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Постановка проблеми. Протягом 
усього життя людина не може обійтися 
без праці. Отже, процес праці існує майже 
стільки, скільки існує людство, адже ми не 
можемо обійтися без матеріальних благ, 
створених іншими людьми. Пізніше саме 
трудова діяльність визначає її соціальний 
статус у суспільстві.

Проблема трудових правовідносин 
завжди займала одне з провідних місць 
у науці трудового права й мала важли-
ве значення для суспільних відносин. 
Саме завдяки цьому відбувається реалі-
зація не тільки волі сторін, а й правових 
норм, саме у трудових правовідносинах 
проявляються сильні й слабкі сторони 
законодавства. Але оскільки Україна – са-
мостійна держава, ми формуємо власне 
трудове законодавство, а тому нам необ-
хідно виявити особливості генези трудо-
вих правовідносин взагалі.

Аналіз останніх досліджень і публіка-
цій. У науці трудового права проблематика 
генези виникнення трудових правовідносин 
досліджена доволі повно. До її розроблен-
ня доклали зусилля такі відомі вчені-тру-

довики, як М.Г. Александров, В.С. Венедік-
тов, К.М. Гусов, В.В. Жернаков, М.І. Іншин, 
К.Ю. Мельник, П.Д. Пилипенко, С.М. При-
липко, В.І. Прокопенко, О.І. Процевський, 
О.В. Смирнов, В.М. Толкунова, Н.М. Хуто-
рян, Г.І. Чанишева, О.М. Ярошенко та ін.

Новизна даного дослідження полягає в 
тому, що на основі дослідження генези-
су виникнення трудових правовідносин у 
світі та на території нашої держави було 
проаналізовано підвалини формуван-
ня трудового права сьогодення України 
та необхідні для прогнозування шляхів і 
способів подальшого розвитку і вдоскона-
лення сучасного трудового права.

Мета статті – дослідити генезис 
виникнення трудових правовідносин у сві-
ті та на території сучасної України, а також 
рабовласницьку та капіталістичну форму 
ведення господарювання.

Виклад основного матеріалу. Станов-
лення вчення про генезис трудових пра-
вовідносин відбувалось у нерозривному 
зв’язку з розвитком суспільних відносин та 
потребою у соціальній реалізації індивідів.

Важливе значення для задовольнити 
потреб людини має праця. Як зазначав 
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В.І. Прокопенко, тільки завдяки праці 
люди можуть задовольнити свої матері-
альні та моральні потреби [1, с. 7].

На думку М.Г. Александрова, праця 
завжди є вольовою, доцільною діяльніс-
тю, спрямованою на створення тих або 
інших споживчих цінностей [2, с. 5]. Уба-
чається, що роль праці в життєдіяльнос-
ті суспільства і держави виявляється не 
тільки у створенні у процесі праці матері-
альних і духовних цінностей, призначених 
для задоволення потреб людей, але і в 
розвитку самих працівників, які здобува-
ють навички, розкривають свої здібності, 
поповнюють і збагачують знання. Останнє 
знаходить своє вираження в появі нових 
ідей, прогресивних технологіях, більш 
досконалих і продуктивних знаряддях 
праці, нових видах продукції, що, у свою 
чергу, призводить до розвитку потреб [3].

Таким чином, у результаті праці не 
тільки виробляються товари та надаються 
послуги, але і з’являються нові потреби, 
які вимагатимуть задоволення в майбут-
ньому. А тому на появу трудових право-
відносин впливає безліч факторів: соці-
альні, економічні, політичні, культурні 
умови життя суспільства та держави, кон-
кретні умови життєдіяльності людини та її 
психофізіологічні особливості.

Усі вищезазначені передумови виникнен-
ня трудових правовідносин є загальними. 
Норми права, правосуб’єктність та юри-
дичні факти становлять групу спеціальних 
передумов виникнення трудових правовід-
носин.

Німецький професор І. Шрегле пише: 
«Міжнародні порівняння в галузі трудових 
відносин свідчать, що ані юристи, ані еко-
номісти не можуть знайти ключ до повно-
го розуміння та пояснення такого явища, 
як трудові відносини<…>Ці відносини тіс-
но образом пов’язані з людською пове-
дінкою, а останнє пояснюється не тільки 
раціонально, передбачено не тільки еко-
номічними інтересами. Трудові відношен-
ня мають справу не тільки з економічними, 
матеріальними інтересами, процедурами, 
інститутами та правилами<…>Міжнародні 
порівняння висувають важливість мораль-
них цінностей, емоцій, сентиментів, ідео-
логії і навіть релігії<…> Зрештою трудові 
відношення, їх правове регулювання мо-

жуть бути зрозумілі та пояснені як сукуп-
ний результат усіх особливостей даного 
суспільства – економічних, юридичних, 
політичних, культурних, раціональних та 
ірраціональних» [4, с. 28].

Вивчення появи та історичного розвит-
ку трудових правовідносин є надзвичайно 
важливим. Тому необхідно звернутися до 
витоків трудових правовідносин, як у сві-
ті, так і на території сучасної України.

Вже у Стародавньому Римі , в умовах 
рабовласницької форми ведення госпо-
дарювання праця була виділена як са-
мостійна майнова і духовна цінність, що 
становить особливий об’єкт цивільного 
обігу. Але хоча й римське право розгля-
дало працю як особливий об’єкт цивіль-
ного обігу, всі договори, що опосередко-
вували її застосування, визначалися як 
суто зобов’язальна цивільно-правова уго-
да. Отже, у Стародавньому Римі, в умовах 
рабовласницького типу господарювання 
не існувало підстав для виникнення тру-
дового права як особливої галузі. Тому 
всі питання, пов’язані із застосуванням 
праці, вирішувалися засобами цивільного 
права. У римському праві виділялися три 
самостійних договори найму: найм речей, 
найм робіт, який став згодом підрядом, та 
найм послуг [5].

На відміну від римського права, яке 
розглядало працю як самостійну майно-
ву цінність, для феодального суспільства 
характерне поглинання здатності до праці 
особою працівника, тобто об’єктом дого-
вору ставала не здатність людини до пра-
ці, а сама людина, яка передавала себе 
під владу господаря. В епоху феодаліз-
му застосування праці становило пред-
мет зовнішнього, переважно імператив-
ного правового регулювання. Початкове 
застосування праці опосередковувалось 
засобами патріархального сімейного пра-
ва, а згодом, із падінням авторитету сі-
мейної влади, ця функція була сприйнята 
майже повністю публічним поліцейським 
(адміністративним) правом [6, с. 22]. 
Отже, можемо говорити про відсутність 
трудових правовідносин, схожих на ті, що 
є сьогодні. Адже використовувалося при-
мусове виконання людьми певних видів 
робіт без задоволення їх матеріальних та 
моральних потреб.
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Із розвитком суспільства та появою ка-
піталістичного способу виробництва відбу-
вається формування товарного ринку, а як 
результат зазначених процесів – ринку ро-
бочої сили. Здатність до праці стає самостій-
ною майновою цінністю, яка є предметом 
особливого договору –договору трудового 
найму. Відповідно, правове регулювання 
праці з публічно-правової сфери знову пе-
рейшло у сферу приватного права.

У процесі розвитку капіталістичного 
господарства цивілістична думка відійшла 
від тієї постановки питання про найм пра-
ці, яка містилась у римському праві. Ін-
ститут найму праці зазнав істотної пере-
робки. Поступово створювалась система 
законодавчої охорони інтересів економіч-
но слабкої сторони – працівника, яка поля-
гала, перш за все, в істотному обмеженні 
принципу свободи договору [7, с. 31–32].

Це обмеження свободи договору щодо 
договорів особистого найму полягало в 
тому, що, по-перше, законодавець почав 
втручатися у зміст договорів, що уклада-
лись, тобто закон безпосередньо встанов-
лював ті чи інші права і обов’язки сторін 
під час найму праці. Законодавчо охоро-
нялись особистість працівника, його жит-
тя і здоров’я. Визначались умови, які не 
могли бути включені в договір (як пра-
вило, ті, що стосувались обов’язків пра-
цівника). По-друге, законодавець гаран-
тував одержання працівником трудового 
доходу – винагороди за свою працю, яка 
розглядалась як джерело його матеріаль-
ного існування [8, с. 1832].

Крім того, законодавчо обмежувались 
утримання із заробітної плати (зокрема і 
суми штрафів, які накладались у порядку 
застосування дисциплінарного стягнен-
ня), встановлювалась вимога про своєчас-
ність видачі заробітної плати. Оскільки для 
працівників, які жили коштом своєї пра-
ці, велике значення мала безперервність 
трудових відносин, законодавчо встанов-
лювались гарантії для працівника у разі 
його розірвання. Значним відступом від 
цивільно-правових методів регулювання 
стала відмова від принципу рівності сторін 
у договорі, оскільки під час реалізації до-
говору особистого найму діяльність однієї 
особи підпорядковується господарському 
плану або цілям іншої [8, с. 1833].

Що ж до України, як зазначає більшість 
дослідників, сама галузь трудового права 
на території України зародилась у капіта-
лістичний період, коли через скасування 
кріпацтва в 1861 р. та появу перших фа-
брик поширення набула праця найманих 
робітників, а також виникла необхідність 
врегулювання їх відносин із наймачами [9].

Саме в той період трудові відносини ре-
гулювалися фактично нормами цивільного 
права. С.В. Венедіктов зазначає: «Вітчизня-
не дореволюційне цивільне законодавство 
було побудоване на римській класифікації 
договорів. Так, договір location conduction 
operarum був закріплений у цивільному 
уложенні як договір про особистий найм, 
згідно з яким одна особа набуває за вина-
городу право тимчасового користування 
послугами іншої особи» [10, с. 16].

Проте С.В. Вишновецька зауважує: 
«Чинне в той період переважне регулюван-
ня відносин у трудовому процесі методами 
цивільного права давало роботодавцям змо-
гу експлуатувати працівників такою мірою, 
яка мало чим відрізнялась від феодальних 
умов праці холопа» [11, с. 58].

Про певні зачатки правового регулю-
вання праці можна стверджувати, напев-
но, починаючи ще з розширеної редакції 
«Руської правди», яка регулювала пра-
во, починаючи з часів Київської Русі, і 
продовжувала діяти на українських землях 
у складі Великого Литовського князівства. 
Так, ст. 60 цієї визначної правової пам’ят-
ки визначала: «Якщо пан віддасть свого 
найманця в заробіток іншому хазяїнові за 
взяту в останнього вперед плату, цю плату 
він також має віддати назад, і за образу за-
платити 3 гривні продажу». У ст. 111 вка-
зувалось, що терміновий працівник – не 
холоп, і праця не має перетворюватися на 
холопство ні за прокорм, ні за додане. Далі 
в статті вказувалося, що якщо працівник 
не дослужить до строку, він зобов’язаний 
винагородити хазяїна за те, чому той пози-
чив його; якщо ж він дослужить до строку, 
нічого не платить [12].

Договір особистого найму в Київській 
Русі оформлявся шляхом «запису». Якщо 
письмового договору не було, закон давав 
найманим робітникам змогу вимагати свій 
заробіток шляхом так званого «закличу», 
тобто публічного оголошення своїх вимог 
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на торгу. Найманий робітник, уклавши 
договір із хазяїном на відомий строк, міг 
піти від нього й раніше закінчення строку. 
У такому разі він одержував плату відпо-
відно до проробленого часу. Позовна дав-
ність по цих справах була встановлена в 
один рік. Після закінчення року працівник 
втрачав право на висування позову до ха-
зяїна [13, с. 4].

Згадку про винагороду за працю згідно 
з договором позики або договором найму 
праці можна знайти у Статутах Велико-
го князівства Литовського, що діяли  на 
українських землях, в редакції 1529 та 
1566 рр. Зокрема, відповідно до ст. 7 роз-
ділу 11 Статуту 1529 р., що має назву «Про 
зарахування закупам суми в рахунок бор-
гу за відпрацьованих час», якщо хто-не-
будь узяв у закуп селянина або селянку і 
не домовився з ними про розмір присівку 
(прибавка до грошової плати селянину у 
вигляді врожаю, який він збирав) або про 
те, за яку суму буде зараховуватись ко-
жен рік роботи, то з належної суми грошей 
має бути вирахувано селянину 15 грошей 
за рік, а жінці – 10 грошей [14, с. 60–83].

Деякі норми особистого найму щодо 
трудових відносин містилися і в «Соборно-
му Уложенії» 1649 р., прийнятому в Мос-
ковській державі [15, с. 45].

Деякі властивості цивілізації, по суті, 
з’явились тільки після 24 травня 1835 г., 
коли було прийняте Положення «Про від-
носини між хазяїнами фабричних закла-
дів і робочими людьми, що надходять на 
відповідні по найманню». У цьому акті, 
наприклад, оговорювалася необхідність 
ведення хазяїнами книги «для записуван-
ня розрахунків із робітниками» [16, с. 2].

У зв’язку з розвитком капіталістичних 
відносин у Росії в XVIII ст. значного по-
ширення набувають договори особистого 
наймання. Наймання робочої сили прово-
дилося як для домашніх послуг, так і для 
роботи в ремісничих майстернях і сфері 
торгівлі. Як правило, розмір плати за їх 
роботу встановлювався за згодою сторін, 
але в окремих випадках вона визначалась 
законом. Так, учні одержували плату, роз-
мір якої щорічно встановлювався реміс-
ничим сходом. Підприємці, які керували 
промисловими й торговельними заклада-
ми могли, за згодою хазяїв, одержувати 

відомий відсоток із прибутку або з оборо-
ту [13, с. 179].

Так, із розвитком відносин найманої пра-
ці, яка мала місце в рамках розвитку капі-
талістичних форм господарства, фабрич-
не (промислове, робоче) законодавство 
дедалі більшої ваги набуває в Росії. Це 
законодавство, що містилось у ХІ томі Зво-
ду законів, із часом виросло в Статут про 
промисловість, а після 1913 р. трансфор-
мувалось у Статут про промислову працю. 
Вказані статути містили майже всі основні 
інститути і правові поняття, на основі яких 
згодом сформувалась галузь радянського 
трудового права [17, с. 124].

В Україні становлення і розвиток тру-
дового права як самостійної галузі відбу-
валось у радянський період її історії. Хоча 
до жовтня 1917 р. вже почало складатись 
державне регулювання найманої праці, 
особливої галузі трудового права ще не 
виникло. Договір найму залишався в рам-
ках галузі приватного цивільного права, 
державне ж регулювання взаємовідносин 
«між працею і капіталом» лежало у сфері 
адміністративного (поліцейського) права і 
було неповним [5].

Отже, у той період ще не склався єди-
ний упорядкований механізм правово-
го регулювання праці, який міг би бути 
опосередкований особливою правовою 
галуззю.

Висновки і пропозиції. Таким чи-
ном, трудові правовідносини як юридич-
на форма вираження суспільних відносин, 
які виникають на двосторонній основі між 
власником або уповноваженим ним орга-
ном і працівником, у своєму історичному 
розвитку пройшли досить тривалий час. Ра-
бовласницький період ведення господарю-
вання ґрунтувався на звичаях та традиціях, 
що не розглядали найманої праці загалом.

Проте ускладнення виробництва зму-
сило керівну верхівку вдатися до більш 
детальної та змістовної регламентації тру-
дових відносин шляхом видання певних 
нормативно-правових актів щодо введен-
ня трудового найму та створення ринку 
найманої праці. Подальша генеза трудо-
вих правовідносин відбувається відповід-
но до потреб суспільства та формування 
державного механізму регулювання даної 
сфери правовідносин.
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Як бачимо, генеза трудових правовід-
носин в Україні була сформована після 
скасування кріпацтва і досі несе на собі 
відбиток російської ідеології. Всебічний 
ретельний аналіз і глибоке узагальнення 
особливостей, тенденцій і закономірностей 
історичного розвитку трудових правовід-
носин необхідні для прогнозування шляхів 
і способів подальшого розвитку і вдоскона-
лення сучасного трудового права в Україні.
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Изуита П. А. Генезис возникновения трудовых правоотношений
Статья посвящена исследованию генезиса возникновения трудовых правоотноше-

ний в мире и на территории современной Украины. Исследованы рабовладельческая и 
капиталистическая формы ведения хозяйства. Проведен анализ влияния на трудовые 
правоотношения в Украине исторических закономерностей, что направило дальнейшее 
развитие трудового трава в Украине в целом.

Ключевые слова: договор трудового найма, наемные рабочие, рынок наемного 
труда, трудовое право, трудовые правоотношения.

Izuita P. Genesis of the employment relationship
The article studies the genesis of labor relations in the world and on the territory of 

Ukraine. Researched slaveholder and capitalist driving form of management. The analysis 
of the impact on labor relations in Ukraine historical factors that determined the further 
development of labor herb in Ukraine in general.

Key words: contract labor, laborers, wage labor market, labor law, labor relations.



Право та державне управління

10

УДК 340.12

А. М. Петрів-Буряк
аспірант кафедри історії держави, права та політико-правових учень

Львівського національного університету імені Івана Франка

КОНСТИТУЦІЙНІ АСПЕКТИ ДОКТРИНИ САМОСТІЙНОСТІ  
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Стаття присвячується аналізу конституційних аспектів самостійності в працях Михай-
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сія, коронний край.

Постановка проблеми. На сучасному 
етапі державотворення українська полі-
тико-правова думка потребує переосмис-
лення здобутків українських науковців. 
Важливим є питання вивчення наукових 
надбань фахівців попередніх поколінь, 
які заклали підвалини розвитку україн-
ської юриспруденції загалом та окремих 
галузей права зокрема. Зважаючи на іде-
ологічні обмеження, які були встановлені 
в радянський період, імена українських 
науковців приховували, їх знищували, а 
науковий доробок був недоступний для 
вивчення.

Аналіз останніх досліджень та пу-
блікацій. Дослідженням наукової спад-
щини науковців-емігрантів 20-х рр. ХХ ст. 
загалом та М. Лозинського зокрема приді-
ляли увагу науковці різних галузей знань, 
такі як Н. Тихолоз, О. Сухий, С. Осад-
чук. Правовий аналіз наукового доробку 
науковця як конституціоналіста надасть 
можливість проаналізуваит політико-пра-
вовий стан громадян та країни минулого 
століття. Зважаючи на сучасні події – вій-
ськову агресію та анексію частини тери-
торії України – питання реалізації само-
стійності та незалежності і залишаються 
одними з найважливіших.

Мета статті – на основі аналізу 
наукових напрацювань М. Лозинського 
розкрити конституційні аспекти самостій-
ності українських земель.

