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СУСПІЛЬНО-ПОЛІТИЧНИЙ ВИМІР 
РЕФОРМИ ДЕЦЕНТРАЛІЗАЦІЇ В УКРАЇНІ

Анотація. У даній роботі представлено суспільно-політичний вимір 

української реформи децентралізації та суміжних реформ місцевого само-

врядування та адміністративно-територіального устрою. Розкрито 

сучасний стан реформ, проаналізовано типові проблеми взаємодії інсти-

тутів громадянського суспільства та влади, акцентовано увагу на про-

блемі репрезентативності груп населення за різними критеріями, визна-

чено роль держави, місцевих еліт та міжнародних партнерів у процесі 

реформування. Зроблено висновки щодо впливу реформи на розвиток дер-

жавотворчих процесів в Україні, наголошено на необхідності швидкого 

завершення реформи децентралізації та внесення до Конституції і норма-

тивно-правових актів змін, вироблених на основі консенсусу між органами 

та представниками місцевого самоврядування, інститутів громадянсько-

го суспільства та держави.
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Випуск 39 ’ 2020                  Державне будівництво та місцеве самоврядування

Ключові слова: реформа децентралізації в Україні, місцеве самовря-
дування, локальна демократія, державне управління, громадянське сус-
пільство.

Вступ. У 1991 році незалежна Україна успадкувала центра-
лізовану модель державного управління разом з елементами 
системи адміністративно-територіального устрою та всіма їх 
негативними і  концептуально застарілими проявами. 
Тогочасний суспільно-політичний порядок денний був перена-
сичений питаннями боротьби з економічною (перехід до рин-
кової економіки, приватизація, боротьба з інфляцією) і полі-
тичною кризою (прийняття Конституції та відповідних законів, 
підписання, ратифікація і вихід з міжнародних договорів та 
вирішення питань правонаступництва, формування нових по-
літичних інститутів тощо.). Питання децентралізації: політич-
ної, адміністративної, фіскальної, ринкової та екологічної, хоча 
і обговорювалися в наукових колах, проте не розглядались як 
першочергові [1].

Крім того, відсутність єдиної реформістської загальнодер-
жавної політики у 2000-х рр. і рішучий рефлекс до збереження 
контролю над регіонами призвели до відтермінування або від-
мови від більшості ініціатив в  області децентралізації. 
Незважаючи на введення вибіркових заходів щодо забезпечення 
бюджетної децентралізації, в 2010 р. Україна в свою чергу роз-
вернула розпочатий процес в сторону централізації, повернувши 
ключові функції районного та обласного рівнів міністерствам, 
які не мали ніякого відношення до регіоналізації та децентралі-
зації [2]. Відсутність усебічного, зрозумілого та чіткого курсу 
розвитку держави (у тому числі його закріплення в Конституції) 
зробила неможливим реалізацію заходів щодо децентралізації 
в усіх вищевказаних сферах, адже значний обсяг часу було ви-
трачено на «нейтралітет» між проросійським та прозахідним 
вектором інтеграції.

У 2014 році з остаточним закріпленням євроінтеграційного 
та євроатлантичного курсу нашої держави, визначенням необ-
хідних правових рамок [3][4][5] і прийняттям необхідних змін 
до Конституції процес децентралізації, не зважаючи на створе-
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не нормативне підґрунтя та реальне бажання певних політичних 
сил до його реалізації, розвивався за відсутності консенсусу 
щодо ролі держави та суспільства в ньому. Важливий внесок 
у розвиток державотворчих процесів в Україні, на жаль, зроби-
ла саме агресія Російської Федерації.

На старті реформи громадянське суспільство розглядало 
децентралізацію як можливість обмежити вплив держави на 
суспільні процеси і як інструмент, що має на меті внеможливи-
ти узурпацію влади [6]. Західноєвропейські та світові партнери 
України, що надавали і продовжують надавати технічну, інфор-
маційну та фінансову допомогу в реалізації цільових заходів, 
бачили в ній шлях до демократизації і боротьбу з сепаратиз-
мом [7]. У свою чергу політичні та фінансові групи, які мали 
реальні можливості реалізувати заявлені реформи, бачили в ній 
ряд заходів, спрямованих на отримання політичних дивідендів 
і перехід на принципово новий рівень політичної та бюрокра-
тичної представленості в регіонах [8].

Із приходом до влади представників нових політичних сил 
та створенням монобільшості наприкінці 2019 р. фокус реформи 
децентралізації змістився в сторону її адміністративно-терито-
ріального аспекту. Було виділено чотири основних напрями (що 
мають бути відображені у змінах до Конституції України та 
нормативно-правових актах).

По-перше, закріплення чіткої (трирівневої) системи адмі-
ністративно-територіального устрою: громада – округ – регіон. 
По-друге, закріплення ефективної системи органів місцевого 
самоврядування. І хоча ця теза не була достатньою мірою дета-
лізована, можна припустити, що вона включатиме в себе ряд 
інституційних змін щодо механізму формування органів місце-
вого самоврядування та їх функціонування (внесення змін до 
Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» від 
21.05.1997 [9] р. тощо). По-третє, запровадження інституту пре-
фекта в системі виконавчої влади. Планується, що префект 
представлятиме виконавчу гілку влади на відповідній території, 
очолюватиме префектуру, буде державним службовцем у струк-
турі управління Кабміну  (або прямо підпорядкованим 
Президенту) і працюватиме на рівні області та округу. Механізм 
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його призначення на посаду – Президент України за поданням 
Кабінету міністрів. І, по‑четверте, гарантування матеріальної та 
фінансової основи місцевого самоврядування. Ця теза знову 
ж таки не дає чіткого розуміння плану дій та конкретних цілей, 
що перед нею ставляться, але в умовах сучасних реалій вітчиз-
няної інфраструктури вбачається обґрунтованою (не зважаючи 
на існуючі сумніви щодо розуміння реформаторами реального 
стану вітчизняної інфраструктури та обсягу матеріальних та 
фінансових ресурсів, яких вона потребує).

Указані зміни мають сприяти затвердженню нових засад 
місцевого самоврядування на основі принципів Європейської 
хартії місцевого самоврядування, зокрема, йдеться про терміни, 
яких наразі немає у Конституції: субсидіарність, повсюдність 
і фінансова самодостатність [10]. Це розкриває наведені вище 
проблеми вітчизняної політичної системи, адже цей класичний 
міжнародний документ 1985 р. (що вступив у дію в Україні 1 січ-
ня 1998 р.) й досі не отримав реального всебічного закріплення 
в Розділі ХІ Конституції України.

І хоча наразі зарано робити висновки щодо майбутнього 
реформи та важко оцінити або спрогнозувати її ефективність і 
своєчасність, варто зауважити, що корекція курсу реформи в пер-
шу чергу вмотивована низкою чинників та політичних завдань, 
що ставляться перед новою владою. Це призводить до виник-
нення ситуації, коли кожного разу, як в Україні після проведен-
ня демократичних виборів відбувається багатовекторна зміна 
політичного курсу, реформи, що не були реалізовані представ-
никами попередніх політичних сил, доповнюються новим ба-
ченням та отримують новий курс і підтримку держави.

Це не є деструктивним процесом, але не реалізовані повною 
мірою (або в деяких випадках провалені) реформи, що пере-
жили свій термін та застаріли щодо моменту їх повноцінної 
реалізації (через недотримання принципу своєчасності у впро-
вадженні реформ), «перепакуються» та отримують новий вектор 
розвитку. І кожного разу, звертаючись до «відбитку» України за 
зразком 1991 р., ми отримуємо можливість критично проаналі-
зувати глибокий досвід не завжди успішних перетворень, пері-
одично адресуючи нечисленні, але такі бажані позитивні зміни.
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Матеріали та методи. Методи, використані в даній статті, 
зумовлені її метою і поставленими завданнями, а використання 
того чи іншого методу або сукупності методів зумовлене склад-
ністю конкретного питання. Так, використання діалектичного 
методу, який посідає центральне місце у філософсько-світо-
глядній основі цього дослідження, дало змогу розкрити теоре-
тико-правові аспекти взаємодії інститутів громадянського сус-
пільства і держави в динаміці процесу втілення загальнодержавних 
реформ. Історико-правовий метод дав можливість установити 
закономірності історичної взаємодії досліджуваних суб’єктів 
з моменту здобуття незалежності, з’ясувати стан наукової роз-
робки досліджуваних питань та визначити науково-теоретичну 
базу дослідження.

Важливу роль у дослідженні відіграв функціональний метод, 
використаний для вивчення держави в контексті її функціональ-
ного призначення (i.e. соціальної держави) і з метою узагаль-
нити й охарактеризувати її структурні елементи, що зазнають 
змін у процесі проведення реформи децентралізації, а також 
визначити вплив громадянського суспільства на ці процеси. 
Герменевтичний метод у праці використано для тлумачення 
норм права, закріплених у чинному законодавстві України та 
міжнародних правових документах щодо правового супрово-
дження впроваджуваних реформ. Застосування системно-струк-
турного методу забезпечило аналіз українського суспільства як 
складної, живої, багаторівневої функціональної системи, що 
формує фундамент української державності і виступає основним 
рушієм реформ у державі.

Емпіричну базу дослідження складають монографії, науко-
ві праці вітчизняних учених, нормативно-правові акти України, 
матеріали офіційної статистики, результати опитувань, журна-
лістські публікації тощо.

Результати та дискусія. Виходячи з вищезазначеного, роз-
робляючи та обґрунтовуючи суспільно-політичний аспект ре-
форм в цілому та реформи децентралізації зокрема, необхідно 
адресувати ряд характерних проблем та напрямів взаємодії 
українського суспільства, місцевого самоврядування, міжнарод-
них партнерів та держави (її органів і посадових осіб, що прий-
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мають рішення), які, незважаючи на свій поверхневий характер, 
часто залишаються непоміченими.

1. Локальна демократія та громадянське суспільство
Одним зі стимулів децентралізації є бажання забезпечити 

участь і реальну можливість громад впливати на процес прий
няття рішень щодо місцевих проблем відповідних соціальних, 
етнічних і культурних груп [11]. В Україні, де в різних регіонах 
існують досить потужні етнічні співтовариства (російські, крим-
ськотатарські, молдавські, угорські, румунські тощо), така ідея 
видається цілком виправданою. Крім того, вітчизняний полі-
тичній дискурс часто апелює до необхідності забезпечення 
мовної та іншої (політичної, культурної) автономії для різних 
груп населення.

Ігнорування цього питання, або ж його шаблонне адресу-
вання створює зайві ризики і може бути використаним для під-
бурення сепаратистських настроїв і створення реальної загрози 
територіальній цілісності держави. Більше того, деякі культурні 
та етнічні автономії, як кримськотатарська, протягом багатьох 
років з моменту здобуття незалежності не отримували достатньої 
уваги від держави, оскільки не існувало розуміння того, якими 
важливими політичними союзниками для України вони можуть 
стати у майбутньому.

На практиці за результатами виборів до ОТГ вищезазначені 
заяви і ідеї служать фундаментальним інструментом роботи 
з населенням в якості потенційного електорату. Реальна влада 
в регіонах у результаті злиття громад зосереджена в руках зде-
більшого неопозиційних партій. Таким чином досягаються дві 
мети одночасно: 1) консолідація влади в регіонах (забезпечення 
політичної присутності) і 2) проведення необхідної роботи 
з електоратом для забезпечення присутності на майбутніх ви-
борах [12]. Ця ситуація яскраво ілюструє ключову проблему 
досліджуваної реформи  – відсутність консенсусу між її 
суб’єктами. У момент підготовки реформи не було чітко вста-
новлено, як і для кого вона буде впроваджуватися. Такий підхід 
не є хибним, адже в основі реформ найчастіше лежать політич-
ні рішення, але політичний клімат, в яких вони проводяться, 
є важливим.
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Проблема відсутності консенсусу розкривається через її со-
ціальний аспект. Держава, отримавши підтримку зарубіжних 
партнерів, може скласти план дій і профінансувати заходи, але 
не може повною мірою реалізувати заплановані заходи без під-
тримки суспільства і громадськості. Не дивлячись на існуючу 
громадську підтримку, більшість громадян (особливо старших 
вікових груп) дотримується патерналістської моделі поведінки, 
що була характерна для Радянського Союзу, та не бачать себе 
в ролі активних суб’єктів у процесі реалізації реформи.

Згідно з опитуваннями, проведеними в 2017 р., тільки 32 % 
громадян готові брати участь в ухваленні рішень на місцевому 
рівні, і лише 15 % вважають, що можуть впливати на рішення, 
що приймаються органами та посадовими особами місцевого 
самоврядування як їх представниками. Вірогідно, що спочатку 
реформа була спланована певним чином і була спрямована на 
досягнення суто політичних цілей (особливо беручи до уваги 
деякі трагічні події, що супроводжували процес прийняття змін 
до Конституції України в частині децентралізації), а вся відпо-
відальність за можливі недоліки та провали реформи мала бути 
перенесена на місцеве самоврядування, але фактів для реально-
го обґрунтування цієї тези немає [13].

Посилення ролі місцевого самоврядування та залучення 
громадян до управління місцевими справами є, безумовно, 
перспективним напрямом розвитку державотворчих процесів 
у нашій державі. Більше половини українців підтримують ідею 
розширення прав і можливостей місцевих органів влади та ор-
ганів місцевого самоврядування, а неофіційні дані показують, 
що на відміну від жителів неінкорпорованих адміністративно-
територіальних одиниць, члени об’єднаних громад з більшою 
імовірністю схильні брати участь у громадських слуханнях та 
обговореннях щодо місцевих питань, оскільки бачать загрозу 
для своїх інтересів, яку несе відсторонення [14].

У деяких питаннях щодо формування ОТГ громадяни за-
звичай більш стримані через появу нових політично і економіч-
но впливових лідерів, які прагнуть використовувати процеси 
децентралізації в регіонах у першу чергу для відображення інтер-
есів груп, яких вони представляють [15]. Слід розуміти, що 
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місцеві ділові і політичні кола мають у своєму розпорядженні 
значні ресурси і можливості, про що свідчать останні дані щодо 
порушень та хабарництва під час виборів до об’єднаних громад, 
що є неприпустимим, оскільки неможливо провести всеосяжну 
реформу децентралізації без надання громадянам реальної мож-
ливості активно і пасивно здійснювати свої виборчі права на 
рівних умовах [16].

Указана ситуація є характерною для невеликих утворень, що 
знаходяться у процесі об’єднання, адже більшість великих об-
ласних центрів уже сьогодні демонструє тісний взаємозв’язок 
загальнодержавних політичних партій (і їх впливових фінансо-
во спроможних донорів) та локальних еліт і  їх представників 
в органах місцевого самоврядування [17]. Подібні суспільні 
зв’язки за своєю природою не є деструктивними для держави чи 
соціуму, але результат такого симбіозу залежить від загального 
політичного клімату в державі, що в контексті нашої держави 
може викликати побоювання.

Крім того, конфронтація між представниками місцевого 
самоврядування, зокрема мерами обласних центрів, та посадо-
вими особами центральних органів влади на фоні глобальної 
пандемії та її проявів в Україні створює підстави для появи нових 
політичних сил, що характеризуються локальною направленіс-
тю та обіцяють виборцям вирішення локальних проблем у си-
туаціях, коли держава не в змозі подбати про своїх громадян. 
У рамках підготовки до проведення місцевих виборів у 2020 р. 
планується створення нових політичних партій, наприклад, так 
званої «Партії мерів», що посилює аргумент щодо підвищення 
ролі місцевого самоврядування [18].

Роль громадянського суспільства і його інститутів у процесі 
децентралізації не втрачає актуальності як тема фундаменталь-
них та прикладних наукових досліджень. Не зважаючи на це, 
вітчизняна юридична наука стикається з проблемою практич-
ного втілення напрацьованих теоретико-концептуальних засад 
статусу та ролі громадянина.

Так, новий статус громадянина, що сформувався у розви-
нутих європейських державах протягом останніх років, сьогод-
ні не в достатній мірі є зрозумілим для сучасного українського 
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суспільства та держави. У зарубіжній суспільній науці виділяють 
наступні конфігурації: громадянин-клієнт, громадянин-стиму-
лянт, громадянин-активіст, громадянин-захисник інтересів; 
громадянин-ініціатор порядку денного, громадянин-спостерігач 
і громадянин-оцінювач. Сьогодні в Україні не існує ефективних 
механізмів реалізації громадянином щонайменше конфігурацій 
«ініціатора порядку денного» та «оцінювача», але такі механізми, 
на нашу думку, можуть бути реалізовані через поглиблення по-
літики діджиталізації та побудови систем електронної демокра-
тії, наприклад, залучення громадян до розробки локальних 
планів розвитку територій (система TAPIS в Латвії).

Окрім того, в нашій державі донедавна взагалі не порушу-
вався status quo щодо ролі недержавних організацій та інших 
суб’єктів громадянського суспільства в процесах прийняття рі-
шень як на загальнодержавному, так і на місцевому рівнях. І лише 
пройшовши важкий шлях відстоювання територіальної ціліс-
ності, в Україні нарешті з’явилося розуміння важливості та ролі 
місцевого самоврядування, територіальних громад, різноманіт-
них недержавних об’єднань та, зрештою, кожного громадянина. 
Адже в момент ослаблення державних інститутів та в ситуаціях, 
коли неможливо забезпечити їх безперебійне функціонування, 
саме вищезазначені суб’єкти перебирають на себе роль захисни-
ків політичної та територіальної цілісності держави.

2. Кадрове забезпечення ОМС
Поглиблюючись у проблематику людського фактору, варто 

сказати, що нові та існуючі територіальні громади стикаються 
з проблемою ефективного управління додатковими фінансови-
ми та кадровими спроможностями, що гарантуються вже імп-
лементованими змінами. Сьогодні у них є шанс інтенсифікува-
ти економічний розвиток своїх регіонів і підвищити економічну 
стабільність. Але це було б неможливо без збору необхідних 
даних і моніторингу процесу як із боку центрального уряду, так 
і з боку західних партнерів. У свою чергу підвищення прозорос-
ті відповідних процесів повинно позитивно позначитися на 
залученості місцевого населення [19]. Необхідно зрозуміти, що 
допомога іноземних партнерів має носити лише допоміжний 
характер, а не підміняти собою комплекс загальнодержавних 
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дій, націлений на розвиток спроможностей місцевого самовря-
дування, що має бути направлений знизу догори.

В умовах значного збільшення місцевих бюджетів органи 
місцевого самоврядування стикаються з іншою проблемою – 
недостатнім кваліфікаційним рівнем апарату управління. 
Місцеві органи та самоврядування відчувають потребу у фахів-
цях у галузі охорони здоров’я, освіти, інфраструктури й еко-
номічного розвитку, житлово-комунального господарства та 
енергоефективності [20]. Зниження щільності населення й ур-
банізація ще більше ускладнюють залучення кваліфікованих 
робітників у сільські громади, а всеохоплююча втрата населен-
ня (на 1 січня 2019 р. населення України становило 42 млн осіб, 
коли за даними перепису 2001  р., в  Україні проживали 
48,4 млн) [21], легальна та нелегальна трудова міграція україн-
ців в держави – члени Євросоюзу (Польща, Чехія, Угорщина 
тощо) загострювала цю проблему в загальнодержавному масш-
табі, хоча сьогодні на фоні глобальної пандемії важко спрог-
нозувати перспективність трудової міграції українців у май-
бутньому.

У нашій державі працюють численні проекти міжнародної 
технічної допомоги, спрямовані на вирішення цієї проблеми, 
однак Україна потребує заходів щодо довгострокового вдоско-
налення національної системи освіти, яка забезпечувала б сис-
тему управління необхідними кадрами. Це в свою чергу під-
тверджує тезу щодо неможливості проведення ізольованих 
реформ. Таким чином, відтермінування та проблеми реформи 
освіти (вищої освіти) ще на поч. 2000-х рр. опосередковано 
здійснюють негативний вплив на сучасну реформу децентралі-
зації.

Наявна в Україні ще з сер. 2000-х рр. система обласних цен-
трів перепідготовки та підвищення кваліфікації працівників 
органів державної влади, органів місцевого самоврядування, 
державних підприємств, установ і організацій [22] потребує 
сьогодні значних структурних та матеріально-фінансових пере-
творень для забезпечення супроводження реформ децентралі-
зації. Крім того, потребують підтримки і групи підготовки, що 
працюють в рамках наявних асоціацій місцевого самоврядуван-
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ня. Наприклад, в Латвії на загальнонаціональному рівні діє 
Латвійський муніципальний навчальний центр, діяльність яко-
го забезпечується Латвійською асоціацією місцевих та регіо-
нальних самоврядувань, яка має широкі можливості щодо вза-
ємодії з органами державної влади.

Практичним прикладом негативних проявів дефіциту ква-
ліфікованих кадрів ситуації можна назвати старт реформи, коли 
заходи щодо здійснення фінансової децентралізації були введе-
ні ще в 2014 р., а місцеві бюджети отримали додаткові кошти, 
значна кількість територіальних громад зіткнулася з проблемою 
раціонального використання коштів. Голови багатьох громад 
буквально не знали, що робити з додатковими коштами, і по-
боювалися притягнення до відповідальності за їх розтрату (про-
блема комунікації між державою і ОМС та кваліфікації відпо-
відних кадрів).

У рамках реалізації професійно-кваліфікаційного аспекту 
реформи також постає питання відділення посад публічної 
служби від суто політичних. Такий поділ посад зазвичай роз-
глядається як необхідний крок на шляху до перепрофілювання 
служби в органах місцевого самоврядування та місцевих органах 
влади, що має найважливіше значення для будь-якого довго-
строкового підвищення ефективності роботи персоналу. Слід 
відмітити дві ключові концепції, що були розроблені в юридич-
ній науці, – меритократії і політичної нейтральності.

Перша встановлює, що державні службовці, принаймні ті, 
які займають неполітичні посади, повинні оцінюватися на осно-
ві істотних субстантивних критеріїв з точки зору їх доведеного 
реального потенціалу, компетентності та ефективності – кон-
цепції Key Performance Indicators [23].

Друга означає, що для збереження превалювання мерито-
кратії в управлінні кадрами державні службовці повинні служи-
ти прикладом справді професійних стандартів, бути неуперед-
женими і об’єктивними, поважати побажання обраних ними 
керівників і керуватися прагненням служити загальним інтере
сам, добробуту громадян і громадському благу.

Одна з проблем, яку часто висловлюють аналітики, які спо-
стерігають за реформою, і міжнародні агентства, що підтриму-
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ють проекти децентралізації на місцях, полягає в тому, що 
місцеві органи влади, включаючи новоутворені об’єднані тери-
торіальні громади, часто відчувають гостру нестачу навичок 
і досвіду (в таких галузях, як бюджетування, розподіл ресурсів, 
стратегічне планування та подання заявок на проекти регіо-
нального розвитку), необхідних для дотримання стандартів, 
установлених дорожньою картою реформи децентралізації. 
У цей час багато громад покладаються на досвід і підготовку, 
що надаються їм країнами-донорами або організаціями-до-
норами (наприклад, Швецією, SKL [24], або ФРН, GIZ [25]), 
і їх програм децентралізації по всій країні, однак, це не звільняє 
державу від необхідності створення відповідної інституційної 
інфраструктури.

Наприклад, український уряд нині реалізує реформу дер-
жавної служби за підтримки міжнародних партнерів, але сис-
тематичний підхід щодо питання реформування державної 
служби на рівні місцевих органів влади не застосовувався. 
Натомість стратегія українського уряду щодо нарощування 
потенціалу місцевих органів влади носить скоріше разовий 
характер; у співпраці з міжнародними донорами воно працює 
через «Центри регіонального розвитку», розподілені між 24 
областями, забезпечується необхідне нарощування потенціалу 
в процесі бюджетування та стратегічного планування для міс-
цевих громад. Міжнародна підтримка не може бути постійною, 
тому рано чи пізно необхідно буде повернутися до проблеми 
створення ефективних органів кадрового забезпечення та пере-
кваліфікації.

3. Амальгамація та права меншин
Окремо слід також адресувати проблему представництва 

різних груп інтересів в нашій державі. Адже чим менше суспіль-
ство, тим рідше воно складається з різних фракцій і груп інтер-
есів; чим менше таких груп, тим частіше зустрічається більшість 
однієї і тієї ж фракції; і чим менше людей, що становлять біль-
шість, тим легше їм координувати свої плани щодо зловживань. 
Розширюючи сферу і включаючи в неї більше число різних 
фракцій і груп інтересів можна знизити ймовірність того, що 
більшість об’єднається навколо спільної мети і порушить права 
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інших громадян (необхідною умовою стане досягнення консен-
сусу).

Після кожних проведених парламентських виборів домі-
нуюча політична сила завжди намагається сформувати біль-
шість в ролі інструмента для прийняття необхідних рішень, 
часто ігноруючи демократичні інститути та формалізуючи 
навіть процес голосування (систематично порушуючи правила 
та процедури).

Децентралізація та посилення локального рівня прийняття 
рішень відображає цю проблему в мініатюрі. Відтак, беручи до 
уваги розміри та культурно-етнічне наповнення деяких громад, 
існують досить значні ризики виникнення ситуацій, коли інтере
си домінуючих політичних та бізнес-груп будуть превалювати 
над інтересами решти населення. Подібна ситуація ускладню-
ється через створення ОТГ та майбутню реалізацію реформи 
адміністративно-територіального устрою. Уже зараз можна 
спрогнозувати значні зсуви сфер та груп впливу в деяких ново-
створених округах.

Відповідно до звіту «Об’єднання громад в етноконтак-
тних регіонах: особливості та перспективи», підготовленого 
Асоціацією сприяння самоорганізації населення, темпи і ре-
зультати добровільного об’єднання територіальних громад у по-
дібних зонах в аналізованих у дослідженні регіонах суттєво 
різняться. Незважаючи на те, що безпосередній вплив етнічних 
чинників на добровільне об’єднання громад був охарактеризова-
ний як «не визначальний», етнічні групи в контактних регіонах 
можуть бути використані наосліп для отримання політичних 
дивідендів іншими особами. Більше того, досвід зарубіжних 
країн показує, що об’єднання громад за етнічним принципом не 
завжди є виправданим поряд з простим застосуванням принципу 
спроможності місцевого самоврядування. Необхідно приділити 
особливу увагу цьому процесу та забезпечити втілення додатко-
вих механізмів захисту прав меншин [26].

Висновки. Підводячи підсумки, слід сказати, що тільки за-
гальноукраїнська підтримка суспільством ініціатив щодо децен-
тралізації (робота знизу догори та у зворотному напрямку) може 
спонукати державу активізувати ці процеси і таким чином вряту-
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вати реформи від передчасного завершення. Пошук ідеального 
балансу взаємодії держави і суспільства, нагляду та контролю, 
децентралізації і можливостей громади вирішувати поставлені 
перед нею завдання, заохочення участі громадськості в управлін-
ні місцевими справами – все це ключові елементи, необхідні для 
успішного і реального проведення реформ в Україні.

Адже реформа децентралізації підтримує імідж української 
політичної системи серед міжнародних партнерів, просуває 
функціонування відкритого суспільства, політичного плю-
ралізму, а підсилення локального рівня та звуження центрів 
прийняття рішень служать механізмом запобігання проявам се-
паратизму, тоді як сам процес децентралізації служить практич-
ним відображенням європейського курсу нашої держави (що 
лише нещодавно був офіційно закріплений в  Конституції 
України [27]).

Підкреслюючи небезпеку того, що деякі з наведених фак-
торів, до числа яких відносяться брак фахівців і потенціалу на 
місцях, а також збереження родових відносин між бізнесом 
і політичними елітами, будуть зберігатися і після фіналізації 
реформи (та негативно впливати на її результати), для нівелю-
вання цього впливу реформа децентралізації повинна все сьо-
годні супроводжуватися більш скрупульозними комплексними 
взаємопов’язаними та взаємодоповнюючими реформами в га-
лузі державного управління та державної служби.
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О. А. Петришин

Общественно-политическое измерение реформы децентрализации 
в Украине

Аннотация. В данной работе рассмотрен общественно-политический 
аспект украинской реформы децентрализации и смежных реформ мест-
ного самоуправления и административно-территориального устройства. 
Раскрыто современное состояние реформы, проанализированы типичные 
проблемы взаимодействия институтов гражданского общества и госу-
дарства, акцентировано внимание на проблеме репрезентативности групп 
населения по различным критериям, определена роль государства, местных 
элит и международных партнеров в процессе реформирования. Сделаны 
выводы относительно общего положительного влияния реформы на раз-
витие процессов государственного строительства в Украине, сделан ак-
цент на необходимости скорейшего завершения реформы децентрализации 
и внесения в Конституцию и нормативно-правовые акты правок, разра-
ботанных на фоне консенсуса между органами и представителями мест-
ного самоуправления, институтов гражданского общества и государства.

Ключевые слова: реформа децентрализации в Украине, местное само-
управление, локальная демократия, государственное управление, граж-
данское общество.
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О. О. Petrishin

Socio-Political Dimension of Decentralization Reform in Ukraine

Summary. This paper deals with the socio-political aspect of the Ukrainian 
decentralization reform and related reforms of local self-government and 
administrative-territorial system. The author reveals the current state of the 
reform, analyzes typical problems of cooperation between civil society institutions 
and the state, focuses on the problem of representativeness of various groups of 
the population according to diverse criteria, defines the role of the state, local 
elites and international partners in the reformation process. Conclusions were 
drawn as to the generally positive impact of the reform on the development of 
state-building processes in Ukraine, the emphasis was placed on the need for 
rapid finalization of the decentralization reform and incorporation of amendments 
to the Constitution and legal acts, developed on the background of consensus 
between bodies and representatives of local self-government, civil society 
institutions, and the state. These problems and the solutions presented in the 
findings will be reflected in local elections planned due late 2020, if conducted, 
given the global coronavirus pandemic.

The work reveals topical contemporary problems of interaction between civil 
society and the state represented by officials and local self-government represented 
by its agents in the process of implementing local self-government reform and 
decentralization of power.

The attention is paid to the problems of establishing a dialogue between the 
mentioned actors who, despite the positive dynamics of development, are still at 
the conception level despite the approaching date of the 30th anniversary of 
independence.

The inertia and low social and legal engagement of some social groups of the 
population, in particular – the older generations, their unwillingness to take part 
in decision-making processes, which is beneficial to the state, is noted.

Besides, the state policy of maintaining a proper level of centralization and 
manual administration is revealed, which in some cases (in the context of 
maintaining territorial integrity) is reasonable, but mainly motivated by the need 
to increase political presence and unpreparedness to build a modern strong and 
active civil society.

The role of international partners and NGOs funded by them has been noted, 
whose role in the reform cannot be overestimated. As a result of the active foreign 
policy of the European Union and United States institutions, the decentralization 
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reform is in danger of shifting its focus to the political interests of local elites, which 
may be beneficial to international partners and certain investors, among others.

The problems of the cultural and ethnic plurality of Ukraine are revealed. 
Decentralization across such an ethnically diverse state may lead to an increased 
level of regionalization and (anticipated) increased influence of local self-
government, in particular of those representing the interests of local elites, which 
in the long term may lead to a revision of the decentralization policy and the 
reversal of the process.

Keywords: decentralization reform in Ukraine, local self-government, local 
democracy, state administration, civil society.
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ПРАВОЗАСТОСОВНИЙ АКТ У СИСТЕМІ 
ПРАВОВОГО РЕГУЛЮВАННЯ 

СУСПІЛЬНИХ ВІДНОСИН

Анотація. Стаття присвячена дослідженню правозастосовного акта, 
пояснюється його місце і роль у системі правового регулювання суспільних 
відносин. Визначається природа акта правозастосування, яка не зводить-
ся лише до характеристики веління, що в ньому міститься. Приділяється 
увага співвідношенню правозастосовного акта з індивідуально-правовим 
та з нормативно-правовим актами, розкривається зміст поняття право-
застосування та його особливості. Крім того, розглядаються різноманіт-
ні підходи до класифікації правозастосовних актів за багатьма критері-
ями тощо.

Ключові слова: правозастосування, правозастосовний акт, індивіду-
ально-правовий акт, правове регулювання.

Постановка проблеми. У функціонуванні правової системи 
України все більшої значимості набуває правозастосування, 

© Соколова І. О., 2020



32

Випуск 39 ’ 2020                  Державне будівництво та місцеве самоврядування

оскільки учасники суспільних відносин постійно стикаються із 
застосуванням норм і принципів права уповноваженими на це 
суб’єктами чи органами публічної влади, для яких правозасто-
сування є однією із основних форм реалізації їх повноважень.

В науці акт правозастосування розглядається як належним 
чином оформлений письмовий документ, який фіксує прийня-
те рішення, надаючи йому офіційного значення, у вигляді пев-
ної форми, що забезпечує реалізацію правових норм. Це 
пов’язано з тим, що у більшості випадків такий акт має юридич-
ну силу лише тоді, коли він належним чином письмово оформ-
лений.

Тож, правозастосовний акт є виразом правової позиції, ре-
алізованої вповноваженим суб’єктом у певній ситуації, що по-
требує офіційної констатації чи владного втручання.

Аналіз останніх досліджень та публікацій. У юридичній науці 
та у правовій системі України значна увага приділяється право-
застосуванню у правовій системі України та у діяльності держав-
них органів. Дослідженню цього питання присвячували роботи 
такі вчені, як: О. В. Петришин, С. П. Погребняк, Гусарєв С. М., 
А. Ю. Олійник, О. О. Уварова, П. М. Рабінович та інші.

Метою статті є здійснення комплексного науково-практич-
ного дослідження категорії правозастосовний акт: приділяється 
значна увага його особливостям, різновидам і співвідношенню 
з іншими нормативно-правовими актами, а саме з індивідуаль-
но-правовим актом; а також місцю і ролі правозастосовного акта 
у механізмі правового регулювання суспільних відносин.

Виклад основного матеріалу. У функціонуванні правової 
системи України все більшої значимості набуває правозастосу-
вання та юридична практика. Передусім слід зауважити, що 
правозастосування не є самодостатнім, його призначення зу-
мовлене особливим місцем і роллю у процесі правової регуляції 
суспільних відносин. В умовах панування засад правової дер-
жавності учасники суспільних відносин постійно стикаються із 
застосуванням до фактів життя норм і принципів права уповно-
важеними на це суб’єктами. Відповідно для органів публічної 
влади правозастосування є однією із основних форм реалізації 
їх повноважень [7, c. 364–365].
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Необхідність у правозастосуванні виникає за наступних 
ситуацій: по-перше, коли передбаченні юридичними нормами 
права і юридичні обов’язки у конкретних осіб можуть бути 
ними реалізовані тільки після винесення індивідуально-влад-
ного рішення уповноваженого органу (наприклад, здійснення 
підприємницької діяльності без державної реєстрації тягне за 
собою негативні наслідки у вигляді притягнення до адміністра-
тивної відповідальності за ст. 164 КУпАП або за допомогою 
суду при розірванні шлюбу для осіб, які мають дітей тощо); 
по-друге, коли є спір про право і сторони не можуть дійти згоди 
щодо рішення про зміст своїх суб’єктивних прав і юридичних 
обов’язків. При цьому спір може бути як у сфері приватних 
правовідносин (спір про право вирішується досудовим спо-
собом за домовленістю між сторонами або у випадках, які пе-
редбачені законом), так і у сфері публічного права (основним 
способом вирішення таких спорів є адміністративний суд); 
по-третє, коли скоєно правопорушення і необхідно визначи-
ти міру юридичної відповідальності особи; по-четверте, коли 
необхідно встановити наявність або відсутність факту, що має 
юридичне значення. Правозастосовний акт є завершальним 
етапом правозастосовної діяльності, має свої особливості, котрі 
виокремлюють його в особливу групу юридичних актів і ви-
значають специфічну роль у механізмі правового регулювання 
суспільних відносин [10, с. 114–116].

У науці акт правозастосування розглядається як належним 
чином оформлений письмовий документ, який фіксує прийня-
те рішення, надаючи йому офіційного значення, у вигляді пев-
ної форми, що забезпечує реалізацію правових норм [6, c. 416]. 
Це пов’язано з тим, що у більшості випадків такий акт має 
юридичну силу лише тоді, коли він належним чином письмово 
оформлений. Подібне розуміння акта правозастосування значно 
звужує уяву про нього, оскільки не охоплює ті рішення владних 
суб’єктів права, які не оформляються спеціальним письмовим 
документом, а проявляються усно (доручення, попередження 
тощо) [6, c. 416].

Окремими вченими обґрунтовується думка про те, що акт 
правозастосування є документом, котрий приймається уповно-
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важеним компетентним органом держави за наслідками роз-
гляду юридичної справи, є юридичною дією, в результаті якої 
конкретні факти (життєві обставини) підводяться під відповід-
ну норму права. Таким чином у процесі прийняття акта право-
застосування суд або інший суб’єкт правозастосування у меж-
ах наданих йому державою повноважень поширює загальне 
правило, що закріплене у правовому приписі на конкретний 
життєвий випадок [3, c. 56]. На думку А.  Ю. Олійника та 
С. Д. Гусарєва, особливістю правового акта, різновидом якого 
є акт правозастосування, є трьохаспектність його сутності, за-
значаючи, що правовий акт: є письмовим документом; вида-
ється компетентним органом держави (чи різних держав); за-
кріплює правило поведінки, що забезпечується державою 
[9, с. 163].

Правозастосовний акт фіксує характер, обсяг, можливість 
правової поведінки суб’єктів, визначає шляхи реалізації публіч-
них та приватних інтересів відповідно до реальних обставин 
місця і часу. Виступаючи в різних формах зв’язків і відносин 
з іншими явищами, акти правозастосування виявляють своє 
призначення найбільш яскраво у процесі реалізації правозасто-
совної діяльності, що проявляється в наступному: акт застосу-
вання права виступає юридичним засобом впливу на суспільні 
відносини; у зв’язку з прийняттям акта застосування права  
настає етап реалізації, виконання прийнятого рішення; в актах 
застосування права втілюється конкретно-визначений вплив 
компетентних органів на хід правового регулювання, персоні-
фікована регламентація суспільних відносин; акт застосування 
права забезпечує втілення правової норми, застосовуваної 
в  кожному конкретному випадку; акт застосування права 
пов’язаний із загальним об’єктом правозастосовної діяльності 
і його безпосереднім об’єктом, оскільки в ньому відбивається 
компетентність і професіоналізм уповноваженої особи, яка зас-
тосовує нормативний припис; акт застосування права виражає 
волю держави у вирішенні найбільш важливих проблем держав-
ного і суспільного життя; акт застосування права – це юридич-
ний документ офіційного формального закріплення рішення 
компетентного органу [10, с. 114–116].
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Реалізація правозастосовних актів забезпечена державним 
примусом. При цьому акт застосування права – документ, який 
є безпосередньою підставою для використання державних при-
мусових засобів. Правозастосовний акт – це державно-владний 
індивідуально визначений акт, що здійснюється компетентни-
ми суб’єктами у конкретній юридичній справі з метою визна-
чення наявності або відсутності суб’єктивних прав або юридич-
них обов’язків і визначення їх міри на підставі відповідних 
правових норм і в інтересах їх здійснення [1,c.466]. Отже, акт 
застосування права – це офіційне рішення компетентного ор-
гану в конкретній юридичній справі, що містить державно-
владне веління, яке виражається у певній формі і направлене 
на регулювання суспільних відносин.

Правозастосовний акт – спосіб зовнішнього прояву фор-
мально обов’язкового правила поведінки індивідуального ха-
рактеру, яке підтверджує, встановлює, змінює або скасовує 
суб’єктивні юридичні права й обов’язки персоніфікованих 
суб’єктів у конкретній життєвій ситуації. Йому притаманні такі 
юридичні властивості: 1) він може прийматися будь-якими 
органами держави, а деколи й уповноваженими на це законом 
органами місцевого самоврядування чи громадськими 
об’єднаннями або їх органами; 2) є формально обов’язковим 
щодо персонально визначених суб’єктів; 3) уміщує індивідуаль-
ні приписи (веління), розраховані на врегулювання лише окре-
мої, конкретної життєвої ситуації, тому їх юридична чин-
ність (формальна обов’язковість) вичерпується одноразовою 
реалізацією; 4) не може мати зворотної дії у часі; 5) свій зовніш-
ній прояв може діставати в письмовій (документальній), або 
усній (вербальній), або ж фізично-діяльнісній (конклюдентній) 
формах [5, c. 552–553].

Коли йдеться про письмову, документальну форму право-
застосовного рішення (яка є найбільш поширеною у професій-
ній юридичній діяльності), тоді на стадії, що розглядається, слід 
дотримуватись певних вимог щодо його документування. 
Письмовий правозастосовний акт має включати зазвичай такі 
частини й елементи («реквізити»):
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1) вступна частина (назва акта – наказ, розпорядження, 
ухвала, рішення, вирок тощо; повна офіційна назва правозас-
тосовного органу; місце і дата прийняття акта; коротка вказівка 
щодо змісту («теми») питання, яке регламентується цим актом);

2) констатуюча частина (опис, характеристика встановлених 
у справі юридично значущих фактів, а також у разі потреби по-
силання на джерела, докази, які їх підтверджують);

3) мотивувальна частина (посилання на юридичну норму, 
відповідно до якої факти піддано певній юридичній оцінці, об-
ґрунтування саме такої їх юридичної кваліфікації);

4) резолютивна частина (виклад формально обов’язкового 
правила поведінки індивідуального характеру, тобто взаємних 
суб’єктивних юридичних прав і обов’язків персоніфікованих 
суб’єктів, які теж мають бути зазначені в цій же частині акта);

5) підпис відповідної посадової особи (або декількох таких 
осіб) теж є обов’язковим реквізитом письмового правозастосов-
ного акта [5, c. 552–553].

У юридичній літературі виокремлюють декілька поглядів на 
правозастосовні акти, а саме: перший – розглядає правозасто-
совний акт як акт, зміст якого становить індивідуальне веління; 
другий – розглядає правозастосовні акти як акти-документи. 
Тож, згідно з першою позицією, змістом правозастосовного акта 
є індивідуальне веління, що призводить до ототожнення змісту 
цього акта зі змістом індивідуальних актів, внаслідок чого право-
застосовні акти втрачають характер самостійного правового 
явища, що має тільки йому притаманні властивості [8, с. 235–
236]. На думку В. В. Мухіна, правові веління отримують в інди-
відуально-правових актах об’єктивний вираз, тобто мається на 
увазі, що індивідуальні акти здійснюються і закріплюються у пев-
ній формі, а саме у формі зовнішнього виразу [8, с. 235–236]. 
Форма зовнішнього виразу  – це перш за все мовна форма  
[12, с. 237]. Такі ознаки притаманні всім індивідуальним актам, 
також окремі види індивідуальних актів можуть володіти і до-
датковими ознаками [8, с. 235–236].

Правозастосовний акт є виразом правової позиції, реалізо-
ваної вповноваженим суб’єктом у певній ситуації, що потребує 
офіційної констатації чи владного втручання. У процесі опера-
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тивної діяльності органи державного управління широко за-
стосовують усні індивідуальні веління. До них належать: указів-
ки, що даються підлеглим під час нарад; розпорядження, що 
доводяться до відома виконавців за допомогою телефону, 
відеозв’язку, та інших засобів комунікації. Усні рішення можуть 
ухвалюватися під час прийому громадян, усність і безпосеред-
ність є тими принципами судочинства, що перетворюють його 
на судоговоріння. Акти застосування права (індивідуальні акти) 
породжують певні юридичні наслідки, зумовлюють виникнення, 
зміну або припинення правовідносин, визначають суб’єктивні 
права та обов’язки учасників суспільних відносин, тобто мають 
неабияке соціально-правове значення [5, c. 562–568].

Більшість правозастосовних актів є актами-документами, 
які мають установлену законом письмову форму, чітко визна-
чену назву (вирок, наказ, постанова, розпорядження тощо) та 
інші реквізити (дата й місце винесення, найменування органу, 
наявність відповідної печатки, підпису тощо). Недотримання 
форми правозастосовного акта призводить до його скасування 
або необхідності внесення змін [11, с. 384].

Форма правозастосовного акта нерозривно пов’язана з його 
змістом і позначається на ньому, оскільки впливає на діяльність 
суб’єкта правозастосування під час вирішення справи. 
Наприклад, обов’язок мотивувати рішення змушує суб’єкта до-
слідити і проаналізувати всі обставини справи; вимога робити 
посилання на нормативно-правовий акт зобов’язує суб’єкта 
розшукати та правильно розтлумачити необхідну норму; ви-
мога підпису правозастосовного акта визначає відповідальність 
суб’єкта застосування права за його зміст [1, c. 225].

Отже, акт застосування права, як форма виразу державної 
волі, засіб її здійснення являє собою результат специфічної 
юридичної діяльності уповноважених на те державних органів, 
посадових осіб, виступає закономірним підсумком розумових 
і організаційних операцій, спрямованих на підготовку й прий-
няття рішення щодо конкретної справи, з урахуванням усіх 
фактичних обставин і вимог чинного законодавства. Він може 
проявлятися у вигляді усного акту, акту-дії та акта-документа. 
Останній є найбільш розповсюдженим і важливим з точки зору 
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забезпечення законності, підконтрольності, єдності правозас-
тосовної діяльності на всій території держави. Правозастосовний 
акт повинен бути досконалим з точки зору його форми й змісту, 
його структурним елементам мають бути притаманні риси узго-
дженості, всебічності й повноти [6, с. 416].

Класифікація правозастосовних актів може проводитися за 
різних підстав: за суб’єктами, що здійснюють застосування 
права (акти органів законодавчої, виконавчої (центральні та 
місцеві органи влади) та судової гілок влади, а також акти конт-
рольно-наглядових органів); за предметом правового регулю-
вання або за галузевою належністю виокремлюють такі акти, як: 
конституційно-правові, адміністративно-правові, кримінально-
правові, акти застосування матеріального і процесуального 
права; за функціональною ознакою (за їх місцем у механізмі 
правового регулювання) розрізняють: акти-регламентатори (ви-
значають суб’єктів конкретних відносин; указують об’єм їх 
суб’єктивних прав і юридичних обов’язків; передбачають мо-
менти виникнення конкретних правовідносин, умови їхнього 
розвитку і зупинення); правозабезпечуючі акти (забезпечують 
реалізацію правовідносин і, відповідно, досягнення цілей право-
го регулювання); за формою зовнішнього виразу; акти-докумен-
ти – це належно оформлене рішення компетентного органу, 
складене в письмовій формі.

