста ту су осо би в дер жаві соціаль но*де мо кра -
тич ної орієнтації по ля га ють у збільшенні об ся гу (кількості)
прав лю ди ни, що закріплю ють ся в юри дич них нор мах,
у рівності пра во во го ста ту су всіх гро ма дян, у відсут ності
соціаль но не обґрун то ва них юри дич них привілеїв та ви нятків,
у зба га ченні соціаль но го (зо к ре ма ма теріаль но го) змісту юри -
дич них прав осо би і, на решті, у по си ленні соціаль ної та дер -
жав ної за хи ще ності, га ран то ва ності пра во во го ста ту су осо би1.

Про про екцію пра во во го ста ту су осо би на дер жа во твор чу
прак ти ку, діяльність дер жа ви в особі всіх її ор ганів тре ба
завжди пам’ята ти, оскільки ця про екція відтво рює гли бин -
ний зміст взаємовідно син лю ди ни і дер жа ви. Лю ди на зі своїми
пра ва ми і обов’яз ка ми є ос нов ним об’єктом діяль ності дер -

ва жен ня об ся гу відповідаль ності ор ганів дер жа ви і ор ганів
місце во го са мо вря ду ван ня за ре алізацію прав і сво бод гро ма -
дян. Тоб то Кон сти туція Ук раїни вста нов лює відпо відальність
дер жа ви в особі всіх ор ганів, що вхо дять до її ме ханізму, за стан
ре алізації прав і сво бод гро ма дян, але та кої відповідаль ності
ор ганів місце во го са мо вря ду ван ня не вста нов лює. 

Мож ли во, що не на рівні (про цесі) прий нят тя Кон сти туції
Ук раїни тре ба бу ло б роз ви ну ти цю кон сти туційну нор му до її
сприй нят тя у ви гляді фор му ли «дер жа ва відповідає пе ред лю -
ди ною за свою діяльність що до як най повнішої ре алізації її
прав і сво бод».

Слід по го ди тись, по*пер ше, з дум кою відо мо го вітчиз ня -
но го пра во знав ця, чле на*ко ре с пон ден та Ака демії пра во вих
на ук Ук раїни П. М. Рабіно ви ча, що «ос новні пра ва лю ди ни —
це певні мож ли вості лю ди ни, котрі не обхідні для її існу ван ня
та роз вит ку…», а по*дру ге, з йо го дум кою, що «у різних ор -
ганізаціях (зо к ре ма міжна род но*пра во вих) та в національ но -
му за ко но давстві, в на уковій, публіци с тичній літе ра турі до -
сить ча с то вжи вається вис лов лю ван ня «пра ва і сво бо ди лю -
ди ни». Про те відмінність між пра ва ми і сво бо да ми як соціаль -
ни ми яви ща ми, а та кож між відповідни ми по нят тя ми (як що
не вва жа ти їх то тож ни ми) ще й до нині од но знач но не з’ясо -
ва на навіть на за галь но те о ре тич но му рівні. То му терміни «пра -
ва» і «сво бо ди» прак тич но ви ко ри с то ву ють ся як си ноніми. І
як що зміст по нят тя прав лю ди ни роз кри вається тут че рез філо -
софсь ку ка те горію «мож ли во с тей», то та ка йо го інтер пре тація
обіймає ма буть та кож і по нят тя сво бод лю ди ни»1.

Кон сти туційна ус та нов ка про відповідальність дер жа ви
пе ред лю ди ною за за без пе чен ня ре алізації її прав і сво бод має
бу ти най го ловнішою ме то до логічною ос но вою досліджен ня
гли бин ної суті Кон сти туції Ук раїни. Ад же в цій ус та новці,
на яку, на жаль, над то ма ло звер та ють ува ги фахівці, юри с ти,
політо ло ги, соціоло ги то що, втіле на квінте сенція Ос нов но го
За ко ну на шої дер жа ви.

Вар то по ди ви ти ся на про сто ро ву кон ст рукцію тек с ту ст. 3
Кон сти туції Ук раїни під іншим ку том, тоб то по за ме жа ми тех -

1 Рабіно вич П. М. Ос но ви за галь ної те орії пра ва та дер жа ви: На вчаль -
ний посібник. – К.: Атіка, 2001. – С.9*10.
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раїни, об ме жу ють пра ва і сво бо ди гро ма дян, не за без пе чу ють
здійснен ня на да них їм за ко ном по вно ва жень.

Тре ба по го ди тись з тим, що кон сти туційна кон ст рукція
«дер жа ва відповідає пе ред лю ди ною за свою діяльність. Ут -
вер д жен ня і за без пе чен ня прав і сво бод лю ди ни є го ло вним
обов’яз ком дер жа ви» за своїм юри дич ним об ся гом знач но
шир ша за кон ст рукцію За ко ну Ук раїни «Про місце ве са мо -
вря ду ван ня» про об ме жен ня прав і сво бод гро ма дян. На на шу
дум ку, слід вне сти відповідні зміни до чин но го за ко но дав ст -
ва про місце ве са мо вря ду ван ня з ме тою більш пред мет но го
ре гу лю ван ня відповідаль ності і участі ор ганів місце во го са -
мо вря ду ван ня в ре алізації прав і сво бод гро ма дян. Мож ли во
бу ла б доцільною роз роб ка за ко но про ек ту про ре алізацію прав
і сво бод лю ди ни, в яко му відповідальність дер жа ви і ор ганів
місце во го са мо вря ду ван ня за ре алізацію прав і сво бод гро ма -
дян мог ла бу ти закріпле ною у більш врівно ва же но му стані, з
пев ним виз на чен ням видів діяль ності дер жав них ор ганів і ор -
ганів місце во го са мо вря ду ван ня що до цьо го.

З ура ху ван ням ви кла де но го мож на дійти вис нов ку, що стан
ре алізації прав і сво бод лю ди ни пря мо за ле жить від ефек тив -
ності діяль ності си с те ми ор ганів дер жа ви і си с те ми ор ганів
місце во го са мо вря ду ван ня. Тоб то наскільки ці си с те ми
відповіда ють у своїй ста тиці і ди наміці за вдан ню якнай -
повнішої ре алізації пра во во го ста ту су лю ди ни. З ог ля ду на це
мож на ствер д жу ва ти, що стан ре алізації прав гро ма дян є виз -
на чаль ним чин ни ком оцінки по бу до ви і ефек тив ності діяль -
ності си с те ми ор ганів дер жав ної вла ди, пе ре дусім, ор ганів ви -
ко нав чої вла ди і си с те ми ор ганів місце во го са мо вря ду ван ня.
Більш то го, стан ре алізації прав гро ма дян виз на чає та кож оп -
ти мальність внутрішньої струк ту ри кож но го ок ре мо го ор га ну
дер жа ви і ор га ну місце во го са мо вря ду ван ня. 

А оскільки, на на шу дум ку, ком пе тенція ор ганів дер жа ви
і ор ганів місце во го са мо вря ду ван ня є виз на чаль ною підва ли -
ною для по бу до ви їх зовнішньої і внутрішньої струк ту ри, слід
вре гу лю ва ти пи тан ня цьо го взаємозв’яз ку на за ко но дав чо му
рівні або при наймні на рівні нор ма тив но*пра во во го ак ту
Кабіне ту Міністрів Ук раїни.

На на шу дум ку, при прий нятті і вне сенні змін до нор ма -
тив них актів, що виз на ча ють пра во ве по ло жен ня ор ганів дер -

жа ви, яка здійснює цю діяльність всією си с те мою ор ганів
(трьох гілок вла ди), що скла да ють її ме ханізм. 

Лю ди на всім об ся гом на леж них їй прав і обов’язків, своїм
пра во вим ста ту сом «про яв ляє» дер жа ву, ро бить її та кою, яку
всі відчу ва ють у по вно му ро зумінні цьо го сло ва. Пи тан ня про
пер шо рядність лю ди ни пе ред дер жа вою не існує. Лю ди на як
істо та завжди пер шо ряд на. А це зна чить, що закріплен ня дер -
жа вою її пра во во го ста ту су в юри дич них нор мах, як і са ма дер -
жа ва, є дру го ряд ним. То му при філо софсь ко*пра во во му аналізі
відно син «лю ди на–дер жа ва» зро зумілим стає, що пер шо -
рядність лю ди ни є виз на чаль ним чин ни ком для ро зуміння
всіх про цесів, які відбу ва ють ся в дер жаві. І це, на наш по гляд,
та кож є фун да мен таль ною ме то до логічною ос но вою для всіх
су час них досліджень у га лузі пра ва і дер жа ви. 

Згідно зі ст. 140 Кон сти туції Ук раїни місце ве са мо вря ду -
ван ня є пра вом те ри торіаль ної гро ма ди — жи телів се ла чи до -
б ровільно го об’єднан ня у сільську гро ма ду жи телів кількох
сіл, се ли ща та міста — са мостійно вирішу ва ти пи тан ня місце -
во го зна чен ня в ме жах Кон сти туції і за конів Ук раїни. 

А ко му не зро зуміло, що аб со лют на більшість цих пи тань
місце во го зна чен ня так чи інак ше сто сується ре алізації прав
і сво бод гро ма дян? Ад же ос но во по ложні пра ва гро ма дян —
на освіту, на пра цю, на відпо чи нок, на ме дич не об слу го ву ван -
ня то що — ре алізу ють ся у відно си нах, що ви ни ка ють в ос нов -
но му на місце во му рівні.

Чин не за ко но дав ст во про місце ве са мо вря ду ван ня, зо к -
ре ма За кон Ук раїни «Про місце ве са мо вря ду ван ня» від 21 трав -
ня 1997 ро ку за хи щає в аб со лютній більшості своїх норм «інте -
ре си те ри торіаль них гро мад», від по ру шен ня яких вста нов -
лює відповідальність пе ред те ри торіаль ни ми гро ма да ми ор -
ганів та по са до вих осіб місце во го са мо вря ду ван ня. Про те, ок -
рес лю ю чи цю відповідальність пе ред те ри торіаль ни ми гро -
ма да ми, за кон по ши рює її і на об ме жен ня прав і сво бод гро -
ма дян. Згідно зі ст. 75 цьо го За ко ну ор га ни та по са дові осо би
місце во го са мо вря ду ван ня є підзвітни ми, підкон т роль ни ми і
відповідаль ни ми пе ред те ри торіаль ни ми гро ма да ми і те ри -
торіаль на гро ма да у будь*який час мо же до ст ро ко во при пи ни -
ти по вно ва жен ня ор ганів та по са до вих осіб місце во го са мо вря -
ду ван ня, як що во ни по ру шу ють Кон сти туцію або за ко ни Ук -
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О. В. Пе т ри шин, член*ко ре с пон дент АПрН
Ук раїни, го ло вний вче ний се к ре тар АПрН
Ук раїни;
Т. В. Ку че рен ко, мо лод ший на уко вий спів -
робітник Інсти ту ту дер жав но го будівництва
та місце во го са мо вря ду ван ня

Нор ма тив но#пра во ва ба за регіональ ної 
вла ди в Ук раїні: шля хи удо с ко на лен ня

Роз гля да ю чи ха рак те ри с ти ки вла ди у вер ти каль но му розрізі,
тра диційно цен т раль ну вла ду ро зуміють як го ло вний керівний
ву зол дер жа ви, а регіональ ну вла ду — як місце ву вла ду
в будь*яко му регіоні да ної дер жа ви, яка мо же бу ти муніци паль -
ною, міською, рай он ною. Іноді ви о крем лю ють ще один рівень
вла ди — проміжний. Жак Зіллер, аналізу ю чи адмі ністра тив не
пра во країн ЄС, роз гля дав місцеві вла ди ба зо во го рівня,
проміжно го рівня (у 9 країнах ЄС) і регіональні струк ту ри вла -
ди (у 4 країнах ЄС). Інко ли важ ко ви я ви ти різни цю між місце -
ви ми ор га на ми вла ди проміжно го рівня та регіональ ни ми ут во -
рен ня ми, особ ли во з точ ки зо ру юри дич них кри теріїв, але еко -
номічні і політичні про бле ми регіональ них ут во рень відрізня -
ють ся знач ною мірою від про блем тих ор ганів вла ди, які виз на -
ча ти муть ся як проміжні. За ко но дав чий і кон сти туційний ре -
жим, ком пе тенції і за со би, інсти туції ор ганів вла ди проміжно -
го рівня схожі на те, що має відно шен ня до ор ганів вла ди ба зо -

жа ви (за ко но дав чо го ор га ну, ор ганів ви ко нав чої, су до вої вла -
ди то що), ор ганів місце во го са мо вря ду ван ня слід приділя ти
ува гу і роз роб ля ти нор ми, що сто су ють ся місця і ролі кож но -
го ок ре мо го та ко го ор га ну в ре алізації прав і сво бод гро ма дян.
І кон сти туційні ос но ви і ви мо ги те орії і прак ти ки пра во* і дер -
жа во тво рен ня в Ук раїні ви ма га ють свідо мо го став лен ня до ре -
алізації пра во во го ста ту су осо би, як най повнішої де талізації
ме тодів, спо собів, видів ре алізації прав і сво бод гро ма дян.

Оскільки пра во ва си с те ма Ук раїни і за раз ба га то в чо му не -
се тя гар спад щи ни пра во вої си с те ми Ра дянсь ко го Со ю зу, в якій
пріори те том бу ли інте ре си не осо би, а дер жа ви, слід бу ло,
на на шу дум ку, на за ко но дав чо му рівні оз на чи ти і внор му ва ти
га рантії ре алізації прав лю ди ни, тоб то роз ро би ти і прий ня ти за -
кон «Про га рантії ре алізації прав і сво бод лю ди ни». 

Ми не вва жаємо, що про по зиції сто сов но роз роб ки і прий -
нят тя ви ще на ве де них за конів мо жуть істот но зміни ти стан
ре алізації прав і сво бод гро ма дян, про те во ни як юри дичні га -
рантії мо жуть до по мог ти за без пе чи ти ре алізацію цих прав.

Але у зв’яз ку з цим вар то на ве с ти по зицію Кон сти туційно -
го Су ду Ук раїни, ви кла де ну в йо го рішенні у справі за кон -
сти туційним по дан ням 55 на род них де пу татів Ук раїни що до
відповідності Кон сти туції Ук раїни (кон сти туційності) по ло -
жень ста тей 58, 60 За ко ну Ук раїни «Про дер жав ний бю д жет
Ук раїни на 2001 рік» та Вер хов но го Су ду Ук раїни що до
відповідності Кон сти туції Ук раїни (кон сти туційності) по ло -
жень пунктів 2, 3, 4, 5, 8, 9 ч. 1 ст. 58 За ко ну Ук раїни «Про дер -
жав ний бю д жет Ук раїни на 2001 рік» і підпунк ту 1 пунк ту 1
За ко ну Ук раїни «Про де які за хо ди що до еко номії бю д жет них
коштів» (спра ва що до пільг, ком пен сацій і га рантій) від 20 бе -
рез ня 2002 ро ку № 5*рп/2002 (спра ва № 1*15/2002), яка по -
ля гає в то му що, Кон сти туція Ук раїни про го ло си ла країну
соціаль ною, пра во вою дер жа вою, в якій лю ди на, її жит тя і
здо ров’я виз на ють ся най ви щою соціаль ною цінністю, а пра -
ва лю ди ни та їх га рантії виз на ча ють зміст і спря мо ваність
діяль ності дер жа ви. То му ут вер д жен ня і за без пе чен ня прав і
сво бод лю ди ни є го ло вним обов’яз ком дер жа ви1. 

1 Рішен ня Кон сти туційно го Су ду Ук раїни від 20 бе рез ня 2002 ро ку по
справі № 1*15/2002. Еле к трон ний інфор маційний бю ле тень. © Пе т ри шин О. В., Ку че рен ко Т. В., 2002
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лодіють ви ключ ни ми ком пе тенціями в пи тан нях куль ту ри,
за ко но давчі і нор мо творчі по вно ва жен ня об ла с тей здійсню -
ють ся чи то в рам ках «фун да мен таль них прин ципів, вста нов -
ле них за ко на ми дер жа ви», чи то в ре зуль таті де ле гу ван ня
національ ни ми за ко на ми по вно ва жень, так що в більшості
га лу зей дер жа ва та об ласті ма ють спільні ком пе тенції, за ви -
нят ком пи тань су ве реніте ту, які на ле жать до відо ма ви ключ -
но дер жа ви. Се ред де цен т ралізо ва них унітар них країн ли ше
у Франції по нят тя ви нят ко вих і спільних ком пе тенцій не ма -
ють жод но го зна чен ня, бо за ко но давчі по вно ва жен ня на ле -
жать ли ше дер жаві. Ви нят ком є ли ше по вно ва жен ня Кор си ки
і де я ких за морсь ких регіонів що до об ла ш ту ван ня те ри торії1. 

Регіональ на вла да в Ук раїні ре пре зен то ва на пред став ниць -
ки ми і ви ко нав чи ми ор га на ми. Пред став ниць ка вла да уо соб -
лює со бою Вер хов ну Ра ду Ав то ном ної Ре с публіки Крим, об -
ласні ра ди в об ласті, міські ра ди у містах Києві і Се ва с то полі.
У на уковій літе ра турі не існує єди ної точ ки зо ру що до пи тан -
ня, чи є ці інсти туції ор га на ми місце во го са мо вря ду ван ня. Де -
які ав то ри на зи ва ють ор га на ми місце во го са мо вря ду ван ня
тільки сільські, се лищні і міські ра ди2, інші до них відно сять
усі ра ди, а са мо вря ду ван ня на об лас но му рівні на зи ва ють
регіональ ним са мо вря ду ван ням. До не дав нь о го ча су доміну -
ва ла інша точ ку зо ру, але з прий нят тям но во го За ко ну Ук раїни
«Про місце ве са мо вря ду ван ня в Ук раїні» від дефініції
«регіональ не са мо вря ду ван ня» у за ко но давчій лек сиці відмо -
ви лись, що, на на шу дум ку, не зовсім до реч но. Так чи інак ше
на всі ці ор га ни по ши рюється прин цип ви бор ності на ос нові
за галь но го го ло су ван ня; при цьо му, зви чай но, вста нов люється
пря мий ха рак тер го ло су ван ня, який пов’язується з виз нан -
ням ста ту су те ри торіаль ної гро ма ди. 

Ви ко нав чу регіональ ну вла ду уо соб лю ють Уряд Ав то ном ної
Ре с публіки Крим, об ласні дер жавні адміністрації, мерії міст
спеціаль но го ста ту су (Київ, Се ва с то поль). Ці інсти туції про тя -
гом існу ван ня не за леж ної Ук раїни бу ли то скла до ви ми «пре -

1 Див.: Зіллер Жак. Політи ко*адміністра тивні си с те ми країн ЄС.
Порівняль ний аналіз / Пер. з фр. В. Хов ху на. – К., 1996. – С. 128.

2 Див.: Корієнко М. Місце ве са мо вря ду ван ня в Ук раїні: кон цеп ту альні
про бле ми // Місце ве са мо вря ду ван ня в Ук раїні. – К., 1994. – С. 61.

во го рівня. 
У си с темі адміністра тив но го поділу Ук раїни на ступ ним

рівнем уп равління за дер жав ним є об лас ний рівень. То му са -
ме об лас ний рівень уп равління ми роз гля даємо як регіональ -
ну вла ду. 

За умов кла сич ної унітар ної країни за ко но давчі та інші
нор мо творчі по вно ва жен ня на ле жать ли ше дер жаві; це оз на -
чає, що ко ли ви ни кає по тре ба відповідно го вре гу лю ван ня для
про ве ден ня рішень, прий ня тих на регіональ но му рівні, не -
обхідно про хо ди ти че рез національні ка на ли — пар ла мент і
уряд, щоб потрібні нор ми бу ло схва ле но. 

Аналіз за сад регіональ но го уп равління та місце во го са мо -
вря ду ван ня ок ре мих унітар них країн свідчить, що у струк турі
ком пе тенцій існу ють такі гру пи по вно ва жень: власні по вно -
ва жен ня (ті по вно ва жен ня, які ви ко ну ють ся ор га на ми
регіональ но го са мо управління та місце во го са мо вря ду ван ня
в інте ре сах на се лен ня та що до яких дер жа вою не вста нов лені
стан дар ти їх до три ман ня), пе ре дані по вно ва жен ня (ті по вно -
ва жен ня, які ви ко ну ють ся ор га на ми регіональ но го са мо -
управління та місце во го са мо вря ду ван ня в інте ре сах на се лен -
ня та що до яких дер жа вою вста нов лю ють ся стан дар ти їх ви -
ко нан ня) і де ле го вані по вно ва жен ня (по вно ва жен ня ор ганів
од но го рівня, які з ме тою їх більш ефек тив но го ви ко нан ня
здійсню ють ся на до говірних за са дах ор га на ми іншо го рівня).
Крім то го, в де я ких країнах регіональ на вла да має ви ключні і
спільні ком пе тенції. 

В Іспанії, по при те що те о ре тич но ком пе тенції на ле жать
чи то дер жаві, чи то ав то ном ним об ла с тям, існує ве ли ке
взаємо про ник нен ня ком пе тенцій, за ви нят ком міжна род них
відно син, ва лют ної си с те ми і обо ро ни. Тут ви о крем лю ють дві
ка те горії об ла с тей: об ласті з ви со ким рівнем ком пе тенцій (Ка -
та лонія, Країна Басків, Галісія та, мен шою мірою, Ка нарські
ос т ро ви і Ва ленсія), які ма ють у кількох га лу зях ви ключні по -
вно ва жен ня, у то му числі з пи тань за ко но дав ст ва і нор мо тво -
рен ня, та поділя ють більшість інших ком пе тенцій, і об ласті з
низь ким рівнем ком пе тенцій, які ма ють об ме жені по вно ва -
жен ня в кількісно му відно шенні і май же завжди спільні з дер -
жа вою. В Італії, за ви нят ком спеціаль них об ла с тей, які во -
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ло прий ня то но ву ре дакцію За ко ну «Про місцеві ра ди і
регіональ не са мо вря ду ван ня», а та кож За кон «Про пред став -
ни ка Пре зи ден та Ук раїни». Пе ре дусім, йшло ся про по си лен ня
ролі ви ко нав чих ор ганів на місцях і підпо ряд ку ван ня їх Пре -
зи ден ту че рез уп ро ва д жен ня інсти ту ту Пред став ників Пре зи -
ден та на об лас но му і рай он но му рівнях. Вве ден ня інсти ту ту
Пред став ників Пре зи ден та ма ло ос та точ но ліквіду ва ти ра дянсь -
ку мо дель вла ди і ство ри ти та ку си с те му, що поєднує прин цип
за без пе чен ня дер жав но го уп равління в регіонах че рез місцеві
дер жавні адміністра ції з участю гро ма дян, у на се ле них пунк -
тах че рез ор га ни са мо вря ду ван ня з до сить ши ро ки ми по вно -
ва жен ня ми. Фак тич но, ви ко навчі ор га ни на місцях бу ло ви ве -
де но з підпо ряд ку ван ня Рад, пе ре тво ре но на місцеві дер жавні
адміністрації і підпо ряд ко вані Пред став ни кам Пре зи ден та.

Вже в 1994 році Вер хов ною Ра дою Ук раїни бу ло прий ня -
то но вий За кон «Про фор му ван ня місце вих ор ганів вла ди в Ук -
раїні», згідно з яким інсти тут Пред став ників Пре зи ден та бу -
ло ліквідо ва но. Бу ло за про ва д же но єди ну си с те му рад, ви щою
лан кою якої ста ва ла Вер хов на Ра да, ви ко навчі ор га ни зно ву
пе репідпо ряд ко ву ва лись ра дам. До то го ж За кон бу ло прий ня -
то на пе ре додні пре зи дентсь ких ви борів, і но ва си с те ма бу ла
по кли ка на ста ти од ним із найбільш важ ли вих зна рядь пе ре -
дви бор ної бо роть би.

Про тя гом пре зи дентсь кої пе ре дви бор чої кам панії 1994 ро -
ку Л. Д. Ку ч мою та йо го ко ман дою ак тив но ви ко ри с то ву ва -
лась те за про за твер д жен ня но вої регіональ ної політи ки, що
ма ла бу ду ва ти ся на ши рокій са мостійності регіонів у соціаль -
но*еко номічно му і куль тур но му роз вит ку, з чітким роз поділом
по вно ва жень і еко номічної ба зи між за галь но дер жав ним і
регіональ ним рівня ми вла ди і уп равління. Ця те за от ри ма ла
роз ви ток у про екті «Кон цепції но вої регіональ ної політи ки
в Ук раїні»1, який бу ло скла де но в лю то му 1995 ро ку то го ча с -
ним рад ни ком Пре зи ден та В. Гри нь о вим.

Суть про ек ту по ля га ла в ут вер д женні трирівне вої струк -
ту ри ор ганізації вла ди, клю чо вою лан кою якої по ви нен був
ста ти се редній регіональ ний рівень. При цьо му місце вий

Випуск 2 ’ 2002 Державне будівництво та місцеве самоврядування

26

зи дентсь кої вер ти калі», то ви ко нав чи ми ор га на ми Вер хов ної
Ра ди АРК, об лас них і міських рад міста Києва і Се ва с то по ля. Це
виз на ча ло, з од но го бо ку, об сяг їх ком пе тенції, а з іншо го —
рівень політич ної впли во вості регіональ них ви бор них ор ганів. 

Про тя гом усієї новітньої історії ук раїнської дер жа ви про -
бле ма взаємовідно син цен т раль них і місце вих ор ганів вла ди
зна хо ди лась у центрі політич ної бо роть би. Кож на гілка вла ди
праг ну ла от ри ма ти більше вла ди. Як що мо ти вація пред став -
ниць ких ор ганів по ля га ла в за без пе ченні не обхідної са -
мостійності і не за леж ності, то мо ти ви ви ко нав чих влад них
струк тур зміню ва лись за леж но від об’єкта підпо ряд ку ван ня. 

Ще не за дов го до про го ло шен ня не за леж ності Ук раїни,
у грудні 1990 ро ку, Вер хов на Ра да Ук раїни прий ня ла За кон
«Про місцеві Ра ди на род них де пу татів і місце ве са мо вря ду -
ван ня». Підґрун тям цьо го За ко ну бу ли такі за галь но виз нані
де мо кра тичні прин ци пи са мо вря ду ван ня, як са мостійність і
не за лежність Рад, де цен т ралізація ор ганів вла ди. Упер ше за
всю історію сво го існу ван ня Ра ди от ри ма ли мож ливість діяти
на за са дах са мофінан су ван ня і са мо за без пе чен ня, ма ти ко му -
наль ну власність, са мостійно фор му ва ти місцеві бю д же ти,
роз по ря д жа ти ся фінан со ви ми і при род ни ми ре сур са ми. Дія
цьо го За ко ну по ши рю ва ла ся на де пу татсь кий кор пус міських,
об лас них та рай он них Рад, що прий ш ли до вла ди в ре зуль таті
бе рез не вих ви борів 1990 ро ку. Са ме їм впер ше до ве ло ся відсто -
ю ва ти свою вла ду в полі публічної, а не но мен к ла тур ної
політи ки, ча с то в жор ст ко му про ти сто янні з уже ут во ре ною
до то го ча су політич ною опо зицією. Крім то го, са ме в цей час
у на уко вий і політич ний лек си кон увійшла ка те горія «де цен -
т ралізації вла ди», по ши ри лись ідеї фе де ра тив но*зе мель но го
ус т рою Ук раїни. Але во ни не от ри ма ли відповідно го роз вит -
ку на місцях, а на дані но вим За ко ном по вно ва жен ня ви пе ре -
д жа ли ре альні мож ли вості Рад. У ре зуль таті За кон «Про
місцеві Ра ди на род них де пу татів і місце ве са мо вря ду ван ня»
1990 ро ку в ба га ть ох ви пад ках так і за ли шив ся дек ла рацією
про наміри.

Про го ло шен ня не за леж ності Ук раїни, впро ва д жен ня
інсти ту ту пре зи дент ст ва зу мо ви ли по си лен ня цен т ралізації
у відно си нах між цен т ром і регіона ми. У бе резні 1992 ро ку бу -

1 Див.: Гри нев В. Про ект кон цеп ции но вой ре ги о наль ной по ли ти ки
(фе в раль 1995) // Вос ток. – 1998. – № 4. – С. 6*42. 
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відно син центр — регіони по вин на виріши ти ся.
У про ек тах Кон сти туції ак тив но про во див ся по шук

вирішен ня про бле ми в на прям ку найбільш раціональ но го роз -
поділу по вно ва жень між цен т ром і регіона ми з на дан ням їм
ши ро ких по вно ва жень. Найбільшою мірою де цен т ралізо -
ваність — на дан ня ши ро ких по вно ва жень адміністра тив но*те -
ри торіаль ним оди ни цям і мож ливість по даль шо го «пли ну»
влад них по вно ва жень з цен т ру в регіони — ви я ви лась у про -
ек тах Кон сти туції від 1 лип ня 1992 року, 27 черв ня і 26 жовт -
ня 1993 року, 23 ли с то па да 1995 року. Але варіант, що бу ло
прий ня то, ви я вив ся са мим цен т ралізо ва ним із за про по но ва -
них. Кон сти туція за твер ди ла Ук раїну як «унітар ну дер жа ву з
ха рак тер ни ми ри са ми цен т ралізо ва ної мо делі, з ав то ном ним
регіоном — Кри мом у складі…, а на явність ме ханізму при зна -
чен ня Пре зи ден том голів місце вих адміністрацій, що вхо дять
в си с те му ви ко нав чої вла ди дер жа ви, ще більше по си лює
пріори тет цен т раль ної вла ди»1. З та кою ха рак те ри с ти кою не
мож на не по го ди тись, але од но знач на дум ка що до оцінки цієї
си ту ації відсут ня. Ча с то відповідна мо дель роз гля дається як
цілком ви прав да на і за ко номірна, як та ка, що має спри я ти
тво рен ню єди но го ет но політич но го ор ганізму — ук раїнської
політич ної нації і ре фор му ван ню політич ної си с те ми. До речі,
такі ж самі ар гу мен ти іноді на во дять ся на за хист де цен т ралізо -
ва ної мо делі політич ної ор ганізації. При хиль ни ки відповідної
мо делі, ко ли го во рять про фор му ван ня єди ної політич ної
нації, по си ла ють ся на прин цип «єдності у ба га то манітності». 

З прий нят тям Ос нов но го За ко ну Ук раїни зно ву по ста ло пи тан -
ня про чер го ве ре фор му ван ня си с те ми місце во го са мо вря ду ван ня,
ад же за ли ши лось ба га то відкри тих пи тань що до цих ор ганів (зо к ре -
ма, не бу ло виз на че но спо со бу фор му ван ня об лас них рад), а го ло -
вне— нор ми Євро пейсь кої хартії місце во го са мо вря ду ван ня так і не
знай ш ли відбит тя в тексті Кон сти туції, що фак тич но по ста ви ло під
сумнів член ст во Ук раїни в Раді Євро пи. От же, на роз гляд Вер хов ної
Ра ди Ук раїни бу ло вне се но два, кон цеп ту аль но відмінних один від
од но го про ек ти За ко ну «Про місце ве са мо вря ду ван ня»: пер ший про -
ект роз роб ле но ро бо чою гру пою комісії з пи тань дер жав но го будів -

рівень ор ганізації вла ди мав фор му ва ти ся або у ви гляді
суб’єктів місце во го са мо вря ду ван ня — міст і муніци паль них
ок ругів, або у ви гляді об’єктів адміністра тив но го уп равління —
не ве ли ких на се ле них пунктів і ок ругів, що адміністра тив но
уп рав ля ють ся. Але цей до ку мент так і за ли шив ся про ек том.
Одер жав ши недієву си с те му вла ди, Пре зи дент спро бу вав спо -
чат ку не кон сти туційни ми ме то да ми ство ри ти вер ти каль дер -
жав ної ви ко нав чої вла ди. Ука зом від 6 серп ня 1994 ро ку «Про
за без пе чен ня керівництва струк ту ра ми дер жав ної ви ко нав -
чої вла ди на місцях» Пре зи дент ого ло сив про підпо ряд ку ван -
ня собі голів рай он них і об лас них рад. Але го ло ви об лас них і
рай он них рад оби ра лись на по са ди всім на се лен ням, тоб то
Пре зи дент не мав мож ли во с тей ні звільня ти їх у разі не за -
довільної ро бо ти чи по ру шен ня ни ми за ко но дав ст ва, ні ке -
ру ва ти ни ми, то му Указ не міг суттєво зміни ти си ту ацію. На -
томість у грудні 1994 ро ку Пре зи дент вніс на роз гляд Вер хов -
ної Ра ди Ук раїни про ект кон сти туційно го За ко ну «Про дер -
жав ну вла ду і місце ве са мо вря ду ван ня в Ук раїні». Де ба ти на -
вко ло про ек ту цьо го За ко ну точилися півроку і закінчи ли ся
до сяг нен ням ком промісу між Пре зи ден том Ук раїни та Вер -
хов ною Ра дою у ви гляді Кон сти туційно го до го во ру.

Відповідно до цьо го до го во ру відно вив ся інсти тут місце -
вих дер жав них адміністрацій, керівни ка ми яких ста ва ли Го ло -
ви відповідних рад, що бу ли об рані у 1994 році. Зно ву ж, як
у 1992*1994 ро ках, об ласні та рай онні ра ди поз ба ви ли ся своїх
ви ко нав чих ор ганів, а са мо вря ду ван ня фор маль но за ли ши -
лось ли ше на рівні на се ле них пунктів. Але на відміну від по -
пе редніх керівників дер жав них адміністрацій нові оби ра лись
усім на се лен ням і зай ма ли по са ду го ло ви ра ди. До говір та кож
за кли кав за кла с ти ос но ви роз ме жу ван ня по вно ва жень цен т -
раль них і місце вих ор ганів вла ди, розділи ти ком пе тенцію
місце вих ор ганів ви ко нав чої вла ди і ор ганів місце во го са мо -
вря ду ван ня. Внаслідок підпи сан ня до го во ру бу ла прак тич но
від нов ле на вер ти каль дер жав ної ви ко нав чої вла ди та по си ли -
лась ке ро ваність те ри то ріями з бо ку цен т раль но го уря ду.

Ці об ста ви ни на де я кий час при зве ли до стабілізації відно -
син між цен т раль ни ми і регіональ ни ми ор га на ми вла ди. Ба -
га то хто вва жав, що са ме з прий нят тям Кон сти туції про бле ма

1 Див.: Політич на си с те ма су час ної Ук раїни: особ ли вості ста нов лен -
ня, тен денції роз вит ку / За ред. Ф. М. Ру дич та ін. – К., 1998. – С. 128.
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ництва, діяль ності рад і са мо вря ду ван ня 18 ве рес ня 1996 ро ку, дру -
гий— ро бо чою гру пою, що скла да лась з пред став ників Фон ду спри -
ян ня місце во му са мо вря ду ван ню Ук раїни, Міністер ст ва юс тиції, на -
уковців різних на вчаль них за кладів Ук раїни на за мов лен ня Асоціації
міст Ук раї ни (АМУ). Пер ший про ект фак тич но пе ред ба чав кон сер -
вацію си с те ми місце вої вла ди вта ко му ви гляді, вяко му во на бу ла до -
те пер, а дру гий про ект — спро ба пе ре ве с ти місце ве са мо вря ду ван ня
Ук раїни в рус ло, вла с ти ве су ча сним мо де лям са мо вря ду ван ня
більшості євро пейсь ких країн та США. Клю чо ва відмінність цих про -
ектів, яка є важ ли вою для на шо го аналізу, по ля гає в об сязі по вно ва -
жень рад рай он но го та об лас но го рівня у порівнянні з
повноваженнями ра д міст, се лищ. Вер хов на Ра да Ук раїни після об -
го во рен ня цих двох про ектів За ко ну «Про місце ве са мо вря ду ван ня»
ух ва ли ла взя ти за ос но ву про ект, роз роб ле ний комісією Вер хов ної
Ра ди, та ут во ри ла спеціаль ну уз го д жу валь ну комісію.

Но вий За кон «Про місце ве са мо вря ду ван ня» (далі — За -
кон) бу ло прий ня то 21 трав ня 1997 ро ку. З ве ли ки ми труд но ща -
ми бу ло до сяг ну то ком промісу з та ких пи тань: спосіб фор му ван -
ня рай он них і об лас них рад; об сяг по вно ва жень цих рад і тих,
що во ни по винні де ле гу ва ти місце вим адміністраціям. Стат тя
10 За ко ну Ук раїни «Про місце ве са мо вря ду ван ня в Ук ра  їні»
виз на чає об ласні і рай оні ра ди як ор га ни місце во го са мо вря -
ду ван ня, що пред став ля ють за гальні інте ре си те ри торіаль них
гро мад сіл, се лищ, міст у ме жах по вно ва жень, виз на че них Кон -
сти туцією Ук раїни, цим та інши ми за ко на ми, а та кож по вно -
ва жень, пе ре да них ним сільськи ми, се лищ ни ми і міськи ми ра -
да ми1. У стат тях 43 і 44 цьо го За ко ну пе релічені по вно ва жен -
ня об лас них рад: власні по вно ва жен ня (пи тан ня, які вирішу -
ють ся на пле нар них засідан нях — 36 пунктів) і по вно ва жен -
ня, які во ни де ле гу ють відпо відним місце вим адміністраціям
у зв’яз ку з відсутністю в ра дах своїх ви ко нав чих ор ганів (23
пункти). У таб лиці пред став лені власні по вно ва жен ня об лас -
них і рай он них рад у порів нянні з відповідни ми по вно ва жен -
ня ми рад се ла, се ли ща, міста. 

От же, об ласні і рай оні ра ди вирішу ють пи тан ня що до рег -
ла мен ту, пла ну ван ня ро бо ти і ка д ро во го скла ду, за твер д жу ють

1 Див.: За ко но да тель ст во Ук ра и ны о ме ст ном са мо управ ле нии (сбор -
ник нор ма тив ных ак тов). – Харьков, 2002. – С. 21.

Повноваження органів місцевого самоврядування
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ли ше да ним нор ма тив ним ак том, але й за ко ном про бю д жет -
ну си с те му, а з 2001 ро ку Бю д жет ним ко дек сом Ук раїни. 