Виклад основного матеріалу. Одним 
із представників української наукової еліти 

минулого століття був Михайло Михайлович 
Лозинський (1880–1937 рр.) – науковець 
у галузі міжнародного та конституційного 
права громадський та політичний діяч, пу-
бліцист, перекладач, дипломат, викладач.

Розпад Австро-Угорщини 1918 р., про-
голошення ЗУНР змусили М. Лозинського 
не залишатися осторонь, а поринути у вир 
політичних подій. Після створення ЗУНР 
науковець став членом Української Наці-
ональної Ради. За пропозицією Є. Петру-
шевича М. Лозинського було призначено 
товаришем (заступником) державного се-
кретаря закордонних справ ЗОУНР. Після 
поразки національно-визвольних змагань 
М. Лозинський, як і інші представники 
української інтелігенції, був змушений 
емігрувати. Проте науковець шукав міс-
це в нових реаліях післявоєнної Європи з 
можливістю подальшого служіння україн-
ській справі. Таким осередком став Укра-
їнський вільний університет – хроноло-
гічно перший вищий навчальний заклад 
з українською мовою викладання, який 
функціонував на території Чехословацької 
республіки [1, с. 119]. Заснований у Відні 
у 1921 р., а відтак перенесений до Пра-
ги, Український вільний університет надав 
можливість науковцям-емігрантам та укра-
їнським студентам навчатися на території 
чужої держави рідною українською мовою 
та отримувати вищу освіту європейсько-
го зразка. Разом зі С. Смаль-Стоцьким, 
О. Колессою, С. Дністрянським, В. Старо-
сольським, Д. Антоновичем М. Лозинський 
входив до першого сенату УВУ в Пра-
зі (1921–1922 рр.), а з 1921 по 1927 рр. © Петрів-Буряк А. М., 2017
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працював професором міжнародного пра-
ва Українського вільного університету.

Аналізуючи праці М. Лозинського як 
професора УВУ, передусім варто охарак-
теризувати його дослідження в галузі 
міжнародного права. Зокрема, з’явилися 
праці «Охорона національних меншостей 
в міжнародному праві» (1923 р.), «Міжна-
родне право» (1922 р.) та ін. У віденсько-
му семестрі М. Лозинський викладав курси 
«Монархія і республіка», «Зложені дер-
жави», «Парламентна і радянська форма 
влади», у празькому семестрі – «Вибрані 
питання українського державного права», 
«Історію будови української держави». 
Проте науковець впав у радянофільство 
у зв’язку з переоціненням подій у радян-
ській Україні, що було можливим із висо-
ти емігрантського життя, стверджуючи, 
що «більшовики змінились», залишивши 
викладацьку діяльність у Українському 
вільному університеті, виїхав до УСРР, де 
був заарештований, засуджений до де-
сяти років виправно-трудових таборів та 
вивезений на Соловки. М. Лозинський 
неодноразово звертався до структур СРСР 
із проханням реабілітації та звільнення. 
Проте 3 листопада 1937 р. науковець був 
розстріляний в урочищі Сандармох.

Аналізуючи погляди М. Лозинсько-
го, прийнято виділяти декілька етапів у їх 
формуванні. Зокрема, 1900–1918 рр. ха-
рактеризуються виразним українським на-
ціональним забарвленням поглядів щодо 
поняття нації та її самовизначення. Наступ-
ний етап з 1918 по 1920 рр. знайшов своє 
практичне застосування в період існування 
ЗУНР. З 1921 по 1927 рр. науковець постає 
як один з основоположників науки міжна-
родного права в українській юридичній 
науці. Він аналізував норми та принципи 
міжнародного права в аспекті вирішення 
міжнародних проблем на території Європи 
після Першої світової війни. Цей етап пов’я-
заний науковою та викладацькою діяльніс-
тю в Українському вільному університеті. За-
ключний етап припадає на 1927–1933 рр., 
коли відбувалася еволюція поглядів М. Ло-
зинського в напрямі комунізму та радян-
ської державності. У той період науковець 
вважав, що українська радянська держав-
ність є основною для створення та розбудо-
ви Соборної Української Держави.

Міжнародне право М. Лозинський роз-
глядав як право міжнародного спілкуван-
ня, тому й приділяв багато уваги розробці 
питань управління міжнародними відно-
синами. Науковець стверджував, що вся 
сила міжнародного права ґрунтується на 
спільності правових, культурних, соціаль-
них інтересів, які об’єднують цивілізовані 
народи.

На початку емігрантського життя М. Ло-
зинський намагався осмислити й описати 
політичні реалії, що мали місце на тери-
торії Галичини в час ЗУНР. Найбільш вда-
ло ці матеріали були викладені в праці 
«Галичина в рр.. 1918–1920» (1922 р.). 
Науковець розглядав публікацію зазна-
ченої праці як обов’язок перед україн-
цями. М. Лозинський вперше подав ко-
роткий опис польсько-української війни, 
зокрема подав деталі відступу зі Львова 
українських сил. Під час написання пра-
ці науковцю не вистачало оригінальних 
джерел та літератури, про що він сам зі-
знавався. Тому й не дивно, що оцінки 
О. Назарука та В. Винниченка, книгами 
яких він користувався, наклали відбиток 
на погляди М. Лозинського.

У праці «Галичина на мировій конфе-
ренції в Парижі» (1919 р.) піднімалося 
питання польсько-українського конфлікту 
та ставлення держав Антанти до України. 
Варто згадати лише позицію прем’єр-міні-
стра Великобританії: «України немає. Вона 
була вигадана німцями. Є Малоросія», 
що могло свідчити про те, що на той час 
англійська сторона не усвідомлювала всі-
єї складності історико-правових та етніч-
но-національних процесів східних слов’ян 
або ж прагнула досягнути певної вигоди 
від Росії під час чергових переговорів [3]. 
20 листопада 1919 р. на Паризькій кон-
ференції розглядався проект договору, де 
йшлося про автономний статус Галичини. 
Відповідно до нього Галичина отримува-
ла автономію у складі Польщі, а остання 
мала забезпечувати діяльність державної 
адміністрації на території Галичини. Цей 
проект Польща відхилила.

Праця «Українська Галичина – окремий 
коронний край» вийшла друком 1915 р. у 
Відні як окрема брошура, що складалася 
зі вступних та кінцевих розділів, які були 
частиною дослідження під назвою «Утво-
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ренє українського коронного краю в Ав-
стрії», що одночасно вийшла друком у 
німецькому видавництві [4, с. 2]. У праці 
очікувався ґрунтовний політико-правовий 
аналіз питань державної національної са-
мостійності крізь призму відокремлення 
української частини Галичини в автоном-
ну провінцію австрійської держави.

Австрійський уряд із захоплених захід-
но-українських територій створив корон-
ний край – Королівство Галичини і Лодо-
мерії із центром у Львові, до складу якого 
входили теперішні Івано-Франківська, 
Львівська, центральні і південні частини 
Тернопільської області, Чернівецька об-
ласть України та декілька польських воє-
водств. Українська Галичина відійшла до 
складу Австрії під час першого поділу Поль-
щі в 1772 р. Галичину Австрія об’єднала з 
польськими землями в один край, і від часу 
розбудови Австрії до її розпаду коронний 
край Галичина залишався під пануванням 
поляків. Наприклад, від 1871 р. до складу 
австрійського кабінету входив поляк, який 
de iure був міністром без портфелю, а de 
facto виступав польським міністром для Га-
личини із широкими компетенціями та пра-
вом veto у всіх справах, які мали стосунок 
до Галичини [6, с. 6].

Стосовно Галичини Польща вела політи-
ку, притаманну політиці уже на той час не-
існуючої польської держави, наскільки це 
було можливим, зважаючи на національ-
не відродження українців та австрійську 
конституцію, яка проголошувала держав-
но-правовий принцип рівноправності на-
родів тільки теоретично, проте надавала 
кожному народові держави низку повнова-
жень і можливість боротьби за права.

У ХІХ ст. політика галицьких поля-
ків спиралася на заперечення існування 
української нації як культурної одиниці. 
На тодішню польську думку, шлях укра-
їнства до культури повинен відбуватися 
через полонізацію.

Основним домаганням українського 
населення Галичини був поділ коронно-
го краю відповідно до національної скла-
дової та утворення автономного краю, де 
владу мав український народ. Польща 
трактувала Східну Галичину як частину 
польської держави, проте тільки поляки 
користувалися повнотою громадянських 

прав [8]. Польська влада поділила меш-
канців Східної Галичини на дві категорії: 
поляків, яких вважали громадянами поль-
ської держави; та українців, який трак-
тували як вороже населення завойованої 
держави [8, с. 10].

Як зазначав М. Лозинський, питання 
самостійності Галичини не було новим, а 
відтак правильне розв’язання проблеми 
українського питання було буквально жит-
тєвою необхідністю, а також «державною 
конечністю для Австрії…» [4, с. 3]. Перед 
Австрією мало б постати проблематичне 
питання нової організації краю, що прояв-
ляли б себе в доцільності чи недоцільнос-
ті тодішньої організаційної основи або ж 
утворення нової, зважаючи на те, що те-
риторія Галичини завжди була історичною 
індивідуальністю. Як зазначав М. Лозин-
ський, утворення коронного краю не було 
новим для історії державного будівництва 
Австрії, а слугувало поворотом до 1848-х 
років та відповідало тенденціям історич-
ного розвитку, який протягом ХІХ ст. у 
країнах Європи вів до визволення понево-
лених народів та утворення політично 
самостійних національних утворень – у 
формі держав або ж у формі автономних 
провінцій у складі держави. Отримавши 
самостійність, український народ міг би 
визволитись від панування шляхом досяг-
нення національної самостійності, що було 
наріжною необхідністю.

М. Лозинський зазначав, що «булоби 
злощасною помилкою приступати до її від-
будови – замість поставити нову будівлю, 
яка відповідала би історичним традиціям 
і тенденціям історичного розвитку, об-
єктивним відносинам і бажанням україн-
ського народу, як також інтересам держа-
ви» [4, с. 4].

Коронний край Галичину було утворе-
но через об’єднання двох областей, які, 
як зазначав М. Лозинський, відрізнялися 
не тільки історією та національним скла-
дом, але й вороже ставились один до од-
ного [4, с. 5]. Таким чином, зважаючи 
на нехтування історично-національних 
відмінностей та незабезпечення вільного 
простору для розвитку української нації, 
що належало до гарантування державою 
національностей, якою Австрія себе пози-
ціонувала, частина українських земель та 
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український народ були піддані польсько-
му пануванню.

Був утворений коронний край як кон-
ституційно-правове поняття та адміні-
стративна одиниця, проте без акценту-
вання на історичному минулому, етнічній 
неоднорідності та відмінності інтересів 
населення. Австрійський уряд штучно 
об’єднав українські та польські землі і, не 
зважаючи на те, що Галичина була тери-
торіально одним із найбільших країв та 
володіла чималою кількістю корисних ко-
палин, уряд Австрії відвів роль одного з 
найменш промислово розвинених районів 
країни [5].

М. Лозинський стверджував, що «…край 
став виключно місцем боротьби, де стояли 
супроти себе гнобителі й поневолені, яких 
боротьба…щоразу більше некорисно від-
бивалася й на загальнім розвитку держа-
ви» [4, с. 5]. Цей факт не міг не вчиняти 
негативного впливу на державу. Науко-
вець вбачав у проблематиці внутрішньої 
політики те, що спільне існування поляків 
та українців в одній територіальній одини-
ці неминуче приведе до боротьби з харак-
тером взаємного знищення.

М. Лозинський вбачав у приєднанні 
українських земель до польських переко-
нання того, що в такому разі існуватиме 
кордон між польськими землями та Росі-
єю, оскільки поляки вороже ставились до 
Росії не тільки в момент приєднання зе-
мель, але й в історичній ретроспективі. 
Тобто існуватиме так звана буферна зона.

М. Лозинський констатував необхід-
ність організації Галичини в нову адміні-
стративну та конституційно-правову оди-
ницю, розділивши територію на два окремі 
коронні краї, утворивши їх на історико-на-
ціональному ґрунті.

Польща все ж хотіла подолати україн-
ське бажання поділу Галичини, висува-
ючи певні твердження. По-перше, на-
голошувала те, що Галичина «…творить 
«історично-політичну одиницю», в якій 
їх політичне становище опирається на їх 
«історичних правах…» [4, с. 10]. Проте 
М. Лозинський висунув тезу про те, що Га-
личина не є історичною одиницею, а саме 
адміністративним новоутворенням, яке 
виникло в 1860-х роках виключно через 
зацікавленість польської сторони.

Науковець стверджував, що єдність 
краю була невигідна для Польщі, спи-
раючись на чимало доказів даного твер-
дження. Наприклад, це проявлялося в 
неоднорідності партійної приналежності 
громадян. Зокрема, в Західній Галичині 
розвивалися консерватисти (з так званої 
краківської школи), демократи та інші, 
тобто політичні утворення, які були пред-
ставлені в кожному суспільстві, яке жило 
у відносинах волі. Натомість у Східній Га-
личині розвивалися групи, яких передусім 
характеризували боротьба проти визволь-
них змагань українського народу. Навіть 
із цього прикладу можна констатувати, 
що польське суспільство ділилося на за-
хідно-галицьку та східно-галицьку, тобто 
«єдність краю» як така та її забезпечення 
не лежала в основі курсу держави.

Стосовно питання «історичних прав» 
М. Лозинський констатував, що саме на 
них «найменше повинні Поляки поклика-
тися…» [4, с. 11], оскільки частина Гали-
чини належала як завойований край до 
польської держави, проте стосовно тери-
торії це були «…бувші права…» [4, с. 12], 
які припинилися як тільки польську дер-
жаву замінила на українській землі інша – 
австрійська.

Проте найважливішим у питанні «істо-
ричних прав», яким поляки хотіли виправ-
дати панування над українським народом, 
було те, що дане твердження стояло в 
суперечності з новітнім політичним роз-
витком того часу. Власне, тогочасні тен-
денції, які простежувалися в суспільстві, 
допомогли полякам та австрійцям отрима-
ти національну свободу, яку вони сподіва-
лися осягнути для інших частин польської 
землі, однак про українців та про само-
стійність українства мова не йшла.

М. Лозинський зазначав, що польська 
сторона висувала й інший аргумент про те, 
що український народ не має окремої наці-
ональності та те, що українська мова – це 
лише діалект польської, нездібний до са-
мостійного розвитку. Питання української 
мови не один рік було і, на жаль, досі зали-
шається наріжним. Українське питання під-
німалося під час Слов’янського конгресу у 
Празі 2-12 червня 1848 р., де в польсько-у-
країнській комісії була укладена угода про 
мовну, культурну та політичну рівноправ-
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ність галицьких українців із поляками. 
У рамках Конгресу йшлося про федералі-
зацію Австрійської імперії, забезпечення 
рівноправності слов’янських народів, про 
права української мови в Галичині. Хоч 
Конгрес був незавершений, але він засвід-
чив самостійність українців від поляків, а 
тим паче від росіян, та прагнення україн-
ців до боротьби за національні права. Сам 
М. Лозинський у праці зазначав, що укра-
їнська мова повинна мати усі права, які на-
лежать мові національної більшості краю.

До слова, із законів, ухвалених Укра-
їнською Національною Радою на лют-
невій сесії 1919 р., якраз у період, коли 
М. Лозинського було назначено товари-
шем державного секретаря закордонних 
справ, щодо мовного питання заслуго-
вують уваги Закон про мову державних 
установ, де в параграфі 1 зазначалось, 
що «Державною мовою на Західній Облас-
ті Української Народної Республіки є мова 
українська» [6, с. 65].

Польща висувала ще один аргумент 
проти поділу Галичини, взятий зі сфери 
демократичних політичних понять, який 
мав стати заміною збанкрутілих «історич-
них прав» і полягав у переконанні, що 
Галичина не була українським краєм, а 
змішаним, причому змішаність полягала 
в асиміляції польсько-українського насе-
лення, з акцентом саме на польських гро-
мадян [4, с. 13]. Відтак, по-перше, буде 
неможливо провести межу між Східною 
та Західною Галичиною згідно з поділом 
відповідно до націй, по-друге, такий поділ 
слід розглядали як недоцільний, оскіль-
ки після поділу Галичини представники 
польського громадянства населяли б зем-
лі в обох частинах, і польсько-українська 
боротьба не вичерпала б себе. Дану тезу 
М. Лозинський розглядав відповідно до 
статистики, яка була розрахована, базую-
чись на основі віросповідання. Так, наці-
ональний склад Східної Галичини був та-
кий: 62 – українці, 25 – поляки, 12 – жиди 
(євреї), 1 – німці [4, с. 14]. Тільки із цих 
обчислень можна констатувати, що укра-
їнського населення вистачало, щоб ство-
рити грунт для поділу Галичини та утво-
рення окремого українського коронного 
краю, а зважаючи на те, що Австрія була 
національно-мішаною державою, було 

неможливо визначити абсолютно «чисті» 
території, і навіть той відсоток українців, 
який зазначав М. Лозинський у своїй пра-
ці, був абсолютно прийнятним.

Українці на території Східної Галичи-
ни завжди були «єлементом постійним, 
споконвіку осілим, отже автохтомнним» 
[4, с. 14], а поляки чи жиди (євреї) були 
«елєментом напливовим» [4, с. 14], число 
представників якого зростало, особливо 
в містах, завдяки польському пануванню, 
що і слугувало полонізації Східної Гали-
чини. У матеріалах Головної Руської Ради 
1848 р. зазначається про те, що україн-
ське населення виступало національною 
більшістю краю. Варто зазначити, що в 
разі поділу Галичини поляки опинилися б 
у політичному стані, яке їм і належилось, 
тобто в стані національної меншості.

М. Лозинський висунув думку щодо 
кураєвої конституції, вважаючи, що було 
доцільно створити її на основі австрій-
ських зразків. Зокрема, треба зазначити, 
що конституційному бажанню українських 
партій та українського народу відповіда-
ло б введення загального, рівного, таєм-
ного виборчого права до краєвого сейму 
[4, с. 16]. Стосовно захисту польських 
громадян, які були б уже національною 
меншиною, варто звернутися до австрій-
ських краєвих конституцій, адже в них де-
кларувалися відповідні норми.

Щодо територіальних кордонів україн-
ського коронного краю, то при поділі Схід-
ної та Західної Галичини необхідно взяти за 
основу межу між львівським та краківським 
округом вищого крайового суду, внісши 
відповідні коригування. Варто згадати, що 
до Львівського вищого крайового суду на 
початку ХХ ст. входило десять окружних 
судів (Перекопський, Золочівський, Коло-
мийський, Перемишльський, Самбірський, 
Станіславський, Стрийський, Сяноцький, 
Тернопільський, Чортківський). У скла-
ді Краківського вищого крайового суду 
було п’ять окружних судів (Вадовицький, 
Жешувський, Ново-Сандецький, Тарнов-
ський, Ясловський).