Важливим є питання про співвідношення правозастосовно-
го акта й індивідуально-правового акта. Правозастосовні акти 
С. С. Алексєєв порівнює з індивідуальними державо-владними 
приписами, котрі є веліннями, що розраховані тільки на певний, 
суто індивідуальний випадок; вони є веліннями, так би мовити, 
«одноразової дії», тобто їх сила вичерпується настанням тих 
фактів, наслідків, які ними передбачені, як правило, вони пер-
соніфіковані, направлені на конкретних осіб, а саме поіменно 
вказаних осіб [2, 551; 297].

На думку О. В. Буц, характерним для індивідуально-право-
вих актів є те, що вони: по-перше мають ненормативний харак-
тер, тобто, на відміну від нормативно-правових актів, індивіду-
альні  правові  акти не  містять  «загальних правил 
поведінки (норм)»; по-друге, спрямовані на врегулювання кон-
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кретних ситуацій, що потребують юридичного вирішення, 
й адресовані персонально визначеним суб’єктам. Якщо при-
писи, що містяться в нормативно-правових актах, мають на меті 
досягнення загального правового ефекту у вигляді встановлен-
ня, зміни або припинення юридичної регламентації того чи 
іншого виду суспільних відносин, то індивідуальні правові акти 
спрямовані на досягнення конкретного правового результату, 
під яким розуміється виникнення, зміна або припинення право-
вих відносин [4, c. 3–6].

Індивідуальні акти – це юридичні документи, розраховані 
на чітко визначений індивідуальний випадок та адресовані кон-
кретно визначеним суб’єктам. Вони характеризуються: наявніс-
тю певної юридичної сили, що залежить від місця і норми, на 
підставі якої ухвалено акт, систем і нормативних актів і харак-
теру владної компетенції органу, що ухвалив акт; поширенням 
акта на конкретну життєву ситуацію (випадок), що визначаєть-
ся необхідністю реалізації нормативного припису загального 
характеру; наявністю чітко визначеного суб’єкта, якому адре-
совано акт; визначеністю конкретного змісту права та обов’язків, 
що реалізуються чи виконуються завдяки індивідуальному акту; 
особливим порядком набуття юридичної сили; можливістю 
оскарження або опротестування акта визначеними особами та 
у встановленому порядку; одноразовою дією акта, що вичерпу-
ється одним випадком; наявністю владної можливості породжу-
вати правові наслідки, викликати, змінювати або припиняти 
правовідносини, а також суб’єктивні права та юридичні обов’яз
ки конкретних осіб. Змістом індивідуального акта є визначення 
та конкретизація обов’язків як передбаченої необхідності діяти 
вказаним чином, а також вимога щодо правильного викорис-
тання наданих суб’єктивних прав [13, с. 679–680].

Через видання індивідуально-правових актів норми законів 
і підзаконних нормативно-правових актів застосовуються упо-
вноваженими на те органами і особами у формі конкретних 
приписів. Тому індивідуально-правові акти також є актами за-
стосування права. Основна сфера застосування індивідуально-
правового акту – управлінська, виконавчо-розпорядча діяль-
ність. Форми індивідуально-правового акта набувають, 
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наприклад, рішення, які приймаються щодо конкретних осіб 
про їх нагородження, призначення на посаду, призначення їм 
пенсії, видачу ордера на квартиру та інше.

Виділяють наступні ознаки індивідуальних правових актів:
По-перше, вони носять ненормативний характер, тобто 

індивідуально-правові акти направлені на врегулювання кон-
кретних ситуацій, що потребують юридичного дозволяння, 
і адресовані персонально визначеним суб’єктам.

По-друге, з їх допомогою відбувається встановлення, зміна 
або припинення юридичних прав і обов’язків учасників суспіль-
них відносин в індивідуальному порядку.

По-третє, індивідуально-правові акти виконують функцію 
індивідуалізації загальних правових приписів і утворюють інди-
відуальну (фактичну) основу індивідуально-правового статусу 
особистості.

По-четверте, вони органічно доповнюють нормативно-пра-
вові акти, проте не створюють нових норм права за допомогою 
індивідуальних актів. Таке доповнення здійснюється у двох 
формах: а) додатково до нормативного акту і на його основі 
приймаються індивідуально-правовий акт; б) доповнення за 
допомогою правозастосовної конкретизації [12, с. 237].

Таким чином, індивідуально-правовий акт – це ненорматив-
ний акт, що має вольовий характер і містить індивідуально-право-
ві приписи, спрямований на врегулювання конкретних ситуацій 
та адресований персонально визначеним суб’єктам [4, c. 3–6].

Специфіка індивідуальних правових актів полягає у тому, 
що форма і зміст індивідуального акта найчастіше чітко вста-
новлені законом. Недотримання вимог, що висуваються законом 
до форми і змісту, може спричинити недійсність індивідуально-
го акту [12, с. 237]. Щодо індивідуальних актів установлено такі 
вимоги, як: конкретність, достатня визначеність правового 
регулювання; логічна послідовність викладу; відсутність проти-
річ; максимальна стислість і компактність викладу; ясність, 
простота, доступність мови; точність і визначеність формулю-
вання, виразів і окремих термінів; однаковість і послідовність 
використання технічних прийомів. Однаково ці вимоги можуть 
стосуватися і нормативних актів.
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У науці розрізняють такі види індивідуальних актів, як: акти-
директиви (розпорядчі акти); акти правозастосування; акти 
реалізації прав та обов’язків суб’єктів; інтерпретаційні акти; акти 
застосування права та інші.

Акти – директиви (розпорядчі акти) – індивідуальні владні 
веління, спрямовані на регламентацію різновиду суспільних 
відносин через зобов’язання суб’єктів щодо здійснення комп-
лексу точно визначених дій. Вони є зразком поведінки, їх при-
значення – встановлення необхідності здійснення цілого комп-
лексу дій. Найчастіше ці акти стосуються приписів державних 
органів загальній компетенції відомчим, місцевим та локальним 
органам щодо виконання актів, адресованих вищими органами 
влади нижчим [13, с. 679–680].

Акти правозастосування – документи, ухвалені в результаті 
конкретної справи. Їхнє призначення – встановлення конкрет-
них фактів, що є підставою для виникнення, припинення або 
зміни правовідносин, об’єктом яких є реалізація права держави 
на регулювання суспільних відносин. У результаті вирішення 
юридичної справи в механізм правового регулювання включа-
ється додатковий елемент, що гарантує досягнення мети право-
вого регулювання, повне і  точне виконання юридичних 
обов’язків та здійснення суб’єктивних прав [13, с. 679–680].

Акти реалізації прав та обов’язків суб’єктів – документи, 
що виникли в результаті укладення угод між суб’єктами. На 
відміну від актів правозастосування, які є результатом діяль-
ності державних органів на підставі наданих державно-владних 
повноважень, акти реалізації прав та обов’язків є автономним 
регулюванням, що здійснюється самими суб’єктами відносин 
на підставі наданої їм свободи розпорядження своїми правами. 
Ці акти є, як правило, результатами правомірної поведінки, 
спрямованої на використання можливостей, наданих держа-
вою. Указані акти (договори та зобов’язання) є підставою для 
виникнення правовідносин щодо реалізації певних варіантів 
можливої поведінки у чітко визначеній сфері відносин [13, 
с. 679–680].

Інтерпретаційні акти – документи, які приймаються ком-
петентними органами у встановленому порядку і спрямовані на 
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роз’яснення чинних законів та підзаконних нормативних актів. 
Є результатом офіційного тлумачення норм і виражені в певній 
формі. Мають нормативний характер, обов’язкові для суб’єктів 
права, діють протягом часу функціонування акта, що тлумачить-
ся. Приймаються лише за тими документами, які потребують 
тлумачення. Є засобом забезпечення єдності розуміння та за-
стосування правових принципів [13, с. 679–680].

Висновки. Таким чином, акт застосування права – це різно-
вид індивідуального правового акта – акт-документ, у якому 
формально закріплюється рішення компетентного органу у 
юридичній справі. Оскільки акт застосування права виступає 
як нероздільна єдність змісту і форми, сутнісного значення 
у ньому набувають формальні моменти. Поняття «акт застосу-
вання» у цьому сенсі певною мірою відрізняється від поняття 
самого рішення юридичної справи і його результату – індиві-
дуального веління. Інакше кажучи, перед нами не сама по собі 
дія по застосуванню юридичних норм, не сам по собі результат, 
а дія і результат дії, виражений в обов’язковій письмовій фор-
мі, тобто єдиний акт-документ.
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Правоприменительный акт в системе правового регулирования 
общественных отношений

Анотация. Статья посвящена исследованию правоприменительного 
акта, его места и роли в системе правового регулирования общественных 
отношений, а также соотношению правоприминительного акта с други-
ми видами юридических актов, таких как индивидуально-правовой и нор-
мативно-правовой, рассматривается суть понятия правоприменения 
и  акта применения права, кроме того приводится классификация 
правоприменительных актов в соответствии с различными критериями 
деления и прочее.
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индивидуально-правовой акт, правовое регулирование.
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Annotation. In the functioning of the legal system of Ukraine, law enforcement 
and legal practice are becoming increasingly important. First of all, it should be 
noted that law enforcement is not self-sufficient, its purpose is due to a special 
place and role in the process of legal regulation of public relations. Under the 
conditions of the rule of law, the participants of public relations are constantly 
faced with the application to the facts of life of the norms and principles of law by 
the authorized subjects. Accordingly, for public authorities, law enforcement is 
one of the main forms of exercising their powers.

The need for law enforcement arises in the following situations: first, when 
the legal norms and legal obligations of individuals can be realized only after the 
individual – authoritative decision of the authorized body (for example, doing 
business without state registration entails negative consequences in the form of 
bringing to administrative responsibility under Article 164 of the Code of 
Administrative Offenses or with the help of a court in case of divorce for persons 
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with children, etc.); secondly, when there is a dispute over the right and the parties 
cannot agree on a decision on the content of their subjective rights and legal 
obligations. In this case, the dispute may be in the field of private relations (a 
dispute over the right is resolved by pre-trial agreement between the parties or in 
cases provided by law) and in public law (the main way to resolve such disputes 
is an administrative court); on – the third when the offense is committed and it 
is necessary to define a measure of legal responsibility of the person; fourth, when 
it is necessary to establish the presence or absence of a fact of legal significance. 
The law enforcement act is the final stage of law enforcement activity, has its own 
features that distinguish it into a special group of legal acts and determine a specific 
role in the mechanism of legal regulation of public relations.

Some scholars substantiate the opinion that the act of law enforcement is 
a document adopted by the authorized competent body of the state as a result of 
a legal case, is a legal action as a result of which specific facts (life circumstances) 
are brought under the relevant rule of law. Thus, in the process of adopting an 
act of law enforcement, the court or other law enforcement entity within the powers 
granted to it by the state extends the general rule enshrined in the legal prescription 
for a specific life case. According to A. Yu. Oliynyk and SD Husarev, the 
peculiarity of a legal act, a kind of which is an act of law enforcement, is the 
three-dimensional nature of its essence, noting that the legal act is: a written 
document; issued by the competent authority of the state (or different states); 
establishes a rule of conduct provided by the state.

The law enforcement act fixes the nature, scope, possibility of legal behavior 
of the subjects, determines the ways of realization of public and private interests, 
according to the real circumstances of the place and time. Acting in various forms 
of connections and relations with other phenomena, acts of law enforcement show 
their purpose most clearly in the process of law enforcement, which is manifested 
in the following: the act of law enforcement is a legal means of influencing public 
relations; in connection with the adoption of the act of application of the law comes 
the stage of implementation, execution of the decision; the acts of application of 
law embody the specific influence of the competent authorities on the course of 
legal regulation, personalized regulation of public relations; the act of application 
of the law ensures the implementation of the legal norm applied in each case; the 
act of application of the law is related to the general object of law enforcement 
activity and its direct object, as it reflects the competence and professionalism of 
the authorized person who applies the normative prescription; the act of application 
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of law expresses the will of the state in solving the most important problems of state 
and public life; the act of application of the law is a legal document of official 
formal consolidation of the decision of the competent body.

Implementation of law enforcement acts is ensured by state coercion. In this 
case, the act of application of the law – a document that is a direct basis for the 
use of state coercive means.

Thus, a law enforcement act is a way of outward manifestation of a formally 
binding rule of conduct of an individual nature, which confirms, establishes, 
changes or cancels the subjective legal rights and obligations of personalized 
subjects in a particular life situation.

The question of the relationship between the law enforcement act and the 
individual legal act is important. SS Alekseev compares law-enforcement acts 
with individual state-authoritative prescriptions, which are commands designed 
only for a certain, strictly individual case; they are commands, so to speak, «one-
time action», ie their power is exhausted by the occurrence of those facts, the 
consequences that they provide, as a rule, they are personalized, aimed at specific 
persons, namely named persons.

Thus, an individual legal act is a non-normative act that has a volitional 
character and contains individual legal regulations aimed at resolving specific 
situations and addressed to personally identified entities.

Keywords: law enforcement, law enforcement act, individual – legal act, 
legal regulation.
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Актуальність теми публікації. Інтернет є екстериторiальним 
інформаційним цифровим простором, у якому відбуваються 
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глобальні процеси соціальних комунікацій, що мають міжнарод-
ний характер [1]. Реалії сьогодення змусили людей розширити 
коло своєї життєвої діяльності із суто реального, об’єктивно іс-
нуючого світу до мало дослідженого та слабо контрольованого 
Інтернет-середовища, що розвивається стрімкими темпами. 
З іншого боку, сучасні інформаційно-комунікаційні технологiї 
мають величезний потенціал у контексті створення нових мож-
ливостей для реалізації прав та свобод людини. Водночас, неви-
значеність правових рамок та принципів взаємодії людей, держав 
та Інтернет-посередників у віртуальному світі зумовлює появу 
нових загроз, викликів та небезпек, що потребують вироблення 
ефективних механізмів протидії. Нові технології несуть не тільки 
небачені можливості для інтелектуального, інформаційного та 
технічного прогресу, але й несподівані засоби вчинення злочинів.

Для України питання визначення правових взаємовідносин 
у мережі інтернет та рамок втручання держави в регулювання 
діяльності інтернет-посередників є вельми актуальним, оскіль-
ки інтернет в Україні набуває дедалі більшої популярності. 
Дослідники з Factum Group зазначили, що станом на вересень 
2020 р. кількість користувачів інтернету зросла до 71 % населен-
ня й сягнула 22,96 млн [2]. В Україні зареєстровано понад 6000 
провайдерів із надання послуг доступу до мережі, і за швидкістю 
передачі даних згідно з підрахунками Speedtest Global Index на 
жовтень 2020 р. Україна опинилася на 58 місці серед 122 країн 
у рейтингу [3] Проте функціонування суб’єктів правовідносин 
у інтернеті, встановлення їхніх обов’язків та відповідальності 
в Україні наразі ускладнено недостатнім нормативно-правовим 
забезпеченням. Закон про телекомунікації, ухвалений ще 
у 2003 р., зараз застарів і не відповідає вимогам часу та євроін-
теграційним обов’язкам України. Два законопроекти про елек-
тронні комунікації, які були подані до Верховної Ради, й досі не 
розглянуті [4], [5]. Як результат, у нормативно-правовому полі 
не визначено сферу онлайн-засобів комунікації та масової ін-
формації. Немає чіткого розуміння самих меж втручання різних 
суб’єктів (і державних, і недержавних) у принципи управління 
й функціонування мережі та кіберпростору й наявності прав та 
відповідальності щодо його управління.
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Тому постає надзвичайно важливим осмислення сутності 
керівних принципів Ради Європи щодо інтернет-посередників 
і можливості їх реалізації в Україні з огляду на пріоритетність 
прав і свобод людини в інформаційному просторі.

Стан дослідження теми. Виникнувши як суто технічний засіб 
передачі інформації, Інтернет перетворився на важливе соціаль-
не явище, яке привертає увагу фахівців різних наук, у тому 
числі юридичної. Визначення поняття і специфіки регулювання 
правовідносин, що виникають у мережі Інтернет, стало пред-
метом наукових досліджень і численних публікацій. Варто зга-
дати наукові дослідження таких українських вчених, як 
К. С. Шахбазянової, Є. П. Литвинова, О. А. Присяжнюка, 
А. В. Чучковської, М. М. Дутова та ін. Проте у зв’язку з розви-
тком інформаційних технологій постають нові проблемні пи-
тання, які потребують детального розгляду та регулювання 
з метою адаптації вітчизняного законодавства до змін у інфор-
маційній та інших сферах.

Метою публікації є розгляд керівних принципів Ради Європи 
щодо інтернет-посередників, які стосуються захисту прав лю-
дини в мережі Інтернет, їх вплив на законодавство держав-чле-
нів Ради Європи, а також визначення проблемних питань регу-
лювання правовідносин у мережі Інтернет в Україні.

Виклад основного матеріалу. Провідним міжнародним до-
кументом, у якому викладено основні права людини, а також 
принципи реалізації зазначених прав, є Європейська Конвенція 
про захист прав людини та основоположних свобод (далі– 
Європейська Конвенція) [6]. Права людини та мережа Інтернет 
тісно пов’язані між собою. Однак шлях урегулювання питань 
захисту прав людини в мережі Інтернет нарівні з правами офлайн 
є довгим і непростим. Питання регулювання Інтернету обгово-
рювалися ще на Всесвітньому саміті з питань інформаційного 
суспільства, який проходив у два етапи (Женева – 2003 р. 
і Туніс – 2005 р.), де вперше було порушено питання належної 
ролі прав людини у сфері управління Інтернетом [7].

У рамках роботи Комітету міністрів Ради Європи було прий-
нято низку резолюцій на підтримку прав людини онлайн. Так, 
у 2005 р. було ухвалено Декларацію про права людини та верхо-
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венство права в інформаційному суспільстві, яка підтвердила 
принцип, згідно з яким «свободу вираження поглядів, інформа-
ції та спілкування варто однаковою мірою поважати у цифро-
вому та нецифровому середовищах, і вона не повинна бути 
предметом інших обмежень, аніж ті, що передбачені статтею 10 
ЄКПЛ»[8].

У 2007 році Комітет міністрів Ради Європи прийняв 
Рекомендацію про сприяння свободі вираження поглядів та 
інформації у новому інформаційно-комунікаційному середови-
щі, у якій було підкреслено необхідність наділення індивідуаль-
них користувачів правами та доступом до нового інформаційно-
комунікаційного середовища. Водночас було констатовано, «що 
повинен бути встановлений справедливий баланс між правом 
на вільне вираження поглядів і обмін інформацією у новому 
середовищі та повагою до людської гідності та прав інших 
осіб»[9]. У 2012 році було ухвалено Резолюцію Ради з захисту 
свободи слова та інформації в інтернеті та онлайн засобів масо-
вої інформації, яка підтверджує, що права людини в інтернеті 
мають такий самий захист, як і  інші права передбачені 
Європейською конвенцією [10]. У 2016 році з метою належної 
реалізації прав людини в мережі інтернет Комітет міністрів Ради 
Європи ухвалив рекомендацію щодо інтернет-свободи, визна-
ючи ризики, пов’язані з регулюванням доступу в мережі інтер-
нет та можливостями провайдерів сервісів. Як зазначено 
в Рекомендації, механізми управління інтернетом на національ-
ному, регіональному чи глобальному рівні мають ґрунтуватися 
на розумінні інтернет-свободи [11]. У 2018 році було прийнято 
два документа: Рекомендацію CM / Rec (2018) 1 Комітету міні-
стрів державам-членам щодо плюралізму ЗМІ та прозорості 
володіння ЗМІ, яка закликала держави визначити засновані на 
правах людини і верховенстві права рамки, які закріплюють 
основні зобов’язання держав щодо захисту і просування прав 
людини в цифровому просторі і відповідні функції інтернет-по-
середників [12], та Рекомендацію CM/Rec (2018) 7 Комітету 
міністрів державам-членам про принципи дотримання, захисту 
та реалізації прав дитини у цифровому середовищі, яка знову 
підтвердила зобов’язання держав-членів щодо забезпечення та 
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захисту прав дітей відповідно до Конвенції ООН про права ди-
тини та Європейської Конвенції [13].

Виходячи із стандартів вищезазначених документів, держа-
ви мають права й  обов’язки щодо міжнародної політики, 
пов’язаної з інтернетом. У реалізації своїх суверенних прав 
держави повинні відповідно до норм міжнародного права утри-
муватися від будь-яких дій, які можуть прямо або опосередко-
вано завдати шкоди фізичним чи юридичним особам у межах 
чи поза межами їхньої юрисдикції. Будь-яке національне рішен-
ня або дія на обмеження прав людини та основних прав у інтер-
неті повинні відповідати міжнародним зобов’язанням і, зокрема, 
базуватися на законі.

В офіційних документах постачальників послуг із доступу 
до інтернету і розповсюджувачів інформації (інтернет-посеред-
ників, далі – ІП) називають провайдерами [14]. Вони контролю-
ють онлайн простір, у межах якого користувачі можуть шукати, 
розміщувати інформацію та виражати свої погляди. ІП надають 
своїм клієнтам різноманітні послуги, чи то в якості провайдерів 
доступу, чи як провайдери інших послуг інформаційного сус-
пільства (провайдери застосунків, контент-провайдери та/або 
хостинг-провайдери). У Керівних принципах у сфері прав лю-
дини для інтернет-провайдерів визначено, що не всі ІП віді-
грають однакову роль та мають однакові обов’язки по відношен-
ню до користувачів. Вони можуть залежати від видів послуг, які 
надає ІП, і сегменту клієнтів, яких він обслуговує [15]. ІП мають 
доступ до різних об’ємів інформації (контенту і/або даних щодо 
трафіку), що підкреслює їх важливу роль і позицію стосовно 
прав і свобод користувачів. Втім на ІП не повинно покладатися 
загальне зобов’язання активно відслідковувати контент і дані 
щодо трафіку; проте в особливих випадках, визначених законо-
давством, та внаслідок конкретних розпоряджень від ІП може 
потребуватися допомога у відстежуванні контенту чи даних або 
передачі інформації про користувачів третій стороні.

Незважаючи на те, що провайдери послуг із доступу до інтер-
нету мають технічну можливість керувати інформацією і тран-
зитом потоку даних через мережі, якими вони оперують, а також 
вживати заходів, щоб запобігти доступу або поширенню неза-
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конного або шкідливого вмісту, втручання до інтернет-трафіку 
може вплинути на якість послуг, що надаються інтернет-корис-
тувачам, і призвести до блокування, дискримінації або пріори-
тетності конкретних видів контенту, додатків і послуг і внаслідок 
порушити право на приватне життя та права на свободу вира-
ження поглядів, які гарантовані відповідно до статей 8 і 10 
Європейської конвенції [6]. У Рекомендації CM / Rec (2016) 1 
Комітету міністрів державам–членам із захисту й заохочення 
права на свободу вираження поглядів та права на приватне жит-
тя щодо мережевого нейтралітету зазначено: використання 
методів управління інтернет-трафіком, яке направлене на оцін-
ку контенту, є втручанням у право на повагу до приватного 
і сімейного життя [16]. Таким чином, втручання держави в мо-
ніторинг інформації інтернет-простору має здійснюватися від-
повідно до ст. 8 Європейської Конвенції, бути перевіреним на 
відповідність чинному законодавству про право на приватне 
життя і захист персональних даних та розглянуте компетентним 
органом у кожній державі-члені, щоб оцінити таке втручання 
на відповідність законодавству.

Документи Ради Європи наголошують, що для гарантуван-
ня вільного потоку ідей в  інтернеті важливо обмежувати 
обов’язки ІП щодо попередньої перевірки контенту. Часто 
провайдерам важко маневрувати між національними законами 
та власними правилами перевірки контенту, а особливо це 
складно для соціальних мереж, які стикаються із суперечливи-
ми вимогами та погрозами держав повністю заборонити доступ 
у  разі, якщо оскаржувана інформація не буде видалена. 
Підтвердженням цього є Рішення Європейського Суду з прав 
людини у справі «Їлдирим проти Туреччини» яке встановило, 
що повна заборона цілого сервісу як реакція на незаконний 
контент окремого сайту суперечить ст. 10 Європейської кон-
венції [17].

Соціальні мережі відіграють важливу роль у створенні та 
зміцненні цінності інтернету як форуму для дискусій. Вони 
уможливлюють реалізацію прав людини, особливо права на ви-
раження поглядів, права на зібрання, та виступають каталізато-
ром демократичної участі громадян у суспільних процесах.
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Від самого початку розвитку інтернету ця сфера розгляда-
лася як саморегулятивна. Зокрема, саморегулювання закріпле-
не в документах Ради Європи, у яких зазначено, що держави-
члени мають заохочувати саморегулювання щодо контенту, який 
поширюється в Інтернеті, створення саморегулювальних стан-
дартів для представників інтернет-суб’єктів, тощо [7].

Водночас обсяги інформації, що поширюються за допомо-
гою ІП, швидкість поширення, наявність специфічних алгорит-
мів доставляння інформації тощо, а у підсумку вплив на про-
цеси, які відбуваються у державах, зумовлюють необхідність 
у деяких державах визнати за цими ІП більшу відповідальність, 
аніж суто за посередництво, та встановити певні рамки, в яких 
повинні діяти інтернет-провайдери.

У 2018 році у Франції було прийнято Закон щодо протидії 
маніпулюванням інформацією, який регулює питання вибор-
чого періоду та загальні правові норми. Закон установив 
обов’язок ІП щодо співпраці з державою, а також вимогу про-
зорості цифрових платформ та процедуру розгляду судового 
позову в пришвидшеному порядку, щоб мати можливість опе-
ративно зупиняти поширення фальшивих новин [18]. Крім 
того, від ІТ вимагається вживати заходів, спрямованих на бо-
ротьбу з фальшивими новинами, та оприлюднювати ці заходи. 
Закон Федеративної Республіки Німеччина «Про захист ме-
реж» (2017) також фактично змушує соціальні мережі підпо-
рядковуватися національному законодавству у формі запро-
вадження ефективних способів сповіщення про незаконний 
контент та його обов’язкове видалення. ІТ також мають ви-
даляти будь-яку інформацію, про яку користувачі заявили, що 
вона порушує закон і якщо у судовому порядку доведено цей 
факт [18].

На рівні ЄС у Директиві «Про електронну комерцію» (2000)
також міститься положення, відповідно до якого «надання 
інформаційних послуг контролюється від самого початку ді-
яльності з метою забезпечення ефективного захисту громад-
ських інтересів…, з метою посилення взаємної довіри між 
державами–членами важливо чітко наголосити на відповідаль-
ності з боку держави–члена, з території якої надходять послу-



54

Випуск 39 ’ 2020                  Державне будівництво та місцеве самоврядування

ги; більш того, з метою ефективного гарантування свободи 
надання послуг та правової визначеності для постачальників 
та одержувачів послуг, надання таких інформаційних послуг 
в принципі має підпорядковуватись законодавству держави–
члена, на території якої знаходиться місце заснування поста-
чальника послуг» [19]

Стрімкий розвиток мережі та її екстериторіальність поро-
джують спроби деяких держав відреагувати на це явище, 
пов’язуючи його з класичними парадигмами суверенітету. Так, 
наприклад, владою Індії було ухвалено рішення, яким зобов’я-
зали інтернет-посередників запровадити попередню цензуру 
контенту [7]. У найбільш радикальній формі це призводить до 
спроб повного контролю за контентом та інфраструктурою 
мережі в межах конкретної держави. Яскравим прикладом 
є Китай, Уряд якого посилив контроль за інтернетом за допо-
могою нового програмного забезпечення, яке дозволяє йому 
виявляти з’єднання та запобігати йому через віртуальні при-
ватні мережі, що використовується для доступу до заблокова-
ного державою контенту [18].

В Україні, на жаль, немає спеціального закону, який би 
врегулював правовідносини в мережі Інтернет та надав би 
чітке розуміння самих меж втручання різних суб’єктів (і дер-
жавних, і недержавних) у принципи управління й функціону-
вання інформаційного простору й наявності прав та відпові-
дальності щодо управління мережею Інтернет. До того 
ж жодний з ІП, які діють у нашій державі, не зареєстрований 
в Україні [18]. Відповідно на ІП не поширюється дія україн-
ського законодавства, і українська держава не має жодного 
впливу на те, як вони регулюють контент у себе на платформі. 
Це означає, що інформаційні ресурси, які містять заборонений 
контент, фізично перебувають поза юрисдикцією держави, але 
мешканці України матимуть до них вільний доступ. Крім того, 
це регулювання ІП мережею непрозоре, адже воно часто здій-
снюється за допомогою алгоритмів, які захищає комерційна 
таємниця.

На сьогодні життя та розвиток людини вже не можна уяви-
ти без користування інтернетом, в якому складаються, зміню-
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ються та припиняються безліч відносин. Тому потрібна згода 
між усіма учасниками щодо того, якими мають бути стандарти 
та наслідки користування інтернетом. Держава, інтернет-по-
середники і суспільство мають домовитися про ці стандарти для 
забезпечення національної безпеки держави та захисту прав 
людини у цифровому просторі.

Висновки. Перенесення суспільної взаємодії в онлайн-про-
стір, становлення соціальних мереж як платформ для спілку-
вання та висловлення власної позиції й ресурсу отримання 
новин для користувачів створили нові умови формування пу-
блічного дискурсу та призвели до появи нових, поки що не ви-
рішених проблем у сфері правових взаємовідносин. Питання 
врегулювання суспільних відносин у цифровому просторі – один 
із сучасних викликів для демократичного суспільства з огляду 
на пріоритетність прав і свобод людини.

Питання законодавчого врегулювання управління інтер-
нетом та права й обов’язки держави та інтернет-посередників 
має стати в Україні не предметом постійних дискусій, а чіткою 
спільною та виваженою позицією держави, ІП та суспільства.
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Защита прав человека в Интернете: руководящие принципы  
Совета Европы, касающиеся интернет-посредников

Аннотация. В статье рассмотрены особенности использования 
и защиты прав человека и интернет-посредников в сети Интернет, в со-
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ответствии с Рекомендациями Комитета министров Совета Европы 
государствам-членам касающиеся интернет-посредников. Осмотрено 
основные документы Совета Европы, касающиеся информационного об-
щества и защиты прав человека в сети Интернет. Обобщены основные 
права и обязанности государств и интернет-посредников по обеспечению 
прав человека в цифровом пространстве. Уделено внимание проблемам 
регулирования правоотношения в сети Интернет в Украине.

Ключевые слова: права человека, Совет Европы, интернет-посред-
ники, сеть Интернет.

О. А. Poproshaeva

Protection of human rights on the Internet: main principles of the  
Council of Europe concerning on the Internet intermediaries

Summary. The article considers the features of use and protection of human 
rights and the Internet intermediaries, in accordance with the Recommendations 
of the Committee of Ministers of states concerning the Council of Europe to 
member of human rights the Internet intermediaries. The main documents of the 
Council of Europe were reviewed they concern the information society and the 
protection on the Internet. The basic rights and responsibilities of states and the 
Internet intermediaries in relation to international human rights policy in the 
digital space are summarized. In particular, it is determined that any national 
decision or action to restrict human rights and fundamental rights on the Internet 
must comply with international obligations and should be based on the law. The 
Internet intermediaries should not have a general obligation to actively pre-
monitor content and traffic data; however, in special cases specified by law, and 
as a result of specific instructions, the Internet intermediaries may need assistance 
in tracking content or data or transferring user information to a third party. 
Interference with Internet traffic may affect the quality of services that provides 
internet users and may cause blocking, discrimination or priority specific types of 
content, applications and services as a result to violate a right on private life and 
right on freedom of expression of looks which are guaranteed in accordance with 
the articles 8 and 10 European Convention on the Protection of Human Rights 
and Fundamental Freedoms in 1950 year.

At the same time the amount of information that is distributed with the help 
of providers, speed of dissemination, that there are specific algorithms deliveries 
of information, etc., and as the result the impact on the processes that occur in 
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states. It necessary to recognize these internet intermediaries with more 
responsibility than purely for mediation and to establish a certain framework 
which the Internet providers must operate.

Problem separation of regulation of legal relations in Internet was paid 
attention in Ukraine. In particular, it is emphasized that there is no proper 
regulatory framework for management and operation information space and rights 
and responsibilities on the Internet, and it necessary for a broad dialogue between 
the state, the Internet intermediaries and society to develop a common agreed 
position of digital space management.

The transfer of public interaction to the online space, the formation of social 
networks as platforms for communication and expression of their own position 
and resource for receiving news created new conditions for the formation of public 
discourse and led to new unresolved issues in legal relations. The issue of regulating 
public relations in the digital space is one of the current challenges for a democratic 
society given the priority of human rights and freedoms.

The issue of legislative regulation of Internet management and the rights and 
responsibilities of the state and Internet intermediaries should not be the subject 
of constant discussions in Ukraine, but a clear common and balanced position of 
the state, Internet intermediaries and society.

Key words: human rights, Council of Europe, Internet intermediaries, 
Internet.
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Постановка проблеми. Стійкий тісний зв’язок між особою 
і державою набував розвитку ще з перших державних формувань. 

© Фролов О. О., Логунов К. В., 2020



62

Випуск 39 ’ 2020                  Державне будівництво та місцеве самоврядування

Проте сьогодні, в епоху великих трансформацій, політичних 
змін та економічного розвитку, інститут громадянства збільшує 
свою актуальність для особи, оскільки надає ширший перелік 
прав, порівняно з особами без громадянства та іноземцями. Крім 
того, в кожній державі такий інститут надає різний перелік прав 
та обов’язків, а також не в усіх державах цей інститут дістав на-
зву громадянство. Підданство раніше було характерним для 
більшості держав із монархічною формою правління. Якщо під 
підданством розуміється зв’язок фізичної особи з монархом (і, 
відповідно інститутами корони), то під громадянством розумі-
ється більш широкий зв’язок безпосередньо з державою, а не 
його головою. Відтак в різних державах зв’язок із особою має 
різне значення для обох сторін. Ініціатива створення в Україні 
можливості набуття подвійного громадянства нинішньою вла-
дою спонукає до більш детального вивчення цього інституту, 
його особливостей, переваг та недоліків.

Аналіз останніх досліджень і публікацій. Досліджувану темати-
ку в своїх працях аналізували Р. Б. Бедрій, В. В. Кравченко,  
О. С.  Лотюк, В. Ф. Погорілко, В. Л. Федоренко, М. І. Суржинський, 
Ю. М. Тодика, О. Ф. Фрицький, Н. М. Крестовська, О. Л. Львова, 
Н. Оніщенко, Н. Опольська, О. Скакун.

Вирішення не виділених раніше частин загальної проблематики. 
До сьогодні в науці українського конституційного права не про-
водилось досліджень переваг та недоліків встановлення можли-
вості набуття подвійного громадянства в Україні в умовах сучас-
ності, порівнюючи з таким інститутом у зарубіжних країнах.

Метою статті є дослідження особливостей конституційно-
правового інституту громадянства (підданства) в зарубіжних 
країнах.

Виклад основного матеріалу. Перш за все слід визначити, що 
таке громадянство. Відповідно до ст. 1 ЗУ «Про громадянство 
України» громадянство України – це правовий зв’язок між фі-
зичною особою і Україною, що знаходить свій вияв у їх взаємних 
правах та обов’язках [5].

Громадянин України – особа, яка набула громадянство 
України в порядку, передбаченому законами України та між-
народними договорами України [5]. Розуміння людини як гро-



63

Державне будівництво та місцеве самоврядування                     Випуск 39 ’ 2020               

мадянина має неабияке значення для визначення її соціальної, 
політичної та правової сутності, адже з набуттям громадянства 
особа певною мірою долучається до життя держави.

Для розуміння системи принципів громадянства варто звер-
нути увагу на вирішення цього питання у міжнародному праві. 
Так, Європейська конвенція про громадянство 1997 р. містить 
спеціальний другий розділ «Загальні принципи, що стосуються 
громадянства», cт. 4 якого закріплює: правові норми кожної 
держави-учасниці, що регулюють громадянство, базуються на 
таких принципах: 1) кожна особа має право на громадянство;  
2) безгромадянства слід уникати; 3) жодна особа не може бути 
безпідставно позбавлена громадянства; 4) ні укладення шлюбу, 
ні розірвання шлюбу між громадянином держави-учасниці та 
особою, яка має громадянство іншої держави, ні зміна грома-
дянства одним із подружжя під час перебування в шлюбі не 
впливають автоматично на громадянство другого з подружжя. 
Крім того, у ст. 5 Конвенції викладено принцип рівного грома-
дянства, який називається «заборона дискримінації»[6].

Для неповнолітніх як для суб’єктів права є вагомими усі ці 
принципи, однак особливо актуальними потрібно вважати прин-
цип єдності сім’ї. Важливою підставою для набуття громадянства 
України дитиною є перебування у громадянстві України її батьків 
чи одного з них. Передбачаються при цьому чотири способи на-
буття громадянства. Перший, – якщо громадянином України стає 
один із батьків, а другий залишається особою без громадянства, 
дитина, яка є іноземцем або особою без громадянства, реєстру-
ється громадянином України за клопотанням того з батьків, який 
є громадянином України. Другий варіант, – якщо громадянином 
України стає один із батьків, а другий залишається іноземцем, 
дитина, яка є особою без громадянства, реєструється громадяни-
ном України за клопотанням того з батьків, який є громадянином 
України. Третій варіант, – якщо батьки дитини, яка є іноземцем 
або особою без громадянства, перебувають у  громадянстві 
України, то вона реєструється громадянином України за клопо-
танням одного з батьків. І четвертий варіант, – якщо громадяни-
ном України стає один із батьків, а другий залишається іноземцем, 
дитина, яка є іноземцем, реєструється громадянином України за 



64

Випуск 39 ’ 2020                  Державне будівництво та місцеве самоврядування

клопотанням того з батьків, який є громадянином України. Як 
бачимо, чинне законодавство спрямоване на забезпечення прав 
дитини, визнаючи неприпустимість ситуації залишення дитини 
без громадянства [7, c. 145] та без сімейної опіки.

Коли мова йде про набуття громадянства за походжен-
ням (від батьків громадянина або за принципом крові), то варто 
зазначити, що процедура та особливості такого способу набуття 
однакові у кожній країні Європи і не мають суттєвих відміннос-
тей. На противагу цьому, громадянство, якого набувають за 
народженням на певній території (принцип ґрунту), значно 
відрізняється в різних європейських державах.

Бельгія, Франція, Німеччина, Греція, Ірландія, Нідерланди, 
Португалія та Іспанія передбачають отримання громадянства по 
праву народження. Інші країни Європи не регулюють питання 
набуття громадянства за народженням на території їхньої дер-
жави, крім випадків, коли мова йде про народження дитини без 
громадянства.

Багато держав надають певним категоріям осіб пільговий 
доступ до громадянства, ґрунтуючись на їхніх особливих зв’язках 
чи внесках у країну. Наприклад, майже всі країни забезпечують 
полегшений доступ до громадянства для близьких родичів гро-
мадян або для претендентів на набуття громадянства шляхом 
натуралізації.

Порядок визначення належності до громадянства сформу-
вався історично. У статті 6 Закону України «Про громадянство 
України» чітко визначені підстави набуття громадянства 
України, а саме:

1) за народженням;
2) за територіальним походженням;
3) внаслідок прийняття до громадянства;
4) внаслідок поновлення у громадянстві;
5) внаслідок усиновлення;
6) внаслідок встановлення над дитиною опіки чи піклуван-

ня, влаштування дитини в дитячий заклад чи заклад охорони 
здоров’я, в дитячий будинок сімейного типу чи прийомну сім’ю 
або передачі на виховання в сім’ю патронатного вихователя;
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7) унаслідок встановлення над особою, визнаною судом не-
дієздатною, опіки;

8) у зв’язку з перебуванням у громадянстві України одного 
чи обох батьків дитини;

9) унаслідок визнання батьківства чи материнства або вста-
новлення факту батьківства чи материнства;

10) за іншими підставами, передбаченими міжнародними 
договорами України[5].

Найбільш реальним і зрозумілим є набуття громадянства за 
народженням, так звана «філіація».

Зміст філіації пов’язаний із двома принципами – «права 
грунту» та «права крові». У різних країнах тлумачення філіації 
є неоднаковим, що часто є причиною виникнення такого явища, 
як біпатризм.

Філіація – це набуття громадянства за народженням, яке 
здійснюється за допомогою двох принципів: «права крові» 
і «права ґрунту». За принципом «права крові» громадянином 
визнається особа, яка народилась від громадян даної держави. 
За принципом «права ґрунту» особа набуває громадянство тієї 
держави, на території якої вона народилась. Загалом науковці 
зазначають, що в європейських державах домінує «право крові», 
а в американських – обидва принципи є рівнозначними і само-
достатніми [7].

Натуралізація – прийняття до громадянства на підставі за-
яви особи та наявності інших підстав, передбачених законодав-
ством держави, а саме: повноліття і дієздатність особи, дотри-
мання встановленого законом строку проживання особи на 
території даної держави, знання державної мови, наявність за-
собів для існування тощо.

Варто зазначити, щодо громадянина не можуть бути засто-
совані такі інститути як експатріація та екстрадиція. 
Експатріація – це вислання особи за межі держави, яке засто-
совується як санкції за правопорушення, вчинене на території 
даної держави. Експатріація – це вихід із громадянства за влас-
ним бажанням. Екстрадиція – це видача особи іноземній дер-
жаві за правопорушення, вчинене на її території.
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Наприклад, у ст. 25 Конституції Болгарії йде мова про те, що 
«Громадянин Республіки Болгарія не може бути висланий із неї 
або виданий іншій державі»[3]. Конституція Румунії у ст. 19 
встановлює, що «Іноземні громадяни або апатриди можуть бути 
видані іноземній державі лише на підставі міжнародної конвен-
ції або на умовах взаємності» [4].

Лише громадянин відповідної держави наділений всією 
повнотою прав і свобод, які визнані державою. Основними під-
ставами набуття громадянства є: філіація, натуралізація, по-
новлення у громадянстві, оптація, трансферт, реєстрація, визна-
ння громадянства.

Втратити громадянство можливо через вихід із громадянства 
або позбавлення громадянства. Вихід із громадянства (відмова 
від громадянства) – це добровільне припинення громадянства, 
здійснюється за ініціативою особи, яка подає заяву про це до 
компетентних органів. Позбавлення громадянства – це при-
мусове його припинення за ініціативою держави, яке застосо-
вується як санкція за певне правопорушення: державна зрада, 
вступ на службу до іноземної держави без дозволу компетент-
ного органу відповідної держави, набуття громадянства неза-
конним шляхом.

Як правило, позбавлення громадянства застосовується лише 
до натуралізованих громадян. У деяких країнах інститут позбав-
лення громадянства відсутній взагалі. Наприклад, Конституція 
Республіки Польща визначає: «Польський громадянин не може 
втратити польське громадянство, якщо він сам від нього не від-
мовиться» [2].

Сьогодні Україна переживає не найкращі свої роки. Анексія 
Кримського півострова, воєнні дії на Сході держави значною мі-
рою впливають на економічний розвиток та стале економічне 
зростання у цілому. Відповідно, з кожним днем все більше осіб, 
громадян України, особливо молодь, ставить собі за мету стати 
громадянином іншої держави, яка буде надавати йому ширший 
перелік соціальних гарантій, забезпечить відповідним захистом 
із боку держави та надасть змогу отримувати гідну заробітну плату.

Сусідні держави охоче запрошують на роботу українців, 
враховуючи їхню порівняну невибагливість до умов життя, від-



67

Державне будівництво та місцеве самоврядування                     Випуск 39 ’ 2020               

носно громадян такої держави. Відтак перед теперішньою вла-
дою постала необхідність проведення реформ в Україні, які 
дозволяли б зберегти своїх громадян. Це зумовлено тим, що 
сьогодні в Україні існує єдине громадянство, а з набуттям гро-
мадянства іншої держави громадянин України повинен відмо-
витись від громадянства України. Однак на практиці більшість 
таких осіб не здійснюють цих процедур, у зв’язку з їхньою від-
носно високою вартістю та необхідністю витратити багато влас-
ного часу.

Відповідно була внесена пропозиція щодо надання можли-
вості мати подвійне громадянство в Україні. Однак чинники, 
які слід ураховувати з точки зору нового громадянства та друго-
го паспорта, – це те, чи дозволяє ваш новий паспорт безвізові 
поїздки, податки та інші потенційні зобов’язання та фінансову 
свободу, тобто можливість відкрити банківський рахунок або 
створити бізнес. Існує також питання про те, чи вітає Українська 
держава місце виходу на пенсію для іноземців, які бажають 
стати її громадянами.

Серед переваг впровадження подвійного громадянства 
в Україні можна виділити: для держави – можливість зберегти 
своїх громадян, які на даному етапі є трудовими мігрантами, 
усунути корупційну складову в процедурі виходу з громадянства, 
можливість отримання більшої кількості платників податків; 
для громадян України – можливість безперешкодного набуття 
громадянства іншої держави та безперешкодного залишення 
території України і повернення на неї; для іноземних громадян – 
можливість безперешкодного набуття громадянства 
України (звичайно ж, за наявності достатніх для цього правових 
підстав).

Однак необхідно пам’ятати і про певні ризики впроваджен-
ня подвійного громадянства на території України. У першу 
чергу на тлі закону про ринок землі, який зараз в процесі прий-
няття та який повинен визначати заборону набуття земель сіль-
ськогосподарського призначення у власність громадянами іно-
земних держав, впровадження можливості набуття подвійного 
громадянства може призвести до певних фінансових та правових 
маніпуляцій в цій сфері. Крім того є ризик зловживання пен-
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сійним, медичним страхуванням та іншими гарантіями і піль-
гами, якими наділені громадяни України.

Висновки і пропозиції. Підсумовуючи, варто зауважити, що 
кожна держава має свої чітко визначені механізми і процедури 
набуття і припинення громадянства. У деяких країнах така про-
цедура є складною і затяжною, у деяких – спрощеною. Існують 
способи, які є загальноприйнятими, і є способи, які характерні 
лише для вузького переліку держав. Що стосується України, то 
сьогодні існує багато дискусій та спірних питань щодо впрова-
дження можливості набуття подвійного громадянства. Така ідея 
має ряд ризиків і переваг, тому в процесі запровадження такого 
інституту потрібно підійти до цього максимально виважено та 
врахувати найдрібніші деталі, щоб даний механізм працював 
належним чином.
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А. А. Фролов, К. В. Логунов

Конституционно-правовой институт гражданства (подданства) 
в зарубежных странах

Аннотация. Статья посвящена способам приобретения граждан-
ства в зарубежных странах: по рождению на основании гражданства 
родителей по «принципу крови» и «принципу почвы»; в результате на-
турализации – приема в гражданство по заявлению иностранца; опта-
ции – изменения гражданства при изменении границ двух государств. 
Исследованные основания утраты гражданства в зарубежных странах. 
На основе анализа института гражданства (подданства) в зарубеж-
ных странах в научной статье осуществлено характеристику такого 
института в Украине.