Клю чо вим ме ханізмом де цен т ралізації влад них відно син
в Ук раїні, ми вва жаємо впро ва д жен ня інсти ту ту регіональ но -
го са мо вря ду ван ня, що пе ред ба чає на дан ня об ла сним ра дам
по вно ва жень у га лузі уп равління май ном, що зна хо дить ся на
ба лансі об ласті, і пи тань підприємств, важ ли вих для еко номіки
регіону; вста нов лен ня місце вих по датків і зборів та на пов нен -
ня об лас них бю д жетів за ра ху нок по за бю д жет них коштів.
До ве ден ня ви ко нав чих ор ганів об лас них рад ма ють бу ти відне -
сені пи тан ня уп равління май ном, при ва ти зації і підпри -
ємництва; про мис ло вості і сільсько го гос по дар ст ва, будів -
ництва, транс пор ту, зв’яз ку; на уки, освіти, куль ту ри, охо ро ни
здо ров’я, фізкуль ту ри, спор ту, сім’ї, жінок, мо лоді і не по в -
нолітніх; ви ко ри с тан ня землі, при род них ре сурсів, охо ро ни
на вко лиш нь о го се ре до ви ща; зовнішньо е ко номічної діяль -
ності.

про гра ми соціаль но*еко номічно го і куль тур но го роз вит ку об -
ла с тей та кон тро лю ють їх ви ко нан ня; за твер д жу ють рай онні
і об ласні бю д же ти, роз поділя ють ко ш ти то що. На томість те -
ри торіальні гро ма ди се ла, се ли ща та міста ма ють знач но
ширші по вно ва жен ня, особ ли во в га лузі уп равління май ном,
що зна хо дить ся у ко му нальній влас ності, і пи тань ко му наль -
них підприємств; вста нов лен ня місце вих по датків і зборів та
на пов нен ня місце вих бю д жетів за ра ху нок по за бю д жет них
коштів. Навіть до по вно ва жень ба зо во го рівня са мо вря ду ван -
ня на ле жить вирішен ня пи тан ня про мо ву, яку ви ко ри с то вує
у своїй ро боті ра да. На на шу дум ку, та кий роз поділ по вно ва -
жень між регіональ ним і ло каль ним рівнем са мо вря ду ван ня на
ко ристь ос тан нь о го суттєво об ме жує зна чущість і впли вовість
регіону як суб’єкту політич но го про це су. 

У статті 62 За ко ну йдеть ся про те, що дер жа ва «га ран тує ор -
га нам місце во го са мо вря ду ван ня до ход ну ба зу, до стат ню для
за без пе чен ня по слу га ми на рівні мінімаль них соціаль них по -
треб»1, а ст. 66 вка зує, що у ви пад ках, ко ли ви чер па но мож -
ливість зба лан су ван ня місце вих бю д жетів «дер жа ва за без пе чує
зба лан су ван ня місце вих бю д жетів у ви гляді до тацій, суб венцій,
суб сидій відповідно до за ко ну»2. Та ким чи ном, у За коні знай -
шов своє відо б ра жен ня ви кла де ний у п. 1 ст. 9 Євро пейсь кої
хартії про місце ве са мо вря ду ван ня3 прин цип до стат ності
коштів на ви ко нан ня ор га на ми місце во го са мо вря ду ван ня
всьо го об’єму по вно ва жень. 

На томість по ло жен ня Хартії про пра во вільно роз по ря д -
жа ти ся ко ш та ми ча ст ко во ре алізо ва но ли ше для ор ганів місце -
во го са мо вря ду ван ня в се лах, се ли щах, містах, рай онів у містах.
У статті 61 За ко ну йдеть ся про те, що за зна чені ор га ни са -
мостійно роз роб ля ють, за твер д жу ють і ви ко ну ють відповідні
місцеві бю д же ти, тоді як скла дан ня і ви ко нан ня рай он них і
об лас них бю д жетів здійсню ють відповідні дер жавні
адміністрації. При чо му у свої діях і перші, і другі ке ру ють ся не

1 Див.: За ко но да тель ст во Ук ра и ны о ме ст ном са мо управ ле нии (сбор -
ник нор ма тив ных ак тов). – С. 85.

2 Див.: Там са мо. – С. 87.
3 Див.: Євро пейсь ка хартія про місце ве са мо вря ду ван ня від 15.10.1985 р.

// Пер спек ти ви роз вит ку місце во го са мо вря ду ван ня: досвід Ук раїни та
Швеції. Аналітич ний бюл ле тень. – К., 1998. – 124с.
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а та кож зазна чається, що Ук раїна знач но відстає від роз ви ну -
тих країн за кількістю впро ва д же них роз ро бок, про да них
ліцензій то що, і цей роз рив у сфері на уко во*технічної діяль -
ності постійно зро с тає. Водночас підкрес люється, що Ук раїна
має ва гомі об’єктивні пе ре ду мо ви фор му ван ня стра тегії дов -
го ст ро ко во го на уко во*технічно го роз вит ку. Про це свідчить
на явність ви со кок валіфіко ва них на уко вих кадрів, су час ної
ме режі на уко вих і ви щих на вчаль них за кладів. За рівнем підго -
тов ки на уко во*технічних кад рів, фахівців ви щої кваліфікації
Ук раїна на ле жить до провідних дер жав світу. Пре зи дент
Національ ної ака демії на ук Ук раїни, ака демік Б. Є. Па тон
в статті «Рівень на уки — об лич чя дер жа ви» підкрес лює не -
обхід  ність ви ко ри с тан ня на уко вого до ро бку і за зна чає, що зу -
сил ля вче них ма ють бу ти спря мо вані на на уко ве за без пе чен -
ня пер шо чер го вих за ходів що до стабілізації суспільно*еко -
логічно го ста ну, пе рехід еко номіки на інно ваційний шлях роз -
вит ку1. Це сто сується і юри дич ної на уки, яка ак тив но впли ває
на за ко но твор чий про цес, фор му ван ня пра во вої свідо мості
гро ма дян, підви щен ня ав то ри те ту на шої дер жа ви у світо во -
му співто ва ристві. 

Роз ви ток юри дич ної на уки су про во д жується ви дан ням
знач ної кількості за конів та інших нор ма тив но*пра во вих актів,
які, з одного боку, закріплю ють  різні фор ми пра во во го ре гу -
лю ван ня на уко вої і на уко во*технічної діяль ності, дер жав ної
підтрим ки на уки в Ук ра їні, ор ганізаційні за са ди на уко вих
досліджень, пра во вий ста тус на уковців,  а з іншого — ре гу лю -
ють всі на прями суспільної та дер жав ної діяль ності. До стат ньо
звер ну ти ува гу на те, що за 10 років не за леж ності прий ня то
близько 1800 за конів, се ред яких ряд клю чо вих.

На жаль, не мож на ска за ти, що за ко ни цілком відповіда -
ють ви мо гам жит тя, на леж ним чи ном вра хо ву ють еко номічні,
соціальні, політичні, де мо графічні та інші чин ни ки. Не завжди
про гно зу ють ся наслідки та ких за конів. Нерідко відомчі
інструкції «підправ ля ють» і Кон сти туцію, і за ко ни. А це пев -
ною мірою пов’яза не з не на леж ним рівнем пра во вої куль ту -
ри дер жав но го апа ра ту.

1 Уря до вий кур’єр. – 1999. – 17 бе рез ня.

Ю. П. Би тяк, член*ко ре с пон дент АПрН
Ук раїни, ди рек тор Інсти ту ту дер жав но го
будівництва та місце во го са мо вря ду ван ня
АПрН Ук раїни

Напрями наукових досліджень проблем
місцевого самоврядування

Сутність та ме та на уки по ля гає в пізнанні за ко номірно с -
тей та вла с ти во с тей роз вит ку при ро ди, суспільства і лю ди ни,
со ці аль ної і ду хов ної сфер, ма теріаль но го ви роб ництва і са мо -
ре алізації осо би с тості. Особ ли во го зна чен ня наука на бу ває в су -
час них умо вах, умо вах фор му ван ня соціаль ної, де мо кра тич ної,
пра во вої дер жа ви, ко ли Ук раїна спря мо вує ак тивні зу сил ля на
за без пе чен ня еко номічно го зро с тан ня, всебічної охо ро ни прав,
сво бод лю ди ни. То му не ви пад ко во у по сланні Пре зи ден та Ук -
раїни до Вер хов ної Ра ди Ук раїни «Ук раїна: по ступ у ХХІ сто літ -
тя. Стра тегія еко номічної та соціаль ної політи ки на 2000*2004
ро ки» се ред стра тегічних пріори тетів еко номічно го та соціаль -
но го роз вит ку виз на че но зро с тан ня інте лек ту аль но го по тен -
ціалу нації та на уко во*тех но логічні інно вації, за сто су ван ня яких
суттєво змінює об ся ги та якість ви роб ництва і спо жи ван ня1.

В «Ос нов них на пря мах соціаль ної політи ки на період до
2004 ро ку», схва ле них Ука зом Пре зи ден та Ук раїни від 24 трав -
ня 2000 ро ку2, звер не на ува га на не за довільний стан на уки,

© Битяк Ю. П., 2002
1 Уря до вий кур’єр. – 2000. – 23 лю то го. 
2 Офіційний вісник Ук раїни. – 2000. – № 21. – Ст. 858.
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Сьо годні є об’єктив на не обхідність підви щи ти роль за ко -
но дав ст ва, в то му числі і що до місце во го са мо вря ду ван ня, йо -
го зна чен ня в роз бу дові ук раїнської дер жав ності. Значною
мірою це за ле жить від то го, як во но сприй мається ви ко нав ця -
ми та на се лен ням. Мо ва йдеть ся про ефек тивність цьо го за ко -
но дав ст ва, оскільки ба га то за конів не пра цює то му, що в них
нерідко втіле ний або ж вузь ко га лу зе вий інте рес, або ж інте рес
ок ре мих про шарків на се лен ня, а не за галь но на род ний. З по -
літи ко*пра во вої прак ти ки Ук раїни зник ла си с те ма по пе ред нь -
о го все на род но го об го во рен ня найбільш важ ли вих за ко но -
про ектів, яка раніше бу ла до сить по ши ре ною. Лю ди пе ре ста -
ли відчувати свою при четність до за ко но твор чо го про це су, що
важ ли во і з точ ки зо ру політич ної ак тив ності гро ма дян. На при -
клад, законодавство про місце ве са мо вря ду ван ня в Ук раїні за
ро ки не за леж ності зміню валося декілька разів. Про ект змін і
до пов нень до ньо го є і нині, але жодного ра зу йо го по ло жен ня
у вигляді за ко но про ек ту не бу ли над ру ко вані в цен т ральній
пресі для все на род но го об го во рен ня. Та ким чи ном, од на із форм
без по се ред ньої де мо кратії — все на род не об го во рен ня найбільш
важ ли вих за ко но про ектів — не ви ко ри с то вується.

Звер тає на се бе ува гу той факт, що за ос танні ро ки з пра -
во вих про блем місце во го са мо вря ду ван ня в Ук раїні за хи ще но
ли ше три кан ди датські ди сер тації. Як що ж го во ри ти про мо -
но графічні досліджен ня, то та ких взагалі на зва ти не мож на. Є
на вчальні посібни ки, підруч ни ки з муніци паль но го уп рав -
ління, статті, але серй оз них мо но графічних досліджень по ки
що не здійсне но. Відсутність на уко вих роз ро бок не га тив но
по зна чається і на за ко но тво ренні, ме ханізмі йо го здійснен ня
та ре алізації прий ня тих за конів.

У дослідженні про блем дер жав но го будівництва, ста нов -
лен ня та роз вит ку місце во го са мо вря ду ван ня, функціону ван ня
рад не до стат ньо ви ко ри с то вується по тенціал освітніх та на уко -
вих ус та нов, у то му числі Ака демії пра во вих на ук Ук раїни, її
інсти тутів. Ли ше один при клад. Ака демія пра во вих на ук Ук ра -
їни, Інсти тут дер жав но го будівництва та місце во го са мо вря -
ду ван ня ви с ту па ли з про по зицією про підго тов ку Про гра ми
роз вит ку місце во го са мо вря ду ван ня в Ук раїні, в то му числі за
уча с тю інших на уко вих ус та нов, дер жав них ор ганів, різно го
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ро ду асоціацій, об’єднань, Фон ду спри ян ня місце во му са мо -
вря ду ван ню Ук раїни. Про це го во ри лось на на уко вих і на уко -
во*прак тич них кон фе ренціях, «круг лих сто лах», інших зборах.
Іні ціати ва от ри ма ла схва лен ня, про що свідчить за твер д жен -
ня Ука зом Пре зи ден та Ук раїни 30 серп ня 2001 ро ку Про гра ми
дер жав ної підтрим ки роз вит ку місце во го са мо вря ду ван ня в Ук -
раїні1. Але ні на уковці Національ ної юри дич ної академії Укра -
їни імені Ярослава Мудрого, ані Академії пра во вих на ук, ні
наукові співробітники Інсти ту ту дер жав но го будівництва та
міс це во го са мо вря ду ван ня не за лу ча лись до роз роб ки Про гра -
ми чи її ек с пер ти зи. Немає цих ус та нов і се ред тих, що бу дуть
здійсню ва ти пе ред ба чені Про гра мою за хо ди. Жо ден з на уковців
на зва них ус та нов не вклю че ний до скла ду ро бо чої гру пи з підго -
тов ки про по зицій що до роз вит ку місце во го са мо вря ду ван ня.
Та ким чи ном, знач ний загін на уковців*фахівців фак тич но не за -
лу чається до вирішення ак ту аль них і важ ли вих пи тань дер жа -
во тво рен ня та розв’язання про блем місце во го са мо вря ду ван ня,
що дає мож ливість го во ри ти про не до статнє та не ефек тив не
ви ко ри с тан ня твор чо го по тенціалу ака демічної на уки.

На галь ною є по тре ба на уко во го обґрун ту ван ня про це су
за про ва д жен ня в вітчиз ня ну пра во ву си с те му міжна род но*пра -
во вих стан дартів, на сам пе ред, що до ут вер д жен ня, за без пе -
чен ня та за хи с ту прав і сво бод лю ди ни і гро ма дя ни на,
досліджен ня мож ли во с тей їх адап тації в Ук раїні з ура ху ван -
ням умов пе рехідно го періоду, національ них тра дицій та мен -
таліте ту, по зи тив них на пра цю вань ук раїнських вче -
них*юристів. У цьо му про цесі чільне місце посідає но вий на -
пря м вітчиз ня ної пра во вої на уки — порівняль не пра во знав ст -
во, яке по сту по во стає не обхідним еле мен том всебічно го
досліджен ня про бле ма ти ки будь*якої юри дич ної дис ципліни,
обов’яз ко вим кри терієм йо го обґрун то ва ності та на леж ної
якості. То му не є ви пад ко вим ут во рен ня ос таннім ча сом в Ук -
раїні спеціалізо ва них на уко вих ус та нов, які по кли кані про -
фесійно зай ма ти ся про бле ма ми порівняль но го пра во знав ст -
ва. Зо к ре ма, за ініціати ви Пре зи ден та Ака демії пра во вих на -
ук Ук раїни В. Я. Тація, у струк турі Інсти ту ту дер жав но го
будівництва та місце во го са мо вря ду ван ня АПрН Ук раїни ст -

1 Офіційний вісник Ук раїни. – 2001. – № 36. – Ст. 1658.



во ре но на уко вий сек тор порівняль но го пра во знав ст ва з про -
блем дер жав но го будівництва. Пра во знав ст во, всі йо го га лу -
зеві підрозділи по кли кані більш ґрун тов но впли ва ти на ста нов -
лен ня су час ної пра во вої си с те ми Ук раїни, роз ви ток за ко но дав -
ст ва, ор гані зацію та підви щен ня ефек тив ності діяль ності
місце во го са мо вря ду ван ня, зміцнен ня за кон ності та пра во -
по ряд ку.

На нинішньо му етапі роз вит ку місце во го са мо вря ду ван ня
ви ник  ряд про блем, вирішен ня яких є мож ли вим тільки на
за галь но дер жав но му рівні, на сам пе ред, за ко но дав чим ор га -
ном — Вер хов ною Ра дою Ук раїни. По стає пи тан ня про ре -
алізацію на прямків дер жав ної підтрим ки місце во го са мо вря -
ду ван ня, ефек тивність су до во го за хи с ту йо го прав.

Не виріше ним за ли шається пи тан ня про ство рен ня на -
леж ної пра во вої ба зи для ре аль но го функціону ван ня те ри -
торіаль них гро мад як пер вин них суб’єктів місце во го са мо вря -
ду ван ня i ос нов них носіїв йо го по вно ва жень, а та кож здійснен -
ня форм ре алізації прав те ри торіаль них гро мад — ви борів, ре -
фе рен думів, за галь них зборів за місцем про жи ван ня, гро мадсь -
ких слу хань, місце вих ініціатив.

Ма ють бу ти в по вно му об сязі за без пе че ни ми на лежні пра -
вові ос но ви місце во го са мо вря ду ван ня, обґрун то вані та вне -
сені суттєві зміни та до пов нен ня до за конів, прий ня тих до
вве ден ня в дію Кон сти туції Ук раїни, в яких ре гу лю ють ся пи тан -
ня пра во во го ста ту су і по вно ва жен ня ор ганів місце во го са мо -
вря ду ван ня. Не обхідно се ред інших змін  вне сти зміни та до  пов -
нен ня до за ко ну про місце ве са мо вря ду ван ня, зо к ре ма, в ча -
с тині роз поділу по вно ва жень між ор га на ми i по са до ви ми осо -
ба ми місце во го са мо вря ду ван ня; більш по вно виз на чи ти ста -
тус сільських, се лищ них та міських голів, інших по са до вих
осіб місцевого самоврядування; ліквіду ва ти про га ли ни та су -
пе реч ливі по ло жен ня. До реч но, на наш по гляд, прий ня ти ряд
но вих за конів: ок ре мий за кон про об ласні та рай онні ра ди як
ор га ни регіональ но го са мо вря ду ван ня, про те ри торіальні гро -
ма ди та фор ми ре алізації їх прав — ре фе рен ду ми, гро мадські
слу хан ня, ор га ни са мо ор ганізації на се лен ня; про асоціації
місце вих рад; про ко му наль ну власність; про місце вий бю д жет;
про адміністра тив но*те ри торіаль ний устрій та інші. При чо -
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му ба жа но ці за ко ни прий ня ти у «па кеті», що за без пе чи ло б уз -
го д женість у ре гу лю ванні відно син, які скла да ють ся в си с темі
місце во го са мо вря ду ван ня. 

Належного обґрун ту ван ня ви ма га ють про по зиції прак тиків
та на уковців що до на прямків ство рен ня оп ти маль ної си с те ми
та струк ту ри ор ганів місце во го са мо вря ду ван ня, виз на чен ня
форм їх діяль ності; віднов лен ня рай он них та об лас них рад як
по вно прав них ор ганів регіональ но го са мо вря ду ван ня зі своєю
ко му наль ною власністю своїм бю д же том; більш кон крет но і
чітко на ле жить виз на чи ти ста тус рай он них у місті рад, а та кож
місце вих рад, які зна хо дять ся i діють на те ри торії інших (місь -
ких) рад; об’єднан ня в місце вих ра дах постійних комісій та
відділів (уп равлінь); ско ро чен ня чи сель ності де пу татів у місце -
вих ра дах, виз на чен ня їх оп ти маль ної кількості для ви ко нан -
ня своїх обов’язків, мож ли во, навіть на постійній ос нові. Важ -
ли вим є пи тан ня що до роз поділу по вно ва жень ок ре мих місце -
вих рад, сільських, се лищ них, міських голів, виз на чен ня змісту
де ле го ва них по вно ва жень та по ряд ку i умов їх ре алізації, виз -
на чен ня ста ту су голів рад, ви ко нав чих ор ганів місце вих рад1.

Од на із про блем, що впли ває на ефек тивність за ко но твор -
чої діяль ності та ви ма гає на уко во го ос мис лен ня, сто сується
її ор ганізації. Відповідно до ст. 93 Кон сти туції Ук раїни пра во
за ко но дав чої ініціати ви у Вер ховній Раді Ук раїни на ле жить
Пре зи ден тові Ук раїни, на род ним де пу та там Ук раїни, Кабіне -
ту Міністрів Ук раїни і Національ но му бан ку Ук раїни. На по -
гляд ав то ра, «пра во за ко но дав чої ініціати ви» не узгоджується
з тим, що кож ний з на род них де пу татів го тує са мостійно про -
ект відповідно го за ко ну і вно сить йо го до пев но го коміте ту
Вер хов ної Ра ди чи са мо го за ко но дав чо го ор га ну Ук раїни. Як
пра ви ло, підго тов лені та ким чи ном про ек ти за конів не
відповіда ють юри дич ним ви мо гам та за ко но творчій техніці
(напри клад, про ект Ко дек су місце во го са мо вря ду ван ня
(Муніци паль но го ко дек су), про ек ти змін до За ко ну Ук раїни
«Про місце ве са мо вря ду ван ня», які го ту ють ся і ти ми самими

1 Во ро нов М. П. Пи тан ня на уко вих досліджень і ви кла дан ня дер жав -
но го будівництва й місце во го са мо вря ду ван ня в Ук раїні // Кон сти туція
Ук раїни – ос но ва мо дернізації дер жа ви та суспільства. Ма теріали на уко вої
кон фе ренції 21*22 черв ня 2001 р. – Харків: Пра во, 2001. – C. 244.
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що ви ма гає та ко го роз поділу по вно ва жень між цен т ром та
регіона ми, за вдя ки яко му ос танні бу ли б спро можні вирішу -
ва ти не тільки по точні, що денні пи тан ня, а й ре алізо ву ва ти
стра тегічні про бле ми роз вит ку регіону. У зв’яз ку з цим
доцільно чітко роз ме жу ва ти по вно ва жен ня цен т ру та регіонів,
підси ли ти ав то номність регіонів шля хом пе ре дачі їм більшо -
го об ся гу по вно ва жень, особ ли во в га лу зях май на та фінансів.

Відо мо, що го ло вним за вдан ням та ме тою місце во го са -
мо вря ду ван ня є за до во лен ня місце вих по треб і вирішен ня
кон крет них про блем, що ви ни ка ють на певній те ри торії, вла -
сни ми си ла ми. Але для са мостійно го вирішен ня ор га на ми
місце во го са мо вря ду ван ня суспільних справ та про блем місце -
вих жи телів їм не обхідні відповідні ма теріаль но*фінан сові ре -
сур си. У зв’яз ку з цим доцільно здійсни ти на уко ве обґрун ту -
ван ня та при ско ри ти прий нят тя відповідних за конів, які виз -
на ча ти муть по ря док фор му ван ня місце вих бю д жетів та за ко -
но дав чо закріпи ти по ло жен ня про ви ко ри с тан ня до ходів, які
ство рю ють ся у то му чи іншо му регіоні, пе ре важ но на місцях.
Ад же від ефек тив ності функціону ван ня місце вих ор ганів ви -
ко нав чої вла ди, місце во го са мо вря ду ван ня без по се ред ньо за -
ле жить за до во лен ня життєвих інте ресів, ре алізація прав, на -
сам пе ред що до соціаль но го за хи с ту гро ма дян — жи телів се ла,
се ли ща, міста, регіону. Од нак досі з прий нят тям за ко ну про
пра во вий ре жим май на спільної влас ності те ри торіаль них гро -
мад, про не обхідність яко го йдеть ся у прикінце вих та пе -
рехідних по ло жен нях За ко ну «Про місце ве са мо вря ду ван ня»
пи тан ня не виріше не. Нині уп равління цим май ном здійсню -
ють рай онні і об ласні ра ди або за їх до ру чен ням рай онні і об -
ласні дер жавні адміністрації. Видається не обхідним вжи ти за -
ходів що до при ско рен ня прий нят тя відповідно го За ко ну,
у яко му за про ва ди ти спро ще ний, порівня но з виз на че ним
в За коні Ук раїни «Про місце ве са мо вря ду ван ня в Ук раїні»,
по ря док ви ко ри с тан ня, відчу жен ня, у то му числі при ва ти -
зації, май на спільної влас ності. 

На укові досліджен ня ма ють торкається та кож роз ро бок
про блем місце во го рівня, у то му числі з при во ду підго тов ки
ста тутів те ри торіаль них гро мад, регіональ них про грам соціаль -
но*еко номічно го роз вит ку рай онів і об ла с тей та ін. Слід виз -
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осо ба ми (на род ни ми де пу та та ми), мають або ж по верхній, до -
сить за галь ний ха рак тер, або ж охоп лю ють ши ро ке ко ло про -
блем, не ре гу лю ю чи відповідні відно си ни на леж ним чи ном.
Тим більше, як що на род ний де пу тат ви с ту пає не ли ше
суб’єктом пра ва за ко но дав чої ініціати ви, а й ав то ром про ек -
ту, то він будь*якими до ступ ни ми йо му за со ба ми лобіює, про -
штов хує прий нят тя відповідно го про ек ту. Не завжди інте ре си
спра ви співпа да ють з осо би с ти ми амбіціями, а кількість тих за -
ко но про ектів, що вно сять ся та ким спо со бом, знач но пе ре ви -
щує мож ли вості Вер хов ної Ра ди щодо їх якісного і своєчас -
но му роз гля ду, ве де не до пла но вої ро бо ти за ко но давців, а вно -
сить дез ор ганізацію в за ко но твор чий про цес. Як що про ект
вно сить Пре зи дент Ук раїни, Кабінет Міністрів Ук раїни чи
Нац банк Ук раїни, то це ре зуль тат ро бо ти пев но го ко лек ти ву
(гру пи), а не однієї, навіть до сить гра мот ної лю ди ни. Крім то -
го, во ни на відміну від на род них де пу татів ли ше вно сять за ко -
но про ект, відсто ю ють йо го при пи си, свою по зицію, але не го -
ло су ють за ньо го. На род ний де пу тат вно сить про ект і сам же
вирішує йо го до лю. Без зміни норм Кон сти туції Ук раїни мож -
на виріши ти це пи тан ня за клав ши в рег ла менті Вер хов ної Ра -
ди Ук раїни пра ви ло, згідно з яким ініціатор за ко но про ек ту не
мо же брати участі у вирішенні пи тан ня віднос но ньо го. Вза -
галі тре ба упо ряд ку ва ти про цес підго тов ки за ко но про ектів.
Во ни ма ють го ту ва тись спеціаль но ство ре ни ми ро бо чи ми гру -
па ми (ку ди мо жуть вхо ди ти і на родні де пу та ти) з обов’яз ко вим
за лу чен ням, навіть до підго тов ки «спеціалізо ва них» за ко но -
про ектів, пред став ників різних га лу зей та сфер діяль ності,
юристів. Це доз во лить оціню ва ти за ко но про ект не ли ше з точ -
ки зо ру про фесіоналів пев но го на прям ку, а з усіх інших по -
зицій, зокрема уз го д же ності їх з інши ми за ко но про ек та ми та
чин ни ми за ко на ми. «На жаль, нерідко прий мається ба га то
да ле ко не пер шо чер го вих законів, які ча с то відо б ра жа ють не
за галь но на родні, а га лу зеві чи кор по ра тивні інте ре си» —
підкрес лює Ю. М. То ди ка1.

Од ним з важ ли вих пи тань є вдо с ко на лен ня ме ханізму уп -
равління еко номічни ми і соціаль ни ми про це са ми на місцях,

1 То ды ка Ю. Н. Кон сти ту ция Ук ра и ны: про бле мы те о рии и прак ти -
ки. – Харь ков: Факт, 2000. – C. 495.
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ресів, прав і сво бод гро ма дян пе ред інши ми учас ни ка ми пра -
вовідно син, відповідаль ності дер жа ви за ви ко нан ня Кон сти -
туції та за конів Ук раїни;

– на уко ве обґрун ту ван ня мож ли вих шляхів удо с ко на лен -
ня уп равління на регіональ но му і місце во му рівні, взаємодії
місце вих дер жав них адміністрацій і ор ганів місце во го са мо вря -
ду ван ня, за ко но дав чо го закріплен ня цих про цесів;

– роз роб ку про ектів за конів, інших нор ма тив но*пра во -
вих актів, кон цепцій, про грам, що до удо с ко на лен ня місце -
во го са мо вря ду ван ня, підви щен ня ролі на уки у цих на пря мах
до рівня, який бу де відповіда ти зро с та ю чим суспільним по -
тре бам;

– про гно зу ван ня са мих на уко вих про цесів з ура ху ван ням
еко номічних, соціаль них, політич них, пра во вих, ор ганіза -
ційних, мо раль но*пси хо логічних та інших ре алій; інфор -
маційне за без пе чен ня та відо б ра жен ня на ро бок дер жав но*пра -
во вої на уки відповідно до су час них інфор маційно*тех но -
логічних і технічних ви мог та мож ли во с тей (нові за со би ко -
мунікації, закріплен ня та по ши рен ня пра во вої, на уко вої і уч -
бо вої літе ра ту ри та ін.), що, у свою чер гу, ви ма гає ле галізації
еле к трон них та інших носіїв інфор мації, си с те ма ти зації та ко -
дифікації чин но го за ко но дав ст ва; по сту по ву (за вирішен ням
ос нов них про блем) де талізацію за вдань дер жав но*пра во вої
на уки, їх прив’яз ку до по треб прак ти ки, прак тич на ре алізація.

За період ста нов лен ня не за леж ної Ук раїни по чер го во па -
ну ва ли на ст рої гро мадівської, дер жав ниць кої та зміша ної кон -
цепцій місце во го са мо вря ду ван ня. Кон сти туція 1996 ро ку
закріпи ла кон сти туційні за са ди місце во го са мо вря ду ван ня.
Од нак як що ст. 140 Кон сти туції Ук раїни виз на чає пер вин ним
суб’єктом місце во го са мо вря ду ван ня те ри торіаль ну гро ма ду
міст, се лищ та сіл, що свідчить про гро мадівські йо го за са ди,
то аналіз су куп ності інших норм Кон сти туції, змісту За ко ну
Ук раїни «Про місце ве са мо вря ду ван ня в Ук раїні» в ре дакції
1997 ро ку свідчить, що в Ук раїні має та кож місце за сто су ван -
ня еле ментів дер жав ниць ко го підхо ду до місце во го са мо вря -
ду ван ня.

У ре аль них умо вах дер жа во тво рен ня в Ук раїні не мож ли -
во віднай ти за сто су ван ня тої чи іншої кон крет ної мо делі місце -
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на ти, що на укові роз роб ки в цьо му на прям ку не до статні, в той
час, як обґрун то ва но підкрес лює В. Ша по вал, «од ним з про -
явів місце во го са мо вря ду ван ня є підза кон на нор мо твор ча
діяльність відповідних ор ганів, спря мо ва на на пра во ве ре гу лю -
ван ня здійсню ва но го ни ми уп равління місце ви ми спра ва ми»1.

Нові еко номічні і політичні ре алії, по став лені суспільством
за вдан ня, у свою чер гу, ви су ва ють відповідні ви мо ги що до на -
уко вих роз ро бок з пи тань дер жав но го будівництва та місце во -
го са мо вря ду ван ня, які ма ють за зна ти якісних змін, щоб на -
леж ним чи ном ос мис лю ва ти ре фор ма торські про це си та за -
про по ну ва ти прак тиці кон кретні ре ко мен дації й ефек тивні
за со би ро бо ти.

Вижається, що кон цеп ту аль но ці про бле ми на най б лиж -
чий період ма ють пе ред ба ча ти:

– аналіз на яв но го ста ну місце во го са мо вря ду ван ня, дер -
жав но го уп равління та клю чо вих про блем пра во за с то совнчої
прак ти ки, яки ми зай мається дер жав но*пра во ва на ука;

– про гно зу ван ня ди наміки соціаль но*еко номічних, по -
літич них, мо раль но*пси хо логічних й інших пе ре ду мов та без -
по се редніх чин ників дер жав но го уп равління та місце во го са -
мо вря ду ван ня, їх за ко номірно с тей;

–  на уко ве обґрун ту ван ня шляхів ста нов лен ня та роз вит -
ку си с те ми місце вої вла ди, фор му ван ня стра тегії, прин ципів,
на прямків і пред мет них за вдань у цій сфері;

–  аналіз суспільних відно син та си с те ми норм що до вре гу -
лю ван ня про блем ор ганізації і діяль ності апа ра ту місце во го са -
мо вря ду ван ня (служ би в ор га нах місце во го са мо вря ду ван ня),
виз на чен ня си с те ми та струк ту ри ор ганів місце во го са мо вря ду -
ван ня, розв’язан ня ме то до логічних про блем, спря мо ва них на
вирішен ня та ре алізацію го ло вних на прямків їх діяль ності;

– виз на чен ня та пра во ве вре гу лю ван ня функцій, форм і
ме тодів діяль ності ор ганів місце во го са мо вря ду ван ня, по шук
но вих ефек тив них за собів уп равлінської діяль ності в умо вах
рин ко вих відно син;

– вирішен ня про блем пра во во го за без пе чен ня ре алізації
кон сти туційних прав і сво бод лю ди ни і гро ма дя ни на; по шук
шляхів, за до по мо гою яких має за без пе чу ва тись пе ре ва га інте -

1 Пра во Ук раїни. – 2002. – № 3. – С. 49.
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В. Д. Яворсь кий, кан ди дат юри дич них на -
ук, завіду вач відділу Інсти ту ту дер жав но го
будівництва та місце во го са мо вря ду ван ня
АПрН Ук раїни

Місце ве са мо вря ду ван ня і ви бо ри в Ук раїні

Місце ве са мо вря ду ван ня в Ук раїні ви с ту пає як ба га то  гран -
не та ком плекс не політи ко*пра во ве яви ще і ха рак те ри зується
як відповідна за са да кон сти туційно го ла ду Ук раїни, як спе -
цифічна фор ма на ро до влад дя і як пра во жи телів те ри торіаль -
ної гро ма ди на са мостійне вирішен ня пи тань місце во го зна -
чен ня1. Місце ве са мо вря ду ван ня посідає ок ре ме місце в полі -
тичній си с темі і тому йо го слід роз гля да ти як ок ре му фор му ре -
алізації на ро дом на леж ної йо му вла ди.

За гальні за са ди фор му ван ня ор ганів місце во го са мо вря -
ду ван ня виз на ча ють ся ст. 141 Кон сти туції Ук раїни, відповідно
до якої жи телі сіл, се лищ, міст на ос нові за галь но го, рівно го,
пря мо го ви бор чо го пра ва шля хом таємно го го ло су ван ня стро -
ком на чо ти ри ро ки оби ра ють де пу та тів відповідної ра ди.
На та ких же за са дах оби ра ють ся сільський, се лищ ний, міський
го ло ва. По ря док ор ганізації і про ве ден ня місце вих ви борів
виз на чається За ко ном Ук раїни «Про місце ве са мо вря ду ван ня
в Ук раїні»2 і За ко ном Ук раїни «Про ви бо ри де пу татів місце вих

© Яворсь кий В. Д., 2002
1 Кон сти туційні за са ди місце во го са мо вря ду ван ня. – К.: Ара рат*Центр,

2000. – С. 8.
2 Відо мості Вер хов ної Ра ди Ук раїни. – 1997. – № 24. – Ст. 170.

45

во го са мо вря ду ван ня — гро мадівської чи дер жав ниць кої. У за -
ко но давстві де мо кра тич них країн у чи с то му ви гляді її теж не -
має. Нині більш ре альнішою на уко во обґрун то ваною ви гля -
дає так зва на зміша на, гро мадівсько*дер жав ниць ка, яка за
виз на чен ням своїм по кли ка на поєдна ти в собі по зи тивні еле -
мен ти обох мо де лей місце во го са мо вря ду ван ня. Од нак на -
уковці та прак ти ки ще по винні з цьо го при во ду дійти пев них
вис новків.



Випуск 2 ’ 2002 Державне будівництво та місцеве самоврядування

46

бле ми, як*то: а) виз на чен ня на уко во обґрун то ва ної й
політич но доцільної ви бор чої си с те ми місце вих ви борів; б)
не обхідність за ко но дав чо го оформ лен ня по ло жен ня про про -
ве ден ня в різний за ча сом період ви борів до Вер хов ної Ра ди
Ук раїни і місце вих ви борів; в) по даль ше вдо с ко на лен ня па -
ра метрів за галь ної кількості де пу татів кож ної лан ки пред -
став ниць ких ор ганів місце во го са мо вря ду ван ня в на прям ку
їх оп ти мізації; г) роз ши рен ня ко ла суб’єктів ви бор чо го пра -
ва; ґ) вибір на прям ку си с те ма ти зації за ко но дав ст ва про
місцеві ви бо ри, який би за без пе чив оп ти маль ну внутрішню
єдність, по го д женість і по вно ту пра во во го ре гу лю ван ня цьгог
ви ду суспільних відно син. У межах цієї статті висвітлю ють -
ся ли ше ок ремі на прям ки, які є ма ло дослідже ни ми в те орії
ви бор чо го пра ва.

За гальні ре сур си вдо с ко на лен ня су час но го ви бор чо го пра -
ва Ук раїни пов’язані з по даль шою де мо кра ти зацією місце во -
го са мо вря ду ван ня, та кою ор ганізацією си с те ми місце вої
публічної вла ди, яка б спи ра ла ся на прин ци пи більшої сво -
бо ди ви бо ру, мак си маль ної гнуч кості, а ра зом з цим і відпо -
відаль ності пе ред на се лен ням. Обов’яз ком дер жа ви є орієн -
тація і сти му лю ван ня та ко го про це су.

У цьо му руслі за слу го вує на ува гу пи тан ня про мож ливість
у пер спек тиві охоп лен ня рам ка ми ви бор чо го пра ва відно син
що до ви борів керівників місце вих дер жав них адміністрацій
в об ла с тях, рай о нах, містах Києві та Се ва с то полі. Пра во жи -
телів регіонів са мостійно ви би ра ти глав ви ко нав чої вла ди
обґрун то вується не обхідністю за без пе чен ня без по се редніх
зв’язків між ви бор ця ми і сфор мо ва ни ми ни ми суб’єкта ми
політич ної публічної вла ди. В юри дич но му відно шенні керів -
ни ки, які ви би ра ють ся елек то ра том, ма ють найбільш сильні
по зиції, надійний ме ханізм за хи с ту й га рантії від суб’єктив -
но го впли ву з бо ку цен т раль ної вла ди. Од нак слід за ува жи ти,
що сьо годні для та ких кар ди наль них змін не обхідні як по -
літичні пе ре ду мо ви, так і во ля за ко но дав чо го ор га ну, а та кож
ство рен ня на леж ної те о ре тич ної кон цепції.

Зба га чен ня пред ме та ви бор чо го пра ва Ук раїни є мож ли вим
за ра ху нок вклю чен ня до чис ла юри дич но зна чу щих учас ників
ви бор чих відно син но вих суб’єктів. За галь не ви бор че пра во
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рад та сільських, се лищ них, міських голів»1. Про ве ден ня пе -
ріодич них вільних ви борів на місцях становить ос но ву без по -
се ред ньої де мо кратії у сфері місце во го са мо вря ду ван ня. Участь
гро ма дян у ви бо рах до ор ганів місце во го са мо вря ду ван ня є
од но час но однією з дійо вих форм ре алізації ни ми пра ва на
участь у місце во му са мо вря ду ванні. 