Таким чином, на думку М. Лозинсько-
го, поділ Галичини на національні части-
ни не порушував би національних прав 
польського народу, який використав би в 
повному обсязі правами.



2017 р., № 2 (27)

15

М. Лозинський не оминув увагою й пи-
тання щодо приєднання української ча-
стини Буковини до українського коронно-
го краю, що відповідало б устремлінням 
українського народу до політичного об’єд-
нання. Зокрема, в праці «Галичина в 
рр. 1918–1920» науковець зазначав, що 
після утворення Української Національ-
ної Ради у Львові утворилася буковинська 
делегація Української Національної Ради 
в Чернівцях. Вона почала переговори з 
румунськими послами австрійського пар-
ламенту та буковинського сейму щодо пи-
тання поділу Буковини. Проте ці перегово-
ри велися без успіху, оскільки українська 
сторона мала чітку позицію отримати цілу 
частину Буковини включно з Чернівцями, 
а румунська сторона погодилася віддати 
тільки чотири повіти. Безуспішність пере-
говорів полягали ще й у тому, що румун-
ські посли не мали впливу на румунських 
громадян, які виступали за приєднання 
Буковини до Румунії [6, c. 57]

Далеким ідеалом М. Лозинський називав 
намагання з’єднання усіх українських зе-
мель в одну незалежну державу, якого одні 
очікували як наслідок військового конфлік-
ту в Європі, а інші – соціальної революції.

Проти з’єднання Галичини з Великою 
Україною та незалежності виступала Поль-
ща. Зважаючи на територіальну більшість 
Польщі та її матеріальне забезпечення, не 
було несподіванкою, що Галичина мала 
зазнати поразки. Для перемоги Галичині 
необхідно було заручитися зовнішньою 
підтримкою, яку М. Лозинський вбачав в 
Антанті, оскільки об’єднання, на йому дум-
ку, могло авторитетно чинити опір Польщі 
стосовно агресії на території Галичини і 
та була б змушена послухати. Науковець 
вважав, що чим швидше держави Антанти 
визволять Галичину з польської окупації, 
тим краще. 

Існувала думка, що передчасне об’єд-
нання Галичини з Великою Україною мог-
ло б негативно вплинути на Галичину 
[6, с. 220]. Думалося, що якщо б Галичина 
виступала б як самостійна одиниця-спад-
коємиця Австрії, а не як територіальна ча-
стина Української Народної Республіки, це 
надало б Галичині вигіднішої позиції в рам-
ках Паризької мирної конференції. Про-
те це аргумент не мав нічого спільного з 

дійсністю, оскільки політичні кола не було 
раді утворенню окремої галицької держа-
ви. Зокрема, під час засідання Найвищої 
Ради 21 травня 1919 р. Ллойд Джордж пи-
тав чи Галичина хоче належати Польщі чи 
Україні, тобто щодо питання незалежності 
не було й натяку. Таким чином, рішенням 
Найвищої Ради від 25 червня 1919 р. Га-
личину віддано під польську окупацію. Це 
свідчить про те, що Галичину розглядали 
лише як частинку великої території іншої 
держави. Тим паче, що тодішні дві фор-
мації – УНР з Варшавським договором та 
УСРР з Ризьким договором – зреклися Га-
личини на користь Польщі.

М. Лозинський зазначав, що зважаючи 
на всі внутрішні недоліки Галичини про-
ти польської анексії, сам факт боротьби 
залишиться однією з найяскравіших сто-
рінок історії боротьби українського народу 
за волю [6, с. 220].

Науковець акцентував на необхідності 
працювати для здійснення всеукраїнсько-
го державного ідеалу на території Галиць-
кої Республіки, де українці будуть віль-
ними, а не під ярмом польської окупації. 
Також важливим питанням було те, щоб 
українство не зупинилося на створенні 
лише Галицької Республіки, а домоглася 
самостійності на території усіх українських 
земель, адже це справа всіх громадян, 
всеукраїнської культури, політичної дум-
ки, які повинні щораз сильніше об’єдну-
вати українські землі. Об’єднанню Украї-
ни сприяли б світові політичні тенденції. 
Як тільки Галичина визволилася б з-під 
Польщі, а Велика Україна укріпила свою 
державність, об’єднання території в одну 
державу було б закономірним фактом.

Висновки. Шляхи вирішення пробле-
матичних питань самостійності Галичини 
та України загалом знаходять свою акту-
альність і в сучасній правовій думці. Зва-
жаючи на події, що відбуваються в політич-
ному просторі країни – анексію території 
держави та військову агресію – науковці 
в галузі історії держави і права зобов’яза-
ні детально дослідити праці представників 
еміграції 20-х рр.. ХХ ст. загалом та М. Ло-
зинського зокрема задля відродження на-
ціональних традицій українського права, 
адже необхідно шанувати минуле заради 
майбутнього.
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Petriv-Buriak A. Constitutional aspects of the doctrine of independence in the 
writings of Mikhail Lozinsky

The article is devoted to the analysis of the constitutional aspects of independence in 
the writings of Mikhail Lozinsky. The article reveals the principles of autonomy of Galicia, 
the issue of occupation in 1919–1920, and the problems of Ukraine’s independence. The 
scholar’s views on the independence of the state are highlighted.
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Стаття присвячена структурно-комплексному аналізу розуміння об’єктивно-проти-
правного діяння. Наведено основні різновиди об’єктивно-противного діяння: діяння не-
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борна сила, об’єктивно-протиправні рішення.

Постановка проблеми. Створення 
в Україні розвиненого громадянського 
суспільства, рух до правової та соціальної 
держави дещо стримується відсутністю на-
лежного правового регулювання багатьох 
питань. Необхідність глибокого й всебіч-
ного дослідження різного роду порушень 
прав, свобод і законних інтересів особи-
стості в складних соціально-економічних 
та політичних умовах реформування укра-
їнського суспільства не викликає сумні-
ву. У зв’язку із цим особливу практичну і 
наукову значущість набуває вивчення пи-
тань неправомірної поведінки особистості, 
до числа якої належить об’єктивно-проти-
правне діяння.

Інтерес до дослідження даного право-
вого явища, перш за все, продиктований 
міркуваннями пізнавального характеру. 
Вивчення цього складного феномена в 
науковому пізнанні носить на сьогодні ба-
гато в чому дискретний характер, що не 
дозволяє скласти повне і цілісне уявлення 
про нього. Існуючи в реальній дійсності, 
об’єктивно-протиправне діяння не в пов-
ній мірі враховувалося в правовому регу-
люванні суспільних відносин. Більш того, 
довгий час в юридичній науці вказаний 
варіант неправомірної поведінки ототож-
нювався з поняттям «правопорушення». 
Усе це вимагає активізації зусиль у з’ясу-
ванні сутності, змісту, специфіці прояву 
та інших особливостях цього соціального 

та юридичного явища. Вищевказане ще 
раз підкреслює, що розгляд та вивчення 
об’єктивно-протиправного діяння є досить 
актуальним і перспективним для наступ-
них досліджень. 

Аналіз останніх досліджень і пу-
блікацій. Серед існуючих розробок у га-
лузі об’єктивно-протиправного діяння, а 
саме вивчення питання його поняття та 
класифікації, необхідно виділити роботи 
С.С. Алексєєва, С.Г. Бащука, І.В. Гловюк, 
І.А. Міннікеса, А.М. Шульги, А.С. Шабуро-
ва та ін. Але, як правило, науковці концен-
трують свою увагу на вивченні інституту 
правової поведінки та її різновидів, побічно 
вказуючи на об’єктивно-протиправне діян-
ня. Тому змушені констатувати той факт, 
що проблема об’єктивно-противного діяння 
в праві не отримала належного ступеня за-
гальнотеоретичної розробленості і є потен-
ційно розвиваючим науковим напрямом.

Метою статті є визначення струк-
турно-комплексного розуміння об’єктив-
но-протиправного діяння з позиції теорії 
держави і права.

Виклад основного матеріалу. У зв’яз-
ку з підвищеним інтересом до вивчен-
ня механізму юридичного захисту прав і 
законних інтересів особистості сучасно-
го українського суспільства дослідження 
об’єктивно-протиправного діяння набуває 
нагальності та необхідності. У статті 3 Кон-
ституції України проголошується, що лю-
дина, її життя і здоров’я, честь і гідність, 
недоторканність і безпека визнаються в © Полонка І. А., 2017



Право та державне управління

18

Україні найвищою соціальною цінністю. 
А для того, щоб вирішити проблему реалі-
зації та правильного застосування об’єк-
тивно-протиправного діяння на практиці, 
необхідно звернутися до теорії права і ви-
робити єдине розуміння поняття, ознак і 
видової характеристики даної категорії.

Проаналізувавши літературу з даного 
питання, ми можемо виділити погляди на 
поняття об’єктивно-протиправного діяння.

1. Первинно-аналітичні теорії розумін-
ня об’єктивно-протиправного діяння, роз-
глядати які сьогодні необхідно в історич-
но-комплексному контексті. Вони мають 
дещо спірний характер, тому що частина 
наукової спільноти різних галузей права 
не визнавала існування цього правового 
явища. 

До прикладу, відомий цивіліст М.М. Агар-
ков вважає, що всі неправомірні дії слід 
іменувати правопорушенням [1, с. 142]. 
Вчений енциклопедичних знань Н.Г. Алек-
сандов також зазначає, що по відношен-
ню до приписів правових норм діяння по-
діляються на правомірні і неправомірні 
(правопорушення) [2, с. 166]. Науковець 
в галузі кримінального права Б.А. Куринов 
виступав проти розмежування неправомір-
них діянь на правопорушення і об’єктив-
но-протиправні діяння, відзначаючи, що 
протиправне – це в той же час винна пове-
дінка людини [3, с. 137]. Подібної точки 
зору дотримувався і Н.С. Малеїн, констату-
ючи той факт, що відсутність вини свідчить 
про відсутність протиправності. 

Однак вже наприкінці 80-х р XX ст. 
І.А. Міннікес захистив кандидатську дис-
ертацію та опублікував ряд робіт, присвя-
чених об’єктивно-протиправному діянню. 
Він визначає його як безвинну, суспільно 
шкідливу дію або бездіяльність, що по-
рушує правові заборони, тягне за собою 
застосування заходів захисту суб’єктив-
них прав і забезпечення виконання юри-
дичних обов’язків, і у виняткових, прямо 
передбачених законом випадках – заходів 
юридичної відповідальності [4, с. 122].

Дещо по-іншому підходить до розуміння 
об’єктивно-протиправного діяння профе-
сор A.C Шабуров, трактуючи його «як не-
типовий варіант правової поведінки – дію, 
що порушує норми права, але не наносить 
при цьому шкоди» [5, с. 545].

Серед вчених, які визнають існування 
об’єктивно-протиправного діяння в якості 
самостійного виду неправомірних дій, не-
має єдності у визначенні не тільки його 
поняття та ознак, але і назви. Наприклад, 
один із перших дослідників цієї проблеми 
Г.К. Матвєєв назвав такі дії «безвинними 
правопорушеннями» [6, с. 121], підкрес-
люючи головну рису, що відрізняє його від 
правопорушень, – безвинність, відсутність 
вини. Разом із тим термін «безвинність» 
видається не зовсім вдалим з загально-
лексичної точки зору.

Вперше термін «об’єктивно-протиправне 
діяння» ввів у науковий обіг на початку 60-х 
рр. минулого століття І.С. Самощенко. Ця 
категорія згодом отримала підтримку й роз-
повсюдження і, незважаючи на деяку умов-
ність, представляється найбільш вдалою.

Деякі дослідники об’єктивно-протиправ-
не діяння називають правовою аномалією 
[7, с. 173]. Певною мірою така характе-
ристика справедлива, але ототожнювати 
ці поняття не слід. Аномалія – відхилення 
від норми. У праві нормальним вважаєть-
ся те, що не суперечить його вимогам, а 
відхиленням від норми – діяння, яке не 
відповідає тому, що дозволено і оцінено 
як позитивне з точки зору права. Правові 
аномалії – це відхилення від правопоряд-
ку, невиконання юридичних обов’язків і 
порушення суб’єктивних прав. Виникають 
вони в результаті як винуватої, так і неви-
нуватої поведінки. При такому тлумаченні 
правовими аномаліями будуть і правопору-
шення, і об’єктивно-протиправне діяння.

Вважаємо, вищезазначені позиції 
науковців мають:

1) переваги: це були одні з перших 
спроб визначити поняття та ознаки об’єк-
тивно-протиправного діяння в юриспру-
денції. Навіть зважаючи на той факт, що 
ряд вчених не визнають цю категорію, 
вони все одно зробили свій відповідний 
відбиток у теорії права. Застосовуючи ді-
алектичний метод, а саме ведення певних 
дискусій і суперечностей, вони підняли на 
відповідний рівень актуальності вивчення 
та розгляд категорії об’єктивного-проти-
правного діяння;

2) недоліки: до об’єктивно-протиправ-
ного діяння відносять ознаку настання 
юридичної відповідальності [4]. Не пого-
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джуючись із даною позицією, вкажемо, що 
юридична відповідальність повинна насту-
пати тільки за вчинення особою правопо-
рушення, що має всі властиві для дано-
го виду неправомірної поведінки ознаки, 
в тому числі і вину, тобто повинен бути 
присутнім повний склад правопорушення.

2. Сучасні теорії розуміння об’єктив-
но-протиправного діяння.

С.Г. Бащук, Ю.Н. Оборотов, А.М. Шуль-
га, І. В. Гловюк, С.Л. Лисенков, А. М. Ко-
лодій, О.Д. Тихомиров, В.С. Ковальський, 
М.С. Кельман, О.Г. Мурашин, О.Ф. Скакун 
та інші розглядали об’єктивно-протиправ-
не діяння.

Відповідно до позиції Ю.Ф. Кравченко 
до протиправних діянь, що не становлять 
правопорушень, належать діяння з «усі-
ченим» складом правопорушення (без-
винні дії, об’єктивно-протиправна пове-
дінка малолітніх, душевнохворих та ін.) 
[8, с. 231]. Подібним за змістом є визна-
чення, яке дає І.В. Гловюк, вказуючи, що 
це діяння, які вчинені неосудними особа-
ми та особами, які не досягли віку кримі-
нальної відповідальності.

Поодиноко зустрічаються й інші варіан-
ти розуміння даної категорії. Окремі вчені 
іменують його формально протиправною 
поведінкою, що спричиняє шкоду, але не 
має ознак порушень права особою (особа 
не є дієздатною) [9, с. 260].

Схожою є позиція М.С. Кельмана, 
О.Г. Мурашина, Н.М. Хоми, які характери-
зують об’єктивно-протиправну поведінку 
як таку, що не наносить шкоди, але здійс-
нюється з порушенням правових приписів 
(наприклад, протиправна поведінка неді-
єздатної особи) [10, с. 448].

Оригінальною щодо складу суб’єктів 
об’єктивно-протиправного діяння є концеп-
ція Ю.Н. Оборотова, який розглядає його 
як протиправну, соціально-шкідливу пове-
дінку фізичної або юридичної особи, яка не 
містить складу правопорушення, але при 
цьому тягне за собою негативну юридичну 
реакцію з боку держави [11, с. 289].

Традиційною видається думка О.Ф. Ска-
кун, відповідно до якої об’єктивно-проти-
правне діяння це – дія (чи бездіяльність), 
що суперечить нормам права, є соціально 
шкідливою, але не містить складу право-
порушення [12, с. 448]

Визнає об’єктивно-протиправне діян-
ня як різновид неправомірної поведінки 
С.Г. Бащук, трактуючи його як протиправ-
не, безневинне, соціально шкідливе діян-
ня [13, с. 56].

Більш докладніше вивчала дане питан-
ня А.М. Шульга. Згідно з її міркуваннями 
об’єктивно-протиправне діяння – це діян-
ня, в складі якого, як сукупності обов’яз-
кових юридичних ознак правопорушен-
ня, відсутні суб’єктивні ознаки (суб’єкт, 
суб’єктивна сторона) або відсутня яка-не-
будь одна із цих ознак [14, с. 847].

Здійснюючи порівняння наукової док-
трини українських та радянських вчених 
щодо поняття об’єктивно-протиправно-
го діяння, варто вказати, що радянські 
науковці тільки сформулювали дану ка-
тегорію і поодиноко розглянули досить 
стисло її зміст. Натомість в українській 
науковій спільноті об’єктивно-протиправ-
не діяння за останні роки характеризуєть-
ся підвищеною зацікавленістю, і побудова 
загальної її концепції знаходиться на етапі 
саме активного дослідження. 

На основі проведеного наукового по-
шуку сформулюємо власне визначення 
об’єктивно-протиправного діяння. Це фор-
ма вираження неправомірної поведінки, 
що представляє собою суспільну шкідли-
вість (небезпечність), невинуватість, має 
специфічну суб’єктність, є протиправною 
дією (чи бездіяльністю) та тягне за собою 
застосування заходів захисту. 

Із вищезазначеного можна стверджу-
вати, що об’єктивно-протиправне діяння 
є складним правовим явищем. Воно має 
доволі специфічні особливості, які вка-
зують на невинність особи у вчиненні 
певного діяння, у зв’язку з відсутністю 
складу правопорушення. Дане понят-
тя мало досліджене в теорії права, про-
те воно часто зустрічається на практи-
ці. І як показує її досвід, розглядувана 
категорія час від часу нагадує про своє 
існування та характеризується не через 
одну абстрактну форму вираження, а 
має декілька різновидів. Спробуємо ви-
ділити їх.

Як говорить нам законодавство, 
посягання, передбачене кримінальним 
законом, може вчинятися і тоді, коли 
суб’єктивне ставлення особи до свого ді-
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яння та його наслідків не дістає вияв в 
умислі або необережності. Тобто відсутня 
сукупність ознак, обов’язкових для певної 
форми вини. У такому разі можна гово-
рити про об’єктивно-протиправне діяння, 
«невинувате» вчинення суспільно небез-
печного посягання. Для позначення таких 
ситуацій у теорії права користуються тер-
мінами «невинувате заподіяння шкоди», 
«випадок» (те, що трапилося несподіва-
но, неочікувано, раптово, не обумовлене 
закономірностями). Жоден із цих термінів 
не є досконалим – таким, що точно відо-
бражає суть проблеми. Але зважаючи на 
те, що вони є усталеними і кожному зрозу-
міло, про що йдеться, з їх використанням 
мусимо погодитися. 