Ключевые слова: гражданство, приобретение гражданства, экспат-
риация, экстрадиция, выход из гражданства, лишение гражданства.

O. O. Frolov, K. V. Lohunov

Constituonal – legal institute of citizenship (subjection) in foreign countries

Abstract. The article is devoted to the methods of acquiring citizenship in 
foreign countries: by birth on the basis of citizenship of parents on the «principle 
of blood» and «the principle of the soil»; by naturalization – admission to 
citizenship upon application of a foreigner; option – change the nationality of 
a change of borders between the two states. Examined by the loss of citizenship 
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in foreign countries. Based on the analysis of the institute of citizenship (subjection) 
in foreign countries, a scientific article describes the characterization of such 
institute in Ukraine. Compared to foreign countries, the parallels to the 
introduction of dual citizenship in Ukraine have been drawn up, which is extremely 
relevant today, since this issue has become public for the first time since 
independence.

Doctrinal and normative determination of citizenship has been carried out. 
A number of principles, which are enshrined in the international normative acts 
and considering which the institution of citizenship should function, are analyzed. 
In particular, the principle of unity of the family is emphasized. There are four 
main ways of acquiring citizenship in accordance with the principle of family, 
which is fundamental among other principles.

The article describes ways to acquire citizenship by origin. A detailed analysis 
of the acquisition of citizenship by origin in accordance with the legislation of 
Ukraine and in comparison with similar norms in national legislation of foreign 
countries is carried out. The content of the concepts of branching and naturalization 
is investigated and revealed. The content of such concepts is analyzed in detail 
and doctrinal definitions and definitions of such concepts are provided.

The procedure of citizenship loss has been investigated. Such a study was 
conducted taking into account the norms of the legislation of Ukraine and in 
comparison with the same norms of the national legislation of foreign states. The 
necessity of introduction of dual citizenship in the context of consideration of the 
issue of annexation of Crimea and hostilities in the east of Ukraine is investigated.

In addition, the advantages and disadvantages of citizenship and citizenship 
are analyzed separately, as are two different types of stable communication 
between the individual and the state, as well as their peculiarities.

The risks of introduction of dual citizenship on the territory of Ukraine have 
been identified. First of all, against the background of the land market law, which 
is currently in the process of being adopted, and which should determine the 
prohibition of acquisition of agricultural land by foreign nationals, the introduction 
of dual citizenship may lead to certain financial and legal manipulations in this 
sphere.

Key words: citizenship, acquisition of citizenship, expatriation, extradition, 
withdrawal from citizenship, deprivation of citizenship.
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САМОВРЯДУВАННЯ УГОРЩИНИ

Анотація. Стаття присвячена дослідженню концентрації і рецен-
тралізації влади в Угорщині, як одній з останніх європейських тенденцій 
у сфері місцевого управління. Звернено увагу, що в Угорщині відповідні 
процеси розпочалися після 2011 р., і були закріплені у новому Законі 
CLXXXIX «Про місцеве самоврядування Угорщини». Проаналізовано, що 
одним із важливих інструментів концентрації місцевої влади стала між-
муніципальна співпраця. Висвітлюється проблема високої фрагментації 
територіальних одиниць і шляхи подолання відповідних проблем. Окремо 
проаналізовано питання перерозподілу повноважень у бік центральної 
влади з відповідним зменшенням обсягу компетенції місцевого самовряду-
вання і одночасним послабленням фінансової автономії муініципальної 
влади в Угорщині.
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Постановка проблеми. Останні десять років практика тери-
торіальної організаціі влади в Європі засвідчує, що чимала кіль-
кість країн запроваджуює нові методи публічного управління. 
Якщо впродовж 1990–2000‑х років активно застосовувалися 
принципи децентралізації, автономії місцевого самоврядування, 
розширення компетенції муніципальної влади, то після світової 
економічної кризи 2008–2009 рр. розвинуті країни стали зміню-
вати свої погляди на засоби публічного управління, зокрема 
організацію публічної влади на місцях. Крім того, відповідні 
настрої почали посилюватися через міграційну кризу і протидію 
тероризму.

Однією із країн Європи, яка після 2010 р. започаткувала до-
статньо кардинальні реформи у сфері місцевого самоврядуван-
ня, є Угорщина. Після розпаду соціалістичного табору система 
публічного управління у  цій країні розбудовувалася на 
Європейських демократичних засадах організації муніципальної 
влади. Однак проблема роздробленості і недостатньої фінансо-
вої спроможності громад завжди залишалась актуальною.

Для України, яка проходить завершальні етапи реформи 
децентралізації, але при цьому ще потрібно докласти чимало 
зусиль для удосконалення системи місцевого самоврядування, 
вивчення досвіду країн, які вже пройшли шлях децентралізації 
і вибудовують свою муніципальну систему, виходячи з сучасних 
світових умов, на нашу думку, є достатньо корисним.

Метою цієї роботи є вивчення зарубіжного досвіду, зокрема 
угорського, щодо реформування територіальної організації 
влади на засадах рецентралізації влади.

Аналіз останніх досліджень і публікацій. Дослідженню право-
вих аспектів організації й функціонування місцевого самовря-
дування в зарубіжних країнах у сучасній муніципальній науці 
приділялось чимало уваги. Зокрема, такі науковці, як 
М. О. Баймуратов, О. В. Батанов, І. І. Бодрова, С. Г. Серьогіна, 
В. Л. Федоренко, О. М. Чернеженко аналізували і висвітлювали 
велику кількість актуальних питань конституційно-правового 
регулювання територіальної організації влади на місцях у кон-
тексті вивчення зарубіжного досвіду.
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У цій роботі продовжуємо дослідження організації муніци-
пальної влади на теренах Центрально-Східної Європи і конкрет-
но звертаємо увагу на нові тенденції місцевого врядування 
в Угорській Республіці.

Виклад основного матеріалу. На сьогодні правовий статус 
угорських муніципалітетів визначається новими конституцій-
ними законами щодо місцевого самоврядування. Так, правову 
основу станолять Основний Закон Угорщини 2012 р., 
і Муніципальний кодекс – Закон CLXXXIX 2011 р. «Про місце-
ве самоврядування Угорщини»[1, 2].

Нова система публічного управління була закріплена вже 
у преамбулі Закону CLXXXIX 2011 р. «Про місцеве самовряду-
вання Угорщини», де зазначено, що органи місцевого самовря-
дування є «частиною державної системи», і їхнє головне завдан-
ня – «сприяти реалізації цілей держави, визначених Основним 
законом»[1, 2].

Зазначений Закон CLXXXIX 2011 р. «Про місцеве самовря-
дування Угорщини» передбачає перелік основних завдань міс-
цевого самоврядування, які стали значно вужчими. Були визна-
чені нові критерії, головним чином економічні, і запроваджено 
більш суворий нагляд. Центральний уряд обрав модель скоро-
чення компетенції місцевого самоврядування на користь органів 
державної виконавчої влади. Основними сферами, які перейшли 
до відання держави, стали освіта, стаціонарне лікування, соці-
альна допомога. Утримання державних шкіл відноситься до 
обов’язку Центру обслуговування Клебельсберга, який 
є Центральним агентством з районними та повітовими органа-
ми. Інститути соціального забезпечення за місцем проживання 
та захисту дітей перебувають у  віданні окружних установ 
Головного управління соціального захисту та захисту дітей. 
Стаціонарні медичні заклади обслуговуються Національним 
центром охорони здоров’я.

Органи місцевого самоврядування виконують свої повнова-
ження щодо утримання дитячих садків, базової соціальної допо-
моги, захисту дітей та культурних послуг. Муніципалітети, в яких 
проживає понад 3000 осіб, реалізують свою компетенцію щодо 
підтримки інфраструктури навчальних закладів [4, с. 269–270].
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Трансформацію ролі центральної адміністрації щодо вирі-
шення місцевих питань можна спостерігати зі зміною загальних 
видатків із державного бюджету: 1, 536 370 млн фор. у 2011 р.  
і 3, 011 947 млн фор. у 2018 р.

Видатки на державну підтримку місцевого самоврядування 
у 2010 р. становили 12,8 % ВВП, а у 2018 р. – 8,1 %.

Не дивлячись на те, що посадові особи муніципалітетів від-
повідають за значну кількість завдань, делегованих центральним 
урядом, їх число радикально скорочується у результаті запро-
вадження урядових представників (járási hivatalok) і окружних 
урядових установ. Нове муніципальне законодавство намагало-
ся зменшити фрагментацію невеликих муніципалітетів завдяки 
зміцненню міст (надаючи їм більших повноважень), які могли б 
відповідати за надання послуг приміським громадам. Таке рі-
шення можна спостерігати у сфері культурних послуг: деякі 
установи, які раніше перебували у віданні округів (наприклад, 
повітові музеї та бібліотеки), були передані у відання окружних 
міст [5, c. 157–158].

Свобода формування муніципальних органів також була 
обмежена інституціоналізацією об’єднаних муніципалітетів. 
Основний Закон дозволяє законодавцю створювати обов’язкові 
міжмуніципальні об’єднання актом (парламенту). Таким чином, 
Закон CLXXXIX 2011  р. «Про місцеве самоврядування 
Угорщини» встановлює нову обов’язкову форму міжмуніципаль-
ного співробітництва: спільне муніципальне управління [3, 
c. 425–427]. Громади з  населенням менше 2000 жителів, 
зобов’язані брати участь у таких об’єднаннях. Громади і міста, 
що мають понад 2000 жителів, можуть взяти участь у такому 
об’єднанні, якщо вони стануть центром міжмуніципального 
об’єднання.

Найбільших утрат від угорських муніципальних реформ за-
знали окружні органи самоврядування, оскільки вони втратили 
свою роль постачальника послуг і значну частину своїх доходів. 
З 2012 року вони відповідали за ряд координаційних завдань, 
визначених Законом (наприклад, за координацію охорони на-
вколишнього середовища), а також за деякі частини регіональ-
ного та сільського розвитку і планування [6, c. 29–30]. З 2014 року 
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було створено загальний напрямок підпорядкованості цих ві-
домств і окружний рівень став головною ланкою центральної 
влади.

Фінансова автономія угорських муніципалітетів також була 
ослаблена. Цільові субсидії центрального уряду, зміна місцево-
го оподаткування зменшили економічну свободу місцевих ор-
ганів влади. Доцільно зазначити, що опору муніципалітетів 
через обмеження їх автономії не спостерігалося. Муніципалітетам 
було зручніше, щоб їх повноваження були покладені на цен-
тральний уряд, ніж боротися за свої повноваження [9, c. 8–10]. 
Реформи були незначно розкритиковані міжнародними органі-
заціями, у тому числі Радою Європи. Перша серйозна демон-
страція проти централізованої системи державної служби від-
булася у 2015–2016 рр.: централізоване державне утворення 
і дисфункції цієї системи піддалися критиці з боку широких груп 
освітньої і соціальної сфери.

Як ми вже згадували вище, найбільших втрат від реформ 
зазнало окружне самоврядування. У результаті реформ окруж-
ні органи управління втратили не тільки свою роль територі-
ального постачальника послуг, але й практично могли ототож-
нюватись з державними органами із загальними повнова- 
женнями. Хоча вони формально володіють широкими повно-
важеннями в сфері регіонального розвитку, насправді ж округи 
виконують чітко визначені завдання Уряду. Слід зазначити, що 
до 2011 р. компетенція регіонального розвитку належала окру-
гам, але вони мали лише дуже обмежені засоби розвитку.

У континентальній Європі міжмуніципальні асоціації віді-
грають значну роль у розвитку територій. Як ми вже зазна-
чали раніше, об’єднання були важливими інструментами 
розвитку місцевого самоврядування, але добровільна співп-
раця мала слабку традицію, і ця форма не була дуже популяр-
ною серед угорських муніципалітетів. Ці асоціації були добро-
вільними, але центральний уряд підтримував їх створення за 
рахунок додаткових коштів. Одним із способів було об’єднання 
громад, в яких налічувалося менше 1000 жителів. Другим – 
мікрорегіональні асоціації. На сьогодні може бути утворений 
тільки один тип міжмуніципальних об’єднань, який володіє 
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правосуб’єктністю і управляється радою об’єднання. Нові 
міжмуніципальні об’єднання отримують дуже обмежену під-
тримку від центрального уряду. Асоціації, які були засновані 
на підставі Закону «Про міжмуніципальні асоціації та співро-
бітництво» (Act CXXXV of 1997), повинні були трансформу-
ватися у нову форму асоціації, визначену главою IV Закону 
CLXXXIX 2011 р. «Про місцеве самоврядування Угорщини» 
в 2013 р. [2]. Через відсутність стимулів і визначених муніци-
пальних цілей основні повноваження колишніх об’єднань 
були централізовані, і ці завдання тепер виконуються цен-
тральним урядом і його відомствами, чисельність добровіль-
них об’єднань упала на 40 % [4, c. 111–112].

Таким чином, нова угорська муніципальна система не віддає 
перевагу регіоналізації та добровільній міжмуніципальній співп-
раці. Основна причина цього явища полягає в тому, що цен-
тральна влада намагається вирішити проблеми фрагментації 
територій не завдяки інституціоналізації системи місцевого 
самоврядування, що володіють широкою компетенцією, а вна-
слідок централізації державних послуг. Як ми вже згадували, 
Закон CLXXXIX 2011  р. «Про місцеве самоврядування 
Угорщини» встановив нову обов’язкову форму міжмуніципаль-
ного співробітництва – спільне муніципальне управління. 
Результатом цього нового регулювання став інтенсивний процес 
концентрації: у 2014 р. основною формою місцевого самовря-
дування вже було об’єднане муніципальне управління.

Якщо муніципалітети не укладають контракту щодо ство-
рення спільного муніципального об’єднання, то уповноваже-
ний уряду має право визначати муніципалітети, які беруть 
участь в асоціації, і самостійно замінювати або погоджувати 
об’єднання. Звичайно, муніципалітети намагалися боротися 
з процесом централізації і звернулися в адміністративні суди, 
які в свою чергу звернулися до Конституційного Суду. У судо-
вих рішеннях указувалося, що така постанова суперечить 
Європейській хартії місцевого самоврядування. Однак 
Конституційний Суд не скасував оспорювані норми (резолю-
ція № 22/2015) і заявив, що свобода муніципальних утворень 
у зв’язку з встановленням адміністративних структур має свої 
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обмеження в положеннях Основного Закону та інших законо-
давчих актів [7, c. 453–460].

Отже, сучасна угорська рецентралізація вписується в євро-
пейську тенденцію централізації і концентрації після глобальної 
економічної кризи 2008–2009 рр. Адаптація системи місцевого 
самоврядування до змінених соціальних, економічних та адмі-
ністративних умов є актуальним завданням [8, 184–186], тен-
денції якої були посилені кризою. Хоча ці зміни можна спосте-
рігати і в Європі, все ж є деякі відмінності. Більшість євро- 
пейських країн намагаються вирішити ці проблеми за допомо-
гою змін в муніципальній системі. Хоча є країни, в яких можна 
спостерігати тенденції до централізації, Угорщина дуже ради-
кально централізувала своє публічне управління і систему дер-
жавної служби. Однією із причин відсутності опору може бути 
попит на ці муніципальні реформи, навіть якщо автономія 
місцевого самоврядування сильно скорочена. Є й інші виклики, 
зокрема міграційна криза і боротьба з тероризмом. І таким чи-
ном втручання у місцеву автономію, на думку центральної вла-
ди, є достатньо обгрунтованим.

Висновки. Угорська муніципальна система, заснована на 
Європейській хартії місцевого самоврядування, упродовж 
2000‑х рр. була однією із найбільш децентралізованих у Європі. 
Через фрагментовану територіальну організацію влади та висо-
ку відповідальність місцевого самоврядування в територіально-
му управлінні виникли серйозні проблеми неефективності ре-
форм, які вперше були вирішені за допомогою концентрації 
всередині системи місцевого самоврядування без шкоди для 
муніципальної автономії. Добровільні міжмуніципальні 
об’єднання стимулювалися фінансовою допомогою. Ці рефор-
ми відповідали перетворенням у європейських муніципальних 
системах, де міжмуніципальне управління було одним із осно-
вних інструментів управління територіями.

Елементи нової моделі, представленої після 2011 р., є відо-
мими європейській демократії. Це певна суміш централізації 
надання державних послуг і в той же час концентрація місце-
вого державного управління. Колишня концентрація системи 
місцевого самоврядування частково збереглася, але міжмуні-
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ципальні об’єднання тепер в  основному відповідають за 
об’єднані місцеві адміністративні завдання, що перетворює цю 
форму концентрації у спосіб централізації зі своїми наслідка-
ми. Нині в Угорщині існує дуже централізована система міс-
цевого управління, в якій автономія і роль місцевих органів 
влади (і їх міжмуніципальних утворень) значною мірою осла-
блені. Муніципальні органи влади зосереджені об’єднаними 
муніципальними управліннями, а деякі повноваження місце-
вого самоврядування передані державним районним управлін-
ням (járási hivatalok).
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А. С. Чиркин

Рецентрализация как одна из тенденций организации  
местного самоуправления Венгрии

Аннотация. Статья посвящена исследованию концентрации и рецен-
трализации власти в Венгрии, как одной из последних европейских тен-
денций в сфере местного управления. Обращается внимание, что в Венгрии 
соответствующие процессы начались после 2011 г. и были закреплены 
в  новом Законе CLXXXIX «О местном самоуправлении Венгрии». 
Проанализировано, что одним из важных инструментов концентрации 
местной власти стало межмуниципальное сотрудничество. Освещается 
проблема высокой фрагментации территориальных единиц и пути преод-
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оления соответствующих проблем. Отдельно анализируются вопросы 
перераспределения полномочий в сторону центральной власти с соответ-
ствующим уменьшением объема компетенции местного самоуправления, 
и одновременным ослаблением финансовой автономии муиниципальнои 
власти в Венгрии.

Ключевые слова: местное самоуправление Венгрии, муниципальная 
реформа, рецентрализация власти, концентрация полномочий.

A. S. Chyrkin

Recentralization as one of the main tendencies of  
Hungarian local government organization

Summary. The article examines the concentration and decentralization of 
power in Hungary as one of the latest European trends in local government. It 
should be noted that in Hungary the relevant processes began after 2011 and were 
enshrined in the new Law CLXXXIX «On Local Self-Government of Hungary». 
It is analyzed that one of the important tools of concentration of local government 
was inter-municipal cooperation. The problem of high fragmentation of territorial 
units and ways of overcoming the corresponding problems are covered. The issues 
of redistribution of powers towards the central government are analyzed separately 
with a corresponding reduction of the competence of local self-government, and 
at the same time weakening of the financial autonomy of the municipal government 
in Hungary.

District self-government suffered the greatest losses from the reforms. As 
a result of the reforms, district administrations have lost not only their role as 
a territorial service provider, but can practically be identified as state bodies with 
general powers.

It is noted that modern Hungarian decentralization fits into the European 
trend of centralization and concentration after the global economic crisis. Adapting 
the system of local self-government to the changed social, economic and 
administrative conditions is an urgent task, the tendencies of which have been 
intensified by the crisis. Although these changes can be observed in Europe, there 
are still some differences. Most European countries are trying to solve these 
problems through changes in the municipal system. Although there are countries 
where there is a tendency towards centralization, Hungary has very radically 
centralized its public administration and civil service system. One of the reasons 
for the lack of resistance may be the demand for these municipal reforms, even if 
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the autonomy of local self-government is greatly reduced. There are other 
challenges, including the migration crisis and the fight against terrorism. And thus 
interference in local autonomy, according to the central government, is quite 
justified.

The Hungarian system of local self-government is a mixture of centralization 
of public services and at the same time concentration of local government. The 
former concentration of the system of local self-government has been partially 
preserved, but inter-municipal associations are now mainly responsible for joint 
local administrative tasks, which turns this form of concentration into a way of 
centralization with its consequences. Currently in Hungary there is a very 
centralized system of local government, in which the autonomy and role of local 
authorities (and their inter-municipalities) are significantly weakened. Municipal 
authorities are concentrated in joint municipal administrations, and some local 
self-government powers are transferred to the state district administration.

Currently in Hungary there is a very centralized system of local government, 
in which the autonomy and role of local authorities (and their inter-municipalities) 
are significantly weakened.

Key words: local self-government of Hungary, municipal reform, 
recentralization of power.



82

УДК 342.25:(061.1ЄС) 
DOI: 10.31359/1993-0941-2020-39-82

Л. М. Гришко, кандидат юридичних наук, 
старший науковий співробітник НДІ держав-
ного будівництва та місцевого самоврядуван-
ня НАПрН України

ПОВНОВАЖЕННЯ ТА ПРИНЦИПИ ДІЯЛЬНОСТІ 
ОРГАНІВ МІСЦЕВОГО САМОВРЯДУВАННЯ 

ДЕРЖАВ – ЧЛЕНІВ ЄВРОПЕЙСЬКОГО СОЮЗУ 
У СФЕРІ ПРАВА МУНІЦИПАЛЬНОЇ ВЛАСНОСТІ

Анотація. У статті досліджено повноваження органів місцевого 

самоврядування держав–членів Європейського Союзу. На підставі ді-

ючого законодавства розкрито законодавчі принципи діяльності органів 

місцевого самоврядування у сфері здійснення права муніципальної влас-

ності. Надано загальну характеристику повноважень органів місцево-

го самоврядування у сфері права місцевого самоврядування. Зроблено 

акцент на повноваженнях представницьких органів місцевого само-

врядування як органів, які наділені найширшими повноваженнями у цій 

сфері.

Ключові слова: органи місцевого самоврядування, муніципальна влас-

ність, право муніципальної власності, об’єкти права муніципальної влас-

ності, повноваження, принципи діяльності.

© Гришко Л. М., 2020



83

Державне будівництво та місцеве самоврядування                     Випуск 39 ’ 2020               

Постановка проблеми. Досвід закріплення повноважень та 
принципів діяльності органів місцевого самоврядування дер-
жав–членів Європейського Союзу (далі – ЄС) представляє 
значний інтерес для України в умовах децентралізації та станов-
лення спроможних територіальних громад.

Очевидно, що не існує універсальної моделі правового ре-
гулювання порядку реалізації права муніципальної власності 
для усіх країн. Навіть законодавче регулювання права муніци-
пальної власності в державах–членах ЄС має як спільні, так 
і відмінні риси. На конституційні відносини у цій сфері впливає 
значна кількість історичних, геополітичних, економічних, еко-
логічних та культурних факторів.

Аналіз останніх досліджень і публікацій. Переважна кількість 
досліджень зосереджена на децентралізації та системі органів 
місцевого самоврядування держав–членів ЄС. Дослідження 
регіоналізації, децентралізації та місцевого самоврядування 
торкаються окремих аспектів проблематики права муніципаль-
ної власності в державах-членах ЄС. Так, В. І. Кравченко у сво-
їй праці, що присвячена місцевим фінансам України, приділяє 
увагу зарубіжному досвіду в цій сфері, торкаючись питань особ-
ливостей реалізації прав комунальної власності, зарубіжного 
досвіду розвитку комунального кредиту, фінансів муніципальних 
підприємств і муніципальних платежів у зарубіжних країнах, 
досвіду організації громадських послуг, регіональної фінансової 
політики та досвіду фінансового вирівнювання у зарубіжних 
країнах та ін. [3, с. 185, 214, 224, 245, 294, 319]. А. О. Новак про-
водить порівняльно-правовий аналіз делегування повноважень 
органів виконавчої влади органів місцевого самоврядування 
в Україні та країнах–членах ЄС. Звернено увагу на приклади 
зарубіжного законодавства щодо укладення договорів про пе-
редачу матеріальних і фінансових ресурсів для здійснення по-
вноважень, переданих за законом [5].

О. Є. Кущ розкриває зарубіжний досвід оптимального спів-
відношення різних форм власності у комунальному господар-
стві, звертає увагу на досвід передачі з муніципальної до держав-
ної власності, практику передачі муніципальної власності 
у приватну власність та ін. [4]. Т. Г. Барабаш досліджує питання 
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формування комунальної власності в європейських країнах та 
її вплив на місцеві фінанси [2, с. 39]. В. М. Алексєєв приділяє 
увагу досвіду формування і управління комунальною власністю 
у зарубіжних країнах, у тому числі державах–членах ЄС [1, с. 
47–54].

Сутність управління публічною та приватною нерухоміс-
тю  (спільне та відмінне) на прикладі Польщі розкриває 
М. Троянек (Maria Trojanek). Зокрема, звертає увагу на об’єкт 
управління, цілі та основну мету, основний принцип прийняття 
рішень та ін. Слід зазначити, що одна із наведених характерис-
тик публічної власності – це у першу чергу забезпечення ви-
конання статутних завдань, реалізації функцій та повноважень 
органів місцевого самоврядування в інтересах громади [18, с. 
12]. Модель управління муніципальним житловим фондом на 
прикладі Польщі досліджував А. Макзінські (Andrzej Muczyński), 
розкриваючи практику управління муніципальними житловими 
фондами [9, с. 57–58].

Представлені дослідження у сфері місцевого самоврядуван-
ня держав-членів ЄС свідчать про своєчасну наукову діяльність 
в умовах європеїзації та підвищення спроможності та матеріаль-
но-фінансової самостійності місцевого самоврядування. 
Перелічені проблеми підкреслюють важливість комплексного 
дослідження повноважень та принципів діяльності у сфері пра-
ва муніципальної власності у державах-членах ЄС.

Метою статті є характеристика повноважень та принципів 
діяльності органів місцевого самоврядування держав–членів ЄС 
у сфері права муніципальної власності.

Виклад основного матеріалу дослідження. Представлене до-
слідження переважно ґрунтується на діючому законодавстві про 
статус місцевого самоврядування, спеціальних законів про по-
рядок здійснення господарської діяльності та муніципальну (ко-
мунальну) власність.

Законодавством держав-членів ЄС передбачається загаль-
ний перелік об’єктів, на які поширюється компетенція органів 
місцевого самоврядування. Відповідно до ч. 1 ст. 59 Закону 
Хорватії «Про комунальне господарство» комунальною інфра-
структурою є: дороги загального користування у межах одиниць 
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місцевого самоврядування; громадські території, на яких забо-
ронено рух автотранспорту (площі, тротуари, громадські пере-
ходи, набережні та ін.); громадські автостоянки, гаражі, освіт-
лення, зелені зони; будівлі та місця для загального 
користування; кладовища та крематорії на кладовищах; будівлі, 
призначені для громадського транспорту [21].

Законом Словаччини «Про муніципальну власність» перед-
бачено, що власність муніципалітету складається із нерухомого 
майна та рухомого майна, включаючи кошти, а також дебітор-
ську заборгованість та інші майнові права, які належать муні-
ципалітету відповідно до цього Закону або які муніципалітет 
набуває у  власність шляхом передачі з  майна Словацької 
Республіки відповідно або у  результаті власної діяльнос-
ті (ст. 1) [22].

Перелік повноважень органів місцевого самоврядування 
щодо об’єктів муніципальної власності досить широкий. Закон 
Угорщини «Про місцеві органи влади» закріплює, що майно 
місцевого самоврядування слугує виконанню завдань та цілей 
місцевого самоврядування. Органи місцевого самоврядування, 
крім винятків, передбачених законом, має всі права та несе всі 
зобов’язання, що належать власнику (§ 106, 107) [19].У законо-
давстві щодо муніципальної власності закріплюються засади 
діяльності органів місцевого самоврядування у сфері права 
муніципальної власності:

–  принцип гарантування права муніципальної власності 
громади та принцип самостійності здійснення права муніци-
пальної власності органами місцевого самоврядування. 
Відповідно до § 8 Закону Словаччини «Про муніципальні орга-
ни» майно муніципалітету служить для виконання завдань му-
ніципалітету. Майно муніципалітету може використовуватися 
в основному для суспільних цілей, для підприємницької діяль-
ності та для здійснення самоврядування муніципалітету [23].
Муніципалітет в Болгарії є незалежною юридичною особою, яка 
володіє майном і несе відповідальність за власний бюджет [16, 
с. 15]. Відповідно до § 2 Закону Австрії «Закон про організацію 
муніципальної адміністрації (муніципальний закон)» муніци-
палітет є незалежним економічним органом. Він має право 
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в межах загальних законів володіти, набувати та розпоряджати-
ся майном усіх видів, здійснювати господарські заходи та в рам-
ках фінансового законодавства управляти власним домогоспо-
дарством та сплачувати податки. Муніципальний район повинен 
утворювати суміжну територію. Кожен «клаптик» землі району 
повинен належати території муніципалітету (§ 4) [13];

–  принцип управління комунальною власністю в інтересах 
населення з додержанням законодавства та турботою про «добре 
врядування».Наприклад, відповідно до ч. 1 ст. 11 Закону Болгарії 
«Про муніципальну власність» управління комунальною влас-
ністю здійснюється в інтересах населення муніципалітету від-
повідно до положень закону і з турботою про «добре врядуван-
ня» (good governance) [6];

–  принцип збереження цільового використання майна, 
який означає, що майно не просто повинно використовуватися 
за призначенням, а часом також заборону змінювати цільове 
призначення і обов’язок сприяти цільовому використанню на 
належному рівні. Цей принцип може стосуватися як окремої 
групи, так і всього майна муніципалітету. Відповідно до ч. 2 ст. 11 
Закону Болгарії «Про муніципальну власність» майно та речі – 
комунальна власність, повинні використовуватися відповідно 
до їх призначення та на потреби, для яких вони були надані. 
Передане органам місцевого самоврядування майно та речі не 
можуть надаватися у користування, використовуватись спільно 
за договором із третіми особами, здаватися в оренду або в субо-
ренду, крім випадків, передбачених законодавством [6]. Іноді 
виокремлюються конкретні об’єкти, цільове використання яких 
не може бути змінено. Так, відповідно до Закону Словаччини 
«Про муніципальну власність» муніципалітет зобов’язаний під-
тримувати цільове використання майна, що на день передачі 
майна Словацької Республіки муніципалітету служить для на-
вчального процесу в галузі освіти, виховання чи діяльності, 
безпосередньо пов’язаної з ними, а також для надання соціаль-
ної допомоги та охорони здоров’я (§ 7а) [22];

–  принцип збереження природи та розвитку ландшафту. 
Закон Австрії «Про муніципальну власність» у передбачає, що 
муніципальна власність повинна використовуватися так, щоб 
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придатність землі для сталого використання сільського або лісо-
вого господарства залишалася у майбутньому. Необхідно врахо-
вувати інтереси збереження природи та розвитку ландшаф-
ту (§ 4, 8) [12]. Закон Словаччини «Про муніципальну власність» 
передбачає, що муніципальні органи та організації зобов’язані 
управляти майном муніципалітету на благо розвитку муніципа-
літету та його жителів, захисту та відновлення навколишнього 
середовища (ч. 1 § 7) [22];

–  принцип збільшення, захисту та покращення власності 
муніципалітету. Зокрема, § 7 Закону Словаччини «Про муніци-
пальну власність» та § 8 Закону Словаччини «Про муніципаль-
ні органи» закріплено, що муніципальні органи та організації 
зобов’язані примножувати, захищати та покращувати власність 
муніципалітету [23].

–  принцип економії, ефективності та доцільності. Відповідно 
до Закону Австрії «Закон про організацію муніципальної адміні-
страції (муніципальний закон)» муніципалітет може управляти 
господарським підприємством лише у відповідності принципам 
економії, ефективності та доцільності (§ 71) [13]. Муніципальний 
кодекс Землі Північна Рейн-Вестфалія (Німеччина) передбачає, 
що муніципалітет повинен купувати майно лише, якщо це є необ-
хідним для виконання його завдань. Майном слід управляти 
ефективно та економно (§ 90)[11].

Зустрічається у законодавстві і принцип збереження фер-
мерського (селянського) класу, який одержав своє закріплення 
у Законі Австрії «Про муніципальну власність» (§ 11) [12].

У законодавстві держав–членів ЄС згадується також про 
власні та делеговані повноваження у сфері права комунальної 
власності. Наприклад, відповідно до § 4 Закону Словаччини 
«Про муніципальні органи» муніципалітети самостійно при-
ймають рішення та вчиняють дії, пов’язані з управлінням муні-
ципалітетом та його майном, які регулюються спеціальним за-
коном  (Закон «Про муніципальну власність») як його 
самоврядною компетенцією, якщо такі дії не здійснюються 
державою, іншою юридичною або фізичною особою. Якщо за-
кон прямо не передбачає у регулюванні повноважень муніци-
палітету, що це – делеговані повноваження, які належать дер-
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жавній владі, то вони належать до самоврядних повноважень 
муніципалітету (§ 4) [23]. Закон Фінляндії «Про місцеве само-
врядування» у ст. 14 передбачає, що місцеві ради можуть деле-
гувати повноваження іншим муніципальним органам, шляхом 
вказівки про це у своєму регламенті [17].

Закон Австрії «Про муніципальну власність» передбачає, що 
якщо це в інтересах доцільності, простоти та швидкості і це 
стосується переважно питань лісового господарства, то органи 
влади Земель можуть уповноважити районну владу (органи 
місцевого самоврядування) приймати рішення від їх імені. 
Водночас завдання муніципалітетів, регламентованих цим за-
коном, – завдання їх власної сфери діяльності (§ 17,18) [12].

Муніципалітети в Болгарії розпоряджаються майном та 
речами – приватною муніципальною власністю (муніципаль-
на власність поділяється на дві групи: публічну і приватну. 
Перша з них використовується безпосередньо органами міс-
цевого самоврядування при здійсненні повноважень. Друга – 
для господарської діяльності або у підприємницьких цілях) 
шляхом продажу, обміну, дарування, поділу, платного чи безо-
платного встановлення обмежених речових прав  (ст. 34). 
Муніципалітет може здійснювати господарську діяльність, 
створювати муніципальні підприємства та брати участь у спіль-
них формах господарської діяльності  [6]. Відповідно до 
Муніципального кодексу Землі Північна Рейн-Вестфалія (§41) 
[11], рада муніципалітету відповідає за всі питання адміністра-
ції муніципалітету, якщо цим законом не передбачено інше.

Повноваження представницьких органів місцевого само-
врядування найширші, оскільки практично усі рішення щодо 
розпорядження майном приймає представницький орган міс-
цевого самоврядування і тим самим несе істотну відповідаль-
ність за його збереження. Наприклад, Законом Угорщини «Про 
місцеві органи влади» передбачено, що реалізація прав власни-
ка здійснюється Радою представників [19]. Широке коло повно-
важень рад закріплено законодавством Словаччини. Зокрема, 
місцева рада у Словаччині затверджує: спосіб передачі права 
власності на нерухомість муніципалітету; умови комерційного 
публічного тендеру для передачі права власності на нерухомість 
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муніципалітету; передачу права власності на нерухомість муні-
ципалітету, якщо вона здійснюється шляхом прямого продажу; 
внески у вигляді комунального майна у власність підприємств; 
концесійні контракти на виконання робіт або на надання по-
слуг (більшістю у 4/5 своїх членів); рішення здійснити поліп-
шення енергоефективності будівлі чи об’єкта, що перебуває 
у власності муніципалітету та ін. (§ 9) [22].

Відповідно до ст. 62 Закону Хорватії «Про комунальне гос-
подарство» 1995 р. рішення про визнання та скасування права 
загального користування комунальної інфраструктури прийма-
ються представницьким органом місцевого самоврядування [21]. 
Відповідно до Закону Болгарії «Про муніципальну власність» 
набуття, управління та розпорядження майном та речами – ко-
мунальною власністю, здійснюється за загальним управлінням 
та контролем муніципальної ради. З-поміж іншого, рада визна-
чає повноваження мера муніципалітету, мерів районів, міських 
мерів та їх заступників своїм рішенням.

Слід звернути увагу на широкі нормативні повноваження 
місцевих рад. Відповідно до Закону Естонії «Про організацію 
місцевого самоврядування» порядок управління сільським му-
ніципальним або міським майном встановлюється ра-
дою (§ 34) [15]. Закон Словаччини «Про муніципальну влас-
ність» передбачає, що муніципальна рада визначає принципи 
управління майном муніципалітету [22]. Представницькі органи 
місцевого самоврядування Австрії на локальному рівні у своїх 
статутах теж урегульовують ряд важливих аспектів у сфері права 
муніципальної власності. Статутами встановлюються вимоги 
щодо набуття та втрати прав користування відповідно до цього 
Закону. Окремим локальним актом регулюється використання 
муніципального майна. Зокрема, муніципальна рада приймає 
статут про використання муніципального майна [12].

Значна частина повноважень у сфері права муніципальної 
власності здійснюються представницькими органами спільно з 
главами муніципалітетів. Відповідно до статей 63–64 Закону 
Хорватії «Про комунальне господарство» [21] орган місцевого 
самоврядування організовує та веде облік комунальної інфра-
структури та зобов’язаний здійснювати її будівництво та обслу-
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говування. Програму будівництва та утримання комунальної 
інфраструктури приймає представницький орган місцевого 
самоврядування на календарний рік. Голова (мер) подає пред-
ставницькому органу місцевого самоврядування звіт про ви-
конання програми будівництва та утримання комунальної інф-
раструктури, який публікується в офіційному віснику органу 
місцевого самоврядування (статті 67, 71, 72) [19].

Одиниці місцевого самоврядування для здійснення кому-
нальної діяльності можуть створити власні підприємства. Так, 
Декрет Фламандського Уряду Бельгії «Про місцеве самовряду-
вання» передбачає повноваження щодо створення автономної 
муніципальної компанії, яка може бути ліквідована місцевою 
радою (статті 292–294) [10]. Відповідно до § 8 Муніципального 
кодексу Землі Північна Рейн-Вестфалія муніципалітети ство-
рюють муніципальні підприємства, необхідні для економічного, 
соціального та культурного піклування про жителів у межах 
своїх можливостей [11]. Закон «Про комунальні підприємства» 
Землі Північна Рейн-Вестфалія[20] передбачає, що муніципа-
літет забезпечує безперервність виконання завдань підприєм-
ствами (§ 9) [11]. Згідно з законом Фінляндії «Про місцеве само-
врядування» ст. 87а муніципальна компанія може бути створена 
муніципалітетом або спільно муніципалітетами з метою веден-
ня підприємницької діяльності [17].

Відповідно до ст. 40 Закону Хорватії «Про комунальне гос-
подарство» одиниця місцевого самоврядування створює власний 
підрозділ для надання комунальних послуг за рішенням пред-
ставницького органу, у якому зазначається: вид комунальної 
діяльності та територія її здійснення; внутрішня організація, 
порядок діяльності та управління; кошти, необхідні для початку 
роботи підрозділу, та спосіб їх отримання; спосіб нагляду за ді-
яльністю підрозділу органом місцевого самоврядування; про 
призначення та звільнення керівника підрозділу та про при-
пинення його роботи та ін. [21]. Мер призначає керівника під-
розділу, який відповідальний перед ним за діяльність підрозділу. 
Керівник укладає договори за погодження з мером та звітує 
перед ним за матеріально-фінансові операції (ст. 41) [21].
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Мер муніципалітету в Болгарії визначає речі – комунальне 
майно, – які підлягають обов’язковому страхуванню, а також 
управляє власністю, що призначена для виконання функцій 
органів місцевого самоврядування та місцевої адміністра-
ції (статті 9,12) [6].

Законодавством держав–членів ЄС передбачено і певні об-
меження щодо реалізації прав власника комунальної власності, 
що пояснюється її публічним характером. Закон Словаччини 
«Про муніципальні органи» містить пряму заборону дару-
вання нерухомого майна муніципалітету [23]. Муніципалітет 
Словаччини не може передавати право власності на своє майно 
шляхом прямого продажу фізичній особі, яка займає посаду 
в цьому муніципалітеті (§ 9а) [22]. Натомість відповідно до 
Закону Естонії «Про організацію місцевого самоврядування» 
місцеве самоврядування може безкоштовно передавати нерухо-
мість, передану йому державою, якщо нерухомість більше не по-
трібна або стала непридатною для виконання функцій місцевого 
самоврядування. Нерухомість, надана безкоштовно державою, 
може бути передана лише у порядку, встановленому місцевою 
радою (§ 34) [15]. Слід звернути увагу на закріплення порядку 
врегулювання територіальних змін самим муніципалітетам. 
Так, § 11 Закону Словаччини «Про муніципальну власність»[22] 
регулює обов’язки органів місцевого самоврядування у разі змін 
територіального поділу Словаччини. У такому випадку органи 
місцевого самоврядування зобов’язані укласти угоду, яка пови-
нна врегулювати поділ підприємств, майна, фінансових ресур-
сів, прав та обов’язків муніципалітетів [22]. Подібні положення 
містить законодавство інших держав. Наприклад, § 101 Закону 
Угорщини «Про місцеві органи влади» передбачає передачу 
частини території. Відповідні представницькі органи можуть до-
мовитись про передачу, поглинання або обмін суміжних частин 
території [22]. Муніципальним кодексом Землі Північна Рейн-
Вестфалія теж враховано питання територіальних змін муніци-
палітетів. У таких ситуаціях, за необхідності, муніципалітети та 
муніципальні об’єднання можуть укласти угоду для врегулю-
вання питань щодо правонаступництва. Якщо відповідна угода 
не украдена, то питання, що потребують урегулювання визна-
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чаються контролюючим органом держави (§ 18). Наглядовий 
орган держави приймає рішення щодо прикордонних спорів 
муніципалітетів (§ 16, 18) [11].

Висновки. Повноваження у сфері права муніципальної влас-
ності є виключно власними по своїй суті та здійснюються із до-
держанням спеціальних принципів. Завдання та загальні засади 
діяльності органів місцевого самоврядування у сфері права ко-
мунальної власності загалом співпадають, оскільки головною 
метою є задоволення прав та законних інтересів громад.

У законодавстві щодо муніципальної власності закріплю-
ються наступні засади діяльності органів місцевого самовряду-
вання у сфері права муніципальної власності: принцип гаран-
тування права муніципальної власності громади та принцип 
самостійності здійснення права муніципальної власності орга-
нами місцевого самоврядування; принцип управління кому-
нальною власністю в інтересах населення з додержанням за-
конодавства та турботою про «добре врядування»; принцип 
збереження цільового використання майна; принцип збережен-
ня природи та розвитку ландшафту; збільшення, захисту та 
покращення власності муніципалітету; економії, ефективності 
та доцільності; принцип збереження фермерського (селянсько-
го) класу, який набув свого закріплення у Законі Австрії «Про 
муніципальну власність».
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Л. Н. Гришко

Полномочия и принципы деятельности органов местного 
самоуправления государств-членов Европейского Союза в сфере права 

муниципальной собственности

Аннотация. В статье исследованы полномочия органов местного 
самоуправления государств-членов Европейского Союза. На основании 
действующего законодательства раскрыто законодательные принципы 
деятельности органов местного самоуправления в сфере осуществления 
права муниципальной собственности. Предоставлено общую характерис-
тику полномочий органов местного самоуправления в сфере права мест-
ного самоуправления. Сделан акцент на полномочиях представительных 
органов местного самоуправления, как органов, наделенных широкими 
полномочиями в этой сфере.

Ключевые слова: органы местного самоуправления, муниципальная 
собственность, право муниципальной собственности, объекты права 
муниципальной собственности, полномочия, принципы деятельности.

L. M. Grishko

Powers and principles of activity of local self-government bodies of the 
member states of the European Union in the field of the municipal property 

right

Summary. The article deals with the powers of local governments of the 
Member States of the European Union in the field the right of municipal property. 
Local authorities are acting in each other-related principles. Legislative regulation 
of municipal property rights in the member states of the European Union has both 
common and distinctive features. Constitutional relations in this area are 
influenced by a  significant number of historical, geopolitical, economic, 
environmental and cultural factors. The powers in the field of municipal property 
rights are exclusively their own in nature, and are exercised in compliance with 
special principles. The main purpose of local government is to satisfy the rights 
and legitimate interests of communities.

The legislation on municipal property enshrines the following principles of 
local self-government in the field the right of municipal property: the principle of 
guaranteeing the right of municipal property of the community and the principle 
of independence local governments in the right of municipal property; the principle 
of management of communal property in the interests of acommunity, in 
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compliance with the law and concern for «good governance»; the principle of 
preserving the intended use of property; the principle of nature conservation and 
landscape development; increase, protection and improvement of municipal 
property; economy, efficiency and expediency; the principle of protection of the 
farmer (peasant) class.

The general characteristic of powers of local governments in the field of the 
right of municipal property is given. Emphasis is placed on the powers of 
representative bodies of local self-government, as bodies endowed with the 
broadest powers in the field of municipal property rights. The local law-making 
powers of councils in the field the right of municipal property are revealed. 
Municipal councils determine the principles of municipal property management. 
The powers of representative bodies of local self-government are the widest. It is 
noteworthy that almost all decisions on the disposal of property are made by the 
representative body of local self-government and have significant responsibility 
for its preservation. The mayor of the municipality manages the property intended 
for the performance of the functions of local self-government bodies and local 
administration.

The legislation of the member states of the European Union provides for 
a general list of objects to which the competence of local self-government bodies 
extends. The list of powers of local governments in relation to municipal property 
is quite wide. Much of the powers in the field of municipal property rights are 
exercised jointly by representative bodies and heads of municipalities (mayors). 
Local self-government units may set up their own enterprises to carry out 
communal activities. The legislation of the member states of the European Union 
also provides for certain restrictions on the exercise of the rights of the owner of 
municipal property. Attention is drawn to the existence in the legislation of the 
procedure for regulating territorial changes by the municipalities themselves.

Keywords: local self-government bodies, municipal property, the right of 
municipal property, objects of the right of municipal property, powers, principles 
of activity.
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ний науковий співробітник НДІ державного 
будівництва та місцевого самоврядування 
НАПрН України

Органи місцевого самоврядування 
та органи прокуратури в Україні 

і зарубіжних державах: 
порівняльний аналіз взаємодії

Анотація. Стаття присвячена аналізу правової основи організації та 
діяльності органів прокуратури та органів місцевого самоврядування у за-
рубіжних державах та Україні. Підкреслюється, що в рамках конститу-
ційної реформи було внесено суттєві зміни до чинного законодавства, які 
торкнулися правового механізму взаємодії органів прокуратури та місце-
вого самоврядування.

Ключові слова: органи прокуратури, органи місцевого самоврядування.

Постановка проблеми. В умовах реформування системи ор-
ганів публічної влади в Україні важливого значення набуває 
аналіз зарубіжного досвіду. Євроінтеграційні процеси загостри-
ли питання необхідності реформування системи органів про-
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куратури та органів місцевого самоврядування в Україні з метою 
приведення їх будови та функцій у відповідність до європейських 
стандартів.