Зна чен ня місце вих ви борів про яв ляється че рез їх функції,
які ви с ту па ють ос нов ни ми на прям ка ми впли ву на суспільні
відно си ни з ме тою вирішен ня за вдань найбільш ефек тив ної,
дієздат ної ор ганізації та функціону ван ня місце во го са мо вря -
ду ван ня в Ук раїні. Си с те ма функцій місце вих ви борів зво -
дить ся до та ких по ло жень. Так, ви бо ри: а) за без пе чу ють легі -
тимність ор ганів та ви бор них по са до вих осіб місце во го са мо -
вря ду ван ня, наділя ють їх ман да том на род ної довіри; б) є ме -
тодом фор му ван ня відповідаль ної пе ред на се лен ням публічної
вла ди; в) за без пе чу ють пред став ництво інте ресів різних со -
ціаль них груп на се лен ня, аль тер на тив них то чок зо ру, вирішен -
ня про блем місце во го зна чен ня; г) є спо со бом фор му ван ня й
ви ра жен ня суспільної дум ки на місцях; ґ) є ос нов ним ефек тив -
ним засобом функціону ван ня пред став ниць ких ор ганів місце -
во го са мо вря ду ван ня та по са до вих осіб; д) відігра ють роль
ефек тив но го сти му лу роз вит ку політич них партій; е) ви ко ну -
ють ви хов ну роль фор му ван ня соціаль но*політич ної ак тив -
ності і свідо мості гро ма дян, по важ но го став лен ня їх до інсти -
ту ту місце во го са мо вря ду ван ня; є) сти му лю ють роз ви ток
соціаль но*політич ної ак тив ності гро ма дян, спри я ють ви яв -
лен ню їх на галь них інте ресів, ство рю ють по тенційні пе ре ду -
мо ви для їх за до во лен ня; ж) яв ля ють со бою од ну з найбільш
дійо вих форм кон тро лю гро ма дян за діяльністю місце вих ор -
ганів та по са до вих осіб, підви щу ють їх відповідальність пе ред
на се лен ням. 

Ре гу лю ван ня місце вих ви борів стосується од но час но і
пра ва гро ма дян, і пи тан ня ор ганізації місце во го са мо вря ду -
ван ня. По бу до ва оп ти маль ної мо делі місце вих ви борів мож -
ли ва ли ше че рез стабільне й ефек тив не ви бор че за ко но дав -
ст во. На су час но му етапі ак ту аль ни ми, дис кусійни ми й у той
же час знач ною мірою невиріше ни ми за ли ша ють ся такі про -

1 Відо мості Вер хов ної Ра ди Ук раїни. – 1998. – № 3*4. – Ст. 15.
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та кої по зиції го во рить та кож і той факт, що век то ром
зовнішньої політи ки Ук раїни є шлях входження до євро пейсь -
ких струк тур, а та кож збли жен ня вітчиз ня но го за ко но дав ст -
ва, в то му числі й ви бор чо го, з євро пейсь ким пра вом.

За ко но дав ст во про місцеві ви бо ри є скла до вою ча с ти ною
ук раїнсько го ви бор чо го за ко но дав ст ва, магістраль не вдо с ко -
на лен ня яко го спрямоване на роз роб ку й прий нят тя Ви бор -
чо го ко дек су Ук раїни. Це доз во ли ло б си с те ма ти зу ва ти ви -
бор че за ко но дав ст во і ство ри ти стабільну пра во ву ба зу, впо ряд -
ку вавши в єди но му акті ви борчі пра вовідно си ни та про це ду -
ри в кон кретній формі і чітко уніфіку вавши ме то ди їх пра во -
во го ре гу лю ван ня1. В Особ ливій ча с тині Ви бор чо го ко дек су
пе ред ба чається вре гу лю ва ти особ ли вості пра вовідно син, які
при та манні місце вим ви бо рам. Для на уки ви бор чо го пра ва
про бле ма роз роб ки відповідних фун да мен таль них те о ре тич -
них по ло жень є на галь ною. 

1 Ви бо ри і ре фе рен ду ми в Ук раїні: про бле ми те орії і прак ти ки. – К.:
Цен т раль на Ви бор ча Комісія, 2001. – С. 25.

тісно пов’яза не з пи тан ням наділен ня іно зем них гро ма дян та
осіб без гро ма дян ст ва пра вом участі в місце вих ви бо рах.
У деяких дер жавах це пи тан ня виріше но по зи тив но. За ко ном
пе ред ба че на мож ливість участі в го ло су ванні іно земців та осіб
без гро ма дян ст ва, які про жи ва ють на те ри торії країни про тя -
гом виз на че но го ча су і спла чу ють по дат ки. У 1988 році Євро -
пар ла мент схва лив ре зо люцію, згідно з якою гро ма дя нам дер -
жав — членів Євро со ю зу на дається пра во го ло су ва ти на ви -
бо рах до Євро пар ла мен ту і на місце вих ви бо рах у країні про -
жи ван ня в рам ках Євро пейсь ко го Со ю зу1. Пра во участі у ви -
бо рах іно зем них гро ма дян закріплюється й на кон сти туційно -
му рівні. Так, ст. 28 Кон сти туції ФРН пе ред ба чає, що пра вом
ви би ра ти і бу ти об ра ни ми на ви бо рах в ок ру гах та гро ма дах
во лодіють та кож осо би, які ма ють гро ма дян ст во дер жа ви —
члена Євро пейсь ко го Со ю зу2. Згідно з Фе де раль ним За ко ном
Російської Фе де рації «Про ос новні га рантії ви бор чих прав і
пра ва на участь у ре фе рен думі Російської Фе де рації» (ст. 18) до
списків ви борців на ви бо рах в ор га ни місце во го са мо вря ду ван -
ня відповідно до міжна род них до го ворів Російської Фе де рації
вклю ча ють ся іно земні гро ма дя ни, які до сяг ли віку 18 років і
постійно або пе ре важ но про жи ва ють на те ри торії муніци паль -
но го ут во рен ня, в яко му про во дять ся вка зані ви бо ри3. А з 1999
ро ку іно зем цям у Російській Фе де рації на да но пра во на
муніци паль них ви бо рах не тільки оби ра ти, а й бу ти об ра ни ми
в ор га ни місце во го са мо вря ду ван ня.

У перспективі розширення суб’єктів виборчого права на
місцевих виборах можливе й в Україні за рахунок надання за
певних умов виборчих прав іноземцям та особам без
громадянства. Та кий підхід вип ли ває з міжна род но го досвіду
ба га ть ох країн, де участь у са мо вря ду ванні не роз гля дається
як пре ро га ти ва тільки влас них гро ма дян, а й по ши рюється на
постійно або пе ре важ но про жи ва ю чих на те ри торії ко му наль -
них ут во рень іно земців та осіб без гро ма дян ст ва. На ко ристь

1 Срав ни тель ное Кон сти ту ци он ное пра во. – М.: Ма ну с крипт, 1996. –
С. 372*373.

2 Кон сти ту ции го су дарств Ев ро пей ско го Со ю за. – М.: НОР МА–ИН -
ФА, 1999. – С. 190.

3 Из би ра тель ное пра во и из би ра тель ный про цесс в Рос сий ской Фе де -
ра ции. – М.: НОР МА, 1999. – С. 151. 



51

Збірник наукових праць                                                                   Випуск 2 ’ 2002

вла дою, фе о да ла ми, інши ми об щи на ми. Віче — збо ри до рос -
ло го, вільно го на се лен ня міст, яке скли ка лось для вирішен ня
най важ ливіших пи тань1.

Роз ви ток торгівлі ви су нув по тре бу не ли ше охо ро ни вiд
зовнішніх во рогів, за хи с ту сво бо ди i не за леж ності вiд місце -
вих фе о далів, а й внутрішньої са мо ор ганізації та са мо -
управління. Еко номічний роз ви ток обу мов лює ста нов лен ня
вільних гро мад, са мо врядність яких ви ни кає i роз ви вається
шля хом на дан ня містам ок ре мих гра мот*привiлеїв. Вва жа ю -
чи не до ско на ли ми місцеві по ряд ки, нiмцi*ко лонiсти у гу с то -
на се ле них місцях сво го про жи ван ня за про ва д жу ють тор го -
вель но*про мис лові тра диції та зви чаї, а зго дом — нор ми Маг -
де бурзь ко го пра ва. Ре цепція Маг де бурзь ко го пра ва дійшла до
ук раїнських міст у формі пар ти ку ляр но го пра ва, що на да ва ло -
ся шля хом привілей них гра мот. III Ли товсь кий Ста тут поділяв
міста на привілей о вані і не привілей о вані2. Жи телі міста
об’єдну ва ли ся в це хи: лікарів, ап те карів, ад во катів, му зи кантів,
ремісників. Очо лю ва ли це хи ви борні цехмістри. Цех мав свій
ста тут, суд, свої свя та, іко ни і зна ме на. Це хо ве керівництво
слідку ва ло за якістю про дукції своїх членів. Спра ви про по ру -
шен ня ста ту ту, пра вил це хо вої дис ципліни роз гля да ли ся це хо -
ви ми су да ми.

У XV ст. на ук раїнських зем лях фор мується но ва соціаль -
на гру па на се лен ня — ко зацтво, во ни ство ри ли і но ву ор -
ганізацію — гро ма ду. Кож ний, хто при бу вав на ко зацькі землі,
вва жав ся вільним від кріпо сно го пра ва, от ри му вав рівні з ін -
ши  ми пра ва ко ри с ту ван ня зем лею і про мис ла ми, право бра ти
участь у са мо вря ду ванні. За по розь ка Сiч скла да ла ся з 38 ку -
ренів, якi ма ли ши рокі пра ва. Ви щим ор га ном са мо вря ду ван -
ня За по розь кої Січі бу ла військо ва ра да. У раді мог ли бра ти
участь усі січові ко за ки — від військо вої стар ши ни до про стої
«сіро ми». Ліквідація За по розь кої Сiчi в 1775 році та ска су ван -

1 Ком му наль ное пра во Ук ра и ны: Учеб ное по со бие / В. Д. Вол ков,
А. Г. Боб ко ва, Н. А. За хар чен ко и др. – До нецк: Дон ГУ, 1999. – С. 40. 

2 Матвєєва Т. О. Із історії інсти ту ту місце во го са мо вря ду ван ня на Ук -
раїні // Про бле ми ак тивізації кон сти туційно*пра во вих досліджень і вдо с -
ко на лен ня ви кла дан ня кон сти туційно го пра ва: Зб. на ук. ста тей. – Харків:
Національ на юри дич на ака демія Ук раїни, 1999. – С. 218.

П. М. Люб чен ко, кан ди дат юри дич них на -
ук, завіду вач сек то ру Інсти ту ту дер жав но го
будівництва та місце во го са мо вря ду ван ня
АПрН Ук раїни   

Територіальна громада: 
проблеми регулювання правового статусу

З прий нят тям у 1996 році Кон сти туції Ук раїни, а потім i За -
ко ну Ук раїни «Про мiсце ве са мо вря ду ван ня в Ук раїнi» зміни -
лись ак цен ти в ре гу лю ванні мiсце во го са мо вря ду ван ня. Го ло в -
ним i пер вин ним суб’єктом у си с темі мiсце во го са мо вря ду -
ван ня ста ла те ри торіаль на гро ма да. У цьо му плані Кон сти -
туція Ук раїни пішла де що далі від Євро пейсь кої Хартії про
місце ве са мо вря ду ван ня, яка трак тує мiсце ве са мо вря ду ван -
ня як пра во i ре аль ну здатність ор ганів мiсце во го са мо вря ду -
ван ня рег ла мен ту ва ти знач ну ча с ти ну дер жав них справ i ке ру -
ва ти нею, діючи в ме жах за ко ну, під свою відповідальність i
в інте ре сах мiсце во го на се лен ня.

Закріплен ня в Кон сти туції Ук раїни пер вин ним суб’єктом
місце во го са мо вря ду ван ня те ри торіаль ної гро ма ди відповідає
не тільки сфор мо ваній міжна родній прак тиці, але й істо рич -
ним тра диціям ук раїнсько го на ро ду. Об щи ни (вервь і віче) бу -
ли цен т ра ми гро мадсь ко го са мо вря ду ван ня в Київській Русі.
Вервь — те ри торіаль на се лянсь ка об щи на, яка за хи ща ла своїх
членів, пред став ля ла їх інте ре си у відно си нах з дер жав ною

© Любченко П. М., 2002
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вхо ди ли ли ше ті пи тан ня, які за ли ша ють ся по за ме жа ми ус та -
нов місце вої са мо упра ви або сто су ють ся УНР в ціло му1.

Зда ва ло ся б, до ре во люційні тра диції місце во го са мо вря ду -
ван ня по винні бу ли от ри ма ти свій роз ви ток у прак тиці дер жав -
но го будівництва за ра дянсь ких часів. Ад же соціалістич на ре -
во люція, за К. Марк сом, зна ме нує со бою про цес зво рот но го
по гли нан ня дер жав ної вла ди суспільством, а в ор ганізації
місце во го са мо вря ду ван ня найбільш яс к ра во ви ра жається ідея
на бли жен ня вла ди до на ро ду. Про те ідея місце во го са мо вря -
ду ван ня, що при пу с кає суттєву де цен т ралізацію вла ди, са -
мостійність ор ганів са мо вря ду ван ня, всту пи ла в про тиріччя
з прак тич ни ми за вдан ня ми дер жа ви про ле тарсь кої дик та ту ри,
яка є за своєю при ро дою цен т ралізо ва ною дер жа вою. Після
жовт ня 1917 ро ку земсь ке са мо вря ду ван ня бу ло ска со ва но як
підмо гу бур жу аз но го суспільства, що віджи ває. У на уко вих
досліджен нях ра дянсь ких часів кон цепцію місце во го са мо -
вря ду ван ня вва жа ли пло дом бур жу аз ної дер жа воз нав чої на -
уки, не прий нят ної для соціалістич но го суспільства з йо го фор -
мою ор ганізації дер жав ної вла ди в центрі і на місцях, по бу до -
ваній за прин ци пом її єдності і не подільності. 

Пра во вий ста тус те ри торіаль них гро мад (ко лек тивів) в ін -
ших країнах до сить де таль но досліджу вав ся вче ни ми суспіль -
ствоз нав чих на ук. В Ук раїні досліджень по даній те ма тиці май -
же не має. Те ри торіаль ний ко лек тив як са мостійний тип соціаль -
ної спільно ти не роз гля дав ся навіть у за гальній ти по логії і кла -
сифікації ко лек тивів, на ве деній у ряді філо софсь ких робіт2.

У на уковій літе ра турі мож на зустріти різні виз на чен ня «те -
ри торіаль ної гро ма ди». На ве де мо декілька при кладів:

– те ри торіаль ний ко лек тив — це виз на на в праві місце ва
спілка лю дей публічно го ха рак те ру або місце ва публічна
спілка, тоб то це фор ма ор ганізації місце вої вла ди3; 

1 Бай му ра тов М. О., Ба та нов О. В. Де які те о ре тичні ас пек ти ста нов -
лен ня функцій те ри торіаль них гро мад в Ук раїні // Вісник Одесь ко го інсти -
ту ту внутрішніх справ. – 1999. – № 1. – С. 34.

2 Муніци паль не пра во Ук раїни: Підруч ник / В. Ф. По горілко,
О. Ф. Фриць кий, М. О. Бай му ра тов та ін. / За ред. В. Ф. По горілка,
О. Ф. Фриць ко го. – К.: Юрінком Інтер, 2001. – С. 115.

3 Крав чен ко В. І. Місцеві фінан си Ук раїни: На вчаль ний посібник. –
К.: Т*во «Знан ня», КОО, 1999. – С. 75.

ня в 1781 році пол ко во*со тен но го адміністра тив но*те ри -
торіаль но го подiлу те ри торії прак тич но ос та точ но зруй ну ва -
ли національ ну си с те му ор ганів місце во го са мо вря ду ван ня1.
Та кож зни щу ва ли ся тра диційна єдність і су ве ренність ук -
раїнської гро ма ди, що ба зу ва ли ся на зви чаєво му праві, відо -
б ра же но му в Ли товсь ко му Ста туті, який бу ло ска со ва но царсь -
ким ука зом у 1842 році2. 

Гра мо та на пра ва і ви го ди містам Російської імперії від 21
квітня 1785 ро ку да ла мож ливість міським жи те лям зби ра ти ся
і скла да ти «об ще ст во град ское», яке ко ри с ту ва лось пра ва ми і ви -
го да ми: оби ра ло місько го го ло ву, бур гомістрів і рат манів (членів
магістра ту). Їм доз во ля лось скла да ти скарб ни цю своїми до б -
ровільни ми вне ска ми і ви ко ри с то ву ва ти її за спільною зго дою.
Сільське са мо вря ду ван ня ре гу лю ва ло ся «По ло же ни ем о сель -
ском со сто я нии», в яко му спеціаль ний розділ був при свя че ний
фор му ван ню сільських гро мад та во ло с тей i вря ду ван ню.

М. Гру шевсь кий у бро шурі «Хто такі ук раїнці i чо го во ни
хо чуть?» пи сав: «Щоб не бу ло ніякої тісно ти від власті лю дям,
щоб во на не ко вер зу ва ла людь ми, не на ки да ла їм своєї волі,
не має бу ти іншої властi, тільки з ви бо ру на род но го! Се на зи -
вається ус т роєм де мо кра тич ним — щоб на род сам со бою пра -
вив»3. У про екті Кон сти туції Ук раїнської На род ної Ре с публіки
си с те му мiсце во го са мо вря ду ван ня ста но ви ли землі, во лості
й гро ма ди, а їх відно си ни з дер жа вою ре гу лю ва лись та ким чи -
ном: «Не по ру шу ю чи єди ної своєї власті, УНР на дає своїм
зем лям, во ло с тям i гро ма дам пра ва ши ро ко го са мо вря ду ван -
ня, до три му ю чись прин ци пу де цен т ралізації». Ра дам i Уп ра -
вам гро мад, во ло с тей i зе мель «на ле жить єди на без по се ред ня
місце ва вла да: міністри УНР тільки кон тро лю ють i ко ор ди ну -
ють їх діяльність, без по се ред ньо i че рез виз на че них ни ми уря -
довців, не втру ча ю чись до справ, тим Ра дам i Уп ра вам при зна -
че них, а всякі спо ри в цих спра вах рішає Суд Ук раїнської На -
род ної Ре с публіки». До ком пе тенції Ра ди На род них Міністрів

1 Кiсе лич ник В. Про на дан ня ук раїнським мiстам у XIV–XVII ст. Маг -
де бурзь ко го пра ва // Пра во Ук раїни. – 1996. – № 9. – С. 84.

2 Гри цяк I. Мiсце ве са мо вря ду ван ня Ук раїни в iсторiї та су час ностi //
Вiсник Ук раїнської ака демії дер жав но го уп равління. – 1996. – № 1. – С. 62.

3 Гру шевсь кий М. С. Хто такi ук раїнцi і чо го во ни хо чуть? – К.: Знан ня
Ук раїни, 1991. – С. 116. 
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ри торіаль на гро ма да — жи телі, що ма ють спільні інте ре си,
обу мов лені постійним про жи ван ням у ме жах відповідної са -
мо вряд ної адміністра тив но*те ри торіаль ної оди ниці, власні
ор га ни місце во го са мо вря ду ван ня, місце вий бю д жет та ко му -
наль ну власність; б) член те ри торіаль ної гро ма ди — гро ма дя -
нин Ук раїни, осо би без гро ма дян ст ва, іно земці, які постійно
про жи ва ють на те ри торії відповідної адміністра тив но*те ри -
торіаль ної оди ниці.

Більшість вче них*прав ників по го д жу ють ся з тим, що чле -
на ми те ри торіаль ної гро ма ди є гро ма дя ни дер жа ви, іно земні
гро ма дя ни, апа т ри ди, біженці1. 

Як що про ве с ти аналіз чин но го за ко но дав ст ва Ук раїни що -
до прав іно зем них гро ма дян, осіб без гро ма дян ст ва, біженців,
то во ни ду же об ме жені. До та ких прав на ле жать: пра во на
участь у гро мадсь ких слу хан нях, пра во ініціюва ти роз гляд
у раді будь*яко го пи тан ня, відне се но го до відан ня місце во го
са мо вря ду ван ня (місцеві ініціати ви), як що інше не пе ред ба -
че но ста ту том те ри торіаль ної гро ма ди; пра во на індивіду альні
чи ко лек тивні звер нен ня. Во ни не ма ють пра ва бра ти участь
в уп равлінні дер жав ни ми спра ва ми, у все ук раїнсько му та
місце вих ре фе рен ду мах, оби ра ти і бу ти об ра ни ми до ор ганів
місце во го са мо вря ду ван ня, не ко ри с ту ють ся пра вом до сту пу
до служ би в ор га нах місце во го са мо вря ду ван ня, бра ти участь
в за галь них збо рах гро ма дян за місцем про жи ван ня. 

Місце ве са мо вря ду ван ня, згідно зі ст. 140 Кон сти туції Ук -
раїни, є пра вом те ри торіаль ної гро ма ди са мостійно вирішу ва -
ти пи тан ня місце во го зна чен ня як без по се ред ньо, так і че рез
ор га ни місце во го са мо вря ду ван ня. Єди ною фор мою без по се -
ред нь о го вирішен ня те ри торіаль ною гро ма дою пи тань місце -
во го зна чен ня шля хом пря мо го во ле ви яв лен ня є місце вий ре -
фе рен дум (іно земні гро ма дя ни, осо би без гро ма дян ст ва,
біженці не ма ють пра ва бра ти в ньо му участь), важ ко на зва ти
вирішен ням пи тань місце во го зна чен ня че рез ор га ни місце -
во го са мо вря ду ван ня без пра ва їх об ран ня. Ви щев ка за не дає
мож ливість ствер д жу ва ти, що іно земні гро ма дя ни, осо би без
гро ма дян ст ва, біженці не є чле на ми те ри торіаль ної гро ма ди.
Во ни мо жуть ма ти на праві влас ності не ру хо ме май но або бу -

1 Муніци паль не пра во Ук раїни. – С. 115.

– те ри торіаль на гро ма да — це су купність гро ма дян Ук -
раїни, котрі спільно про жи ва ють у місько му чи сільсько му
по се ленні, ма ють ко лек тивні інте ре си і виз на че ний за ко ном
пра во вий ста тус1;

– місцеві об щи ни — яв ля ють со бою на се лен ня, що про жи -
ває ком пакт но в ме жах відповідних адміністра тив но*те ри -
торіаль них оди ниць. Там, де жи ве лю ди на, там, де у неї скла -
да ють ся і ре алізу ють ся по всяк денні, «корінні» інте ре си, са ме
там і ор ганізується місце ве са мо вря ду ван ня2.

І. В. Видрін виз на чає те ри торіаль ний ко лек тив як соціаль -
ну спільно ту, яка скла дається в ме жах спільно го про жи ван ня
гро ма дян, що має своєю ос но вою суспільно не обхідну, соціаль -
но обу мов ле ну діяльність, яка здійснюється гру пою лю дей,
об’єдна них інте ре са ми в політичній, соціаль но*еко номічній
і куль тур но*по бу товій сфе рах жит тя3. На дум ку М. П. Орзіха,
соціаль ну ос но ву са мо вряд них те ри торій скла дає те ри торіаль -
ний ко лек тив (об щи на, точніше — ко му на, з ог ля ду на ре жим
ко му наль ної влас ності в Ук раїні і світо вий досвід), що скла -
дається (на відміну від на се лен ня те ри торіаль них оди ниць) з
осіб — гро ма дян, іно земців, осіб без гро ма дян ст ва, які
постійно меш ка ють або пра цю ють на даній те ри торії (або ма -
ють на те ри торії не ру хо ме май но, або є плат ни ка ми ко му наль -
них по датків)4. Вклю чен ня до скла ду членів те ри торіаль ної
гро ма ди, окрім осіб, які постійно меш ка ють, та кож і осіб, які
пра цю ють на даній те ри торії або ма ють не ру хо ме май но, або
є плат ни ка ми ко му наль них по датків є дис кусійним і по тре -
бує до дат ко во го обґрун ту ван ня. У про екті но вої ре дакції За -
ко ну Ук раїни «Про місце ве са мо вря ду ван ня в Ук раїні» вне се -
но му на род ни ми де пу та та ми  О. М. Іщен ком, Л. І. Дай некс,
Ю. Я. Іоф фе  за про по но ва но терміни в та ко му зна ченні: а) те -

1 Крав чен ко В. І. Місцеві фінан си Ук раїни: На вчаль ний посібник. – С. 77.
2 Ком мен та рий к Кон сти ту ции Рос сий ской Фе де ра ции. – М.: БЕК,

1994. – С. 413.
3 Вы дрин И. В. Тер ри то ри аль ный кол лек тив как субъ ект ме ст но го са мо -

управ ле ния (го су дар ст вен но*пра во вые ас пек ты) // Пра во ве де ние. Из ве с -
тия выс ших учеб ных за ве де ний. – 1992. – № 4. – С. 86.

4 Орзіх М. П. Кон цепція пра во во го ста ту су са мо вряд них те ри торій і
ор ганів місце во го са мо вря ду ван ня // Місце ве та регіональ не са мо вря ду -
ван ня Ук раїни. – 1995. – № 1. – С. 67. 
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має не ру хо мо го май на або не є плат ни ком місце вих по датків
і зборів? 

Чин не за ко но дав ст во Ук раїни не вста нов лює обов’яз ко вих
ви мог що до по ряд ку фор му ван ня те ри торіаль них гро мад, їх
реєстрації, фіксо ва но го член ст ва і за бо ро няє будь*які об ме -
жен ня пра ва гро ма дян Ук раїни на участь у місце во му са мо -
вря ду ванні за леж но від їх ра си, ко ль о ру шкіри, політич них,
релігійних та інших пе ре ко нань, статі, етнічно го та соціаль но -
го по хо д жен ня, май но во го ста ну, терміну про жи ван ня на від -
повідній те ри торії, за мов ни ми чи інши ми оз на ка ми. У на в -
чаль но му посібни ку «Ко му наль не пра во Ук раїни» те ри торіаль -
на гро ма да порівнюється з та ким суб’єктом пра ва, як гро -
мадсь ка ор ганізація, їх за галь ни ми оз на ка ми на зи ва ють до б -
ровільність і са модіяль ний ха рак тер. Ав то ри посібни ка та кож
звер та ють ува гу на їх відмінність: факт існу ван ня те ри торіаль -
них гро мад виз на чи ла дер жа ва в за ко но дав чо му акті, а гро -
мадські ор ганізації ство рю ють ся і на бу ва ють не обхідної ор -
ганізаційності по волі своїх членів1.

Про аналізу вав ши різні підхо ди, мож на ви о кре ми ти такі
ос новні оз на ки те ри торіаль ної гро ма ди:

– те ри торіаль на — про жи ван ня жи телів у про сто ро вих ме -
жах, у ме жах пев ної адміністра тив но*те ри торіаль ної оди -
ниці — се ло, се ли ще, місто;

– інте г ра тив на — те ри торіаль на гро ма да ви ни кає з мо мен -
ту ство рен ня адміністра тив но*те ри торіаль ної оди ниці на ос но -
ві об’єднан ня жи телів, які меш ка ють на відповідній те ри торії;

– інте лек ту аль на — в ос нові кон сти ту ю ван ня те ри торіаль -
ної гро ма ди ле жать спільні інте ре си жи телів, які ма ють спе -
цифічний ха рак тер і ви яв ля ють ся у ви гляді ши ро ко го спе к т -
ра си с тем них індивіду аль но*те ри торіаль них зв’язків (ос нов -
ний об’єкт діяль ності те ри торіаль ної гро ма ди — пи тан ня
місце во го зна чен ня);

– номінаційна — те ри торіаль на гро ма да оби рає ор га ни
місце во го са мо вря ду ван ня (де пу татів, сільсько го, се лищ но -
го, місько го го ло ву);

– май но ва — те ри торіаль на гро ма да є суб’єктом пра ва ко -
му наль ної влас ності (їй на ле жать ру хо ме і не ру хо ме май но,

1 Ком му наль ное пра во Ук ра и ны. – С. 74.

ти плат ни ка ми ко му наль них по датків, але це не на дає їм ста -
ту су членів те ри торіаль ної гро ма ди. Вре гу лю ван ня цієї про бле -
ми на за ко но дав чо му рівні вкрай не обхідне.

Впер ше в Кон сти туційно му до го ворі між Вер хов ною Ра -
дою Ук раїни і Пре зи ден том Ук раїни про ос новні за са ди ор -
ганізації та функціону ван ня дер жав ної вла ди і місце во го са мо -
вря ду ван ня в Ук раїні на період до прий нят тя но вої Кон сти туції
Ук раїни те ри торіальні ко лек ти ви гро ма дян, які про жи ва ють
у се лах (сільра дах), се ли щах, містах, виз на ча лись як пер винні
суб’єкти місце во го са мо вря ду ван ня. Кон сти туція Ук раїни виз -
на чи ла місце ве са мо вря ду ван ня як пра во те ри торіаль ної гро -
ма ди — жи телів се ла чи до б ровільно го об’єднан ня в сільську
гро ма ду жи телів кількох сіл, се ли ща та міста. 

Існу ю чу по тре бу в до кладному вивченні те ри торіаль ної
гро ма ди на прак тиці ре алізо ва но не бу ло. Дефініція те ри -
торіаль ної гро ма ди, що містить ся в За коні Ук раїни від 21
трав ня 1997 ро ку «Про місце ве са мо вря ду ван ня в Ук раїні»
прак тич но по вто рює кон сти туційне фор му лю ван ня, за ви -
нят ком хіба що ак цен ту на постійне про жи ван ня жи телів
у ме жах пев ної адміністра тив но*те ри торіаль ної оди ниці: «Те -
ри торіаль на гро ма да — жи телі, об’єднані постійним про жи -
ван ням у ме жах се ла, се ли ща, міста, що є са мостійни ми адмі -
ністра тив но*те ри торіаль ни ми оди ни ця ми, або до б ровільне
об’єднан ня жи телів кількох сіл, що ма ють єди ний адміністра -
тив ний центр».

В Ук раїні кож но му, хто на за кон них підста вах пе ре бу ває на
її те ри торії, га ран тується сво бо да пе ре су ван ня, вільний вибір
місця про жи ван ня. Лю ди на, оби ра ю чи місце сво го про жи -
ван ня, од но час но вирішує пи тан ня член ст ва в те ри торіальній
гро маді. Ав то ри підруч ни ка Муніци паль не пра во Ук раїни
В. Ф. По горілко, О. Ф. Фриць кий, М. О. Бай му ра тов та інші
ствер д жу ють, що чле ном те ри торіаль ної гро ма ди індивід мо -
же ста ти тоді, ко ли він на ро див ся або став меш ка ти в то му або
іншо му на се ле но му пункті. При цьо му він по ви нен ма ти пев -
не не ру хо ме май но в ме жах цієї адміністра тив но*те ри торіаль -
ної оди ниці і бу ти плат ни ком ко му наль них по датків1. А як бу -
ти з ти ми хто постійно про жи ває у на се ле но му пункті, але не

1 Муніци паль не пра во Ук раїни. – С. 138.



до хо ди місце вих бю д жетів, інші ко ш ти, зем ля, при родні ре -
сур си);

– фіскаль на — до бю д же ту те ри торіаль ної гро ма ди спла -
чу ють ся по дат ки і збо ри згідно з Кон сти туцією (ст. 67) і за ко -
на ми Ук раїни.

Те ри торіальній гро маді на да но пра во вирішу ва ти пи тан ня
місце во го зна чен ня. Чин не за ко но дав ст во Ук раїни не містить
по нят тя «пи тан ня мiсце во го зна чен ня», не за зна че но кри терії,
якi ма ють бу ти по кла дені в ос но ву роз ме жу ван ня пи тань
мiсце во го, регіональ но го i дер жав но го зна чен ня. Євро пейсь -
ка Хартія про місце ве са мо вря ду ван ня з цьо го при во ду за зна -
чає, що здійснен ня публічних по вно ва жень, як пра ви ло, по -
вин но пе ре важ но по кла да ти ся на ор га ни вла ди найбільш
близькі до гро ма дян. На дан ня будь*яких з цих по вно ва жень
іншо му ор га ну вла ди має про во ди тись з ура ху ван ням об ся гу
і при ро ди по став ле но го за вдан ня, а та кож ви мог ефек тив ності
й еко номії. При виз на ченні ком пе тенції те ри торіаль ної гро -
ма ди не обхідно вра хо ву ва ти такі мірку ван ня: а) си с те ма
суб’єктів місце во го са мо вря ду ван ня зна хо дить ся най б лиж че
до гро ма дян, які меш ка ють на відповідній те ри торії, то му мо -
жуть швид ко, кон крет но, прак тич но про сто з ор ганізаційної
по зиції i з най мен ши ми ви т ра та ми виріши ти ве ли ку ча с ти ну
пи тань, що по ста ють; б) роз ме жо ву ю чи пред ме ти відан ня, не -
обхідно ке ру ва тись прин ци пом «суб сидiар ностi», суть яко го
у то му, що си с те ма виз на чен ня «пи тань місце во го зна чен ня»
по вин на бу ду ва тись зни зу, уп равлінські по вно ва жен ня мо -
жуть пе ре да ва тись ор га нам дер жав ної ви ко нав чої вла ди чи
ор га нам са мо вря ду ван ня іншо го рівня тільки у тих ви пад ках,
ко ли ці пи тан ня мо жуть бу ти вирішені ни ми кра ще. Філо -
софсь кою підва ли ною прин ци пу суб сидіар ності мож на вва жа -
ти сло ва па пи Пія XI з йо го ен цикліки 1931 ро ку: «Цей най -
серй озніший прин цип соціаль ної філо софії не по ви нен бу ти
ані зміне ний, ані по слаб ле ний: так са мо як мож ли вості, що
мо жуть ви ко ри с то ву ва тись з влас ної ініціати ви і вла сни ми си -
ла ми, не по винні відби ра тись у лю дей та пе ре да ва тись гро -
маді, так са мо бу де не спра вед ли вим і по ру шить суспільний
по ря док, як що у мен ших уг ру по вань бу де відібра но та пе ре -
да но шир шим гро ма дам ви що го ран гу функції, з яки ми во ни
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мог ли б впо ра тись і самі. При род ною ме тою будь*яко го
соціаль но го втру чан ня є до по мог ти чле нам суспільства, а не
руй ну ва ти чи ад сор бу ва ти їх»1.

А. А. Ко ва лен ко ствер д жує, що те ри торіаль на гро ма да ви -
с ту пає як цен т раль ний суб’єкт місце во го са мо вря ду ван ня,
котрий має при род не пра во на са мостійне вирішен ня пи тань
місце во го жит тя в ме жах Кон сти туції і за конів. Юри дич на
при ро да те ри торіаль ної гро ма ди двоєди на: гро ма да має при -
родні пра ва і вод но час по зи тивні пра ва та не се юри дич ну
відпо ві дальність за їх ре алізацію2. С. Злобін і А. Гель про по -
ну ють межі по вно ва жень те ри торіаль них гро мад зро би ти
похідни ми від прав і сво бод гро ма дян, яким у пра вовій дер жаві
доз во ле но ро би ти все, що не за бо ро не но за ко ном3. 

Те ри торіаль на гро ма да має за галь ну (універ саль ну) ком пе -
тенцію, са ме її За кон Ук раїни «Про місце ве са мо вря ду ван ня
в Ук раїні» на зи ває ос нов ним носієм функцій і по вно ва жень
місце во го са мо вря ду ван ня. До ви ключ ної ком пе тенції те ри -
торіаль ної гро ма ди на ле жить вирішен ня пи тан ня про
об’єднан ня те ри торіаль них гро мад сусідніх сіл в од ну те ри -
торіаль ну гро ма ду, про вихід із скла ду сільської гро ма ди, до -
ст ро ко ве при пи нен ня по вно ва жень сільської, се лищ ної,
міської, рай он ної в місті ра ди, сільсько го, се лищ но го, місько -
го го ло ви. Рішен ня про об’єднан ня те ри торіаль них гро мад
сусідніх сіл в од ну те ри торіаль ну гро ма ду є на дан ням зго ди на
ство рен ня спільних ор ганів місце во го са мо вря ду ван ня, фор -
му ван ня спільно го бю д же ту, об’єднан ня ко му наль но го май на.
Це сприяє ук руп нен ню те ри торіаль них гро мад у сільській
місце вості. У містах з рай он ним поділом те ри торіальні гро -
ма ди рай онів у містах діють як суб’єкти пра ва влас ності.

Фор мою вирішен ня те ри торіаль ною гро ма дою шля хом
пря мо го во ле ви яв лен ня пи тань місце во го зна чен ня є місце -

1 Про шко В. Прин цип суб сидіар ності – інстру мент роз поділу по вно -
ва жень // Ас пек ти са мо вря ду ван ня. – 2000. – № 1 (6). – С. 2.

2 Ко ва лен ко А. А. Кон сти туційно*пра во ве ре гу лю ван ня місце во го са -
мо вря ду ван ня в Ук раїні: пи тан ня те орії та прак ти ки. – К.: Довіра, 1997. –
С. 83. 