Невинна поведінка або невинне заподі-
яння шкоди як загальнотеоретична право-
ва категорія – це діяння деліктоздатного 
суб’єкта, що наносить шкоду охоронюваним 
правом інтересам, вчинені без його вини в 
силу особливих суб’єктивних та об’єктив-
них обставин, що виключає застосування 
міри юридичної відповідальності.

У свою чергу, невинувате діяння струк-
туровано можна розглянути через такі 
складники:

1) «казусне» (випадкове) здійснення 
суспільно шкідливого діяння.

Поняття «казус» знаходить свої витоки 
в римському праві і нерозривно пов’язане 
з вченням про вину і відповідальність. Від-
мітимо, що в юридичній літературі понят-
тю «казус» приділяється недостатня ува-
га. Цю обставину, мабуть, можна пояснити 
тим, що в установленій правозастосовчій 
практиці наявність казусу констатується 
як відсутність вини. Як вказували І.Б. Но-
віцький і Л.А. Лунц, «випадок» (казус) 
і відсутність вини – дві сторони одного і 
того ж явища; там, де закінчується вина, 
починається випадок [15, с. 356]. Для 
того, щоб довести наявність випадку, осо-
ба повинна довести відсутність своєї вини.

У даний час в правовій науці немає 
єдиного розуміння цієї правової категорії. 
У першу чергу, це пояснюється специфі-
кою правового регулювання в різних га-
лузях науки. У кримінальному праві під 
випадком розуміється заподіяння шкоди 
без вини. Це такі ситуації, коли суспільно 
небезпечні наслідки, що настали, перебу-

вають у причинному зв’язку з діянням осо-
би, яка не передбачала і за обставинами 
справи не повинна була та/або не могла 
передбачити їх настання. Випадкове запо-
діяння шкоди не тягне за собою кримі-
нальної відповідальності через відсутність 
суб’єктивної сторони (вини) [16, ст. 25].

Випадок трапляється внаслідок неочі-
куваного, непередбачуваного, спонтан-
ного розвитку подій. Наприклад, в одній з 
кримінальних справ було встановлено, що 
на дискотеці один із присутніх вульгарно 
запросив незнайому йому дівчину до тан-
цю, чіплявся до неї. У відповідь отримав 
ляпас, внаслідок чого почалася кровотеча 
з носа, яка тривалий час не припинялася; 
захлинувшись власною кров’ю, потерпілий 
помер. Було з’ясовано, що він хворів на не-
згортання крові та мав особливості в будові 
носоглотки, через що кров навіть від не-
значного ушкодження потрапляла в трахею 
і викликала удушшя. Оскільки в той момент 
біля потерпілого не було поряд нікого, хто 
б знав, як йому надати допомогу, настав 
смертельний наслідок. Звісно, дівчина, яка 
нанесла ляпас, не оцінювала свої дії як сус-
пільно небезпечні, не знала про особливос-
ті організму потерпілого і не могла передба-
чити наслідки своєї поведінки.

Оскільки кримінальна відповідальність 
настає лише за наявності вини, то вчинен-
ня посягання, яке лише об’єктивно є сус-
пільно небезпечним, яке подібне до зло-
чину лише за своїми зовнішніми ознаками, 
не тягне кримінальної відповідальності. 
Ще давньоримські юристи керувалися 
постулатом: «Casus a nulla praestatur» (за 
випадок ніхто не відповідає). Сьогодні це 
випливає з багатьох норм чинного кримі-
нального закону (зокрема ч. 2 ст. 2, ч. 1 
ст. 11 КК) і ніким не заперечується.

Відповідно до позиції спеціалістів у га-
лузі цивільного права випадок (казус) – 
це обставина, об’єктивно відворотна, що 
не може бути відвернута лише завдавачем 
шкоди, яка звільняє його від відповідаль-
ності за умови, що останній не передбачав 
і не усвідомлював її настання [17, с. 186].

Науковці часто співвідносять казус та 
неосудність, казус та злочинну недбалість. 
Однак якщо казус має місце в тих випадках, 
коли особа вчиняє суспільно небезпечне ді-
яння без вини, тобто за відсутності умислу 
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чи необережності, то неосудність вказує на 
нездатність особи в даний час діяти винно. 

Вважаємо, що неосудність відрізняєть-
ся від казусу змістовно, і тому питання 
про осудність особи взагалі не повинно 
ставитися, якщо мав місце казус.

Про казус може йти мова тоді, коли 
діяння особи призвело до шкідливих 
наслідків, але ця особа не передбачала і в 
силу конкретних умов в даній ситуації не 
повинна була чи не могла передбачити, що 
вони настануть. А коли особа не мала ре-
альної можливості передбачити наслідки, 
що настали, то вони є невинно завдани-
ми, казусом. Як відомо, кримінальна від-
повідальність за невинно завдану шкоду 
виключається.

Сформулюємо власне бачення даного 
поняття: казус – це випадкова обстави-
на, що проявляється в невинній поведін-
ці особи і характеризується відсутністю 
суб’єктивної можливості усвідомлювати 
шкідливість свого діяння і передбачити 
настання можливих негативних наслідків 
під час прийняття необхідних мір турботи 
і обачності в конкретній ситуації;

2) діяння під впливом непереборної 
сили («форс-мажор») – це діяння особи, 
яка хоч і передбачала можливість настан-
ня суспільно небезпечних наслідків сво-
їх дій (бездіяльності), але перебувала в 
такому психофізіологічному стані і екс-
тремальних умовах, що не могла запо-
бігти цим наслідкам. Це діяння, вчинене 
з волі особи, є об’єктивно протиправним 
і водночас викликане надзвичайною і не-
здоланною за даних умов подією (напри-
клад, заподіяння шкоди майну пожеж-
ником під час гасіння пожежі, заподіяне 
під час виконання професійно-службових 
обов’язків).

Непереборна сила є дуже давнім юри-
дичним поняттям, відомим ще римському 
праву. Проте, як зазначається в літературі, 
вік не додав йому визначеності [1, с. 67].

Ця категорія визначається як надзви-
чайна й невідворотна за даних умов подія 
(пп. 1 п. 1 ст. 263 ЦК України). При цьому 
в законодавстві немає навіть примірного 
переліку обставин, які до цього явища 
відносяться.

На думку С.Д. Гринько, неперебор-
на сила – це надзвичайна і невідворотна 

зовнішня подія, яка повністю звільняє від 
відповідальності заподіювача шкоди за 
умови, що останній не міг її передбачити 
або передбачив, але не міг її відвернути, 
і, здійснюючи вплив на його діяльність, 
спричинила настання шкоди [17].

Це правове явище часто в доктрині 
права ототожнюють із казусом, проте слід 
вказати на їх відмінність.

Безсумнівно, і казус, і непереборна 
сила з філософської точки зору виступа-
ють як випадкові обставини для особи. 
Але у випадку казусу випадковість є типо-
вою і служить формою вираження потреб, 
які закладені в діяльності самої особи. 

При непереборній силі випадковість, 
проявляючись як результат зовнішньо-
го впливу, тільки доповнює необхідність, 
притаманну діяльності особи. Таким чи-
ном, випадковість, будучи формою вира-
ження необхідності, лежить поза сферою 
діяльності особи. 

В якості зовнішніх ознак, притаманних 
і казусу, і непереборній силі, слід виді-
лити невідворотність, надзвичайність і 
непередбаченість. 

На перше за значимістю місце в харак-
теристиці обставини непереборної сили та 
казусу виходить ознака невідворотності. 

У радянській правовій думці незадово-
леність визнання в якості основного 
суб’єктивного або об’єктивного критерію 
привела до появи так званого диферен-
ційованого об’єктивного критерію. Відпо-
відно до нього невідворотною буде тільки 
така обставина, яка, будучи невідворот-
ною для даного суб’єкта, є невідворотною 
і для інших однотипних з ним по роду і 
умовах діяльності суб’єктів.

Вважаємо, що ідея нормування знахо-
дить тут своє оптимальне вираження. Нор-
ма поведінки встановлюється не в масш-
табах всього суспільства, що робить її 
практично недосяжною, а відносно певно-
го кола однорідних за умовами діяльності 
суб’єктів. Непередбачення таких обставин, 
які з точки зору цієї норми є невідворот-
ними, їм як вину ставити не можна, бо для 
суб’єкта це запобігання буде вже не суб’єк-
тивно, а об’єктивно неможливо. 

Таким чином, для казусу невідворотна 
випадкова подія визначається, виходячи 
з можливостей даного конкретного суб’єк-
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та. Якби суб’єкт знав про можливі наслід-
ки своєї поведінки, то запобіг би їх. Для 
непереборної сили невідворотність озна-
чає, що шкода не могла бути відвернена 
не лише конкретним заподіювачем, але й 
будь-яким іншим суб’єктом такого ж роду 
за аналогічних обставин. 

Що стосується співвідношення казусу і 
непереборної сили за властивістю надзви-
чайності, тут слід зазначити, що ознака 
надзвичайності однаково проявляється як 
при непереборній силі, так і при простому 
казусі, тому розмежування з даного ха-
рактеру неможливо. 

Поняття надзвичайності не розкри-
вається в юридичній літературі та в 
законодавстві. Погоджуючись із тим, що 
поняття прояву надзвичайності досить 
відносне й невизначене, очевидно, вона 
може полягати в грандіозності, масштаб-
ності, великій потужності явища або рап-
товості настання події рідкісної, нехарак-
терної або нетипової для даної місцевості, 
пори року, часу тощо. При цьому надзви-
чайність подій не пов’язана з їх неперед-
бачуваністю чи загальновідомістю.

Непередбачуваність, будучи основною 
внутрішньо ознакою, що характеризує ка-
зус, завжди полягає в тому, що особа не 
знає, не може, не повинна була знати, що 
її дії спричинять несприятливі наслідки. 
Непередбаченість при непереборній силі 
може бути такою ж, як у випадку казусу, 
але може бути й іншою, але в силу реаль-
ної ситуації, що склалася, суб’єкт зобов’я-
заний чинити саме таким чином, завдаючи 
шкоду охоронюваним правом інтересам.

З усього вищесказаного можна зробити 
висновок, що при непереборній силі не-
гативні наслідки настають незалежно від 
їх передбачуваності і прийняття можливих 
в даній ситуації заходів. Цю обставину 
необхідно визнати основною ознакою, що 
відмежовує казус від непереборної сили; 

3) об’єктивно-протиправні рішення, 
іншими словами добросовісне ведення в 
оману суб’єкта. Воно має місце, коли осо-
ба, яка приймає рішення, вважає неправ-
диві факти (документи, інші докази) істин-
ними. Про те, що вони помилкові, особа 
не знає, не може і не повинна знати. Тут 
навіть при самому уважному і сумлінному 
ставленні особи до своїх дій вони отриму-

ють форму об’єктивно-протиправних ді-
янь. Це можливо, коли в юридично значу-
щих обставинах справи відбулися зміни, 
про що особа, яка приймає рішення, не 
знає не зі своєї вини. Показовою є справа, 
коли студентка, народивши позашлюбну 
дитину, дала згоду на усиновлення його 
іншими особам, проте на наступний день 
відкликала свою заяву. Місцевий орган 
влади прийняв рішення про усиновлення, 
не маючи інформації про те, що згоду на 
усиновлення анульовано напередодні ве-
чором.

Введення в оману наявне і тоді, коли 
обставини справи навмисне спотворю-
ються ким-небудь із зацікавлених осіб, а 
правозастосовувач, зробивши все, що на-
писано в цій ситуації за законом, не зміг 
встановити їх підміну та неправдивість. 

Приходимо до позиції, згідно з якою 
недобросовісне ведення в оману виража-
ється у свідомо-вольовому процесі особи, 
при якому вона, проявивши до норми пра-
ва уважність і обережність, тим не менше 
сприймає недостовірну інформацію за іс-
тину і спричиняє шкоду охоронюваним 
правом інтересам.

Погоджуємося з позицією А.М. Шульги, 
що об’єктивно-противне діяння охоплює 
не тільки безвинні діяння, а і діяння не-
деліктоздатного суб’єкта. Тому, поряд із 
невинним діянням, до складу об’єктив-
но-протиправного діяння належать діяння 
неделіктоздатних суб’єктів (несамовиті, 
недієздатні особи, а також особи, які не 
досягли на момент вчинення діяння віку, 
передбаченого законом).

Висновки. Отже, в даній статті ми 
провели теоретико-правовий аналіз гене-
зису юридичної думки на поняття об’єктив-
но-протиправного діяння, який розгляну-
ли у двох теоріях: первинно-аналітичній 
та сучасній. До основних різновидів об’єк-
тивно-противного діяння пропонується 
віднести: діяння неделіктоздатних суб’єк-
тів (несамовиті, недієздатні особи, а також 
особи, які не досягли на момент вчинення 
діяння віку, передбаченого законом) та 
невинувате діяння. Невинувате діяння, у 
свою чергу, включає такі складники: «ка-
зусне» (випадкове) здійснення суспільно 
шкідливого діяння; діяння під впливом не-
переборної сили («форс-мажор»); об’єк-
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тивно-протиправні рішення, добросовісне 
ведення в оману суб’єкта.

В якості подальших перспектив дослі-
джень у сфері об’єктивно-протиправного 
діяння може бути наступне: поглибле-
ного вивчення вимагає правова основа 
виникнення та розвитку об’єктивно-про-
типравного діяння в приватно-правій 
і публічно-правовій сферах; детально 
слід охарактеризувати суб’єкта об’єк-
тивно-протиправного діяння; потрібний 
більш ретельний науковий аналіз таких 
правових явищ, як добросовісне введен-
ня в оману суб’єкта та непереборна сила, 
що, безумовно, повинно викликати інте-
рес у загальнотеоретичній та інших га-
лузевих сферах; необхідно опрацювати 
правотворчий механізм моделювання ак-
тів об’єктивно-протиправної поведінки з 
метою «юридичної адаптації» сучасного 
законодавства до реалій фактичної пове-
дінки людей.
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Полонка И. А. Объективно-противоправные деяния: подход структурно-ком-
плексного понимания

Статья посвящена структурно-комплексному анализу понимания объективно-про-
тивоправного деяния. Приведены основные разновидности объективно-противного 
деяния: деяния неделиктоздатних субъектов и невиновные деяния. Раскрыты состав-
ляющие невиновного деяния, а именно: «казусное» (случайное) осуществление обще-
ственно вредного воздействия; деяния под влиянием непреодолимой силы («форс-ма-
жор»); объективно-противоправные решения.

Ключевые слова: объективно-противоправное деяние, невиновное деяние, казус, 
непреодолимая сила, объективно-противоправные решения.

Polonka I. Objectively wrongful act: the way of structural and complex 
understanding 

The article is devoted to complex and structural analysis of understanding of objectively 
wrongful act. The basic types of objectively wrongful acts: the acts of the subjects who 
don’t have a delictual ability and the innocent acts. The components of an innocent act are 
demonstrated, namely: “incidental” (random) implementation of socially harmful act; act 
under the influence of force majeure; objectively wrongful decision. 

Key words: objectively wrongful act, innocent act, incident, force majeure, objectively 
wrongful decision. 
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МЕХАНІЗМ ЗАБЕЗПЕЧЕННЯ КОЛЕКТИВНОЇ БЕЗПЕКИ

Статтю присвячено дослідженню механізму забезпечення колективної безпеки в су-
часних глобалізаційних умовах, визначено складові елементи системи забезпечення 
колективної безпеки. Автором проведений аналіз механізму забезпечення колективної 
безпеки за категоріями.

Ключові слова: механізми, колективна безпека, конфлікт, підтримання миру і безпеки.

Постановка проблеми. Понад де-
сятиріччя минуло з тих пір, як людство 
звільнилось від тягарів ідеологічної, по-
літичної та військової конфронтації часів 
«холодної війни». Держави далеко відійш-
ли від смертельної загрози ядерної війни, 
біля краю якої вони стояли п’ятдесят ро-
ків тому, в часи Карибської кризи. Разом із 
тим доводиться визнати, що надії на нову, 
більш безпечну систему загальносвітового 
правопорядку поки не справдились. 

Аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. Проблемами визначення і розумін-
ня механізмів забезпечення колективної 
безпеки займались такі вчені, як: В.Г. Бут-
кевич, А.І. Дмитрієв, І.І. Лукашук, В.М. Ре-
пецький, В.С. Ржевська, Л.Д. Тимченко та 
ін. Проте їх дослідження охоплювали надто 
вузьке або ж надто широке коло питань, 
й аналізу механізму забезпечення колек-
тивної безпеки як головного механізму під-
тримки загальносвітового правопорядку в 
рамках права міжнародної безпеки не було 
приділено належної уваги. 

Мета статті – проаналізувати наявні 
механізми співробітництва держав у сфе-
рі підтримки міжнародної безпеки, а та-
кож дослідити нові в умовах загострення 
невійськових конфліктів. 

Виклад основного матеріалу. На 
зміну загрозі тотального ядерного зни-
щення цивілізації прийшли нові небезпе-
ки і загрози. Це – тероризм і сепаратизм, 
національний, релігійний та інші форми 
екстремізму, торгівля наркотиками й ор-
ганізована злочинність, регіональні кон-
флікти і загроза розповсюдження зброї 
масового знищення, фінансово-економіч-
ні кризи, екологічні катастрофи і епідемії. 
Усі ці проблеми існували і раніше, проте в 
епоху глобалізації, коли світ став набагато 
більш взаємозалежним та взаємопов’яза-
ним, вони швидко почали набирати уні-
версальний характер, реально загрожую-
чи регіональній, та нерідко й міжнародній 
безпеці і стабільності. Одночасно вони на-
багато більшою мірою зачіпають щоден-
не життя мільярдів людей. Доказом тому 
є хвиля безпрецедентних за масштаба-
ми і жорстокістю терористичних актів від 
Нью-Йорка до Балі [1, с. 35].

Для того, щоб вчасно та ефективно реа-
гувати на будь-які порушення міжнародного 
правопорядку, вчасно виявляти міжнародні 
конфлікти, а також із метою підтримання 
міжнародного миру і безпеки була створена 
та поступово вдосконалюється універсаль-
на система колективної безпеки. 

Ефективність універсальної системи 
колективної безпеки залежить від систе-© Дроздова Ю. В., 2017
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ми зобов’язань, гарантій, можливостей та 
дій її суб’єктів, а також результативності 
її структури, яка, зокрема, складається з 
таких елементів:

а) теорія (філософія) та доктрина (кон-
цепція) забезпечення міжнародної безпеки;

б) сукупність міжнародних урядових та 
неурядових інститутів та організацій, які 
забезпечують підтримку загальносвітово-
го правопорядку та захист і дотримання 
прав людини;

в) сукупність засобів, способів та мето-
дів забезпечення міжнародної безпеки.