Аналіз останніх досліджень і публікацій. З огляду на актуаль-
ність окреслених процесів варто зазначити, що питанням між-
народно-правових стандартів діяльності органів прокуратури 
приділена значна доктринальна увага таких науковців, як 
Н. Т. Гончарук, М. В. Косюта, М.  І. Мичко, І. В. Плахіна, 
М. В. Руденко, В. В. Сухонос та ін. Аналіз місцевого самовря-
дування в адміністративно-територіальному контексті в окремих 
країнах провели В.   Ю. Барвіцький, Ж.‑Ф.  Девемі, 
В. Б. Євдокимов, Ж.‑Л. Поже, Я. Ю. Старцев, Р. Ф. Туровський, 
В. І. Чехаріна та ін.

У свою чергу наразі існує потреба проведення активних до-
сліджень трансформації цих органів, особливо у сфері їх взаємо-
дії між собою, що ставиться за мету статті, адже це питання за-
лишається надзвичайно дискусійним.

Виклад основного матеріалу дослідження. Для з’ясування 
механізму взаємодії органів місцевого самоврядування та про-
куратури в зарубіжних країнах, варто визначитись з місцем, яке 
вони посідають у системі органів публічної влади, адже це 
впливає на коло їх повноважень. Наприклад, якщо органи про-
куратури перебувають у системі міністерства юстиції або суду, 
то здебільшого вони займаються кримінальним переслідуван-
ням осіб, які здійснили злочин, підтримують обвинувачення 
у суді, здійснюють нагляд за місцями позбавлення волі та за-
безпечують охорону прав і свобод людини і громадянина, інтер-
есів країни тощо. Якщо ж органи прокуратури є окремою само-
стійною системою, то додаються функції загального нагляду за 
законністю діяльності органів державної влади та місцевого 
самоврядування. Як свідчить практика, органи прокуратури 
можуть бути частиною судової системи (Ірландія, Російська 
Федерація), або належати до Міністерства юстиції (Бельгія, 
Швеція), або навіть одночасно до обох із них (Франція, Монако, 
Туреччина) [1], або ж бути незалежною самостійною систе-
мою (Україна, Республіка Білорусь, Польща).
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Як слушно було зауважено у Рекомендації (2000) 19 Комітету 
Міністрів Ради Європи державам–членам щодо ролі прокура-
тури в системі кримінального правосуддя: «Рівність стосовно 
осіб, що постають перед судами, залежить від досягнення біль-
шої узгодженості в роботі прокурорської служби на місцевому, 
регіональному і центральному рівнях і не лише у відношенні 
індивідуальних рішень» [2]. Тим самим була підкреслена важ-
ливість реформування цього органу для більш тісної та налаго-
дженої взаємодії з органами державної влади та місцевого само-
врядування у сфері захисту прав осіб.

Майже до кін. ХХ ст. у державах Центральної та Східної 
Європи (Республіка Білорусь, Україна, Республіка Молдова, 
Російська Федерація) існувала модель інституту прокуратури 
як незалежного державного органу, що здійснював нагляд за 
додержанням законів в усіх сферах державного і суспільного 
життя. Варто зазначити, що прокуратура цих країн складала 
єдину централізовану систему в межах Генеральної прокурату-
ри СРСР, а засади правового статусу закріплювалися у спеці-
альних розділах та підрозділах конституцій. Становище місце-
вого самоврядування в цих державах так само мало спільні 
риси, враховуючи складні умови його існування за радянських 
часів.

У сучасній демократичній правовій державі органи проку-
ратури займають особливе місце серед контрольних і наглядових 
органів, що обумовлено специфікою суспільних відносин, які 
входять в об’єкт їх діяльності, а також форм здійснення проку-
рорського нагляду. У більшості країн Центральної та Східної 
Європи (Литва, Молдова, Румунія, Хорватія, Чехія, Естонія) 
об’єктом прокурорського нагляду є виключно суспільні відно-
сини, врегульовані кримінальним і кримінально-процесуальним 
законами. Трансформація ролі та місця прокуратури чітко про-
стежується у Чехії, де на зміну прокуратурі прийшов новий 
орган. Там діє «Státní zastupitelství» (Служба державного пред-
ставництва). Так, відповідно до ст. 80 діючої Конституції Чеської 
Республіки державне представництво здійснює публічне обви-
нувачення у кримінальному провадженні, виконує інші завдан-
ня, покладені на нього законом. У свою чергу відповідно до 
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ст. 109 до створення інституту державного представництва його 
функції мала здійснювати прокуратура Чеської Республіки 
[3, с. 500–530].

Таким чином, прокуратура, на відміну від інших контр-
ольних та наглядових органів, при здійсненні своїх повнова-
жень активно взаємодіє з органами виконавчої влади, органа-
ми місцевого самоврядування у  сфері правоохоронних 
повноважень. Так, ч.  2 ст. 118 Конституції Литовської 
Республіки встановлює, що прокурор захищає права і законні 
інтереси фізичних осіб, суспільства та держави у випадках, 
передбачених законом. На думку В. Сабутіс, позитивним є той 
факт, що в  Литві було закладено це положення до тексту 
Конституції. Він звертає увагу на нові пріоритети у захисті 
інтересів: на першому місці – особа, далі – суспільство, і вже 
потім – держава. Це відображує точку зору громадянського 
суспільства Литви, що насамперед права людини мають захи-
щатися прокурором і всією державою [4, с. 49].

Прокуратура як самостійний наглядовий державний орган, 
що не входить до жодної із  гілок влади, була сформована 
в Білорусі та Україні. Незалежність прокуратури Узбекистану 
визначена в Конституції, яка містить окрему главу, присвячену 
прокуратурі. Стаття 120 дає пряму вказівку на те, що органи 
прокуратури Республіки Узбекистан здійснюють свої повнова-
ження незалежно від яких би то не було державних органів, 
громадських об’єднань і посадових осіб, підкорюючись лише 
закону [5]. У 2009 році прокуратура Польщі була виведена із 
структури Міністерства юстиції і на сьогодні є самостійним 
державним органом. У свою чергу органи прокуратури Угорщині 
та Словаччини також є незалежними державними органами 
з особливим статусом, але їх наглядові повноваження обмежу-
ються перевіркою законності правових актів органів державної 
влади. Така модель організації прокуратури найбільшою мірою 
відповідає принципу незалежності наглядових органів, а тому, 
на думку В. Р. Маркарова, функціонує найбільш ефектив-
но [6, с. 12].

У багатьох країнах світу прокуратура тісно пов’язана із су-
довою владою. Так, Конституція Італії у ст. 107 закріплює, що 
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прокуратура користується гарантіями, встановленими для неї 
законом про судоустрій, підкреслюючи тим самим тісний 
зв’язок. Відповідно до ст. 124 Конституції Молдови прокурату-
ра віднесена до судової влади, представляє спільні інтереси 
суспільства і захищає правопорядок, права і свободи громадян, 
здійснює та керує кримінальним переслідуванням, представляє 
обвинувачення у судових інстанціях відповідно до закону. Вона 
самостійна у взаєминах з іншими органами публічної влади [7, с. 
88].

Натомість генеральний прокурор Франції підпорядковуєть-
ся Міністерству юстиції. До повноважень прокуратури входить 
підтримання обвинувачення у суді, здійснення нагляду за судо-
вою поліцією, участь у цивільних справах, коли це стосується 
інтересів суспільства [8, с. 218]. Прокурори (магістрати) призна-
чаються та звільняються з посади Президентом Франції за ре-
комендацією міністра юстиції. Водночас міністру юстиції на-
лежать і певні повноваження щодо контролю за діяльністю 
органів прокуратури, зокрема давати прокурорам письмові 
вказівки щодо вчинення ними певних процесуальних 
дій [9, с. 100]. Прокуратура Німеччини так само входить до сис-
теми органів юстиції, тобто до виконавчої влади (міністерства 
юстиції), із головним завданням – кримінального переслідуван-
ня. Вона підпорядкована міністру юстиції і, хоча організаційно 
становить частину судової системи, до судової влади не належить 
і є звичайним адміністративним відомством, що складається 
з двох частин: федеральної та земельної.

Здебільшого в різних країнах прокуратура не є частиною су-
дової влади, проте бере активну участь у здійсненні правосуддя 
з кримінальних, адміністративних та цивільних справ із метою 
захисту інтересів держави та суспільства, прав і свобод людини 
і громадянина, ця ідея була втілена також у Конституціях значної 
кількості країн Центральної та Східної Європи. Наприклад, про-
куратура Румунії у судовій сфері представляє спільні інтереси 
суспільства і захищає правопорядок, а також права і свободи 
громадян (ст. 131 Конституції Румунії) [10].

Компетенція прокурорів розглядається у багатьох країнах 
світу у межах їх функцій у кримінальній сфері. Водночас питан-
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ня здійснення прокуратурою повноважень поза сферою кримі-
нально-правових відносин є актуальним для багатьох країн 
Європи. Показово, що деякі країни (Ірландія, Швеція) наді-
ляють прокурорів повноваженнями з нагляду і контролю у ци-
вільних, а не кримінальних справах. Крім того відбувається 
звуження обсягу повноважень органів прокуратури з нагляду за 
дотриманням законодавства поза кримінально-правовою сфе-
рою. Здебільшого до компетенції прокурорів входить порушен-
ня судового некримінального провадження в усіх випадках, де 
вони представляють державний інтерес, зокрема щодо судового 
захисту державної власності (Болгарія, Франція, Нідерланди, 
Польща, Португалія, Шотландія тощо). У деяких європейських 
країнах прокурори ініціюють некримінальне судове проваджен-
ня, де вони представляють інтереси держави, зокрема щодо 
судового захисту державної власності (наприклад, у Болгарії, 
Нідерландах, Польщі, Португалії, Франції), а також беруть 
участь у судових процедурах, пов’язаних із реєстрацією, плато-
спроможністю, банкрутством чи ліквідацією юридичних осіб 
(у Бельгії, Іспанії, Португалії, Польщі) [11, с. 103]. Прокурори 
США, де існує посада аторнея, можуть брати участь у цивільно-
му судочинстві з метою захисту інтересів держави як сторона-
позивач і відповідач, а також для дачі висновку щодо конститу-
ційності закону. Прокурор має право як порушити справу в суді, 
так і вступити в процес по справі від імені і в інтересах урядових 
організацій (міністерств, агентств тощо), а також на захист прав 
громадян, порушених дискримінаційними діями, вчиненими 
проти них [12, с. 41].

В Україні за новим законодавством прокурор здійснює нагляд 
за додержанням і застосуванням законів у формі представництва 
інтересів громадян або держави у суді, що у свою чергу значно 
ускладнює процедуру отримання прокурором інформації про 
можливі порушення з боку службовців, які здійснюють виконав-
че провадження, якщо прокурор не звертався із позовом у кон-
кретній справі. Разом з тим у деяких європейських країнах саме 
на прокуратуру покладено функцію здійснення контролю за до-
держанням і застосуванням законів під час виконавчого прова-
дження (наприклад, у Швеції, Бельгії, Монако, Франції) [1].
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Порядок контролю за органами місцевого самоврядування 
урегульований міжнародними нормативно-правовими актами, 
зокрема Європейською хартією місцевого самоврядування 
1985 р., де у ст. 8 закріплено, що будь-який адміністративний 
нагляд за органами місцевого самоврядування може здійснюва-
тися тільки згідно з процедурами та у випадках, передбачених 
конституцією або законом. Такий нагляд, як правило, має на 
меті лише забезпечення дотримання закону та конституційних 
принципів, однак вищі інстанції можуть здійснювати адміні-
стративний нагляд за належністю виконання завдань, доручених 
органам місцевого самоврядування. Адміністративний нагляд 
за органами місцевого самоврядування здійснюється у такий 
спосіб, щоб забезпечити домірність заходів контролюючого 
органу важливості інтересів, які він має намір охороняти [13]. 
В Україні у зв’язку з виключенням із переліку функцій проку-
ратури функції загального нагляду за законністю рішень органів 
місцевого самоврядування виникла законодавча прогалина, яку 
потрібно заповнити. Відповідно до норм Конституції, Закону 
України «Про місцеві державні адміністрації» потрібно 
розв’язати процедурні питання здійснення державою конт-
рольно-наглядових функцій за рішеннями органів місцевого 
самоврядування.

Прокуратура або орган нагляду в зарубіжних країнах при 
здійсненні своїх повноважень активним чином взаємодіє з ор-
ганами державної влади та місцевого самоврядування. Так, 
Закон Грузії «Про прокуратуру» 1997 р. у ст. 29 закріплює, що 
прокуратура в межах своїх повноважень надає відповідним дер-
жавним органам або органам місцевого самоврядування інфор-
мацію про стан законності та правопорядку [14]. А стаття 2 
Закону «Про прокуратуру Республіки Білорусь» встановлює 
нагляд за точним та однаковим виконанням законів республі-
канськими та місцевими органами державного та господарсько-
го управління і контролю, місцевими радами депутатів та інши-
ми органами місцевого самоврядування. У статті 22 цього 
ж Закону серед повноважень прокурорського нагляду при вста-
новленні порушення прокурор має право опротестовувати акти 
республіканських та місцевих органів державного управління, 
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органів місцевого самоврядування (п. 1 ч. 2), а також підіймати 
питання про розпуск Ради депутатів, яка не виконує закони та 
постанови, прийняті вищим органом державної влади республі-
ки (п. 5 ч. 2). Якщо брати до уваги нагляд прокуратури за діяль-
ністю органів місцевого самоврядування в Польщі, то така необ-
хідність постала у зв’язку з реформуванням системи територі- 
альної організації влади у два етапи: коли спочатку було запро-
ваджено незалежну базову одиницю територіального самовря-
дування – гміну, а згодом – самоврядування на повітових та 
воєводських рівнях [15, с. 274].

У контексті нагляду за діяльністю органів місцевого само-
врядування досить поширеним у країнах Європи є інститут 
префектів. Так, згідно зі ст. 122 Конституції Румунії на префек-
тів (які діють на рівні повітів та столиці), крім оскарження рі-
шень органів місцевого самоврядування, покладена функція 
керівництва децентралізованими службами міністерств та інших 
центральних органів в адміністративно-територіальних одини-
цях [16]. В Італії на субрегіональному рівні (у провінціях) також 
діють префекти, до компетенції яких належать питання безпеки 
громадян та охорони здоров’я, особливо у період надзвичайних 
ситуацій. У Франції служба префектів існує на рівні регіонів та 
департаментів, до обов’язків якої входить нагляд за дотриман-
ням інтересів держави і громадян, а також оскарження закон-
ності рішень місцевих органів в  адміністративному суді. 
Одночасно зі зверненням до суду префект має право вимагати 
негайного припинення виконання відповідного рішення, доки 
суд не встановить ступінь його законності [17, с. 121].

Взагалі, на думку вітчизняних науковців, на підставі сукуп-
ності показників, а саме подібності площі території держави, 
кількості населення, попереднього державного устрою, опти-
мальними прикладами для України варто вважати Францію (як 
країну з тривалими демократичними традиціями) та Польщу (як 
колишню соціалістичну державу) [18, с. 43].

Висновки. Варто зазначити, що проведене дослідження спи-
рається головним чином на законодавство та практику діяль-
ності органів нагляду та місцевого самоврядування у зарубіжних 
країнах. Проте схожі елементи правових систем і статусу цих 
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органів робить його досить актуальним для запозичення пози-
тивного досвіду на вітчизняному просторі.
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О. С. Головащенко

Органы местного самоуправления и органы прокуратуры в Украине 
и зарубежных странах: сравнительный анализ взаимодействия

Аннотация. Работа посвящена анализу правовой основы организации 
и деятельности органов прокуратуры и органов местного самоуправления 
в Украине и зарубежных странах. Подчеркивается, что в рамках консти-
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туционной реформы были внесены существенные изменения в действующее 
законодательство, которые коснулись правового механизма взаимодей-
ствия органов прокуратуры и местного самоуправления.

Ключевые слова: органы прокуратуры, органы местного самоуправ-
ления.

O. S. Holovashchenko

Local self-governments and the Prosecutor’s Office in Ukraine and foreign 
countries: a comparative analysis of the interaction

Summary. The article is devoted to the analysis of the legal basis for the 
organization and activities of prosecutors and local self-governments in Ukraine 
and foreign countries. It is emphasized that as part of the constitutional reform, 
significant changes were made to the current legislation, which affected the legal 
mechanism of interaction between prosecution authorities and local self-
government. In the context of reforming the system of public authorities in Ukraine, 
the analysis of foreign experience becomes important. The ongoing European 
integration processes have exacerbated the need to reform the prosecutor’s office 
and local governments in Ukraine. There is a need for active research into the 
transformation of prosecutor’s office and local governments, especially in the area 
of their interaction with each other, as this issue is extremely controversial. The 
Prosecutor’s Office in foreign countries, in the exercise of its powers, actively 
cooperates with public authorities and local governments.

As practice shows, the prosecutor’s office can be part of the judiciary (Ireland, 
Russia), or belong to the Ministry of Justice (Belgium, Sweden), or even both of 
them (France, Monaco, Turkey), or be independent (Ukraine, Belarus, Poland, 
Slovakia, Hungary). In most countries of Central and Eastern Europe (Lithuania, 
Moldova, Romania, Croatia, the Czech Republic, Estonia), the object of 
prosecutorial supervision is exclusively public relations regulated by criminal and 
criminal procedure laws. In the context of overseeing the activities of local 
governments, the institution of prefects (Romania, Italy, France) is quite common 
in European countries.

It is noted that in some European countries the Prosecutor’s Office is 
responsible for monitoring the observance and application of laws during 
enforcement proceedings (for example, in Sweden, Belgium, Monaco, France).

The procedure for controlling local self-government bodies is regulated by 
international legal acts, in particular, the European Charter of Local Self-
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Government of 1985, which stipulates that any administrative supervision of local 
self-government bodies may be exercised only in cases provided by constitution 
or law. Such oversight is usually intended only to ensure compliance with the law 
and constitutional principles, but higher authorities may exercise administrative 
oversight over the proper performance of tasks assigned to local governments. It 
is noted that in Ukraine, due to the exclusion from the list of functions of the 
prosecutor’s office of the function of general supervision over the legality of 
decisions of local self-government bodies, there is a legislative gap that needs to 
be filled. According to the current legislation, it is necessary to resolve procedural 
issues of the state’s control and supervision functions over the decisions of local 
self-government bodies.

It is noted that the study is based mainly on the legislation and practice of 
the prosecutor’s office and local self-government in foreign countries. However, 
similar elements of legal systems and the status of these bodies make it relevant 
enough to learn from the positive experience in the domestic space.

Keywords: local self-government, the Prosecutor’s Office, European 
integration processes, institution of prefects.
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ПРО АДМІНІСТРАТИВНУ ПРОЦЕДУРУ

Анотація. Стаття присвячена теоретико-правовому дослідженню 
положень проекту Закону України «Про адміністративну процедуру» та 
виявленню у результаті такого дослідження норм, які потребують уточ-
нення та доопрацювання. Особливу увагу в світлі цього автори приділили 
принципам адміністративної процедури. Наголошено на необхідності 
корегування статей у перспективному Законі, що встановлюють зміс-
товне наповнення принципів верховенства права, законності. Поставлено 
під сумнів доцільність розгляду практики Європейського Суду з прав лю-
дини як частини вітчизняного законодавства. Наголошено на необхіднос-
ті вилучити з проекту Закону статті, які встановлюють обов’язок ад-
міністративних органів враховувати судову практику під час вирішення 
індивідуальних адміністративних справ, а також статті, що запрова-
джує принцип офіційності.
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Постановка проблеми. Відкритість, прозорість та чесність 
органів публічного адміністрування є запорукою формування 
правової та демократичної країни, побудованої на європейських 
цінностях. Чіткий та зрозумілий порядок прийняття управлін-
ських рішень суб’єктами владних повноважень є необхідною 
умовою панування у країні верховенства права. Протягом три-
валого часу в наукових колах точаться дискусії щодо можливос-
ті та необхідності легального визначення адміністративної про-
цедури. Це пов’язано насамперед з  прийняттям Кодексу 
адміністративного судочинства України, а також з обранням 
Україною курсу на євроінтеграцію суспільства та законодавства. 
У зв’язку з цим виникає нагальна потреба в адаптації законо-
давства до європейського, а отже, й прийняття окремого акта 
про адміністративну процедуру. Питання нормативного закрі-
плення інституту адміністративної процедури є надзвичайно 
актуальним, відсутність єдиного акта все ж таки носить негатив-
ний характер, тому безперечно настав час законодавчих змін та 
перетворень у сфері адміністративної процедури.

Аналіз останніх досліджень та публікацій. Останніми роками 
темі запровадження інституту адміністративної процедури на 
законодавчому рівні було приділено чимало уваги. Серед нау-
ковців, котрі присвячували праці заявленій проблематиці, мож-
на виокремити В. Б. Авер’янова, Ю. П. Битяка, І. В. Бойко, 
О. Т. Зиму, В. К. Колпакова, Т. А. Коломоєць, О. І. Миколенка, 
Р. С. Мельника, О. М. Соловйову, В. Т. Тимощука, А. М. Школика 
та інших.

Метою статті є здійснення комплексного науково-право-
вого дослідження інституту адміністративної процедури 
в Україні та перспективи його розвитку.

Виклад основного матеріалу. Станом на сьогодні єдиного 
нормативно-правового акта, котрий би регламентував інститут 
адміністративної процедури в Україні, не існує. Порядок вирі-
шення індивідуальних адміністративних справ закріплюється 
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у численних законах та підзаконних нормативно-правових ак-
тах, якими регулюються окремі види адміністративної процеду-
ри. Наприклад, Закони України: «Про звернення громадян», 
«Про адміністративні послуги» тощо. Про необхідність при-
йняття комплексного нормативного акта було вперше згадано 
в Указі Президента України «Про заходи щодо впровадження 
Концепції адміністративної реформи в Україні» в 1998 р., в яко-
му наголошено на доцільності прийняття Адміністративно-
процедурного кодексу України. З того часу було чимало спроб 
унормувати це питання, однак жоден із законопроектів так і не 
набув статусу Закону. Нещодавно, у вересні 2020 р., Верховна 
Рада України у першому читанні схвалила проект Закону «Про 
адміністративну процедуру» реєстр № 3475 від 14.05.2020 р. 
(далі – проект Закону).

Ознайомившись зі змістом проекту Закону можна говорити 
про наявність як позитивних аспектів у його змістовному напо-
вненні, так і тих, які, на наше переконання, є дискусійними та 
потребують доопрацювання. Саме про основні з них і буде йти-
ся далі.

По-перше, у ст. 3 проекту Закону зазначено, що «Адмі-
ністративна процедура визначається Конституцією України, 
цим та іншими законами України, міжнародними договора-
ми України, згода на обов’язковість яких надана Верховною 
Радою України, та з урахуванням практики Європейського 
суду з прав людини» [1]. Тобто зі змісту наведеної ч. 1 ст. 3 
проекту Закону можна зробити висновок, що нормотворець 
відносить до законодавства України практику Європейського 
суду з прав людини (далі – ЄСПЛ) та акцентує увагу на прак-
тиці ЄСПЛ задля того, аби суб’єкт владних повноважень (ад-
міністративний орган) під час адміністративного провадження 
приймав рішення з урахуванням її положень. З такою думкою 
та підходом важко погодитись, зважаючи на наступне. У на-
уковій літературі є різні підходи до розуміння поняття «законо-
давство». Залежно від обсягу поняття прийнято виділяти «за-
конодавство» в широкому та вузькому значеннях. За вузького 
підходу законодавство – це сукупність законів, за широкого – 
сукупність всіх чинних нормативно-правових актів у держа-
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ві [2]. В енциклопедіях та словниках термін «законодавство» 
часто подається у вузькому, широкому та найширшому його 
значеннях [3]. Крім того виокремлюють традиційний (про-
міжний, серединний) та «поміркований» (універсальний, 
компромісний) підходи. Ці підходи залежать від елементів, які 
становлять законодавство. Так, у традиційному розумінні до 
обсягу поняття «законодавство» включають закони та норма-
тивно-правові акти, які видані вищими органами державної 
влади (парламентом, главою держави та урядом), а при помір-
кованому – крім означених актів, до законодавства відносять 
також й так звані «квазізакони» як то судові рішення, рішен-
ня Конституційного Суду України. Зважаючи на положення 
Основного Закону, а саме статтей 8–9, можна говорити, що до 
законодавства слід віднести закони, інші нормативно-правові 
акти, що прийняті на основі Конституції України та законів, 
а також міжнародні договори, згода на обов’язковість яких 
надана Верховною Радою України. Подібні міркування ви-
кладені й у Рішенні Конституційного Суду України від 9 липня 
1998 р. № 12/рп-98 [4]. Тому, віднесення практики ЄСПЛ до 
законодавства України є недоречним.

До того ж у випадку залишення без змін положень ч. 1 ст. 3 
проекту Закону існує велика ймовірність того, що однорідні 
індивідуальні адміністративні справи одним і тим же адміні-
стративним органом (однак різними посадовими особами) 
можуть бути вирішені по‑різному. Такий імовірний стан речей 
скоріш за все виникне, оскільки зазвичай посадові особи ад-
міністративного органу не мають юридичної освіти, не воло-
діють іноземними мовами (чи то англійською, чи то французь-
кою) задля ознайомлення з  рішеннями ЄСПЛ  (оскільки 
йдеться не лише про врахування практики, де відповідачем 
є виключно Україна), не мають спеціальних навичок для про-
ведення логічного аналізу тексту рішення та пошуку в ньому 
правової позиції Суду, в проекті Закону не міститься шляхів 
подолання таких проблемних аспектів. Усе вищенаведене може 
призвести не лише до неоднорідного вирішення адміністра-
тивних справ, а й до неправильного застосування положень 
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ЄКПЛ та практики ЄСПЛ, що негативно вплине на утверджен-
ня в Україні правової держави.

По-друге, у ст. 4 проекту Закону наводиться перелік прин-
ципів адміністративної процедури, серед яких на особливу 
увагу заслуговують принципи верховенства права, законності та 
офіційності.

У статті 5 «Верховенство права» зазначається, що «Адмі-
ністративний орган при здійсненні адміністративного про-
вадження керується принципом верховенства права, відповід-
но до якого, зокрема, людина, її права і свободи визнаються 
найвищими цінностями та визначають зміст і спрямованість 
діяльності держави» [1]. Тобто цитується ст. 3 Конституції 
України, яка визначає спрямованість функціонування держави, 
а не розкриває зміст принципу верховенства права, який зга-
дується у ст. 8 Основного Закону. На наше переконання, така 
позиція, викладена у проекті Закону, має бути переглянута, 
оскільки зведення розуміння «верховенства права» лише до 
довільного цитування положень Конституції є неоднозначним 
та застарілим підходом. Виникає взагалі сумнів щодо чіткого 
уявлення розробників Конституції про зміст принципу верхо-
венства права. Не випадково у процесі створення Основного 
Закону лунали пропозиції щодо закріплення у ст. 8 Конституції 
не принципу верховенства права, а верховенства закону (див. 
стенограму відповідного засідання Верховної Ради України). 
Показово також, що і після ухвалення Конституції у наукових 
працях демократичність державного управління продовжує 
пов’язуватися лише із законністю останнього без звернення 
до проблематики верховенства права [5, с.191]. Слід зверну-
ти увагу, що Конституційний Суд України у своєму Рішенні 
від 2 листопада 2004 р. № 15‑рп/2004 визначив верховенство 
права як панування права в суспільстві. Верховенство права 
вимагає від держави його втілення у правотворчу та правозасто-
совну діяльність, зокрема у закони, які за своїм змістом мають 
бути проникнуті передусім ідеями соціальної справедливості, 
свободи, рівності тощо. Одним із проявів верховенства права 
є те, що право не обмежується лише законодавством як однією 
з його форм, а включає й інші соціальні регулятори, зокрема 
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норми моралі, традиції, звичаї тощо, які легітимовані суспіль-
ством і зумовлені історично досягнутим культурним рівнем 
суспільства. Усі ці елементи права об’єднуються якістю, що 
відповідає ідеології справедливості, ідеї права, яка значною 
мірою дістала відображення у Конституції України [6]. Ще 
в 2004 р. Конституційний Суд України не став зводити розу-
міння верховенства права до суто формального. На сьогодні, 
беручи до уваги напрацювання вітчизняних та зарубіжних на-
уковців, доповідь Венеційської комісії про верховенство пра-
ва [7], слід зазначити, що верховенство права це не принцип, 
а, вірогідно, – доктринальна ідея. Пропонується сприймати 
верховенство права як ідею, сповнену ідеями. Таке сприйняття 
дозволяє говорити про те, що верховенство права панує там, 
де владні інституції керуються у своїй діяльності низкою чітко 
виражених правил, кожне з яких саме по собі є принципом, 
а значить бажаним є закріплення кожного з них у законі із 
подальшим його власним тлумаченням [8, с. 141]. Навіть, 
якщо відстоювати позицію того, що верховенство права це 
все ж таки окремий принцип, виникає логічне запитання 
наскільки доцільно або навіть просто розумно загальнопра-
вову, багатогранну категорію (верховенство права) поміщати 
до загального переліку принципів та ще й поряд з вимогами, 
які традиційно сприймають як обов’язкові елементи самого 
верховенства права [9].

Частина 4 ст. 6 проекту Закону, в якій розкривається зміст 
принципу законності, встановлює, що «висновки щодо засто-
сування норм права, викладені у постановах Верховного Суду, 
є обов’язковими для всіх адміністративних органів, які засто-
совують у своїй діяльності нормативно-правовий акт, що міс-
тить відповідну норму права» [1]. Слід відмітити, що така пер-
спективна норма права містилася і в попередніх проектах 
Закону України «Про адміністративну процедуру», однак 
із вказівкою на Постанови Пленуму Верховного Суду України. 
Таке положення кореспондувалося, зокрема, із положеннями 
ст. 2442 Кодексу адміністративного судочинства (до прийняття 
нової редакції 3 жовтня 2017 р.). Наразі обов’язок суб’єктів 
владних повноважень – враховувати висновки щодо застосу-
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вання норм права, викладені у постановах Верховного Суду 
закріплених у ст. 13 Закону України «Про судоустрій та статус 
суддів». Закон не передбачає можливості відступу від правових 
висновків Верховного Суду. Вони є імперативними, обов’яз-
ковими для застосування. Водночас за цей час від імені най-
вищого судового органу прийнято чимало постанов, які містять 
протилежні правові позиції. Моніторинг даних ЄДРСР свід-
чить, що за майже 1,5 року існування Верховний Суд уже виніс 
близько 6500 постанов (дані станом на 2019 р.). Верховний Суд 
через об’єктивні обставини часом приймає постанови, які 
містять взаємовиключні правові позиції, тому доцільним було 
б повернення до практики викладення «еталонних» позицій 
у постановах Пленуму ВС, а не в постановах у конкретних 
справах [10]. Такий висновок підтримує чимало правників, а в 
світлі того, що завелика кількість постанов Верховного Суду 
з однорідних відносин, однак різних за своєю позицією, значно 
ускладнює якісне виконання головної функції суб’єкта владних 
повноважень – владно-управлінської, вбачається можливим 
внесення змін до чинного та перспективного законодавства 
з метою поліпшення стану справ у цій сфері.

Принагідно згадаємо положення ч. 5 ст. 6 проекту Закону, 
відповідно до якої «Адміністративний орган при здійсненні 
адміністративного провадження застосовує норми права з ура-
хуванням судової практики щодо застосування відповідних норм 
права у подібних правовідносинах». Необхідно зазначити, що, 
виходячи із теорії права, системного аналізу Конституції 
України, можна стверджувати, що в Україні діє романо-герман-
ський, а не англо-саксонський тип правових систем, а тому 
суб’єкт владних повноважень не може мати обов’язку приймати 
адміністративні акти з урахуванням судової практики. Для ад-
міністративного органу обов’язковим є рішення суду, в якому 
він (адміністративний орган) є стороною публічно-правового 
спору, тобто є безпосереднім учасником правовідносин. Винятки 
становлять лише постанови Верховного Суду, про що йшлося 
вище. Однак, якщо логіка щодо обов’язковості постанов 
Верховного Суду полягає у тому, щоб уніфікувати правозасто-
сування, тобто забезпечити уніфіковане застосування норм 
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права, то врахування судової практики може мати протилежний 
наслідок.

Принцип офіційності деталізовано у ст. 16 проекту Закону. 
У  частині першій згаданої статті зазначається, що «Адмі-
ністративний орган зобов’язаний встановлювати обставини, що 
мають значення для вирішення справи, і за необхідності збирати 
для цього документи та інші докази з власної ініціативи, в тому 
числі без залучення особи витребовувати документи та відомос-
ті, отримувати погодження та висновки, необхідні для вирішен-
ня справи» [1]. Таке змістовне наповнення принципу офіційнос-
ті у  перспективному нормативно-правовому акті, майже 
ідентичне принципу офіційного з’ясування всіх обставин у спра-
ві, передбаченій Кодексом адміністративного судочинства 
України, та наділяє адміністративний орган специфічними по-
вноваженнями, якими наділений адміністративний суд. Слід 
звернути увагу на те, що принцип офіційного з’ясування всіх 
обставин у справі передбачений лише при відправленні адміні-
стративного судочинства, ніякий інший вид судочинства не ха-
рактеризується таким принципом, а жоден інший суд, крім ад-
міністративного, не має таких прав и  повноважень, що 
закріплені з метою ефективного захисту прав, свобод та інтересів 
приватних осіб від свавілля суб’єктів владних повноважень. 
Наділення адміністративного органу неспецифічними для нього 
правами та обов’язками може говорити про набуття цими орга-
нами рис квазісудових установ. Наприклад у країнах Британської 
Співдружності цими органами є трибунали, як от Апеляційний 
адміністративний трибунал в Австраліїї. Відзначимо, що держав-
на влада в Україні здійснюється на засадах її поділу на законо-
давчу, виконавчу та судову (ч. 1 ст. 6 Конституції України). Поділ 
державної влади є структурною диференціацією трьох рівно-
значних основних функцій держави: законодавчої, виконавчої, 
судової. Він відображає функціональну визначеність кожно-
го з державних органів, передбачає не тільки розмежування їх 
повноважень, а й їх взаємодію, систему взаємних стримувань та 
противаг, які мають на меті забезпечення їх співробітництва 
як єдиної державної влади. Принцип поділу державної влади 
набуває сенсу лише за тієї умови, коли всі органи державної 
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влади діють у межах єдиного правового поля [11]. У науковій 
літературі під час проведення досліджень принципів адміністра-
тивної процедури вчені-адміністративісти зазвичай не виокрем-
люють принцип офіційності, існують поодинокі випадки, коли 
пропонується включати до принципів адміністративної проце-
дури принцип публічності. У традиційному для вітчизняного 
адміністративного права вимірі його можна розуміти як обов’язок 
адміністративного органу розглядати та розв’язувати справи від 
імені держави або територіальної громади з урахуванням публіч-
них інтересів. При цьому важливо чітко розмежовувати адміні-
стративні органи і невладні (не публічні) суб’єкти. В. Тимощук 
зазначає, що в цьому значенні принцип публічності фактично 
тотожний відомому в західних країнах принципу офіційності, 
який вимагає активної ролі адміністрації у вирішенні адміністра-
тивних справ. Водночас слід зауважити, що розуміння принципу 
публічності в доктрині та практиці багатьох західних країн є дещо 
іншим і ближчим за своїм змістом до принципу відкритості. 
У деяких вітчизняних джерелах також зустрічається розуміння 
принципу публічності як відкритості. У цьому ж сенсі О. Лагода, 
пропонуючи формулювати принципи публічності та гласності 
відповідно до західної наукової доктрини, визначає офіційність 
як публічність, а публічність як гласність [12, с. 425]. Тому, беру-
чи до уваги вищенаведене, а також положення Основного Закону 
в частині заборони перейняття функцій суду, слід говорити, що 
положення у перспективному нормативному акті, якими запро-
ваджується принцип офіційності, не видається правомірним та 
необхідним, з огляду на те, що адміністративний акт, чи проце-
дурна дія (бездіяльність), чи процедурне рішення може бути 
оскаржене до адміністративного суду, який наділений специфіч-
ними повноваженнями, зважаючи на принцип офіційного 
з’ясування усіх обставин у справі. Залишення норми, яка закрі-
плює принцип офіційності, у тому змістовному наповненні, який 
існує наразі у проекті Закону, може призвести до зловживання 
владою адміністративних органів, до затягування у часі адміні-
стративного провадження, а також до надмірного завантаження 
адміністративного органу в результаті вчинення процесуальних 
дій, пов’язаних, наприклад, із з’ясуванням контактних даних чи 
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інших відомостей, оскільки таке вчинення має обов’язково від-
бутися, беручи до уваги положення ч. 2 ст. 40 проекту Закону, 
в якій говориться про те, що «залишення заяви без руху всупереч 
принципу офіційності є порушенням прав заявника». А тому 
залишення заяви без руху може бути оскаржено заявником, і в 
подальшому може мати місце зловживання своїм правом уже 
приватної особи.

Висновки. Теоретико-правове дослідження положень про-
екту Закону України «Про адміністративну процедуру», що на-
разі знаходиться на розгляді Верховної Ради України, дозволяє 
говорити про однозначно вірне намагання суб’єктів законодав-
чої ініціативи унормувати відносини у сфері адміністративної 
процедури, регулювання яких натепер розпорошене у різних 
нормативних актах. Здебільшого положення перспективного 
Закону є цілком зрозумілими, чіткими та такими, що відповіда-
ють вимогам «якості закону», проте є й такі, що потребують 
подальшого доопрацювання, зокрема, мова йде про змістовне 
наповнення принципів верховенства права та законності. 
Віднесення нормотворцем до принципів адміністративної про-
цедури принципу офіційності, на наше переконання, взагалі 
потребує переосмислення з тим, аби виключити його із зазна-
ченого переліку.
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И. Н. Балакарева, М. И. Беликова

Теоретико-правовой анализ перспективного законодательства  
об административной процедуре

Аннотация. Статья посвящена теоретико-правовому изучению по-
ложений законопроекта Украины «Об административной процедуре» 
и выявлению в результате такого изучения норм, требующих уточнения 
и пересмотра. Особое внимание авторы уделяют принципам администра-
тивной процедуры. Подчеркивается необходимость корректировки ста-
тей в перспективном законе, которые устанавливают содержательное 
наполнение принципов верховенства права, законности. Было поставлено 
под сомнение целесообразность рассмотрения практики Европейского 
суда по правам человека, как части внутреннего законодательства. 
Подчеркивается необходимость изъятия из проекта закона статьи, ко-
торая устанавливает обязанность административных органов учитывать 
судебную практику при разрешении отдельных административных дел, 
а также статей, которые вводят принцип официальности.
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I. M. Balakarieva, M. I. Bielikova

Theoretical and legal analysis of future legislation  
on administrative procedure

Summary. The paper focuses on the theoretical and legal analysis of the 
provisions of the draft law of Ukraine «On Administrative Procedure» and the 
identification of the rules that need further improvement and finalization. In this 
context special attention is paid to the principles of administrative procedure. The 
paper concentrates on the need to improve the articles in the future Law, which 
set the principles of the supremacy of law and legality. The authors put in question 
the expediency of considering the practice of European Court of Human Rights 
as a part of national legislation. They worry about the possible interpretation of 
the decisions of the European Court of Human Rights by the officials of the 
administrative body. In the authors’ opinion, if the provisions of the draft law are 
left unchanged in this part, there is a high probability that different officials of 
one and the same administrative body can bring on similar separate administrative 
cases in various ways. That kind of situation is likely to arise, because as a rule 
the administrative body officials have no background in law, do not know foreign 
languages in order to review the decisions of the European Court of Human 
Rights (because this refers not only to the practice, where the defendant is 
exclusively Ukraine), do not have special skills to carry out a logical analysis of 
the text of the decision and search for the legal position of the Court, the draft law 
does not include ways to overcome the areas of concern. The authors note that 
all of the aforesaid can lead not only to different administrative cases, but also to 
incorrect application of the provisions of the European Convention on Human 
Rights and the case law of the European Court of Human Rights, which will 
adversely impact the development of state of law in Ukraine.

It is emphasized that it is necessary to exclude from the draft law the 
provisions that establish the obligation of administrative bodies to take into 
account the case law when bringing on individual administrative cases. The 
authors state that the subject of authoritative powers may not be obliged to enact 
the administrative legislation taking into account the case law, as there is 
a Romano-Germanic law system, not an Anglo-Saxon one in Ukraine.
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The authors consider it expedient to exclude the principle of formality from 
the principles of administrative procedure. It is noted that the content of the 
principle of formality in a future legal act, is almost identical to the principle of 
official clarification of all circumstances in the case provided by the Code of 
Administrative Procedure of Ukraine, and gives the administrative body the 
specific powers of only the administrative court. In case the provision that 
enshrines the principle of formality in the content that is now in the draft law will 
be left unchanged, the administrative bodies will abuse their power, administrative 
procedure will be delayed, and the administrative bodies will be pressed with 
work.

Keywords: administrative procedure, draft law, administrative body, the 
principle of formality, supremacy of law, case law.
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Анотація. Стаття присвячена дослідженню та аналізу теоретико-
правових та практичних аспектів існуючих способів альтернативного 
вирішення спорів. Авторами визначено та розглянуто ознаки, які харак-
терні для окремих способів альтернативного врегулювання адміністра-
тивно-правових спорів. Розглянуто перспективу їх запровадження до 
української правової системи з урахуванням особливостей функціонуван-
ня національного механізму розв’язання публічно-правових спорів.

Ключові слова: адміністративно-правовий спір, адміністративний 
суд, альтернативні способи вирішення спорів.

Постановка проблеми. У контексті розвитку України як пра-
вової держави, в якій панує принцип верховенства права, на-
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самперед необхідно удосконалювати організаційно-правовий 
механізм охорони й захисту прав і свобод людини та громадя-
нина. Свого часу запровадження інституту адміністративної 
юстиції надало приватним особам можливість оскаржити до 
адміністративного суду рішення, дії чи бездіяльність суб’єктів 
владних повноважень. Основоположною ідеєю розвитку право-
суддя (зокрема адміністративного) є пошук нових методів і спо-
собів вирішення правових спорів, які цілком відрізняються від 
традиційних судових процедур. Таке вічне прагнення вдоскона-
лювати вже існуючу систему вирішення публічно-правових 
спорів та вдало пристосовувати її до сучасних реалій та тенден-
цій вирішення правових конфліктів, насамперед відповідно до 
принципу верховенства права, зумовлюють актуальність даної 
теми.

Аналіз останніх досліджень і публікацій. У нашій країні до-
слідження питань, що так чи інакше пов’язані із застосуванням 
альтернативних способів вирішення спорів, проводилося в різ-
номанітних аспектах, проте найчастіше лише у контексті вирі-
шення приватно-правових спорів. Зокрема, медіацію як метод 
альтернативного вирішення спорів досліджували: О. Адамантіс, 
В. Баранов, О. Белінська, Я. Валюк, Л. Власова, О. Ващук, 
А.  Гайдук, С.  Задорожна, В.  Землянська, І.  Желтобрюх, 
В. Маляренко, Л. Мамчур, Н. Прокопенко. Комплексний підхід 
у дослідженні альтернативних способів вирішення публічно-
правових спорів притаманний працям О. Сидєльнікова. Утім він 
також оминув у своїх роботах питання предиктивного право-
суддя. Тож актуальним залишається питання комплексного 
аналізу способів альтернативного вирішення спорів з метою 
вироблення науково обґрунтованих рекомендацій щодо їх за-
провадження у правозастосовну практику у сфері публічно-
правових відносин.

Виклад основного матеріалу. Завданням адміністративного 
судочинства є справедливе, неупереджене та своєчасне вирішен-
ня судом спорів у сфері публічно-правових відносин з метою 
ефективного захисту прав, свобод та інтересів фізичних і юри-
дичних осіб від порушень з боку суб’єктів владних повнова-
жень [5].
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В Україні публічно-правові спори прийнято вирішувати 
переважно у судовому порядку, оскільки існує переконання, що 
саме цей спосіб видається найбільш ефективним у контексті 
захисту прав та інтересів фізичних і юридичних осіб у спорах із 
суб’єктами владних повноважень. Однак чи дійсно даний спосіб 
є єдиним ефективним? Чи лише судовий розгляд може відпо-
відати критеріям «справедливості», «неупередженості» та «сво-
єчасності вирішення справи»? У даній роботі спробуємо надати 
відповіді на ці питання та проаналізуємо перспективи запро-
вадження альтернативних способів вирішення адміністративно-
правових спорів.

Перш за все з’ясуємо специфіку саме публічно-правового 
спору.

У КАС України термін «адміністративна справа» вживаєть-
ся у такому значенні: «переданий на вирішення адміністратив-
ного суду публічно-правовий спір» [5]. У свою чергу публічно-
правовий спір – це спір, у якому «хоча б одна сторона здійснює 
публічно-владні управлінські функції, в тому числі на виконан-
ня делегованих повноважень, і спір виник у зв’язку із виконан-
ням або невиконанням такою стороною зазначених функцій; 
або хоча б одна сторона надає адміністративні послуги на під-
ставі законодавства, яке уповноважує або зобов’язує надавати 
такі послуги виключно суб’єкта владних повноважень, і спір 
виник у зв’язку із наданням або ненаданням такою стороною 
зазначених послуг; або хоча б одна сторона є суб’єктом вибор-
чого процесу або процесу референдуму і спір виник у зв’язку із 
порушенням її прав у такому процесі з боку суб’єкта владних 
повноважень або іншої особи» [5].

У юридичній літературі звертається увага на те, що розгляд 
адміністративної справи у суді спрямований насамперед на ви-
рішення спору про право, що виникає з публічно-правових 
відносин, як правило, між фізичною чи юридичною особою 
приватного права, що не є представником влади, – з однієї 
сторони, та органом публічної влади, що є носієм владних по-
вноважень – з іншої [12, с. 137]. Сторони спору починають 
взаємодію в адміністративному суді тому, що між ними виник 
публічно-правовий конфлікт через застосування матеріальної 
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норми, тобто щодо реалізації прав та обов’язків, закріплених 
цією матеріальною нормою [12, с. 137]. Отже, рішення, дія чи 
бездіяльність суб’єктів владних повноважень є предметом адмі-
ністративного-правового спору [4, с. 88].