3 Злобін С., Гель А. Місце Ста ту ту те ри торіаль ної гро ма ди в си с темі нор -
ма тив но*пра во вих актів Ук раїни / Ста тут те ри торіаль ної гро ма ди: про бле -
ми роз роб ки, прий нят тя та впро ва д жен ня в прак ти ку місце во го са мо вря -
ду ван ня: На вчаль ний посібник. – К.: Кни га*поч той, 1999. – С. 72. 
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С. Г. Се рь огіна, кан ди дат юри дич них на ук,
до цент, провідний на уко вий співробітник
Інсти ту ту дер жав но го будівництва та місце -
во го са мо вря ду ван ня АПрН Ук раїни

Організація місцевого самоврядування
в Україні в контексті форми правління

У вітчиз ня но му дер жа воз навстві фор ма правління тра -
диційно роз гля дається як «ор ганізація дер жа ви, що вклю чає
в се бе по ря док ут во рен ня ви щих і місце вих дер жав них ор ганів
та по ря док взаємовідно син між ни ми»1. За та ко го підхо ду ор -
ганізація місце во го са мо вря ду ван ня за ли шається за ме жа ми
на уко во го аналізу, роз гля дається у відриві від фор ми прав -
ління. Од нак, як спра вед ли во за зна чається в новітній літе ра -
турі, більш пра виль ним бу ло б «не про ти с тав ля ти місце ве са -
мо вря ду ван ня місце во му уп равлінню, а роз гля да ти їх у спів -
відно шенні як ча с ти ни з цілим»2. Ад же місце ве уп равління
(в ши ро ко му ро зумінні) — склад ний і гнуч кий ме ханізм і мо -
же вклю ча ти в се бе як дер жав ну адміністрацію на місцях, так
і ор га ни те ри торіаль но го са мо вря ду ван ня. З місце вим са мо -
вря ду ван ням пов’яза на й ре алізація однієї з за сад де мо кра -

© Серьогіна С. Г., 2002
1 Об щая те о рия го су дар ст ва и пра ва. Ака де ми че с кий курс в 2*х то мах /
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вий ре фе рен дум, пред ме том яко го мо же бу ти будь*яке пи тан -
ня, відне се не Кон сти туцією та інши ми за ко на ми Ук раїни до
відан ня мiсце во го са мо вря ду ван ня. Між тим нор ма, пе ред ба -
че на ч. 3 ст. 6 За ко ну Ук раїни «Про все ук раїнський та місцеві
ре фе рен ду ми», згідно з якою на мiсцевi ре фе рен ду ми не ви -
но сять ся пи тан ня про ска су ван ня за кон них рішень ор ганiв
мiсце во го са мо вря ду ван ня, зво дить нанівець пра ва те ри -
торіаль них гро мад у вирішенні клю чо вих пи тань мiсце во го
зна чен ня. Ад же рішен ня відповідної ра ди мо же бу ти фор маль -
но за кон ним i од но час но су пе ре чи ти інте ре сам те ри торiаль -
них гро мад. То му доцільно бу ло б пе ред ба чи ти пра ви ло,
за яким ос та точ не вирiшен ня пи тань мiсце во го зна чен ня має
на ле жа ти те ри торіаль ним гро ма дам як пер вин ним суб’єктам
мiсце во го са мо вря ду ван ня. Особ ли ву роль во ни по винні
відігра ва ти та кож i в розв’язанні мож ли вих конфліктів між
пред став ниць ки ми ор га на ми місце во го са мо вря ду ван ня, з од -
но го бо ку, та їх ви ко нав чи ми ор га на ми i сільськи ми, се лищ -
ни ми, міськи ми го ло ва ми — з дру го го.

Те ри торіаль на гро ма да в Ук раїні як інсти тут ли ше фор -
мується. У рам ках те ри торіаль ної гро ма ди, якій на да но ав то -
номію, гро ма дя ни країни ма ють ре аль ну мож ливість са -
мостійно бу ду ва ти собі жит тя, не сподіва ю чись на чи юсь до -
по мо гу і на до б ро го керівни ка дер жа ви. Західні фахівці спра -
вед ли во за зна ча ють, що межі місце вих влад є своєрідни ми
фор теч ни ми му ра ми для за хи с ту від соціаль но*еко номічних
конфліктів у національ но му мас штабі1.

1 Крав чен ко В. І. Місцеві фінан си Ук раїни: На вчаль ний посібник. –
С. 82.
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строк для за вер шен ня цьо го про це су.
Вод но час слід за зна чи ти, що навіть існу ю ча сег мен тар на

фор ма дер жа ви дає мож ливість для ста нов лен ня і роз вит ку
місце во го са мо вря ду ван ня. Юри дич ною га рантією не зво рот -
ності цьо го про це су є чин на Кон сти туція Ук раїни і За кон «Про
місце ве са мо вря ду ван ня в Ук раїні».

Інсти туційна мо дель місце во го са мо вря ду ван ня, як пра ви -
ло, віддзер ка лює пев ну фор му правління. 

Зо к ре ма, для пре зи дентсь ких ре с публік ха рак тер ний
чіткий роз поділ по вно ва жень між пред став ниць ки ми і ви ко -
нав чи ми ор га на ми місце во го са мо вря ду ван ня, об ран ня ви -
щої по са до вої осо би місце во го са мо вря ду ван ня без по се ред ньо
гро ма дою і фор му ван ня ви ко нав чо го ор га ну місце во го са мо -
вря ду ван ня не пред став ниць ким ор га ном, а без по се ред ньо
ви щою по са до вою осо бою (так зва на си с те ма «слаб ка ра да —
силь ний мер»). На при клад, у 39% всіх міст США на се лен ня
оби рає міську ра ду, яка ре алізує свої по вно ва жен ня че рез
періодичні зібран ня, а мер, який оби рається на се лен ням міста
на 2–4 ро ки, має пра во на кла да ти ве то на рішен ня ра ди, при -
зна ча ти чи нов ників, скла да ти бю д жет міста, ви ко ну ва ти
рішен ня ра ди. За та кої си с те ми місце во го са мо вря ду ван ня са -
ме ме ру на ле жить фак тич на вла да в місті1. У Бра зилії, Мек -
сиці та ба га ть ох інших іспа но мов них країнах Ла тинсь кої Аме -
ри ки, які є пре зи дентсь ки ми ре с публіка ми, ліди ру ючі по зиції
ви щої по са до вої осо би місце во го са мо вря ду ван ня, яка оби -
рається гро ма дою, ще більш підси лю ють ся шля хом на дан ня
йо му ста ту су пред став ни ка дер жав ної ви ко нав чої вла ди2.

Пар ла мен тар ним ре с публікам і мо нархіям вла с ти ве пев не
«пе ре пле тен ня» по вно ва жень між пред став ниць ки ми і ви ко -
нав чи ми ор га на ми місце во го са мо вря ду ван ня, а та кож об ран -
ня ви щої по са до вої осо би і ви ко нав чо го ор га ну місце во го са -
мо вря ду ван ня са мим пред став ниць ким ор га ном (так зва на
си с те ма «силь на ра да — слаб кий мер»). На при клад, у Ве ли -
ко бри танії ра ди всіх рівнів фор му ють ся шля хом пря мих ви -

1 Ино ст ран ное кон сти ту ци он ное пра во / Под ред. В. В. Мак ла ко ва. –
М.: Юристъ, 1996. – С. 37.

2 Чир кин В. Е. Кон сти ту ци он ное пра во: Рос сия и за ру беж ный опыт. –
М.: Зер ца ло, 1998. – С. 427.

тич ної пра во вої дер жа ви — прин цип «вер ти каль но го» поділу
вла ди, що існує по ряд з «го ри зон таль ним» поділом за ко но -
дав чої, ви ко нав чої і су до вої вла ди. Ад же чим більше кон ку -
ру ю чих суб’єктів вла ди — тим більше га рантій де мо кратії. З
цієї точ ки зо ру знач ний на уко вий інте рес і прак тич ну зна -
чущість має досліджен ня тих взаємозв’язків і співвідно шень,
які скла да ють ся між ор ганізацією вла ди на ви що му, політич -
но му рівні, і її віддзер ка лен ням на місце во му рівні.

Аналіз існу ю чих мо де лей місце во го са мо вря ду ван ня дає
підста ви зро би ти вис но вок на сам пе ред про те, що виз нан ня
і ступінь ав то ном ності місце во го са мо вря ду ван ня за ле жить
від фор ми дер жа ви. Місце ве са мо вря ду ван ня виз нається як
са мостійна підси с те ма публічної вла ди ли ше в дер жа вах з так
зва ною «полікра тич ною» фор мою. У дер жа вах, що ма ють «сег -
мен тар ну» фор му, місце ве са мо вря ду ван ня як що й виз нається,
то в об ме же но му об сязі; во но поз бав ле не ав то номії і зна хо -
дить ся під по вним кон тро лем і опікою дер жав них ор ганів.
У мо но кра тич них дер жа вах місце ве са мо вря ду ван ня вза галі
не виз нається, а на всіх рівнях те ри торіаль но го ус т рою публічні
функції ви ко ну ють ли ше ор га ни дер жав ної вла ди (ча с то «пе -
ре пле тені» з те ри торіаль ни ми підрозділа ми доміну ю чої
політич ної партії)1. З точ ки зо ру на ве де ної кла сифікації Ук -
раїна на ле жить скоріше до сег мен тар них дер жав, ніж до
полікра тич них, оскільки місце ве са мо вря ду ван ня як са -
мостійна підси с те ма публічної вла ди по ки що пе ре бу ває на
стадії ста нов лен ня: во но поз бав ле не надійних ма теріаль -
но*фінан со вих га рантій і знач ною мірою за ле жить від дер жа -
ви. 

Важ ли во наголосити, що са мо вря ду ван ня як участь гро ма -
дян в уп равлінні мо же успішно функціону ва ти ли ше в то му
разі, ко ли вже існу ють еле мен ти гро ма дянсь ко го суспіль ства
і са мо ор ганізації. По ки що ці еле мен ти ли ше фор му ють ся, є
до сить слаб ки ми. Де сять років не за леж ності Ук раїни, а тим
більше п’ять років функціону ван ня існу ю чої кон сти туційної
мо делі ор ганізації публічної вла ди на місцях — ду же ма лий

1 Про по нят тя «полікра тич на дер жав на фор ма» і «сег мен тар на дер -
жав на фор ма» до кладніше див.: Срав ни тель ное кон сти ту ци он ное пра -
во – С. 451–454.
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фак торів суспільно*політич но го, істо ри ко*юри дич но го, ет -
но*куль тур но го, іде о логічно го та соціаль но*еко номічно го ха -
рак те ру. 

На при клад, пев не ви клю чен ня із за галь но го пра ви ла ста -
но вить Франція, де на відміну від ба га ть ох інших напівпре -
зи дентсь ких ре с публік ор ганізація місце во го са мо вря ду ван -
ня бу дується за мо дел лю «силь на ра да — слаб кий мер». Од -
нак це обу мов ле но знач ною мірою тим, що існу ю ча у Франції
ор ганізація місце во го са мо вря ду ван ня збе ре гла ся ще з часів
Кон сти туції 1946 ро ку, яка закріплю ва ла пар ла мен тар ну ре с -
публіку, та й чин на Кон сти туція 1958 ро ку первісно роз роб ля -
ла ся як кон сти туція пар ла ментсь ко го ти пу. У де я ких зем лях
Німеч чи ни, яка за фор мою правління є пар ла ментсь кою ре с  -
публікою, скла ла ся си с те ма місце во го са мо вря ду ван ня, що
от ри ма ла на зву «півден нонімець ка мо дель». За цієї мо делю
пред став ниць кий ор ган (ра да гро ма ди) і ви ко нав чий ор ган
(бур гомістр) скла да ють пев ною мірою єди ну ко легію; во ни
оби ра ють ся на се лен ням ок ре мо, але бур гомістр стає за по са -
дою го ло вою ра ди гро ма ди. Свої особ ли вості ма ють і си с те ми
місце во го са мо вря ду ван ня, що скла ли ся в Індії, Італії, Японії,
Єгипті та ба га ть ох інших країнах. 

Од нак на явність пев них ви нятків ли ше підкрес лює за галь -
не пра ви ло: си с те ма місце во го са мо вря ду ван ня в країні бу -
дується з ура ху ван ням за галь них прин ципів, по кла де них в ос -
но ву фор ми дер жав но го правління, закріпле ної кон сти туцією.

Співстав лен ня інсти туційної мо делі місце во го са мо вря -
ду ван ня в Ук раїні з мо дел лю напівпре зи дентсь кої ре с публіки,
закріпле ною Кон сти туцією 1996 ро ку, та кож дає змо гу зро би -
ти вис но вок про їхню подібність за ба га ть ма па ра ме т ра ми.
На сам пе ред, впа дає в очі праг нен ня по бу ду ва ти відно си ни
між ви щою по са до вою осо бою і пред став ниць ким ор га ном на
па ри тет них за са дах і вод но час підда ти ви ко навчі ор га ни
подвійно му кон тро лю з бо ку ор ганів, що оби ра ють ся без по -
се ред ньо на се лен ням. Зре ш тою, Вер хов на Ра да Ук раїни і
місцеві ра ди всіх рівнів фор му ють ся шля хом пря мих ви борів;
гла ва дер жа ви і місцеві (сільські, се лищні, міські) го ло ви та -
кож от ри му ють ман дат довіри без по се ред ньо від ви борців
(відповідно від на ро ду чи те ри торіаль ної гро ма ди); Кабінет
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борів стро ком на 4 ро ки, а їх го ло ви оби ра ють ся на щорічних
збо рах з чис ла рад ників і ви ко ну ють ви ключ но пред став ницькі
функції1. Подібні мо делі («ра да–магістрат» та «ра да–бур -
гомістр») існу ють на те ри торії ба га ть ох зе мель (Гес сен, Рей -
ланд*Пфальц, Са ар, Шлезвіг*Голь ш тейн) та міст*зе мель
(Берлін, Бре мен, Гам бург) у Німеч чині2. Об ран ня од но осібно -
го ви ко нав чо го ор га ну (гла ви ви ко нав чо го апа ра ту) ра дою є ха -
рак тер ним і для та ких євро пейсь ких країн з пар ла ментсь кою
фор мою правління, як Австрія, Данія, Іспанія3.

У напівпре зи дентсь ких ре с публіках про сте жується «пе ре -
пле тен ня» по вно ва жень між пред став ниць ки ми і ви ко нав чи -
ми ор га на ми місце во го са мо вря ду ван ня, об ран ня ви щої по са -
до вої осо би місце во го са мо вря ду ван ня без по се ред ньо гро ма -
дою і фор му ван ня ви ко нав чо го ор га ну місце во го са мо вря ду -
ван ня за обопільної участі пред став ниць ко го ор га ну і ви щої
по са до вої осо би (так зва на си с те ма «силь на ра да — силь ний
мер»). При кла дом та кої мо делі ор ганізації місце во го са мо вря -
ду ван ня мо же слу гу ва ти Бол гарія, де пред став ниць ки ми ор га -
на ми гро мад є ра ди, а ви ко нав чу вла ду здійсню ють кме ти, які
оби ра ють ся без по се ред ньо гро ма да ми і ко ор ди ну ють діяль -
ність спеціалізо ва них ви ко нав чих ор ганів, при зна ча ють і усу -
ва ють з по сад служ бовців ви ко нав чо го апа ра ту рад4. У такій
напівпре зи дентській ре с публіці, як Пор ту галія, на се лен ням
оби ра ють ся ко легіальні ви ко навчі ор га ни місце во го са мо вря -
ду ван ня — муніци пальні па ла ти, а го ло вою па ла ти стає осо -
ба, яка очо лю ва ла партійний спи сок, що пе реміг на ви бо рах.

Бе зу мов но, відповідність між об ра ною в дер жаві фор мою
правління і мо дел лю ор ганізації місце во го са мо вря ду ван ня
да ле ко не завжди є та кою жор ст кою. Це по яс нюється тим, що
на об ран ня пев ної мо делі місце во го са мо вря ду ван ня впли ває
не тільки фор ма дер жав но го правління, але й низ ка інших

1 Кон сти ту ци он ное (го су дар ст вен ное) пра во за ру беж ных стран: В 4 т. /
Под ред. Б. А. Стра шу на. – М.: БЕК, 1998. – Т. 3: Осо бен ная часть. Стра -
ны Ев ро пы– С. 88.

2 Чир кин В. Е. Кон сти ту ци он ное пра во за ру беж ных стран. – М.:
Юристъ, 1997. – С. 419.

3 Срав ни тель ное кон сти ту ци он ное пра во. – С. 698. 
4 Кон сти ту ци он ное (го су дар ст вен ное) пра во за ру беж ных стран. – Т. 3:

Осо бен ная часть. Стра ны Ев ро пы. – С. 677–679.



Міністрів Ук раїни і ви ко навчі ор га ни місце во го са мо вря ду -
ван ня підзвітні й підкон т рольні відповідним пред став ниць -
ким ор га нам і вод но час відповідальні пе ред ви щою по са до -
вою осо бою (відповідно дер жа ви чи те ри торіаль ної гро ма ди). 

Єдність прин ци по вих підходів до ор ганізації публічної
вла ди як на за галь но дер жав но му, так і на місце во му рівні по -
зна чи ла ся на ком пе тенції ви щих і місце вих ор ганів вла ди.
Найбільш яс к ра во це вид но на при кладі співстав лен ня по в но -
ва жень гла ви дер жа ви з по вно ва жен ня ми сільських, се лищ -
них, міських голів, а по вно ва жень пар ла мен ту — з по вно ва -
жен ня ми місце вих рад.

Зо к ре ма, май же ана логічни ми є по вно ва жен ня гла ви дер -
жа ви і місце во го го ло ви у нор мо творчій сфері — пра во ве то і
пра во на про муль гацію нор ма тив них актів. Пре зи дент Ук ра -
їни підпи сує за ко ни Ук раїни, прий няті пар ла мен том, а місце -
вий го ло ва — рішен ня відповідної ра ди. Пре зи дент Ук раїни
має пра во про тя гом 15 днів після от ри ман ня за ко ну по вер ну -
ти йо го зі своїми вмо ти во ва ни ми і сфор му ль о ва ни ми про по -
зиціями до Вер хов ної Ра ди Ук раїни для по втор но го роз гля ду,
а місце вий го ло ва мо же зу пи ни ти рішен ня відповідної ра ди
у 5*ден ний строк з мо мен ту йо го прий нят тя і вне сти на по -
втор ний роз гляд із обґрун ту ван ням за ува жень. Ве то Пре зи -
ден та Ук раїни мо же бу ти по до ла не дво ма тре ти на ми від кон -
сти туційно го скла ду пар ла мен ту, а ве то місько го го ло ви —
дво ма тре ти на ми від за галь но го скла ду ра ди.

Значні па ра лелі про сте жу ють ся і в номінаційних по вно ва -
жен нях гла ви дер жа ви і місце вих голів. Зо к ре ма, Пре зи дент
Ук раїни уз го д жує з пар ла мен том кан ди да ту ру на пост
Прем’єр*міністра Ук раїни, а місцеві го ло ви вно сять на роз -
гляд ра ди про по зиції про кількісний і пер со наль ний склад ви -
ко нав чо го коміте ту. Крім то го, Пре зи дент Ук раїни при зна чає
на по са ди і звільняє з по сад членів уря ду, керівників цен т раль -
них і місце вих ор ганів дер жав ної ви ко нав чої вла ди, а місцеві
го ло ви при зна ча ють на по са ди і звільня ють з по сад керівників
відділів, уп равлінь та інших ви ко нав чих ор ганів ра ди,
підприємств, ус та нов та ор ганізацій, що на ле жать до ко му -
наль ної влас ності.

І Пре зи дент Ук раїни, і місцеві го ло ви от ри му ють ман дат
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довіри без по се ред ньо від ви борців, що обу мов лює на явність
у них ши ро ких пред став ниць ких по вно ва жень. Пре зи дент
Ук ра їни ук ла дає міжна родні до го во ри від імені Ук раїни,
а місцеві го ло ви ук ла да ють відповідно до за ко но дав ст ва до го -
во ри від імені те ри торіаль ної гро ма ди, ра ди та її ви ко нав чо го
коміте ту. Пре зи дент Ук раїни про го ло шує все ук раїнський ре -
фе рен дум за на род ною ініціати вою, а місцеві го ло ви скли ка -
ють за гальні збо ри гро ма дян за місцем про жи ван ня.

Гла ва дер жа ви і місцеві го ло ви посіда ють провідне місце
в ме ханізмі підтри ман ня за кон ності, зо к ре ма ви с ту па ють
ефек тив ною га рантією про ти не обґрун то ва них, не за кон них
рішень пред став ниць ких ор ганів. Пре зи дент має пра во на
звер нен ня до Кон сти туційно го Су ду Ук раїни що до виз нан ня
не кон сти туційни ми пра во вих актів, прий ня тих пар ла мен том
чи Вер хов ною Ра дою Ав то ном ної Ре с публіки Крим, а місце -
вий го ло ва звер тається до су ду що до виз нан ня не за кон ни ми
актів інших ор ганів місце во го са мо вря ду ван ня, місце вих ор -
ганів ви ко нав чої вла ди, підприємств, ус та нов та ор ганізацій,
які об ме жу ють пра ва та інте ре си те ри торіаль ної гро ма ди, а та -
кож по вно ва жен ня ра ди та її ор ганів.

Для напівпре зи дентсь кої ре с публіки ха рак тер ним є пар ла -
ментсь кий кон троль за діяльністю ви ко нав чих ор ганів,
відповідальність ви ко нав чих ор ганів пе ред пред став ниць ки -
ми. В Ук раїні це пра ви ло роз пов сю д жується на всі рівні ор -
ганізації публічної вла ди. Так са мо як Вер хов на Ра да Ук раїни
мо же вис ло ви ти не довіру Кабіне ту Міністрів Ук раїни, місце -
ва ра да мо же прий ня ти рішен ня про не довіру місце во му го лові
як керівни ку ви ко нав чо го коміте ту. В обох ви пад ках во тум не -
довіри тяг не за со бою до ст ро ко ве при пи нен ня по вно ва жень
підкон т роль но го ви ко нав чо го ор га ну.

Для ре с публік з пре зи дентсь ко*пар ла ментсь кою фор мою
правління ха рак тер ним є на явність ре аль них обопільних ва -
желів впли ву гла ви дер жа ви і пар ла мен ту аж до до ст ро ко во го
при пи нен ня по вно ва жень. Вер хов на Ра да Ук раїни мо же усу -
ну ти Пре зи ден та Ук раїни з по са ди в по ряд ку імпічмен ту за
скоєння зло чи ну, а Пре зи дент Ук раїни до ст ро ко во при пи няє
по вно ва жен ня Вер хов ної Ра ди Ук раїни, як що про тя гом 30
днів однієї чер го вої сесії пле нарні засідан ня не мо жуть роз -
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по ча ти ся. Ба ланс взаємних по вно ва жень до дер жа но і на місце -
во му рівні. Місце ва ра да мо же до ст ро ко во при пи ни ти по вно -
ва жен ня місце во го го ло ви, як що він по ру шує Кон сти туцію
або за ко ни Ук раїни, пра ва і сво бо ди гро ма дян, не за без пе чує
здійснен ня на да них йо му по вно ва жень. І на впа ки, місце вий
го ло ва мо же по ру ши ти пи тан ня про до ст ро ко ве при пи нен ня
по вно ва жень відповідної ра ди за рішен ням місце во го ре фе -
рен ду му, а та кож про при зна чен ня Вер хов ною Ра дою Ук раїни
по за чер го вих ви борів відповідної ра ди у разі по ру шен ня ра дою
Кон сти туції і за конів Ук раїни, прав і сво бод гро ма дян, а та кож
як що сесії ра ди не про во дять ся без по важ них при чин у стро -
ки, вста нов лені за ко ном, або ра да не вирішує пи тань, відне -
се них до її відан ня.

Вод но час в ор ганізації дер жав ної вла ди і місце во го са мо -
вря ду ван ня в Ук раїні є й певні особ ли вості як струк тур но го,
так і функціональ но*ком пе тенційно го ха рак те ру. Так, на від -
міну від сільських, се лищ них і міських голів, які за по са дою
очо лю ють ви ко навчі коміте ти відповідних рад, Пре зи дент
Ук ра їни не є гла вою уря ду (при наймні фор маль но). Як що
місцеві го ло ви го ло ву ють на засідан нях відповідних рад і пред -
став ля ють ра ди у зно си нах з інши ми ор га на ми, то Пре зи дент
Ук раїни струк тур но відо крем ле ний від пар ла мен ту, який очо -
лює Го ло ва Вер хов ної Ра ди Ук раїни. На відміну від Пре зи ден -
та Ук раїни, який за без пе чує єдність дер жав но го ме ханізму,
місцеві го ло ви не за без пе чу ють єдності ме ханізму місце во го
са мо вря ду ван ня, оскільки в місце во му са мо вря ду ванні не за -
сто со вується прин цип поділу вла ди; місце ва ра да з фор маль -
ної точ ки зо ру мо же прий ня ти до сво го роз гля ду будь*яке пи -
тан ня місце во го зна чен ня за ви нят ком тих, які вирішу ють ся
тільки місце вим ре фе рен ду мом. За зна чені відмінності не су пе -
ре чать прин ци пу цілісності ме ханізму публічної вла ди, а ли ше
віддзер ка лю ють сутнісні особ ли вості ок ре мих її підси с тем.

У кон тексті напівпре зи дентсь кої фор ми правління «не -
вла с ти вим» ут во рен ням є рай онні та об ласні ра ди у їх
нинішньо му ви гляді. На сам пе ред, го ло ви цих рад оби ра ють -
ся са ми ми ра да ми з чис ла де пу татів, і ни ми ж усу ва ють ся з по -
са ди, що є більш ха рак тер ним для пар ла мен тар них ре с публік
і си с те ми місце во го са мо вря ду ван ня «силь на ра да — слаб кий
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мер». Крім то го, у цих рад відсутні ви ко навчі ор га ни, що ро -
бить їх «квазіор га на ми», тоб то ор га на ми не по вноцінни ми, які
для ре алізації своїх по вно ва жень по винні їх де ле гу ва ти місце -
вим дер жав ним адміністраціям. Та й пред став ниць ки ми ці ор -
га ни мож на на зва ти тільки з пев ним за сте ре жен ням, оскільки
во ни пред став ля ють інте ре си не відповідних гро мад, а спільні
інте ре си гро мад сіл, се лищ і міст, роз та шо ва них в ме жах об -
ласті чи рай о ну. У на уковій літе ра турі адміністра тив но*те ри -
торіальні оди ниці, які не є на се ле ни ми пунк та ми, на зи ва ють
«штуч ни ми ут во рен ня ми» або регіона ми. У пе ре важній
більшості за рубіжних країн на те ри торії «штуч них ут во рень»
ор га ни місце во го са мо вря ду ван ня вза галі не ство рю ють ся,
а уп равління публічни ми спра ва ми там здійсню ють місцеві
(регіональні) ор га ни дер жав ної ви ко нав чої вла ди (у Польщі —
воєво ди, у Бол гарії — уп ра ви телі об ла с тей, у Таїланді, Ту реч -
чині, Фінляндії — гу бер на то ри то що). Це й цілком зро зуміло,
оскільки на рівні регіонів відсутні гро ма ди як спільно ти гро -
ма дян, що об’єднані спільни ми інте ре са ми, обу мов ле ни ми
єди ним місцем про жи ван ня.

Слід ма ти на увазі, що поділ вла ди на дер жав ну і муніци -
паль ну має знач ною мірою умов ний ха рак тер. Ад же обид ва
різно ви ди публічної вла ди ма ють єди не пер шо д же ре ло — на -
род, а ор га ни, які уо соб лю ють цю вла ду, вирішу ють пи тан ня,
що відо б ра жа ють спільні по тре би та інте ре си членів
суспільства. Відрізня ють ся ли ше їх те ри торіальні мас шта би:
дер жав на вла да вирішує суспільно зна чущі пи тан ня на за галь -
но національ но му рівні, а муніци паль на — на місце во му. Од -
нак суспільство є си с тем ним яви щем, у яко му всі про бле ми
взаємо пов’язані, як взаємо пов’язані по тре би та інте ре си всіх
членів суспільства. Навіть взяті в су куп ності пи тан ня, які на
пер ший по гляд цікав лять ли ше членів ок ре мих те ри торіаль -
них гро мад, ста нов лять за галь но національ ний інте рес. То му й
си с те ма ор ганів, які здійсню ють уп равління суспільни ми спра -
ва ми, та кож має бу ти яко мо га більш цілісною. Це зовсім не оз -
на чає, що во на має бу ти «кри с талічною», на взірець ра дянсь -
кої си с те ми. Як свідчить досвід країн плю ралістич ної де мо -
кратії, ефек тивність уп равління по тре бує ор ганічно го
поєднан ня вихідних за сад ор ганізації публічної вла ди в ме -
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жах усієї країни з особ ли во с тя ми ор ганізації вла ди на місцях,
що вип ли ва ють з національ ної, ге о графічної, еко номічної,
еко логічної, істо рич ної чи іншої са мо бут ності ок ре мих регіонів
і навіть ок ре мих на се ле них пунктів. Од нак єдність не по вин -
на при зво ди ти до не хту ван ня місце ви ми особ ли во с тя ми,
а місце ва спе цифіка — до се па ра тиз му і руй нації дер жа ви. 

Цілісність, си с темність суспільно зна чу щих пи тань обу -
мов лює не обхідність єдності підходів до фор му ван ня си с те ми
ор ганів публічної вла ди, по кли ка них ці пи тан ня вирішу ва ти,
у то му числі до фор му ван ня ко ор ди наційних і суб ор ди -
наційних зв’язків все ре дині цієї си с те ми. З точ ки зо ру ком -
пе тенційної пра во твор чості це оз на чає єдність підходів до виз -
на чен ня по вно ва жень і підвідо мчості ор ганів публічної вла ди
всіх рівнів. 

Про ве де ний порівняль но*пра во вий аналіз дає підста ви
ствер д жу ва ти, що існу ю ча си с те ма місце во го са мо вря ду ван -
ня в Ук раїні в ціло му відповідає закріпленій в Кон сти туції
формі дер жав но го правління, що за без пе чує єдність ме ханізму
публічної вла ди на всіх рівнях адміністра тив но*те ри торіаль -
но го ус т рою. Од нак на явні невідповідності зни жу ють ефек -
тивність уп равління публічни ми спра ва ми на місцях. Зо к ре -
ма, пред став ницькі ор га ни на рівні регіонів (рай онів та об ла -
с тей) не обхідно або до пов ни ти ви ко нав чи ми ор га на ми для
са мостійної ре алізації по кла де них на них по вно ва жень, або
ліквіду ва ти ці ра ди вза галі, а пи тан ня, що ста нов лять спільний
інте рес для кількох те ри торіаль них гро мад, вирішу ва ти шля -
хом ук ла ден ня ба га то с то ронніх угод між відповідни ми ра да -
ми чи упов но ва же ни ми ни ми ор га на ми. У ви пад ку збе ре жен -
ня рай он них і об лас них рад їх го ло ви ма ють та кож оби ра ти ся
на се лен ням і за по са дою очо лю ва ти відповідні ви ко навчі комі -
те ти. Прин ци пи взаємовідно син між регіональ ни ми (рай он  -
ни ми, об ла сни ми) ра да ми, їх го ло ва ми і ви ко нав чи ми коміте -
та ми по винні бу ти то тож ни ми тим, що закріплені за ко но дав -
ст вом на рівні те ри торіаль них гро мад. По тре бує оп тимізації
си с те ма ор ганів публічної вла ди у містах Києві і Се ва с то полі,
оскільки співісну ван ня в ме жах од но го на се ле но го пунк ту
місце вих ор ганів дер жав ної ви ко нав чої вла ди і ор ганів місце -
во го са мо вря ду ван ня при зво дить до дуб лю ван ня їх функцій і
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ком пе тенції, а в ре зуль таті до кон ку ренції і навіть відкри то го
про ти сто ян ня між ни ми. По тре бує більш чітко го виз на чен ня і
ста тус Вер хов ної Ра ди і Ра ди міністрів Ав то ном ної Ре с публіки
Крим, які ма ють ор ганічно «впи су ва ти ся» у фор му Ук раїнської
дер жа ви, закріпле ну Кон сти туцією 1996 ро ку. 

Вирішен ня оз на че них про блем за без пе чить оп ти маль не
поєднан ня цілісності ме ханізму публічної вла ди в ме жах усієї
країни з її струк ту ру ван ням «по вер ти калі» і «по го ри зон талі»,
єдності вихідних за сад ор ганізації публічної вла ди з ура ху ван -
ням місце вих особ ли во с тей. У підсум ку це має ста ти од ним з
ва желів підви щен ня ефек тив ності публічної вла ди на всіх її
рівнях, за без пе чи ти до сяг нен ня дек ла ро ва них Кон сти туцією
цілей і за вдань Ук раїнсько го суспільства.



тив ної ре фор ми в Ук раїні, прин ци пові по ло жен ня якої Ука -
зом Пре зи ден та від 22 лип ня 1998 ро ку № 810 бу ли по кла дені
в ос но ву здіснен ня ре фор му ван ня си с те ми дер жав но го уп -
равління в Ук раїні. Крім то го, Кон цепція пе ред ба ча ла і ре -
фор му ван ня внутрішньої ор ганізації та за сад діяль ності
керівних працівників міністер ст ва. Та ке ре фор му ван ня ма ло
своїм за вдан ням: по*пер ше, звільнен ня міністрів від по точ -
них адміністра тив них функцій на ко ристь стра тегічно го пла -
ну ван ня і ви роб лен ня дер жав ної політи ки в пев но му сек торі
дер жав но го уп равління та ро бо ти в Кабінеті Міністрів; по*дру -
ге, ство рен ня умов для ефек тив но го та стабільно го уп равління
апа ра том міністер ст ва. 

Зо к ре ма, Кон цепція пе ред ба ча ла, що міністр як «політич -
ний діяч» очо лює міністер ст во, і йо го го ло вною функцією є
виз на чен ня на пря му уря до вої політи ки у відповідно му сек -
торі дер жав но го уп равління. Очо лю ва ти апа рат міністер ст ва,
згідно з Кон цепцією, має один із за ступ ників міністра, який
є дер жав ним служ бов цем і при зна чається на по са ду Кабіне том
Міністрів за по дан ням керівно го ор га ну уп равління дер жав -
ною служ бою. На зва ти цьо го за ступ ни ка міністра в Кон цепції
про по ну ва лось «керівник апа ра ту міністер ст ва», на відміну
від інших за ступ ників, по са ди яких та кож зберіга ли ся так са -
мо як по са ди дер жав них служ бовців. До речі, варіант Кон -
цепції, схва ле ної Дер жав ною комісією з про ве ден ня в Ук раїні
адміністра тив ної ре фор ми, пе ред ба чав, що пер ший за ступ -
ник міністра є «політи ком», і йо го го ло вним за вдан ням є
підтрим ка міністра в ре алізації політич них функцій. 

При цьо му Кон цепція про по ну ва ла пев ний «ком проміс»
між то го час ною си ту ацією в Ук раїні та ор ганізацією керів -
ництва міністерств у де мо кра тич них пра во вих дер жа вах. Вар -
то за зна чи ти, що за га лом відомі дві мо делі по бу до ви піраміди
ви ко нав чої вла ди: аме ри кансь ка (пре зи дентсь ка) та євро -
пейсь ка (пар ла ментсь ка або пре зи дентсь ко*пар ла ментсь ка).
У США все ви ще керівництво в міністер ст вах, у то му числі
керівни ки апа ратів міністерств та керівни ки найбільших
підрозділів міністерств, є політич но при зна че ним. На при -
клад, за часів Пре зи ден та США Б. Клінто на кількість та ких
політич но при зна че них осіб у ви ко навчій владі ста но ви ла 1600
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І. Б. Коліуш ко, на род ний де пу тат Ук раїни,
пер ший за ступ ник Го ло ви Коміте ту Вер -
хов ної Ра ди Ук раїни з пи тань пра во вої полі -
ти ки

Державні секретарі міністерств:
проблеми і перспективи

Інсти тут дер жав них се к ре тарів міністерств за про ва д же но
Ука зом Пре зи ден та Ук раїни від 29 трав ня 2001 ро ку № 345 «Про
чер гові за хо ди що до даль шо го здійснен ня адміністра тив ної ре -
фор ми в Ук раїні». Зо к ре ма, стат тя ми 1–5 цьо го Ука зу бу ли виз -
на чені ста тус дер жав них се к ре тарів міністерств, їх за вдан ня,
ок ремі по вно ва жен ня, а та кож по ря док при зна чен ня та
звільнен ня. Цей акт гла ви дер жа ви, який став дру гим ре аль -
ним кро ком у здійсненні адміністра тив ної ре фор ми в Ук раїні
після відповідних указів Пре зи ден та Ук раїни від 15 груд ня
1999 року, по ро див чис ленні дис кусії в політич них і на уко вих
ко лах. На жаль, і в цьо му разі зміни в ор ганізацію та по ря док
діяль ності ор ганів ви ко нав чої вла ди за про ва д же но ука зом гла -
ви дер жа ви, а не шля хом на дан ня чин ності За ко ну Ук раїни
«Про Кабінет Міністрів Ук раїни» та прий нят тя За ко ну Ук раїни
«Про цен т ральні ор га ни ви ко нав чої вла ди», про ект яко го
підго тов ле но ще декілька років то му ро бо чою гру пою Коміте -
ту Вер хов ної Ра ди Ук раїни з пи тань пра во вої політи ки. 
Як відо мо, за вдан ня, на прям ки та за хо ди що до про ве ден ня
адміністра тив ної ре фор ми виз на чені в Кон цепції адмі ністра -
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в політичній діяль ності, в то му числі у зв’яз ках з пар ла мен -
том, і в разі по тре би — тим ча со во ви ко нує обов’яз ки міністра;

2) керівник апа ра ту міністер ст ва є дер жав ним служ бов -
цем, по кли ка ним ор ганізо ву ва ти діяльність апа ра ту міністер -
ст ва та за без пе чу ва ти стабільність і на ступ ництво в йо го ро боті.
Обійман ня по са ди керівни ка апа ра ту міністер ст ва відзна -
чається стабільністю і не мо же пов’язу ва ти ся із стро ком по вно -
ва жень жод но го політич но го ор га ну, в то му числі гла ви дер жа -
ви. З прак ти ки євро пейсь ких країн не відомі фак ти, щоб дер -
жав ний се к ре тар міністер ст ва чи інший дер жав ний служ бо -
вець ви ко ну вав обов’яз ки міністра під час йо го відря д жен ня,
хво ро би чи відпу ст ки.

Це найбільш ти по ва ор ганізація уп равління міністер ст -
вом. Бувають і де які спе цифічні си с те ми, які при цьо му не
по ру шу ють прин ци пу роз поділу політич но го та адміністра -
тив но го керівництва в міністерстві. Зо к ре ма, зустріча ють ся
ви пад ки, ко ли в де я ких міністер ст вах бу ває од но час но по два
міністри (на при клад, у Нідер лан дах і Фінляндії), і в та ко му
ви пад ку у разі відсут ності од но го з міністрів йо го обов’яз ки
ви ко нує інший. До речі, по са да, дер жав но го се к ре та ря у де я -
ких країнах є політич ною (на при клад, у Польщі, Нідер лан -
дах, Франції), а керівни ком апа ра ту міністер ст ва є «ге не раль -
ний ди рек тор» чи «ге не раль ний се к ре тар». В Угор щині є два
дер жавні се к ре тарі, один з яких є політич ним, а інший —
адміністра тив ним. В ок ре мих не ве ли ких країнах, де не має по -
са ди за ступ ни ка міністра, обов’яз ки міністра під час йо го
відсут ності по кла да ють ся на іншо го чле на уря ду (Ес тонія),
але, вра хо ву ю чи наші об ся ги на ван та жен ня і тем пи ро бо ти
в уряді, та кий підхід ви дається не доцільним. 