Тож, передусім варто розпочати з ана-
лізу теорії. Як справедливо зазначає 
Нгуен Куок Дінь: «Цілком природно, що 
розвиток теорії суттєво пояснюється роз-
витком самого міжнародного життя, яке 
має охоплювати право. Цинізм позитивіст-
ського волюнтаризму, що претендує на 
представлення права таким, як воно є, не 
замислюючись про його цілі або моралі, 
переважає в перебігу всього XIX ст. Після 
Першої світової війни і відповідно до духу 
Ліги Націй теорія намагається раціональ-
но пояснити механізм міжнародного пра-
ва, не впадаючи у спокусу заперечення 
загальної моралі, але і не в змозі встояти 
перед спокусою абстракції. З 1945 році у 
великій різноманітності течій досить чітко 
виділяються дві нові тенденції: частина 
теорії повертається до позитивізму, звіль-
няючись при цьому від волюнтаристського 
догматизму, що проходить крізь неї, тоді 
як з протилежного боку інші дослідники 
вловлюються на приманку правового «ак-
тивізму» різко заперечуваним прихильни-
ками «постмодернізму» [2, с. 37].

«Однак, – продовжує він, – нездат-
ність суверенних держав підтримувати 
мир і нездатність міждержавної системи, 
заснованої на повазі суверенітету, повні-
стю адаптуватися до вимог міжнародної 
солідарності призвела до відступу «пози-
тивізму», по суті, відрізаного від реально-
го міжнародного життя, описом якого він 
обмежується, за словами його представ-
ників. З цієї причини класичний позити-
візм стає предметом нападів із боку тих, 
хто сам погоджується з його антиідеаліс-
тичним постулатом. Теорію юридичного 
волюнтаризму пропонують замінити ін-
шими теоріями, – така мета нормативіст-

ської школи Г. Кельзена, з одного боку, і 
об’єктивістської або соціологічної чеської 
школи Ж. Селла, з іншого боку. Обидві на-
магаються дати глобальне пояснення між-
народного права, виступаючи проти обох 
ключових концепцій класичного позити-
візму – держави та суверенітету, пропону-
ючи замість них свої концепції» [2, с. 38].

Таким чином, можна зазначити, що нині 
проблема підтримання миру й зміцнення 
міжнародної безпеки, як і раніше, є одні-
єю з головних у сучасному міжнародному 
праві, проте нинішній етап розвитку між-
народного права відрізняється тим, що 
світ стає більш взаємопов’язаним, що, у 
свою чергу, зумовлює необхідність масш-
табного й активного співробітництва дер-
жав у сфері зміцнення загальносвітового 
правопорядку. 

Ядром системи колективної безпеки 
є принципи міжнародного права та інші 
норми jus cogens. Так, Г.В. Ігнатенко та 
О.І. Тіунов вважають: «В основу створен-
ня колективної безпеки покладено прин-
цип неподільності світу, змістом якого є 
небезпека військових конфліктів для всіх 
держав світу. Цей принцип вимагає від 
держав реагувати на будь-які порушення 
миру і безпеки в будь-якому районі зем-
ної кулі, брати участь у спільних діях на 
основі Статуту ООН з метою запобігання 
або ліквідації загрози світу» [3, с. 272].

Так, механізм колективної безпеки, 
передбачений главою ІІІ Статуту ООН, 
передбачає послідовне та одночасне 
прийняття засобів забезпечення миру і 
безпеки. Можна стверджувати, що най-
головнішу роль у сфері підтримки загаль-
носвітового правопорядку згідно Статуту 
ООН на сьогодні має Рада Безпеки ООН. 
До її компетенції відноситься досить ши-
рокий спектр заходів щодо загрози силою, 
порушень миру та актів агресії. 

Рада Безпеки ООН має визначати в 
кожному конкретному випадку наявність 
спору, «продовження якого могло б за-
грожувати підтримці міжнародного миру і 
безпеки» (ст. 33 Статуту ООН), спору або 
ситуації, «яка може призвести до міжна-
родних незгод або викликати спір<…>» 
(ст. 34 Статуту ООН), «існування будь-якої 
загрози миру, будь-якого порушення миру 
або акту агресії» (ст. 39 Статуту ООН) [4].
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Таким чином, Статут ООН проводить 
розмежування між вищезазначеними ситу-
аціями, а кваліфікація Ради Безпеки є пра-
вовою основою для подальших дій держав. 
Наділення Ради Безпеки правом і обов’яз-
ком кваліфікувати ситуацію – важливе по-
ложення у зв’язку з тим, що безпосередні 
учасники конфлікту можуть дотримуватись 
цілком протилежних точок зору або взагалі 
ухилятись від кваліфікації.

Традиційним для побутового та науково-
го вжитку є застосування терміна «меха-
нізм» з метою позначення динамічного 
процесу, що складається з функціональ-
них елементів та призводить до певного 
результату. В юриспруденції ця категорія 
набула поширення для характеристики 
динаміки правових явищ. На нашу дум-
ку, таке тлумачення цілком відповідає 
вимогам, які висуваються до системи ко-
лективної безпеки як предмету цьоого 
дослідження, що зумовлює мету  дослі-
дження – визначити поняття «механізм 
забезпечення колективної безпеки», її оз-
нак, значення та виокремлення факторів 
системи забезпечення колективної безпе-
ки як її елементів. 

Поняття «механізм забезпечення колек-
тивної безпеки» є новелою для доктрини 
міжнародного права, проте його елементи 
досліджувались багатьма вченими, по що 
свідчить актуалізація досліджень близьких 
за змістом та формою міжнародно-право-
вих явищ. При цьому дослідження меха-
нізмів забезпечення колективної безпеки 
відбувається не лише на рівні міжнарод-
ного права, але і в інших науках.

Ознака механізму забезпечення колек-
тивної безпеки характеризує відразу два 
її аспекти, а саме системність та зумовле-
ність явищами, умовами та характеристи-
ками правових, суспільних та політичних 
факторів у його формуванні.

Аналізуючи об’єкт як систему, ми при-
пускаємо, що він складається з елементів 
структури, які є впорядкованими у певно-
му організаційному порядку і взаємодіють 
в її межах за допомогою внутрішніх зв’яз-
ків. Отже, розглядаючи механізм забез-
печення колективної безпеки, ми дійшли 
висновку, що його дослідження має відбу-
ватись на двох рівнях – теоретичної моделі 
та практичної. Теоретична модель є уніфі-

кованим поєднанням усіх можливих фак-
торів колективної безпеки, яку доцільно 
застосовувати виключно з пізнавальною 
метою, заради класифікації та аналізу еле-
ментів та способів їх взаємодії. Другий вид 
є практичною формою механізму, тобто 
реальною моделлю у життєвій ситуації, що 
містить лише ті елементи, які є актуальни-
ми для конкретно визначених міжнародних 
відносин між суб’єктами чи групою суб’єк-
тів. Водночас системність механізму забез-
печення колективної безпеки встанов-
лює методологічні основи її дослідження у 
призмі системно-структурного підходу, що 
визначає зв’язок між її структурними еле-
ментами та етапізацію механізму.

Таким чином, у межах практичного під-
ходу до розуміння механізму забезпечен-
ня колективної безпеки варто розглядати 
теоретичні засоби та методи забезпечення 
миру і безпеки, в той час як в межах прак-
тичної моделі варто дослідити минулі та 
наявні реальні конфлікти між державами в 
сфері підтримки міжнародного миру і без-
пеки. Варто усвідомлювати, що саме різ-
ниця між теоретичною та практичною мо-
делями безпосередньо становить основу 
цього дослідження, а також  головну про-
блему в сфері підтримки загальносвітово-
го правопорядку. 

На нашу думку, заходи щодо підтри-
мання міжнародного миру і безпеки за ха-
рактером можна умовно поділити на  ка-
тегорії:

1. Дипломатичні засоби:
– засудження агресії;
– переговори та консультації;
– міжнародний контроль.
2. Невійськові засоби:
– застосування тимчасових заходів;
– повна та часткова перерва в еконо-

мічних відносинах, залізничних, морських, 
повітряних, поштових, телеграфних, радіо 
чи інших засобів повідомлень;

– розрив дипломатичних зносин;
– міжнародний арбітраж та звернення 

до Міжнародного суду.
3. Військові:
– миротворчі операції;
– безпосереднє військове втручання;
– самооборона.
4. Превентивні:
– заходи зміцнення довіри;
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– заходи роззброєння та скорочення 
озброєнь;

– заходи щодо запобігання ядерної 
війни, неприєднання і нейтралітету;

– нейтралізація і демілітаризація окре-
мих територій;

– ліквідація іноземних військових баз; 
– створення зон миру.
У зарубіжній правовій літературі широ-

ке визнання отримала точка зору, згідно 
з якою колективна безпека, як і раніше, 
є поняттям, заснованим на «системі рів-
новаги сил». Наприклад, американські 
юристи Л. Міліс та Ч. Маклолін стверджу-
ють: «Політика рівноваги сил і міжнародна 
організація в формі Ліги Націй чи сучасної 
Організації Об’єднаних Націй мають спіль-
ну мету<…>Розбіжності, головним чином, 
є технічними» [5, с. 112]. 

Висновки і пропозиції. Таким чином, 
можна дійти висновку, що найважливі-
шим елементом у сфері забезпечення між-
народної безпеки є співробітництво між 
суб’єктами міжнародного права. Не можна 
не погодитись з тим, що будь-яка соціаль-
на спільнота, а тим більше державність, 
«намагається забезпечити свою безпеку 
за допомогою права. У свою чергу, якість 
права залежить від стану безпеки. Право є 
регулюючим засобом під час використання 
політичних і силових методів забезпечення 
безпеки. Але досягти такої рівноваги доволі 
складно. На жаль, право має деякі обмежу-
ючі рамки для регламентації багатьох ме-
тодів забезпечення безпеки» [6, с. 73–81].  
Однак важливість права в регулюванні 
міжнародних відносин і забезпеченні між-
народної безпеки є безсумнівною. Необхід-
ність правильного вибору методів забезпе-
чення безпеки призводить до виникнення 
нових питань у сфері забезпечення без-
пеки. Таким чином, правильне розуміння 
проблем у сфері забезпечення міжнародної 
безпеки, пошук та застосування найбільш 
гуманних способів їх вирішення, знахо-
дження компромісу в тих чи інших міжна-
родних конфліктах, тісне співробітництво 
держав у створенні ефективних систем 
безпеки, прийняття державами їх рівно-
прав’я допомагає покращити стан міжна-
родної безпеки і попередити уникнення чи 
зменшення майбутніх загроз, а чітке розу-
міння механізму забезпечення колективної 

безпеки має на меті дати суб’єктам міжна-
родного права змогу дотримуватися більш 
чіткого алгоритму дій під час виникнення 
спірних ситуацій, а також приділяти біль-
шу увагу превентивним механізмам забез-
печення миру і безпеки.

Варто також зазначити, що в результаті 
малої ефективності ООН й інших універ-
сальних структур розширились принци-
пові можливості виборчого використання 
державами організації в сфері забезпе-
чення колективної безпеки в інтересах 
певного кола держав, що мають необхідну 
військову силу і фінансові ресурси. Таким 
чином, більшого значення набуває систе-
ма регіональної колективної безпеки. Так, 
створення організації колективної безпе-
ки обмеження в рамках певного геогра-
фічного регіону не є головним критерієм. 
Колективна безпека може створюватись 
не тільки за географічними ознаками, 
вона може охоплювати інший регіон або 
навіть кілька регіонів. Наприклад, ОБСЄ є 
організацією, діяльність якої поширюється 
не тільки на держави Європи та Північної 
Азії, але й на держави Центральної Азії.
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Дроздова Ю. В. Механизм обеспечения коллективной безопасности
Статья посвящена исследованию механизма обеспечения коллективной безопас-

ности в современных глобализационных условиях, определены составляющие эле-
менты системы обеспечения коллективной безопасности. Автором проведен анализ ме-
ханизма обеспечения коллективной безопасности по категориям.

Ключевые слова: механизмы, коллективная безопасность, конфликт, поддержание 
мира и безопасности.

Drozdova Yu. The mechanism for ensuring collective security
The article examines the mechanism of collective security provision in modern globalization 

conditions, specifies components of the system of collective security. The author analyzes 
mechanism of collective security by gategories.

Key words: mechanisms, collective security, conflict, peace and security maintenance. 
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ВИЗНАННЯ ГОСПОДАРСЬКОГО ЗОБОВ’ЯЗАННЯ НЕДІЙСНИМ 
НА ПІДСТАВІ ВПЛИВУ ПОМИЛКИ Й ОБМАНУ

У науковій статті було досліджено основні характеристики господарських договорів 
із вадами волі, укладених юридичними особами як особливим суб’єктом господарських 
відносин, а саме під впливом обману і помилки. Детально досліджені категорії обману 
та помилки за цивільним та господарським законодавством України, розкрито їх спіль-
ні та відмінні риси, а також співвідношення помилки та обману як підстав недійсності 
господарських договорів. Значну увагу приділено аналізу судової практики про ви-
знання недійсними господарських договорів, укладених внаслідок помилки та обману. 
Сформульовано пропозиції щодо вдосконалення господарського законодавства шляхом 
узагальнення судової практики та розширення переліку документів, які впливають на 
укладення правочинів вчинених під впливом обману і помилки. 

Ключові слова: господарський договір, правочин, недійсність, воля, волевиявлен-
ня, обман, помилка. 

Постановка наукової проблеми. Не-
дійсність договору внаслідок впливу обма-
ну або помилки є популярним предметом 
наукових досліджень як науковців-теоре-
тиків, так і правників-практиків. Визнання 
недійсним господарського зобов’язання, 
вчиненого під впливом обману або помил-
ки, є предметом судових спорів та мало 
досліджується теорією господарського 
права. Переважно проблематика визнан-
ня недійсним господарського зобов’язан-
ня, вчиненого під впливом обману або по-
милки, аналізується шляхом узагальнення 
судової практики та тлумачення положень 
цивільного законодавства. Незважаючи 
на всі попередні наукові напрацювання, 

проблема визнання недійсними господар-
ських договорів, укладених із вадами волі 
та волевиявлення, не втрачає актуально-
сті та потребує подальшого дослідження, 
враховуючи сучасні реалії та постійні змі-
ни законодавства. Нормативна база, яка 
регулює порядок вчинення господарських 
договорів, вкрай обмежена і визначає 
лише загальні положення визнання не-
дійсними господарських договорів, укла-
дених із вадами волі та волевиявлення, 
що і призводить до збільшення кількості 
судових спорів. На нашу думку, саме юри-
дична практика диктує порядок укладен-
ня та виконання господарських зобов’я-
зань, а досвід судової практики визначає 
основні засади визнання недійсним гос-
подарського зобов’язання, вчиненого під © Побіянська Н. Б., Хатнюк Н. С., 2017
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впливом обману або помилки як способу 
захисту прав суб’єктів господарювання.

Аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. Проблема визнання недійсним гос-
подарського зобов’язання, вчиненого під 
впливом обману або помилки, завжди була 
цікавою для вивчення і не втрачає своєї 
наукової актуальності. Вивченню проблем 
недійсності правочинів присвячували свої 
наукові праці такі дослідники, як О.А. Бе-
ляневич, М.І. Брагінський, І.В. Давидо-
ва, О.В. Дзера, О.І. Длугош, В.В. Луць, 
Д.І. Мейер, С.А. Подоляк, С.С. Потопаль-
ський, Р.Б. Прилуцький, І.В. Спасибо-Фа-
тєєва, Є.О. Харитонов, Н.С. Хатнюк та інші. 
Напрацювання науковців є підґрунтям для 
подальшого дослідження та вивчення цієї 
проблематики, а також напрацювання 
пропозицій для вдосконалення господар-
ського та цивільного законодавства. 

Метою наукової статті є досліджен-
ня наукової доктрини, аналіз сучасного 
українського законодавства, узагальнен-
ня вітчизняної судової практики щодо 
визнання недійсним господарського зо-
бов’язання, вчиненого під впливом обма-
ну та помилки, як способу захисту прав 
та законних інтересів суб’єктів господа-
рювання.

Виклад основного матеріалу. Гос-
подарський договір є головним засобом 
врегулювання господарсько-договірних 
зобов’язань та необхідним інструментом 
правової організації діяльності суб’єктів 
господарювання в цілому. Зростання кіль-
кості новітніх господарських договорів 
сприяє поширенню недійсних господар-
ських зобов’язань, які не відповідають ви-
могам чинного законодавства України та є 
оспорюваними [1, с. 43]. 

Вивчення поняття «недійсності гос-
подарського договору» привертає увагу 
науковців. Зокрема, С.А. Подоляк зазна-
чає, що поняття недійсності господарсько-
го договору – заперечення правом юри-
дичних наслідків угоди сторін, на які була 
спрямована воля сторін, внаслідок тих 
чи інших недоліків, що мали місце в мо-
мент здійснення угоди, і відмова в надан-
ні їй юридичного забезпечення [2, с. 4]. 
С.С. Потопальський під недійсністю гос-
подарського договору пропонує вважати 
юридичну нечинність договору, встанов-

лену безпосередньо в силу закону або рі-
шення суду внаслідок невідповідності до-
говору вимогам законодавства, що тягне 
припинення юридичного існування дого-
вору та настання визначених законом пра-
вових наслідків його недійсності [3, с. 7; 
4, с. 113]. 

Господарське зобов’язання, вчинене 
під впливом обману та помилки, визна-
ється недійсним, оспорюваним, і відно-
ситься науковою доктриною та практикою 
до правочинів із вадами волі. Заборов-
ський В.В., Попович Р.В. характеризують 
правочини з вадами волі: це оспорювані 
правочини, під час вчинення яких справ-
жня воля одного або кількох учасників 
деформована в силу певних обставин, 
визначених законом. Для таких правочи-
нів важливі два моменти: - наявність волі 
учасників правочинів; - воля виражена з 
певним дефектом; - ці правочини можуть 
бути визнані недійсними в судовому по-
рядку [5].

На думку О.І. Длугош, дефект волі під 
час вчинення правочину – це відхилення в 
процесі формування волі учасника право-
чину внаслідок хибних уявлень, введення 
в оману щодо обставин, що мають істотне 
значення для вчинення правочину, збігу 
тяжких обставин, які зумовлюють непра-
вильне формування волі або внаслідок 
обставин, що виключають існування волі 
в момент вчинення правочину.