Адміністративно-правовому спору як різновиду публічно-
правового спору притаманна низка наступних ознак:

1) адміністративно-правовий спір існує у зв’язку з виник-
ненням між суб’єктами адміністративних правовідносин юри-
дичного конфлікту, що полягає у  різному розумінні цими 
суб’єктами своїх суб’єктивних прав, законних інтересів і юри-
дичних обов’язків і у зв’язку з цим різному розумінні власних 
цілей у певній юридично значущій ситуації;

2) адміністративно-правовий спір є різновидом публічно-
правового спору, що позначається на специфічному характері 
матеріальних правовідносин, в  яких виникає такий спір, 
суб’єктному складі цих правовідносин, особливому арсеналі 
способів захисту суб’єктивних прав і законних інтересів і ви-
користанні своєрідних процесуальних форм для вирішення 
спору;

3) однією зі сторін цього спору є специфічний суб’єкт, наді-
лений публічно-владними повноваженнями у сфері управлін-
ської діяльності;.

4) його предметом виступають рішення та дії суб’єктів влад-
них повноважень, які є юридичною формою здійснення владних 
повноважень;

5) юридичною підставою вирішення адміністративно-право-
вого спору є законність рішень, дій або бездіяльності суб’єкта 
владних повноважень;

6) адміністративно-правовий спір розглядається у процесу-
альній формі, яка відрізняється від форм розгляду приватнопра-
вових спорів тощо [11, с. 149–151].

Як зазначає Л. Бринцева, адміністративно-правовий спір – 
це юридичний конфлікт, що виникає в публічних управлінських 
правовідносинах, спричинений таким, що зачіпає публічні 
інтереси, порушенням (або невизнанням) прав і інтересів од-
нієї сторони спору рішеннями, діями чи бездіяльністю іншої 
сторони – суб’єкта публічно-владних повноважень [2, с. 91].
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З’ясувавши правову природу, характеристики та сутність 
адміністративно-правового спору, доцільно перейти до розгля-
ду альтернативних способів його вирішення.

У класичному розумінні під альтернативними формами ви-
рішення спорів (далі – АВС) розуміють прийоми та способи 
вирішення правових спорів у  позасудовій формі  [8,  с. 9]. 
Альтернативність тут розуміється як категорія, що протистав-
ляється судовому вирішенню справи, а способи АВС можуть 
використовуватися поряд з юридичним процесом [16, с. 147]. 
Існування такої альтернативи судовому вирішенню справи, як 
зазначає З. В. Красіловська, є відображенням сучасних процесів 
демократизації у правовому регулюванні суспільних відносин, 
де простежується пріоритетність свободи, гуманізму, справед-
ливості, що вимагає пошуку якісно нових підходів до врегулю-
вання конфліктів. Для цього світовим співтовариством виро-
блений і тривалий час успішно застосовується значний арсенал 
цих підходів [7, с. 159].

У Рекомендації Rec (2001) 9 (далі – Рекомендація) підкрес-
люється важлива роль позасудових засобів врегулювання спорів, 
що сприяє полегшенню доступу до правосуддя і зменшенню 
надмірного навантаження на суди [14]. Інакше кажучи, судове 
провадження не має бути єдиним способом вирішення адміні-
стративно-правових спорів.

Ця Рекомендація також містить низку загальних вимог, яким 
мають відповідати позасудові засоби захисту прав та їх співвід-
ношення із судовим розглядом адміністративно-правових спо-
рів. Ідеться, наприклад, про необхідність забезпечення неза-
лежності й неупередженості суб’єкта врегулювання спору, його 
справедливість, інформованість сторін спору про наявність 
позасудових засобів тощо [14].

У розділі 2 Рекомендації вказується, що засоби, які є альтер-
нативними щодо судового розгляду, мають бути дозволені або 
в цілому, або стосовно певних типів справ, коли це видається 
доцільним, особливо щодо таких справ, які стосуються індиві-
дуальних адміністративних актів, контрактів, цивільної відпо-
відальності й загалом грошових вимог. Беручи це положення до 
уваги, можна дійти важливого висновку, що, оперуючи поняттям 
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«адміністративний спір», Рекомендація розуміє під останнім 
будь-які спори, в яких стороною є адміністративний орган, не-
залежно від того, чи виник цей спір із цивільно-правових (стяг-
нення заборгованості за цивільним договором), адміністратив-
но-правових чи інших відносин.

Таке надто широке розуміння адміністративного спору ви-
водить його за межі суто адміністративної, публічно-управлін-
ської проблематики і суперечить розумінню адміністративно-
правового спору, наведеному вище [10, с. 307].

Необхідно зазначити, що Рекомендація Rec згадує про 
низку способів урегулювання спорів за участю адміністратив-
них органів: внутрішній розгляд, мирова угода, арбітраж, при-
мирення. На сьогодні в Україні функціонує тільки інститут 
внутрішнього розгляду, а також обговорюється можливість 
запровадження арбітражу (третейського розгляду) і примирен-
ня у публічно-правових справах [10, с. 140–142]. Тут варто 
зауважити, що положення Рекомендації  не можна сприймати 
лише в контексті їх нормативного порівняння із законодав-
ством України.

Досить спірними є спроби розглядати як форму позасудо-
вого вирішення адміністративно-правового спору посередни-
цтво (медіацію). Навряд чи можна погодитись із думкою Л. Сало 
про необхідність застосування медіації (альтернативного спо-
собу вирішення спору шляхом досягнення взаємоприйнятного 
рішення із залученням незалежного медіатора) саме в сегменті 
публічно-правових спорів [15, с. 140]. Як і договірне врегулю-
вання, медіація є доцільною конструкцією позасудового вирі-
шення цивільних, господарських, трудових та інших подібних 
конфліктів, однак розповсюдження подібних процедур на адмі-
ністративно-правові спори ускладнено саме через приватнопра-
вову сутність цього інституту [10, с. 309]. Показово також, що 
один із проектів Закону України «Про медіацію» (реєстр. № 7481 
від 17.12.2010 р.), який перебував на розгляді Верховної Ради 
України, передбачав заходи медіації лише у цивільному і кримі-
нальному судочинстві, залишаючи поза увагою справи, що ви-
пливають із оскарження рішень, дій або бездіяльності суб’єктів 
владних повноважень.
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Дещо складніша ситуація з арбітражем, тобто зверненням 
за вирішенням адміністративно-правового спору до обраного 
сторонами третейського суду. Справа в  тому, що розд. 4 
Рекомендації  передбачає, що представники арбітражу повинні 
мати можливість перевіряти законність акта як попереднє пи-
тання для винесення рішення по суті, навіть у тому випадку, 
коли вони не вповноважені постановляти рішення про закон-
ність акта з метою його анулювання [14]. Іншими словами, 
Рекомендація допускає можливість з боку третейського суду 
встановити незаконність акта в  процесі вирішення спору, 
пов’язаного з даним актом.

В Україні, як відомо, діяльність третейських судів врегульо-
вана Законом України «Про третейські суди» від 11.05.2004 р. 
№ 1701‑VI. Відповідно до ч. 1 ст. 5 цього Закону юридичні та/або 
фізичні особи мають право передати на розгляд третейського 
суду будь-який спір, який виникає з цивільних чи господарських 
правовідносин, крім випадків, передбачених законом. 
Відповідно, адміністративно-правові спори до юрисдикції цих 
судів не належать. Крім того, п. 6 ч. 1 ст. 6 Закону прямо вста-
новлює, що третейські суди не розглядають справи, однією зі 
сторін яких є орган державної влади, орган місцевого самовря-
дування, їхня посадова чи службова особа, інший суб’єкт під час 
здійснення ним владних управлінських функцій на основі за-
конодавства, у тому числі на виконання делегованих повнова-
жень, державна установа чи організація, казенне підприємство. 
Таким чином, на сьогодні в Україні немає законодавчих підстав 
розглядати арбітраж як позасудовий спосіб вирішення адміні-
стративно-правових спорів.

Оцінюючи перспективи впровадження інституту арбітражу 
в адміністративне законодавство України, зазначимо, що, на 
наш погляд, цьому перешкоджає низка причин як соціального, 
так і суто юридичного характеру. Серед соціальних причин мож-
на назвати проблему корумпованості сфери надання публічних 
послуг, а також неоднозначний досвід функціонування системи 
третейських судів у нашій державі (як відомо, діяльність третей-
ських судів зараз викликає серйозні нарікання). Серед юридич-
них перешкод слід виокремити невідповідність арбітражу (як 
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договірної форми вирішення правових конфліктів) правовій 
природі адміністративних відносин, які виникають у зв’язку 
з реалізацією публічного інтересу і в яких договірні форми 
регулювання є другорядними. Навіть за умови значного деле-
гування державою низки публічних повноважень недержавним 
структурам (наприклад, професійним об’єднанням, створеним 
як юридичні особи публічного права, публічним корпораціям та 
агентствам), оскарження рішень, дій або бездіяльності вказаних 
суб’єктів не може відбуватися у вигляді звернення до третей-
ського суду. Крім того, не можна не згадати, що в європейських 
країнах часто забороняється застосування арбітражу не лише 
при вирішенні адміністративних справ, а й будь-яких справ за 
участю державних органів, установ, підприємств взагалі (зо-
крема, така заборона діє у Франції).

Повернімося до ознак публічно-правового спору та вимог 
до судової системи у сфері вирішення таких спорів, щоб проана-
лізувати здатність АВС успішно розв’язувати дані справи.

Публічно-правові спори виникають між юридично нерівними 
суб’єктами, оскільки один із них є носієм владних повноважень. 
Такі спори необхідно вирішувати за участю справедливого, не-
упередженого судді, який зможе своєчасно вирішити справу. 
Якщо спростити це положення, то спір виникає між приватною 
особою та представником публічної влади, і свій спір вони 
йдуть вирішувати до іншого представника публічної влади. 
Безумовно, судова гілка влади є незалежною та самостійною, 
однак, залишається одним із проявів публічної влади. Постає 
питання, чи не буде арбітр, медіатор або навіть штучний ін-
телект за своєю природою дійсно незалежними та неуперед-
женими, оскільки вони не мають заінтересованості у пере-
мозі ані приватної особи, ані суб’єкта владних повноважень, 
виступаючи справжньою третьою стороною, яка залучена для 
допомоги у вирішенні спору.

Адміністративна процесуальна форма помітно відрізняється 
від форм розгляду приватно-правових спорів. Насамперед це мож-
на пояснити специфічною природою адміністративно-право-
вого спору. Необхідність свого часу створити та запровадити 
спеціальні правила судочинства для адміністративно-правових 
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спорів зумовлена саме публічністю матеріально-правових від-
носин, в яких ці спори виникають, а не лише необхідністю до-
сягнення рівності учасників адміністративної справи. Однак чи 
не настав час подивитися зовсім по‑новому на вирішення за-
значеної категорії спорів? Насправді законодавець поступово 
починає це робити, запровадивши два роки тому такий спосіб 
вирішення адміністративно-правових спорів публічної як вре-
гулювання за участю судді.

Розглянемо більш детально зазначений спосіб. Врегулювання 
спору за участю судді – спеціальна судова (а не позасудова/
альтернативна) процедура, що проводиться за правилами 
Кодексу адміністративного судочинства. Її застосування до-
пускається за наявності згоди всіх сторін спору. Також врегулю-
вання спору за участю судді допускається лише до початку 
розгляду справи по суті та у передбачених законом категоріях 
справ.

Процедура врегулювання спору за участю судді виступає 
майданчиком для перемовин сторін, спрямованих на відшукан-
ня взаємоприйнятного шляху вирішення справи за допомогою 
посередника. Незалежність та неупередженість, так само як 
і виключна компетентність у питаннях права та правосуддя, 
гарантується державою [3, с. 279]. У такій процедурі суддя звер-
тає увагу сторін на судову практику в аналогічних спорах, про-
понує сторонам умови мирного врегулювання спору, формує 
сприятливе середовище для обговорення можливих шляхів за-
вершення справи мирним урегулюванням. Однак під час урегу-
лювання спору за участю судді не допускається надання суддею 
сторонам у справі професійних юридичних консультацій, а та-
кож прогнозування суддею ймовірних підсумків судового роз-
гляду. Інакше кажучи, за словами С. Білуги, суддя-посеред-
ник (медіатор) за допомогою своїх професійних знань та навичок 
на основі з’ясування суті конфлікту спрямовує сторони до комп-
ромісного вирішення спору, сприяє в усвідомленні переваг і не-
доліків їхньої правової позиції, формуванні зони можливого 
узгодження, альтернативних пропозицій і, як наслідок, досяг-
ненні примирення [1, с. 16].
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Таким чином, урегулювання спору за участю судді є одним 
із найбільш перспективних процесуальних інструментів сприян-
ня досягненню примирення сторонами в адміністративному 
судочинстві, але його дієвість та ефективність мають бути забез-
печені більш якісним правовим регулюванням деяких пов’язаних 
із ним аспектів, а також належною підготовкою суддів за спеці-
алізованими програмами медіаторів [3, с. 281].

Наступним перспективним і прогресивним способом ви-
рішення адміністративно-правових спорів є предиктивне пра-
восуддя. Зважаючи на стрімкий розвиток даної технології 
упродовж останніх трьох років, усталеного визначення «пред-
иктивне правосуддя» ще не існує, саме тому заради надання 
найбільш точної та повної дефініції цьому явищу, необхідно 
проаналізувати його особливості [9, с. 250]. Найвагомішою 
особливістю є те, що предиктивне правосуддя здійснюється 
штучним інтелектом. Згідно з визначенням, запропонованим 
І. В. Понкіним, штучний інтелект – це штучна складна кібер-
нетична комп’ютернопрограмна система з когнітивно-функ-
ціональною архітектурою і власними або доданими обчислю-
вальними потужностями необхідних ємностей і швидкодії, що 
володіє:.

–  високорівневими можливостями сприймати і моделюва-
ти навколишні образи і символи, відносини, процеси і обста-
новку, приймати і реалізовувати свої рішення, аналізувати і ро-
зуміти власні поведінку і  досвід, самостійно моделювати 
і коригувати для себе алгоритми дій, відтворювати когнітивні 
функції, у тому числі пов’язані з навчанням, взаємодією з на-
вколишнім світом і самостійним вирішенням проблем;.

–  здібностями адаптувати свою власну поведінку, автоном-
но навчатися самостійно;.

–  здатністю виконувати певні антропоморфно-адаптова-
ні (конвенціонально відносяться до прерогативи людини) 
когнітивні (у тому числі пізнавально-аналітичні і творчі, а та-
кож пов’язані із самоусвідомленням) функції, враховувати, 
накопичувати і відтворювати досвід (у тому числі людський) 
[13, c. 94–95].
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Предиктивне правосуддя – це такий вид відправлення пра-
восуддя, у ході якого штучний інтелект в якості судді викорис-
товує математичні методи, прогностичну аналітику та інші 
аналітичні прийоми з метою винесення справедливого судово-
го рішення [9, с. 250].

Постає питання, наскільки можна вважати предиктивне 
правосуддя альтернативним судовому розгляду способом вирі-
шення адміністративно-правових спорів? На нашу думку, на 
сьогодні, коли в Україні відсутнє наукове підґрунтя та законо-
давче закріплення поняття і процедури предиктивного право-
суддя, воно зберігає за собою статус альтернативного способу 
вирішення спору, оскільки залишається новелою адміністратив-
но-правової науки та за своєю природою не є суддею у розумін-
ні КАС. Однак варто наголосити на тому, що у майбутньому, 
коли вітчизняними науковцями та законодавцем буде опрацьо-
вано і легалізовано цей феномен, така технологія, на наше осо-
бисте переконання, стане доречною модернізацію вже існуючої 
та функціонуючої системи адміністративного судочинства.

Висновки. Підбиваючи підсумки, варто зазначити, що зна-
чимість вирішення адміністративно-правових спорів за допо-
могою альтернативних судовій процедурі способів (у контексті 
захисту прав, свобод і законних інтересів фізичних та юридичних 
осіб у спорах із суб’єктами владних повноважень) полягає в на-
ступному. Ці новітні форми дають змогу забезпечити якісне, 
своєчасне вирішення адміністративних спорів із найменшими 
витратами часових та матеріальних ресурсів та збереженням 
конфіденційності. Це особливо важливо, оскільки, в кінцевому 
підсумку, позитивно впливає на ефективність публічного управ-
ління, а також захищеність приватних інтерсів у зазначеній 
сфері.

Наприкінці слід наголосити на тому, що АВС у жодному разі 
не замінюють адміністративне судочинство і не позбавляють 
зацікавлених осіб права на судовий захист. Навпаки, учасникам 
правовідносин надається можливість обрати спосіб вирішення 
адміністративно-правового спору, який найкраще підходить для 
вирішення конкретної конфліктної ситуації.
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Д. В. Лученко, Д. А. Лысенко

Проблематика введения способов альтернативного разрешения 

администртивно-правовых споров

Аннотация. Данная статья посвящена исследованию и ана-
лизу теоретико-правовых и практических аспектов существу-
ющих способов альтернативного разрешения споров. Авторами 
определены и рассмотрены признаки, характерные для отдельных 
способов альтернативного урегулирования административно-
правовых споров. Рассмотрены перспективы их внедрения в укра-
инской правовой системе с учетом особенностей функциониро-
вания национального механизма разрешения публично-правовых 
споров.

Ключевые слова: административно-правовой спор, админи-
стративный суд, альтернативные способы разрешения споров.
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D. V. Luchenko, D. A. Lysenko

Problems of alternative dispute resolution methods implementation  
of administrative disputes

Summary. This article is devoted to the study and analysis of theoretical, 
legal and practical aspects of existing methods of alternative dispute resolution.

At the beginning of the article the authors identified the following features of 
administrative-legal dispute as a kind of public-legal dispute: administrative-legal 
dispute exists in connection with the emergence of legal conflict between the 
subjects of administrative relations, which consists in different understandings of 
these subjects. effective rights, legitimate interests and legal obligations and in 
this regard a different understanding of their own goals in a certain legally 
significant situation; administrative-legal dispute is a kind of public-law dispute, 
which affects the specific nature of substantive legal relations in which such 
a dispute arises, the subjective composition of these legal relations, a special 
arsenal of ways to protect subjective rights and legitimate interests and use specific 
procedural forms to resolve dispute; one of the parties to this dispute is a specific 
entity endowed with public authority in the field of management, etc.

The authors considered the following traditional alternative ways of resolving 
disputes with the participation of administrative bodies: internal proceedings, 
amicable settlement, arbitration. The article states that today in Ukraine there is 
only an institution of internal review and discussions concerning the possibility of 
introducing arbitration and conciliation in public law matters. In addition to 
considering the theoretical and legal characteristics of alternative methods of 
resolving administrative disputes, the authors analyze the prospects for the 
practical introduction of mediation and arbitration in the national system of 
resolving administrative disputes.

The authors also considered other alternative dispute resolution procedures 
for administrative disputes. In particular, the article states that the settlement of 
a dispute with the participation of a judge is one of the most promising procedural 
tools to promote conciliation by the parties in administrative proceedings, but its 
effectiveness and efficiency should be ensured by better legal regulation of certain 
related aspects. training of judges according to specialized programs of mediators.

The next promising and progressive way of resolving administrative and legal 
disputes, which was discussed in the article, is predictive justice. It is noted that 
predictive justice is a type of administration of justice in which artificial intelligence 
as a judge uses mathematical methods, predictive analytics and other analytical 
techniques to make a fair court decision.
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According to the authors, at present, when in Ukraine there is no scientific 
basis and legislative consolidation of the concept and procedure of predictive 
justice, it retains the status of an alternative method of dispute resolution, as it 
remains a novelty of administrative law and by its nature is not a judge. However, 
in the future, when domestic scientists and legislators will study and legalize this 
phenomenon, such technology will be appropriate to modernize the existing and 
functioning system of administrative justice.

Finally, the authors emphasize that the ABC in no way replaces administrative 
proceedings and does not deprive interested parties of the right to judicial 
protection. On the contrary, the parties to the legal relationship are given the 
opportunity to choose the method of resolving the administrative dispute, which 
is best suited to resolve a specific conflict situation.

Key words: administrativedispute, administrative court, alternative dispute 
resolution methods.
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The Law of Ukraine «On Amendments  
to the Economic Procedural Code  

of Ukraine, the Civil Procedure Code  
of Ukraine, the Code of Administrative  

Procedure of Ukraine on Improving  
the Procedure of Litigation»: overview

Summary. This article is devoted to the analysis of the Law of Ukraine «On 
Amendments to the Economic Procedural Code of Ukraine, the Civil Procedure 
Code of Ukraine, the Code of Administrative Procedure of Ukraine on Improving 
the Procedure of Litigation». During the work, the most important legal issues of 
this normative act were explored. We have analyzed the issues concerning 
administrative proceedings concerning such questions as the jurisdiction of the 
administrative courts in the article.
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The purpose. This article highlights the key changes that have 
taken place in the area of the Code of Administrative Procedure of 
Ukraine. It explains the basics and describes the new requirements in 
this area. In the course of writing this article, we are going to analyze 
the following issues: provisions on disqualification of judges, provisions 
on securing the claim, changes regarding the involvement of third 
parties to appeal, changes in the provisions on closing the cassation 
proceedings.

Presentation of the main material. On February 8, 2020, the Law 
of Ukraine «On Amendments to the Economic Procedural Code of 
Ukraine, the Civil Procedure Code of Ukraine, the Code of 
Administrative Procedure of Ukraine on Improving the Procedure of 
Litigation» came into force (hereinafter – the Law 460‑IX). It is 
advisable to highlight the main changes that have been introduced to 
the Code of Administrative Procedure of Ukraine (hereinafter referred 
to as the CAP of Ukraine) under this Law. Therefore, per the provisions 
of the Act, the following should be noted: this Act simplifies the 
procedure for considering a judge’s motions in the case of filing an 
application on the eve or on the day of the hearing (without stopping 
the proceedings and without referring the case to another court for 
consideration of the relevant application).

At the same time, the appeal of the rejection is allowed in the court 
of appeal or cassation. Thus, Article 40 reads as follows: « If the court 
concludes that the plea was not substantiated and the request for such 
withdrawal was submitted to the court during three working days (or 
earlier) before the next hearing, the decision on the withdrawal shall 
be exercised by the non-judge. To the court hearing the case, and it 
shall be determined as per the procedure lied down in Article 31 (1) 
of this Code. This judge cannot be challenged. If the application for 
dismissal of a judge is submitted no later than three working days before 
the next hearing, such application shall be sent to another judge, and 
the issue of refusal by the court hearing the case shall be addressed» [1].

There is a principal duty of a judge according to Art. 15 of the 
Code of Judicial Ethics, impartial consideration of cases. A judge has 
a right to self-refusal in cases provided for by procedural law if there 
is bias towards one of the parties and if a judge has personal knowledge 
of evidence or facts which may influence the outcome of the case. 
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A judge shall not abuse the right to self-refusal. A judge shall recuse 
himself if it is impossible for him to make an objective judgment in 
a case [2]. At the same time, the Bangalore Principles of Judicial 
Ethics contains a provision that the judge should seek to withdraw 
from the case when it is not possible for him or her to make an impartial 
decision in the case, or when a reasonable observer might have doubts 
about the judge’s impartiality [3]. Therefore, the decisive issue is 
whether the judge’s case is dismissed. It relies on a third party (a 
reasonable observer) who is self-aware, who «may believe» that the 
judge is unable to resolve the issue impartially. An analysis of the 
complaint of lawyers representing and defending people in courts of 
general jurisdiction reveals that the court that received the appeal 
cannot use the question of this, perhaps. In particular, this is because 
the claim can be claimed on other grounds. Therefore, the question 
of the need to change the provisions of Article 40 of the CAP is 
controversial today [4].

Securing the claim (Article 151, CAP of Ukraine). In accordance 
with the provisions of the Law, the types of securing the claim have 
been changed. Therefore, it now becomes impossible to enforce the 
claim by imposing a duty on the defendant to take certain actions. 
Also, it is now prohibited to pursue a claim by suspending acts of the 
Verkhovna Rada of Ukraine, the President of Ukraine, the Cabinet of 
Ministers of Ukraine, the High Judicial Council, the High 
Qualifications Commission of Judges of Ukraine and bodies 
conducting disciplinary proceedings against prosecutors and imposing 
a ban or a duty on them to take some action. Article 151 is supplemented 
by part six following Law No. 460‑IX of 15.01.2020. According to 
which it is forbidden to provide a lawsuit, which consists in the 
suspension or other interference in the conduct of a competition, 
auction, tender or other public competitive procedures conducted on 
behalf of the state, territorial community or with the participation of 
a state body designated by the entity as part of a commission that 
conducts an auction, tender or other public competitive procedure. 
Articles 167 and 169 have been amended. Part I of the Article 167 is 
now supplemented by the tenth paragraph: «The statement, complaint, 
petition or objection filed at the stage of execution of the judgment, 
including in the process of judicial control over the execution of court 
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decisions, shall be accompanied by evidence of their referral to other 
parties to the case (proceedings).» In Article 169, paragraph 1, the 
following shall be added to the second paragraph: without moving 
under the requirements of the administrative procedural law in force 
at the date of filing the claim» [1].

The legislator has changed the provisions on the termination of 
proceedings in the case (Art. 236 CAP of Ukraine). The article 
excludes the grounds for suspension of the proceedings: «the receipt 
of the request for withdrawal pends the resolution of the question of 
withdrawal» (paragraph 8). In the article on closing the proceedings 
in the case (Article.239 CAP of Ukraine) a rule was added, which 
stipulates that in the case of closing the proceedings on grounds of 
irrelevance of the dispute, the plaintiff has the right within 10 days 
from the date of his receipt of the decision to apply to the court for 
the referral of the case within the established jurisdiction. Therefore, 
per the provisions of Article 239, if the proceedings are closed on the 
grounds set out in Article 238, the court shall inform the plaintiff in 
whose jurisdiction the case has been referred. The court of appeal or 
cassation shall inform the plaintiff that he has the right within ten days 
from the date of receipt of the relevant order to apply to the court with 
a statement of referral of the case in the established jurisdiction, except 
in cases of combining several claims that are subject to one 
consideration in the order of different proceedings. The application 
is filed to the court which has adopted the decision to close the 
proceedings. In the case of a  court case, which is subject to 
consideration in the administrative procedure, after the closure of the 
proceedings by the Supreme Court or the court of appeal in civil or 
commercial proceedings, the proceedings in the case may not be 
closed on the grounds set out in paragraph 1 of part one of Article 238 
of this Code.

The legislator has changed the first and the second paragraphs of 
Article 293, according to which participants in the case who did not 
participate in the case (if the court resolved their rights, freedoms, 
interests and (or) duties) have the right to appeal the decision to the 
court of the first instance. Participants of the case, people who did not 
participate in the case (if the court decided on their rights, freedoms, 
interests, and duties) have the right to appeal the judgment separately 
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from the court decision only in cases provided for Article 294 of this 
Code. The appeal against the judgment which is not provided for in 
Article 294 of this Code shall not be permitted separately from the 
court decision. However, in our opinion, the proposed changes are 
not correct because of the following: Art. 4 CAP defines the terms 
used in the Code. In particular, 13.1 Art. 4 CAP of Ukraine determined 
that the judgment is the decision of the court of the first instance in 
which the claims are resolved. According to the proposed changes, 
the subject of the legislative initiative proposed layout part 1 of Art. 
293 CAP of Ukraine in the new version, namely by supplementing the 
current version with the word «judicial» [5]. Therefore, the provisions 
of Part 1 of Art. 293 CAP of Ukraine is in system connection with 
clause 13 of Part 1 of Art. 4 CAP of Ukraine and does not need to be 
changed. Now, in the article concerning the preparation of the case 
for appeal (Article 306 of the CAP of Ukraine), the legislator stated 
that the right of a court was granted in the case that the decision of the 
court of the first instance could affect the rights and obligations of the 
person who did not participate in the case, such person shall participate 
in the case as a third party who does not make independent claims 
about the subject of the dispute.

The provisions of Article 319 concerning the ground for annulment 
of the decision have been changed in part. The legislator supplemented 
Article 319 with part three of the following content: «In case the court 
of appeal instance closes the proceedings in the case based on 
paragraph 1 of part one of Article 238 of this Code, the court, upon 
the petitioner’s application, issues a decision on the moving of the 
case to the court of the first instance, such case is referred to, except 
several cases being joined in one proceeding, which is subject to 
consideration in different judicial procedures. Such a claim must 
specify the jurisdiction of one court applicable to the dispute». In other 
words, a rule of law has now been laid down that, in the event of a court 
closing an appellate court in connection with the irrelevance of 
a dispute, such a court, at the request of the plaintiff, shall refer the 
case to the court of the first instance of the appropriate jurisdiction to 
continue the proceedings [6].

The right to a cassation appeal (article 328 of the CAP). The 
system of filters for the cassation appeal, finding that such an appeal 
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may take place in exceptional cases. Following the new provisions of 
the normative act judgments in cassation may be appealed to the court 
of the first instance for interim measures, replacement measures to 
ensure the claim, the definitions referred to paragraphs 3, 4, 12, 13, 
17, 20 the first part of article 294 of the Code. Appeal grounds on 
judicial decisions mentioned in part one of this article are incorrect 
applications of the substantive law or violation of procedural rules only 
in the following cases: 1) if the court of appeal in the contested decision 
applied a rule of law without regard to the opinion concerning the 
application of the law in similar legal relations outlined in the Supreme 
Court decision unless there is a Supreme Court decision on the 
assignment from such detention; 2) if the complainant is motivated 
by a justified need for deviation from the conclusions concerning the 
application of the law in similar legal relations outlined in the decision 
of the Supreme Court and applied by the court of appeal in the 
contested judicial decision; 3) if there is no Supreme Court opinion 
on the application of the law in similar legal relations; 4) if a judgment 
is challenged on the grounds envisaged in the second and third 
paragraphs of Article 353 of this Code. Appeal grounds of judicial 
decisions referred to the second and third parts of this article are 
incorrect applications of the substantive law or violations of procedural 
rules.

Form and content of the cassation complaint (Art. 330 CAP of 
Ukraine). During the filing of a cassation complaint, the complainant 
is obligated to state in it the grounds stipulated by Article 328 of the 
CAP of Ukraine. According to the new wording of Article 330 of the 
CAP in the case of filing a cassation appeal under paragraph 1 of part 
four of Article 328 of the CAP, the cassation appeal shall state the 
decision of the Supreme Court, which includes the rule of law in such 
legal relations, which were not taken into account in the appealed 
court decision. In the case of a cassation appeal, according to the 
paragraph 2 of part four of Article 328 of the CAP, the cassation appeal 
shall state the need to depart from the conclusion on the application 
of the rule of law in such legal relations, as set out in the ruling of the 
Supreme Court. In the case of filling a cassation appeal against a court 
decision referred to the paragraphs 2 and 3 of Article 328 of the CAP, 
the cassation appeal shall state the rationale for the misapplication of 
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substantive law or violation of procedural law, which led to the 
adoption of an illegal court decision (decisions).

The abandonment of the appeal, leaving the application without 
motion, the return of the appeal (article 332 of the CAP). Today, the 
legislator clarifies that the issue of leaving the application without 
motions must be decided by a panel of three judges and no later than 
20 days. It should also be noted that in the previous version of the code 
this question was decided by a single judge, and the issue of opening 
cassation proceedings was decided within 20 days (not 10 like now).

The refusal to initiate cassation proceedings (article 333 CAP). 
The article is supplemented with new conditions for refusal to open 
the cassation proceedings, in particular: if the Supreme Court set out 
in its decision the conclusion concerning the application of the law in 
similar legal relations, which were considered in cassation against the 
judicial decision and the appellate court revised the judicial decision 
according to this conclusion (except if there is a Supreme Court 
decision on the assignment from such detention or if the Supreme 
Court deems it is necessary to deviate from the conclusion regarding 
the application of the law in similar legal relations). In other words, 
the court of cassation refuses to open the cassation proceedings if the 
Supreme Court has formed the legal conclusion in such matters. In 
case of appealing against the judgment (except the decision which 
ended the trial) the court may declare the appeal unfounded and refuse 
to open cassation proceedings if the correct application of the rule of 
law is evident and does not raise a  reasonable doubt about its 
application or interpretation. Besides, the Court shall refuse to open 
cassation proceedings in a revision of the definition of the return 
statement to the plaintiff (petitioner) and court decisions in cases 
prescribed by articles 280, 281, 287, 288 of the present Code if the 
court of appeals’ decision by the results of consideration of such 
appeals may have a value for common practice.

The closure of the appeal proceedings (Article 339 of the CAP). 
It should be noted that grounds for termination of the cassation 
proceedings were also amended, in particular: the first part of article 
339 of clauses 4 and 5: «4) after the opening of the appeal, if the 
Supreme Court in its decision has already set out the conclusion on 
the application of the law in similar legal relations that are considered 
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in the appeal or retreated from its conclusion regarding the application 
of the rule of law, which became the basis for the cassation proceedings, 
and the appellate court revised the judicial decision according to this 
conclusion (except for cases when the Supreme Court considers it is 
necessary to depart from this conclusion). If the decision to open 
cassation proceedings is motivated by other reasons that are not 
grounds for the closure of proceedings, the appeal proceedings shall 
be closed only concerning the part of the grounds under this paragraph; 
5) after the opening of the cassation proceedings based on paragraph 
1 of the fourth paragraph of article 328 of this Code, the court found 
that the conclusion regarding the application of the law set out in the 
decision of the Supreme Court and which was referred to the appellant 
in the appeal concerns the legal relations that are not similar».

Currently, the provisions of the Supreme Court closes the 
proceedings if the Supreme Court has already concluded concerning 
the application of the law in similar legal relations that have been 
considered in the appeal or retreated from its conclusion regarding 
the application of the rule of law, which became the basis for the 
cassation proceedings, and the appellate court revised the judicial 
decision in accordance to this conclusion. In another case, the 
Supreme Court closes the case if, after the opening of the cassation 
proceedings based on paragraph 1 of part 4 of article 328 of the CAP, 
the court found that the conclusion regarding the application of the 
law is set out in the decision of the Supreme Court and which was 
referred to the appellant in the appeal concerns the legal relations that 
are not similar.

It should also be noted that the legislator amends article 354 of 
the CAP grounds for the annulment fully or in part with the closure 
of the proceedings. According to which, in the event of the closure of 
proceedings by the court of cassation in the jurisdiction of the dispute, 
a court at the request of the plaintiff shall send the case to the first 
instance court of the relevant jurisdiction for further consideration [7].

Conclusion. In this article, we summarize the main changes of The 
Law of Ukraine «On Amendments to the Economic Procedural Code 
of Ukraine, the Civil Procedure Code of Ukraine, the Code of 
Administrative Procedure of Ukraine on Improving the Procedure of 
Litigation». We have analyzed the issues in the field of administrative 
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proceedings in the article, the jurisdiction of the administrative courts, 
provisions for securing the claim, changes regarding the involvement 
of third parties to appeal, changes in the provisions on closing the 
cassation proceedings.
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И. В. Костенко

Основные положения Закона Украины «О внесении изменений 
в Хозяйственный процессуальный кодекс Украины, Гражданский 

процессуальный кодекс Украины, Кодекс административного 
судопроизводства Украины относительно совершенствования порядка 

рассмотрения судебных дел»

Аннотация. Статья посвящена анализу Закона Украины «О внесении 
изменений в Хозяйственный процессуальный кодекс Украины, Гражданский 
процессуальный кодекс Украины, Кодекс административного судопроиз-
водства Украины о совершенствовании судебного процесса». В ходе рабо-
ты были рассмотрены ключевые изменения и новые требования этого 
нормативного акта, касающиеся положения об отводе судей, положения 
об обеспечении иска, изменения в положениях о закрытии кассационного 
производства.
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Ключевые слова: порядок судебных процессов, деятельность суда, 
юрисдикция, судопроизводство, очистка власти, Кодекс административ-
ного судопроизводства Украины.

І. В. Костенко

Провідні засади Закону України «Про внесення змін до Господарського 
процесуального кодексу України, Цивільного процесуального кодексу 

України, Кодексу адміністративного судочинства України  
щодо вдосконалення порядку розгляду судових справ»

Анотація. Стаття присвячена аналізу ключових змін до Кодексу 
адміністративного судочинства України на підставі Закону України 
№ 460 – IX. Головною метою Закону є комплексне врегулювання питань 
організації діяльності Верховного Суду, збалансування навантаження та 
сприяння швидкому розгляду справ. Законодавець вносить зміни у питан-
ня щодо відводу судді, забезпечення позову, щодо підстав для касаційного 
оскарження рішення суду першої інстанції та постанови суду апеляційної 
інстанції. Проте чи дійсно впроваджені зміни є такими, що здатні забез-
печити досягнення поставленої законодавцем мети? Саме цьому питанню 
присвячена наша стаття. Наразі Україна перебуває в дуже стрімкому 
потоці змін, реформ і мінливості влади. Така позиція всередині держави 
абсолютно повністю відбивається на її законодавчій сфері. Неспинний 
розвиток, рух уперед є дійсно важливими чинниками при створенні «нової 
держави», проте останнім часом ми не один раз стикалися з тим, що 
«зміни до реформ, реформи до змін» й постійне необдумане «адаптування 
до Європейських країн» призводило лише до втрати сил, часу, коштів без 
одержання бажаного результату.

Проблема полягає не в тому, що імплементація українського законо-
давства до бажаного європейського рівня – це погано, ні. Проблема по-
лягає у впровадженні цих самих змін, тобто, говорячи іншими словами, 
«все дуже гарно лише на папері». Так, Законом вносяться зміни щодо 
відводу судді, забезпечення позову, щодо підстав для касаційного оскар-
ження рішення суду першої інстанції та постанови суду апеляційної ін-
станції. Якщо заява про відвід судді надійшла до суду пізніше ніж за три 
робочі дні до наступного засідання, така заява не підлягає передачі на 
розгляд іншому судді, а питання про відвід судді вирішується судом, що 
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розглядає справу. Слід зазначити, що подання заяви про відвід судді не 
зупиняє провадження у справі. Закон виключає деякі види заходів забез-
печення позову, а саме встановленням обов’язку вчинити певні дії, пере-
дачею речі, що є предметом спору, на зберігання іншій особі, яка не має 
інтересу в результаті вирішення спору, а також заборонено вжиття 
заходів забезпечення позову, які полягають в (або мають наслідком) при-
пиненні, відкладенні, зупиненні чи іншому втручанні у проведення конкур-
су, аукціону, торгів, тендера чи інших публічних конкурсних процедур, що 
проводяться від імені держави (державного органу), територіальної 
громади (органу місцевого самоврядування) або за участю призначеного 
державним органом суб’єкта у складі комісії, що проводить конкурс, 
аукціон, торги, тендер чи іншу публічну конкурсну процедуру.

Неабияку увагу слід приділити підставам касаційного оскарження 
судових рішень. Так, до набрання Законом чинності підставою касаційно-
го оскарження було неправильне застосування судом норм матеріального 
права чи порушення норм процесуального права. Внаслідок чергових змін 
у законодавстві, підставами касаційного оскарження стають неправиль-
не застосування судом норм матеріального права та порушення норм 
процесуального права лише в певних випадках: якщо суд апеляційної ін-
станції в оскаржуваному судовому рішенні застосував норму права без 
урахування висновку щодо застосування норми права у подібних право-
відносинах, викладеного у постанові Верховного Суду, крім випадку на-
явності постанови Верховного Суду про відступлення від такого висновку; 
якщо скаржник вмотивовано обґрунтував необхідність відступлення від 
висновку щодо застосування норми права у подібних правовідносинах, ви-
кладеного у постанові Верховного Суду та застосованого судом апеляцій-
ної інстанції в оскаржуваному судовому рішенні; якщо відсутній висновок 
Верховного Суду щодо питання застосування норми права у подібних 
правовідносинах; або ж якщо судове рішення оскаржується з підстав, 
передбачених ч. 2 і 3 ст. 353 КАС України.

Ініціатори законопроєкту зазначали, що начебто Верховний Суд вна-
слідок недосконалого механізму підстав касаційного оскарження може 
дійти взаємозаперечних правових висновків без застосування передбаченої 
процесуальним законом процедури відступлення, що не забезпечує єдності 
судової практики. Проте чи дійсно йдеться про недосконалість «механіз-
му»? На нашу думку, це положення жодним чином не вдосконалює «меха-
нізм», а лише створює нові питання та невизначеності.
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Законодавець, апелюючи високими фразами, такими як «верховен-
ство права», звужує права громадян, зводить до мінімуму можливість 
захисту своїх прав та інтересів у суді. Помислімо, чи дійсно йдеться про 
«верховенство права», коли законною стає така позиція, що у разі оскар-
ження Верховний Суд може визнати касаційну скаргу необґрунтованою 
та відмовити у відкритті касаційного провадження, якщо правильне 
застосування норми права є очевидним і не викликає розумних сумнівів 
щодо її застосування чи тлумачення. «Правильне застосування норми 
права є очевидним» – саме таку відповідь може отримати громадянин 
від Верховного Суду й відмову у відкритті касаційного провадження. Або 
ж таке: Верховний Суд відмовлятиме у відкритті касаційного прова-
дження, посилаючись на те, що він уже викладав у своїй постанові ви-
сновок щодо питання застосування норми права у подібних правовідно-
синах. Крім того, законодавець збільшує строки для розв’язання питання 
про залишення касаційної скарги без руху, постановлення ухвали про 
відмову у відкритті касаційного провадження, розв’язання питання про 
відкриття касаційного провадження. Чи дійсно ми можемо спостерігати 
елементи «верховенства права», на які посилається законодавець? Це – 
звуження прав громадян і зняття із себе відповідальності щодо розгляду 
справ, це жодним чином не відповідає «високим стандартам», до яких 
так прагне наша держава.Так, ознайомившись з окресленими законодав-
чими змінами, доцільно зазначити, що Закон жодним чином не поліпшує 
доступ до правосуддя громадян України, а лише звужує права на захист 
свобод та інтересів.

Ключові слова: порядок судових процесів, діяльність суду, юрисдикція, 
судочинство, очищення влади, Кодекс адміністративного судочинства 
України.
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ту міжнародно-правових актів щодо прав і свобод людини. 
Одними з найбільш актуальних для вітчизняної науки та прак-
тики є питання, які пов’язані з тлумаченням норм Європейської 
Конвенції про захист прав людини і основоположних свобод 
1950  р.  (далі  – Європейська Конвенція з  прав людини, 
Конвенція). Це зумовлено, по‑перше, нагальною необхідністю 
впровадження конвенційних стандартів до національної право-
вої системи, а по‑друге, абстрактністю формулювання більшос-
ті конвенційних приписів, які є максимально широкими і гнуч-
кими та містять чимало оціночних понять, що відповідно 
передбачає широку дискрецію національних правозастосовних 
органів і  вимагає постійного тлумачення цих приписів. 
Актуальність даного дослідження зумовлена також тим, що 
в європейському праві в галузі прав людини відсутній єдиний 
узагальнюючий та конкретизований нормативний акт, котрий 
би визначав систему принципів – найбільш загальних правил 
інтерпретації та застосування даної Конвенції.

Метою статті є висвітлення у загальнотеоретичному аспекті 
принципів та особливостей тлумачення Європейської конвенції 
з прав людини.

Стан дослідження. До проблеми інтерпретації міжнарод-
них юридичних норм із питань прав і свобод людини, зокре-
ма Європейської Конвенції з прав людини, у своїх працях 
зверталися такі науковці як О. Я. Трагнюк, Г. О. Христова, 
Н.  М.  Раданович, О.  О.  Мережко, О.  В.  Соловйов, 
І. Й. Магновський, І. Ю. Кретова, С. Є. Федик, І. О. Шашкова-
Журавель, С. І. Дорошенко, В. П. Кононенко, Л. Г. Гусейнов, 
І. І. Лукашук та ін. Однак багатогранність та багатоаспектність 
цієї проблеми зумовлюють постійну актуальність дослідження 
та подальших напрацювань.

Виклад основного матеріалу дослідження. Значення Конвенції.
Для європейських держав ключове місце у сфері прав люди-

ни посідає Конвенція про захист прав людини і основоположних 
свобод 1950 р. Вона, як зазначає T. C. Богданевич, встановлює 
не лише найбільш вдалу у світі систему норм міжнародного 
права для захисту прав особи, а й одну з найбільш розвинутих 
форм міжнародної юридичної процедури [1, с. 53].
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Говорячи про значення Конвенції, слід також зазначити, що 
саме вона заклала конституційні основи становлення в Україні 
якісно нової системи утвердження та захисту прав і свобод лю-
дини, позитивно вплинула на демократизацію діяльності укра-
їнських судових і правоохоронних органів, всієї системи органів 
державної влади та органів місцевого самоврядування, їх по-
садових і службових осіб. Із прийняттям у 1996 р. Верховною 
Радою України Конституції основні положення даного міжна-
родно-правового акта були відтворені в розд. II «Права, свободи 
та обов’язки людини і громадянина» [2, с. 84]. На сьогодні 
Конституційний суд України часто враховує положення 
Конвенції та практику її застосування в мотивувальних частинах 
своїх рішень і висновків. Суди загальної юрисдикції хоча і не 
є настільки відкритими, проте помітні певні зрушення, особли-
во в адміністративних судах.

Особливий статус та тлумачення Конвенції. Н. М. Раданович 
справедливо підкреслює, що особливості міжнародних догово-
рів про права людини зумовлюють не лише їх особливий статус 
у системі міжнародних договорів загалом, а й відрізняють їх від 
інших джерел права тієї чи іншої держави, зокрема від інших 
нормативно-правових договорів, якщо міжнародні договори 
включаються державою до складу її законодавства [3, с. 11]. 
Ратифікована Верховною Радою України 17 липня 1997 р. 
Конвенція відповідно до ст. 9 Конституції України [4] є части-
ною національного законодавства. Також спеціальний Закон 
України «Про виконання рішень та застосування практики 
Європейського суду з  прав людини» від 23 лютого 2006  р. 
№ 3477‑IV [5] у ст. 17 проголошує Конвенцію 1950 р. і практику 
цього Суду джерелами права України. Варто сказати, що 
Європейська конвенція з прав людини в Україні як складова 
національного законодавства не наділена чітким конституційно 
гарантованим пріоритетом щодо до національних законів, які, 
скажімо, мають більш спеціальний характер, оскільки єдиним 
актом найвищої сили в Україні є її Конституція – саме цьому 
акту за ієрархією підпорядковуються закони України. У цьому 
аспекті варто оцінити досвід деяких держав – членів Ради 
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Європи, наприклад Австрії, де Конвенція має статус прирівня-
ний до Конституції цієї держави.