З ог ля ду на зміни в суспільстві та дер жаві, що відбу лись з
ча су схва лен ня Кон цепції адміністра тив ної ре фор ми в Ук -
раїні, а та кож і міжна род ний досвід Пре зи дент Ук раїни прий -
няв рішен ня навіть ра ди кальніше, ніж пе ред ба ча лось Кон -
цепцією. Зре ш тою, Ук раїна от ри ма ла не ли ше но ву мо дель
ор ганізації уп равління міністер ст вом, але й де які пов’язані з
цим про бле ми. 

Пе ре дусім, не обхідно за зна чи ти, що ок ремі по ло жен ня
Ука зу Пре зи ден та Ук раїни «Про чер гові за хо ди що до даль шо -
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осіб1, хо ча де які фахівці на зи ва ють ще більше чис ло. Ук раїна
від  повідно до Кон сти туції є пре зи дентсь ко*пар ла ментсь кою
ре с публікою, що обу мов ле но впли вом Вер хов ної Ра ди Ук ра -
їни на фор му ван ня та діяльність уря ду, а та кож тим, що Пре -
зи дент Ук раїни є гла вою дер жа ви і не очо лює ви ко нав чу вла -
ду. Са ме то му Кон цепція адміністра тив ної ре фор ми в Ук раїні
орієнту ва ла ся на євро пейсь ку мо дель, яка пе ред ба чає
мінімаль не про ник нен ня політич но го керівництва у ви ко нав -
чу вла ду (на при клад, при зміні уря ду у Ве ликій Бри танії
змінюється ли ше близько сотні по са до вих осіб). 

У більшості євро пейсь ких країн міністер ст во очо лює
міністр як «політик», і він, як пра ви ло, має од но го або кількох
за ступ ників*«політиків». В ок ре мих країнах цю по са до ву осо -
бу на зи ва ють «мо лод ший міністр» (Ве ли ка Бри танія),
«міністр*де ле гат» (Франція), «пар ла ментсь кий дер жав ний се -
к ре тар» (ФРН, Латвія) то що. До речі, прик мет ник «пар ла -
ментсь кий» точ но вка зує на го ло вне за вдан ня цієї по са до вої
осо би — співпра ця з пар ла мен том. У будь*яко му разі міністр
не мо же за ли ша тись без політич ної підтрим ки як все ре дині
міністер ст ва, так і в зовнішніх відно си нах. 

Са ме «політич ний» за ступ ник міністра ви ко нує обов’яз ки
міністра у ви пад ках тим ча со вої відсут ності ос тан нь о го. Ли ше
«політич ний» за ступ ник міністра мо же заміщу ва ти міністра
на засідан нях уря ду, у ро боті уря до вих комітетів та у відно си -
нах з пар ла мен том. 

Керівни ком апа ра ту міністер ст ва є дер жав ний служ бо -
вець. У різних країнах цей функціонер та кож на зи вається
по*різно му, на при клад: в Ірландії — се к ре тар, у Ве ликій Бри -
танії — постійний се к ре тар, у ФРН, Люк сем бурзі — дер жав -
ний се к ре тар, у Бельгії, Греції, Нідер лан дах — ге не раль ний
се к ре тар.

Та ким чи ном, прин ци по ви ми по ло жен ня ми євро пейсь -
ко го досвіду є те, що: 

1) міністр як політик має за ступ ни ка, який є йо го од но -
дум цем, при зна чається ра зом з ним, на дає підтрим ку міністру

1 Див.: Пе т ри шин А. В. Го су дар ст вен ная служ ба. Ис то ри ко*те о ре ти че -
с кие пред по сыл ки, срав ни тель но*пра во вой и ло ги ко*по ня тий ный ана лиз.
Мо но гра фия. – Х: Факт, 1998 – С. 150. 



го здійснен ня адміністра тив ної ре фор ми в Ук раїні» є сумнів -
ни ми з точ ки зо ру їх відповідності Кон сти туції Ук раїни,
оскіль ки во ни сто су ють ся ор ганізації та по ряд ку діяль ності
ор ганів ви ко нав чої вла ди, а та кож виз на ча ють по вно ва жен -
ня ок ре мих по са до вих осіб. Як відо мо, відповідно до п. 12 ч.1
ст. 92 та ч. 2 ст. 120 Кон сти туції Ук раїни ор ганізація, по вно ва -
жен ня і по ря док діяль ності Кабіне ту Міністрів Ук раїни, цен -
т раль них ор ганів ви ко нав чої вла ди виз на ча ють ся ви ключ но
Кон сти туцією та за ко на ми Ук раїни. Але, зви чай но, на леж ну
відповідь на це пи тан ня мо же да ти ли ше Кон сти туційний Суд
Ук раїни. 

На відміну від Кон цепції адміністра тив ної ре фор ми в Ук -
ра їні Ука зом Пре зи ден та Ук раїни виз на че но інший по ря док
при зна чен ня дер жав но го се к ре та ря міністер ст ва та йо го за -
ступ ників. Зо к ре ма, та ким по вно ва жен ням Пре зи дент Ук ра -
їни наділив не Кабінет Міністрів Ук раїни, а се бе. При чо му
в Указі за зна че но, що дер жавні се к ре тарі при зна ча ють ся на
термін по вно ва жень Пре зи ден та. Цей підхід про бле ма тич -
ний не ли ше з ог ля ду на відсутність у Кон сти туції Ук раїни
та ко го по вно ва жен ня Пре зи ден та Ук раїни, але й не без печ -
ний з точ ки зо ру впли во вості Уря ду на ви ко нав чу вер ти каль.
Ад же ви ща лан ка дер жав них служ бовців ста ла фак тич но не -
за леж ною від Кабіне ту Міністрів Ук раїни в ціло му та від
міністрів зо к ре ма.

З ме тою на дан ня пра вомірності по ло жен ню Ука зу Пре -
зи ден та Ук раїни «Про чер гові за хо ди що до даль шо го здійснен -
ня адміністра тив ної ре фор ми в Ук раїні» про при зна чен ня дер -
жав них се к ре тарів міністерств та їх за ступ ників Пре зи ден том
Ук раїни в ч. 5 ст. 3 цьо го Ука зу виз на че но, що дер жавні се к -
ре тарі міністерств, їх перші за ступ ни ки та за ступ ни ки на ле -
жать до чис ла керівників відповідних міністерств. Це по ло -
жен ня сумнівне з точ ки зо ру відповідності Кон сти туції Ук ра -
їни. Так, із змісту п. 10 ч. 1 ст. 106 Кон сти туції Ук раїни,
відповідно до якої Пре зи дент Ук раїни при зна чає за по дан ням
Прем’єр*міністра Ук раїни, членів Кабіне ту Міністрів Ук раїни,
керівників інших цен т раль них ор ганів ви ко нав чої вла ди, вип -
ли ває, що керівни ка ми міністерств є ли ше чле ни Кабіне ту
Міністрів Ук раїни, тоб то міністри. 
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Крім то го, за зна че ним Ука зом Пре зи ден та строк по вно ва -
жень дер жав них се к ре тарів міністерств пов’яза ний зі стро ком
по вно ва жень гла ви дер жа ви. В умо вах Ук раїни, де відповідно
до Кон сти туції строк по вно ва жень Кабіне ту Міністрів Ук -
раїни та кож пов’яза ний зі стро ком по вно ва жень Пре зи ден та
Ук раїни, періодич но ви ни ка ти ме си ту ація, в якій міністер ст -
ва од но час но за ли ша ти муть ся не ли ше без політич но го, але
й без адміністра тив но го керівництва. Це мо же оз на ча ти не
ли ше па ралізацію ро бо ти міністер ст ва, але фак тич но поз бав -
ляє сен су інсти тут дер жав них се к ре тарів міністерств, які са ме
і по кли кані за без пе чу ва ти інсти туційну пам’ять та на ступ -
ництво в ро боті міністер ст ва. 

Не ви прав да ним є та кож рішен ня про ліквідацію інсти ту -
ту за ступ ників міністрів (ст. 6 Ука зу Пре зи ден та Ук раїни № 345
від 29 трав ня 2001 ро ку). Хто до по ма га ти ме міністру в йо го
політичній діяль ності, хто бу де заміщу ва ти міністра на засідан -
нях Кабіне ту Міністрів Ук раїни, у ро боті уря до вих комітетів,
а та кож в пар ла менті? Відповіді на ці пи тан ня Пре зи дент дав
ли ше на ступ ним Ука зом № 529 від 14 лип ня 2001 ро ку, яким
бу ло за твер д же не Примірне по ло жен ня про дер жав но го се к -
ре та ря міністер ст ва. Зо к ре ма, по вно ва жен ня що до заміщен -
ня міністрів по кла да ли ся на дер жав них се к ре тарів міністерств.
Але та ка відповідь не є за довільною, ад же не при пу с ти мо, щоб
це ро би ли дер жавні служ бовці, навіть най ви що го ран гу,
оскільки во ни не по винні і не мо жуть не сти політич ної
відповідаль ності за дії Уря ду. 

На решті, нор ма ак та гла ви дер жа ви про ліквідацію по сад
за ступ ників міністра є не ли ше сумнівною що до її відпо -
відності Кон сти туції Ук раїни, але й всту пає в су пе речність з
декілько ма за ко на ми, в яких ці по са ди зга дані. На при клад, За -
ко ном Ук раїни від 24 лю то го 1994 ро ку «Про за без пе чен ня
санітар но го та епідемічно го бла го по луч чя на се лен ня» пе ред -
ба че на не ли ше по са да пер шо го за ступ ни ка Міністра охо ро -
ни здо ров’я Ук раїни, але й по ря док йо го при зна чен ня та звіль -
нен ня, що має здійсню ва ти ся, до речі, Кабіне том Міністрів
Ук раїни. По са ди за ступ ників міністрів зга дані і в інших за ко -
нах, зо к ре ма: «Про міліцію» від 20 груд ня 1990 ро ку, «Про
обо ро ну Ук раїни» в ре дакції від 5 жовт ня 2000 ро ку, «Про дер -
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жав ну кон троль но*ревізійну служ бу в Ук раїні» від 26 січня
1993 ро ку. 

Що до за вдань, які ста ви ли ся при ре фор му ванні уп -
равління міністер ст вом, то оче вид но з прий нят тям цих указів
Пре зи ден та, пе ре роз поділ по вно ва жень та ки став ся, і міністри
от ри ма ли один із ре сурсів для політич ної діяль ності — час.
Ад же аб со лют на більшість по вно ва жень по вирішен ню ка д ро -
вих, ус та нов чих та інших ор ганізаційних пи тань у міністерстві
бу ла відне се на до ком пе тенції дер жав них се к ре тарів, і міністри
мо жуть те пер зо се ре ди ти свою ува гу са ме на ви роб ленні
політи ки. Про те по ста ви ли інші пи тан ня: хто до по ма га ти ме
міністру в цьо му та які ре сур си за ли ша ють ся у міністрів для ре -
алізації своєї політи ки.

Дер жав ний се к ре тар міністер ст ва, на впа ки, от ри мав ду -
же ши рокі по вно ва жен ня: керівництво ро бо тою апа ра ту
міністер ст ва; при зна чен ня та звільнен ня працівників цен т -
раль но го апа ра ту міністер ст ва та керівників те ри торіаль них
підрозділів міністер ст ва, а та кож підприємств, ус та нов та ор -
ганізацій, що вхо дять до сфе ри йо го уп равління; за твер д жен -
ня за по го д жен ням з міністром струк ту ри міністер ст ва; роз по -
ря д жен ня бю д жет ни ми ко ш та ми, пе ред ба че ни ми на ут ри ман -
ня цен т раль но го апа ра ту міністер ст ва і йо го те ри торіаль них
ор ганів то що. 

При цьо му при пе ре роз поділі по вно ва жень не бу ли вра хо -
вані су часні умо ви Ук раїни. Яким бу де керівництво міністер -
ст вом у зв’яз ку з кар ди наль ною зміною центрів вла ди в ньо -
му? Ад же пер ша за повідь будь*якої ре фор ми — не на шко ди -
ти! Ви хо дя чи з цьо го, в про екті За ко ну «Про цен т ральні ор га -
ни ви ко нав чої вла ди», що пе ре бу ває на роз гляді Вер хов ної
Ра ди Ук раїни, про по нується за ли ши ти за міністра ми такі по в -
но ва жен ня: за твер д жен ня на по са дах керівників де пар та ментів
міністерств та керівників те ри торіаль них ор ганів міністер ст -
ва; ут во рен ня те ри торіаль них та інших ор ганів міністер ст ва
за зго дою Кабіне ту Міністрів Ук раїни; за твер д жен ня струк -
ту ри апа ра ту міністер ст ва то що. Ймовірно, що зго дом, ево -
люційно ми прий де мо до вивільнен ня міністра і від цих по вно -
ва жень, але сьо годні, в пе рехідний період, важ ли во за ли ши -
ти в Уря ду та у міністрів ре альні ва желі впли ву на ви ко нав чу
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вер ти каль. Мож на бу ло б навіть у за коні пе ред ба чи ти кон -
кретні ета пи змін у роз поділі по вно ва жень.

Оче вид но са ме дис ба ланс влад них по вно ва жень у міністер -
ст вах зму сив гла ву дер жа ви че рез півро ку після за про ва д жен -
ня інсти ту ту дер жав них се к ре тарів міністерств вне сти зміни до
своїх актів і пе ре роз поділи ти по вно ва жен ня на ко ристь
міністрів. Зо к ре ма, Ука зом Пре зи ден та Ук раїни від 15 січня
2002 ро ку № 22 до по вно ва жень міністрів бу ло відне се но: за -
твер д жен ня струк ту ри міністер ст ва за про по зицією дер жав -
но го се к ре та ря міністер ст ва, при зна чен ня на по са ди та
звільнен ня з по сад керівників те ри торіаль них ор ганів міністер -
ст ва, по го д жен ня при зна чен ня та звільнен ня працівників цен -
т раль но го апа ра ту міністер ст ва. У даній си ту ацій як по зи тив
мож на зазначити те, що по мил ка фак тич но бу ла виз на на і ви -
прав ле на. Але за га лом цей ви па док ще раз засвідчив, що по -
ру шен ня ме то до логії про ве ден ня ре форм ве де до спо тво рен -
ня очіку ва них ре зуль татів.

Крім адміністра тив них функцій та по вно ва жень, дер жавні
се к ре тарі сьо годні наділені і де я ки ми політич ни ми функціями
та по вно ва жен ня ми. Як вже за зна ча ло ся, дер жав ний се к ре -
тар міністер ст ва у разі відсут ності міністра до повідає за до ру -
чен ням Пре зи ден та Ук раїни, Кабіне ту Міністрів Ук раїни за -
ко но про ек ти та інші пи тан ня на пле нар них засідан нях Вер хов -
ної Ра ди Ук раїни. От же, дер жавні служ бовці і на далі бу дуть
відсто ю ва ти політичні ініціати ви Уря ду. 

Дер жав но му се к ре та реві міністер ст ва навіть на да но пра -
во «бра ти участь у засідан нях Кабіне ту Міністрів Ук раїни з
пра вом до рад чо го го ло су при роз гляді пи тань, що на ле жать
до сфе ри діяль ності міністер ст ва» (абз. 2 ст. 5 Примірно го по -
ло жен ня про дер жав но го се к ре та ря міністер ст ва). Це не ви -
прав да ний підхід, ад же на засіданні Уря ду прий ма ють ся
політичні рішен ня, і при сутність на ньо му дер жав них служ -
бовців за влас ною ініціати вою є не при пу с ти мою. То му не -
обхідно об ме жи ти участь дер жав них се к ре тарів міністерств
на засідан нях Кабіне ту Міністрів Ук раїни ли ше ви пад ка ми,
ко ли та ку участь виз на чить не обхідною сам Уряд. 

От же, крім за га лом по зи тив но го наслідку — фор маль но -
го роз ме жу ван ня політич но го та адміністра тив но го керів -
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ництва в міністер ст вах, а та кож за про ва д жен ня інсти ту ту дер -
жав них се к ре тарів, ми от ри ма ли і ряд за гроз: 1) по слаб лен ня
впли ву Кабіне ту Міністрів Ук раїни та міністрів на ви ко нав чу
вер ти каль; 2) за ли шен ня міністрів без політич ної підтрим ки;
3) не без пе ка втя гу ван ня дер жав них се к ре тарів у політичні про -
це си; 4) не стабільність у міністерстві че рез не в ста нов лен ня
та не до три ман ня ви мог що до політич ної ней т раль ності дер -
жав них се к ре тарів міністерств; 5) не за без пе чен ня інсти -
туційної пам’яті та на ступ ництва в ро боті міністерств при зміні
Пре зи ден та Ук раїни. 

Ви дається не ли ше мож ли вим, але й не обхідним ви пра -
ви ти ці не доліки. Для цьо го не обхідно зо се ре ди ти ува гу на
прий нятті відповідних за конів, на сам пе ред, «Про Кабінет
Міністрів Ук раїни» та «Про цен т ральні ор га ни ви ко нав чої вла -
ди». Це не ли ше доз во ли ло б вре гу лю ва ти пи тан ня по вно ва -
жень, ор ганізації та по ряд ку діяль ності міністерств відповідно
до кон сти туційно го прин ци пу за кон ності, але й да ло б мож -
ливість виріши ти більшість про блем си с тем но. 

Обов’яз ко во не обхідно відно ви ти по са ду за ступ ни ка
міністра, але вже — як «політи ка». Всі політичні функції, в то -
му числі участь у засідан нях Кабіне ту Міністрів Ук раїни та
в ро боті уря до вих комітетів, а та кож пред став лен ня за ко но -
про ектів у Вер ховній Раді Ук раїни по ви нен здійсню ва ти
міністр, а в разі йо го відсут ності — за ступ ник міністра, ад же
ли ше во ни не суть політич ну відповідальність за свою
діяльність. Кількість за ступ ників міністра не обхідно об ме жи -
ти за леж но від на ван та жен ня міністра: йо го за лу чен ня до скла -
ду декількох уря до вих комітетів, об ся гу ро бо ти в пар ла менті
то що. Відповідно, у більшості міністерств має бу ти один за -
ступ ник міністра, а в де я ких, пе ре об тя же них політич ни ми
функціями — два (на при клад, в міністер ст вах за кор дон них
справ, юс тиції, фінансів). 

Не обхідно пе ре гля ну ти по ря док відбо ру та при зна чен ня
дер жав них се к ре тарів міністерств, як що це дійсно має на меті
підви щен ня ефек тив ності діяль ності міністерств. Оскільки по -
са да дер жав но го се к ре та ря міністер ст ва є по са дою «дер жав но -
го служ бов ця», то обов’яз ко во має про во ди ти ся відкри тий кон -
курс на зай нят тя цих по сад. При цьо му по винні бу ти вра хо вані
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по ло жен ня ста тей 4 та 15 За ко ну Ук раїни від 16 груд ня 1993 ро -
ку «Про дер жав ну служ бу», відповідно до яких про це ду ра прий -
нят тя на дер жав ну служ бу виз на чається Кабіне том Міністрів
Ук раїни. За твер д жен ня на по саді дер жав но го се к ре та ря мініс -
тер ст ва має здійсню ва ти ся Кабіне том Міністрів Ук раїни. 

При цьо му про це ду ра при зна чен ня і звільнен ня дер жав -
них се к ре тарів має бу ти ба га то с ту пе не вою, на при клад, відбір
кан ди да тур здійснюється Го ло вдерж служ бою, на ступ ний
етап — схва лен ня не за леж ним ор га ном, на при клад Ра дою дер -
жав ної служ би, яку ще тре ба ство ри ти, і ли ше тоді — прий -
нят тя Уря дом ос та точ но го рішен ня про за твер д жен ня на по -
саді. Пе релік підстав для до ст ро ко во го звільнен ня має бу ти
ви черп ним і клю чо вою се ред них має бу ти не кваліфіко ва не
ви ко нан ня обов’язків. Жодні політичні чин ни ки не по винні
впли ва ти на пе ре бу ван ня дер жав них се к ре тарів на по саді. 

Важ ли вим мо мен том для ефек тив ної ре алізації ме ханізму
роз поділу політич но го та адміністра тив но го керівництва в мі -
ністерстві є вра ху ван ня пер со наль них (осо бистісних) ха рак те -
ри с тик осіб, які при зна ча ють ся на по са ди міністрів та дер жав -
них се к ре тарів. Зо к ре ма, міністри по винні бу ти іні ціатив ни -
ми, ак тив ни ми, твор чи ми, а дер жавні се к ре тарі — ло яль ни ми
та до б ро совісни ми ви ко нав ця ми, з ор ганізаційни ми здібно с тя -
ми та на ви ка ми уп равління ка д ро ви ми і ма теріаль ни ми ре сур -
са ми. Про те перші ка д рові при зна чен ня, здається, зовсім не
вра хо ву ва ли цих підходів, на при клад, два на род них де пу та ти
Ук раїни при зна чені дер жав ни ми се к ре та ря ми міністерств. 

На решті, важ ли во не зу пи ня тись ли ше на ре фор му ванні
верхівки міністерств. Не обхідно про дов жи ти ро бо ту що до функ -
ціональ но го об сте жен ня всіх цен т раль них ор ганів ви ко нав чої
вла ди. Це да ло б мож ливість не ли ше впо ряд ку ва ти сис  те му
цен т раль них ор ганів ви ко нав чої вла ди, але й вдо с ко на ли ти їх
внутрішні струк ту ри. Про ве ден ня пла номірної політи ки де -
цен т ралізації та де кон цен т рації влад них по вно ва жень, в то -
му числі на бли жен ня прий нят тя уп равлінських рішень до
«спо жи вачів», особ ли во в ча с тині на дан ня адміністра тив них
(уп равлінських) по слуг, — все це та кож по кли ка но зо се ре ди -
ти ува гу міністерств на го ло вно му — фор му ванні та ре алізації
дер жав ної політи ки. 
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адміністра тив но го до го во ру, який в умо вах онов лен ня змісту
дер жав но го уп равління має відповідні спе цифічні оз на ки.

До го во ри ви ко ри с то ву ють ся у всіх сфе рах життєдіяль ності
суспільства, од нак, за леж но від змісту ре гу ль о ва них суспільних
відно син, цей пра во вий фе но мен на бу ває спе цифічних рис, які
юри дич но закріплю ють ся в нор мах різних га лу зей пра ва та
виз на ча ють йо го еле мен ти. Для аналізу пра вовідно син, що ви -
ни ка ють між учас ни ка ми ук ла де но го до го во ру, важ ли вою умо -
вою йо го дійсності є за конність змісту, яка ба зується на трьох
ос нов них по каз ни ках: ви довій ха рак те ри с тиці до го во ру, на яв -
ності пра во вих підстав йо го ук ла ден ня й меті до го во ру. 

Най частіше до го во ри ви ко ри с то ву ють ся для ре гу лю ван ня
цивільно*пра во вих відно син. Су час на прак ти ка соціаль -
но*еко номічних відно син істот но роз ши ри ла ко ло до го ворів
(до го во ри ноу*хау, кон сти туційний, лізин гові й ліцензійні уго -
ди, уго ди про ви ко ри с тан ня тор го вої мар ки та ін.), які раніше
бу ли невідомі вітчиз ня ним суб’єктам пра ва. Од нак ці до го во -
ри (уго ди) бу дуть вва жа ти ся пра вомірни ми, як що во ни не су -
пе ре чать за ко ну, навіть у разі не закріплен ня їх у нор ма тив них
ак тах. Фор му ла «не су пе реч ності до го во ру за ко ну» оз на чає
відповідність до го во ру за галь ним прин ци пам пра ва. То му й
не ти пові до го во ри, як і до го во ри, не пе ред ба чені за ко ном,
скла да ють такі пра вові фор ми ор ганізації зв’язків між різни -
ми суб’єкта ми пра ва, котрі є ос но вою роз вит ку та мо де лю -
ван ня но вих видів до го ворів у різних га лу зях пра ва1. 

Пред мет ре гу лю ван ня та суб’єкти пра ва — учас ни ки
адміністра тив них до го ворів — суттєво відрізня ють ся від ана -
логічних струк тур них еле ментів цивільних до го ворів. Ра зом
з тим ба га то по ло жень те орії цивільно го до го во ру цілком при -
датні для виз на чен ня ме ханізму до говірно го ре гу лю ван ня
адміністра тив них пра вовідно син. Це сто сується по ряд ку ук -
ла ден ня, за галь но го змісту до ку ментів з оформ лен ня умов до -
го во ру (тоб то відо б ра жен ня в тексті до го во ру за галь но прий -
ня тих відо мо стей та ор ганізаційно*пра во вих мо ментів) то що.
Що ж до пи тан ня юри дич ної відповідаль ності за не ви ко нан -
ня зо бов’язань, то са ме тут ви ни ка ють найбільш прин ци пові

1 Пар хо мен ко Н. М. До говір як підста ва ви ник нен ня, зміни та при пи -
нен ня пра во вих відно син // Пра во ва дер жа ва. – К., 1997. – С. 255*262.

К. К. Афа насьєв, стар ший ви кла дач ка фе д ри
адміністра тив но го пра ва та адміністра тив ної
діяль ності Лу гансь кої ака демії внут рішніх
справ ім.10*річчя не за леж ності Ук раїни

Деякі питання юридичної відповідальності
учасників адміністративного договору

Мас штаб на адміністра тив на ре фор ма, що відбу вається
в Ук раїні, ак ту алізує роз роб ку но вих за вдань що до її на уко -
во го обґрун ту ван ня. За про по но ва на в кон цеп ту аль них по ло -
жен нях мож ливість ви ко ри с тан ня адміністра тив но го до го во -
ру як пра во вої фор ми уп равлінської діяль ності вик ли ка ла не -
обхідність роз роб ки за сад при тяг нен ня до адміністра тив ної
відповідаль ності юри дич них осіб. Це пов’яза не з тим, що
обов’яз ко вим учас ни ком адміністра тив но го до го во ру є ор ган
дер жав ної ви ко нав чої вла ди (або ор ган місце во го са мо вря ду -
ван ня), а до чис ла ос нов них еле ментів вка за но го ак ту на ле -
жать по ло жен ня про юри дич ну відповідальність сторін за не -
ви ко нан ня прий ня тих зо бов’язань.

Нині по ря док ви ко ри с тан ня адміністра тив но го до го во ру
пря мо не закріпле ний у за ко но давстві, а мож ливість до -
говірно го ре гу лю ван ня пра вовідно син у сфері дер жав но го уп -
равління по зна че на в нор мах пра ва ли ше в за галь них ри сах.
Про те ви дається важ ли вим по даль ше роз роб лен ня те орії

© Афанасьєв К. К., 2002
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в країнах кон ти нен таль ної пра во вої сім’ї, і, на впа ки, ка зуїстич -
них по ло жень, роз ра хо ва них на кон кретні си ту ації, у праві
США. Аналізу ю чи умо ви по кла дан ня відповідаль ності та
порівню ю чи пра вові си с те ми, учені та кож дійшли вис нов ку
про те, що за всіх кон цеп ту аль них відмінно с тей ре зуль та ти
за сто су ван ня норм про до говірну відповідальність у за зна че -
них країнах здебільшо го ви яв ля ють ся до сить близь ки ми і на -
сам пе ред за рівнем відповідаль ності. 

При цьо му схо жий ре зуль тат до ся гається аб со лют но різни -
ми шля ха ми, у то му числі ви ко ри с тан ням гнуч ких фор му лю -
вань при вста нов ленні кон крет них стан дартів на леж ної по -
ведінки в різних ви дах до го ворів у країнах кон ти нен таль ної
Євро пи, а в США — ви черп них і ча с то чітких су до вих тлу ма -
чень панівних фікцій, яким з са мо го по чат ку вла с ти вий вель -
ми розплив ча с тий ха рак тер. Урешті*решт національні стан -
дар ти різних країн, а та кож ви пад ки звільнен ня від відпо -
відаль ності знач ною мірою збли жу ють ся. 

Як що роз гля да ти за галь но те о ре тичні по ло жен ня
адміністра тив ної відповідаль ності юри дич них осіб, то слід за -
зна чи ти, що не обхідність на уко вої роз роб ки за сад та кої
відповідаль ності в умо вах рин ко вої еко номіки підкрес люється
В. Б. Авер’яно вим, І. П. Го лоснічен ко та інши ми провідни ми
вче ни ми в га лузі адміністра тив но го пра ва1.

Для виз на чен ня скла ду адміністра тив но го пра во по ру шен -
ня в діян нях підприємства, ус та но ви чи об’єднан ня гро ма дян
найбільші су пе реч ності се ред уче них вик ли кає ха рак те ри с ти -
ка суб’єктив ної сто ро ни про ступ ку. На дум ку В. Сте фа ню ка,
І. Го лоснічен ка, М. Ми хеєнка, під ви ною юри дич ної осо би
ро зуміють психічне став лен ня осіб, які пе ре бу ва ють у без по -
се редніх ор ганізаційно*пра во вих відно си нах з нею, при чет -
них до про ти прав них діянь, ви ра же них в ак тах юри дич ної осо -
би, що за вда ли шко ди суспільним відно си нам, по ряд ку уп -
равління, до цих діянь та їхніх наслідків, ви яв ле не у формі
умис лу або не о бе реж ності2.

1 Авер’янов В. Ре фор му ван ня ук раїнсько го адміністра тив но го пра ва:
чер го вий етап // Пра во Ук раїни. – 2000. – № 7. – С. 6*8.

2 Сте фа нюк В., Го лоснічен ко І., Ми хеєнко М. Інсти тут адміністра тив ної
відповідаль ності юри дич них осіб: про бле ми те орії та прак ти ки // Пра во
Ук раїни. – 1999. – № 9. – С. 6*9.

розбіжності між цивільним і адміністра тив ним до го во ром. Це
перш за все пов’яза но з не обхідністю за сто су ван ня до учас -
ників адміністра тив но го до го во ру адміністра тив ної відпові -
даль ності, а от же, ви ни кає не обхідність: по*пер ше, при тяг -
нен ня до адміністра тив ної відповідаль ності юри дич ної осо -
би; по*дру ге, відповідаль ності пе ред дер жа вою особ ли во го
суб’єкта пра во по ру шен ня — ор га на, наділе но го дер жав -
но*влад ни ми по вно ва жен ня ми.

З ме тою ви ко ри с тан ня ба га торічно го досвіду дер жав но го
ре а гу ван ня на фак ти по ру шень за цивільни ми до го во ра ми пев -
ний інте рес ста но вить аналіз до говірної відповідаль ності за за -
рубіжним пра вом. Учені Інсти ту ту за ко но дав ст ва і порівняль -
но го пра во знав ст ва при уряді Російської Фе де рації порівня ли
досвід прак ти ки до говірної відповідаль ності Бол гарії, Польщі,
Швей царії, Угор щи ни, Чехії, США, Німеч чи ни та Юго славії.
За зна ча ю чи важ ливість ос но во по лож но го прин ци пу ав то номії
волі, або сво бо ди, до го во ру, вчені дійшли вис нов ку, що в кон -
крет но му до го ворі сто ро ни до сить не мо жуть пе ред ба чи ти всі
мож ливі си ту ації, що су про во д жу ють йо го ви ко нан ня. То му
стає не ми ну чим звер нен ня до дис по зи тив них норм пра ва, які
й бу дуть підля га ти за сто су ван ню. Крім то го, ав то номія волі не
без меж на, ску та імпе ра тив ни ми нор ма ми, по кли ка ни ми або
охо ро ня ти слабкішу сто ро ну в до го ворі від зло вжи вань іншою
сто ро ною своїм фак тич ним впли вом, або за без пе чу ва ти до сяг -
нен ня більш суспільно важ ли вих цілей — до б ро совісності, ста -
більності цивільно го обігу, до три ман ня публічно го по ряд ку1. 

Вибір для порівняль но го аналізу зга да них національ них
пра во вих си с тем (кла сич ної кон ти нен таль ної в Німеч чині та
Швей царії; си с те ми «за галь но го пра ва» в США; пост -
соціалістич ної, яка тяжіє до кон ти нен таль ної, але да ле ко не
по вною мірою відби ває її ри си, — у решті з за зна че них країн)
не є ви пад ко вим, оскільки він по ка зує своєрідність ви ко ри с -
то ву ва них у них пра во вих кон ст рукцій відповідаль ності. 

Помітна на явність логічно за вер ше них, та ких, що ґрун -
ту ють ся на роз роб ках римсь ко го пра ва, частіше за все за ко но -
дав чо закріпле них кон ст рукцій аб ст ракт но го ха рак те ру

1 До го вор ная от вет ст вен ность про за ру беж но му пра ву (ана ли ти че с кий
об зор) // Жур нал рос сий ско го пра ва. – 1999. – № 11. – С. 133*142. 
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суб’єктністю. То му за слу го вує на ува гу по ло жен ня про «ви ну
ор ганізації», сфор му ль о ва не в статті Б. І. Пугінсько го1: ви на
юри дич ної осо би у вчи ненні адміністра тив но го пра во по ру -
шен ня ро зуміється як не до кла дан ня юри дич ною осо бою зу -
силь, що до пу с ка ють ся і ви ма га ють ся за ко но дав ст вом, для ви -
ко нан ня по кла де них на неї обов’язків, за по ру шен ня яких пе -
ред ба че на адміністра тив на відповідальність, а та кож як не ви -
ко ри с тан ня на да них прав і мож ли во с тей для усу нен ня при -
чин адміністра тив но го пра во по ру шен ня. Ви дається доцільним
ке ру ва ти ся виз на чен ням ви ни юри дич ної осо би, за про по но -
ва ним О. Т. Зи мою: ви на юри дич ної осо би — це суб’єктив не
став лен ня до про ступ ку фізич них осіб, які вхо дять до скла ду
юри дич ної осо би або пе ре бу ва ють з нею в іншо му зв’яз ку
(член ст во, пра во влас ності) і тру до ва діяльність або уп -
равлінські по вно ва жен ня яких пов’язані з вчи нен ням про ти -
прав но го діян ня. На йо го дум ку, ви на має виз на ча ти ся пе ре -
ва жа ю чою во лею, під якою слід ро зуміти во лю адміністрації,
інших осіб, ко т рим на да но пра во да ва ти вказівки в ме жах юри -
дич ної осо би та її підрозділів2. 

Са ме та кий підхід до ро зуміння ви ни юри дич ної осо би
у вчи ненні адміністра тив но го пра во по ру шен ня найбільш
прий нят ний у ви пад ках вирішен ня спорів що до адміністра -
тив них до го ворів. То му з ура ху ван ням то го, що не ви ко нан ня
юри дич ною осо бою своїх зо бов’язань за до го во ром мо же бу -
ти наслідком не за леж них від неї при чин, у за ко но давстві слід
прий ня ти по ло жен ня про не обхідність ура ху ван ня ви ни юри -
дичної осо би або об ста вин, які свідчать про її відсутність.
Ви дається доцільним у виз на ченні адміністра тив но го пра -
во по ру шен ня юри дич ної осо би, яке тре ба вклю чи ти до Ко -
дек су Ук раїни про адміністра тивні пра во по ру шен ня (далі —
КУ пАП), закріпи ти прин цип ви ни юри дич ної осо би у вчи -
ненні адміністра тив но го пра во по ру шен ня як обов’яз ко ву умо -
ву при тяг нен ня її до адміністра тив ної відповідаль ності.

1 Пу гин ский Б. И. При ме не ние прин ци па ви ны при ре гу ли ро ва нии хо -
зяй ст вен ной де я тель но с ти // Со вет ское го су дар ст во и пра во. – 1979. –
№ 10. – С. 63*70.

2 Зи ма О. Т. Адміністра тив на відповідальність юри дич них осіб: Ав то -
ре ф. дис.... канд. юрид. на ук. – Харків, 2001.

Російський уче ний Ю. Ко леснічен ко про по нує ком плекс -
не ро зуміння ви ни юри дич ної осо би як су куп не психічне став -
лен ня ко лек ти ву, адміністрації до адміністра тив но го пра во -
по ру шен ня й оцінки по са до ви ми осо ба ми дер жав них ор ганів
адміністра тив ної юри с дикції вчи не но го діян ня1.

На дум ку Д. Лук’ян ця, важ ли ве зна чен ня має суб’єктив ний
ас пект са мої ка те горії ви ни, то му для виз на чен ня ви ни юри -
дич ної осо би пе ре важ не зна чен ня має оцінка фізич ною осо -
бою не влас них дій, а то го, яким чи ном її дії впли ва ють на дію
са ме юри дич ної осо би2. Уточ ню ю чи по нят тя вин них дій для
юри дич ної осо би, він зазначає, що про ти правні дії, вчи нені
юри дич ною осо бою, вва жа ють ся вин ни ми, як що во ни є
наслідком свідо мих дій (бездіяль ності) фізич них осіб, котрі
вхо дять до скла ду юри дич ної осо би3. 

Є. В. Ов ча ро ва вва жає, що адміністра тив на відпо -
відальність на стає тільки за на яв ності ви ни юри дич ної осо -
би, яка вчи ни ла адміністра тив но*про ти прав не діян ня, за ви -
нят ком спеціаль но пе ред ба че них за ко ном ви падків об’єктив -
ної (без вин ної) адміністра тив ної відповідаль ності ор ганізацій.
При цьо му ви на фізич ної осо би у вчи ненні адміністра тив но -
го пра во по ру шен ня роз гля дається у формі умис лу чи не о бе -
реж ності, од нак сутність ви ни фізич них і юри дич них осіб є
різною. На дум ку ав то ра, не слід пов’язу ва ти ви ну ор ганізацій
з ви ною їх працівників, а пси хо логічні ха рак те ри с ти ки ти пу
«суб’єктив не став лен ня», «уми сел», «не о бе режність» ви да -
ють ся не при дат ни ми для вста нов лен ня вин ності юри дич ної
осо би у вчи ненні адміністра тив но го про ступ ку4. Про бле ма
ви ни юри дич ної осо би пов’яза на з її спеціаль ною пра во -

1 Ко лес ни чен ко Ю. Ю. Не ко то рые во про сы ад ми ни с т ра тив ной от вет -
ст вен но с ти юри ди че с ких лиц // Жур нал рос сий ско го пра ва. – 1999. –
№ 10. – С. 132*137.

2 Лук’янець Д. Про ви ну юри дич них осіб у сфері адміністра тив ної
відповідаль ності // Пра во Ук раїни. – 1999. – № 11. – С. 117*122

3 Лукь я нец Д. Юри ди че с кое ли цо как субъ ект ад ми ни с т ра тив ной от -
вет ст вен но с ти: до пол ни тель ные ар гу мен ты «за» // Юри ди че с кая прак ти -
ка. – 2001. – № 18. – С. 1, 9.