У свою чергу, з урахуванням особли-
востей формування волі юридичної особи 
на вчинення правочину, поняття «дефект 
волі юридичної особи як підстава визнан-
ня правочину недійсним» можна визначи-
ти як відхилення в процесі формування 
волі членів органу управління юридичної 
особи внаслідок хибних уявлень, введен-
ня в оману щодо обставин, що мають іс-
тотне значення для вчинення правочину, 
збігу тяжких обставин чи внаслідок обста-
вин, які виключають існування в них волі 
в момент вчинення правочину, що впли-
нуло на домінуюче волевиявлення членів 
органу юридичної особи на вчинення пра-
вочину [6, с. 36].

Питання недійсності господарського до-
говору і недобросовісна поведінка його 
сторін найчастіше є предметом судового 
розгляду. Однією з причин частого оспорю-
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вання недійсності господарського догово-
ру є недосконалість нормативно-правової 
бази. На наш погляд, визнання господар-
ського договору (зобов’язання), укладено-
го внаслідок помилки чи обману недійним 
шляхом судового розгляду, ускладнюєть-
ся тим, що Господарський кодекс України 
визначає основні засади господарювання 
в Україні і регулює господарські відноси-
ни, що виникають у процесі організації та 
здійснення господарської діяльності між 
суб’єктами господарювання, але не перед-
бачає відповідних норм щодо визнання 
господарського договору (зобов’язання) 
недійним за впливу таких підстав, як об-
ман чи помилка, містить лише посилання 
на норми цивільного законодавства. Спе-
ціальні положення щодо визнання госпо-
дарських договорів недійсними в Госпо-
дарському кодексі України передбачені 
статтями 207, 208 [7].

Варто звернути увагу на позицію суддів 
Верхового суду України Я.М. Романюка та 
В.Й. Костенко, погляди яких підтвердже-
ні судовою практикою. На їх думку, гос-
подарський договір, укладений внаслідок 
впливу обману чи помилки, можна вважа-
ти правочином із вадами волі, оспорюва-
ним та тим, що підлягає визнанню судом 
його недійсним. Воля особи до вчинення 
правочину та результат правочину не уз-
годжуються в разі помилки, якщо вона 
має істотне значення, такими є помилки 
щодо правової природи правочину, його 
змісту, предмета, ціни, сторони, якості 
об’єкта тощо. Істотною може вважатись 
помилка, наслідки якої взагалі неможливо 
усунути або для їх усунення стороні, яка 
помилилася, необхідно здійснити знач-
ні витрати. Найчастіше хибне сприйнят-
тя стосується правової природи та пред-
мета правочину, що може виникнути під 
час визначення тотожності предмета або 
його якості. Обставини, щодо яких поми-
лилася сторона правочину, мають існува-
ти або, навпаки, бути відсутніми саме на 
момент вчинення правочину. Сторона на 
підтвердження своїх вимог про визнання 
правочину недійсним повинна довести, 
що така помилка насправді мала місце, 
тобто надати докази, які б свідчили про 
її помилку щодо істотних обставин пра-
вочину. Не можна говорити про помилку 

щодо якості предмета в разі неможливості 
використання речі або виникнення труд-
нощів у її використанні, яке сталося піс-
ля виконання правочину і не пов’язане з 
поведінкою контрагента. Не має правово-
го значення помилка, допущена при роз-
рахунку одержання користі від вчиненого 
правочину. Помилка внаслідок власного 
недбальства чи незнання закону однією із 
сторін не є підставою для визнання право-
чину недійсним. 

Правочин може бути визнаний вчиненим 
під впливом обману у випадку навмисного 
цілеспрямованого введення іншої сторо-
ни в оману щодо фактів, які впливають на 
укладення правочину. Ознакою обману, на 
відміну від помилки, є умисел: особа знає 
про наявність чи відсутність певних обста-
вин і про те, що друга сторона, якби вона 
володіла цією інформацією, не вступила б 
у правовідносини, невигідні для неї. Обман 
також має місце, якщо сторона заперечує 
наявність обставин, які можуть перешко-
дити вчиненню правочину, або якщо вона 
замовчує їх існування. Варто враховува-
ти, що обман стосовно мотиву, тобто вну-
трішнього спонукання особи до здійснення 
правочину, не має істотного значення. Зо-
крема, обман щодо фінансового становища 
контрагента як мотиву правочину не може 
бути підставою для визнання правочину 
недійсним [8, с. 102].

Погоджуємось із думкою В.І. Крата, який 
вказує, що конструкція правочину, вчине-
ного під впливом обману, побудована за 
моделлю оспорюваного правочину, тобто 
в кожному конкретному випадку існує спір 
щодо формування волевиявлення учасни-
ка правочину внаслідок обману, і потрібно 
довести, що обман мав місце [9, с. 190].

Вплив помилки на волевиявлення сто-
рін у правочині вивчали ще римські юрис-
ти. Так, помилкою (error) називалось 
неправильне уявлення однієї сторони в 
договорі про виявлену зовні волю іншої 
сторони, яка спонукала останню на пев-
не волевиявлення. Питання про юридичні 
наслідки помилки вирішувались залежно 
від вини особи, що неправильно виявила 
свою волю. За наявності вини особа вва-
жалась зв’язаною зазначеним зобов’язан-
ням, а за відсутності юридичних наслідків 
помилки не встановлювалось [10, с. 371].
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Сутність помилки в сучасній юридичній 
літературі дослідниками пов’язується з хиб-
ним сприйняттям різних факторів. На думку 
І.В. Давидової, під пoмилкoю cлід ввaжaти 
як непpaвильне cпpийняття ocoбoю фaк-
тичних oбcтaвин пpaвoчину, щo вплинулo 
нa її вoлевиявлення, зa відcутнocті якoгo 
мoжнa булo б ввaжaти, щo пpaвoчин не був 
би вчинений, тaк і пpипущення щoдo фaк-
тів aбo пpaвoвих нopм, яке не відпoвідaє 
pеaльним oбcтaвинaм, іcнуючим нa мoмент 
уклaдaння дoгoвopу [11, с. 62].

Є.В. Васьковський вказує, що повна 
відсутність відомостей щодо чого-небудь 
називається незнанням (ignorantia), а не-
правильне уявлення про які-небудь об-
ставини – помилкою (error). Загальна 
риса незнання і помилки полягає в тому, 
що в обох випадках відсутня правильна 
думка [12, с. 142].

Більш повне визначення дає О.В. Дзе-
ра, відзначаючи, що помилка – це непра-
вильне сприйняття особою фактичних 
обставин правочину, що вплинуло на її 
волевиявлення, за відсутності якого мож-
на було б вважати, що правочин не був би 
вчинений [13, с. 38].

Окрім поняття «помилка», деякі науков-
ці вживають поняття «омана» [14, с. 184; 
15, с. 86]. Так, О.Л. Зайцев зауважує, 
що помилка контрагента в правочині на-
зивається оманою [16, с. 367]. Н.С. Хат-
нюк також згадує про поняття «омана» і 
зазначає, що традиційно оманою визна-
чається помилкове уявлення про угоду в 
цілому або її основні елементи, а також 
омана розглядається як процес хибного 
сприйняття дійсності. А термін «введення 
в оману» передбачає навмисну спрямо-
ваність дій однієї сторони щодо іншої для 
спантеличення та створення хибного уяв-
лення про факти й обставини майбутньої 
угоди [17, с. 106]. Д.І. Мейєр писав, що в 
юридичному значенні оманою називаєть-
ся хибне уявлення про предмет. Вчений 
виділяє два види омани: 1) волю визна-
чає відсутність знань про предмет угоди; 
2) волю визначає хибне уявлення про 
предмет угоди. У першому випадку омана 
називається невіданням (ignorantia), а в 
другому – помилкою (error) [18, с. 163].

Для глибшого аналізу предмету нашого 
дослідження необхідно звернутись до досві-

ду судової практики, а саме згадати поло-
ження Постанови Пленуму Вищого госпо-
дарського суду України від 29.05.2013 року 
№ 11 «Про деякі питання визнання право-
чинів (господарських договорів) недійсни-
ми», якими передбачено, що господарський 
договір, який вчинено під впливом обману 
та помилки, є оспорюваним. 

Під помилкою слід розуміти таке непра-
вильне сприйняття стороною правочину 
предмета чи інших істотних умов остан-
нього, що вплинуло на її волевиявлення, 
за відсутності якого можна вважати, що 
правочин не було б вчинено. Помилка 
повинна мати істотне значення, зачіпати 
природу правочину або такі якості його 
предмета, які значно знижують можли-
вість його використання за призначенням. 
При цьому істотною вважається така по-
милка, наслідки якої неможливо усунути, 
або їх усунення вимагає значних витрат 
від особи, що помилилася, з урахуванням 
її майнового становища, характеру діяль-
ності тощо. Обставини, з приводу яких по-
милилася особа, мають бути наявними на 
час вчинення правочину. Не вважається 
помилкою щодо якості продукції (товару, 
іншого майна) неможливість її викори-
стання або утруднення в її використанні, 
які сталися після виконання хоча б однією 
зі сторін зобов’язань, що виникли з пра-
вочину і не пов’язані з поведінкою іншої 
сторони правочину. Не має правового зна-
чення помилка в мотивах правочину (тоб-
то в обставинах, у зв’язку з якими особа 
вчиняє правочин) або незнання стороною 
правочину норм законодавства. У вирі-
шенні спорів про визнання правочинів не-
дійсними на підставі статей 230–233 Ци-
вільного кодексу України позовні вимоги 
можуть бути задоволені за умови доведе-
ності фактів обману і наявності їх безпосе-
реднього зв’язку з волевиявленням другої 
сторони щодо вчинення правочину. 

Під обманом слід розуміти умисне вве-
дення в оману представника підприєм-
ства, установи, організації або фізичної 
особи, що вчинила правочин, шляхом: 
повідомлення відомостей, які не відпові-
дають дійсності; заперечення наявності 
обставин, які можуть перешкоджати вчи-
ненню правочину; замовчування обста-
вин, що мали істотне значення для право-
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чину (наприклад, у зв’язку з ненаданням 
технічної чи іншої документації, в якій 
описуються властивості речі). При цьому 
юридична особа, яка діяла під впливом 
обману, повинна довести не лише факт 
обману, а й наявність умислу в діях від-
повідача та істотність значення обставин, 
щодо яких особу введено в оману. Обман 
щодо мотивів правочину не має істотного 
значення. Суб’єктом введення в оману є 
сторона договору, як безпосередньо, так 
і через інших осіб за домовленістю [19].

Постанова Пленуму Верховного суду 
України «Про судову практику розгля-
ду цивільних справ про визнання право-
чинів недійсними» 06.11.2009 року № 9 
визнає правочин, вчинений під впливом 
обману у випадку навмисного введен-
ня іншої сторони в оману щодо обставин, 
які впливають на вчинення правочину. 
На відміну від помилки, ознакою обману 
є умисел у діях однієї зі сторін правочи-
ну. Обман щодо мотивів правочину не має 
істотного значення. Правочин, вчинений 
під впливом помилки, обману, є оспорю-
ваним. Обставини, щодо яких помилилася 
сторона правочину, мають існувати саме 
на момент вчинення правочину. Особа на 
підтвердження своїх вимог про визнання 
правочину недійсним повинна довести, 
що така помилка дійсно мала місце, а та-
кож що вона має істотне значення. Не є 
помилкою щодо якості речі неможливість 
її використання або виникнення трудно-
щів у її використанні, що сталося після 
виконання хоча б однією зі сторін зобов’я-
зань, які виникли з правочину, і не пов’я-
зане з поведінкою іншої сторони правочи-
ну. Не має правового значення помилка 
щодо розрахунку одержання користі від 
вчиненого правочину. Помилки внаслідок 
власного недбальства, незнання закону 
чи неправильного його тлумачення однією 
зі сторін не є підставою для визнання пра-
вочину недійсним. Правочин визнається 
вчиненим під впливом обману у випадку 
навмисного введення іншої сторони в ома-
ну щодо обставин, які впливають на вчи-
нення правочину. На відміну від помилки, 
ознакою обману є умисел у діях однієї зі 
сторін правочину. Обман щодо мотивів 
правочину не має істотного значення [20].

Аналізуючи узагальнення судової прак-

тики України, ми дійшли висновків, що 
суди дотримуються в цілому єдиного під-
ходу в розгляді справ щодо визнання гос-
подарських договорів недійсними на під-
ставі впливу обману та помилки, а саме 
вважають їх оспорюваними та такими, що 
підлягають доказуванню в судовому по-
рядку ознак їх недійсності.

Також як приклад судової практики 
України варто згадати Постанову Вищого 
господарського суду від 09.06.2011 року 
по справі № 14/456, за якою розглянуто 
спір та відмовлено в задоволенні позову 
про визнання договору суборенди нежит-
лового приміщення недійсним, укладе-
ним під впливом обману та відшкодуван-
ня збитків, оскільки суборендодавцем не 
був попереджений про заплановану ре-
конструкцію орендованого приміщення. 
Обман має місце, якщо сторона запере-
чує наявність обставин, які можуть пере-
шкодити вчиненню правочину, або якщо 
вона замовчує їх існування. Сторона, яка 
застосувала обман, зобов’язана відшкоду-
вати другій стороні збитки в подвійному 
розмірі та моральну шкоду, що завдані у 
зв’язку з вчиненням цього правочину. Ви-
ходячи із змісту зазначеної норми, право-
чин визнається вчиненим під впливом об-
ману у випадку навмисного введення іншої 
сторони в оману щодо обставин, які впли-
вають на вчинення правочину. На відміну 
від помилки, ознакою обману є умисел у 
діях однієї зі сторін правочину [21].

Висновки і пропозиції. Таким чином, 
проаналізувавши наукові дослідження, 
судову практику та законодавчі положен-
ня, ми дійшли відповідних висновків, а саме 
пропонуємо доповнити Господарський ко-
декс України нормами, які б однозначно 
характеризували підстави визнання госпо-
дарського договору недійсним, укладеним 
під впливом обману та помилки за участю 
юридичних осіб, окреслити ознаки таких 
господарських договорів, а також порядок 
і наслідки визнання їх недійсними. Також 
пропонуємо окремою нормою прописати 
порядок відкликання та визнання недійс-
ною згоди уповноваженого органу юридич-
ної особи на укладення договору як такої, 
що надана під впливом обману чи помил-
ки, що буде підставою для пред’явлення 
зацікавленою особою позову про визнан-
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ня договору, укладеного на підставі такої 
згоди, недійсним та витребування майна, 
отриманого за таким договором із чужого 
незаконного володіння (віндикаційним по-
зовом). Вважаємо за необхідне закріпити 
положення про ризик будь-якої помилки 
державного органу, який повинен покла-
датися на саму державу, оскільки помилки 
не можуть виправлятися за рахунок осіб, 
яких вони стосуються.
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Побиянская Н. Б. Признание хозяйственного обязательства недействитель-
ным на основании ошибки и обмана

В научной статье были исследованы основные характеристики хозяйственных дого-
воров с изъянами воли, заключенных юридическими лицами как особенным субъектом 
хозяйственных отношений, а именно под воздействием обмана и ошибки. Подробно 
исследованные категории обмана и ошибки по гражданскому и хозяйственному законо-
дательству Украины, раскрыты их общие и отличительные черты, а также соотношения 
ошибки и обмана как основания недействительности хозяйственных договоров. Значи-
тельное внимание уделено анализу судебной практики о признании недействительны-
ми хозяйственных договоров, заключенных в результате ошибки и обмана. Сформули-
рованы предложения об усовершенствовании хозяйственного законодательства путем 
обобщения судебной практики и расширения перечня документов, которые влияют на 
заключение правовых сделок, совершенных под воздействием обмана и ошибки.

Ключевые слова: хозяйственный договор, сделка, недействительность, воля, во-
леизъявление, обман, ошибка.

Pobiyans’ka N. Recognition of an economic obligation as invalid as a result of 
fraud and error

In the scientific article the basic characteristics of economic contracts with the defects of 
will were investigated by legal entities as a special subject of economic relations, namely, 
under the influence of deception and error. The categories of fraud and error under civil and 
commercial law of Ukraine are investigated in detail, their common and distinctive features, 
as well as domestic and deception as the grounds for the invalidity of economic contracts. 
Considerable attention is paid to the analysis of judicial practice on the invalidation of 
economic contracts concluded as a result of deceit and error. Proposals on improvement 
of economic legislation are formulated by generalization of judicial practice and extension 
of the list of documents influencing the conclusion of transactions committed under the 
influence of deceit and error are made.

Key words: commercial contract, transaction, invalidity, will, expression of will, fraud, 
mistake.
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ОСНОВНІ АСПЕКТИ ПРАВОВОГО СТАТУСУ СУБ’ЄКТІВ У СФЕРІ 
ВИКОРИСТАННЯ Й ОХОРОНИ МИСЛИВСЬКИХ УГІДЬ

Стаття присвячена актуальним теоретичним питанням правового регулювання суб’єк-
тного складу відносин у сфері використання й охорони мисливських угідь. Спираючись 
на результати аналізу національного й міжнародного екологічного законодавства, ос-
новних наукових концепцій, висловлені авторські міркування щодо шляхів урегулю-
вання питань ведення мисливського господарства, а також надані рекомендації щодо 
подальшого вдосконалення екологічного законодавства. 

Ключові слова: мисливське угіддя, мисливське господарство, ведення мисливсько-
го господарства, користувачі мисливських угідь.

Постановка проблеми. Одним із ва-
гомих чинників подолання кризового ста-
новища в національній економіці виступає 
розширення спектра потреб суспільства 
і належне їх забезпечення, оскільки роз-
виток економіки визначається динамікою 
і рівнем споживчих витрат, їх зростання 
позитивно впливає на збільшення обсягу 
національного виробництва, і цей вплив 
має мультиплікативний характер. Зрозу-
міло, цього можна досягти шляхом модер-
нізації усіх галузей, зокрема мисливсько-
го господарства, а також вдосконалення 
правових, економічних та організаційних 
засад діяльності юридичних і фізичних 
осіб у зазначеній сфері. Передусім варто 
зазначити, що більшість питань ведення 
мисливського господарства, а також по-
лювання, компетентність суб’єктів вирішу-
ється завдяки нормам екологічного права, 
формування якого є історично зумовле-
ним процесом розвитку національної пра-
вової системи. Отже, будь-які намагання 
на сучасному етапі заперечувати його 
об’єктивне існування або здійснити штуч-
ний поділ із посиланням на історичний чи 
міжнародний досвід негативно впливати-

муть на суспільні відносини. Відокремлен-
ня або виділення з його структури певних 
складових частин як самостійних елемен-
тів демонструє привнесення і домінуван-
ня економічного (комерційного) підходу в 
екологічному праві, нехтування екологіч-
ними цінностями [1, с. 87].