Залежно від місця Конвенції у внутрішньому законодавстві 
держав-учасниць здійснюється і правове забезпечення виконан-
ня рішень Європейського суду з прав людини (далі – Євросуд, 
Суд, Страсбурзький суд) [6, с. 18–19]. У такий спосіб рішення 
цього Суду сприяють процесу приведення національної нор-
мотворчої та правозастосовної практики у відповідність до вимог 
Конвенції та Протоколів до неї.

Розуміння закріплених у Конвенції прав людини і основних 
свобод з’ясовується через інтерпретацію її норм. Правомочним 
тлумачити положення Конвенції та протоколів до неї відповід-
но до ст. 32 Конвенції [7] є Євросуд. Саме цей Суд, як стверджує 
Є. С. Алісієвич, визначає адекватний і правильний з точки зору 
Конвенції варіант розуміння її сенсу і змісту та протоколів до 
неї загалом, а також закріплених у них норм і правових понять 
зокрема [8, с. 14]. М. В. Мазур та С. Р. Тагієв переконують, що 
під час трактування і застосування Конвенції Євросуд фактично 
формулює нові правові норми, що стають невід’ємною частиною 
конвенційної системи захисту прав людини [9, с. 236]. Рішення 
Євросуду в їхній резолютивній частині є основною формою 
реагування контрольного механізму Ради Європи на порушен-
ня прав людини та основних свобод (які мають місце в державах-
учасницях Ради Європи). Отже, саме в практиці Суду визнача-
ється зміст прав і свобод, які зобов’язались гарантувати всі 
держави, які ратифікували Конвенцію. Слід окремо звернути 
увагу, що «авторитетне» (офіційне) тлумачення містять також 
схвалювані Комітетом міністрів Ради Європи відповідні 
Пояснювальні доповіді до конвенцій про права людини або 
протоколів до них. Є. С. Алісієвич додає, що в низці випадків 
Євросуд при тлумаченні Конвенції керується також нормами 
універсальних і регіональних міжнародно-правових актів про 
права людини, застосовними до обставин заяви, що розгляда-
ється, і практикою їх тлумачення наднаціональними судовими 
органами [8, с. 14].

У конституціях деяких європейських держав, наприклад, 
у Конституції Португалії (ч. 2 ст. 16), Конституції Іспанії (ч. 2 ст. 10) 
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і Конституції Румунії (ч. 1 ст. 20) безпосередньо вказується на 
необхідність тлумачення конституційних положень відповідно 
до міжнародних договорів з прав людини. За допомогою право-
тлумачної діяльності досягається узгодженість між конститу-
ційними положеннями та нормами міжнародних договорів 
[10, с. 26].

Загальні принципи та особливості тлумачення Конвенції. 
Європейська комісія з прав людини і Європейський суд з прав 
людини неодноразово підкреслювали, що тлумачення Конвенції 
та протоколів до неї повинне базуватися на загальних міжнарод-
но-правових принципах тлумачення міжнародних договорів, які 
встановлені Віденською конвенцією про право міжнародних 
договорів 1969 р., але з обов’язковим урахуванням особливої 
природи Конвенції і  відповідних правил Ради Європи. 
Специфіка трактування Конвенції як нормативної міжнародної 
угоди зумовлена перш за все наявністю поняття «колективне 
забезпечення» виконання зобов’язань. Намір держав прямувати 
шляхом колективного забезпечення здійснення прав відобра-
жено в Преамбулі та в ст. 33 Європейської Конвенції з прав 
людини  [7], яка дозволяє державам вимагати дотримання 
зобов’язань, передбачених цим міжнародним документом, ін-
шими державами-членами без необхідності обґрунтування пря-
мої заінтересованості в цьому. У своєму рішенні Європейський 
суд висловив цю ідею так: «При тлумаченні Конвенції потрібно 
брати до уваги її особливий характер як договору для колектив-
ного забезпечення прав людини і основних свобод. Так, об’єкт 
і мета Конвенції як угоди, спрямованої на захист особистості, 
вимагає тлумачення і застосування її положень таким чином, 
щоб зробити передбачені в ній гарантії практичними і ефектив-
ними. Крім того, будь-яке тлумачення гарантованих прав і сво-
бод має бути сумісним із загальним духом Конвенції – докумен-
та, призначеного для підтримки і заохочення ідеалів і цінностей 
демократичного суспільства» [11].

Зазначене безперечно впливає як на формування системи 
принципів тлумачення конвенційних норм про права людини 
загалом, так і вибір методу тлумачення у кожному конкретному 
випадку. Методи як сукупність способів і прийомів, за допо-



159

Державне будівництво та місцеве самоврядування                     Випуск 39 ’ 2020               

могою яких суддя здійснює тлумачення, відіграють вирішальну 
роль у встановленні змісту норм права і волі сторін договору. 
Євросуд використовує здебільшого такі методи тлумачення, 
відомі теорії і практиці застосування міжнародних договорів, як: 
буквальний, логічний, граматичний, історичний, систематич-
ний, телеологічний. На практиці ж не існує чітко визнаних 
методів цього процесу, жоден із них не є обов’язковим та жоден 
не має переваги над іншими. У цій статті ми не будемо зупиня-
тися на розкритті їхнього змісту.

І.  Й.  Магновський зазначає, що у  так званому «праві 
Конвенції» виокремлюють особливі принципи та доктринальні 
підходи тлумачення Конвенції і Протоколів до неї, які виробле-
ні і розвинуті Європейським судом з прав людини та викладені 
в його рішеннях у конкретних справах. Хоча єдиний узгоджений 
перелік цих принципів відсутній, існує консенсус щодо їх «ядра», 
до якого належать доктрини: «свободи розсуду» держави, «авто-
номних понять», «четвертої інстанції», субсидіарності, позитив-
них зобов’язань [12, с. 4].

У межах Європейського Союзу положення, на яких ґрунту-
ються загальні правила та принципи тлумачення прав людини, 
передбачені передусім ст. 6 Маастрихтського договору про 
Європейський Союз 1992 р. [13] та розд. VII Хартії основних 
прав Європейського Союзу 2000 р.[14].

С. Є. Федик у своєму дисертаційному дослідженні серед 
взаємозалежних принципів, які зумовлюють інтерпретацію 
юридичних норм щодо прав і свобод людини, у тому числі без-
посередньо норм Конвенції, виділяє наступні принципи: про-
порційності тлумачення, його ефективності, певної свободи 
національного розсуду, автономності [6, с. 9]. Інші вітчизняні 
вчені, аналізуючи здійснювану Страсбурзьким судом інтерпре-
тацію норм Європейської Конвенції з прав людини, надають 
більш розширений перелік принципів тлумачення та виділяють 
такі, як: принцип ефективного і динамічного тлумачення; прин-
цип забезпечення правової визначеності (дотримання преце-
денту); принцип пропорційності та забезпечення рівноваги 
інтересів; принцип забезпечення певної свободи національного 
розсуду; принцип автономного тлумачення; врахування загаль-
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новизнаних міжнародних стандартів і принципів міжнародного 
права; принцип забезпечення мінімальних гарантій прав і сво-
бод людини [9, с. 131; 15, c. 60].

Стисло розглянемо зазначені принципи.
1. В основі тлумачення міжнародних угод у галузі прав лю-

дини, як зазначає Л. Гусейнов, лежить принцип ефективності. 
Тлумачення має бути таким, щоб угода була дієвою, а не бездіє-
вою (interpretatio fienda est ut res magis valeat quam pereat). 
Застосування цього принципу стає особливо необхідним у тих 
випадках, коли тлумаченню підлягають норми про одне й те 
ж право людини, що містяться у різних міжнародних договорах. 
Нерідко при цьому обсяг прав, які захищаються, частково не 
збігається. Убачається, що в таких випадках зміст сформульова-
ного права людини з одного договору можна конкретизувати 
і доповнити «за рахунок» аналогічного положення з іншого до-
говору [16]. Наприклад, для тлумачення виразу «примусова 
праця» в розумінні п. 2 ст. 4 Європейської Конвенції з прав 
людини використовується Конвенція Міжнародної організації 
праці № 29 «Про примусову чи обов’язкову працю» 1930 р. [17].

Принцип ефективного тлумачення показує свою особливу 
«ефективність» у тому, що дозволяє найкращим чином адапту-
вати мету захисту прав індивіда до мінливих соціальних умов 
і розвитку суспільства [18, с. 67]. Застосування міжнародними 
правозахисними органами цього принципу не виключає евен-
туального перевищення рамок первісної волі сторін договору. 
Саме досягнення ефективного захисту прав людини стає голо-
вним мірилом для оцінки реалізації державою прав людини.

2. Д. Дж. Харріс, М. О’Бойл та К. Уорбрік зазначають, що 
особливе місце серед принципів (підходів) належить еволюцій-
ному підходу до тлумачення положень Конвенції [19, с. 7–8]. 
Динамічна (еволютивна) інтерпретація, до якої міжнародні суди 
вдаються в основному при тлумаченні договірних зобов’язань 
у галузі прав людини знаходить своє хрестоматійне вираження 
в консультативному висновку Міжнародного суду ООН у спра-
ві щодо Намібії, у якій він, зокрема, зазначив: «Міжнародно-
правовий акт повинен тлумачитися і застосовуватися в межах 
всієї правової системи, що функціонує під час тлумачення. У тій 
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сфері, до якої розглядувана справа відноситься, corpus juris 
gentium значно збагатилися, і це Суд, якщо він покликаний 
сумлінно здійснювати свої функції, не може ігнорувати» 
[20, с. 31–32]. Можна навести такий приклад дії цього принци-
пу: розглядаючи справу «Маркс проти Бельгії», Суд зазначив, 
що сьогоднішнє розуміння ст. 8 Європейської Конвенції (по-
вага до особистого життя особи) відрізняється від положень 
бельгійських законів, які є дискримінуючими (відносно цієї 
статті) [21]. Таким чином, Конвенція повинна об’єктивно тлу-
мачитися у світлі сьогоднішніх умов і з урахуванням тих стан-
дартів, які прийняті в європейському суспільстві на сьогодні, 
а не тих, які домінували під час її ратифікації. Загалом положен-
ня Конвенції не повинні підлягати обмежувальному тлумачен-
ню, щоб забезпечити досягнення її мети.

Необхідно разом із тим мати на увазі, що при динамічному 
тлумаченні повинна бути дотримана межа між судовим тлума-
ченням і судовою нормотворчістю. Міжнародні правозахисні 
органи не можуть зайти надто далеко, щоб ввести нове право, 
яке держави зовсім не мали наміру включити в ту чи іншу уго-
ду [16].

3. При тлумаченні прав, які гарантуються Конвенцією, має 
застосовуватись також телеологічний (цільовий) підхід, відпо-
відно до якого акцент має робитись саме на об’єкті та меті цієї 
Конвенції, якими в найбільш загальному вигляді, як зазначають 
Д. Дж. Харріс, М. О’Бойл та К. Уорбрік, виступають захист ін-
дивідуальних прав людини та підтримка й просування ідеалів та 
цінностей демократичного суспільства [19, с. 7–8]. Л. Гусейнов 
з цього приводу пише, що специфічна природа договорів із за-
хисту прав людини «сповіщає» процесу їх тлумачення про ці-
льову орієнтацію; досягнення саме ефективного захисту прав 
людини стає головним мірилом для «зважування» найбільш 
адекватної реалізації державою цих прав [16].

4. При тлумаченні положень Конвенції необхідним є враху-
вання загальновизнаних міжнародних стандартів і принципів 
міжнародного права. На цьому наголошує прийнята Пленумом 
Вищого спеціалізованого суду України з розгляду цивільних 
і кримінальних справ Постанова від 19 грудня 2014 р. № 13 «Про 
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застосування судами міжнародних договорів України при здій-
сненні правосуддя», яка у п. 11 передбачає, що, застосовуючи 
міжнародні договори України під час здійснення правосуддя, 
суди повинні враховувати, що при тлумаченні міжнародного 
договору застосовуються правила статей 31–33 Віденської кон-
венції про право міжнародних договорів 1969 р. [22]. Отже, 
у цілях тлумачення Конвенції необхідно керуватися цими пра-
вилами, проте із застереженням – без шкоди для відповідних 
правил, зокрема Ради Європи.

5. Важливим принципом тлумачення Конвенції є забезпе-
чення правової визначеності (принцип дотримання прецеденту). 
Використання принципу прецеденту при тлумаченні Конвенції 
свідчить про те, що її застосування відбувається у світлі і на під-
ставі рішень Євросуду. Хоча, як правило, не самі рішення як такі 
є обов’язковими для усього загалу сторін, а власне Конвенція 
у тому вигляді, як її тлумачить Суд. А тому тлумачення, яке 
здійснює Євросуд, розцінюється як таке, що наближається до 
автентичного [23, с. 12]. Ураховуючи, що Україна визнає юрис-
дикцію Євросуду в усіх питаннях, що стосуються тлумачення 
і застосування Конвенції, то застосування судами цієї Конвенції 
має здійснюватись з обов’язковим урахуванням практики цього 
Суду не тільки щодо України, а й щодо інших держав. Відтак під 
час тлумачення положень Конвенції національні суди мають 
враховувати міжнародну правозастосовну практику. Такий під-
хід уможливлює врахування на національному рівні не лише 
норм договору, а й результатів міжнародної імплементації. Як 
зазначає Н. Б. Галецька, труднощі можуть виникати у зв’язку 
з необхідністю моніторингу міжнародної правозастосовної прак-
тики для того, щоб враховувати її при здійсненні правозастосу-
вання на національному рівні. Тому важливим є видання мате-
ріалів, що містять результати міжнародної правозастовної 
практики державною мовою, а також проведення відповідних 
тренінгів [10, с. 89]. С. Є. Федик, аналізуючи вплив створюваних 
Євросудом прецедентів на нормотворчу та правозастосовну 
практику країн-учасниць Ради Європи, звертає увагу, що оскіль-
ки формальна обов’язковість виконання рішення Суду торка-
ється лише держави-учасниці, щодо якої було ухвалено рішен-



163

Державне будівництво та місцеве самоврядування                     Випуск 39 ’ 2020               

ня, дискусійним бачиться питання щодо обов’язку інших 
держав-учасниць, внутрішнє законодавство яких є аналогічним 
до законодавства країни-порушниці, «відреагувати» так чи інак-
ше на це рішення [6, с. 18].

6. Наступним принципом інтерпретації та застосування 
норм Конвенції є принцип пропорційності та забезпечення 
рівноваги інтересів між інтересами особи, з одного боку, та ін-
тересами суспільства (держави), – з іншого. Якщо розглядаєть-
ся питання, чи мала держава право втручатися у здійснення 
права особою, застосовується цей принцип. В основному оці-
нюється шкода, яка могла би бути завдана інтересам держави, 
якщо б  остання не втрутилася у  здійснення права осо-
бою [24, с. 35]. Проаналізувавши текст Конвенції та Протоколів 
до неї, С. І. Дорошенко та І. О. Шашкова-Журавель роблять 
висновок, що кількість викладених у них прав і свобод, які під-
лягають певним обмеженням, становить більшість порівняно 
з  абсолютними правами та свободами. Зважаючи на це, 
Європейський суд з прав людини пильно слідкує за тим, щоб 
обмеження прав і свобод, застосовані в кожному конкретному 
випадку, не притлумлювали цінність відповідних прав [15, с. 60].

7. Ще одним принципом тлумачення положень Конвенції 
є забезпечення певної свободи національного розсуду в розу-
мінні та застосуванні судовими органами та посадовими осо-
бами держав-учасниць конвенційних норм з метою забезпечен-
ня належних умов реалізації та захисту прав і свобод людини, 
а також досягнення балансу між цими правами та свободами 
особи і  національними інтересами. Головне завдання 
Страсбурзького Суду як наднаціонального органу полягає у здій-
сненні контролю за тим, щоб дії держав не виходили за встанов-
лені Конвенцією межі загальноєвропейських стандартів у галу-
зі прав людини, враховуючи культурні, політичні, соціальні, 
економічні та інші особливості й реалії країн, яких стосується 
відповідна справа.

Застосування Судом цього принципу дає змогу гармонізу-
вати дію норм національного законодавства держав і положень 
Конвенції, однак є дискусійним, оскільки, по‑перше, практич-
но неможливо звести до спільного знаменника усе розмаїття 
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практики Євросуду, а по‑друге, державі часом дуже складно 
адаптувати свої зобов’язання, що випливають з договорів про 
права людини, до усталених національно-правових інститутів 
і доктрин.

8. Принцип автономного тлумачення міжнародними орга-
нами юридичних норм щодо прав людини. «Відправною точ-
кою» у застосуванні цього принципу виступає практика органів 
Конвенції, передусім Євросуду. Як будь-який нормативний 
текст, норми Конвенції з прав людини передбачають існуван-
ня різних інтерпретацій, однак як справедливо вказує 
М. Де Сальвіа, Євросуд роз’яснює положення Конвенції авто-
номно, тобто незалежно від їх визначення у законодавстві 
держав-учасниць, надаючи особливого значення категорії 
«верховенства права», а також звертаючи увагу на спільну 
спадщину традицій та ідеалів європейських країн [25, с. 36]. 
Проте в деяких випадках Суд звертається до законодавства 
держав-членів. Так, наприклад, у ч. 2 ст. 9 Конвенції зазначено, 
що свобода сповідувати свою релігію чи переконання підлягає 
лише тим обмеженням, які передбачені законом, а отже, Суд 
розглядає це питання з позиції внутрішньодержавного зако-
нодавства.

Застосовується цей принцип не лише для з’ясування змісту 
юридичних термінів Конвенції, але й застережень, зроблених 
державами відповідно до ст. 64 Конвенції. Він також сприяє 
уніфікації стандартів правозастосування в різних країнах-учас-
ницях Ради Європи. Євросуд санкціонує певний рівень «гнуч-
кості» при здійсненні такої інтерпретації правозастосовними 
органами країн-учасниць за умови, що їхня інтерпретація тер-
міну видаватиметься достатньо «розумною» і такою, що відпо-
відає змісту Конвенції [6, с. 15].

9. Важливим принципом інтерпретації норм Конвенції є за-
безпечення мінімальних гарантій прав і  свобод людини. 
Він (принцип) знаходить своє відображення у ст. 53 Конвенції, 
відповідно до якої: «Ніщо в цій Конвенції не може тлумачитись 
як таке, що обмежує або порушує будь-які права людини та 
основні свободи, які можуть гарантуватися законами будь-якої 
Високої Договірної Сторони або будь-якою іншою угодою, 
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стороною якої вона є» [7]. Тобто, як указують С. І. Дорошенко 
та І. О. Шашкова-Журавель, держава не може, посилаючись на 
Конвенцію або тлумачення її норм, яке було здійснене 
Страсбурзьким Судом, порушувати чи обмежувати права, перед-
бачені національним правом. Крім того, Конвенція не може 
служити виправданням для ухилення від виконання державою 
ширших зобов’язань відповідно до інших міжнародних угод 
з прав людини, учасницею яких вона є [15, с. 61]. Отже, у центрі 
уваги інтерпретатора повинні бути права людини, що виступа-
ють мірилом оцінки правомірності тих чи інших дій або безді-
яльності держав-учасниць Конвенції.

Висновки.
1. Метою тлумачення Європейської Конвенції з прав люди-

ни є сприяння реалізації її цілей і завдань.
2. Підпорядкованість правотлумачення розглянутим прин-

ципам уможливлює правильну й ефективну інтерпретацію норм 
Конвенції, адже саме на реалізацію останніх спрямований будь-
який спосіб тлумачення. Ці принципи надають широкий спектр 
можливостей тлумачення норм Конвенції та дозволяють комп-
лексно захистити права людини.

3. Ефективне тлумачення конвенційних приписів міжнарод-
ними правозахисними органами віддзеркалює правопорядок, 
вищою цінністю якого є саме людина.

4. Застосування принципів тлумачення Конвенції унемож-
ливлює вузьке трактування прав, що нею гарантуються та забез-
печує їхній всебічний захист.

5. Принципи тлумачення, якими керується Євросуд, мають 
широкий вплив на правові системи Європи та поступово впро-
ваджуються в судовому розгляді держав-членів Ради Європи. На 
національному рівні вбачається важливим видання матеріалів, 
що містять результати міжнародної інтерпретаційної практики 
державною мовою, а також проведення відповідних тренінгів 
у судах.
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К. А. Рагулина

Теоретико-правовые и прикладные аспекты принципов толкования 
Европейской конвенции про Защиту прав человека  

и основополагающих свобод

Аннотация. В данной статье в общетеоретическом аспекте анали-
зируются взаимосвязанные принципы толкования международных норм 
Европейской Конвенции о защите прав человека и основных свобод 1950 г., 
которые обуславливают интерпретацию и «управляют» этим процессом. 
Исследуется их применение на примере практики Европейского суда по 
правам человека. Отмечается важность использования этих принципов 
для комплексной защиты прав человека и предотвращения их узкой трак-
товки.

Ключевые слова: международный договор, толкование, принципы 
толкования, Конвенция о  защите прав человека и основных свобод, 
Европейский суд по правам человека.
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K. A. Ragulina

Theoretical, legal and practical aspects of the principles of interpretation  
of the European Convention for the Protection of Human rights  

and fundamental freedoms

Summary. Today, the problem of clarifying the essence of the requirements 
and correctly understanding the content of international legal acts concerning 
human rights and freedoms is of fundamental importance. One of the most relevant 
for domestic science and practice are issues related to the interpretation of the 
European Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental 
Freedoms of 1950 (hereinafter – the Convention). This is due, firstly, to the urgent 
need to introduce convention standards into the national legal system, and 
secondly, the abstract formulation of most convention provisions, which are as 
broad and flexible as possible and contain many evaluative concepts. Accordingly, 
this implies a wide discretion of national law enforcement authorities and requires 
a constant interpretation of these requirements. The relevance of this research is 
also due to the fact that in European human rights law there is no single 
generalizing and specific normative act that would define a system of principles – 
the most general rules for the interpretation and application of this Convention.

This article in the general theoretical aspect analyzes the interdependent 
principles and features of interpretation of international norms of the Convention, 
which determine the interpretation and «manage» this process. Their application 
is studied on the example of the case law of the European Court of Human Rights. 
The importance of using these principles to comprehensively protect human rights 
and prevent their narrow interpretation is emphasized.

The important principles of interpretation of the provisions of the Convention, 
which are considered in this article, are the following: 1) the principle of 
effectiveness; 2) the principle of dynamic  (evolutionary) interpretation; 
3) a teleological (targeted) approach, according to which the emphasis should be 
on the object and purpose of the Convention; 4) taking into account generally 
accepted international standards and principles of international law; 5) ensuring 
legal certainty (the principle of observance of precedent); 6) the principle of 
proportionality and ensuring the balance of interests between the interests of the 
individual, on the one hand, and the interests of society (state), – on the other; 
7) ensuring a certain freedom of national discretion in the understanding and 
application by judicial authorities and officials of States Parties to the Convention 
in order to ensure appropriate conditions for the exercise and protection of human 
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rights and freedoms, and to achieve a balance between these rights and freedoms 
and national interests; 8) the principle of autonomous interpretation by 
international organizations of legal norms on human rights; 9) ensuring minimum 
guarantees of human rights and freedoms.

It is concluded that the subordination of legal interpretation to the considered 
principles provides an opportunity to make a correct and effective interpretation 
of the norms of the Convention, because any way of interpretation is aimed at the 
implementation of these principles. These principles provide a wide range of 
possibilities for interpreting the provisions of the Convention and allow for the 
comprehensive protection of human rights.

It is emphasized that the principles of interpretation guided by the European 
Court of Human Rights have a broad impact on the legal systems of Europe and 
are gradually being implemented in the judicial proceedings of the member states 
of the Council of Europe. At the national level, it is important to publish materials 
that contain the results of international interpretive practice in the state language, 
as well as to conduct relevant training in the courts.

Key words: international treaty, interpretation, principles of interpretation, 
European Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental 
Freedoms, European Court of Human Rights.
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Постановка проблеми. Реєстрація виборців має на меті га-
рантування конституційного принципу народовладдя шляхом 
персоніфікованого обліку всіх і одночасно лише тих осіб, які 
мають право голосу, та водночас персонального виборчого пра-
ва громадянина за допомогою його ідентифікації як виборця. 
При цьому перелік особистих даних, що використовується для 
цього, повинен, як справедливо наголошує О. Шумляк, одно-
значно ідентифікувати виборця та без необхідності не призво-
дити до розголошування конфіденційної інформації [9, с. 105].

Аналіз останніх досліджень і публікацій. Проблематика право-
вого режиму персональних даних виборців перебуває у колі 
наукових досліджень таких вітчизняних науковців, як 
Ю. Ключковський, С. Князев, В. Ковтунець, В. П. Колісник, 
П. М. Любченко, В. Марцеляк, М. Мельник, Г. Пономарьова, 
В. Погорілко, О. Шумляк та ін. Розвиток виборчого законодав-
ства та відповідна правозастосовна практика зумовлюють по-
требу продовження відповідних наукових пошуків та розробок.

Наведене зумовлює мету цієї наукової статті – визначити, де 
проходить межа між конфіденційністю та публічністю відомос-
тей виборчого реєстру, а відтак з’ясувати правовий режим пер-
сональних даних виборців.

Виклад основного матеріалу дослідження. Статтею 3 Закону 
України «Про Державний реєстр виборців» визначено дев’ять 
основних засад ведення Реєстру, аналіз яких дозволяє визна-
чити як основний принцип законності і пріоритету прав люди-
ни, тоді як інші можна розглядати як компліментарні та кон-
кретизуючі до нього [5]. Указаний принцип є похідним від 
критерію конституційності, який закладено у ст. 3 вітчизняного 
Основного Закону та який визначає, що найвищою соціальною 
цінністю є людина; недоторканість і безпека людини базується 
на принципі верховенства права; найголовнішими цінностями, 
охорона яких гарантується державою, є життя, здоров’я, честь 
і гідність людини [4].

Саме на цій методологічній основі мають забезпечуватися 
співмірність та справедливий баланс публічних інтересів сус-
пільства і приватних інтересів виборця у правовому механізмі 
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забезпечення державно-владними суб’єктами у своїй діяльнос-
ті фундаментальних прав особи як найвищої соціальної цін-
ності.

Правовий режим інформації про особу визначено с. 32 
Конституції України, яка проголошує, що ніхто не може зазна-
вати втручання в його особисте і сімейне життя, крім випадків, 
передбачених Конституцією України. Не допускається збиран-
ня, зберігання, використання та поширення конфіденційної 
інформації про особу без її згоди, крім випадків, визначених 
законом, і лише в інтересах національної безпеки, економічно-
го добробуту та прав людини. Кожний громадянин має право 
ознайомитися в органах державної влади, органах місцевого 
самоврядування, установах і організаціях із відомостями про 
себе, які не є державною або іншою захищеною законом таєм-
ницею [4].

Відповідь на питання, що таке «інформація про особу» та 
«конфіденційна інформація про особу», ми, між іншим, зна-
ходимо у національному законодавстві. Так, ч. 1 ст. 11 Закону 
України «Про інформацію» ототожнює категорії «інформація 
про особу» та «персональні дані», розуміючи під ними відомос-
ті чи сукупність відомостей про фізичну особу, яка ідентифіко-
вана або може бути конкретно ідентифікована [7]. Подібне 
тлумачення знаходимо й у ст. 2 Закону України «Про захист 
персональних даних» [6]. Змістовно ці визначення відповідають 
терміну «персональні дані», закріпленому у ст. 2 Конвенції «Про 
захист осіб у зв’язку з автоматизованою обробкою персональних 
даних» № 108 Ради Європи від 28 січня 1981 р. [2], тобто будь-
якій інформації, «яка стосується конкретно визначеної особи 
або особи, що може бути конкретно визначеною». Водночас ч. 2 
ст. 21 Закону України «Про інформацію» відносить інформацію 
про особу до конфіденційної.

Таким чином, законодавець, маючи на увазі одне і те ж саме 
правове явище, вживає у законодавстві різні терміни, такі як 
«інформація про особу», «персональні дані особи», «конфіден-
ційна інформація про особу», що навряд чи відповідає вимозі 
визначеності, ясності й недвозначності правової норми.
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Більше того, в законодавстві лишається відкритим питанням 
про обсяг самого цього правового явища. Так, Конституційний 
Суд України, даючи офіційне тлумачення частин 1, 2 ст. 32 
Конституції України, вважає, що інформація про особисте та 
сімейне життя особи (персональні дані про неї) – це будь-які 
відомості чи сукупність відомостей про фізичну особу, яка іден-
тифікована або може бути конкретно ідентифікована, а саме: 
національність, освіта, сімейний стан, релігійні переконання, 
стан здоров’я, матеріальний стан, адреса, дата і місце народжен-
ня, місце проживання та перебування тощо, дані про особисті 
майнові та немайнові відносини цієї особи з іншими особами, 
зокрема членами сім’ї, а також відомості про події та явища, що 
відбувалися або відбуваються у побутовому, інтимному, това-
риському, професійному, діловому та інших сферах життя особи, 
за винятком даних шодо виконання повноважень особою, яка 
займає посаду, пов’язану зі здійсненням функцій держави або 
органів місцевого самоврядування. Така інформація про фізич-
ну особу та членів її сім’ї є конфіденційною і може бути поши-
рена тільки за їх згодою, крім випадків, визначених законом, 
і лише в інтересах національної безпеки, економічного добро-
буту та прав людини [8].

Відсутність у праві чітко окреслених меж персональних 
даних особи є  очевидною. Власне, Конституційний Суд 
України і виходить з того, що неможливо визначити абсолют-
но всі види поведінки фізичної особи у сферах особистого та 
сімейного життя, оскільки особисті та сімейні права є части-
ною природних прав людини, які не є вичерпними і реалізу-
ються в різноманітних і динамічних відносинах майнового та 
немайнового характеру, стосунках, явищах, подіях тощо [8]. На 
те вона й сфера прайвесі, що є вільною від впливу будь-яких 
сторонніх осіб.

Водночас ми також бачимо, що досліджувана ч. 2 ст. 32 
Конституції України містить виняток з цього загального права 
на приватність, – втручання можливе, якщо воно засноване на 
законі і має на меті інтереси національної безпеки, економіч-
ного добробуту та прав людини.
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Так, ч. 2 ст. 8 Конвенції про захист прав людини і основопо-
ложних свобод визначила: органи державної влади у виняткових 
випадках можуть втручатись у здійснення цього права, випадках, 
коли втручання здійснюється згідно із законом і є необхідним 
у демократичному суспільстві в інтересах національної та гро-
мадської безпеки чи економічного добробуту країни, для запо-
бігання заворушенням чи злочинам, для захисту здоров’я чи 
моралі або для захисту прав і свобод інших осіб [3].

Встановлене статтями 38, 71 Конституції України право 
кожного громадянина на вільне волевиявлення гарантується 
відповідно до ст. 3 Основного Закону обов’язком держави ство-
рити належні умови для реалізації такого права. І ключовим 
виступає встановлення персонального складу виборчого корпу-
су як з огляду на забезпечення відповідного суб’єктивного ви-
борчого права громадянина, так і з огляду на необхідність кіль-
кісного визначення числа виборців, які здійснюють пряме 
народовладдя.

Такий висновок безпосередньо випливає із основних за-
вдань вітчизняного Державного реєстру виборців, встановле-
них ст. 2 відповідного Закону. Міжнародний експерт IFES 
Майкл Ярд на підставі вивчення світового досвіду з практик 
реєстрації виборців, наголошує, що кожна реєстрація повинна 
визначати, як:

–  встановити унікальну ідентичність через використання 
ідентифікаційних карток, документів тощо, щоб виборець міг 
довести, що він або вона є саме тією особою;.

–  довести право голосувати, включаючи мінімальний вік, 
громадянство, місце проживання або місцезнаходження, де ви-
борець має право бути зареєстрованим;.

–  асоціювати кожного виборця з відповідним виборчим 
округом і гарантувати право голосу виборця в межах відповідних 
штатів або муніципалітетів, округів, міст чи селищ;.

–  ефективно фіксувати необхідні дані про кожного вибор-
ця та зберігати їх у доступній та зручній формі;.

–  видаляти з реєстру неналежних виборців через брак їх 
дієздатності, притягнення до кримінальної відповідальності або 
з інших причин;
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–  зберігати поточні дані, відслідковувати зміни статусу ви-
борця, якщо безперервний процес реєстрації вважається необ-
хідним та (або) економічно ефективним;.

–  створювати довіру серед громадськості та зацікавлених 
сторін щодо точності, всебічності і, щонайголовніше, політичної 
нейтральності виборчого реєстру [1].

Як бачимо, ці універсальні для реєстрації виборців у будь-
яких країнах дії полягають в оперуванні персональними даними 
фізичних осіб. І мета цих дій відповідає приписам ч. 2 ст. 8 
Конвенції про захист прав людини і основоположних свобод, 
адже вони є необхідними у демократичному суспільстві для га-
рантування виборчих прав громадян, для реалізації безпосеред-
ньої форми народовладдя загалом. А тому в цьому значенні 
підпадають під виключний випадок, передбачений вітчизняним 
Основним Законом. Крім того, як цього вимагає Конституція, 
статус персональних даних виборців та оперування ними визна-
чені в спеціальному законі.

Ураховуючи, що реалізація виборчих прав належить до сфе-
ри публічно-правових відносин, законодавець встановив ви-
черпний перелік персональних даних, які є необхідні і водночас 
достатні для ідентифікації виборців – громадян України, які 
мають право голосу відповідно до ст. 70 Конституції України. 
Частина перша ст. 5 Закону України «Про Державний реєстр 
виборців» відносить до відомостей про виборця (персональних 
даних) наступну інформацію: ідентифікаційні персональні дані 
виборця; персональні дані, які визначають місце та умови голо-
сування виборця; службові персональні дані. У своїй сукупнос-
ті такі блоки інформації дозволяють досягнути мети Державного 
реєстру виборців, що закріплена у ст. 1 однойменного Закону, – 
забезпечення державного обліку громадян України, які мають 
право голосу.

Підсумовуючи наведене, можна зробити наступні висновки: 
правовий режим персональних даних виборця визначається, 
з одного боку, їх конфіденційністю, а з іншого – необхідністю 
їх застосування в публічно-правових виборчих відносинах, що 
зумовлює відповідні права і обов’язки виборців, повноваження 
органів ведення реєстру, інших органів та уповноважених орга-
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нізацій, їх посадових осіб. Стан суспільної значущості персо-
нальних даних виборців потребує їх відповідного захисту з боку 
держави як на рівні створення спеціальних порядків та режимів 
операцій із персональними даними, так і на рівні підтримання 
належного рівня кібербезпеки. Водночас проведений аналіз 
унаочнив наявні проблеми нормативного врегулювання, вирі-
шення є актуальним.
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М. Г. Коваленко

Вопросы правового режима персональных данных избирателей 
в Украине

Аннотация. Статья посвящена характеристике правового режима 
персональных данных избирателей. Определено, что методологической 
основой обеспечения соразмерности и справедливого баланса публичных 
интересов общества и частных интересов избирателей следует признать 
конституционные принципы законности и приоритета прав человека. 
Анализируется международно-правовое и законодательное регулирование 
режима информации об избирателях. Выявлено отсутствие в националь-
ном законодательстве четких правовых границ понятия персональных 
данных лица. Установлено, что деятельность уполномоченных государ-
ственных субъектов по сбору, обработке и использованию персональных 
данных избирателей носит универсальный характер, а ее цель соответ-
ствует требованиям ст. 32 Конституции Украины.

Ключевые слова: государственный реестр избирателей, регистрация 
избирателей, персональные данные избирателя.



180

Випуск 39 ’ 2020                  Державне будівництво та місцеве самоврядування

M. H. Kovalenko

Issues of the legal regime of personal data of voters in Ukraine

Summary. The article is devoted to clarification the legal regime of personal 
data of voters.

Voter registration aims to guarantee the constitutional principle of democracy 
by personal registration of all and at the same time only those persons who have 
the right to vote, and at the same time the personal electoral right of a citizen by 
identifying him/her as a voter. In such a case, the list of personal data used for 
this purpose must exactly identify the voter and without the need not lead up to 
the disclosure of confidential information.

It has been determined that the constitutional principles of legality and 
priority of human rights should be the methodological basis to ensure the 
proportionality and fair balance of public interests of society and private interests 
of the voter.

The legal regulation of the regime of personal information at the international 
and legal and legislative level is analyzed, special attention is paid to the decisions 
of the Constitutional Court of Ukraine. The domestic legislator, referring to the 
same legal phenomenon, uses different terms in the legislation, such as «personal 
information», «personal data», «confidential personal information», but this way 
does not conform to requirements of certainty, clarity and ambiguousness of legal 
rule. Moreover, the legislation leaves open the question of the scope of this legal 
phenomenon.

It has been stated that actions for the processing of personal data of 
individuals are generally universal for all countries, and their purpose responds 
the provisions of Part 2 of Article 8 of the Convention for the Protection of Human 
Rights and Fundamental Freedoms. They are necessary to guarantee citizens to 
implement a direct form of democracy in a democratic society.

Taking into consideration that the implementation of electoral rights belongs 
to the sphere of public and legal relations, the legislator has established a detailed 
list of personal data that is necessary and, at the same time, sufficient to identify 
voters ( citizens) of Ukraine who have the right to vote in accordance with Article 
70 of the Constitution of Ukraine. Part one of Article 5 of the Law of Ukraine «On 
the State Register of Voters» refers to information about the voter (personal data)
such as identification personal data of the voter ; personal data that determines 
the place and conditions of voting; official personal data. As a whole, such blocks 
of information allow to achieve the purpose of the State Register of Voters to ensure 
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state registration of citizens of Ukraine who have the right to vote.
It has been established that the legal regime of personal data of a voter is 

determined, on the one hand, by its confidentiality, and on the other hand by the 
need to use it in public and legal electoral relations, which determines the relevant 
rights and responsibilities of voters, powers of the registration bodies, other bodies 
and authorized organizations, their officials. The state of social significance of 
voters’ personal data requires its appropriate protection by the state, both at the 
level of creation of special procedures and regimes of operations with personal 
data, and at the level of maintenance of an appropriate level of cybersecurity. At 
the same time, the analysis has revealed the urgent problems of regulation, the 
solution of which is timely.

Key words: state register of voters, voter registration, voter personal data.
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РЕФОРМУВАННЯ ПУБЛІЧНОГО 
АДМІНІСТРУВАННЯ: ПЕРЕДУМОВИ 

ТА ВИКЛИКИ СУЧАСНОСТІ

Анотація. Для України сьогодні дуже важливо забезпечити ефектив-
ність публічного адміністрування, адаптувати його до змін зовнішніх умов, 
динаміки розвитку суспільства та потреб людей. У сучасних умовах 
становлення України як сильної та демократичної держави, стабільність 
та сталий розвиток економічної та соціальної сфер неможливі без широ-
кої підтримки громадян та їх соціальної консолідації. Отже, концепція 
реформування публічного адміністрування має на меті задоволення за-
питів та інтересів громадян, забезпечуючи спільне вирішення нагальних 
проблем. Крім того, такі інструменти публічного адміністрування, як 
проведення соціологічних опитувань щодо прийняття тих чи інших рішень, 
забезпечення доступу громадян до інформації державних органів, прозо-
рість діяльності органів влади, забезпечення громадського контролю та 
підзвітності службовців перед громадськістю, використання нових інфор-
маційних технологій – все це має неабияке значення. Слід також урахо-
вувати нові принципи та цінності, провідний зарубіжний досвід та  
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вітчизняні особливості в аспекті державотворення та історичних перед-
умов.

Ключові слова: публічне адміністрування, адміністративні послуги, 
електронне урядування, державне управління.

Постановка проблеми та аналіз останніх досліджень. Питання 
реалізації сервісної функції держави, надання публічних послуг 
як основної цілі новітньої моделі публічного управління, необ-
хідності реформування публічного адміністрування розкрито 
у працях зарубіжних науковців Р. Алена, Т. Геблера, К. Кернагана, 
Н. Менінга, Дж. Нікеля, Д. Осборна, Б. Петерса, К. Політа, 
А. Шіка та ін. Серед українських дослідників зазначена темати-
ка знаходиться у центрі уваги О. В. Карпенка, П. С. Клімушина, 
Д.  В. Олійника [1], В.  Б.  Дзюндзюка [2], Г.  С. Одінцова, 
Н. М. Мельтюхова [3], П. М. Петровського [5] та ін. Проте пи-
тання щодо визначення провідних чинників, задач і проблем, 
що виникають у сфері публічного адміністрування, а також 
шляхи їх подолання з позиції системного підходу до цього часу 
не досліджено.

Метою статті є окреслення основних проблемних питань 
у сфері публічного адміністрування та визначення провідних 
задач у цьому аспекті, які є необхідними для здійснення його 
реформування. Це може покращити становище нашої держави 
та підняти рівень її конкурентоспроможності в аспекті здійснен-
ня публічного адміністрування.

Виклад основного матеріалу. Досліджуючи питання щодо 
реформування публічного управління в Україні, ми спостері-
гаємо, що більшість учених дотримується думки про наявність 
таких характерних для нього рис, як дуалізм, у контексті іс-
нування двох першооснов. Така наукова позиція сформувала-
ся внаслідок історичних аспектів: з одного боку – гострої необ-
хідності проведення реформ для встановлення високого рівня 
ініціативи та відповідальності у громадському секторі, а з ін-
шого боку – важливості централізації, в аспекті збереження 
«сильної держави», котра власними силами зберігає громад-
ський порядок та гарантує соціальну стабільність. Звісно, не-
абиякий вплив на Україну мають радянські та пострадянські 
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часи, проте євроінтеграція для України обумовила низку вимог 
щодо проведення відповідних заходів, зокрема реформування 
сфери публічного управління. Низький рівень ефективного 
управління соціальними процесами, якості адміністративних 
послуг, довіри населення до органів державної влади – все це 
визначає потребу в удосконаленні системи публічного управ-
ління в Україні [1]. Розвиток суспільства та держави залежить 
від величезної кількості факторів як міжнародного, так і вну-
трішнього характеру. Ситуація, що склалася в Україні до сьо-
годні, стала серйозним викликом для системи публічного 
управління. Більшість учених поділяє думку, що теперішній 
стан публічного управління в  Україні в багатьох аспектах 
пов’язаний з процесом державотворення в Україні за часів не-
залежності. Так, професор В. Б Дзюндзюк виділяє п’ять осно-
вних етапів, до яких відносяться: перший етап – поч.–сер. 
1990‑х рр., період, для якого характерними були активні спро-
би формування в Україні нової системи державного управлін-
ня на «радянській землі», нові погляди на демократичні та 
ринкові соціальні відносини, ослаблення централізованих 
впливів влади, зменшення ролі уряду в регулюванні економіки 
та соціальної сфери, лібералізація соціальних, економічних та 
політичних відносин. Основними напрямами модернізації 
системи державного управління, що відбулися на цьому етапі, 
були політична децентралізація, приватизація малого та серед-
нього рівнів. Другий етап (сер. 1990‑х – сер. 2000‑х рр.), виді-
лений ученим, пов’язаний із прийняттям Конституції України. 
Цей етап втрізняється посиленням централізації державного 
управління слабким державним регулюванням економічного 
та соціального життя суспільства. Великі приватизації страте-
гічних галузей економіки, створення централізованої системи 
уряду були основними напрямами реформування системи 
державного управління у цей період. Характерною та визнач-
ною подією третього етапу  (2005  – поч. 2010 рр.) стає 
«Помаранчева революція», на меті якої було зменшення повно-
важень Президента України, підвищення ролі Парламенту, 
посилення ролі органів місцевого самоврядування та здійснен-
ня реформи державної служби. Четвертий етап (2010  – 
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поч. 2014 р.) пов’язаний з приходом до влади президента В. 
Януковича, посиленням державного регулювання всіх напря-
мів політичного та соціального життя, реформою виконавчої 
та судової гілки влади. Проте спад економіки, послаблення 
контролю та відповідальності з боку державних органів – все 
це призвело до зростання недовіри до влади й «Революції гід-
ності» (2014). Із 2014 року виокремлюють п’ятий етап, найха-
рактернішою ознакою якого стає євроінтеграція та впрова-
дження відповідного курсу розвитку країни  [2]. Загалом 
реформи системи державного управління та напрями її модер-
нізації не були єдиними та винятковими, характерними лише 
для України. Вони багато в чому віддзеркалювали загальні 
тенденції реформування, здійснювані разом зі зміною політич-
них систем та економічної моделі. Звісно, така періодизація 
є дуже умовною, проте вона доволі повно відображає загальну 
картину та дає нам комплексне та об’ємне уявлення про ре-
формування державного управління, що здійснювалося про-
тягом останніх років, та пояснює передумови та причини по-
дальшого процесу проведення реформ. Тож внаслідок 
економічної нестабільності, фінансових криз вкрай необхідним 
стає пошук ідей щодо модернізації економіки та системи дер-
жавного управління, створення системи надійних амортизато-
рів та стабілізаторів ефективності розвитку фінансового та 
економічного секторів. Ще одним чинником, який слід окрес-
лити та визначити як передумову подальшого реформування 
державного управління є соціально-політична нестабільність, 
яка знаходить свій прояв у тому, що на зміну характерному для 
XX ст. національно-визвольного руху проти переваги багато-
національних корпорацій, колоніальної та постколоніальної 
залежності з’явилися нові форми боротьби різних груп та 
верств населення за свої права. Ураховуючи те, що рівень сус-
пільно-політичних механізмів легітимного вираження інтер-
есів та законних прав не знаходяться на належному рівні, 
шляхи вирішення суперечливих питань у такому випадку час-
то виходять за межі законодавчого регулювання, що доволі 
активно дестабілізує політичну ситуацію в країні. У такому разі 
важливим завданням є реформування державного управління, 
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створення необхідних механізмів підтримки соціально-полі-
тичної стабільності [3].

Наступною передумовою реформування у сфері державного 
управління стає загострення боротьби за ресурси та капітали. 
Важливим у цьому аспекті є глобальний розподіл ресурсів між 
різними державами, на користь економічно і технологічно могут-
ніших країн, між державним та корпоративним бізнесом.  Людські 
та технологічні ресурси набувають більшої цінності, ніж матері-
альні та природні, а також допомагають більш повно та ефектив-
но реалізувати загальний потенціал розвитку. Слід зазначити, що 
недостатнє фінансування національної економіки та соціальної 
сфери держави зазвичай становить серйозну небезпеку для її по-
дальшого соціально-економічного розвитку. У цьому аспекті для 
України стає важливою можливість визначення шляху розвитку 
сучасної промислової політики, заснованого на інноваціях та 
фінансово-економічній стратегії розвитку [4].