4 Ов ча ро ва Е. В. Ма те ри аль но*пра во вые про бле мы ад ми ни с т ра тив ной
от вет ст вен но с ти юри ди че с ких лиц (к про ек ту Ко дек са Рос сий ской Фе де -
ра ции об ад ми ни с т ра тив ных пра во на ру ше ни ях) // Го су дар ст во и пра во. –
1998. – № 7. – С. 14*19.



У прак тичній діяль ності ча с то по стає пи тан ня про
співвідно шен ня та ких по нять, як до говір і зо бов’язан ня. Зміст
до го во ру скла да ють са ме зо бов’язан ня сторін, а ці по нят тя
співвідно сять ся як при чи на та наслідок, де до говір — при чи -
на, а зо бов’язан ня — наслідок. Зо бов’язан ня, які ви ни ка ють
з до го во ру, на зи ва ють до говірни ми зо бов’язан ня ми.

Зміст до го во ру скла да ють йо го умо ви, де сто ро ни виз на -
ча ють ме ту своїх дій, по ря док їх здійснен ня, кон троль і
фіксацію ви ко нан ня то що. Як пра ви ло, умо ви до го во ру виз -
на ча ють ся на роз суд сторін, крім ви падків, ко ли зміст
відповідної умо ви пе ред ба че но за ко ном чи іншим пра во вим
ак том, чин ним на мо мент йо го ук ла ден ня. 

До го во ри, як пра ви ло, ук ла да ють ся на виз на че ний строк.
Стро ки адміністра тив них до го ворів частіше за все бу ва ють
три ва ли ми, і в період дії до го во ру мо жуть відбу ва ти ся зміни за -
ко ну або прий нят тя но во го, внаслідок чо го вста нов лю ють ся
інші обов’яз кові для сторін пра ви ла, ніж ті, що діяли при йо -
го ук ла денні. У цьо му разі ви ни кає колізія між по ло жен ня ми
но во го за ко ну й умо ва ми до го во ру, які вже не відповіда ють
цим но вим пра ви лам. Ця колізія за за галь ним пра ви лом
вирішується на ко ристь до го во ру, у чо му про яв ляється ав то -
номність до го во ру в рег ла мен тації пра вовідно син. За галь ний
строк ук ла ден ня адміністра тив них до го ворів, на наш по гляд,
по ви нен ста но ви ти не менш ніж один рік.

Усі суттєві умо ви, так са мо як і юри дич на си ла до го во ру,
ґрун ту ють ся на єдності суб’єктив них і об’єктив них чин ників:
волі та во ле ви яв ленні сторін до го во ру, які оз на ча ють
відповідність внутрішньо го (пси хо логічно го) наміру сторін їх
зовнішнім діям що до ре алізації ме ти до го во ру. На наш по гляд,
доцільно пов’язу ва ти ви ну юри дич них осіб са ме з по ру шен ням
суттєвих умов до го во ру, що й бу де підста вою для при тяг нен -
ня їх до адміністра тив ної відповідаль ності.

До чис ла най важ ливіших еле ментів струк ту ри адміністра -
тив ної відповідаль ності вхо дять за со би відповідаль ності, то му
досліджен ня ба га ть ох су час них уче них при свя чені са ме про б -
ле мам вдо с ко на лен ня си с те ми адміністра тив них стяг нень. 

Після про ве ден ня на по чат ку 80*х років ХХ ст. ко дифікації
за ко но дав ст ва про адміністра тивні пра во по ру шен ня опубліко -
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ва но знач ну кількість на уко вих ста тей, ви да но бро шу ри, ко -
мен тарі, мо но графії, при свя чені цій про блемі, у яких бу ло
вра хо ва но зміни в пра во во му ре гу лю ванні адміністра тив ної
відповідаль ності то го ча су1 і до стат ньо по вно висвітле но її за -
гальні про бле ми.

З ура ху ван ням зміни форм уп равління еко номікою, вклю -
чен ня юри дич них осіб до чис ла суб’єктів адміністра тив ної від -
повідаль ності доцільно вне сти ко рек ти ви до існу ю чої си с  те -
ми адміністра тив них стяг нень і адміністра тив них пра во по ру -
шень2.

Га лузь адміністра тив но го пра ва є найбільш мобільною
в си с темі пра ва Ук раїни, то му чин ни ми нор ма ми за ко но дав -
ст ва Ук раїни за раз пе ред ба чені різно манітні ви ди адміністра -
тив них санкцій.

В ок ре мих нор ма тив них ак тах ви ко ри с то вується фор му лю -
ван ня про те, що по руш ни ки не суть «відповідальність, ус та -
нов ле ну чин ним за ко но дав ст вом» або «відповідальність, ус та -
нов ле ну за ко ном». При цьо му слід за зна чи ти, що з ура ху ван -
ням вне сен ня змін до КУ пАП, пе ред ба че них за ко ном Ук раїни
від 5 квітня 2001 р.3, у всіх зга да них за ко но дав чих ак тах не -
обхідно за ли ши ти єди не фор му лю ван ня — «відповідальність,
ус та нов ле ну за ко ном», що відповіда ти ме ви мо гам ст. 92 Кон с -
ти туції Ук раїни.

Крім тра диційних видів адміністра тив них стяг нень, пе -
ред ба че них ст. 24 КУ пАП, у нор ма тив них ак тах Ук раїни, що
вста нов лю ють адміністра тив ну відповідальність, у санкціях
норм пе ред ба ча ють ся такі фор ми ре а гу ван ня ком пе тент них
дер жав них ор ганів на фак ти пра во по ру шень: «звільнен ня з
по са ди», «інше усу нен ня від ви ко нан ня функцій дер жа ви»,
«до ст ро ко ве при пи нен ня де пу татсь ких по вно ва жень»,
«звільнен ня від ви бор ної по са ди», «тим ча со ва за бо ро на (зу пи -
нен ня) ок ре мих видів діяль ності», «тим ча со ва за бо ро на (зу -

1 Гон ча рук С. Т. Адміністра тив на відповідальність за за ко но дав ст вом
Ук раіни: На вчаль ний посібник. – К., 1995. – 78 с.

2 За ко но дав ст во Ук раїни про адміністра тив ну відповідальність // Бю -
ле тень за ко но дав ст ва і юри дич ної прак ти ки Ук раїни. – 2000. – № 5. – 350 с.

3 За кон Ук раїни «Про вне сен ня змін до Ко дек су Ук раїни про
адміністра тивні пра во по ру шен ня»: Від 5 квітня 2001 р. // Відо мості Вер хов -
ної Ра ди Ук раїни. – 2001. – № 27. – Ст. 132.
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Вирішу ю чи пи тан ня про ви ди адміністра тивні стяг нень,
які слід за сто со ву ва ти що до юри дич них осіб, не обхідно вра -
хо ву ва ти, що адміністра тив но*віднов лю вальні за хо ди не є за -
хо да ми адміністра тив ної відповідаль ності. У зв’яз ку з цим ви -
дається ціка вою кла сифікація за ходів адміністра тив ної
відповідаль ності юри дич них осіб, за про по но ва на російським
уче ним В. І. Дим чен ком, в ос но ву якої по кла де но ха рак тер
пе ред ба че них санкціями пра во об ме жень, а та кож по ря док за -
сто су ван ня санкцій1. 

На дум ку В. І. Дим чен ка, усі за хо ди адміністра тив ної
відповідаль ності юри дич них осіб, які не обхідно пе ред ба ча ти
в ос та точній ре дакції Ко дек су Ук раїни про адміністра тивні
пра во по ру шен ня, слід поділи ти на за хо ди мо раль но*пра во -
во го, май но во*пра во во го й ор ганізаційно*пра во во го ха рак -
те ру. До пер ших на ле жать по пе ре д жен ня, до дру гих — штраф,
адміністра тив ний арешт май на юри дич ної осо би, оп лат не ви -
лу чен ня, конфіскація та стяг нен ня вар тості пред метів, які бу -
ли зна ряд дя ми вчи нен ня або без по се редніми об’єкта ми пра -
во по ру шен ня, до третіх — поз бав лен ня спеціаль но го пра ва,
ліквідація юри дич ної осо би. При цьо му вче ний вва жає, що
відне сен ня тієї чи іншої санкції до відповідної гру пи за ле жить
від най б лиж чо го об’єкта, на який во на спря мо ва на, хо ча нас -
лідки їх за сто су ван ня мо жуть ма ти й інший зміст. На при к лад,
відкли кан ня ліцензії, яке яв ляє со бою поз бав лен ня спеціаль -
но го пра ва, мо же спри чи ни ти май нові втра ти для юри дич ної
осо би, але ос нов ний зміст цьо го за хо ду по ля гає у впливі на
діяльність ор ганізації, а не на її май нові інте ре си, і то му ця
санкція на ле жить до за ходів адміністра тив ної відповідаль ності
ор ганізаційно*пра во во го ха рак те ру.

По пе ре д жен ня, адміністра тив ний штраф, адміністра тив -
ний арешт май на юри дич ної осо би та ліквідація юри дич ної
осо би мо жуть ус та нов лю ва ти ся й за сто со ву ва ти ся тільки як
ос новні адміністра тивні стяг нен ня, а стяг нен ня вар тості, оп -
лат не ви лу чен ня та конфіскацію пред метів, які бу ли зна ряд дя -
ми вчи нен ня або без по се редніми об’єкта ми адміністра тив но -

1 Дым чен ко В. И. Ад ми ни с т ра тив ная от вет ст вен ность ор га ни за ций:
Дис.... канд. юрид. на ук. – Пермь, 1982.

пи нен ня) діяль ності», «при му со вий роз пуск (ліквідація)»; «оп -
лат не ви лу чен ня не за кон но ви до бу тих ре сурсів»; «конфіскація
морсь ко го, повітря но го суд на або спо ру ди, з якої вчи не но за -
бруд нен ня» та ін.

Різно манітність існу ю чих адміністра тив них стяг нень і
мож ливість за ко но дав чо го вве ден ня но вих, при род но, по ста -
ви ли пи тан ня про уточ нен ня змісту та вдо с ко на лен ня їх си с -
те ми. Пе ре дусім, слід пе ре гля ну ти зміст штра фу як най по ши -
ренішо го в су часній юри с дикційній прак тиці стяг нен ня.
При цьо му в ок ре мих ви пад ках штра фи, пе ред ба чені за
адміністра тивні пра во по ру шен ня, пе ре ви щу ють санкції
Криміна ль но го ко дек су, чим ніве лю ють ся відмінності між
адміністра тив ною та криміна ль ною відповідальністю. 

За слу го вує на ува гу пи тан ня єди но го підхо ду до виз на чен -
ня розміру су ми штра фу. В ос нов но му санкції адміністра тив -
но*пра во вих норм пе ред ба ча ють виз на чен ня розміру штра фу
за до по мо гою крат но го збільшен ня не о по дат ко ву ва но го
мініму му до хо ду гро ма дян (17 грн). Ра зом з тим нор ма ми чин -
них за конів Ук раїни су ма штра фу мо же виз на ча ти ся та кож з
ура ху ван ням розміру «вар тості вве зе ної про дукції», «вар тості
ре алізо ва ної про дукції», «вар тості ви го тов ле них про дуктів»;
«вар тості робіт», «вар тості роз роб ле ної про ект ної до ку мен -
тації», «вар тості об’єктів», «оп ла ти за ви да чу ліцензії на
відповідний вид робіт»; «при бут ку (над хо д жень), одер жа них
в ре зуль таті цих дій»; «мінімаль но го розміру за робітної пла ти»,
«су ми ми та, не спла че но го у зв’яз ку з на дан ням пільг», «су ми
не спла че них мит них пла тежів».

На дум ку, А. Т. Ком зю ка, вра хо ву ю чи еко номічний рівень
роз вит ку на шої дер жа ви та рівень ма теріаль но го до б ро бу ту
на се лен ня, в КУ пАП доцільно закріпи ти мак си маль ний
розмір адміністра тив но го штра фу (на при клад, на рівні се ред -
ньої за робітної пла ти в країні), крім адміністра тив них про -
ступків з підви ще ним сту пе нем суспільної шко ди, за вчи нен -
ня яких штраф у більш ви со ко му розмірі бу де за сто со ву ва ти -
ся ви ключ но в су до во му по ряд ку1.

1 Ком зюк А. Т. Де які про блемні пи тан ня про ек ту Ко дек су Ук раїни про
адміністра тивні про ступ ки // Вісник Універ си те ту внутрішніх справ. –
2000. – Вип. 10. – С. 178*183
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Правові проблеми екологічної безпеки 
при здійсненні земельної реформи

Прак ти ка ре фор му ван ня зе мель них відно син в аг рар но -
му сек торі ви су ває на по ря док ден ний ряд про блем еко -
логічно го ха рак те ру, які по тре бу ють вирішен ня. Це сто сується
на сам пе ред за без пе чен ня еко логічної без пе ки в за зна ченій
сфері, оскільки мо ва йде про ви ко ри с тан ня зе мель сільсько -
го с по дарсь ко го при зна чен ня, тоб то тих зе мель, які особ ли во
враз ливі че рез ан т ро по ген ну діяльність лю ди ни.

За кон Ук раїни від 25 черв ня 1991 ро ку «Про охо ро ну на в -
ко лиш нь о го при род но го се ре до ви ща» (ст. 50) виз на чає еко -
логічну без пе ку як та кий стан довкілля, при яко му за без пе -
чується по пе ре д жен ня погіршен ня еко логічної об ста нов ки та
ви ник нен ня не без пе ки для здо ров’я лю дей. Во на га ран тується
гро ма дя нам Ук раїни здійснен ням ши ро ко го ком плек су
взаємо пов’яза них політич них, еко номічних, технічних, ор -
ганізаційних, дер жав но*пра во вих та інших за ходів.

В ос танній час суспільні відно си ни в га лузі еко логічної
без пе ки при вер та ють до се бе ува гу відо мих на уковців,
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го пра во по ру шен ня, слід ус та нов лю ва ти й за сто со ву ва ти тільки
як до дат кові стяг нен ня. Ви дається доцільним (за ана логією з
відповідальністю фізич них осіб) пе ред ба чи ти в Ко дексі про
адміністра тивні пра во по ру шен ня на кла ден ня на юри дич ну
осо бу за од не адміністра тив не пра во по ру шен ня ос нов но го або
ос нов но го та до дат ко во го адміністра тив но го стяг нен ня.

На наш по гляд, особ ливість при тяг нен ня до адміністра тив -
ної відповідаль ності учас ників адміністра тив но го до го во ру
по ля гає в то му, що ви ди адміністра тив них стяг нень, які бу -
дуть ви ко ри с то ву ва ти ся до по руш ників умов, або по винні ма -
ти універ саль ний ха рак тер, або їх пе релік, ус та нов ле ний за -
ко на ми, по ви нен місти ти за хо ди дер жав но го ре а гу ван ня, що
за сто со ву ють ся не тільки до фізич них, а й до юри дич них осіб.

Важ ли ве зна чен ня для виз на чен ня си с те ми адміністра -
тив них стяг нень ма ти ме вра ху ван ня міжна род них пра во вих
по ло жень.

Для ство рен ня пра во вої ос но ви за сто су ван ня дер жав но -
го при му су у зв’яз ку з не ви ко нан ням зо бов’язань учас ни ка ми
адміністра тив них до го ворів ви дається не обхідним прий ня ти
За кон Ук раїни «Про адміністра тивні до го во ри», вклю чи ти до
Ко дек су Ук раїни про адміністра тивні пра во по ру шен ня розділ
«Відповідальність юри дич них осіб», у яко му пе ред ба чи ти гла -
ву «Відповідальність учас ників адміністра тив них до го ворів»,
а та кож до пов ни ти пе релік видів адміністра тив них стяг нень з
ура ху ван ням спе цифічних санкцій ре а гу ван ня дер жа ви на пра -
во по ру шен ня, що вчи ня ють ся юри дич ни ми осо ба ми, у то му
числі за по ру шен ня умов адміністра тив них до го ворів.
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В умо вах, ко ли пріори тет ви мог еко логічної без пе ки за -
ко но дав чо закріпле ний як один з важ ли вих і са мостійних
прин ципів зе мель но го за ко но дав ст ва, за без пе чен ня здійснен -
ня ком плекс них за ходів що до охо ро ни зе мель сільсько го с по -
дарсь ко го при зна чен ня на бу ває ак ту аль ності і прак тич ної зна -
чу щості.

Певні кро ки в цьо му на прям ку зроб лені но вим Зе мель -
ним ко дек сом Ук раїни (далі — ЗК Ук раїни), який на був чин -
ності з 1 січня 2002 ро ку, що містить спеціаль ний розділ, де
зо се ре д жені пра вові при пи си що до за без пе чен ня охо ро ни зе -
мель як від стихійних при род них явищ, так і від ан т ро по ген -
ної діяль ності лю ди ни.

Зо к ре ма, ос нов ним зе мель ним за ко ном охо ро ною зе мель
вва жається си с те ма пра во вих, ор ганізаційних, еко номічних
та інших за ходів, спря мо ва них на раціональ не ви ко ри с тан ня
зе мель сільсько го с по дарсь ко го при зна чен ня, за хист від
шкідли во го ан т ро по ген но го впли ву, відтво рен ня і підви щен -
ня ро дю чості ґрунтів, підви щен ня про дук тив ності зе мель лісо -
во го фон ду, за без пе чен ня особ ли во го ре жи му ви ко ри с тан ня
зе мель при ро до охо рон но го, оз до ров чо го, ре к ре аційно го та
істо ри ко*куль тур но го при зна чен ня.

За вдан ням охо ро ни зе мель згідно зі ст. 163 ЗК Ук раїни є за -
без пе чен ня збе ре жен ня та відтво рен ня зе мель них ре сурсів,
еко логічної цінності при род них та на бу тих яко с тей зе мель.

Пра во ве за без пе чен ня еко логічної без пе ки в аг рар но му
сек торі в про цесі ви ко ри с тан ня зе мель сільсько го с по дар сько -
го при зна чен ня здійснюється перш за все шля хом пра во вої
охо ро ни цих зе мель. При цьо му слід за зна чи ти, що чин ний
Зе мель ний ко декс Ук раїни розрізняє охо ро ну зе мель і охо ро -
ну ґрунтів та містить з цьо го при во ду ок ремі статті, які рег ла -
мен ту ють відповідні відно си ни. Зо к ре ма, ст. 167 ЗК Ук раїни
при свя че на охо роні зе мель, а та кож ґрунтів від за бруд нен ня
не без печ ни ми ре чо ви на ми, а в ст. 168 йдеть ся про охо ро ну
ґрунтів зе мель них діля нок. Оскільки в за зна че них стат тях мо -
ва йде про різні об’єкти охо ро ни, то тре ба звер ну ти ува гу на те,
що зем ля ми (зе мель ни ми ре сур са ми) вва жа ють верхній шар
зем ної по верхні в ме жах зо ни ае рації. Зо на ае рації яв ляє со бою
верх ню тов щу зем ної ко ри між її по верх нею і дзер ка лом ґрун -
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юристів*еко логів і ви с ту па ють са мостійним пред ме том до -
сліджен ня.

Еко логічна без пе ка як юри дич на ка те горія, на дум ку 
В. І. Ан  д рей це ва, — це скла до ва ча с ти на національ ної без пе -
ки, тоб то та кий стан роз вит ку суспільних пра вовідно син і
відповідних їм пра во вих зв’язків, за яко го си с те мою пра во -
вих норм, інших дер жав но*пра во вих і соціаль них за собів га -
ран тується за хи щеність пра ва гро ма дян на без печ не для їх
жит тя та здо ров’я на вко лишнє при род не се ре до ви ще, за без -
пе чується ре гу лю ван ня еко логічно не без печ ної діяль ності та
за побіган ня погіршен ню ста ну довкілля й на стан ню інших
наслідків, не без печ них для жит тя і здо ров’я осо би, суспільства
та дер жа ви1.

На ве де не по вне і всебічно обґрун то ва не виз на чен ня еко -
логічної без пе ки мо же бу ти взя те за ос но ву і при аналізі про б -
лем, що ви ни ка ють у сфері ви ко ри с тан ня та охо ро ни зе мель
у су час но му аг рар но му сек торі.

Са мостійне місце се ред за ходів що до за без пе чен ня еко -
логічної без пе ки ст. 52 За ко ну «Про охо ро ну на вко лиш нь о го
при род но го се ре до ви ща» вста нов лює кон кретні ви мо ги, що
сто су ють ся охо ро ни на вко лиш нь о го при род но го се ре до ви ща
при за сто су ванні за собів за хи с ту рос лин, міне раль них до б рив
то що. Зо к ре ма, на підприємства, ус та но ви, ор ганізації та гро -
ма дян по кла де но обов’язок до дер жу ва ти пра вил транс пор ту -
ван ня, зберіган ня і за сто су ван ня за собів за хи с ту рос лин, сти му -
ля торів їх рос ту, міне раль них до б рив та інших пре па ратів з тим,
щоб не до пу с ти ти за бруд нен ня ни ми або їх скла до ви ми на вко -
лиш нь о го при род но го се ре до ви ща і про дуктів хар чу ван ня.

Пра во ве за без пе чен ня еко логічної без пе ки в за зна ченій
сфері обу мов ле не раціональ ним ви ко ри с тан ням та на леж ною
охо ро ною зе мель сільсько го с по дарсь ко го при зна чен ня. Са -
ме від ста ну цих зе мель ба га то в чо му за ле жить і стан довкілля. 

Здійснен ня відповідних пра во вих за ходів що до за без пе чен -
ня раціональ но го ви ко ри с тан ня та охо ро ни зе мель сільсь ко  гос  -
по дарсь ко го при зна чен ня од но час но пов’яза не і з пра во вим за -
без пе чен ням еко логічної без пе ки в аг рар но му сек торі.

1 Див.: Ан д рей цев В. Пра во еко логічної без пе ки: про бле ми фор му ван -
ня об’єктно го скла ду // Пра во Ук раїни. – 2001. – № 10. – С. 12.
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ре чо ви на ми, а та кож різно ви да ми цьо го пра во по ру шен ня тре -
ба вва жа ти радіоак тив не і бак теріаль не за бруд нен ня то що. Та -
ке за бруд нен ня зе мель них ре сурсів є мож ли вим як з бо ку
носіїв зе мель них прав (зем ле влас ників чи зем ле ко ри с ту вачів),
так і з бо ку інших суб’єктів. При цьо му во но мо же бу ти ре -
зуль та том по ру шен ня норм еко логічної без пе ки або наслідком
гос по дарсь кої та іншої діяль ності.

Стат тя 167 ЗК Ук раїни вста нов лює, що гос по дарсь ка та
інша діяльність, яка зу мов лює за бруд нен ня зе мель і ґрунтів по -
над вста нов лені гра нич но до пу с тимі кон цен т рації не без печ -
них ре чо вин, за бо ро няється. Із змісту статті вип ли ває, що су -
б’єк та ми, які мо жуть здійсню ва ти не без печ ну діяльність у про -
цесі ви ко ри с тан ня зе мель, є як юри дичні, так і фізичні осо би.

Закріплен ня на за ко но дав чо му рівні та кої за бо ро ни що до
еко логічно не без печ ної діяль ності має за ме ту здійсни ти на -
леж ну охо ро ну зе мель від за бруд нен ня не без печ ни ми ре чо ви -
на ми, тоб то за без пе чи ти еко логічну без пе ку в про цесі ви ко -
ри с тан ня зе мель. У той же час та кий підхід до за без пе чен ня
еко логічної без пе ки обу мов лює не обхідність уточ нен ня пев них
по ло жень чин но го за ко но дав ст ва та вирішен ня де я ких інших
пи тань. По*пер ше, за бо ро на діяль ності, яка зу мов лює за бруд -
нен ня зе мель і ґрунтів, по вин на бу ти підкріпле на за хо да ми
при му со во го впли ву що до тих суб’єктів, які по ру шу ють вка за -
ну за бо ро ну. Це мо жуть бу ти як носії зе мель них прав (влас ни -
ки зе мель них діля нок і зем ле ко ри с ту вачі), так і сто ронні
(фізичні чи юри дичні) осо би. Йдеть ся, зо к ре ма, про те, що по -
ру шен ня за бо ро ни по вин не тяг ну ти за со бою для вин них
суб’єктів на стан ня яки хось не га тив них пра во вих наслідків.

На жаль, у ст. 211 ЗК України се ред по ру шень зе мель но го
за ко но дав ст ва по ру шен ня за бо ро ни на здійснен ня вка за ної ви -
ще діяль ності пря мо не пе ред ба че не. У пункті «в» да ної статті
йдеть ся про за бруд нен ня зе мель ли ше хімічни ми та радіоак тив -
ни ми ре чо ви на ми і стічни ми во да ми, а та кож засмічен ня про -
мис ло ви ми, по бу то ви ми та інши ми відхо да ми, але не зга дується
про по ру шен ня за бо ро ни на здійснен ня пев ної діяль ності.

По*дру ге, тре ба ак цен ту ва ти ува гу на то му, що ч. 1 ст. 167 ЗК
Ук раїни за бо ро няє діяльність, яка спри чи няє за бруд нен ня зе -
мель і ґрунтів. У да но му випадку йдеть ся про та ку діяльність,
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то вих вод. Та кий вис но вок мож на зро би ти на ос нові аналізу
Ме то ди ки виз на чен ня розмірів шко ди, зу мов ле ної за бруд -
нен ням і засмічен ням зе мель них ре сурсів че рез по ру шен ня
при ро до охо рон но го за ко но дав ст ва1.

Що до ґрунтів зе мель них діля нок, то згідно з ГОС Том
27593*88 во ни виз на ча ють ся як са мостійне при род но*істо -
рич не ор га номіне раль не при род не тіло, що ви ник ло на по -
верхні землі в ре зуль таті дов го т ри ва ло го впли ву біотич них,
абіотич них і ан т ро по ген них фак торів, яке скла дається із твер -
дих міне раль них та ор ганічних ча с тин, во ди і повітря, ха рак -
те ри зується спе цифічни ми ге не ти ко*мор фо логічни ми оз на -
ка ми, має вла с ти вості, котрі ство рю ють для рос ту і роз вит ку
рос лин відповідні умо ви.

Ґрун ти — невід’ємна ча с ти на зе мель сільсько го с по дар -
сько го при зна чен ня, які ви ко ри с то ву ють ся як ос нов ний засіб
ви роб ництва в сільсько му гос по дарстві.

Охо ро на зе мель та ґрунтів здійснюється на сам пе ред від
за бруд нен ня їх не без печ ни ми ре чо ви на ми.

За бруд нен ням зе мель них ре сурсів, відповідно до чин но го
за ко но дав ст ва, виз на чається ви яв ле не при вне сен ня чи ви ник -
нен ня в зоні ае рації од но го і більше інгредієнтів (або їх ком -
бінацій), що мо жуть погірши ти про дук тивність і якість біоти.

Се ред видів за бруд нен ня ґрунтів ГОСТ 17.4.2.03*86 «Охо -
ро на при ро ди». «Грун ти» на зи ває за бруд нен ня про мис ло ви ми,
сільсько го с по дарсь ки ми та ко му наль ни ми відхо да ми, транс -
пор том, наф тою і наф то про дук та ми, за со ба ми хімізації
сільсько го і лісо во го гос по дар ст ва.

Як ба чи мо, згідно з на зва ним ГОС Том, за бруд нен ня як
са мостійне пра во по ру шен ня — до сить ши ро кий та ба га то  -
гран ний термін, який охоп лює не тільки влас не за бруд нен -
ня, а й прак тич но засмічен ня зе мель них ре сурсів про мис ло -
ви ми, по бу то ви ми та інши ми відхо да ми.

Між тим що до за зна че но го пра во по ру шен ня мо ва по вин -
на йти про за бруд нен ня хімічни ми та інши ми не без печ ни ми

1 Див.: Ме то ди ка виз на чен ня розмірів шко ди, зу мов ле ної за бруд нен -
ням і засмічен ням зе мель них ре сурсів че рез по ру шен ня при ро до охо рон но -
го за ко но дав ст ва, за твер д же на На ка зом Міністер ст ва еко логії і при род них
ре сурсів Ук раїни від 27.10.1997 р. // Офіційний вісник Ук раїни. – 1998. –
№ 18. – С.110.



що вже спри чи ни ла за бруд нен ня зе мель і ґрунтів, в ре зуль -
таті здійснен ня якої за вда на шко да дер жаві.

Землі або ґрун ти вва жа ють ся за бруд не ни ми, як що в їх
складі ви яв лені кількісні або якісні зміни, які ста ли ся в ре -
зуль таті гос по дарсь кої діяль ності та інших ан т ро по ген них на -
ван та жень. Як відо мо, ліквідація наслідків за бруд нен ня зе -
мель чи ґрунтів — дов го т ри ва лий і склад ний про цес. У ряді
ви падків за бруд нен ня мо же при зве с ти до серй оз них не га тив -
них і не ба жа них еко логічних наслідків.

У зв’яз ку з цим бу ло б доцільним за бо ро ни ти на за ко но -
дав чо му рівні не тільки діяльність, яка зу мов лює за бруд нен -
ня зе мель і ґрунтів, але й ту, яка мо же при зве с ти до та ко го за -
бруд нен ня. Тоб то йдеть ся про за бо ро ну та кої діяль ності, яка
по тенційно спро мож на зу мо ви ти за бруд нен ня зе мель чи
ґрунтів не без печ ни ми ре чо ви на ми. Це доз во ли ло б по си ли ти
охо ро ну зе мель і ґрунтів та за побігти без по се ред нь о му за бруд -
нен ню зе мель не без печ ни ми ре чо ви на ми.

За бо ро ну еко логічно не без печ ної діяль ності що до зе мель
і ґрунтів за кон пов’язує з гра нич но до пу с ти ми ми кон цен т -
раціями не без печ них ре чо вин. Це обу мов лює не обхідність як -
найш вид шо го за твер д жен ня упов но ва же ни ми ор га на ми нор -
ма тивів гра нич но до пу с ти мих кон цен т рацій не без печ них ре -
чо вин та пе реліку цих ре чо вин.

Факт за бруд нен ня зе мель чи ґрунтів вста нов люється пред -
став ни ком спеціаль но упов но ва же но го дер жав но го ор га ну,
оформ ляється про то ко лом про по ру шен ня за ко но дав ст ва про
охо ро ну на вко лиш нь о го при род но го се ре до ви ща та ак том. 

За бруд нені не без печ ни ми ре чо ви на ми зе мельні ділян ки
по винні ви ко ри с то ву ва ти ся з до три ман ням вста нов ле них об -
ме жень, ви мог що до їх не без печ но го впли ву на здо ров’я лю -
ди ни та довкілля. Згідно з ч. 4 ст. 167 ЗК Ук раїни якість ґрун -
ту, тоб то ха рак те ри с ти ка скла ду і вла с ти во с тей ґрун ту, що виз -
на ча ють йо го ро дючість, а вірніше рівень за бруд нен ня ґрунтів
вра хо вується при на данні зе мель них діля нок у ко ри с ту ван ня,
ви лу ченні з гос по дарсь ко го обігу та зміні ха рак те ру і ре жи му
ви ко ри с тан ня.

За без пе чен ня еко логічної без пе ки в про цесі ви ко ри с тан -
ня зе мель сільсько го с по дарсь ко го при зна чен ня по кла дається
та кож на зем ле влас ників і зем ле ко ри с ту вачів.
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Зе мель ний ко декс се ред обов’язків влас ників зе мель них
діля нок і зем ле ко ри с ту вачів, в то му числі і орен дарів, пе ред -
ба чає їх обов’язок підви щу ва ти ро дючість ґрунтів та зберіга -
ти інші ко рисні вла с ти вості землі. Підви щен ня ро дю чості
ґрунтів фак тич но ви с ту пає еле мен том за без пе чен ня еко -
логічної без пе ки, оскільки їх стан, якість яв ля ють со бою ха -
рак те ри с ти ку скла ду і вла с ти во с тей ґрунтів, що виз на ча ють
їх ро дючість. Але прак тич на ре алізація цьо го обов’яз ку на зва -
ни ми суб’єкта ми пев ною мірою ут руд не на.

По*пер ше, знач на ча с ти на зе мель сільсько го с по дарсь ко -
го при зна чен ня, які в про цесі здійснен ня зе мель ної ре фор ми
бу ли от ри мані у при ват ну власність гро ма дя на ми, пе ре дані
ни ми го ло вним чи ном на умо вах орен ди сільсько го с по дар -
ським то ва ро ви роб ни кам. При цьо му до одер жан ня гро ма дя -
на ми дер жав них актів на пра во при ват ної влас ності на зем лю
об’єктом орен ди ви с ту па ють зе мельні ча ст ки (паї). При ук -
ла денні до го ворів орен ди зе мель них ча с ток (паїв) підви щен -
ня ро дю чості ґрунтів та збе ре жен ня інших ко рис них вла с ти -
во с тей землі не вва жається суттєвою умо вою цих до го ворів.
Самі ж гро ма дя ни — при ватні влас ни ки зе мель них ча с ток
(паїв) та зе мель них діля нок фак тич но не ма ють ре аль ної мож -
ли вості з різних при чин здійсни ти не обхідний ком плекс за -
ходів, які б доз во ли ли підви щи ти ро дючість ґрунтів. Крім то -
го, тре ба вра хо ву ва ти та кож і те, що відповідні ґрун то за хисні,
ре куль ти ваційні та меліора тивні ро бо ти, які ма ють на меті
підви щен ня ро дю чості ґрунтів, бу дуть ефек тив ни ми ли ше в разі
ви ко нан ня їх на знач них ма си вах зе мель, а не на ок ре мих зе -
мель них ділян ках, які зай ма ють віднос но не ве ли ку пло щу.

По*дру ге, гро ма дя ни — влас ни ки зе мель сільсько го с по -
дарсь ко го при зна чен ня не по вною мірою, а то і зовсім не во -
лодіють не обхідним об ся гом знань для са мостійної роз роб ки
та здійснен ня за ходів, пов’яза них з оп тимізацією і підви щен -
ням ро дю чості ґрунтів та за хи с том від про цесів, які погіршу -
ють їх стан. Що до орен дарів зе мель сільсько го с по дарсь ко го
при зна чен ня, то, як свідчить прак ти ка, во ни фак тич но не
зацікав лені в підви щенні ро дю чості ґрунтів. Орен до ва ну зем -
лю сільсько го с по дарсь ко го при зна чен ня як об’єкт до го во ру
орен ди во ни здебільшо го роз гля да ють як ос нов не дже ре ло і
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надійний засіб одер жан ня мак си маль но го і терміно во го при -
бут ку. Тим па че, що знач на ча с ти на до го ворів орен ди зе мель -
них діля нок і зе мель них ча с ток (паїв) ук ла де на на ко рот кий
строк. Та ка орен да не сти му лює орен дарів вно си ти значні
капіта ло в кла ден ня для підви щен ня ро дю чості ґрунтів.

По*третє, відсутність у су час них умо вах си с тем но го, на -
уко во обґрун то ва но го і ком плекс но го підхо ду до розв’язан ня
ак ту аль ної про бле ми охо ро ни і підви щен ня ро дю чості ґрунтів
у свою чер гу, спо ну кає і спо жи ваць ке відно шен ня суб’єктів
зе мель них прав до відповідних зе мель них діля нок. Не хту ван -
ня ви мог еко логічної без пе ки в аг рар но му сек торі че рез пев -
ний час мо же вик ли ка ти не пе ред ба чу вані наслідки еко -
логічних ус клад нень у біос фері.

Підви щен ня ро дю чості ґрунтів як еле мент за без пе чен ня
еко логічної без пе ки мож на роз гля да ти у двох ас пек тах.

Пер ший — охо рон ний. Зе мель ний ко декс Ук раїни вва жає
ґрун ти зе мель них діля нок об’єктом особ ли вої охо ро ни.
Відповідні пра вові при пи си що до охо ро ни ґрунтів як най важ -
ливішої ча с ти ни еко си с те ми і ос но ви функціону ван ня всьо -
го жи во го на пла неті зо се ре д жені в розділі 4 «Охо ро на зе мель».
Зо к ре ма, ст. 168 ЗК Ук раїни «Охо ро на ґрунтів» са ме і при свя -
че на їх охо роні. Але зміст да ної нор ми зво дить ся до то го, що
влас ни кам зе мель них діля нок та зем ле ко ри с ту ва чам за бо ро -
не но здійсню ва ти знят тя та пе ре не сен ня ґрун то во го по кри ву
зе мель них діля нок без спеціаль но го на те доз во лу ор ганів, які
здійсню ють дер жав ний кон троль за ви ко ри с тан ням та охо ро -
ною зе мель. Ли ше за на яв ності та ко го доз во лу за зна чені
суб’єкти при здійсненні діяль ності, пов’яза ної з по ру шен ням
по верх не во го ша ру ґрун ту, зо бов’язані здійсню ва ти знят тя,
скла ду ван ня, зберіган ня та на не сен ня йо го на ділян ку, з якої
він був зня тий (ре куль ти вація), або на іншу зе мель ну ділян ку
для підви щен ня її про дук тив ності та інших яко с тей.

На жаль, у цій нормі не пе ред ба че на не обхідність підви -
щен ня ро дю чості ґрунтів та по пе ре д жен ня не га тив но го впли -
ву на них як са мостійно го об’єкту охо ро ни. Між тим ґрун ти,
бу ду чи са мостійною ча с ти ною еко си с те ми, по тре бу ють особ -
ли вої ува ги.

Однією із важ ли вих форм охо ро ни зе мель і відтво рен ня
ро дю чості ґрунтів є стан дар ти зація та нор му ван ня в цій га -
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лузі. Відповідно до ч. 2 ст. 165 ЗК Ук раїни пе ред ба че но вста -
нов лен ня спеціаль них нор ма тивів: а) оп ти маль но го співвідно -
шен ня зе мель них угідь; б) якісно го ста ну ґрунтів; в) гра нич -
но до пу с ти мо го за бруд нен ня ґрунтів; г) по каз ни ки де гра дації
зе мель та ґрунтів. 

Вста нов лен ня та ких нор ма тивів має на меті за без пе чен -
ня еко логічної і санітар но*гігієнічної без пе ки гро ма дян.

Дру гий ас пект підви щен ня ро дю чості ґрунтів пов’яза ний з
ви ко ри с тан ням зе мель сільсько го с по дарсь ко го при зна чен ня.

Відо мо, що ви ко ри с тан ня цих зе мель є склад ним і тру -
домістким ви дом гос по дарсь кої діяль ності, оскільки на ре -
зуль та ти цієї діяль ності нерідко суттєво впли ва ють стихійні
при родні яви ща (по годні умо ви, клімат то що). З ог ля ду на це
сільсько го с по дарсь ке ви ко ри с тан ня зе мель в су час них умо -
вах по вин но здійсню ва ти ся на підставі на уко во обґрун то ва ної
си с те ми зем ле роб ст ва, яка яв ляє со бою ком плекс взаємо -
пов’яза них аг ро технічних, меліора тив них і ор ганізаційних за -
ходів, спря мо ва них на за без пе чен ня ви ко ри с тан ня зе мель,
відтво рен ня і підви щен ня ро дю чості ґрунтів. 