На підтвердження наведеного додамо, 
що Законом «Про основні засади (страте-
гію) державної екологічної політики Укра-
їни на період до 2020 р.» від 21 жовтня 
2010 р. № 2818-VI [2] пріоритетними 
завданнями визначено забезпечення еко-
логічно збалансованого природокористу-
вання (зокрема й використання мислив-
ських угідь), а також врахування під час 
розроблення програм наукового та інно-
ваційного розвитку потреб у раціоналі-
зації й оптимізації природокористування, 
зокрема технологічного переоснащення 
виробництва шляхом: ресурсозбережен-
ня, зменшення питомого споживання зе-
мельних ресурсів, води, деревини, міне-
ральних і органічних речовин природного 
походження на одиницю виробленої про-
дукції; розроблення нових нормативів 
якості навколишнього природного сере-
довища і безпеки використання природ-
них ресурсів, граничних нормативів впли-© Березіна Н. Ю., 2017
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ву на навколишнє природне середовище; 
виконання регіональних програм соціаль-
но-економічного розвитку і схем терито-
ріального й місцевого планування з до-
триманням принципів сталого розвитку й 
розвитку екологічної мережі; відтворення 
рідкісних біологічних видів, а також тих, 
що перебувають під загрозою зникнення, 
розроблення схем їх адаптації до сучас-
них умов життя. Однак, незважаючи на 
нагальність вирішення означених питань, 
до цього часу в еколого-правовій доктрині 
не проводилося комплексного досліджен-
ня правового режиму мисливських угідь, 
його складових частин. Усе зазначене й 
зумовлює актуальність статті.

Аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. Науково-теоретичним підґрунтям 
даного дослідження послужили праці ві-
тчизняних і зарубіжних учених у галузі еко-
логічного, аграрного й земельного права: 
В.І. Андрейцева, Г.В. Анісімової, Л.В. Ба-
сая, Г.І. Балюк, А.Г. Бобкової, М.П. Воли-
ка, А.П. Гетьмана, Л.Р. Данилюк, В.М. Єр-
моленка, І.І. Каракаша, Н.Р. Кобецької, 
В.М. Краєвої, М.В. Краснової, Г.В. Мороз, 
В.Л. Мунтяна, Л.Д. Нечипорук, В.В. Носі-
ка, ВВ. Овдієнко, П.В. Тихого, О.О. Томин, 
В.Ю. Уркевича, В.С. Шахова, І.С. Шахрай, 
Ю.С. Шемшученка, М.В. Шульги та ін. Під 
час написання статті були також викори-
стані наукові праці у сфері теорії права 
О.В. Петришина, О.Ф. Скакун, М.М. Мар-
ченко, С.С. Алексєєва та ін. Особливості 
об’єкта цієї статті зумовили необхідність 
використання доробок представників ін-
ших наукових знань, зокрема, природ-
ничих і гуманітарних, а також біології, 
ландшафтознавства, ґрунтознавства, гід-
рології, гідрохімії, кліматології та іншими 
вчення про середовище.

Отже, зважаючи на недосконалість 
законодавчих приписів, що регулюють 
правовий статус суб’єктів відносин із вико-
ристання й охорони мисливських угідь, і 
відсутність доктринальних досліджень із 
цього приводу, існує нагальна проблема в 
їх детальному науковому осмисленні.

Мета статті – розкрити особливості 
правового статусу суб’єктів у сфері вико-
ристання й охорони мисливських угідь в 
умовах реформування відносин щодо ве-
дення мисливського господарства шляхом 

аналізу екологічного законодавства і прак-
тики його застосування, наукової юридич-
ної літератури, а також надати пропозиції 
з удосконалення правового регулювання 
відповідних суспільних відносин.  

Виклад основного матеріалу. За-
гальновідомо, що правовий статус розгля-
дається як сукупність суб’єктивних прав, 
юридичних обов’язків і законних інтересів 
суб’єктів права [3, с. 237]. Зрозуміло, що 
правовим статусом наділяються суб’єкти 
відносин, зокрема й екологічних. Проте, 
як уже наголошувалося, в еколого-пра-
вовій літературі питання суб’єктів еколо-
гічних правовідносин традиційно розгля-
далося крізь призму окремих суб’єктивних 
прав [4, с. 131]. Свого часу П.В. Тихий 
дійшов висновку (до речі, його точка зору 
досі вважається слушною), що тривалий 
час у літературі, присвяченій проблемам 
фауністичного права, переважала тенден-
ція щодо характеристики тільки суб’єктів 
права користування тваринним світом 
[6, с. 10] або суб’єктів права на полюван-
ня [7, с. 13]. Отже, зайвий раз знаходи-
мо підтвердження того, що комплексного 
дослідження суб’єктного складу в аспек-
ті користування й охорони мисливських 
угідь на сьогодні не проводилося. 

З огляду на наведене як основу 
наукового дослідження питання суб’єк-
тного складу використання й охорони 
мисливських угідь візьмемо висновки, 
отримані вченими, які розглядали їх у 
площині еколого-правових відносин, а 
саме визначали їх суб’єктний склад, вра-
ховуючи наявність подвійного кола та-
ких суб’єктів. Безумовно, це стосувалося 
питань права природокористування за 
відсутності плюралізму форм власті на 
природні ресурси. Наприклад, Г.О. Аксе-
ньонок суб’єктами земельних правовід-
носин визнавав, з одного боку, держав-
ні органи, які здійснюють повноваження 
управління й розпорядження земельним 
фондом, а з другого – землекористувачів, 
якими виступали громадяни, державні і 
недержавні підприємства, установи й ор-
ганізації [8, с. 75]. На підставі цього мо-
жемо стверджувати, що основним суб’єк-
том використання й охорони мисливських 
угідь є користувачі мисливських угідь, а 
також власники і постійні користувачі 
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земельних ділянок, повноваження яких 
безпосередньо впливають на виникнення 
відносин у сфері ведення мисливського 
господарства, а відповідно, і використан-
ня мисливських угідь. 

Однак, розглядаючи питання суб’єк-
тного складу, варто пам’ятати, що разом 
із використанням мисливських угідь як 
основного засобу виробництва в мислив-
ському господарстві «мисливський еколо-
го-правовий процес» передбачає введен-
ня мисливського господарства, основним 
завданням якого є охорона, регулювання 
чисельності диких тварин, використан-
ня й відтворення мисливських тварин, 
інакше кажучи, процесуальну діяльність 
[4, с. 55–56]. А до суб’єктів еколого-про-
цесуальних відносин в означеній сфері, 
крім фізичних і юридичних осіб – корис-
тувачів мисливських угідь, належать та-
кож органи державної влади, які через 
наявність у них владних повноважень в 
юридичній літературі отримали назву лі-
дируючих (владних) [9, с. 19]. У зв’язку із 
чим вважаємо за необхідне також відне-
сти органи державної влади до суб’єктів 
еколого-правових відносин використання 
й охорони мисливських угідь, вивчення 
компетенції яких буде предметом майбут-
нього наукового дослідження у зв’язку з 
обмеженням об’єму наукової статті. 

Передусім зауважимо, що специфіка 
правовідносин, пов’язаних із викорис-
танням й охороною мисливських угідь, 
на думку В.С. Шахова, полягає в тому, 
що користувачам надається не самостій-
ний об’єкт, і навіть не окремі землі, ліси 
і води як такі, а саме право на викори-
стання їх корисних властивостей як сере-
довища перебування мисливських тварин 
[10, с. 15]. Підтвердження цього можемо 
знайти в ч. 2 ст. 17 Закону України «Про 
тваринний світ», згідно з якою спеціальне 
використання об’єктів тваринного світу в 
порядку ведення мисливського і рибно-
го господарства здійснюється з наданням 
відповідно до закону підприємствам, уста-
новам, організаціям і громадянам права 
користування (курс. автора – Н.Б.) мис-
ливськими угіддями і рибогосподарськи-
ми водними об’єктами. З огляду на зміст 
наведеної норми, суб’єктами права корис-
тування мисливськими угіддями є: 1) юри-

дичні особи (підприємства, установи, ор-
ганізації); 2) фізичні особи (громадяни). 

Схожу точку зору висловлює П.В. Ти-
хий, який зазначає, що у правовідноси-
нах зі спеціального використання деяких 
видів тварин беруть участь користува-
чі мисливських угідь (юридичні і фізичні 
особи) [5, с. 28]. Науковець вказує, що 
до взаємодії вступають дві групи суб’єк-
тів, одні з яких безпосередньо зацікав-
лені у реалізації своїх інтересів (основ-
на група), а інші наділені відповідними 
повноваженнями, необхідними для такої 
реалізації (допоміжна група). До основної 
групи належать юридичні й фізичні осо-
би, а до допоміжної – центральні й міс-
цеві органи виконавчої влади, а також 
інші особи, які здійснюють повноваження 
власника об’єктів [5, с. 10]. У свою чергу, 
В.В. Овдієнко запропонував з урахуван-
ням наукового концепту, розробленого 
А.П. Гетьманом, такий поділ суб’єктів пра-
ва користування мисливськими угіддями: 
основні – користувачі мисливських угідь 
(юридичні особи, які мають право веден-
ня мисливського господарства і їм для 
цієї мети надані в користування мислив-
ські угіддя) і мисливці (фізичні особи, які 
одержали в установленому порядку доз-
віл на добування мисливських тварин та 
інші документи, що засвідчують право на 
полювання); лідируючі (владні) – органи, 
наділені повноваженнями щодо держав-
ного регулювання у мисливській галузі; 
допоміжні (фізичні і недержавні юридич-
ні особи, участь яких у правовідносинах 
з основними суб’єктами є необхідною для 
реалізації останніми права користування 
мисливськими угіддями) [4, с. 10]. 

Потрібно наголосити, що відповідно 
до вимог ч. 3 ст. 21 Закону України «Про 
тваринний світ» суб’єктами – користува-
чами мисливських угідь можуть бути спе-
ціалізовані мисливські господарства, інші 
підприємства, установи та організації, в 
яких створені спеціалізовані підрозділи 
для ведення мисливського господарства 
з наданням в їх користування мислив-
ських угідь. Як бачимо, на законодавчому 
рівні суб’єктний склад обмежено. Водно-
час за змістом норм Закону України «Про 
мисливське господарство та полювання» 
можна дійти висновку, що право користу-
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вання мисливськими угіддями мають під-
приємства, установи, організації і грома-
дяни, а користувачами мисливських угідь 
є виключно спеціалізовані мисливські 
господарства, інші підприємства, устано-
ви та організації.

Питання можливості фізичних осіб бути 
користувачами мисливських угідь свого 
часу було порушене В.В. Овдієнко, який 
вважає кроком назад відсутність у чин-
ному законодавстві припису про можли-
вість фізичних осіб отримувати в корис-
тування мисливські угіддя для ведення 
мисливського господарства. На його дум-
ку, особливо, це видається невиправ-
даним, з огляду на те, що фізичні особи 
можуть бути власниками або користува-
чами земельних ділянок. Крім того, існує 
можливість надання мисливських угідь у 
користування приватним юридичним осо-
бам, засновниками яких є фізична особа, 
а отже, стає незрозумілим, чому корис-
тувачем мисливських угідь не може бути 
фізична особа-підприємець [4, с. 91–92]. 
Цілком логічно було б доповнити перелік 
користувачів мисливськими угіддями та-
ким суб’єктом, як фізичні особи і закріпи-
ти це на рівні законодавства. Більш того, 
такий крок є виправданим, оскільки у кра-
їнах ЄС (членства в якому прагне Україна) 
поширена практика надання мисливських 
угідь у користування, зокрема й фізичним 
особам. Це, на наш погляд, має стати пев-
ним орієнтиром (можливо, завданням чи 
одним із кроків) у разі реформування мис-
ливської галузі. Проте відразу зауважимо, 
що перед цим потрібно чітко прописати і 
закріпити права й обов’язки сторін, а та-
кож розробити дієвий механізм контролю 
за відповідними господарствами.

Зупинимося ще на одному моменті, точ-
ніше, некоректності нормативних припи-
сів. Так, вітчизняний законодавець, закрі-
плюючи за юридичними особами право 
ведення мисливського господарства, не 
передбачив їх права здійснювати полю-
вання і, навпаки, надаючи право фізич-
ним особам полювати, не закріпив їх пра-
ва на ведення мисливського господарства. 
Разом із тим світова практика інакша: це 
проявляється в тому, що такі елементи, 
як право на землю, право на полюван-
ня і право на створення мисливського 

господарства, здебільшого пов’язуються, 
тобто являють собою певну сукупність. 
Наприклад, у Німеччині право на веден-
ня мисливського господарства належить 
землевласнику, який може самостійно го-
сподарювати або віддати їх в оренду мис-
ливським клубам чи іншим зацікавленим 
землевласникам, а також здійснювати 
полювання. Відповідно до «Федерально-
го закону про полювання» і регіональних 
нормативно-правових актів, землевлас-
ник, який володіє ділянкою понад 75 га 
(за винятком Баварії, де ця площа має 
бути не меншою 81 755 га), має право са-
мостійно вирішувати, хто полюватиме на 
цій території (Hunting in Germany, 2003; 
Schaller, 2007). Подібний підхід існує і в 
інших європейських країнах [11] Стане в 
нагоді досвід організації і ведення мислив-
ського господарства в північних країнах 
Європи – Швеції, Фінляндії. Так, у Швеції 
лісовою рослинністю вкрито 60% площі 
країни (51% – у приватній власності), а у 
Фінляндії – 69% (59% – приватні угіддя). 
Середня площа приватного лісоволодіння 
у Швеції складає 47 га, а самих лісовлас-
ників налічується 350 000 [12]. Більшість 
мисливців і власників мисливських угідь 
входить до складу Шведської асоціації мис-
ливців і мисливського господарства, яка є 
основним координаційним центром. Орга-
нізаційна структура асоціації передбачає 
поділ території на 9 мисливських регіонів, 
24 мисливські райони і 377 мисливських 
округів [13]. Система організації і ведення 
мисливського господарства у Швеції і Фін-
ляндії заснована переважно на приватній 
формі власності. Дохід від оренди мислив-
ських угідь, ведення мисливського госпо-
дарства і полювання становить основну 
частину доходів більшості землевласників 
[12]. Аналогічні підходи щодо форм влас-
ності на лісові землі, організації і ведення 
мисливського господарства, формування 
і досягнення цілей мисливської політики 
застосовуються в Естонії і Латвії [11]. Вва-
жаємо, що у вітчизняному законодавстві 
цю прогалину варто ліквідувати. Зазначе-
на проблема може бути вирішена шляхом 
внесення змін до чинних актів у частині 
суб’єктного складу користувачів мислив-
ських угідь, а також закріплення за ними 
права на полювання. Як слушно відзначає 
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Г.В. Анісімова, в умовах сьогодення до-
речно було б внести відповідний розділ до 
Закону України «Про охорону навколиш-
нього природного середовища», а під 
час подальшої кодифікації екологічного 
законодавства приділити особливу увагу 
правовому статусу суб’єктів екологічних 
правовідносин у майбутньому Екологічно-
му кодексі України [14, с. 90].

Далі розглянемо таких користува-
чів мисливськими угіддями, як юридич-
ні особи. Перш за все, зауважимо, що їх 
коло є досить широким і не визначено у 
законодавстві належним чином. Так, у 
Законі України «Про мисливське госпо-
дарство та полювання» міститься лише 
вказівка на спеціалізований їх характер. 
З огляду на зазначене, вбачається за до-
цільне окреслити перелік спеціалізованих 
мисливських господарств, підприємств, 
установ і організацій, яким для веден-
ня мисливського господарства можуть 
передаватися мисливські угіддя. Історич-
ний досвід створення й функціонування 
таких суб’єктів дає змогу виокремити такі 
їх види: державні мисливські, лісомис-
ливські, спеціалізовані лісогосподарські 
підприємства при управліннях лісового й 
мисливського господарства; мисливські 
господарства громадських організацій 
мисливців; мисливські колективи об’єд-
нань мисливців. Проте запропонований 
перелік не враховує всіх можливих суб’єк-
тів ведення мисливського господарства. 
Як доводить сучасна практика, з метою 
отримання в користування мисливських 
угідь можуть також створюватися мислив-
ські кооперативи, спільні підприємства, 
господарські об’єднання тощо. За статис-
тичними даними, в Україні площа наданих 
у користування мисливських угідь у 
2016 р. становила 39,4 млн га, з яких 
Українському товариству мисливців та ри-
балок (далі – УТМР) відведено 25,2 млн 
га (64%), підприємствам Держлісагент-
ства – 4,2 млн га (10,8%), іншим корис-
тувачам – 9,9 млн га (25,2%). Крім того, в 
нашій країні зареєстровано понад 700 ти-
сяч мисливців, що становить 1,5% насе-
лення. Водночас  необхідно зазначити, 
що у сезон полювання 2015 р. контрольні 
картки отримали тільки 238 000 мислив-
ців, тобто така реальна кількість ходить на 

полювання. У мисливському господарстві 
країни працює 6 480 осіб, 4 923 – штатні 
єгері, 500 – мисливствознавці [15].

Враховуючи той факт, що територі-
альною основою ведення мисливського 
господарства є мисливські угіддя, то ще 
одним з основних суб’єктів правовідносин 
щодо їх використання потрібно назвати 
власників та/або користувачів земельних 
ділянок, на яких знаходяться мисливські 
угіддя. Особливо це важливо з позицій 
того, що вони набувають такий статус 
завдяки реалізації свого права на пого-
дження як надання в користування мис-
ливських угідь для ведення мисливського 
господарства (ч. 1 ст. 22 Закону України 
«Про мисливське господарство та полю-
вання»), так і виконання низки необхід-
них дій користувачами мисливських угідь, 
необхідних для ведення мисливського 
господарства, наприклад, будувати на 
мисливських угіддях необхідні будівлі та 
біотехнічні споруди, вирощувати кормові 
культури, створювати захисні насаджен-
ня, проводити штучне обводнення (ч. 5 
ст. 21 Закону України «Про мисливське 
господарство та полювання»). Із цього 
приводу Л.Р. Данилюк зазначає, що саме 
їх участь є необхідною для надання мис-
ливських угідь у користування, тобто і 
для виникнення відповідних правовідно-
син [16, с. 82–83]. Важливо додати, що 
в Україні більше двох третин мисливських 
угідь розташовані на землях сільсько-
господарського призначення. Однак опти-
мального співвідношення між правами й 
обов’язками користувачів мисливських 
угідь і власників і користувачів землями 
сільськогосподарського призначення досі 
не встановлено. Так, з одного боку, широ-
комасштабному відтворенню мисливських 
звірів і птахів у сільськогосподарських 
угіддях перешкоджає інтенсивна госпо-
дарська діяльність землекористувачів 
(використання агрохімікатів, пестицидів, 
проведення необґрунтованої меліорації 
земель або недотримання правил охоро-
ни тваринного світу під час виконання 
механізованих робіт), а з іншого – у на-
ціональному законодавстві відсутній ме-
ханізм компенсації збитків, заподіяних 
приватному господарству мисливськими 
тваринами. Правова неврегульованість 
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відшкодування збитків, завданих мис-
ливством сільськогосподарським угіддям, 
призводить до підвищення соціальної на-
пруги в питаннях, пов’язаних із погоджен-
ням надання земельних ділянок з метою 
ведення мисливського господарства, а їх 
вирішення має стати одним із пріоритет-
них напрямів під час розроблення Кон-
цепції реформування мисливської галузі, 
що має відбутися найближчим часом.