Невідповідність рівню світових лідерів у сфері технологічно-
го розвитку також сприяє необхідності реформування, оскільки 
перманентне відставання в цьому аспекті віддаляє країну на пе-
риферію світового розвитку. У результаті це може призвести до 
подальшого відставання України у формуванні та реалізації люд-
ського потенціалу. Отже, в цьому контексті реформування дер-
жавного управління забезпечує вироблення адекватної сучасної 
політики в галузі науки, освіти і розвитку інновацій [5].

Ще одним чинником, який має високий рівень впливу на 
політичну та економічну ситуацію в країні і відіграє провідну 
роль як передумова реформування державного управління, 
є корупція. Нині ми можемо спостерігати, що зростання масш-
табів корупції, відсутність механізмів громадського контролю 
за діяльністю владних структур стає серйозною загрозою для 
існування української держави на належному рівні та вирішен-
ня соціально-економічних проблем у сфері суспільного розвит-
ку. У 2019 році Україна посіла 126‑ту позицію у рейтингу між-
народної організації «Transparency International», слід згадати, 
що в 2018 р. Україна перебувала на 120 місці зі 180 країн1. Саме 
тоді, коли інструменти та механізми соціального контролю за 

1   URL: https://ti-ukraine.org/research/indeks-spryjnyattya-koruptsiyi-2019/



187

Державне будівництво та місцеве самоврядування                     Випуск 39 ’ 2020               

корумпованими чиновниками фактично не функціонують, 
необхідним стає вирішення проблеми боротьби із корупцією 
шляхом створення нових ефективних та дієвих інститутів.

Підсумовуючи викладене, слід зазначити, що недосконала 
структура економіки, корупція в органах влади на всіх рівнях, 
деградація науки та освіти, відсталість у сфері технологій, зрос-
тання загрози техногенних та природних аварій – все це спри-
чиняє необхідність реформування публічного управління.

Відповідно, реформа державного управління в Україні, що 
була ініційована урядом разом із прийняттям Стратегії реформи 
державного управління 2021 р., має за мету підвищити ефектив-
ність сфери державного управління. Основні зміни полягають 
у нівелюванні рівня політизації державного управління: призна-
чення на посади міністрів та їх заступників, працевлаштування 
на посади інших державних службовців має здійснюватися 
шляхом відкритого та прозорого конкурсу. Згадаємо, що з цією 
метою у серпні 2017 р. уряд запустив пілотний проект щодо за-
лучення фахівців із реформ та державних службовців, які роз-
роблятимуть та впроваджуватимуть ключові реформи у мініс-
терствах та інших центральних органах виконавчої влади. Ще 
одним завданням реформи стає формування прозорої та про-
фесійної державної служби, впровадження спеціального органу 
з мінімізації корупційних ризиків при підборі високопосадовців. 
Згадаємо, що 12 грудня 2018 р. Кабінет Міністрів України (КМУ) 
публічно оприлюднив результати першого щорічного огляду 
результатів діяльності державних секретарів, керівників цен-
тральних органів виконавчої влади та їх заступників  [6]. 
Важливою подією 2019 р. у сфері реформування публічного 
управління стає впровадження інтегрованої інформаційної 
системи управління людськими ресурсами (HRMIS)1. Сама 

1  1 грудня 2017 року Кабінет Міністрів України розпорядженням 
№ 844‑р схвалив Концепцію впровадження інформаційної системи 
управління людськими ресурсами в державних органах та затвердив план 
заходів щодо реалізації цієї Концепції. Метою Концепції є визначення 
напрямів, механізму і строків впровадження ефективної інформаційної 
системи з метою створення умов дляздійснення відкритого, прозорого та 
ефективного державного управління із застосуванням новітніх інформа
ційно-комунікаційних технологій.
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ж Концепція HRMIS була розроблена ще в 2017 р. як засіб, 
здатний замінити паперовий робочий процес людських ресурсів 
усіх урядових структур. Із цією ж метою було запроваджено про-
ект оцифрування як невід’ємну частину реформи державного 
управління. Нині вже оцифровані основні адміністративні по-
слуги, зокрема в соціальній сфері, будівельному секторі та реє-
страції бізнесу. Деякі сервіси, такі як система аукціону вилуче-
ного майна в Інтернеті, заявляють, що уряд першим у світі 
«перейшов на використання блокчейна для захисту даних»1. 
Перехід державних підприємств до процесу електронної звіт-
ності очікується впродовж 2020 р., а подальше оприлюднення 
результатів може осягнути життя типовою інертною системою 
управління державною власністю. Важливим у процесі рефор-
мування публічного управління є фінансування. Згадаємо, що 
у 2017 р. Україна отримала перший транш у розмірі 10 млн євро 
від програми підтримки бюджету ЄС, у 2018 р. європейські 
партнери визнали наявність певного прогресу в реформуванні 
та виділили 15,5 млн євро на підтримку реформ, близько 15 млн 
було виділено у 2019 р.2

Важливим при здійснені реформування для уряду є враху-
вання зауважень до звіту SIGMA3 та оновлення Стратегії  
реформування державного управління України на період  

// За матеріалами Генерального департаменту управління персоналом 
на державній службі Національного агентства України з  питань державної 
служби. 

1   Система торгів арештованим майном (віднедавна – Open Market) 
перейшла на зберігання даних за технологією блокчейн. Українська система 
торгів стала першим аукціоном на блокчейн. URL: https://hromadske.ua/
posts/ukrainska-systema-torhiv-stala-pershym-auktsionom-na-blokchein.

2   ЄС вирішив збільшити допомогу Україні у цій важливій сфері 
державної політики: 15,5 млн євро із загальної суми у розмірі 90 млн, які 
становлять зобов’язання ЄС щодо підтримки цієї реформи, булопогоджено 
для переказу до державного бюджету України на 2018 р. Про це повідомляє 
прес-служба Представництва Європейського Союзу в  Україні. URL: https://
agropolit.com/news/9387‑yes-nadav-ukrayini-155‑milyoniv-yevro-na-
udoskonalennya-derjavnogo-upravlinnya.

3   Програма SIGMA (Support for Improvement in Governance and 
Management  – Програма підтримки вдосконалення врядування та 
менеджменту. URL: http://www.center.gov.ua/pro-tsentr/proekti/sigma.
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до 2021 р.1 (далі – Стратегія). Ураховуючи положення Стратегії 
Реформа державного управління є однією з основних реформ 
у країнах із перехідною економікою, що здійснюють комплек-
сні реформи в різних сферах державної політики. Дієва систе-
ма державного управління є одним із основних факторів кон-
курентоспроможності держави та передумовою європейської 
інтеграції. Ефективна діяльність Кабінету Міністрів України 
щодо формування державної політики в різних сферах можли-
ва за наявності професійної, результативної, ефективної та 
підзвітної системи центральних органів виконавчої влади. 
Зниження адміністративного навантаження державного регу-
лювання, покращення якості надання адміністративних послуг, 
забезпечення законності та передбачуваності адміністративних 
дій покращує позиції держави у світових рейтингах конкурен-
тоспроможності. Крім того, ефективна система державного 
управління є однією з основних передумов демократичного 
врядування, що ґрунтується на принципах верховенства права.

Із урахуванням європейського рейтингу та європейської 
перспективи України ця Стратегія розроблена згідно з європей-
ськими стандартами належного адміністрування з питань транс-
формації системи органів державного управління. Відповідно 
до  Угоди про асоціацію між Україною, з  одного боку, та 
Європейським Союзом, Європейським Співтовариством 
з атомної енергії і їхніми державами-членами – з другого, ця 
Стратегія ґрунтується на спільних цінностях, а саме: дотриман-
ні демократичних принципів, верховенстві права, належному 
врядуванні. У статті 3 Угоди про асоціацію належне врядування 
визначається як один із основних принципів посилення від-
носин між сторонами. Україна продовжуватиме політичні, 
соціально-економічні, законодавчі та інституційні реформи, 
необхідні для ефективної реалізації Угоди про асоціацію. 
Із огляду на важливість реформи державного управління для 
України до розроблення цієї Стратегії залучено заінтересовані 
сторони.

1   Стратегія реформування державного управління України на період 
до 2021 р.; Деякі питання реформування державного управління України. 
URL: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/ru/474–2016-%D1 %80.
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Європейські стандарти належного адміністрування сфор-
мульовані в документі SIGMA «Принципи державного управ-
ління», який містить систему принципів і критеріїв оцінки 
державного управління (далі – Принципи державного управ-
ління). Структура цієї Стратегії відповідає Принципам держав-
ного управління, розробленим SIGMA у  тісній співпраці 
з Європейською Комісією, та визначає основні вимоги до 
системи органів державного управління. Принципи державно-
го управління сформульовані на основі міжнародних стандартів 
і вимог, а також належних практик держав – членів ЄС та/або 
держав Організації економічного співробітництва та розви-
тку (ОЕСР). Принципи державного управління визнані деяки-
ми державами як перелік стандартів та система принципів 
і критеріїв для проведення оцінки реформ державного управ-
ління. Стратегія з урахуванням Принципів державного управ-
ління визначає такі напрями реформування: формування і ко-
ординація державної політики  (стратегічне планування 
державної політики, якість нормативно-правової бази та дер-
жавної політики в цілому, включаючи вимоги щодо формуван-
ня державної політики на основі ґрунтовного аналізу та участь 
громадськості); модернізація державної служби та управління 
людськими ресурсами; забезпечення підзвітності органів дер-
жавного управління (прозорість роботи, вільний доступ до 
публічної інформації, організація системи органів державного 
управління з чітким визначенням підзвітності, можливість 
судового перегляду рішень); надання адміністративних пос-
луг (стандарти надання та гарантії щодо адміністративних про-
цедур, якість адміністративних послуг, електронне врядування); 
управління державними фінансами (адміністрування податків, 
підготовка та виконання державного бюджету, система держав-
них закупівель, внутрішній аудит, облік та звітність, зовнішній 
аудит) [7].

Відповідно до Плану заходів із реалізації Стратегії рефор-
мування державного управління України на 2019–2021 рр. на 
меті ставиться: удосконалення процедури підготовки доку-
ментів у сферах державної політики та стратегічного плану-
вання; автоматизація процесів/систем управління людськими 
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ресурсами на основі сучасних інформаційно-комунікаційних 
технологій, підвищення ефективності та прозорості державної 
служби; приведення системи відбору на державну службу 
згідно з європейськими стандартами належного адміністру-
вання і найкращими практиками; модернізація системи про-
фесійного розвитку державних службовців; забезпечення 
державних службовців належними умовами праці, зокрема 
створення конкурентної, прозорої та зрозумілої системи 
оплати праці; формування організаційної культури державної 
служби, яка базується на цінностях досягнення результатів, 
відповідальності, інноваційності, відкритості комунікацій; 
створення ефективної системи підзвітності та взаємодії цен-
тральних органів виконавчої влади; забезпечення чіткого 
розподілу сфер відповідальності, функцій і завдань мініс-
терств та інших центральних органів виконавчої влади; удос-
коналення структури апарату центральних органів виконавчої 
влади з метою забезпечення ефективного виконання покла-
дених на них функцій; забезпечення вільного доступу корис-
тувачів до інформації про органи виконавчої влади та їх ді-
яльність у зручній формі; запровадження правил загальної 
адміністративної процедури із забезпеченням базових гаран-
тій фізичним та юридичним особам; забезпечення ефективної 
взаємодії між суб’єктами надання адміністративних послуг; 
удосконалення адміністративних послуг за результатами мо-
ніторингу та оцінки; забезпечення зручного доступу фізичних 
та юридичних осіб до отримання адміністративних послуг 
в електронному вигляді1.

Крім зазначеного, ще однією очікуваною подією є прий-
няття Закону про адміністративну процедуру2. Такий урядовий 
законопроект, який чекав більше десяти років, був зареєстро-
ваний у парламенті 28 грудня 2018 р. Законопроект гарантує 
права громадян у взаємодії з державними органами. Звіт про 

1   План заходів у редакції Розпорядження КМ № 1102‑р від 18.12.2018, 
із змінами, внесеними згідно з Постановами КМ № 562 від 26.06.2019, 
№ 856 від 18.09.2019, № 1034 від 11.12.2019, № 123 від 05.02.2020.

2   Проект Закону про адміністративну процедуру. URL: http://w1.c1. 
rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc4_1?pf3511=65307.
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стан державного управління в Україні за 2018 рік, підготовле-
ний експертами програми SIGMA, підкреслює суттєву потре-
бу закону. Це розблокує подальший розвиток адміністративних 
послуг.

Висновки. Підсумовуючи окреслене, слід зазначити, що 
пакет реформ у сфері публічного адміністрування сьогодні за-
знає певної критики та песимізму щодо його ефективності, 
проте досягнення, які ми вже отримали у цьому напрямі мають 
бути для нас взірцем надії та віри у кращі подальші досягнення, 
і їх не слід оминати. На нашу думку, потрібно зробити ще більше 
для закріплення цих досягнень, і саме тоді 2020 р. може стати 
ключовим роком для того, щоб зробити реформу державного 
управління незворотною.
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Реформирование публичного администрирования:  
предпосылки и вызовы современнности

Аннотация. Для Украины сейчас очень важно обеспечить эффектив-
ность публичного администрирования, адаптировать его к изменениям 
внешних условий, динамике развития общества и потребностей людей. 
В современных условиях становления Украины как сильного и демокра-
тического государства стабильное положение общества и устойчивое 
развитие экономики невозможны без широкой поддержки граждан и их 
социальной консолидации. Следовательно, концепция реформирования 
публичного администрирования имеет целью удовлетворение запросов 
и интересов граждан, обеспечивая совместное решение насущных проблем. 
Кроме того, такие инструменты публичного администрирования, как 
проведение социологических опросов по принятию тех или иных решений, 
обеспечение доступа граждан к информации государственных органов, 
прозрачность деятельности органов власти, обеспечение общественного 
контроля и подотчетности служащих перед общественностью, исполь-
зование новых информационных технологий – все это имеет большое зна-
чение. Следует также учитывать новые принципы и ценности, ведущий 
зарубежный опыт и особенности нашей страны.
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Ключевые слова: публичное администрирование, административные 
услуги, электронное управление, государственное управление.

M. V. Rudenko

Public administration reform:  
prerequisites and challenges of modernity

Summary. It is very important for Ukraine to ensure the efficiency of public 
administration, to adapt it to changes in external conditions, the dynamics of 
social development and people’s needs. In today’s conditions of becoming Ukraine 
as a  strong and democratic state, stability of the society and sustainable 
development of the economy are impossible without the broad support of citizens 
and their social consolidation. Therefore, the concept of reforming public 
administration is designed to meet the needs and interests of citizens, providing 
a common solution to urgent problems. Also, such public administration tools as 
conducting sociological surveys on making certain decisions, ensuring public 
access to information of public authorities, transparency of activity of public 
authorities, ensuring public control and accountability of employees to the public, 
the use of new information technologies are all very important values. New 
principles and values, leading overseas experience and national characteristics 
should also be taken into account.

The issue of realization of the service function of the state, the provision of 
public services as the main purpose of the new model of public administration, 
the need for reforming public administration is revealed in the writings of foreign 
scientists, however, the question of determining the leading factors, problems 
arising in the field of public administration, as well as overcoming from the 
standpoint of the systematic approach has not yet been investigated. 

According to the action Plan for implementation of the Strategy of public 
administration reform of Ukraine through 2021 the main goalsare: improving 
procedures for the preparation of documents in the fields of public policy and 
strategic planning; automation of the systems of human resources management 
based on modern information and communication technologies, improving the 
efficiency and transparency of public service; bringing the system of selection for 
the civil service in line with European standards of administration and best 
practices; modernization of system of professional development of civil servants; 
provision of the state employees with adequate working conditions, in particular 
the creation of a competitive, transparent and understandable systems of 



195

Державне будівництво та місцеве самоврядування                     Випуск 39 ’ 2020               

remuneration; the Formation of organizational culture of public service based on 
the values of achievement, responsibility, innovation, openness of communications; 
creation of an effective system of accountability and interaction of Central bodies 
of Executive power; a clear distribution of responsibilities, functions and tasks of 
ministries and other Central bodies of Executive power; improving the structure 
of Central Executive authorities to ensure the effective performance of their 
functions; Ensuring free access of users to information about the Executive bodies 
and their activities in a convenient form; Introduction of rules of General 
administrative procedure providing basic guarantees to individuals and legal 
entities; Ensuring effective interaction between the subjects of provision of 
administrative services; Improvement of administrative services for results 
monitoring and evaluation; Ensuring easy access of individuals and legal entities 
to receive administrative services in electronic form.

The article outlines the main issues in public administration and identifies 
the leading tasks in this aspect that are necessary to carry out its reform. This can 
improve the position of our country and increase its competitiveness in terms of 
public administration. It should be noted that the public administration reform 
package today raises some criticism and pessimism concerning its effectiveness, 
but the achievements we have received today should be a model of hope and belief 
in better future achievements, and should not be overlooked. In our view, more 
work needs to be done to consolidate these achievements, and then 2021 could 
be a pivotal year for making public administration reform irreversible.

Keywords: administrative procedure, administrative services, e-governance, 
public administration, governance.
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СЕСIЙНI ФОРМИ ДIЯЛЬНОСТI ДЕПУТАТIВ 
МICЦЕВИХ РАД В УКРАЇНI

Анотація. Стаття присвячена теоретико-правовим проблемам ви-
значення форм діяльності депутатів місцевих рад на сесіях. Проаналізована 
практика регламентації форм діяльності депутатів у місцевій раді і під 
час сесій рад. Визначені проблеми муніципально-правового регулювання 
в регламентах рад сесійної форми роботи місцевих депутатів. Окреслені 
заходи правового характеру, необхідні для належного правового регулю-
вання сесійної форми діяльності депутатів.

Ключові слова: місцеве самоврядування, органи місцевого самовряду-
вання, місцеві ради, депутати місцевих рад, форми діяльності.

Постановка проблеми. Представницький орган місцевого 
самоврядування як виборний орган місцевого самоврядування, 
що має право представляти інтереси місцевої громади і при-
ймати від її імені рішення з найбільш важливих питань місце-
вого значення, може реалізувати свої повноваження лише у разі 
повноважності та активної участі місцевих депутатів у її діяль-
ності. Нормотворчі, контрольні, інформаційні, координаційні, 
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комунікативні та інші повноваження депутати місцевих рад 
здійснюють за допомогою різноманітних форм діяльності, про-
відною з яких є сесійна. Водночас нечіткість і суперечливість 
муніципально-правового регулювання роботи місцевих депута-
тів породжує низку правозастосовних і прикладних проблем, 
пов’язаних із їхнім правовим статусом і реалізацією повнова-
жень. У зв’язку із зазначеним актуалізується проблема дослі-
дження теоретико-правових засад форм діяльності місцевих 
депутатів у представницьких органах місцевого самоврядування 
в Україні.

Аналіз останніх досліджень і публікацій. Різні аспекти депу-
татської діяльності в органах місцевого самоврядування відо-
бражено в  наукових працях В.  Авер’янова, І.  Бодрової, 
П. Ворони, В. Куйбіди, Л. Лабенської, О. Лялюка, І. Набоки, 
М. Петришиної, С. Серьогіної, В. Скрипничука, О. Чернецької, 
Я. Ярматова та ін. Зазначені вчені створили науковий фунда-
мент, що дозволяє досліджувати різні аспекти й особливості 
механізму реалізації повноважень депутатського корпусу ор-
ганів місцевого самоврядування в Україні. Однак форми ді-
яльності місцевих депутатів розглядаються в роботах, присвя-
чених проблематиці місцевого самоврядування, доволі 
фрагментарно, що не відповідає потребам муніципально-пра-
вової практики.

Метою статті є дослідження та розкриття специфіки сесій-
них форм діяльності депутатів місцевих рад в Україні.

Виклад основного матеріалу дослідження. Найважливішим 
напрямом діяльності місцевих депутатів є робота в представ-
ницькому органі місцевого самоврядування, адже депутат – 
представник інтересів територіальної громади, виборців, має 
всю повноту прав для їх належного представлення. Однією 
з провідних форм діяльності місцевих депутатів є робота під час 
сесій місцевих рад.

Відповідно до ч. 4 ст.  49 Закону «Про місцеве самоврядуван-
ня в Україні» депутат зобов’язаний брати участь у роботі сесій 
ради, засідань постійної та інших комісій ради, до складу яких 
його обрано. Аналогічна норма закріплена у ч. 3 ст. 20 Закону 
«Про статус депутатів місцевих рад», однак мова у ній йде про 
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обов’язок депутата бути присутнім на пленарних засіданнях 
ради, засіданнях постійної комісії та інших органів ради, до 
складу яких він входить.

На нашу думку, більш вдалим є формулювання – «брати 
участь у роботі», адже право бути присутнім на засіданні ради 
чи її органів означає пасивне спостереження за процесом і дія-
ми учасників. Крім того, участь у засіданнях ради можуть брати 
й інші особи відповідно до регламенту представницького орга-
ну (зазвичай це стосується фахівців, яких запрошують для об-
говорення конкретних питань, а також представників громад-
ськості). Однак, якщо для таких осіб присутність на сесіях 
визначено як право, то участь депутата у засіданнях ради та 
комісій ради, до складу яких його обрано, закон визначає як 
обов’язок. Деякі муніципально-правові акти більш розширено 
відтворюють зазначене законодавче положення. Так, відповідно 
до ч. 2 ст. 51 Регламенту Харківської міської ради, крім участі 
у роботі ради, засідань постійної та інших комісій ради, депутат 
також зобов’язаний брати участь у роботі робочих груп, до скла-
ду яких його обрано [ 16 ].

Форми реалізації повноважень депутата як члена представ-
ницького органу місцевого самоврядування регулюються на 
рівні Законів «Про місцеве самоврядування в Україні» та «Про 
статус депутатів місцевих рад», а також муніципально-правих 
актів. При цьому спостерігається різний підхід. В одних випад-
ках такі форми закріплюються в статутах територіальних громад, 
в інших – у статутах вони окреслюються в цілому, без деталізації 
або не закріплюються взагалі, а регулювання здійснюється у ре-
гламентах представницьких органів місцевого самоврядування. 
Правове регулювання форм діяльності депутатів місцевих рад 
у регламентах у більшості випадків доволі однотипне і є абсо-
лютним відтворенням законодавчих положень щодо прав 
і обов’язків депутата в раді. Певною специфікою з цього при-
воду вирізняється доволі незначна кількість регламентів.

Так, зокрема, згідно зі ст. 7 Регламенту Обухівської міської 
ради «діяльність депутата під час сесії включає: 1) участь у за-
сіданнях ради; 2) участь у засіданнях постійних комісій ради, їх 
підкомісій та робочих чи підготовчих груп; 3) виконання дору-
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чень ради та її органів; 4) робота з виборцями на відповідній 
закріпленій території. Діяльність депутата, зазначена в пунктах 
2) – 4) частини першої цієї статті, здійснюється у період між 
пленарними засіданнями ради, за винятком випадків виконан-
ня невідкладних доручень ради» [10]. Аналогічні норми закрі-
плені у ст. 7 Регламенту Микулинецької селищної ради [ 9 ], ст. 7 
Регламенту Роменської міської ради [ 13 ], ст. 7 Регламенту 
Баранівської міської ради [ 8 ].

Регламент Харківської обласної ради у ст. 49 під назвою 
«форми роботи депутата ради» передбачає, що діяльність депу-
тата в раді включає: 1) участь у пленарних засіданнях ради;  
2) участь у засіданнях постійних комісій, тимчасових контр-
ольних комісій ради, їх підкомісій та робочих груп, до яких він 
обраний, з правом ухвального голосу, а у засіданні будь-яких 
інших комісій – з правом дорадчого голосу; 3) участь у засідан-
нях президії ради з правом дорадчого голосу, якщо він не є чле-
ном президії ради; 4) виконання доручень ради та її органів; 5) 
роботу над проектами рішень, документами ради та виконання 
інших депутатських повноважень у складі депутатських фракцій 
та груп чи індивідуально; 6) роботу з жителями області [ 17 ].

Окрему статтю «форми роботи депутата ради» (ст.  9) містить 
і Регламент Степанківської сільської ради, який, крім участі 
у пленарних засіданнях, участі в роботі органів ради та виконан-
ні їх доручень, серед форм роботи депутата в раді передбачає 
роботу депутата з населенням територіальної громади та відпо-
відного виборчого округу [7]. Роботу з населенням району та 
виборцями як самостійну форму діяльності депутата в раді пе-
редбачає ст. 53 Регламенту Рокитнянської районної ради [6], 
ст. 58.1 Регламенту Пирятинської районної ради [4]. Таку форму 
діяльності місцевого депутата в раді, як робота з населенням 
селищ, сіл та відповідного виборчого округу, виокремлює ст. 67 
Регламенту Куликівської селищної ради [11], ст. 62 Регламенту 
Солобковецької сільської ради [12]. До форм діяльності депута-
та в раді Регламент Курахівської міської ради відносить вивчен-
ня громадської думки, потреб територіальної громади, інфор-
мування про них раді та її органам, взяття участі у їх вирішенні 
(ч. 5 ст. 8) [2]. Роботу з населенням ради та відповідного одно-
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мандатного мажоритарного виборчого округу виокремлює як 
самостійну форму діяльності депутата в  раді Регламент 
Смирновської сільської ради (ст. 66) [14].

Відповідно до ч. 5 ст. 7 Регламенту Житомирської міської 
ради участь депутата в роботі ради полягає: в присутності на 
всіх пленарних засіданнях ради та в роботі постійних комісій; 
активній роботі над питаннями, що вносяться на розгляд ради 
і постійних комісій; виступах з питань, що розглядаються; вне-
сенні поправок і пропозицій при розгляді проектів рішень на 
сесії; ініціюванні питань до плану роботи ради і постійних ко-
місій; ініціюванні питань до порядку денного сесії та підготовці 
проектів рішення з даного питання; організації контролю за 
виконанням рішень ради, насамперед віднесених до компетен-
ції постійної комісії, в якій працює депутат. Зазначені форми 
діяльності депутатів Регламент Хорошівської селищної ради  
(ч. 2 ст. 107) [5], Миропольської селищної ради (ч. 2 ст. 108) [3] 
доповнює участю депутата у підготовці матеріалів звіту по-
стійної комісії перед радою, а також інформуванням виборців 
про рішення, які приймаються радою і постійною комісією  
(ч. 2 ст. 107).

Наведені приклади свідчать про змішування під час право-
вого регулювання в муніципально-правових актах різних форм 
діяльності депутатів – сесійних і позасесійних, у раді та з ви-
борцями. Вважаємо, що робота депутата з виборцями, жителя-
ми територіальної громади, району, області, як це закріплено 
у багатьох регламентах рад, не належить до форм роботи депу-
тата в раді, оскільки передбачає прийом громадян за місцем їх 
проживання, в трудових колективах, відвідування з питань де-
путатської діяльності підприємств, установ і організацій, роз-
ташованих на території відповідної ради, індивідуальний розгляд 
пропозицій, заяв і скарг громадян, які надійшли до нього, зві-
тування і зустрічі з виборцями, вивчення громадської думки, 
потреб територіальної громади, тощо.

Для встановлення сесійних і позасесійних форм діяльності 
місцевих депутатів важливе значення має визначення поняття 
«сесія місцевої ради». У чинному законодавстві вказаний термін 
не знайшов чіткого закріплення. Закон «Про місцеве самовря-
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дування в Україні» лише визначає, що сесія складається з пле-
нарних засідань ради, а  також засідань постійних комісій 
ради (ч. 1 ст. 46). Тлумачення термінів «сесія» й «сесійно» шодо 
функціонування Верховної Ради України здійснював 
Конституційний Суд України. Згідно з його Рішенням від 
17 жовтня 2002 року № 17‑рп/2002 у справі щодо повноважнос-
ті Верховної Ради «положення частини першої статті 82 
Конституції України, за яким Верховна Рада України «працює 
сесійно», треба розуміти так, що вона працює не безперервно, 
а під час певних періодів – сесій, на які вона збирається у кон-
ституційно визначені строки, як правило, двічі на рік» (абзац 4 
п. 3 мотивувальної частини) [ 1 ].

При встановленні змісту терміну «сесія місцевої ради» слід 
враховувати вищезазначене рішення Конституційного Суду 
України, а також мати на увазі, що засідання постійних комісій 
ради можуть відбуватися як під час пленарного засідання ради, 
так і після його закінчення. Згідно з ч. 4–5 ст. 46 Закону «Про 
місцеве самоврядування в Україні» сесія ради скликається 
в міру необхідності, але не менше одного разу на квартал, а з 
питань відведення земельних ділянок та надання документів 
дозвільного характеру в сфері господарської діяльності – не 
рідше ніж один раз на місяць. Відкриття і закриття чергової 
сесії здійснює сільський, селищний, міський голова, голова 
районної у місті, районної, обласної ради. Відкриття сесій міс-
цевої ради оголошується головуючим на пленарному засіданні 
на початку її першого пленарного засідання, закриття – після 
завершення останнього пленарного засідання. Тобто, засідання 
постійних комісій ради, що проходять до відкриття чи після 
закриття сесії, не входять до часового відрізку, що охоплюється 
поняттям «сесія».

Неоднозначність тлумачення ч. 1 ст. 46 Закону «Про місце-
ве самоврядування в Україні» призводить до неоднозначного 
правового регулювання сесійної форми депутатів місцевих рад 
на практиці. Зокрема Регламент Чернівецької міської ради  
(ч. 1 ст. 32) закріплює, що сесія ради складається з пленарних 
засідань ради, а також засідань постійних комісій ради, що про-
водяться у період між пленарними засіданнями [18].
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На наш погляд, доволі дискусійним є й твердження деяких 
науковців про те, що початком сесії варто вважати день, з якого 
починається проведення засідань постійних комісій, на яких 
розглядаються питання порядку денного сесії, а не день, коли 
проводиться пленарне засідання [20, с. 60]. Адже, якщо сесія ще 
не відкрита, засідання постійних комісій, що відбуваються до її 
відкриття, є позасесійною формою роботи. Вважаємо, що факт 
початку сесії розпочинається з моменту оголошення сільським, 
селищним, міським головою, головою районної у місті, район-
ної, обласної ради про її відкриття. При цьому засідання по-
стійних комісій можуть відбуватися під час сесії, для чого оголо-
шується перерва в пленарному засіданні. Адже на практиці 
виникає безліч ситуацій, коли потрібне термінове обговорення 
в комісіях кадрових, нормотворчих, контрольних та інших пи-
тань, пов’язаних із компетенцією ради і постійних комісій. Після 
проведення такого засідання постійної комісії робота сесії про-
довжується. Наприклад, згідно з ч. 1 ст. 11 Регламенту Харківської 
обласної ради постійна комісія або робоча група ради може 
проводити своє засідання у перервах пленарного засідання сесії 
ради у тих випадках, коли питання визнане невідкладним чи за 
дорученням ради, якщо пленарне засідання сесії ради пов’язане 
з прийняттям рішень, проведенням виборів, призначенням або 
затвердженням посадових осіб [17].

Відповідно до ст. 12 Регламенту Сумської міської ради сесія 
складається з пленарних засідань ради, а також засідань постій-
них комісій міської ради, що відбуваються в період пленарного 
засідання. Сесія міської ради триває до завершення розгляду 
всіх питань порядку денного. Після вичерпання питань поряд-
ку денного сесії та заслуховування коротких повідомлень і звер-
нень депутатів, а також за рішенням міської ради припинити 
роботу сесії, сесія завершується (ст. 20). У період між сесіями 
можуть проводитися: засідання постійних комісій, засідання 
тимчасових контрольних комісій та інших утворених радою 
органів, загальні збори депутатів, засідання депутатських груп 
та фракцій, засідання Погоджувальної ради [15].

Виходячи з вищезазначеного, поняття «сесія місцевої ради» 
може бути визначене як основна організаційно-правова форма 
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діяльності представницького органу місцевого самоврядуван-
ня, що включає в себе проміжок часу, протягом якого відбува-
ються пленарні засідання місцевих рад, засідання постійних 
комісій ради, що проходять у період пленарного засідання, 
здійснюються певні організаційні, правові і процедурні дії по-
садовими особами місцевого самоврядування, депутатами 
місцевих рад.

Значну частину повноважень, які депутат може реалізувати 
під час сесії, перераховані в ст. 19 Закону «Про статус депутатів 
місцевих рад». Зокрема, депутат має право: вирішального голо-
су з усіх питань, що розглядаються радою та її органами; обира-
ти і бути обраним до органів відповідної ради; пропонувати 
питання для розгляду радою та її органами; вносити пропозиції 
і зауваження до порядку денного засідань ради та її органів, по-
рядку розгляду обговорюваних питань та їх суті; вносити на 
розгляд ради та її органів пропозиції з питань, пов’язаних з його 
депутатською діяльністю, проекти рішень із питань, що нале-
жать до їх відання, поправки до них; висловлюватися щодо 
персонального складу утворюваних радою органів і кандидатур 
посадових осіб, які обираються, призначаються або затверджу-
ються радою; брати участь у дебатах, звертатися із запитами, 
ставити запитання доповідачам, співдоповідачам, головуючому 
на засіданні; вносити пропозиції про заслуховування на пленар-
ному засіданні ради звіту чи інформації будь-якого органу або 
посадової особи, підзвітних чи підконтрольних раді, а також 
з питань, що віднесені до компетенції ради, інших органів і по-
садових осіб, які діють на її території; порушувати в раді та її 
органах питання про необхідність перевірки роботи підзвітних 
та підконтрольних раді органів, підприємств, установ, організа-
цій; виступати з обґрунтуванням своїх пропозицій та з мотивів 
голосування, давати довідки; ознайомлюватися з текстами ви-
ступів у стенограмах чи протоколах засідань ради та її органів до 
їх опублікування; оголошувати на засіданнях ради та її органів 
тексти звернень, заяв, пропозицій громадян або їх об’єднань, 
якщо вони мають суспільне значення.

Ефективність сесійної діяльності депутатів місцевих рад ба-
гато в чому залежить від того, наскільки глибоко й професійно 
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підготовлено проекти рішень та інших нормативних актів, на-
скільки вчасно їх доведено до відома депутатів, наскільки спри-
ятливу атмосферу для ділового й вільного обговорення винесених 
питань створено на сесії, а також можливість опонувати, пропо-
нувати альтернативні рішення, виступати із запитами тощо  
[19, с. 79]. Сесійні форми діяльності депутатів місцевих рад орга-
нічно пов’язані з позасесійними. Із огляду на короткий термін 
проведення сесії місцевої ради її основний зміст зводиться до 
прийняття остаточних рішень з тих питань, які були опрацьовані 
в досесійний період, а також до визначення питань, котрі мають 
бути опрацьовані після її завершення. Відповідно, поняття «фор-
ми діяльності депутата в раді» є ширшим порівняно з поняттям 
«форми діяльності депутата на сесії» як у темпоральному аспек-
ті (за часом здійснення), так і за переліком тих форм, котрі при 
цьому використовуються. Зокрема, учать депутатів у засіданнях 
постійних комісій місцевих рад здебільшого відбувається у поза-
сесійний період, якщо тільки інше не визначено рішенням ради 
і якщо в цей час на пленарному засіданні ради не відбуватиметь-
ся голосування з питань порядку денного.

Проведене дослідження форм діяльності місцевих депутатів 
на сесіях представницьких органів місцевого самоврядування 
в Україні надає змогу зробити наступні висновки.

Під сесією місцевої ради слід розуміти основну організацій-
но-правову форму діяльності представницького органа місце-
вого самоврядування, що включає в себе проміжок часу, про-
тягом якого відбуваються пленарні засідання місцевих рад, 
засідання постійних комісій ради, що проходять в період пле-
нарного засідання, а також здійснюються певні організаційні, 
правові й процедурні дії посадовими особами місцевого само-
врядування, депутатами місцевих рад.

Сесія місцевої ради як організаційно-правова форма діяль-
ності має складну будову: вона являє собою поєднання індиві-
дуальних і колективних форм діяльності депутатського корпусу, 
до яких долучаються працівники виконавчих органів ради, 
працівники допоміжного апарату, представники громадськості 
ті інші суб’єкти, чия участь у тих чи інших формах, на думку 
депутатів, є доцільною.
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Із метою належного правового регулювання сесійної форми 
діяльності депутатів місцевих рад пропонуємо внести зміни до 
ч.  1 ст.  46 Закону України «Про місцеве самоврядування 
в Україні», виклавши її в наступній редакції: «Сільська, селищ-
на, міська, районна у місті (у разі її створення), районна, об-
ласна рада проводить свою роботу сесійно. Сесія складається 
з пленарних засідань ради, а також засідань постійних комісій 
ради, що відбуваються в період пленарного засідання».
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И. И. Омелько

Сессионные формы деятельности депутатов местных советов в Украине

Аннотация. Статья посвящена теоретико-правовым проблемам 
определения форм деятельности депутатов местных советов на сессиях. 
Проанализирована практика регламентации форм деятельности депута-
тов в местном совете и во время сессий советов. Определены проблемы 
муниципально-правового регулирования в регламентах советов сессионной 
формы работы местных депутатов. Разработаны меры правового харак-
тера, необходимые для надлежащего правового регулирования сессионной 
формы деятельности депутатов.

Ключевые слова: местное самоуправление, органы местного самоуправ-
ления, местные советы, депутаты местных советов, формы деятельности.

I. I. Omelko

Session forms of local councils members activity in Ukraine

Summary. The vagueness and inconsistency of the municipal legal regulation 
of the work of local deputies gives rise to a number of law enforcement and applied 
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problems related to their legal status and the exercise of powers. In connection 
with the above, the problem of studying the theoretical and legal foundations of 
the forms of local councils members activity in Ukraine is actualized.

Domestic scientists have created a scientific foundation that allows them to 
study various aspects and features of the mechanism for implementing the powers 
of the deputy corps of local self-government bodies in Ukraine. However, the forms 
of local councils members activity are considered in works devoted to the problems 
of local self-government, rather fragmentarily, which does not correspond to the 
needs of municipal legal practice.

The purpose of the article is to study and reveal the specifics of the session 
forms of local councils members activity in Ukraine.

Based on the study, it was proved that the concept of «forms of local council 
member activity in a council» is broader than the concept of «forms of local council 
member activity at a  session» both in the temporal aspect  (in terms of 
implementation time) and in the list of those forms that are used. In particular, 
the participation of councils members in the meetings of the standing committees 
of local councils mainly takes place during the non-session period, unless 
otherwise determined by the decision of the council and if there is no voting on 
agenda items at the plenary meeting of the council at that time.

The author’s definition of the local council session is provided, by which it 
is proposed to understand the main organizational and legal form of the 
representative body of local self-government activity, which includes the period 
of time during which plenary meetings of local councils take place, meetings of 
the standing committees of the council that take place during the plenary session, 
and also, certain organizational, legal and procedural actions are carried out by 
officials of local self-government, members of local councils.

It is substantiated that the session of the local council as an organizational 
and legal form of activity has a complex structure; it is a combination of individual 
and collective forms of activity of the deputy corps, which are joined by employees 
of the executive bodies of the council, employees of the auxiliary apparatus, 
representatives of the public, those other subjects whose participation in certain 
forms, in the opinion of the deputies, is expedient. It has been proved that the 
work of a deputy with voters, residents of a territorial community, district, region, 
as enshrined in many regulations of the councils, does not belong either to the 
session forms or to the forms of work of the deputy in the council, since it provides 
for the reception of citizens at their place of residence, in labor collectives, visits 
on parliamentary activities to enterprises, institutions and organizations located 
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on the territory of the relevant council, individual consideration of proposals, 
applications and complaints of citizens received by him, reporting and meetings 
with voters, studying public opinion, the needs of the territorial community.

It was proposed to amend Part 1 of Art. 46 of the Law of Ukraine «On Local 
Self-Government in Ukraine», stating it as follows: «Rural, settlement, city, 
district in the city (if created), district, regional council conducts its work in 
session. The session consists of plenary meetings of the council, as well as meetings 
of the standing committees of the council that take place during the plenary 
session».

Key words: local government, local authorities, local councils, members of 
local councils, forms of activity.
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ПРОБЛЕМИ ГАРАНТУВАННЯ 
ТА РЕАЛІЗАЦІЇ СОЦІАЛЬНИХ ПРАВ 

ПІД ЧАС ПАНДЕМІЇ COVID-19

Анотація. У роботі представлена сучасна проблематика щодо гаран-
тування та реалізації соціальних прав під час кризових явищ (на прикладі 
пандемії COVID-19). Розкрито незадовільне становище системи соціаль-
ного захисту України в докризовий період. Проаналізовані існуючі гарантії 
та стандарти соціальних прав під час пандемії. Опрацьовано ряд негатив-
них чинників, перед якими постають найбільш вразливі соціальні групи під 
час кризи (ВПО, люди похилого віку, бездомні, ув’язнені). Проведено аналіз 
найбільш релевантних нормативних документів, що регулюють суспільні 
відносини під час пандемії, проведено оцінку їх позитивного та негатив-
ного впливу на наведені групи ризику. Надано висновки щодо обраної 
стратегії боротьби з COVID-19 та зроблено прогноз щодо довгострокових 
наслідків її реалізації. Розроблено ряд рекомендацій для виходу з кризи та 
переформатування існуючого механізму соціального забезпечення, реагу-
вання на можливі рецидивні явища в майбутньому.

Ключові слова: соціальні права людини, соціальне забезпечення, враз-
ливі групи населення, пандемія, COVID-19.
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Вступ. Пандемія COVID-19 буде мати довгострокові наслід-
ки для економічних і соціальних прав, що виникають із прямих 
і непрямих наслідків хвороби та співпраці людей щодо профі-
лактики та державної політики в сфері боротьби з передачею 
інфекції. Економічні прогнози для більшості регіонів і країн вже 
переглянуті в бік зниження, що викликано потрясіннями як 
попиту, так і пропозиції і різким скороченням обороту товарів, 
послуг, людей і капіталу.

Пандемія разюче позначилася на економічній нерівності, 
особливо в країнах із нестабільними системами соціального 
захисту, де на вразливі групи населення лягає основний тягар 
кризи. Пандемія також висвітлила кричущу нерівність у більш 
розвинутих країнах, в яких система соціального захисту фінан-
сується краще. Соціально незахищені верстви населення най-
частіше мають ускладнення зі здоров’ям, живуть у переповне-
ному або неякісному житлі і не мають коштів для того, щоб 
залишатися вдома протягом тривалого часу або слідувати гігі-
єнічним рекомендаціям. Низькооплачувана робота змушує їх 
робити вибір між ризиком для здоров’я і втратою доходу. Для 
того щоб залишатися на плаву, люди потребують значної,  
своєчасної і фінансової підтримки, спрямованої на вирішення 
численних проблем, пов’язаних із нерівністю та дискриміна-
цією.

Українська економіка та система соціального захисту не 
характеризувалися стійким розвитком і до пандемії, крім цього, 
в нашій державі найбільш вразливі в кризовій ситуації групи 
населення є достатньо численними. В Україні налічується 
11,3 млн пенсіонерів (станом на 1 січня 2020 р.) [1], середня 
пенсія ледве перевищує встановлений прожитковий мінімум 
у той час як літні люди знаходяться у групі найвищого ризику. 
Пандемія значно вплинула на життя близько 1,5 млн внутрішньо 
переміщених осіб [2], обмеживши їх права на соціальний захист, 
працевлаштування, проживання та переміщення. Також до 
групи ризику належать близько 130 тис. ув’язнених (за даними 
на 1 січня 2019 р.) [3] та значна кількість бездомних, офіційної 
статистики щодо чисельності яких немає, але в умовах пандемії 
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вони стали фактично беззахисними. Окрім цього, додаткове 
навантаження на систему соціального захисту справляє комп-
лексна система підтримки за соціальною ознакою, що характе-
ризується значною кількістю законів та підзаконних актів, ка-
тегорій і груп, а також розривом між необхідним та реальним 
фінансуванням.

Теоретичне підґрунтя та характерні закономірності соціаль-
них прав людини неодноразово досліджувалися у працях визна-
них українських науковців: О. В. Петришина, П. М. Рабіновича, 
А.  О.  Селіванова, Ю.  С.  Шемшученка, І.  В.  Яковюка, 
М. І. Козюбри та багатьох інших. Однак метою статті є дослі-
дження саме актуальної проблематики щодо гарантування та 
реалізації вказаних прав людини в контексті пандемії та пост-
пандемічного періоду.

Матеріали та методи. Методи, використані в статті, зумов-
лені її метою і поставленими завданнями, а використання того 
чи іншого методу або сукупності методів зумовлене складністю 
конкретного питання. Так, використання діалектичного методу 
дало змогу розкрити теоретико-правові аспекти взаємодії інсти-
тутів держави та громадян у процесі стабілізації соціально-еко-
номічної ситуації під час пандемії та виробленні стандартів 
і моделей для використання в майбутньому. Функціональний 
метод, що був використаний для вивчення держави в контексті 
її функціонального призначення (i.e. соціальної держави), дав 
змогу узагальнити й охарактеризувати ті її структурні елементи, 
що зазнають змін під час пандемічної кризи та будуть викорис-
тані в майбутньому для боротьби з подібними ситуаціями. 
Герменевтичний метод у праці використано для тлумачення 
норм права, закріплених у чинному законодавстві України та 
міжнародних правових документах щодо правового супрово-
дження кризового стану. Застосування системно-структурного 
методу забезпечило аналіз українського суспільства як системи 
в цілому, та її окремих елементів, що різною мірою позитивно 
чи негативно впливають на перебіг ситуації.

Емпіричну базу дослідження становлять наукові праці ві-
тчизняних учених, нормативно-правові акти України, матеріали 
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офіційної статистики, рішення українських судових органів, 
результати опитувань, журналістські публікації та ін.

Результати та дискусія. Підкреслюючи зазначені у вступі 
факти, для розкриття існуючої проблематики та вироблення 
конкретного формату дій та ряду висновків необхідно детально 
проаналізувати наступні структурні елементи даної проблеми: 
1) стандарти та гарантії соціальних прав під час пандемії 
COVID-19; 2) вразливі групи населення; 3) коротко- та довго-
строкова державна підтримка.

1. Стандарти та гарантії соціальних прав під час пандемії 
COVID-19

Відповідно до норм міжнародного права в галузі прав люди-
ни держави-підписанти зобов’язані забезпечувати право людей 
на достатній життєвий рівень, щоб кожна людина могла корис-
туватися правами, необхідними для гідного життя, включаючи 
права на достатнє харчування та житло, здоров’я і благополуччя, 
воду і санітарію тощо. Країни повинні забезпечити рівний до-
ступ до цих прав для всіх без дискримінації за такими ознаками, 
як стать, раса або етнічне походження, вік або інвалідність. Це 
право закріплено в Загальній декларації прав людини (ЗДПЛ) 
у ст. 25 (1): «Кожна людина має право на такий життєвий рівень, 
включаючи їжу, одяг, житло, медичний догляд та необхідне со-
ціальне обслуговування, який є необхідним для підтримання 
здоров’я і добробуту її самої і її сім’ї, і право на забезпечення на 
випадок безробіття, хвороби, інвалідності, вдівства, старості чи 
іншого випадку втрати засобів до існування через незалежні від 
неї обставини» [4].