Си с те ма зем ле роб ст ва як су купність взаємо пов’яза них
прин ципів ме тодів і прий омів, що за сто со ву ють ся при ре -
алізації пра ва сільсько го с по дарсь ко го зем ле ко ри с ту ван ня,
виз на чає ос новні на прям ки раціональ но го ви ко ри с тан ня цих
зе мель кон крет ним суб’єктом. До її скла ду вхо дять: ор ганізація
те ри то рій і сівозмін, си с те ма об роб ки ґрун ту, си с те ма до б рив,
за хо ди що до бо роть би з бур’яна ми, хво ро ба ми і шкідни ка ми
сільсько го с по дарсь ких куль тур, за хи с ту ґрун ту від вод ної та
віт ро вої ерозії, гідро технічна, хімічна та лісо за хис на меліорація
зе мель то що. 

За хо ди, які становлять зміст си с те ми зем ле роб ст ва, з ре ш  -
тою ма ють на меті за без пе чен ня раціональ но го ви ко ри с тан -
ня зе мель сільсько го с по дарсь ко го при зна чен ня.

В юри дичній літе ра турі раціональ ним прий ня то вва жа ти
та ке ви ко ри с тан ня землі, яке зу мов лює до сяг нен ня суб’єктом
мак си маль но го ефек ту в здійсненні цілей її ви ко ри с тан ня при
до три манні вста нов ле них пра вил ек сплу а тації зе мель та еко -
логічних ви мог.

Для суб’єкта зе мель них відно син, який ви ко ри с то вує зем -
лю, раціональ не ко ри с ту ван ня нею оз на чає бе реж ли ве став -
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пор ти зації зе мель сільсько го с по дарсь ко го при зна чен ня, за -
ходів що до збе ре жен ня, відтво рен ня охо ро ни ро дю чості
ґрунтів, а та кож виз на чен ня якості та без печ ності рос лин -
ниць кої про дукції;

– участь у роз роб ленні та здійсненні кон тро лю за ви ко -
нан ням дер жав них, міждер жав них, регіональ них цільо вих
про грам з моніто рин гу, збе ре жен ня, відтво рен ня та ро дю чості
ґрунтів, аг рохімічної па с пор ти зації зе мель сільсько го с по дар -
сь ко го при зна чен ня, за сто су ван ня аг рохімікатів і за без пе чен -
ня якості сільсько го с по дарсь кої про дукції та си ро ви ни;

– роз роб лен ня та впро ва д жен ня на уко во обґрун то ва них
ре ко мен дацій що до за без пе чен ня ро дю чості ґрунтів і за сто -
су ван ня аг рохімікатів у сільсько му гос по дарстві;

– підго тов ка на уко во обґрун то ва них роз ра хунків по тре -
би в аг рохіміка тах та ін.

Як ба чи мо, спектр діяль ності цен т ру до стат ньо ши ро кий, а
ос  новні на прям ки охоп лю ють різні за своїм ха рак те ром сфе ри.

На явність та ко го цен т ру охо ро ни ро дю чості ґрунтів є за -
по ру кою то го, що ство рюється ре аль на мож ливість роз роб ки
на уко во обґрун то ва них си с тем зем ле роб ст ва для кон крет них
суб’єктів сільсько го с по дарсь ко го ви ко ри с тан ня зе мель, в яких
виз на ча ти муть ся го ловні на прям ки їх раціональ но го ви ко ри -
с тан ня. До речі, аксіомою су час но го зем ле роб ст ва ви с ту пає
не обхідність за без пе чен ня кож но го сільсько го с по дарсь ко го
то ва ро ви роб ни ка індивіду аль ною на уко во обґрун то ва ною сис  -
те мою зем ле роб ст ва. Як відо мо, у свій час на уков ця -
ми*спеціаліста ми бу ла роз роб ле на і за про по но ва на для впро -
ва д жен ня ґрун то за хис на кон тур но*меліора тив на си с те ма зем -
ле роб ст ва, яка пе ред ба чає ди фе ренційо ва не ви ко ри с тан ня зе -
мель Ук раїни. Але в су час них умо вах за невідо мих при чин ро -
бо та по впро ва д жен ню та кої си с те ми при пи не на. Це не сприяє
здійснен ню ком плекс но го підхо ду до розв’язан ня про бле ми
охо ро ни ґрунтів і на во дить на дум ку про за ко но дав че
закріплен ня обов’яз ку кож но го підприємства ма ти свою
індивіду аль ну на уко во обґрун то ва ну си с те му зем ле роб ст ва.

Крім то го, відо мо, що в сільсько му гос по дарстві Ук раїни
раніше бу ла ши ро ко роз ви ну та діяльність, пов’яза на з об слу -
го ву ван ням сільсько го с по дарсь ко го зем ле ко ри с ту ван ня на
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лення до неї і мак си маль не збе ре жен ня її якісних вла с ти во с -
тей. Обов’язок раціональ но ви ко ри с то ву ва ти зем лю вклю чає
і обов’язок до три му ва ти ся та ких пра вил ко ри с ту ван ня, які за -
без пе чу ють збе ре жен ня зе мель.

Ре алізація обов’яз ку влас ни ком чи ко ри с ту ва чем зе мель -
ної ділян ки сільсько го с по дарсь ко го при зна чен ня що до її
раціональ но го ви ко ри с тан ня пов’яза на із здійснен ням за ходів,
що скла да ють зміст си с те ми зем ле роб ст ва. Такі за хо ди мо жуть
бу ти ре алізо вані са мостійно, або ж во ни мо жуть ви с ту па ти
пред ме том до говірно го об слу го ву ван ня сільсько го с по дарсь ко -
го зем ле ви ко ри с тан ня.

В юри дичній літе ра турі обґрун то ва но за зна чається, що
роз ви ток до говірної фор ми мо же бу ти од ним із на прямків удо -
с ко на лен ня пра во во го ре гу лю ван ня раціональ но го ви ко ри с -
тан ня і охо ро ни зе мель у сільсько му гос по дарстві1. 

Ре алізація в Ук раїні вис лов ле ної в літе ра турі про по зиції
що до фор му ван ня інте г ро ва но го до го во ру про скла дан ня і ос -
воєння си с те ми зем ле роб ст ва, який ук ла дається між сільсько -
го с по дарсь ким підприємством і об слу го ву ю чи ми це
підприємство на уко ви ми і ви роб ни чо*технічни ми ус та но ва -
ми і підприємства ми, має до статні підста ви.

Так, по ста но вою Кабіне ту Міністрів Ук раїни від 4 серп ня
2000 ро ку з ме тою про ве ден ня єди ної на уко во*технічної
політи ки у сфері охо ро ни та раціональ но го ви ко ри с тан ня зе -
мель сільсько го с по дарсь ко го при зна чен ня ство ре ний Дер -
жав ний тех но логічний центр охо ро ни ро дю чості ґрунтів
Міністер ст ва аг рар ної політи ки2. Се ред ос нов них на прямів
діяль ності цьо го цен т ру виз на че но:

– роз роб ка про по зицій та здійснен ня єди ної на уко -
во*технічної політи ки у сфері охо ро ни ро дю чості ґрунтів,
раціональ но го ви ко ри с тан ня та еко логічної без пе ки зе мель
сільсько го с по дарсь ко го при зна чен ня;

– на уко во*ме то дич не та ор ганізаційне за без пе чен ня про -
ве ден ня дер жав но го моніто рин гу ґрунтів і аг рохімічної па с -

1 Див.: Ико ниц кая И. А., Крас нов Н. И., Пав ло ва Э. И., Са мон чик О. А.,
Фо ми на Л. П. До го во ры в сфе ре зе мель ных от но ше ний в сель ском хо зяй -
ст ве // Го су дар ст во и пра во. – 2000. – № 7. – С.37.

2 Див.: Офіційний вісни ик Ук раїни. – 2000. – № 32. – Ст. 1359.
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ТРИ БУ НА МО ЛО ДО ГО ВЧЕ НО ГО

А. М. Онупрієнко, мо лод ший на уко вий спів -
ро бітник Інсти ту ту дер жав но го будівництва
та місце во го са мо вря ду ван ня 

До питання про соціальну природу місцевих
органів влади

Нині пи тан ням ор ганізації місце во го са мо вря ду ван ня
в Ук раїні приділяється до сить ба га то ува ги, що по яс нюється
тієї рол лю, яку во но відіграє в життєдіяль ності суспільства та
дер жа ви. Так, за да ни ми вче них, більше 85% усіх соціаль них
по треб лю ди за до воль ня ють у си с темі відповідно го муніци -
паль но го ут во рен ня. За без пе чен ня пред став ниць ких інте ресів
на се лен ня у вирішенні пи тань місце во го зна чен ня — го ло вна
функція місце во го са мо вря ду ван ня. Тільки чле ни гро ма ди
мо жуть найбільш по вно сфор му лю ва ти свої по тре би, уточ ни -
ти, що са ме і як слід ро зуміти, за до воль ни ти їх, ус та но ви ти, які
фінан сові ре сур си для цьо го потрібно за лу чи ти.

У су час них умо вах у си с темі уп равління суспільством в
Укра їні своєрідно поєдну ють ся еле мен ти дер жав но го адмі ні -
стру ван ня і са мо вря ду ван ня (де цен т ралізації), са мо ре гу лю ван -
ня. Ра зом з тим у про цесі вдо с ко на лен ня функцій уп равління

© Онупрієнко А. М., 2002

105

до говірній ос нові. Це об слу го ву ван ня спи ра ло ся на роз га лу -
же ну дер жав ну інфра с т рук ту ру спеціалізо ва них підприємств.
Чин не за ко но дав ст во пе ред ба чає не обхідність віднов лен ня і
по даль шо го роз вит ку та кої інфра с т рук ту ри.

І на решті, юри дич на фор ма об слу го ву ван ня, якою є си с -
те ма до го ворів, це за вер шаль на лан ка лан цю га, який доз во лив
би за без пе чи ти не ли ше стабільний і ви со ко про дук тив ний
роз ви ток сільсько го с по дарсь ко го ви роб ництва, але й еко -
логічну без пе ку в за зна че ний сфері.
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вря ду ван ня ви ко ри с то вується для вирішен ня місце вих пи тань
у те ри торіаль них гро ма дах сіл, се лищ і міст та є їх кон сти -
туційним пра вом. Відповідно до Кон сти туції Ук раїни (частини
3, 4 ст. 140), За ко ну Ук раїни «Про місце ве са мо вря ду ван ня»
(п. 2 ст. 2, пп. 1, 2 ст. 10) пра во те ри торіаль ної гро ма ди на місце -
ве са мо вря ду ван ня здійснюється гро ма да ми сіл, се лищ, міст як
без по се ред ньо че рез різно манітні фор ми пря мої де мо кратії, так
і че рез діяльність ви бор них та інших ор ганів місце во го са мо -
вря ду ван ня (сільські, се лищні, міські ра ди та їх ви ко навчі ор -
га ни, а та кож рай онні та об ласні ра ди, що пред став ля ють спільні
інте ре си те ри торіаль них гро мад сіл, се лищ, міст), тоб то шля хом
пред став ниць кої де мо кратії. Згідно з За ко ном Ук раїни «Про
місце ве са мо вря ду ван ня» (ст. 3) гро ма дя ни Ук раїни ре алізу ють
своє пра во на участь у місце во му са мо вря ду ванні за оз на кою
на леж ності до відповідних те ри торіаль них гро мад. 

Місце ве са мо вря ду ван ня за своєю при ро дою ви с ту пає як
спе цифічна фор ма ре алізації публічної вла ди, відмінної як від
дер жав ної вла ди, так і від об’єднань гро ма дян, втілює місцеві
інте ре си те ри торіаль них гро мад. Во но є фор мою за лу чен ня
гро ма дян Ук раїни до участі в уп равлінні своїми спра ва ми. Це
пра во по кли ка но га ран ту ва ти гро ма дя нам мож ливість бра ти
участь у здійсненні ос нов них форм во ле ви яв лен ня те ри -
торіаль них гро мад, спря мо ва них на за без пе чен ня без по се ред -
нь о го здійснен ня ни ми са мо вря ду ван ня в ме жах Кон сти туції
і за конів Ук раїни. Це на сам пе ред місцеві ви бо ри де пу татів
пред став ниць ких ор ганів цьо го інсти ту ту, ре фе рен ду ми, за -
гальні збо ри гро ма дян за місцем їх про жи ван ня, місцеві
ініціати ви, гро мадські слу хан ня та інші фор ми ре алізації гро -
ма дя на ми їх пра ва на участь у місце во му са мо вря ду ванні.

Ос новні пи тан ня підго тов ки і про ве ден ня місце вих ви -
борів, ре фе рен думів, за галь них зборів гро ма дян за місцем їх
про жи ван ня ма ють виз на ча ти ся ок ре ми ми за ко на ми, а місце -
вих ініціатив і гро мадсь ких слу хань — ста ту та ми са мих
відповідних те ри торіаль них гро мад.

Як вже за зна ча ло ся, місце ве са мо вря ду ван ня здійснюється
гро ма да ми як без по се ред ньо, так і че рез пред став ницькі ор га -
ни місце во го са мо вря ду ван ня. Пред став ниць ким ор га ном
місце во го са мо вря ду ван ня є ви бор ний ор ган (ра да), який скла -
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спра ва ми суспільства і дер жа ви спо с терігається все більше за -
лу чен ня до дер жав но го уп равління ме ханізмів са мо вря ду ван -
ня, тісне пе ре пле тен ня цих ме ханізмів в уп равлінні різни ми га -
лу зя ми гро мадсь ко го жит тя, роз ши рен ня сфе ри са мо вря ду -
ван ня й ево люція політич них інсти тутів і струк тур уп равління.

Існу ван ня ре аль но го місце во го са мо вря ду ван ня виз на но
на міжна род но му рівні як од на з умов відне сен ня дер жа ви до
де мо кра тич них країн. Де кон цен т рація вла ди сприяє про гре -
су і роз вит ку на ро до влад дя, ство рює умо ви для ре аль но го за -
лу чен ня гро ма дян до вирішен ня суспільних справ. Як що,
згідно зі ст. 5 Кон сти туції Ук раїни, на род є єди ним дже ре лом
вла ди в Ук раїні, здійснює її без по се ред ньо і че рез ор га ни дер -
жав ної вла ди та ор га ни місце во го са мо вря ду ван ня, то тоді
най важ ливішим пи тан ням є пи тан ня фор му ван ня цих ор ганів
на сам пе ред місце вих ор ганів вла ди.

Відповідно до сут ності Кон сти туції Ук раїни місце ве са -
мо вря ду ван ня має в ціло му ґрун ту ва ти ся на Дек ла рації місце -
во го са мо вря ду ван ня та Євро пейській хартії місце вого са мо -
вря ду ван ня, до якої приєдна ла ся на ша дер жа ва1, за ко но давстві
Ук раїни, зо к ре ма За коні Ук раїни від 21 травня 1997 р. «Про
місце ве са мо вря ду ван ня»2.

Стат тя 3 Євро пейсь кої хартії місце вого са мо вря ду ван ня
виз на чає місце ве са мо вря ду ван ня як пра во і спро можність
місце вих вла с тей в ме жах за ко ну здійсню ва ти ре гу лю ван ня і
управління суттєвою часткою державних справ, які належать
до їхньої компетенції, в інтересах місцевого населення.

Та кий підхід до ро зуміння місце во го са мо вря ду ван ня знай -
шов своє втілен ня в ст. 140 Кон сти туції Ук раїни, де за зна -
чається, що місце ве са мо вря ду ван ня є пра вом те ри торіаль ної
гро ма ди — жи телів се ла чи до б ровільно го об’єднан ня
у сільську гро ма ду жи телів кількох сіл, се ли ща та міста — са -
мостійно вирішу ва ти пи тан ня місце во го зна чен ня в ме жах
Кон сти туції і за конів Ук раїни. 

Кон сти туція Ук раїни (статті 7, 140), виз на ю чи і закріплю -
ю чи ідею місце во го са мо вря ду ван ня та йо го відме жу ван ня від
сфе ри дер жав но го уп равління, вста но ви ла, що місце ве са мо -

1 Відо мості Вер хов ної Ра ди Ук раїни. – 1997. – № 38. – Ст. 249.
2 Див.: Зібран ня за ко но дав ст ва Ук раїни (Серія 3). – 2001. – № 3. – Ст.
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ни ком її політич ної ак тив ності, зрілості та куль ту ри. Са ме то -
му місце ве са мо вря ду ван ня мож на вва жа ти од ним із най важ -
ливіших інсти тутів су час ної де мо кра тич ної ор ганізації суспіль -
ства і дер жа ви.

Вод но час місце ве са мо вря ду ван ня на дає на се лен ню до -
дат кові мож ли вості участі в політич но му про цесі, що сприяє
збли жен ню дер жа ви з гро ма дянсь ким суспільством. Че рез те
що місцеві ор га ни більш на бли жені до на се лен ня, ніж цен т -
ральні, то їх діяльність без по се ред ньо тор кається різно маніт -
них на галь них про блем жи телів пев ної адміністра тив но*те -
ри торіаль ної оди ниці і, як пра ви ло, ви дається жи те лям більш
зро зумілою, ніж діяльність пред став ників цен т раль ної вла ди.
При цьо му інтер вал між прий ня ти ми рішен ня ми і їх ви ко нан -
ням на місце во му рівні знач но ко рот ший, ніж на за галь но -
дер жав но му, і, як наслідок, ре зуль та ти частіш за все бу ва ють
більш суттєві для місце вих жи телів.

Місцеві ор га ни вла ди відо б ра жа ють праг нен ня до та кої
ор ганізації публічної вла ди, що доз во ля ла хо ча б ча ст ко во за -
до воль ня ти інте ре си на се лен ня ок ре мих регіонів (місце во с тей)
шля хом ви ко ри с тан ня і ви т ра ти ре сурсів, що на ле жать до ок -
ре мих регіонів. Чітка са мо ор ганізація гро ма дян у регіонах
в особі місце во го са мо вря ду ван ня є важ ли вим еле мен том
стабільності дер жа ви та ефек тив ності вла ди. У цьо му про цесі
мо жуть бра ти ак тив ну участь i асоціації місце во го са мо вря ду -
ван ня, які вже ство рені в Ук раїні. Ор га ни місце во го са мо вря -
ду ван ня та їх асоціації мо жуть вхо ди ти до відповідних міжна -
род них асоціацій, інших до б ровільних об’єднань ор ганів
місце во го са мо вря ду ван ня.

Місце ве са мо вря ду ван ня ви с ту пає як на ла го д же ний та пе -
ревіре ний ча сом ме ханізм де мо кра тич но го уп равління, по -
кли ка ний за без пе чи ти всі по тре би на се лен ня в не обхідних
для нор маль но го жит тя по слу гах, ви ко ри с та ти по тенціал та
ак тивність місце вої вла ди i звільни ти дер жавні ор га ни від ви -
ко нан ня не вла с ти вих їм функцій. 

Місце ве са мо вря ду ван ня є не обхідним як спосіб, засіб оп -
тимізації дер жав но го уп равління. Важ ли во й те, що дер жа ва
в су час них умо вах не мо же за без пе чи ти оп ти маль не уп -
равління, як що во но не га ран тує функціону ван ня місце во го
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дається з де пу татів і відповідно до за ко ну наділяється пра вом
пред став ля ти інте ре си те ри торіаль ної гро ма ди і прий ма ти від
її імені рішен ня. На явність пред став ниць ко го ор га ну, що оби -
рається чле на ми те ри торіаль ної гро ма ди, є не обхідною оз на -
кою місце во го са мо вря ду ван ня. Стат тя 26 За ко ну Ук раїни «Про
місце ве са мо вря ду ван ня» закріплює пріори тет не зна чен ня
пред став ниць ких ор ганів шля хом вста нов лен ня їх ви ключ ної
ком пе тенції. Це по ло жен ня за ко ну до сить чітко ок рес ле но в
ст. 3 Євро пейсь кої хартії місце вого са мо вря ду ван ня.

До пред став ниць ких ор ганів згідно з За ко ном Ук раїни
«Про місце ве са мо вря ду ван ня» на ле жать сільські, се лищні,
міські ра ди, які пред став ля ють відповідні те ри торіальні гро -
ма ди та здійсню ють від їх імені та в їх інте ре сах функції і пов -
но ва жен ня місце во го са мо вря ду ван ня, виз на чені за ко но дав -
чи ми ак та ми Ук раїни (ст. 10). До скла ду сільської, се лищ ної,
міської ра ди вхо дять де пу та ти, які оби ра ють ся жи те ля ми се -
ла, се ли ща, міста на ос нові за галь но го, рівно го, пря мо го ви -
бор чо го пра ва шля хом таємно го го ло су ван ня стро ком на чо -
ти ри ро ки (ст. 141 Кон сти туції Ук раїни). На та ких са мих за са -
дах те ри торіальні гро ма ди оби ра ють на чо ти ри ро ки сільсько -
го, се лищ но го, місько го го ло ву (статті 1–4 За ко ну Ук раїни
«Про ви бо ри де пу татів місце вих рад та сільських, се лищ них,
міських голів»1). 

Участь гро ма дян у ви бо рах до ор ганів місце во го са мо вря -
ду ван ня є однією з форм ре алізації ни ми пра ва на участь
у місце во му са мо вря ду ванні. Го ло вна особ ливість місце вих
ви борів по ля гає в то му, що на них оби ра ють ся ор га ни, які в по -
даль шо му по винні вирішу ва ти не за галь но дер жавні про бле ми,
а пи тан ня без по се ред нь о го за без пе чен ня життєдіяль ності пев -
них лю дей, що меш ка ють у містах та сільських на се ле них
пунк тах. Са мо вряд ний ха рак тер те ри торіаль ної гро ма ди за -
без пе чує тісний зв’язок на се лен ня з ор га на ми і по са до ви ми
осо ба ми місце во го са мо вря ду ван ня, га ран тує вирішен ня всіх
пи тань місце во го зна чен ня в інте ре сах гро ма ди. 

За вдя ки пред став ницькій сут ності місце ве са мо вря ду ван -
ня здат не найбільш по вно аку му лю ва ти та втіли ти політичні
очіку ван ня та на ст рої гро ма ди, ви с ту пає своєрідним по каз -

272.
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Г. В. Ча па ла, аспірант Інсти ту ту дер жав но -
го будівництва та місце во го са мо вря ду ван -
ня АПрН Ук раїни

Місцеві органи влади в Україні: 
система та співвідношення

Транс фор мації дер жав но*пра во вих інсти туцій, що три ва -
ють сьо годні в Ук раїні і ма ють на меті по бу до ву оп ти маль ної їх
си с те ми, зачіпа ють май же всі сфе ри здійснен ня вла ди.
На місце во му рівні ці про це си сто су ють ся публічної вла ди, бо
тут по ряд існу ють дві її підси с те ми: дер жав на вла да і муніци -
паль на вла да, які ре алізу ють ся відповідно ор га на ми дер жав ної
ви ко нав чої вла ди та ор га на ми місце во го са мо вря ду ван ня. Існу -
ван ня цих двох си с тем ста ло наслідком ре фор му ван ня дер жав -
ної вла ди на регіональ но му рівні і вик ли кає певні труд нощі. 

Із те орії відо мо, що публічна вла да як різно вид політич ної
вла ди пе ред ба чає на явність особ ли во го апа ра ту, який яв ляє
со бою пев не суспільство, влас ної ма теріаль ної ба зи, те ри торії
та ха рак те ри зується обов’яз ковістю рішень її суб’єктів для
всьо го на се лен ня цієї те ри торії. Слід підкрес ли ти, що і дер жав -
на вла да, і місце ва вла да в Ук раїні ма ють свої власні кон сти -
туційні за са ди. Вла ду місце вої гро ма ди відо крем ле но від дер -
жав ної відповідно до ст. 5 Кон сти туції Ук раїни і, ма ю чи всі
ви ще заз на чені оз на ки, обидві во ни скла да ють різно ви ди
публічної вла ди.

1 Див.: Зібран ня за ко но дав ст ва Ук раїни (Серія 3). – 2001. – № 5. – Ст.
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са мо вря ду ван ня, в ос нові яко го де цен т ралізація прий нят тя
рішень із пи тань, які по тре бу ють бе зу мов но го вра ху ван ня
місце вих умов, прий омів, ме тодів підхо ду до спра ви. Крім то -
го, місце ве са мо вря ду ван ня є не обхідним як од на з форм
здійснен ня політич них прав і сво бод гро ма дя ни на. 

Сьо годні цілком оче вид не те, що місце ве са мо вря ду ван ня,
в яко му за кла де но гли бокі тра диції со бор ності, по вин но бу ти
відро д же не на прин ци по во новій ос нові і ста ти од ним із фун -
да мен таль них прин ципів будівництва вітчиз ня них інсти тутів
пред став ниць кої де мо кратії. Як свідчить досвід ба га ть ох де -
мо кра тич них країн, раціональ ний роз поділ по вно ва жень і
відповідаль ності на місцях між ор га на ми муніци паль но го уп -
равління і пред став ниць ко го са мо вря ду ван ня дає змо гу за без -
пе чи ти найбільш ефек тив ну взаємодію цих струк тур, за сно ва -
ну на вільно му во ле ви яв ленні гро ма дян і за хисті ни ми своїх
соціаль них і еко номічних інте ресів у ме жах за ко ну.

От же, суть філо софії місце во го са мо вря ду ван ня ХХІ ст.
відби вається в то му, що те ри торіаль на гро ма да як суб’єкт
місце во го са мо вря ду ван ня не є ор га ном дер жав ної вла ди і уп -
равління. Це на сам пе ред місце вий ко лек тив, тоб то самі лю ди,
які скла да ють на се лен ня адміністра тив но*те ри торіаль них оди -
ниць. Су час на де мо кра тич на дер жа ва має не тільки виз на ва -
ти мож ливість існу ван ня у ній місце во го са мо вря ду ван ня, а й
усіля ко підтри му ва ти йо го та спри я ти по даль шо му роз вит ку,
оскільки без ньо го сьо годні не мож ли во уя ви ти гро ма дянсь ке
суспільство вза галі. 
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Аналіз по ло жень цьо го За ко ну порівня но з інши ми доз во -
ляє ствер д жу ва ти, що про бле му роз ме жу ван ня по вно ва жень
ор ганів місце во го са мо вря ду ван ня та місце вих ор ганів ви ко -
нав чої вла ди на за ко но дав чо му рівні не виріше но. Так, За кон
Ук раїни «Про місце ве са мо вря ду ван ня в Ук раїні» та За кон
Укра їни від 9 квітня 1999 ро ку «Про місцеві дер жавні адмі -
ністрації»1 не тільки не спри я ють усу нен ню про тиріч з цьо го
при во ду, а й на впа ки за го ст рю ють їх.

По*пер ше, це сто сується по вно ва жень ви ко нав чих ор ганів
сільських, се лищ них, міських рад, які закріпле но в За коні
«Про місце ве са мо вря ду ван ня в Ук раїні». За кон виз на чає ці
по вно ва жен ня відповідно до га лу зе вої при на леж ності (статті
27–40). Зістав лен ня цих норм з нор ма ми За ко ну «Про місцеві
дер жавні адміністрації», які виз на ча ють ком пе тенцію дер ж -
адміністрацій, вка зує, що де які з по вно ва жень цих ор ганів
дуб лю ють ся. Так, у сфері соціаль но*еко номічно го роз вит ку
за без пе чен ня ефек тив но го ви ко ри с тан ня при род них, тру до -
вих і фінан со вих ре сурсів є од но час но по вно ва жен ням і ви ко -
нав чих ор ганів відповідних рад (ст. 27 За ко ну «Про місце ве
са мо вря ду ван ня в Ук раїні»), і місце вих дер жав них адміністра -
цій (ст. 17 За ко ну «Про місцеві дер жавні адмініс трації»). Це
ж сто сується за без пе чен ня ви ко нан ня місце во го бю д же ту
(відповідно статті 28 та 18).

Але ще більше не доліків зна хо ди мо у пра во во му ре гу лю -
ванні по вно ва жень, які відповідно до за ко но дав ст ва рай онні
та об ласні ра ди де ле гу ють місце вим дер жав ним адмініс тра -
ціям, та по вно ва жень, що де ле гу ють ся ор га на ми ви ко нав чої
вла ди ор га нам місце во го са мо вря ду ван ня. Вка зані за ко ни та -
кож дуб лю ють знач ну ча с ти ну цих по вно ва жень. Так, згідно з
п. 1 ст. 44 За ко ну «Про місце ве са мо вря ду ван ня в Ук раїні»,
підго тов ка і вне сен ня на роз гляд ра ди про ектів про грам
соціаль но*еко номічно го та куль тур но го роз вит ку відповідно
рай онів і об ла с тей, цільо вих про грам з інших пи тань є по вно -
ва жен ням, яке ра ди де ле гу ють відповідним дер жав ним
адміністраціям. За кон же «Про місцеві дер жавні адміністрації»
(п. 1 ст. 17) відно сить роз роб лен ня про ектів про грам соціаль -
но*еко номічно го роз вит ку і по дан ня їх на за твер д жен ня відпо -

1 Див.: Відо мості Вер хов ної Ра ди Ук раїни. – 1992. – № 23. – Ст. 335.

Існу ю чий кон сти туційний роз поділ дер жав ної вла ди і
місце во го са мо вря ду ван ня на дві са мостійні владні си с те ми
має під со бою прак тич ну ос но ву. Кож на з цих си с тем має спе -
цифічні, на лежні ли ше їй оз на ки та функції. Так, місцеві дер -
жавні адміністрації — це спеціаль но ство рені уря дові ор га ни,
наділені по вно ва жен ня ми що до здійснен ня дер жав ної вла ди
на місцях. На про ти ва гу їм ор га ни місце во го са мо вря ду ван ня
по кли кані відсто ю ва ти ли ше інте ре си місце вої гро ма ди. То му
од но час не існу ван ня цих двох си с тем мож на вва жа ти
доцільним.

Та ка струк ту ра вла ди на місце во му рівні, до речі, існує і
в роз ви ну тих країнах світу, але спе цифічним є те, що дер жавні
адміністрації в Ук раїні здійсню ють не ли ше кон троль но*на гля -
дові функції, а й ши ро ке ко ло по вно ва жень по уп равлінню на
відповідній те ри торії. Більш послідо вну, на бли же ну до стан -
дартів роз ви ну тих країн світу по зицію що до роз ме жу ван ня
по вно ва жень місце вих ор ганів дер жав ної ви ко нав чої вла ди і
ор ганів місце во го са мо вря ду ван ня зай мав За кон Ук раїни «Про
пред став ни ка Пре зи ден та Ук раїни» від 5 бе рез ня 1992 ро ку1.

Наслідком то го, що вка зані підси с те ми діють май же па -
ра лель но у спільно му про сторі, є про бле ма роз ме жу ван ня їх
по вно ва жень.

Кон сти туція Ук раїни (ст. 140) до ор ганів місце во го са мо -
вря ду ван ня відно сить сільські, се лищні, міські ра ди та їх ви ко -
навчі ор га ни, а та кож ок ре мо як ор га ни місце во го са мо вря ду -
ван ня, що пред став ля ють спільні інте ре си те ри торіаль них гро -
мад сіл, се лищ та міст, роз гля дає рай онні та об ласні ра ди. Ви -
ко нав чи ми ор га на ми сільських, се лищ них, міських чи рай он -
них у містах у разі їх ство рен ня рад відповідно до За ко ну України
«Про місце ве са мо вря ду ван ня в Ук раїні» від 21 трав ня 1997 ро -
ку (ст. 11) є ви ко навчі коміте ти, відділи, уп равління та де які
інші2. От же, ко жен з цих ор ганів, відповідно до Кон сти туції, є
ор га ном місце во го са мо вря ду ван ня. Без по се ред ньо по вно ва -
жен ня ор ганів місце во го са мо вря ду ван ня, що скла да ють йо го
ор ганізаційно*пра во ву ос но ву, де таль но ви кла дені у розділі 2
За ко ну Ук раїни «Про місце ве са мо вря ду ван ня в Ук раїні». 
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відній раді, до по вно ва жень місце вих дер жав них адміністрацій
вже як влас них, а не де ле го ва них.

Та ка ж си ту ація має місце і з ба га ть ма інши ми по вно ва -
жен ня ми ви ще заз на че них си с тем. Це сто сується в ціло му за -
без пе чен ня еко номічно го і соціаль но го роз вит ку регіону, ефек -
тив но го ви ко ри с тан ня при род них, тру до вих і фінан со вих ре -
сурсів; за без пе чен ня роз вит ку на уки, освіти, охо ро ни здо -
ров’я, куль ту ри, фізич ної куль ту ри і спор ту; спри ян ня інве с -
тиційній діяль ності; об’єднан ня на до говірних за са дах коштів
підприємств, ус та нов та ор ганізацій і на се лен ня, бю д жет них
коштів на будівництво, ре кон ст рукцію та ре монт об’єктів
соціаль ної і ви роб ни чої інфра с т рук ту ри, шляхів; ор ганізації
охо ро ни, ре с та в рації, ви ко ри с тан ня пам’яток архітек ту ри і
місто бу ду ван ня; здійснен ня за ходів що до ліквідації наслідків
еко логічних ка та ст роф, за лу чен ня до цих робіт підприємств,
ус та нов, ор ганізацій та на се лен ня та де я ких інших.

Крім то го, відповідно до ст. 44 За ко ну «Про місце ве са мо -
вря ду ван ня в Ук раїні», до по вно ва жень рай он них та об лас -
них рад, які во ни де ле гу ють місце вим дер жав ним адміністра -
ціям, на ле жить за твер д жен ня мар ш рутів і графіків ру ху місце -
во го па са жирсь ко го транс пор ту не за леж но від форм влас ності,
уз го д жен ня цих пи тань що до тран зит но го па са жирсь ко го
транс пор ту (п. 8), од нак, відповідно до ст. 30 цьо го ж За ко ну,
це са ме по вно ва жен ня відне се но до ком пе тенції ви ко нав чих
ор ганів сільських, се лищ них, міських рад (п. 10). Не менш яс -
к ра вим при кла дом не уз го д же ності є те, що, на при клад, по в -
но ва жен ня зі спри ян ня здійснен ню інве с тиційній діяль ності
на відповідній те ри торії, згідно з до ст. 44 За ко ну «Про місце -
ве са мо вря ду ван ня в Ук раїні», де ле гу ють ся рай он ни ми чи об -
ла сни ми ра да ми відповідним місце вим дер жав ним адміністра -
ціям, і по ряд з цим во ни є по вно ва жен ня ми, які де ле го вані
ви ко нав чим ор га нам сільських, се лищ них, міських рад на
підставі ст. 28 цьо го ж За ко ну. Хо ча мож ли во це пе ре важ но
сто сується роз ме жу ван ня сфер функціону ван ня місце во го та
регіональ но го са мо вря ду ван ня.

Відо крем ле не по ло жен ня по вно ва жень, що де ле гу ють ся
місце вим дер жав ним адміністраціям об ла сни ми і рай он ни ми
ра да ми, підкрес ле но у ст. 1 За ко ну «Про місцеві дер жавні
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адміністрації», відповідно до якої «місце ва дер жав на адмі -
ністра ція в ме жах своїх по вно ва жень здійснює ви ко нав чу вла -
ду на те ри торії відповідної адміністра тив но*те ри торіаль ної
оди ниці, а та кож ре алізує по вно ва жен ня, де ле го вані їй відпо -
відною ра дою». При цьо му місцеві дер жавні адміністрації
підзвітні і підкон т рольні ра дам у ча с тині де ле го ва них їм по вно -
ва жень, відповідно до ст. 118 Кон сти туції. То му закріплен ня
у стат тях 13–22 За ко ну «Про місцеві дер жавні адміністрації»
де я ких із де ле го ва них по вно ва жень як влас них не має ніяких
підстав та не мо же бу ти логічно обґрун то ва ним.

От же, існу ю ча си ту ація по тре бує сво го вирішен ня. За раз
про по ну ють ся різні підхо ди до усу нен ня про тиріч у цій сфері.
Це і вне сен ня змін до за конів Ук раїни «Про місце ве са мо вря -
ду ван ня в Ук раїні» та «Про місцеві дер жавні адміністрації» з
ме тою ви клю чен ня мож ли вості ви ник нен ня спорів між
суб’єкта ми місце вої вла ди. Про по нується та кож за сто су ван ня
різних за собів вирішен ня та ких спорів, зо к ре ма їх су до вий роз -
гляд1. Йдеть ся і про по за су дові спо со би вирішен ня ком пе -
тенційних спорів: шля хом ук ла дан ня до го ворів та угод про
спільну діяльність у різних сфе рах жит тя, про ве ден ня на рад,
ут во рен ня спеціаль них комісій для уз го д жен ня спірних пи тань,
здійснен ня осо би с тих кон тактів по са до вих осіб місце вих дер -
жав них адміністрацій та пред став ників те ри торіаль них гро мад,
тоб то на ла го д жу ван ня пев них відно син між ци ми си с те ма ми2.

Звісно, пер шо чер го ве зна чен ня має, влас не, усу нен ня про -
тиріч на за ко но дав чо му рівні, од нак у цій си ту ації йдеть ся не
ли ше про не до гляд за ко но дав ця, оскільки про бле му не
виріше но і на на уко во му рівні. Сьо годні на уковці так і не виз -
на чи ли, чо го слід че ка ти від кож ної з си с тем вла ди, що роз гля -
да ють ся. Дійсно, всі на уковці згодні з тим, що чітке роз ме жу -
ван ня по вно ва жень ор ганів місце во го са мо вря ду ван ня та
місце вих ор ганів ви ко нав чої вла ди є вкрай не обхідним,
оскільки доз во лить уник ну ти про ти сто янь та спорів на цьо му

2 Див.: Відо мості Вер хов ної Ра ди Ук раїни. – 1997. – № 24. – Ст. 170.
1 Див.: Відо мості Вер хов ної Ра ди Ук раїни. – 1999. – № 20–21. – Ст. 190.
1 Го лоснічен ко І. Роз ме жу ван ня ком пе тенції між місце ви ми ор га на ми

дер жав ної ви ко нав чої вла ди та місце вим са мо вря ду ван ням і су до ве вирі -
шен ня спорів між ни ми // Юри диче с кий ве ст ник. – 1996. – № 1. – С. 101.
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вря ду ван ня. У цьо му ви пад ку місце ва гро ма да як са мостійний
суб’єкт та дже ре ло муніци паль ної вла ди де ле гує ча с ти ну своїх
по вно ва жень місце вим ор га нам ви ко нав чої вла ди. Хо ча кон -
ста ту ва ти що до ре аль но го втілен ня цієї кон цепції в нор мах, що
ре гу лю ють де ле гу ван ня по вно ва жень рай он ни ми та об ла сни -
ми ра да ми місце вим дер жав ним адміністраціям бу ло б не ко -
рект но, оскільки кон ст рукція цих норм не пе ред ба чає мож ли -
вості вільно го ви бо ру з бо ку рад. Але як що роз гля да ти місце -
ве са мо вря ду ван ня ли ше як варіант де цен т ралізації дер жав -
ної вла ди з пе ре да чею ча с ти ни її по вно ва жень ор га нам місце -
во го са мо вря ду ван ня, тоб то ви хо ди ти з дер жав ниць кої те орії,
то зво рот не де ле гу ван ня цих по вно ва жень ор га нам ви ко нав -
чої вла ди ви гля дає вза галі не зро зумілим.