Це положення було деталізовано та отримало подальший 
розвиток у ст. 11 Міжнародного пакту про економічні, соціаль-
ні і культурні права (далі – МПЕСКП) [5]. Комітет Організації 
Об’єднаних Націй з економічних, соціальних і культурних прав 
опублікував кілька зауважень загального порядку, що 
роз’яснюють компоненти цього права, включаючи право на 
достатнє житло (зауваження загального порядку 4 і 7), харчуван-
ня (зауваження загального порядку 12), воду (зауваження загаль-
ного порядку 15), а також соціальне забезпечення (зауваження 
загального порядку 19). За допомогою цих зауважень загально-
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го порядку Комітет розробляє критерії для здійснення цих прав 
і дає найбільш повне тлумачення цих прав відповідно до між-
народного права. Право на здоров’я було включено в ряд до-
говорів з прав людини; основними з них є ст. 25 ЗДПЛ і ст. 12 
МПЕСКП.

Договірні органи ООН встановили основні мінімальні 
зобов’язання для країн, основні права, які вони повинні забез-
печувати в будь-який час для кожного. У рамках права на до-
статній життєвий рівень основні зобов’язання включають в себе 
забезпечення доступу до мінімально необхідного, достатнього 
і безпечного продовольства і свободу від голоду; житла і саніта-
рії; достатнього забезпечення безпечною питною водою; а також 
до соціального захисту, що забезпечує мінімально необхідний 
рівень благ.

Міжнародне право не вимагає застосування будь-якого 
конкретного методу для забезпечення кожній людині гідного 
рівня життя. Уряди можуть безпосередньо надавати предмети 
першої необхідності, такі як продовольство і вода; забезпечува-
ти наявність і доступність предметів першої необхідності; і за-
безпечувати, щоб кожна людина мала достатній дохід для до-
статнього харчування, житла та інших предметів першої необ-
хідності. Цього можна також домогтися шляхом дотримання 
відповідних прав кожної людини на соціальне забезпечення і на 
заробітну плату, достатню для забезпечення гідного рівня життя 
трудящих, так званий прожитковий мінімум.

Навіть під час кризи уряди повинні докладати всіх зусиль 
для виконання цих зобов’язань за рахунок наявних ресурсів, 
включаючи міжнародну допомогу, і розподіляти їх так, щоб за-
безпечити максимальну повагу до прав людини, в тому числі 
з урахуванням хиткого положення знедолених і маргіналізова-
них осіб або груп.

Не зважаючи на закріплення відповідних положень 
у Конституції (статті 46–50) [6] та законах України, реалізація 
пунктів наведених документів у нашій державі з моменту здо-
буття незалежності все ж носила більш формальний характер, 
здебільшого внаслідок серії політичних та економічних кризових 
явищ, які в 2020 р. були посилені новою загрозою – пандемією 
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COVID-19. Окрім цього, забезпечення МПЕСКП державами, 
що ратифікували документ, допускається у доступному для 
кожної держави обсязі.

Не зважаючи на перенавантажену систему соціального за-
хисту та гарантування соціальних прав, в Україні під час панде-
мії на загальнодержавному рівні було реалізовано ряд заходів 
для підтримки соціально вразливих груп населення шляхом 
прийняття низки інших нормативно-правових актів.

Наприклад, Закон «Про внесення змін до деяких законодав-
чих актів України, спрямованих на забезпечення додаткових 
соціальних та економічних гарантій у зв’язку з поширенням 
коронавірусної хвороби (COVID-19)» № 540‑IX, який парламент 
ухвалив 30 березня 2020 р. [7]. Документом передбачені додат-
кові соціальні та економічні гарантії для підтримки громадян 
і бізнесу в умовах протидії поширенню коронавірусу в Україні.

Законом передбачалися доплати в розмірі до 300  % заробіт-
ної плати медикам та іншим працівникам, задіяним у лікуванні 
хворих на COVID-19, уряду було надано право на період каран-
тину встановлювати граничні ціни на товари протиепідемічно-
го призначення та соціально значущі товари, було закладено 
виплати допомоги з часткового безробіття працівникам малих 
і середніх підприємств, для яких будуть збережені робочі місця 
під час карантину, спрощено оформлення дистанційної роботи, 
а всі соціальні виплати на період карантину були продовжені 
автоматично.

Фінансове забезпечення заходів щодо захисту вразливих 
груп населення було закладено в Постанові Кабінету Міністрів 
України від 20 травня 2020 р. № 385 «Про виділення коштів для 
надання фінансової допомоги Фонду соціального страхування 
України» [8].

З іншого боку, необхідність швидкого реагування на кризо-
ву ситуацію призвела до низки поспішних кроків щодо введен-
ня необхідних та обґрунтованих збереженням життя людини як 
найвищої цінності обмежень прав. Наприклад, Постанова 
Кабінету Міністрів від 11 березня 2020 р. № 211 «Про запобіган-
ня поширенню на території України гострої респіраторної хво-
роби COVID-19, спричиненої коронавірусом SARS-CoV-2» 
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(в подальшому повністю реорганізована постановами № 215, 
239, 241, 242, 255, 262, 284, 291, 313, 332, 343, 377, 392, 641 та 760) 
[9], викликала обґрунтовані дискусії в юридичних колах щодо 
можливості самого факту обмеження значного обсягу закріпле-
них у Конституції України прав людини в рамках одного підза-
конного акта. Не зважаючи на це, відповідно до практики 
Конституційного Суду України (рішення КСУ від 28 серпня 
2020 р. № 10‑р/2020) [10] розгляд питань щодо обмеження прав 
людини не визначався як першочерговий.

Варто зазначити, що під час розробки та введення в дію 
системи адаптивного карантину паралельно проходив інший 
процес – адаптація людей та громадянського суспільства до 
нових умов життя. Фактично, пом’якшення карантину і введен-
ня адаптивних заходів залежних від статистичних показників 
захворюваності та смертності було певною мірою юридичним 
та соціальним компромісом між державою та населенням, на 
досягнення якого впливали наступні фактори: поглиблення 
економічної кризи та загальне падіння купівельної спромож-
ності, загострення суспільно-політичної конфронтації (з ураху-
ванням суто політичного аспекту конфліктів між представни-
ками місцевого самоврядування та державною владою напере-
додні місцевих виборів) та нагальної необхідності відновлення 
нормального функціонування економіки і суспільства задля 
захисту населення від подальших негативних наслідків, скоро-
чення та пом’якшення протікання пандемії на території України. 
Більше того, імперативне регулювання суспільних відносин 
шляхом жорстких обмежень (та труднощі щодо її реалізації 
правоохоронними органами, про що свідчить судова практика 
розгляду адміністративних протоколів за порушення карантин-
ного режиму) негативно вплинуло на загальний рівень правової 
свідомості та правової поведінки громадян, хоча подібна ситу-
ація є загальною для більшості держав і не є суто українською 
проблемою.

2. Вразливі групи населення
Як зазначалося у вступній частині даної статті, найсерйоз-

ніші негативні наслідки понесли найбільш вразливі групи на-
селення. Люди літнього віку (пенсіонери), внутрішньо перемі-
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щені особи, медичні працівники, бездомні, ув’язнені, люди 
з хронічними захворюваннями опинилися в ситуації, яка на-
пряму загрожує їх життю.

Повертаючись до наведених вище нормативних документів, 
слід наголосити на ряді найбільш критичних факторів: 1) до-
плати медичним працівникам станом на вересень 2020 р. не 
профінансовані в повному обсязі в багатьох регіонах, лікарі 
повною мірою не забезпечені необхідними засобами захисту, 
а коронавірусні відділення в містах районного значення та мен-
ших і досі недостатньо укомплектовані (за умови високого по-
казника захворюваності та смертності серед медиків) [11];  
2) людям старшим 60 років було фактично заборонено покида-
ти домівки без поважних причин, що поклало додаткові 
зобов’язання на органи місцевого самоврядування та заклади 
соціального захисту без забезпечення додаткового фінансуван-
ня; 3) заходи щодо обмеження функціонування торгівельних та 
розважальних об’єктів зумовили значний негативний вплив на 
населення та забезпечення наповнення державного бюджету за 
рахунок прямих та непрямих податків і зборів [12]; 4) не було 
впроваджено належного рівня забезпечення пенітенціарної 
медицини щодо ув’язнених та працівників відповідних закладів; 
5) внутрішньо переміщені особи стикнулися не лише з наслід-
ками економічної «паузи», але й з низкою інших проблем, таких 
як працевлаштування, забезпечення житлом і перетин кордону 
з тимчасово окупованих територій (що призвело до переходу 
частини представників цієї вразливої групи до фактично бездо-
мних людей без засобів для виживання) [13].

Утративши багато часу на вироблення єдиної стратегії щодо 
існування держави та її населення в умовах пандемії, в Україні 
не було приділено достатньо уваги рекомендаціям міжнародних 
організацій щодо допомоги вразливим групам населення.

Наприклад, Проект Закону про амністію засуджених (щодо 
запобігання поширенню гострої респіраторної хвороби 
COVID-19, спричиненої коронавірусом SARS-CoV-2) [14] було 
знято з розгляду Верховною Радою. Більше того, навіть при по-
зитивному рішенні щодо згаданого законопроекту, подальша 
доля амністованих була залишена поза увагою, адже реабіліта-
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ційна функція української пенітенціарної системи і без пандемії 
коронавірусу не демонструвала позитивної динаміки.

Не зважаючи на одноразові доплати та підвищення соці-
альних виплат пенсіонерам, літні люди в Україні під час пан-
демії постають перед низкою нових викликів. По-перше, про-
стежується дискримінаційна політика щодо обмеження прав 
групи ризику, і хоча деякі з них є обґрунтованими, дискримі-
нація за віком не може бути доцільним правовим підґрунтям 
для подібних заходів. По-друге, належним чином не забезпе-
чене інформування, тестування літнього населення та необ-
хідне забезпечення будинків для людей похилого віку (держав-
них, яких не вистачає, та приватних). По-третє, вказана група 
ризику перетинається з іншими, підвищуючи ризик інфікуван-
ня, крім цього, люди похилого віку частіше мають хронічні 
захворювання, які також потребують медичної допомоги, до-
ступність якої значно знизилася в період пандемії, це може 
мати довгострокові негативні наслідки через реформи охорони 
здоров’я та децентралізації. По-четверте, представники цієї 
групи важче переживають самоізоляцію, але цей фактор вза-
галі не брався до уваги під час розробки стратегії. Окрім цього, 
недостатнє забезпечення установ охорони здоров’я часто ста-
вить медичних працівників перед моральним вибором щодо 
збереження життя однієї людини перед іншою, про що свідчить 
і міжнародна практика.

Наведені групи фактично і до пандемії були вразливими до 
ряду ризиків, у тому числі в контексті охорони здоров’я та до-
ступності медичних послуг. Коронавірусна криза лише погір-
шила і так не просте становище пенсіонерів, ВПО, ув’язнених 
та інших вразливих категорій населення. Варто зазначити, що 
за різними прогнозами, пандемія може завершитися до кінця 
2021 р. у розвинених країнах і лише після 2022 р. – в економіч-
но-нестабільних. На сьогодні  неможливо сказати, чи заклада-
лися будь-які подібні строки у стратегію боротьби з коронавіру-
сом в Україні, однак слід розуміти, що тимчасових заходів не-
достатньо, і навіть якщо вже сьогодні паралельно розпочати 
розробку ефективного інструментарію для боротьби з подібни-
ми кризовими явищами, профінансувати та ефективно реалізу-
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вати її в нашій державі можливо буде лише після 5–10 років 
цілеспрямованих реформ у сфері охорони здоров’я, соціально-
го забезпечення та побудови ефективної системи інформування 
та реагування на подальші загрози.

3. Коротко- та довгострокова державна підтримка
Наведені вище нормативні документи, що у сукупності 

фактично формують державну стратегію щодо боротьби з пан-
демією, більшою мірою сфокусовані на швидкому реагуванні на 
окремі кризові явища та мінімізацію негативних економічних 
та соціальних наслідків. Наразі важко однозначно оцінити успі-
хи України в забезпеченні соціальних прав та загальну ефектив-
ність заходів боротьби з хворобою, адже репрезентативність 
офіційної статистики є сумнівною. Подібна ситуація виникла 
не лише через недостатнє тестування та репортування щодо за-
хворюваності та смертності (не зважаючи на стабільний ріст 
обсягу тестувань), але й через ряд обраних мір. Система адап-
тивного карантину спонукає регіони до заниження статистичних 
даних для уникнення введення більш жорстких мір (та їх нега-
тивних соціально-економічних наслідків). Окрім цього, існує 
ряд факторів суто політичного характеру, серед яких наближен-
ня місцевих виборів, проблеми з виконанням державного бю-
джету, проблема анексованих та тимчасово окупованих терито-
рій, дотримання міжнародних зобов’язань та інші внутрішні та 
зовнішні чинники.

Короткострокова фінансова підтримка була лише частково 
реалізована в Україні, порівнюючи з іншими державами. Було 
впроваджено наступні програми: Кредитні канікули, Податкові 
преференції, Підтримка малого і середнього бізнесу, Підтримка 
агробізнесу та Інформаційна підтримка бізнесу [15].

Типові заходи на кшталт прямих виплат громадянам (на 
прикладі США) за різними оцінками характеризуються амбіва-
лентним ефектом [16]. Неможливо однозначно спрогнозувати 
стимулюючий ефект подібної допомоги в Україні. З одного боку, 
це може стимулювати покупну спроможність та відновити її 
допандемічний рівень, з другого боку – подібні заходи можуть 
стимулювати людей до ще активнішого заощадження та не при-
звести до прогнозованого результату.
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Світова практика введення гарантованого мінімуму (або 
безумовного базового доходу) також є  неоднозначною. 
Проблематика введення подібних заходів в Україні значно по-
силюється загальною фінансовою спроможністю держави щодо 
підтримки населення. Більше того, в умовах пандемії неможли-
во розраховувати на міжнародну фінансову підтримку, адже, як 
демонструє практика, розвинені держави та наддержавні 
об’єднання (Європейський Союз) в першу чергу концентрують-
ся на вирішенні внутрішніх проблем, реалізуючи курс на регіо-
налізацію та локалізацію проблем.

ВОЗ було розроблено та оприлюднено ряд рекомендованих 
довготривалих заходів (зокрема введення системи довгостроко-
вого догляду, що наразі не розглядається в Україні), серед яких  
пропонується[17]: 1) мобілізувати адекватне фінансування дов-
гострокового догляду з метою реагування на пандемію і віднов-
лення після неї; 2) забезпечити ефективний моніторинг і оцінку 
впливу COVID-19 на довгостроковий догляд і забезпечити ефек-
тивний обмін інформацією між системами охорони здоров’я та 
довгострокового догляду для оптимізації заходів; 3) забезпечити 
безпеку персоналу і ресурсів, включаючи медичний персонал 
і товари медичного призначення, для прийняття відповідних 
заходів у зв’язку з пандемією і надання якісних послуг з довго-
строкового догляду; 4) забезпечити безперервність і послідов-
ність основних послуг для людей, які отримують довготривалий 
догляд, включаючи просування по службі, профілактику, ліку-
вання, реабілітацію та палліацію; 5) забезпечити впровадження 
і дотримання стандартів профілактики та контролю інфекцій 
у всіх установах довгострокового догляду з метою профілактики 
та безпечного лікування випадків COVID-19; 6) приділяти прі-
оритетну увагу тестуванню, відстеженню контактів і моніторин-
гу поширення інфекції серед людей, які отримують і надають 
послуги з довгострокового догляду; 7) надавати підтримку сім’ям 
та добровольцям, які доглядають за хворими; 8) приділяти прі-
оритетну увагу психосоціальному благополуччю людей, які 
отримують і надають послуги довгострокового догляду; 9) забез-
печити плавний перехід до етапу відновлення; 10) ініціювати 
кроки до перетворення систем охорони здоров’я та довгостро-



222

Випуск 39 ’ 2020                  Державне будівництво та місцеве самоврядування

кового догляду для належної інтеграції і забезпечення безпе-
рервного і ефективного управління послугами.

Беручи до уваги вказані кроки та можливість створення та 
введення системи довготривалого догляду, сьогодні в Україні 
в першу чергу необхідно: 1) згладити криву нових заражень;  
2) відтермінувати пік захворюваності; 3) упровадити так званий 
режим «перемикача» (можливість швидкого посилення та по-
слаблення карантинних заходів).

У нашій державі ефективно впроваджено лише останній 
пункт, адже ефективність збору статистичної інформації та її 
репрезентативність є недостатньою для реалізації перших двох 
кроків. Недостатня кількість тестувань та часові рамки, необ-
хідні для отримання результатів, не дають змоги ефективно 
використовувати механізм адаптивного карантину.

Фактично, ми досі знаходимося у фазі очікування вакцини, 
яка повинна вирішити деякі з наведених проблем, але до фази 
ефективної вакцинації та поступового виходу з кризового стану 
ми не готові.

На початку 2020 р. перед державою постало питання щодо 
розробки стратегії боротьби з пандемією та подальшого виходу 
з кризи. Із двох варіантів, так званого «м’якого» та «жорсткого» 
карантину, були обрані обидва. Відтак, в результаті неповної 
реалізації жорстких заходів, що в подальшому були замінені 
більш м’якими, у довготривалій перспективі Україна може по-
стати перед негативними наслідками обох.

Беручи до уваги економічні та соціальні наслідки пандемії, 
які стануть очевидними у наступні декілька років, ми не зможе-
мо ефективно впровадити нову систему реагування на подібні 
можливі кризові явища в майбутньому. Це може призвести до 
спірального руху зниження спроможності держави гарантувати 
реалізацію соціальних прав людини, адже недосформована 
система їх забезпечення буде не готова до нової можливої пан-
демії або інших кризових явищ.

Висновки. Підводячи підсумки, слід сказати, що пандемія 
COVID-19 викрила усі існуючі проблеми в системі гарантуван-
ня соціальних прав населення в Україні: 1) неорганізованість та 
недостатнє фінансування системи соціального захисту; 2) не-
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готовність недореформованої системи охорони здоров’я до 
настання глобальних кризових явищ; 3) неспроможність до 
ефективного законодавчого регулювання та відсутність політич-
ної волі щодо прийняття та впровадження суспільно-непопу-
лярних кроків; 4) значний рівень політизації процесів прийнят-
тя рішень; 5) неможливість побудови консенсусу між державою 
та громадянським суспільством під час кризи (на відміну від, 
наприклад, стратегії Швеції, що була побудована на принципах 
довіри без уведення жорстких імперативних заходів).

Наведений ряд негативних характеристик був каталізований 
неготовністю до вирішення подібної кризової ситуації, що зно-
ву ж таки є характерним не лише для України. Помічаючи значну 
роботу, що була проведена, неможливо ігнорувати загальну не-
розвиненість не лише соціальних інститутів, а й загальнодер-
жавних у цілому.

Аналізуючи загальний стан справ та результати боротьби 
з пандемією, можна спрогнозувати ряд першочергових заходів, 
які необхідно реалізувати для уникнення подібного загострення 
в майбутньому: 1) при збереженні існуючого формату адаптив-
ного карантину необхідно розробити принципово нову концеп-
цію комплексних реформ не лише соціального сектору, але й усіх 
державно-правових інститутів (податкової, трудової, адміністра-
тивної, правоохоронної сфери тощо) для швидкого реагування 
на можливі повторні явища подібного характеру (на жаль, ре-
формування кризових сфер у важких умовах не є новим явищем 
для України); 2) створити нові інформаційні канали та забез-
печити інформування населення щодо усіх заходів, що прово-
дяться та плануються (що має в майбутньому зняти необхідність 
введення жорстких заходів та віднести ряд питань до відпові-
дальності населення); 3) підготувати систему охорони здоров’я 
до проведення вакцинації; 4) налагодити систему взаємної 
співпраці між державою та органами місцевого самоврядування 
для уникнення конфліктів у майбутньому; 5) впровадити заходи 
щодо деполітизації процесів прийняття кризових рішень; 6) за-
безпечити присутність України у роботі міждержавних міжна-
родних організацій, діяльність яких направлена на подолання 
наслідків та превенцію подібних явищ.
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И. В. Симонова

Проблемы обеспечения и реализации социальных прав во время 
пандемии COVID-19

Аннотация. В данной работе представлена современная проблемати-
ка обеспечения и реализации социальных прав во время кризисных явлений 
(на примере пандемии COVID-19). Раскрыто неудовлетворительное по-
ложение системы социальной защиты Украины в докризисный период. 
Проанализированы существующие гарантии и стандарты социальных 
прав в их функциональности во время пандемии. Приведено ряд негативных 
факторов, под воздействие которых попадают наиболее уязвимые 
социальные группы во время кризиса (ВПО, люди пенсионного возраста, 
бездомные, люди, находящиеся в местах лишения свободы). Проведен 
анализ наиболее релевантных нормативных документов, регулирующих 
общественные отношения во время пандемии, проведена оценка их поло-
жительного и отрицательного влияния на приведенные группы риска. 
Разработаны выводы по итогам выбранной стратегии борьбы с COVID-19 
и сделан прогноз относительно долгосрочных последствий ее реализации. 
Приведен ряд рекомендаций для выхода из кризиса и переформатирования 
существующего механизма социального обеспечения, реагирования на 
возможные рецидивные явления в будущем.

Ключевые слова: социальные права человека, социальное обеспечение, 
уязвимые группы населения, пандемия, COVID-19.

I. V. Symonova

Challenges of ensuring and exercising social rights during.

the Covid-19 pandemic

Abstract. This paper presents modern problems of ensuring and realizing 
social rights during crisis events (based on the COVID-19 pandemic). The 
unsatisfactory state of the social protection system of Ukraine in the pre-crisis 
period is revealed (including problems of unstructured legislation, excessive 
financial burden, etc.). The article analyzes the existing guarantees and standards 
of social rights during the pandemic (including international documents and the 
Constitution of Ukraine). Several negative factors faced by the most vulnerable 
social groups during the crisis were addressed (for IDPs  – problems of 
displacement, residence, job search; for the elderly – problems of social security, 
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treatment of chronic diseases, movement restrictions, and relevant age-based 
discrimination; for homeless people – absolute insecurity from all manifestations 
of the coronary crisis; for the detained and imprisoned – problems of penitentiary 
medical care, postponement of amnesty and subsequent rehabilitation). The paper 
assesses the most relevant normative documents regulating social relations during 
the pandemic in terms of their positive and negative impact on the above risk 
groups (analysis of additional financial aid and payments, legal restrictions, the 
impact of the increasing financial burden on budget formation due to quarantine, 
the unconstitutionality of certain provisions and the lack of adequate legal 
response from the Constitutional Court).

Conclusions were presented on the officially elected strategy to combat 
COVID-19 in conjunction with a prognosis of the long-term consequences of its 
implementation (the pros and cons of the selected strategy of simultaneous “hard” 
and “soft” quarantine measures, the lack of long-term care policy, unpreparedness 
for vaccination and the restoration of the pre-pandemic way of everyday life). 
Several recommendations were developed to overcome the crisis and reformat the 
existing social security mechanism to respond to possible recurring phenomena in 
the future – namely, a comprehensive reform of the social protection and health 
care system, depoliticization of the crisis decision-making process, creation of 
a brand new crisis information system, the search for the consensus between the 
state and local authorities, the obligatory integration into international formats 
and organizations to combat pandemics and possible similar challenges in the 
future.

Keywords: COVID-19, vulnerable population groups, human rights, social 
welfare, pandemic.
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ІСТОРИЧНI ВИТОКИ ГАРАНТIЙ  
ДЕПУТАТСЬКОЇ ДIЯЛЬНОСТI 

У ВIТЧИЗНЯНIЙ ПОЛIТИКО-ПРАВОВIЙ 
ПРАКТИЦI НА ПОЧАТКУ ХХ СТОЛIТТЯ

Анотація. Стаття присвячена еволюції гарантій діяльності народних 
обранців у  вітчизняній політико-правовій практиці на поч. ХХ ст. 
Проаналізовані погляди класиків вітчизняного конституціоналізму на 
привілеї і особливі правові умови діяльності депутатів у дореволюційний 
період. Визначені види і особливості юридичного закріплення гарантій ді-
яльності депутатів Державної Думи та Державної Ради 1905–1917 рр. 
Розкрито специфіку правового регулювання депутатських гарантій після 
розпаду Російської імперії в державно-правових актах Центральної Ради, 
Гетьманату та Директорії.

Ключові слова: депутат, гарантії, привілеї, гарантії депутатської 
діяльності, імунітет, індемнітет.

Постановка проблеми. Теоретичне обґрунтування сучасної 
концепції статусу депутатів та правового регулювання гарантій 
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їх діяльності вимагає сприйняття досвіду, накопиченого нашою 
державою на різних етапах політико-правового розвитку. 
Дослідження генезису депутатських гарантій протягом кількох 
історичних відрізків у різних соціально-політичних умовах дає 
можливість для виявлення динаміки розвитку і правонаступни-
цтва, які на сьогодні відображають заходи забезпечення роботи 
народних обранців.

Аналіз останніх досліджень і публікацій. Проблематика еволю-
ції правового статусу депутатів часто перебуває у полі зору вчених-
державознавців, серед яких можна зазначити А.  Бородіна, 
А.  Карасьова, І.  Кравець, Л.  Лабенську, Г.  Небратенко, 
С. Серьогіну, О. Чернецьку, Я. Ярматова та ін. Однак їх досліджен-
ня переважно зосереджені на аналізі елементів правового статусу 
депутатів і їх змінах в умовах незалежності України. Питання 
генезису депутатських гарантій на вітчизняних теренах в період 
функціонування перших представницьких установ парламент-
ського типу є недостатньо висвітленим і розкритим.

Метою статті є дослідження історичних витоків гарантій 
депутатської діяльності у вітчизняній політико-правовій прак-
тиці на поч. ХХ ст.

Виклад основного матеріалу дослідження. Конституційне 
право, як воно розвивалося спочатку в Англії, а згодом – у США 
та континентальній Європі до поч. ХХ ст., забезпечувало здій-
снення народним представництвом його функцій специфічни-
ми умовами, відмінними від умов загального права, завдяки 
тому, що воно: гарантувало члену такого представництва осо-
бливу чи підвищену недоторканість, парламентський імунітет; 
не припускало порушення проти нього судового переслідування 
інакше, як за згодою палати парламенту, членом якої він був; 
передбачало гарантії особливої свободи слова у стінах парла-
менту, а також встановлювало для передвиборних зібрань біль-
шу свободу, ніж для звичайних [5, c.258].

Історично ці умови розвивалися на ґрунті англійського пар-
ламентського ладу і представницького правління. Конституційним 
правом вони пояснювалися як привілеї. У Росії на поч. ХХ ст. 
таких поглядів дотримувалися М. І. Лазаревський, А. А. Жилін, 
С. А. Корф.
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Поступово особливі правові умови діяльності депутатів по-
чали наповнюватися іншим змістом. Окремі державознавці по-
чали вкладати в них сенс не суб’єктивних публічних прав, а умов, 
що дозволяють виконувати певну соціальну функцію [4, c.118]. 
При цьому в загальній конституційній теорії вважалося, що прин-
цип рівності громадян перед законом «не заважає відступати від 
загального права на користь тих, хто відправляє державну функ-
цію, аби дати їм можливість відправляти її нормально» [9, c.163]. 
Розвиток цих ідей, як зауважував С. А. Котляревський, визна-
чався не тільки і не стільки «мотивами відстороненої доцільнос-
ті» [4, c.118]. Вони відображали «питому вагу народного пред-
ставництва», котру воно мало «у загальній системі державних 
установ» [4, c.119]. Чим менше значило народне представництво, 
тим, як правило, менше виникало потреби створювати для нього 
особливі правові гарантії, які б відрізнялися не тільки від звичай-
ного права країни, але й від специфіки політичного режиму.

Перший досвід функціонування представницьких установ 
парламентського типу в Росії і, відповідно, гарантування діяльнос-
ті депутатського корпусу пов’язаний з діяльністю Державної Думи 
та Державної Ради, запроваджених імператором Миколою ІІ після 
буремних подій 1905 р. У документах про заснування Державної 
Думи була відображена свобода думського голосу і думського во-
туму: «Члени Державної Думи користуються повною свободою 
суджень і думок зі справ, що належать до відання Думи» [14]. Межа 
цих «справ» не була суворо оговорена, тому було незрозуміло, яка 
презумпція діяла в цьому випадку [4, c. 120]. Оскільки закон на-
магався дати вичерпний перелік справ, що підлягали віданню 
Думи, то достатньо було визнати, що дане питання виходить за 
межі компетенції Думи, щоб притягти до відповідальності її чле-
нів за висловлені ними з цього питання думки. Однак члени 
Державної Думи не могли бути піддані позбавленню чи обмежен-
ню свободи інакше, як за розпорядженням судової влади.

Таке обмежувальне розуміння «свободи суджень» виклика-
ло закономірний протест із боку державознавців, які сприйняли 
досягнення конституційної думки Європи [1, c.488]. Адже у за-
хідноєвропейських державах для забезпечення свободи депута-



232

Випуск 39 ’ 2020                  Державне будівництво та місцеве самоврядування

тів застосовувалася інша гарантія: члени законодавчих зборів не 
могли бути притягнуті до судової відповідальності інакше, як за 
згодою тієї палати, до складу якої вони входили. Норма про те, 
що народні представники користуються загальногромадянськи-
ми правами, була аксіомою в галузі правового статусу особи. Тим 
не менш, як справедливо зазначає І. А. Кравець, «не можна за-
бувати, що практично судова гарантія депутатської свободи 
в Росії зберігала своє значення, оскільки засади Маніфесту 
17 жовтня 1905 р. не були втілені в правових нормах і здійснені, 
а виключні положення, за яких адміністративний арешт був 
звичним явищем, продовжували діяти протягом усього консти-
туційного десятиліття» [5, c.263].

Згідно з установчими документами про Державну Думу 
1905 р. її члени притягалися до відповідальності за злочинні ді-
яння, скоєні при виконанні чи з приводу обов’язків, «що лежали 
на них за званням» у порядку та на підставах, встановлених для 
притягнення до відповідальності за порушення обов’язків служ-
би членів Державної Ради [14]. У 1906 р. редакція відповідної 
норми зазнала деяких змін: члени Думи притягалися до відпо-
відальності «в порядку і з підстав, встановлених для притягнен-
ня до відповідальності вищих чинів державного управління» [15]. 
Це ж правило діяло і для виборних членів Державної ради.

Такий порядок порушення судового переслідування роз-
глядався конституційною думкою Росії як відхилення від засад 
підсудності члена парламенту тій палаті, до якої він належить 
[6, c.335]. Він свідчив про те, що злочини членів Державної думи 
прирівнювалися до злочинів за посадою призначених членів 
Державної ради, міністрів, сенаторів. Діяла «адміністративна 
гарантія» і передача до суду залежала від Найвищого веління  
[7, c.76]. Тим самим порушувалася та «самостійність парламен-
ту, яка складає його життєву силу і політичний сенс» [6, c. 335–
336]. На думку С. А. Котляревського, у цьому особливо яскраво 
проявлявся погляд на Державну думу як «на відомство – одне 
серед багатьох: виборність її членів є лише ніби технічна осо-
бливість у заміщенні їхньої посади» [4, c.122].

Попри декларування «свободи слова», депутатів Державної 
Думи неодноразово притягали до кримінальної відповідальнос-
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ті за так звані «злочини слова», скоєні ними під час законодавчих 
дебатів, голосування тощо. Сенат у рішенні від 15 жовтня 1912 р. 
щодо справи Гололобова – Кузнєцова дав наступне тлумачення: 
«члени Думи підлягають кримінальній відповідальності за свої 
судження і думки, якщо такі містять в собі ознаки злочинного 
діяння, і можуть передаватися Верховному кримінальному суду 
за всі злочинні діяння, скоєні при виконанні чи з приводу ви-
конання своїх обов’язків» [3, c.157]. Це тлумачення С. А. Корф 
визнав антиконституційним, адже, по‑перше, знищувався усі-
лякий сенс проголошеної «повної свободи слова» і члени Думи 
не могли користуватися нею, а по‑друге, воно суперечило кон-
ституційному законодавству й основному сенсу привілею невід-
повідальності депутатів [3, c.158].

У період діяльності Думи третього і четвертого скликань мав 
місце ряд випадків звинувачення депутатів у наклепі. У 1914 р. 
депутат Н. Чхеїдзе притягався до відповідальності за звинува-
ченням у закликах до повалення існуючого ладу: він заявив, що 
найбільш прийнятною для Росії формою правління є республі-
ка. Часто до суду справа не доходила і припинялася монархом 
через протиріччя окремих статей чинного законодавства. 
Враховувалося й негативне ставлення Думи до випадків при-
тягнення депутатів до відповідальності за свої виступи. Таким 
чином, реформоване російське державне право засвоїло кон-
цепцію «злочину за посадою» народного представника, яка була 
невідома конституційному праву держав з формою правління 
у вигляді дуалістичної монархії.

Установчий документ про Державну Думу 1906 р. запровадив 
нову статтю про недоторканність депутата, згідно з якою: «Для 
позбавлення волі члена Державної Думи під час її сесії має бути 
запитаний попередній дозвіл Думи, крім випадку притягнення 
члена Думи до відповідальності…у випадку затримання при 
самому скоєнні злочинного діяння чи на наступний день» [13]. 
Переважна частина конституцій, що діяли на той час, припус-
кала позбавлення волі депутата без згоди палати тільки в тому 
випадку, якщо він був затриманий на місці злочину. У цьому 
зв’язку російське законодавство слідувало конституційному 
досвіду Пруссії, Конституція якої (ст.84), вирізняючись серед 
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інших конституційних актів, допускала затримання й на на-
ступний день.

У період діяльності Думи першого скликання виникало 
питання, чи можна віднести до обмеження свободи підписку 
про невиїзд і чи вимагається для неї попередній дозвіл Думи. Це 
питання було вирішено позитивно.

Кадети внесли в Думу першого скликання законопроект про 
недоторканність депутатів, який значно розширював імунітет 
народних обранців. Передбачалося, що під час сесії кримінальне 
переслідування депутатів можна розпочати тільки за згодою Думи. 
Його не вимагалося для затримання при скоєнні злочину чи од-
разу після нього. При цьому Дума негайно мала бути повідомле-
на про затримання і могла скасувати його. Кримінальне пере-
слідування і постанови про позбавлення волі, видані між сесіями, 
припинялися після відкриття сесії до вирішення питання Думою. 
Ці правила поширювалися й на посадові злочини. Але цей за-
конопроект Думою так і не був розглянутий [2, c. 193–194].

Поява в Росії органу загальнонаціонального представництва 
обумовила необхідність вирішення питання про винагороджен-
ня депутатів. До початку ХХ ст. у більшості конституційних 
держав депутати отримували певну платню. Виключенням були 
Англія, Італія та Іспанія. Справа в тому, що винагородження 
депутатів створювало умови для демократизації складу парла-
менту. Навпаки, відмова від призначення депутатам оплати 
сприяла формуванню палат, що складалися переважно із забез-
печених, багатих осіб, які не потребували заробітку. У Росії ви-
нагородження депутатів було встановлене як для членів Думи, 
так і для виборних членів Державної ради. Таким чином, юри-
дичних перепон для формування більш демократичного складу 
нижньої палати не було.

У конституційному праві європейських держав передбача-
лося дві основні системи винагородження (індемнітету). Згідно 
з першою – оплата призначалася у вигляді певної річної суми, 
яка дозволяла забезпечити депутату виконання своїх обов’язків. 
Друга система встановлювала оплату в певній щоденній сумі, 
котра нараховувалася за кожен день сесії. Періоди між сесіями 
не оплачувалися.
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У російських умовах первісно почало застосовуватися вина-
городження у формі добового утримання на час сесії. Членам 
Державної ради сплачувалося 25 крб на день. Якщо вони зай-
мали одночасно інші оплачувані посади, то треба було зробити 
вибір: тільки у випадку відмови від добового утримання члена 
Державної ради такі особи могли отримати кошти за зайняття 
іншої посади.

Протягом сесії кожному депутату сплачувалося з казни до-
бове утримання в розмірі 10 крб на день. У випадку зайняття 
членом Думи посади міністра чи головноуправляючого, він не 
отримував цих коштів. Окрім цього, членам обох палат відшко-
довувалися з казни раз на рік видатки на проїзд із розрахунку 
5 коп. за версту від місця проживання до Санкт-Петербурга 
й назад.

За Законом від 6 липня 1908 р. думцям було визначено що-
річне утримання у розмірі 4200 крб. Якщо члени Державної думи 
працювали в комісіях між сесіями (перерва між сесіями складала 
два місяці), то їм сплачувалося додаткове утримання в розмірі 
10 крб на день. Багато це чи мало? Щоб відповісти на це питання, 
наведемо ціни в Росії. У 1913 р. один кілограм хліба коштував 
12 коп., картоплі – 2 коп., яловичини – 50 коп., масла – 90 коп., 
літр молока – 8 коп. Квартирна плата складала 17–20 коп. за метр 
житлової площі. Білет у кінематограф коштував 20 коп., плата за 
навчання у вузі – 7–8 крб на місяць [12, c. 24–25].

Закон 1908 р. встановив також штрафи за прогул засідань – 
25 крб за кожне засідання, але не більше 350 крб на місяць. 
Поважними причинами пропуску засідань загальних зборів за 
наказом Державної думи 1909 р. (§ 208) були: хвороба депутата, 
смерть чи тяжка хвороба членів його сім’ї, заняття, пов’язані 
з діяльністю Думи та невідкладні особисті справи. Крім того, 
депутати могли взяти відпустку.

Норми, що регламентували правове становище депутатів, 
були закріплені в «Настановах Державної Думи та Державної 
Ради», однак жодна з них не була перенесена до Основних за-
конів 1906 р. Така конституційна прогалина давала можливість 
змінити характер депутатського імунітету за російським правом 
за ініціативою членів Державної думи чи Державної ради.
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На жаль, перший вітчизняний досвід становлення парла-
ментаризму виявився недовгим і внутрішньо суперечливим. 
Спочатку Лютнева (буржуазно-демократична) революція, а по-
тім Жовтневий переворот 1917 р. породили принципово нову 
організацію державної влади, в центрі якої перебували Ради. 
Революційний перехід до нової системи представництва обумо-
вив радикальні зміни у статусі депутатів, у тому числі й щодо 
гарантій їхньої діяльності.

Подальший розвиток ідей парламентаризму та проблеми 
правового статусу депутатів на теренах України після розпаду 
Російської імперії та в умовах громадянської війни доцільно 
розглядати з точки зору двох «паралельних» напрямків: 1) на-
ціонал-демократичного, відображеного в державно-правових 
актах Центральної Ради, Гетьманату та Директорії; 2) більшо-
вицького, що отримав своє відображення у конституціях та 
поточному законодавстві радянської доби.

У межах кожного з названих напрямів проблеми гаранту-
вання діяльності депутатів вирішувалися з різних концептуаль-
них позицій. В усіх документах націонал-демократичного на-
пряму, в  яких ішлося про статус депутатів  (наприклад, 
у  Конституції УНР 1918  р., конституційних актах періоду 
Гетьманату, Законі про Державну народну раду УНР 1920 р. 
тощо), підкреслювався професійний і вільний характер депутат-
ського мандату, депутатський імунітет та індемнітет (в обох 
значеннях цього терміна) [8, с.132, 10, 11].

Особливий інтерес в аспекті досліджуваної теми становить 
Закон про Державну народну раду УНР, ухвалений Радою народ-
них міністрів і затверджений 12 листопада 1920 р. Директорією 
в особі С. Петлюри. Це був нормативний акт конституційного 
характеру, який визначав склад, порядок формування, скли-
кання, компетенцію передпарламенту УНР та права депутатів 
Державної народної ради. За цим документом особа депутата 
проголошувалася недоторканною. Він не підлягав призову до 
армії чи флоту і не втрачав попередньої посади на державній чи 
муніципальній службі. Члену Державної народної ради дозволя-
лося висловлювати на засіданнях будь-які погляди і міркування, 
але за непристойну поведінку під час сесії головуючий міг на-
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класти на винного дисциплінарне стягнення згідно з регламен-
том. Із дозволу Державної народної ради приватна особа, яка 
вважала, що депутат порушив її права під час виступу на сесії, 
могла притягти його до суду. Платня і пільги для депутатів ви-
значались самою Державною народною радою [8, c.160]. Власне, 
в цьому документі було акумульовано вимоги до гарантування 
депутатської діяльності, що склалися на той час у конституцій-
них державах Західної Європи.

Більшовицький підхід до визначення правового статусу 
депутата базувався на запереченні парламентаризму як буржу-
азної ідеології, класовому підході й визнанні необхідності поєд-
нання представницьких повноважень з основною трудовою 
діяльністю депутата. Виходячи з таких концептуальних засад, за 
радянськими депутатами не визнавалося будь-яких переваг чи 
привілеїв у правовому становищі. Не дарма протягом тривалого 
часу радянської історії не існувало навіть спеціальних норма-
тивних актів про статус депутатів. Детальне розкриття специфі-
ки правового регулювання гарантій діяльності депутатів за пе-
ріод радянської доби становить перспективу подальших 
наукових розвідок з означеної тематики.

Висновки проведеного дослідження. Законодавче закріплення 
елементів правового статусу і гарантій діяльності депутатів пер-
ших представницьких органів парламентського типу Державної 
Думи і Державної ради відбулося протягом 1906–1917 рр.

Серед гарантій депутатської діяльності, запроваджених на 
поч. ХХ ст. на вітчизняних теренах, можна виділити: 1) гарантії, 
що сприяли безпосередньому виконанню обов’язків депутата; 
2) гарантії, що надавали депутатам економічні блага; 3) гарантії, 
що були спрямовані на правовий захист від неправомірних дій 
у зв’язку з виконанням ними своїх обов’язків.

Найважливішими особливостями статусу депутатів Дер-
жавної Думи в 1906–1917 рр. була наявність вільного мандату. 
Найбільша динаміка була характерна для таких аспектів статусу 
депутата, як права, соціальні гарантії діяльності, дисциплінарна 
відповідальність. Новими характеристиками статусу депутата 
стали такі гарантії, як депутатський імунітет; індемнітет, який 
розглядався як свобода думок і висловлювань з питань ведення 
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відповідної палати; кримінальна відповідальність за перешко-
джання депутату у виконанні обов’язків; матеріальне забезпе-
чення депутатської діяльності.

Після розпаду Російської імперії в державно-правових актах 
Центральної Ради, Гетьманату та Директорії певна увага приді-
лялася депутатським гарантіям, серед яких: депутатський іму-
нітет і індемнітет, оплата праці депутата, звільнення від призову 
на військову службу.
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М. А. Сыч

Исторические истоки гарантий депутатской деятельности 
в отечественной политико-правовой практике в начале ХХ века

Аннотация. Статья посвящена эволюции гарантий деятельности 
народных избранников в отечественной политико-правовой практике 
в начале ХХ в. Проанализированы взгляды классиков отечественного кон-
ституционализма на привилегии и особые правовые условия деятельности 
депутатов в дореволюционный период. Определены виды и особенности 
юридического закрепления гарантий деятельности депутатов 
Государственной Думы и Государственного Совета с 1905 по 1917 г. 
Раскрыта специфика правового регулирования депутатских гарантий 
после распада Российской империи в государственно-правовых актах 
Центральной Рады, Гетманщины и Директории.

Ключевые слова: депутат, гарантии, привилегии, гарантии депутат-
ской деятельности, иммунитет, индемнитет.

M. A. Sych

Historical origins of guarantees of deputy activity in domestic political  
and legal practice at the beginning of the ХХ century

Summary. The theoretical substantiation of the modern concept of the status 
of deputies and the legal regulation of guarantees of their activities requires the 
perception of the experience accumulated by our state at different stages of political 
and legal development. The study of the genesis of parliamentary guarantees over 
several historical periods in different socio-political conditions makes it possible 
to identify the dynamics of development and continuity of legal norms, which 
today reflect measures to ensure the work of people’s deputies.

The issue of the evolution of the legal status of deputies is often in the field 
of view of state scholars, among whom are A. Borodin, A. Karasev, I. Kravets, 
L. Labenskaya, G. Nebratenko, S. Leonida, A. Chernetsky, Y. Yarmatov and 
others. However, their research is mainly focused on the analysis of the elements 
of the legal status of deputies and their changes in the conditions of independence 



241

Державне будівництво та місцеве самоврядування                     Випуск 39 ’ 2020               

of Ukraine. The issues of the genesis of parliamentary guarantees in the domestic 
space during the period of the functioning of the first representative institutions of 
parliamentary type are insufficiently illuminated and disclosed.

The purpose of the article is to study the historical origins of guarantees of 
deputy activity in the domestic political and legal practice at the beginning of the 
twentieth century.

Based on the study, it was proved that the legislative consolidation of the 
elements of the legal status and guarantees of the activities of the deputies of the 
first representative bodies of the parliamentary type of the State Duma and the 
State Council took place during 1906–1917.

It has been substantiated that among the guarantees of deputy activity 
introduced at the beginning of the twentieth century. in the domestic open spaces, 
one can distinguish: 1) guarantees that contributed to the direct fulfillment of the 
duties of a deputy; 2) guarantees that provided the deputies with economic 
benefits; 3) guarantees that were aimed at legal protection against illegal actions 
in connection with the performance of their duties.

The specified features of the status of State Duma deputies in 1906–1917, 
one of which was the presence of a free mandate. It has been proved that the 
greatest dynamics was characteristic of such aspects of a deputy’s status as rights, 
social guarantees of activity, and disciplinary responsibility. New characteristics 
of the status of a deputy are such guarantees as deputy immunity; indemnity, 
which was considered as freedom of opinion and expression on matters of 
jurisdiction of the relevant chamber; criminal liability for obstructing a deputy in 
the performance of his duties; material support for deputy activities.

The specificity of the legal regulation of deputy guarantees after the collapse 
of the Russian Empire in the state legal acts of the Central Rada, the Hetmanate 
and the Directory is revealed. Among the parliamentary guarantees of that period, 
parliamentary immunity and indemnity, the salary of a deputy, and exemption 
from military service are indicated.

Key words: deputy, guarantees, privileges, guarantees of deputy activity, 
immunity, indemnity.
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