рівні. Але для то го, щоб виріши ти це пи тан ня кон цеп ту аль но,
не обхідно дійти зго ди сто сов но то го, що яв ляє со бою місце -
ве са мо вря ду ван ня, яка йо го соціаль на при ро да.

Тоб то ми по вер таємо ся до пи тан ня співвідно шен ня місце -
во го са мо вря ду ван ня з дер жав ною вла дою вза галі і влас не до
дер жав ниць кої та гро мадівської кон цепцій місце во го са мо -
вря ду ван ня. Звісно, мож на го во ри ти, що ця про бле ма є аб ст -
ракт ною та на ду ма ною, але чи мож на роз поділи ти по вно ва -
жен ня, не усвідо млю ю чи ре аль них мож ли во с тей си с тем, що
кон ст ру ю ють ся. Са ме від цьо го за ле жить ха рак тер і об сяг пов -
но ва жень, яки ми наділяється один суб’єкт і відповідно поз бав -
ляється інший. Спи ра ю чись на по ло жен ня гро мадівської кон -
цепції, мож на бу ло б ви ма га ти на дан ня ор га нам місце во го са -
мо вря ду ван ня усієї по вно ти вла ди у вирішенні пи тань місце -
во го зна чен ня. Дер жав ниць ка ж кон цепція май же обґрун то -
вує си ту ацію, що скла ла ся, оскільки до пу с кає будь*яке
співвідно шен ня по вно ва жень ор ганів місце во го са мо вря ду -
ван ня та ви ко нав чої вла ди, хо ча при цьо му, звісно, не ви клю -
чає не обхідності вдо с ко на лен ня існу ю чо го нор ма тив но*пра -
во во го ма теріалу. Ціка ви ми в цьо му відно шенні ви гля да ють
по ло жен ня гро мадівсько*дер жав ниць кої кон цепції місце во -
го са мо вря ду ван ня, відповідно до якої спра ви, що по кли кані
вирішу ва ти ор га ни місце во го са мо вря ду ван ня, поділя ють ся
на «власні» та «де ле го вані»1. Як що при вирішенні «влас них»
справ ор га ни місце во го са мо вря ду ван ня ма ють діяти са -
мостійно й не за леж но від дер жав них ор ганів, підко ря ю чись
тільки за ко ну, то вирішен ня «де ле го ва них» справ по вин но
здійсню ва ти ся під кон тро лем та адміністра тив ною опікою
відповідних дер жав них ор ганів.

Як наслідок, і са ме пи тан ня де ле гу ван ня по вно ва жень
пов’яза не з при ро дою місце во го са мо вря ду ван ня. Ад же де ле -
гу ван ня ор га на ми місце во го са мо вря ду ван ня де я ких своїх пов -
но ва жень ор га нам ви ко нав чої вла ди є зро зумілим та обґрун -
то ва ним ли ше з по зицій гро мадівської те орії місце во го са мо -

2 Кам по В. Дві си с те ми місце вої вла ди: взаємодія, а не про ти сто ян ня //
Місце ве са мо вря ду ван ня. – 1998. – № 1–2. – С. 37–38.

1 Корнієнко М. Дер жав на вла да і місце ве са мо вря ду ван ня: ак ту альні пи -
тан ня те орії і прак ти ки // Ук раїнське пра во. – 1995. – № 1 (2). – С. 71; Ба -
та нов О. Кон цеп ту альні за са ди співвідно шен ня функцій те ри торіаль них
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По нят тя актів уп равління виз на ча ють по*різно му: че рез
фор ми діяль ності, дії, при пи си, до ку мен ти, офіційні рішен ня,
ре зуль та ти во ле ви яв лен ня, за галь не по нят тя пра во вих актів
ор ганів дер жа ви. Але спільни ми для всіх виз на чень є ви о крем -
лен ня та ких рис ак та уп равління, як во льо вий ха рак тер, од но -
сто ронність во ле ви яв лен ня та обов’яз ковість при писів. Пра -
во вий акт дер жав но го уп равління — це офіційний при пис,
який за сно ва ний на за коні, прий ня тий суб’єктом уп равління
на будь*яко му рівні дер жав ної ієрархії в по ряд ку од но сто рон -
нь о го во ле ви яв лен ня і в ме жах йо го ком пе тенції з до дер жан -
ням вста нов ле ної про це ду ри та фор ми і тяг не за со бою певні
юри дичні наслідки1.

Зміст актів уп равління, їх еко номічна і соціаль на спря мо -
ваність за ле жать від ви ко нан ня дер жа вою на пев них ета пах
роз вит ку своїх за вдань та функцій. Обу мов лені за вдан ня ми та
функціями дер жа ви, во ни самі ви с ту па ють од ним із най важ -
ливіших за собів їх ре алізації. Ак ти уп равління пов’язані зі
здійснен ням кож ної дер жав ної функції, вирішен ням кож ної
соціаль ної про бле ми, важ ли вих за вдань еко номічно го, соціаль -
но*куль тур но го, адміністра тив но*політич но го будівництва. 

Ор га ни дер жав ної ви ко нав чої вла ди прий ма ють свої ак -
ти в різних фор мах, під яки ми ро зуміють вста нов ле не за ко -
ном най ме ну ван ня актів да но го ор га ну2. Ви дається, що на
фор му ак та впли ває і йо го зміст (внутрішня фор ма). То му за
ос но ву різниці між фор ма ми актів дер жав но го уп равління бе -
руть кри терій їх соціаль но*політич но го зна чен ня з ог ля ду на
те, що за галь не зна чен ня має не тільки зміст ак та, але і йо го
юри дич на при ро да, тоб то нор ма тивність та юри дич на си ла.

Се ред актів уп равління най важ ливіше місце, зви чай но, зай -
ма ють по ста но ви і роз по ря д жен ня Кабіне ту Міністрів Ук раїни. 

Ак ти цен т раль них ор ганів ви ко нав чої вла ди (міністерств,
дер жав них комітетів та інших цен т раль них відомств), які ви -
да ють ся у ви гляді на казів, роз по ря д жень або ж ни ми за твер -
д жу ють ся, ма ють відо мчий чи міжвідо мчий ха рак тер. Відомчі

те ме ор га ни за ци он но*пра во вых средств уп рав лен че с кой де я тель но с ти //
Ак ту аль ные про бле мы го су дар ст ва и пра ва. – Одес са, 1995. – Вып. 2. – С. 16.

1 Адміністра тив не пра во Ук раїни: Підруч ник / За ред. Ю.П. Би тя ка. –
Харків: Пра во, 2000. – С. 126.

О. М. Со ловй о ва, аспірант ка фе д ри адміні -
стра тив но го пра ва Національ ної юри дич ної
ака демії Ук раїни імені Яро сла ва Му д ро го 

Ак ти відділів та уп равлінь місце вих
дер жав них адміністрацій

Цен т раль не місце се ред форм ре алізації дер жав ної ви ко -
нав чої вла ди посіда ють пра вові ак ти уп равління, які ви ра жа -
ють ос новні юри дичні фор ми ви ко нав чої діяль ності — пра -
во творчість і пра во за с то су ван ня. Пра вові ак ти уп равління,
які вхо дять до за галь ної си с те ми дер жав но го впли ву на кон -
кретні сто ро ни суспільно го жит тя, за без пе чу ють фор му ван -
ня і функціону ван ня кон крет них суб’єктів і об’єктів уп -
равлінської та пра во охо рон ної діяль ності. Про цес ре алізації
дер жав ної ви ко нав чої вла ди одер жує свій ціле с пря мо ва ний
роз ви ток за до по мо гою ви ко ри с тан ня пра во вих актів, що виз -
на ча ють ор ганізаційні фор ми, ме то ди, межі й пра ви ла діяль -
нос ті як суб’єктів ви ко нав чої вла ди, так і підвідо мчих їм
об’єктів1. Інак ше ка жу чи, пра вові ак ти уп равління — це важ -
ли вий засіб ре алізації дер жав ної ви ко нав чої вла ди, без яко го
не мож ли во собі уя ви ти ре аль ний про цес здійснен ня її за вдань
та функцій.

гро мад з функціями місце вих ор ганів дер жав ної ви ко нав чої вла ди // Пра -
во Ук раїни. – 1999. – № 5. – С. 27.

© Со ловй о ва О. М., 2002
1 Ва си ль ев А. С. Ме с то и роль ак тов го су дар ст вен но го уп рав ле ния в сис  -
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дер жав ною. Ці ак ти прий ма ють ся у про цесі ре алізації дер жав -
ної вла ди. Прий ма ю чи пра вові ак ти, керівни ки відділів та уп -
равлінь ви с ту па ють носіями дер жав но*влад них по вно ва жень,
під яки ми ми ро зуміємо за без пе чені за ко ном ви мо ги упов но -
ва же но го суб’єкта що до по ведінки і діяль ності фізич них чи
юри дич них осіб1. Звідси і вип ли ває влад ний ха рак тер та
обов’яз ковість при писів, на казів керівників відділів та уп -
равлінь дер жадміністрацій.

Ак ти відділів та уп равлінь дер жадміністрацій ма ють
відповідну юри дич ну си лу. Так, А. В. Міцке вич роз гля дає юри -
дич ну си лу як співвідно шен ня да но го ви ду актів з інши ми ви -
да ми актів дер жав них ор ганів, їх місце в си с темі пра во вих
актів2. Ієрархія дер жав них ор ганів виз на чає ієрархію пра во -
вих актів. Звідси їх співвідно шен ня по ля гає в то му, що юри -
дич на си ла актів відділів та уп равлінь за ле жить від місця, ролі
і зна чен ня цих ор ганів як у си с темі адміністрації, так і в си с -
темі відповідних міністерств. Во на ви ща за юри дич ну си лу
актів од ной мен них ор ганів ниж чо го рівня, але мен ша за юри -
дич ну си лу актів ви щих ор ганів дер жав ної вла ди та уп равління.
Так, на ка зи керівни ка уп равління жит ло во*ко му наль но го гос -
по дар ст ва об лас ної дер жадміністрації не по винні су пе ре чи ти
Кон сти туції Ук раїни, ак там Пре зи ден та Ук раїни, Кабіне ту
Міністрів Ук раїни, на ка зам Дер жав но го коміте ту будівництва,
архітек ту ри та жит ло вої політи ки Ук раїни, роз по ря д жен ням
го ло ви відповідної об лас ної дер жадміністрації 3. 

Юри дич на си ла пра во вих актів відділів та уп равлінь має га -
лу зе ву на прав леність. Ця особ ливість актів обу мов ле на їх
змістом, пи тан ня ми, які в них вирішу ють ся, ме жа ми га лузі.
Га лу зе ва спря мо ваність виз на чається тим, що ак ти відділів та
уп равлінь вста нов лю ють, зміню ють, відміня ють пра ви ла по -
ведінки в кон крет них га лу зях уп равління або вста нов лю ють
суб’єктивні пра ва і обов’яз ки пев них осіб, бе ру чи до ува ги
особ ли вості кон крет но го пред ме ту. У зв’яз ку з га лу зе ви ми ме -
жа ми своєї юри дич ної си ли ці ак ти фак тич но не мо жуть по -
ро д жу ва ти юри дичні наслідки в інших га лу зях. Суб’єктивні

Юрид. лит., 1967. – С. 7.
1 Офіційний вісник Ук раїни. – 1999. – № 18. – Ст. 774.
1 Ти хо ми ров А. А. Пуб лич ное пра во. – М.: Зер ца ло, 1998. – С. 138.

ак ти по ши рю ють ся на осіб та об’єкти, котрі пе ре бу ва ють у сис  -
темі уп равлінсько го, служ бо во го, дис циплінар но го підпо ряд -
ку ван ня да но му відом ст ву. Як що ак ти ма ють міжвідо мчий ха -
рак тер, тоді во ни обов’яз кові для ви ко нан ня цен т раль ни ми
та місце ви ми ор га на ми ви ко нав чої вла ди, підприємства ми,
ус та но ва ми, ор ганізаціями, ок ре ми ми гро ма дя на ми.

Пра вові ак ти місце вих ор ганів ви ко нав чої вла ди є од ним
із за собів здійснен ня місце ви ми дер жав ни ми адміністраціями
своїх за вдань та функцій. За до по мо гою актів місце вих дер -
жав них адміністрацій ре алізується їх ком пе тенція, а та кож ре -
гу лю ють ся відно си ни адміністрації з інши ми дер жав ни ми ор -
га на ми, підприємства ми, ус та но ва ми, ор ганізаціями, ор га на -
ми місце во го са мо вря ду ван ня та гро ма дя на ми.

Відділи та уп равління місце вих дер жав них адміністрацій
діють у ме жах ком пе тенції відповідної дер жадміністрації, але
наділені вла сни ми дер жав но*влад ни ми по вно ва жен ня ми,
для ре алізації яких ма ють пра во прий ма ти ак ти уп равління
у ви гляді на казів керівників відділів чи уп равлінь (ст. 6 За ко -
ну Ук раїни «Про місцеві дер жавні адміністрації»)1.

Сутність, зміст та зна чен ня пра во вих актів відділів та уп -
равлінь, як і інших уп равлінських рішень, є однією з не вирі -
ше них повністю про блем дер жав но го уп равління і прак ти ки
ро бо ти дер жав но го апа ра ту. Ак ти відділів та уп равлінь спря -
мо вані на вста нов лен ня, зміну, відміну пра во вих норм або ви -
ник нен ня, зміну, при пи нен ня індивіду аль но*виз на че них пра -
вовідно син. 

Пра вові ак ти, що прий ма ють ся відділа ми та уп равління -
ми у про цесі ре алізації по кла де них на них за вдань та функцій,
містять ряд спе цифічних оз нак і вла с ти во с тей, що доз во ля -
ють їх відрізни ти від інших актів уп равління.

Однією з вла с ти во с тей актів відділів та уп равлінь є їх во -
льо вий ха рак тер. Ця ри са актів обу мов ле на при ро дою пра ва і
дер жав но го уп равління і має за ос но ву во льо вий вплив на
вирішен ня пи тань суспільно го жит тя. Пра вові ак ти відділів
та уп равлінь ви с ту па ють зовнішнім ви яв лен ням волі, яка на -
прав ле на на ство рен ня пев них юри дич них наслідків. В усіх
ви пад ках во ля, яка ви ра же на в ак тах відділів та уп равлінь, є

2 Миц ке вич А. В. Ак ты выс ших ор га нов со вет ско го го су дар ст ва. – М.:
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при пи са ми, наділені дер жав но*влад ни ми оз на ка ми, ма ють
га лу зе ву спря мо ваність та обов’яз кові для ви ко нан ня усіма
підвідо мчи ми об’єкта ми. 

На ка зи керівників відділів та уп равлінь місце вих дер жав -
них адміністрацій істот но впли ва ють не тільки на здійснен ня
функцій і за вдань місце вих ор ганів ви ко нав чої вла ди, але й
на ви ко нан ня за вдань та функцій, по став ле них пе ред дер жа -
вою вза галі. Ад же пра вові ак ти відділів та уп равлінь дер ж -
адміністрацій ви да ють ся для здійснен ня без по се ред нь о го
керівництва гос по дарсь ким, соціаль но*куль тур ним та адміні -
стра тив но*політич ним будівництвом відповідних те ри торій.
Та ким чи ном, пра вові ак ти відділів та уп равлінь є, на дум ку
ав то ра, ос нов ним за со бом ре алізації дер жав них по вно ва жень
на місце во му рівні, посіда ють цен т раль не місце в си с темі ор -
ганізаційних та пра во вих за собів здійснен ня місце вої і регіо -
наль ної вла ди.

межі юри дич ної си ли оз на ча ють, що дія актів відділів та уп -
равлінь роз пов сю д жується тільки на од ной менні ор га ни ниж -
чо го рівня, підлеглі підприємства, ус та но ви, ор ганізації, тільки
на тих осіб, пра ва і обов’яз ки яких без по се ред ньо виз на чені
в да но му акті. Не обхідно до да ти, що крім суб’єктив ної і га лу -
зе вої меж юри дич ної си ли, ак ти відділів та уп равлінь ма ють те -
ри торіаль ну об ме женість, тоб то во ни є обов’яз ко ви ми тільки
на те ри торії пев ної об ласті чи рай о ну.

Обов’яз ковість та кож є важ ли вою особ ливістю актів
відділів та уп равлінь, що є ви ра зом їх юри дич ної си ли. Во ни
обов’яз кові для ви ко нан ня підвідо мчи ми підприємства ми,
ор ганізаціями, ус та но ва ми. Обов’яз ковість во ле ви яв лен ня є
од ним з еле ментів влад но го по вно ва жен ня і по ля гає в мож ли -
вості відділів та уп равлінь за без пе чи ти ре алізацію пра во во го
ак ту не тільки ме то дом пе ре ко нан ня, ре гу лю ван ня, але й за
до по мо гою дер жав но го при му су1.

Крім то го, при пи си пра во вих актів відділів та уп равлінь
обов’яз кові для ви ко нан ня і са ми ми відділа ми та уп равління -
ми. Так, згідно з Ти по вим по ло жен ням «Про уп равління жит -
ло во*ко му наль но го гос по дар ст ва об лас ної дер жав ної адміні -
с трації» на чаль ник уп равління ор ганізо вує і кон тро лює ви ко -
нан ня на казів2. Ор ганізація ви ко нан ня і пе ревірки ви ко нан -
ня — го ловні еле мен ти дер жав но*влад них по вно ва жень ор -
ганів дер жа ви3. За не обхідності зміни ти чи ска су ва ти раніше
прий ня тий пра во вий акт, відділи та уп равління зо бов’язані
до три му ва тись вста нов ле них ви мог що до по ряд ку ви дан ня чи
ска су ван ня актів. Та ким чи ном, обов’яз ковість роз гля ду ва -
них актів має дво с то ронній ха рак тер, бо во ни підля га ють ви -
ко нан ню як ор га на ми, підприємства ми, ус та но ва ми, ор -
ганізаціями, гро ма дя на ми, яким во ни ад ре со вані, так і са ми -
ми відділа ми та уп равління ми, що прий ня ли ці ак ти.

На ос нові виз на че них особ ли во с тей пра во вих актів відділів
та уп равлінь мож на кон ста ту ва ти, що во ни є обов’яз ко ви ми

2 Миц ке вич А. В. Ак ты выс ших ор га нов со вет ско го го су дар ст ва. – С. 6.
3 Офіційний вісник Ук раїни. – 2000. – № 1. – Ст. 9.
1 Ва си ль ев А. С. Ад ми ни с т ра тив ное пра во (об щая часть): Учеб ное по -

со бие. – Харь ков: Одис сей, 2001. – С. 135.
2 Офіційний вісник Ук раїни. – 2000. – № 1. – Ст. 9.
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у те о ре тич но му обґрун ту ванні та чітко му виз на ченні нор мо -
твор чої діяль ності ор ганів вла ди АРК як фор ми ре алізації їх
ком пе тенції.

Аналіз на уко вих робіт доз во ляє відо кре ми ти «кла сич ний»,
«об ме жу валь ний», «роз ши рю валь ний» та де які інші підхо ди
до тлу ма чен ня змісту по нят тя ком пе тенції1. Пред став ни ки
«кла сич но го» підхо ду роз гля да ли ком пе тенцію як су купність
двох скла до вих еле ментів: по вно ва жень та пред метів відан -
ня2. «Об ме жу валь не» тлу ма чен ня ком пе тенції зво дить її зміст
ви ключ но до су куп ності по вно ва жень3. Сутність «роз ши рю -
валь но го» тлу ма чен ня змісту ком пе тенції по ля гає у вклю ченні
до змісту цьо го терміну, крім по вно ва жень та пред метів відан -
ня, та ких пра во вих явищ, як за вдан ня, функції, фор ми й ме -
то ди діяль ності то що4.

Різні по гля ди на зміст ком пе тенції вик ли кані тим, що ав -
то ри, по суті, роз гля да ють різно манітні спо со би її нор ма тив -
но го закріплен ня5. Навіть в Кон сти туції АРК термін «ком пе -
тенція» за сто со вується в різних зна чен нях. Так, на при клад,
ст. 6 Кон сти туції АРК має на зву «Фор ми участі гро ма дян по
вирішен ню пи тань, відне се них до ком пе тенції АРК», а ч. 1
цієї статті по чи нається сло ва ми: «Гро ма дя ни Ук раїни, які
постійно меш ка ють в АРК, сво бод но бе руть участь у вирішенні
пи тань, відне се них до відан ня АРК…»; ст. 26 має на зву «По в -
но ва жен ня Вер хов ної Ра ди АРК», а згідно з ч. 2 цієї статті «до

ду Ук раїни. – 2001. – № 1. – С. 5; від 23.11.2001 № 19*рп/2001 // Вісник
Кон сти туційно го Су ду Ук раїни. – 2001. – № 6. – С. 28.

1 Див.: Скрип ни чук В. М. Об ла ст на ра да в си с темі місце во го са мо вря -
ду ван ня в Ук раїні: ор ганізація і діяльність: Дис.... канд. юрид. на ук. – Харків,
2001. – С. 83.

2 Див., напр.: Ба х рах Д. Н. Ад ми ни с т ра тив ное пра во: Учеб ник для ву -
зов. – М.: Изд*во БЕК, 1996. – С. 28; Коз ло ва Е. И., Ку та фин О. Е. Кон сти -
ту ци он ное пра во Рос сии: Учеб ник. – М.: Юристъ, 1996. – С. 293; Ку та -
фин О. Е., Ше ре мет К. Ф. Ком пе тен ция ме ст ных Со ве тов: Учеб ное по со -
бие. – М.: Юрид. лит., 1986. – С. 22*26;

3 Див., напр.: Юри дич на ен цик ло педія: В 6 т. – К.: Ук раїнська ен цик -
ло педія, 1998. – Т. 2. – С. 196; Ти хо ми ро ва Л. В., Ти хо ми ров М. Ю. Юри ди -
че с кая эн цик ло пе дия / Под ред. М. Ю. Ти хо ми ро ва. – М.: Из да ние г*на
Ти хо ми ро ва М. Ю., 1997. – С. 347.

4 Див.: Ов сян ко Д. М. Ад ми ни с т ра тив ное пра во. – М.: Юристъ, 1996. –
С. 39; Пе т ри шин О. В. Пра во вий ре жим дер жав ної служ би: пи тан ня за галь -
ної те орії: Ав то реф. дис.... д*ра юрид. на ук. – Харків, 1998. – С. 19.

Г. О. Швач ка, аспірант  ка фе д ри те орії дер -
жа ви і пра ва Національ ної юри дич ної ака -
демії Ук раїни імені Яро сла ва Му д ро го

Нор мо твор ча діяльність ор ганів вла ди
Ав то ном ної Ре с публіки Крим як особ ли ва

фор ма ре алізації їх ком пе тенції

Однією з най го ловніших пе ре ду мов ста нов лен ня Ук раїни
як де мо кра тич ної та пра во вої дер жа ви є на явність ефек тив но
діючої си с те ми ор ганів вла ди, яка має бу ти за сно ва на на чітко -
му роз поділі ком пе тенції між її струк тур ни ми еле мен та ми.
На цей час про цес вста нов лен ня ос нов пра во во го ста ту су ор -
ганів вла ди в ціло му вже за вер ше но, од нак цьо го не мож на
ствер д жу ва ти що до ор ганів вла ди Ав то ном ної Ре с публіки
Крим (АРК). Найбільш гос тре пи тан ня роз поділу ком пе тенції
між цен т раль ни ми ор га на ми вла ди й ор га на ми вла ди ав то -
номії зна хо дить ся в га лузі нор мо твор чої діяль ності. Са ме з
цьо го при во ду бу ло прий ня то п’ять рішень Кон сти туційно го
Су ду Ук раїни1. Шля хи по до лан ня цієї про бле ми по ля га ють

3 Со вет ское ад ми ни с т ра тив ное пра во. Ме то ды и фор мы го су дар ст вен -
но го уп рав ле ния. – М.: Юрид. лит., 1977. – С. 49.

© Швач ка Г. О., 2002
1 Див.: Рішен ня Кон сти туційно го Су ду Ук раїни від 03.03.1998 №

01/1592*97 // Офіційний вісник Ук раїни. – 1998. – № 24. – Ст. 896; від
25.03.1998 № 1/3352*97 // Офіційний вісник Ук раїни. – 1998. – № 23. –
Ст. 849; від 2.06.1998 № 1*35/98 // Офіційний вісник. Ук раїни. – 1998. –
№ 23. – Ст. 848; від 27.02.2001 № 1*20/2001 // Вісник Кон сти туційно го Су -
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ності по вно ва жень ор га ну вла ди є не до статнім, оскільки, як
цілком слуш но за ува жує І. Н. Кузнєцов, «по вно ва жен ня завжди
пред метні»1. Для вста нов лен ня ком пе тенції ор га ну тре ба виз -
на чи ти межі йо го вла ди, аре ал йо го відан ня, не обхідність йо -
го при сут ності у вирішенні кон крет них справ, — усе це мож -
на вклю чи ти до по нят тя «підвідомчість». 

При цьо му межі вла ди мо жуть бу ти як пред мет ни ми, так
і те ри торіаль ни ми. Ус та но ви ти пред мет ну підвідомчість оз -
на чає ви я ви ти пред ме ти відан ня як уза галь нені, юри дич но
зна чущі сфе ри суспільних відно син, у яких слід діяти ор га ну2.
За вдя ки вста нов лен ню те ри торіаль них меж діяль ності ор га ну
вла ди стає мож ли вим роз поділ ком пе тенції ор ганів, які
наділені од на ко ви ми по вно ва жен ня ми в од норідних за змістом
пра вовідно си нах. Так, на при клад, Вер хов на Ра да АРК має
пра во прий ня ти рішен ня що до про ве ден ня місце во го ре фе -
рен ду му (п. 4 ч. 2 ст. 26 Кон сти туції АРК) так са мо як і сільська,
се лищ на або міська ра да (п. 4 ч. 1 ст. 26 За ко ну Ук раїни «Про
місце ве са мо вря ду ван ня»3 ). Од нак у пер шо му ви пад ку рішен -
ня бу де роз пов сю д жу ва тись на те ри торію ав то ном но го ут во -
рен ня, а в дру го му — на те ри торію сіла, се ли ща або міста, що
доз во ляє роз ме жу ва ти ком пе тенцію пред став ниць ко го ор га -
ну вла ди ав то номії від ком пе тенції пред став ниць ко го ор га ну
місце во го са мо вря ду ван ня.

Ком пе тенцію ор ганів вла ди АРК не мож на ото тож ню ва -
ти з ком пе тенцією АРК. Так, ч. 1 ст. 6 Кон сти туції АРК виз -
на чає, що гро ма дя ни Ук раїни, які постійно меш ка ють в АРК,
сво бод но бе руть участь у вирішенні пи тань, відне се них до
відан ня АРК як без по се ред ньо шля хом ви борів та ре фе рен -
думів, так і че рез ор га ни вла ди ав то номії. Та ким чи ном, ком -
пе тенція ор ганів вла ди АРК є похідною від ком пе тенції АРК,
співвідно сить ся з нею як ча с ти на і ціле. Ком пе тенція ор ганів
вла ди АРК закріпле на в Розділі Х Кон сти туції Ук раїни, а та -
кож у Кон сти туції АРК. Владні по вно ва жен ня і пред ме ти

ганізаційно*пра вові пи тан ня ре алізації: Дис.... канд. юрид. на ук. – Харків,
1998. – С.22.

1 Куз не цов И. Н. Ком пе тен ция выс ших ор га нов вла с ти и уп рав ле ния
СССР. – М.: Юрид. лит*ра, 1969. – С. 14.

2 Див.: Ку та фин О. Е., Ше ре мет К. Ф. Ком пе тен ция ме ст ных Со ве -
тов. – С. 23.

ком пе тенції Вер хов ної Ра ди АРК відно сить ся…». У ча с тині 3
ст. 1 Кон сти туції АРК за зна че но, що Вер хов на Ра да АРК є
пред став ниць ким ор га ном АРК і здійснює пред став ницькі,
нор мо творчі, кон трольні функції та по вно ва жен ня в ме жах своєї
ком пе тенції 1. 

Аналіз по ло жень Кон сти туції АРК дає мож ливість стверд  -
жу ва ти, що ком пе тенція скла дається або з пред метів відан ня,
або з по вно ва жень, або з функцій і по вно ва жень. От же, на нор -
ма тив но му рівні не має єдності в за сто су ванні терміна «ком -
пе тенція», що сприяє різно му йо го тлу ма чен ню. Для вирішен -
ня цієї про бле ми тре ба роз ро би ти єди ну кон цепцію що до ком -
пе тенції ор ганів публічної вла ди, яка пе ред ба чає чітке виз на -
чен ня по нят тя та струк ту ри цьо го пра во во го яви ща. Ад же
тільки за по се ред ництвом за ко но дав чо го вста нов лен ня ком -
пе тенції чітко фіксу ють ся об’єм і зміст діяль ності то го чи іншо -
го ор га ну, про во дить ся роз ме жу ван ня йо го функцій з
функціями інших суб’єктів як по «вер ти калі», так і по «го ри -
зон талі»2.

Роз гля да ю чи по нят тя ком пе тенції та її скла дові, слід звер -
ну ти ува гу перш за все на те, що суттєвою оз на кою юри дич -
ної ком пе тент ності відповідно го ор га ну є на явність по вно ва -
жень на здійснен ня пев но го ви ду влад них дій3. По вно ва жен -
ня як мож ливість по ро д жу ва ти, зміню ва ти чи при пи ня ти пра -
ва й обов’яз ки скла да ють важ ли вий еле мент змісту ком пе -
тенції ор га на вла ди і є ос нов ним за со бом ре алізації по кла де -
них на кож ний ор ган публічної вла ди за вдань.

Але ок ре мо взя те по вно ва жен ня — це тільки інстру мент
впли ву на об’єкт, тоб то мож ливість влад но го впли ву існує, але
дії ці бу дуть про ти прав ни ми, як що во ни здійсню ють ся за ме -
жа ми доз во ле но го4. То му виз на чен ня ком пе тенції як су куп -

5 Див.: Яки мов А. Ю. Ста тус субъ ек та ад ми ни с т ра тив ной юри с дик -
ции // Го су дар ст во и пра во. – 1996. – № 8. – С.105. 

1 Кон сти ту ция АРК от 21.10.1998 // Сбор ник нор ма тив но*пра во вых
ак тов АРК. – 1998. – № 12. 

2 Див.: Скрип ни чук В. М. Об ла ст на ра да в си с темі місце во го са мо вря -
ду ван ня в Ук раїні: ор ганізація і діяльність. – С. 88*89.

3 Див.: Ла за рев Б. М. Го су дар ст вен ное уп рав ле ние на эта пе пе ре ст рой -
ки. – М.: Юрид. лит, 1988. – С. 241.

4 Люб чен ко П. М. Ком пе тенція місце во го са мо вря ду ван ня: ор -
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Виз на чен ня нор мо твор чості як еле мен ту дер жав но*влад -
них по вно ва жень за сно ва но на то му, що по вно ва жен ня ха -
рак те ри зується як особ ли ва фор ма діяль ності дер жа ви, як
веління дер жав но го ор га ну, ви ра же не у пра вовій формі і за -
без пе че не си лою дер жа ви1. Але по вно ва жен ня — це тільки
пра во обов’язок ре гу лю ван ня пев них суспільних відно син2,
а не їх без по се реднє ре гу лю ван ня, тоб то факт на яв ності в ор -
га ну пра во обов’яз ку ре гу лю ван ня мо же бу ти ли ше пе ре ду мо -
вою до нор мо твор чості, але не са мою нор мо творчістю.

Здійснен ня нор ма тив но го ре гу лю ван ня мож ли во не тільки
при на яв ності пев но го по вно ва жен ня, але і при виз на ченні сфе -
ри ре гу лю ван ня — пред мет ної й те ри торіаль ної. Тільки за умо -
ви цих трьох ком по нентів ор ган вла ди зда тен здійсню ва ти нор -
мо твор чу діяльність. Інак ше ка жу чи, нор мо творчість — це особ -
ли ва фор ма ре алізації не ок ре мих по вно ва жень ор га ну вла ди,
а йо го ком пе тенції в ціло му. Фор ма ре алізації ком пе тенції ор га -
ну вла ди є зовнішнім про явом кон крет них дій по са до вих осіб, ор -
га ну в ціло му, йо го струк тур них підрозділів, які ре алізу ють ся
в про цесі їхньої діяль ності і спря мо вані на здійснен ня їх функцій3. 

Згідно із ч. 2 ст. 27 Кон сти туції АРК Вер хов на Ра да АРК
що до пи тань, які ма ють нор ма тив но*пра во вий ха рак тер, прий -
має по ста но ви, а що до пи тань, які ма ють ор ганізаційно*роз -
по ряд чий ха рак тер, — рішен ня. Ра да міністрів АРК у ме жах
своєї ком пе тенції ви дає по ста но ви, рішен ня і роз по ря д жен -
ня (ч. 8 ст. 38 Кон сти туції АРК), а що до пи тань нор ма тив -
но*пра во во го ха рак те ру — по ста но ви4. 

Та ким чи ном, нор мо твор ча діяльність ор ганів вла ди
АРК — це особ ли ва фор ма ре алізації ком пе тенції Вер хов ної
Ра ди України й Ра ди міністрів АРК, яка ви яв ляється в ус та нов -
ленні, зміні або ска су ванні норм пра ва шля хом прий нят тя
нор ма тив но*пра во вих актів.

5 Див.: Ти хо ми ров Ю. А. Те о рия ком пе тен ции. – М.: Из да ние г*на Ти -
хо ми ро ва М. Ю., 2001. – С. 58.

1 Див.: Ата ман чук Г. В. Го су дар ст вен ное уп рав ле ние: про бле мы ме то -
до ло гии пра во во го ис сле до ва ния. – М.:Юрид. лит., 1975. – С. 116. 

2 Див.: Ти хо ми ров Ю. А. Те о рия ком пе тен ции. – С. 56.
3 Див.: Люб чен ко П. М. Ком пе тенція місце во го са мо вря ду ван ня: ор -

ганізаційно*пра вові пи тан ня ре алізації. – С. 131.
4 Див.: По ло же ние «О по ряд ке опуб ли ко ва ния и вступ ле ния в си лу нор -

ма тив но*пра во вых ак тов Вер хов ной Ра ды АРК и Со ве та Ми ни с т ров АРК»,

відан ня ор ганів вла ди АРК де талізо вані в ряді за конів Ук раїни,
а та кож у Рег ла менті Вер хов ної Ра ди АРК.

От же, ком пе тенція ор ганів вла ди АРК — це вста нов ле на
Кон сти туцією Ук раїни, за ко на ми Ук раїни, Кон сти туцією АРК
і Рег ла мен том Вер хов ної Ра ди АРК су купність їх влад них пов -
но ва жень у пев них га лу зях пра во во го ре гу лю ван ня на те ри -
торії АРК.

На цей час у юри дичній літе ра турі відсутнє єди не ро -
зуміння що до співвідно шен ня та ких ка те горій, як «нор мо -
творчість» і «ком пе тенція». Ряд вче них ха рак те ри зу ють нор -
мо творчість як особ ли вий вид ком пе тенції, ви ко ри с то ву ю чи
при цьо му та кий термін, як «нор мо твор ча ком пе тенція»1. Крім
то го, нор мо творчість виз на чається як еле мент дер жав но*влад -
них по вно ва жень2, як фор ма ре алізації дер жав но*влад них пов -
но ва жень3, а та кож як фор ма ре алізації ком пе тенції4. 

На ве де не виз на чен ня ком пе тенції не доз во ляє в змісто во -
му ас пекті ви о крем лю ва ти її особ ливі різно ви ди. Ком пе тенція
як су купність влад них по вно ва жень у пев них га лу зях пра во -
во го ре гу лю ван ня на виз на ченій те ри торії в кож но го ор га ну
вла ди своя. Ко жен суб’єкт має свій об сяг і ха рак тер ком пе -
тенції5. То му ком пе тенцію мож ли во кла сифіку ва ти за леж но
від суб’єктів — носіїв ком пе тенції. Інше ка жу чи, з дум кою ав -
торів, що відо крем лю ють та кий вид ком пе тенції, як нор мо -
твор ча ком пе тенція, не мож ли во по го ди тись, то му що во на не
доз во ляє в по вно му об сязі відме жу ва ти од ну ком пе тенцію від
іншої (ком пе тенцію од но го ор га ну від ком пе тенції іншо го). 

3 Див.: За кон Ук раїни від 21.05.1997 «Про місце ве са мо вря ду ван ня»  //
Відо мості Вер хов ної Ра ди Ук раїни. – 1997. – № 24. – Ст. 170.

1 Див.: На шиц А. Пра во твор че ст во: те о рия и за ко но да тель ная тех ни -
ка. – М.: Про гресс, 1974. – С. 228; Пра во твор че ст во в СССР / Под ред.
А. В. Миц ке ви ча. – М.: Юрид. лит., 1974. – С. 44. 

2 Див., напр.: Ям поль ская Ц. А. Ор га ны со вет ско го го су дар ст вен но го
уп рав ле ния в со вре мен ный пе ри од. – М.: Изд*во АН СССР, 1954. – С.17*18;
Коз лов Ю. М. Ор га ны го су дар ст вен но го уп рав ле ния. – М.: Го сю риз дат,
1960. – С. 10*13.

3 Див., напр.: Скрип ни чук В. М. Об лас на ра да в си с темі місце во го са мо -
вря ду ван ня в Ук раїні: ор ганізація і діяльність. – С.119.

4 Див., напр.: Юри дич на ен цик ло педія: В 6 т. – Т. 2. – С. 196; Люб чен -
ко П. М. Ком ,пе тенція місце во го са мо вря ду ван ня: ор ганізаційно*пра вові
пи тан ня ре алізації. – С. 131.
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