Висновки і пропозиції. Підбиваю-
чи підсумки, вкажемо, що нині перед 
законодавцем і науковцями стоять такі 
завдання:

– вдосконалити законодавчі приписи, 
в яких наводиться перелік суб’єктів пра-
вовідносин у сфері використання й охо-
рони мисливських угідь, тобто доречно 
було б внести відповідний розділ до За-
кону України «Про мисливське господар-
ство та полювання», а під час подальшої 
кодифікації екологічного законодавства 
приділити особливу увагу правовому ста-
тусу суб’єктів екологічних правовідно-
син у майбутньому Екологічному кодексі 
України;

– покращити і систематизувати пра-
ва й обов’язки користувачів мисливських 
угідь, спростити процедуру їх надання в 
користування, оптимізувати їх площу;

– посилити функцію контролю за 
виконанням обов’язків користувачами 
мисливськими угіддями;

– переглянути підходи до юридичної 
відповідальності за порушення користу-
вачами мисливських угідь вимог чинного 
законодавства. 

Водночас з метою врегулювання від-
носин у галузі ведення мисливського 
господарства варто розробити, по-перше, 
новітні підходи до порядку і визначення 
розміру плати за користування мислив-
ськими угіддями, по-друге, правовий ме-
ханізм відшкодування збитків, завданих 
мисливськими тваринами лісовому і сіль-
ському господарствам.  
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Статья посвящена актуальным теоретическим вопросам правового регулирования 
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The paper is dedicated to topical theoretical issues of the subjective composition of 
relations in the sphere of using and protection of hunting grounds legal regulation. Based on 
the results of the national and international environmental legislation analysis, main scientific 
views, the author presents reasoning on topical problems of hunting economy conducting 
and provides recommendations for further improvement of environmental legislation.
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У статті аналізується поняття «адміністративний делікт», сутність адміністративної 
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Постановка проблеми. Адміністра-
тивна деліктність в Україні становить знач-
ну небезпеку для наявного правопорядку 
в державі. Захист суспільних відносин від 
адміністративних правопорушень стає од-
ним із найважливіших завдань держави. 
Розроблення стратегії протидії цим право-
порушенням – складова частина держав-
ної політики України. На тлі плідної роботи 
щодо оновлення адміністративно-право-
вої доктрини, наукового забезпечення пи-
тань реалізації адміністративної реформи 
в Україні визначальною рисою досліджен-
ня адміністративно-деліктних проблем 
залишається певне недооцінювання ад-
міністративного проступку як юридично-
го компоненту щодо утворення інститутів 
адміністративного законодавства, адміні-
стративної деліктології тощо.

Аналіз останніх досліджень та пу-
блікацій. Варто зазначити, що спостері-
гаються певні труднощі з використанням 
у практичній, науково-дослідній діяльно-
сті багатьох висновків і пропозицій уче-

них-адміністративістів щодо названих 
проблем. Насамперед, це пов’язано із 
докорінними змінами політичного, соці-
ально-економічного устрою України, що 
послабило значення деяких теоретичних 
розробок учених минулого періоду. Пи-
тання адміністративної деліктності й адмі-
ністративної відповідальності досліджено 
у працях багатьох визначних науковців: 
В.Б. Авер’янова, Д.М. Бахраха, Ю.П. Битя-
ка, І.А. Галагана, Є.В. Додіна, Л.В. Коваля, 
А.Т. Комзюка, В.К. Колпакова, О.І. Оста-
пенка, С.В. Пєткова, О.М. Якуби та інших.

Мета статті – з’ясувати сутність та зна-
чення адміністративного делікту, досліди-
ти особливості адміністративної деліктно-
сті як небезпеки правопорядку в державі.

Виклад основного матеріалу. Си-
стема і структура суспільних відносин в 
Україні останніми десятиліттями зазнали 
значних змін. Різка зміна політичного, со-
ціально-економічного устрою країни, на 
жаль, спричинили небажані явища, се-
ред яких – зростання адміністративних 
правопорушень. Аналіз структури про-
типравних діянь дає змогу стверджувати © Дембіцька С. Л., 2017
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про істотне домінування адміністративних 
правопорушень, що, на перший погляд, 
не становлять великої суспільної небезпе-
ки. При цьому варто зазначити недооцін-
ку державними органами та їх посадовими 
особами зумовлюючої значущості адміні-
стративних правопорушень в охороні гро-
мадського порядку і забезпеченні громад-
ської безпеки суспільства [1, с. 40].

Утвердження і забезпечення прав і сво-
бод людини є головним обов’язком дер-
жави [2], виконання якого досягається 
проведенням відповідної державної по-
літики, одним із видів якої є адміністра-
тивно-деліктна поведінка. Як зазначив 
В.К. Колпаков, адміністративно-деліктна 
політика – це цілеспрямована діяльність 
держави щодо визначення і теоретич-
ного обґрунтування потреб у введенні і 
скасуванні заборон на діяння фізичних і 
юридичних осіб: у встановленні відпо-
відальності за їх порушення, а також у 
науковому забезпеченні  адміністратив-
но-деліктного законодавства відповідно 
до державної правової політики [3, с. 86]. 

У теорії адміністративного делікту аксі-
оматичним є твердження про те, що спосіб 
вчинення правопорушення пов’язаний 
найбільшою кількістю відносин і зв’язків з 
іншими елементами протиправної дії. Спо-
сіб скоєння правопорушень визначають як 
детерміновану особистістю особи, пред-
метом посягання й обставинами систему 
її дій, спрямовану на досягнення  проти-
правної мети  [4, с. 124].

Стає очевидною необхідність здійснення 
державних і суспільних заходів, спрямова-
них не тільки на послаблене блокування й 
нейтралізацію причин та умов злочинності, 
але й на розроблення такого самого роду 
заходів з попередження адміністративної 
деліктності. Попередження адміністративної 
деліктності має являти собою організовану 
державою діяльність формальних нефор-
мальних формувань й окремих громадян, яка 
здійснюється на підставі і заради виконан-
ня законів із метою викорінення причин та 
умов, які сприяють скоєнню адміністратив-
них проступків і забезпечують формуван-
ня правомірної поведінки громадян у сфері 
державного управління [5, с. 69].

З огляду на проблеми адміністратив-
но-деліктного права, розбіжності у теоре-

тичних поглядах на генезис і зміст методу 
правового регулювання не мають принци-
пового значення. Важливим є те, що для 
адміністративно-деліктного права доміну-
ючим способом впливу виступають саме 
заборони, які встановлені законодавцем 
шляхом  імперативного визначення не-
бажаних для суспільства діянь і погрози 
застосування адміністративного стягнен-
ня у випадку їхнього скоєння [6, с. 20].

Термін «делікт» походить від латин-
ського delictum – «провина, злочин» – те, 
що проявляється  у дії або бездіяльності, 
що  суперечить закону [7, с. 150].

В.П. Маковій зазначає, що поняття «де-
лікт» розглядається у правовій доктрині 
у широкому й вузькому розумінні. У ши-
рокому розумінні  деліктом визначається 
будь-яка недозволена дія, правопорушен-
ня, що має наслідком застосування пока-
рання до особи, яка його скоїла. Тобто 
делікти за сферою їхнього виникнення та 
реалізації можуть бути поділені на публіч-
но-правові й приватноправові, серед ос-
танніх виділяють цивільно-правові право-
порушення  [8, с .319].

У перекладі з латинської мови делікт (від 
лат. delinquere; delictum) означає «про-
винитися, вчинити злочин». У римському 
праві «деліктами» іменувалися усі проти-
правні діяння, з поділом їх на приватні, 
або цивільно-правові (delictum-privatum), 
та квазіделікти, порушення іншого харак-
теру (quasi delictum). В імператорському 
Римі (IV – VI ст.) вже розрізнялися понят-
тя «delicta privatа» і  «delicta publica», а 
пізніше почали відокремлювати злочини 
(crimen) від правопорушень (delictum). 
Принципової різниці між поняттями «пра-
вопорушення» і «делікт» не бачив Л.В. Ко-
валь [9, с. 21]. О.І. Остапенко у монографії 
«Адміністративна деліктологія» пропонує 
законодавцю нову дефініцію адміністра-
тивного делікту: «<…>адміністративний 
делікт – це передбачені законом суспіль-
но шкідливі (небезпечні), протиправні, 
винні дії чи бездіяльність, скоєні особою 
у конкретному місці за певних умов під 
час посягання на суспільні  відносини, які 
охороняються законом» [10, с. 169].

 Ми стоїмо на порозі значних змін не 
лише в адміністративному праві як галузі 
права і в законодавстві про відповідаль-
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ність за адміністративні правопорушення 
як базового законодавства щодо примусу 
з боку держави на громадян, а в самому 
підході до деліктології загалом і адміні-
стративної деліктології зокрема [11].

Рівень адміністративної деліктності де-
термінується як специфічними адміністра-
тивно-правовими причинами та умова-
ми – недосконалість адміністративного 
законодавства, так і факторами, що зумов-
люють скоєння будь-яких правопорушень – 
неналежний рівень соціального, економіч-
ного забезпечення тощо [12, с. 28].

Отже, стан адміністративної деліктності 
українського суспільства не дає підстав 
для її сприятливого прогнозу. Кількість ад-
міністративних правопорушень, котрі що-
річно виявляються, не є хворобою україн-
ського суспільства, це варто розцінювати 
як показовий симптом його глибших со-
ціальних недуг та нерозуміння посадових 
органів усієї значущості цієї проблематики 
для суспільства загалом.

Для того щоб окреслити суспільно-пра-
вову модель застосування законодавства 
з адміністративних деліктів, необхідно 
навести низку правових аксіом:

– адміністративний делікт – особливий 
вид деліктів (правопорушень);

– за ступенем суспільної небезпеки 
адміністративні делікти поділялися на ад-
міністративні злочини та адміністративні 
проступки;

– суб’єктом  учинення адміністратив-
ного делікту може бути тільки особа (пу-
блічна, державний службовець), наділена 
владними повноваженнями;

– адміністративний проступок – 
суспільне явище і, таким чином, особливий 
різновид публічного проступку [13, с. 37].

Як небезпідставно було доведено, ад-
міністративні делікти хоча й мають меншу 
суспільну небезпеку, але своєю пошире-
ністю завдають шкоди суспільним відно-
синам не меншої, ніж злочини [14, с. 7].

В.К. Колпаков вважає: «Злочини мають 
підвищений ступінь суспільної небезпеки. 
Адміністративним деліктам вона властива 
«меншою», «невеликою», «невисокою», 
«незначною» мірою і не досягає того рів-
ня, з якого починається застосування 
заходів кримінальної відповідальності» 
[15, с. 166].

Як слушно зазначив Ю.А. Денисов, сут-
ність делікту полягає в тому, що він є еле-
ментарною формою масового соціального 
явища – деліктності, яка причинно зумов-
лена існуванням протиріч між особою та 
суспільством і виражена в суспільно небез-
печній, свавільній, індивідуалістській пове-
дінці, яка відхиляється від норм соціального 
порядку. Делікт виступає зовні як індивіду-
альне свавілля проти відносин і правової 
форми їх врегулювання [16, с. 68].

На жаль, вияв адміністративно-кар-
ної деліктної активності серед населення 
України має високі щорічні показники. 
Спроби суспільства через органи держав-
ної влади і управління, громадські органі-
зації вплинути на суспільну свідомість із 
метою протидії адміністративним правопо-
рушенням здебільшого є неефективними. 

Обґрунтовуючи наявність адміністра-
тивно-деліктного права як самостійної 
юридичної галузі, Ю.М. Козлов звертає 
увагу на відносини адміністративно-де-
ліктного характеру, що виникають під час 
скоєння адміністративних правопорушень 
(деліктів) і застосування до правопоруш-
ників встановлених заходів відповідаль-
ності [17, с. 413].

Г.П. Бондаренко свого часу зазначав, 
що адміністративний примус – це «скла-
дова частина державного примусу, який 
застосовується до правопорушників із ме-
тою захисту конкретних суспільних відно-
син» [18, с. 21].

Основними  вимогами до права приму-
сової влади визнавалися такі:

–  межі примусу залежать не від зна-
чення того, що має бути виконане, а від 
роду і міри протидії;

– примус має місце тільки там, де є 
протидія, а тому зупиняється із зупинен-
ням протидії;

– форми примусу можуть передбачати-
ся тільки законом;

– сила примусу має бути пропорційна 
протидії, а тому має йти послідовно від 
нижчих до вищих заходів доти, доки не 
буде зламано спротив;

– законність застосування примусових 
заходів має підлягати судовому контролю 
за скаргами потерпілих осіб [19, с. 307]. 

Варто погодитись із В.М. Кириченко та 
О.М. Куракіним, які зазначають, що делікт – 
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це діяння, що суперечить вимогам чинного 
законодавства, тобто правопорушення. Де-
лікт завдає шкоди охоронюваним законом 
цінностям, інтересам фізичної або юридич-
ної особи, суспільним або державним інтер-
есам. Особа, яка вчинила делікт, у перед-
бачених законом випадках притягується до 
юридичної відповідальності [20]. 

Саме характер суспільної  небезпеки, а 
не ступінь суспільної небезпеки відрізня-
ють злочини від адміністративних делік-
тів. Нагромадження суспільної небезпе-
ки  з огляду на закон діалектики переходу 
кількості в якість перетворює проступок  у 
якісно нове явище – злочин [21, с. 34].

Адміністративні правопорушення, що ско-
юються в громадських місцях, привносять у 
громадський порядок дезорганізуюче на-
чало, те, що називають «малими безпоряд-
ками», нерідко вибивають зі звичної колії 
маси людей, вносять плутанину та неорга-
нізованість у життя сотень і тисяч людей, 
спричиняють труднощі в роботі установ та 
підприємств, а в окремих випадках – ство-
рюють кризові ситуації в державі. Саме вони 
вносять значну дезорганізацію в систему 
наявних суспільних відносин і зумовлюють 
необхідність «ввімкнення» механізму дер-
жавного примусу, застосування санкцій до 
правопорушників [22, с. 107]. 

Соціальна природа адміністративної 
деліктології, на думку О.І. Остапенка, не 
лише зумовила її виникнення і розвиток 
як єдиної сукупності суспільних  зв’язків і 
відносин, але і визначила її основне при-
значення, суть якого полягає у ліквідації 
причин, під впливом яких виникають ад-
міністративно-деліктні відносини. Адміні-
стративна деліктологія і адміністративне 
законодавство України нині до певної міри 
відображають реальність, рівень розвит-
ку виробничих сил і відносин у наявній 
суспільно-політичній системі та в певний 
історичний період. Адміністративний де-
лікт  –  це передбачені законом суспіль-
но небезпечні і шкідливі протиправні дії 
чи без дії, скоєні особою у конкретному 
місці за певних умов під час посягання 
на суспільні відносини, які охороняються 
законом [23, с. 34].

Суб’єктом адміністративного делікту є 
фізична особа, яка завдає своїми проти-
правними діями шкоди об’єкту посяган-

ня. Проте, як зазначає з цього приводу 
Т.О. Гуржій, сам суб’єкт як реальна особа 
до складу делікту не входить. Склад ад-
міністративного делікту містить лише оз-
наки, якими ця особа характеризується. 
У теорії адміністративного права такими 
ознаками є: вік, осудність та спеціальні 
ознаки [24, с. 75].

Матеріальне поняття «делікт» конкре-
тизується в законодавстві про адміністра-
тивні делікти у формі конкретних скла-
дів деліктів, в яких законом передбачено 
необхідні і специфічні ознаки того чи ін-
шого діяння. Матеріальне поняття делікту 
відповідає на запитання, що є спільного 
між усіма деліктами, а  поняття складу де-
лікту – на запитання, в чому відмінність 
одних деліктів від інших. Розрізняються 
адміністративні делікти за специфічними 
ознаками, які характеризують їх об’єктив-
ні і суб’єктивні сторони [25, с. 15]. 

Сутність делікту полягає в тому, щ  воно 
є формою масового соціального явища – 
деліктності, яка причинно зумовлена іс-
нуванням протиріч між особою та суспіль-
ством і виражена в суспільно-небезпечній, 
свавільній, поведінці, яка відхиляється від 
норм соціального порядку. Делікт висту-
пає як індивідуальне свавілля  особи про-
ти відносин і правової форми їх врегулю-
вання. 

Об’єкт адміністративного делікту є 
невід’ємним елементом складу. Жодне 
посягання не може бути визнане адміні-
стративним деліктом, якщо воно не спря-
моване ні на який об’єкт чи спрямоване 
на об’єкт, котрий не охороняється адмі-
ністративно-деліктним законодавством. 
У разі посягання на відносини, не врегу-
льовані нормам права, взагалі не можна 
вести мову про об’єкт делікту, оскільки 
наявною буде лише аморальна поведін-
ка, але не протиправне діяння. Як зазна-
чає з цього приводу О.С. Герасименко, 
проступком може бути тільки таке діяння, 
яке має правову оболонку [26, с. 75].

Об’єкт адміністративного делікту – це 
те, на що делікт посягає, те, чому воно 
спричиняє шкоду. Відповідно до теорії ад-
міністративного права,  ним виступають 
правові відносини [27, с. 48].

Державою за допомогою всіх юридич-
них засобів здійснюється владний вплив 
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на суспільні відносини з метою їх упоряд-
кування, закріплення, охорони й розвит-
ку, а також вплив на поведінку та свідо-
мість громадян шляхом  проголошення їх 
прав і обов’язків, встановлення певних 
дозволів та заборон, затверджених  пев-
них  правових актів [28, c. 251].

Висновки і пропозиції. Адміністра-
тивна деліктність в Україні становить пев-
ну небезпеку для чинного правопорядку. 
Захист суспільних відносин від адміні-
стративних правопорушень стає одним із 
найважливіших завдань держави. Розро-
блення стратегії протидії цим правопо-
рушенням – складова частина державної 
політики України. Визначаючи принципи 
адміністративно-деліктного права, вар-
то зважати на розуміння адміністратив-
но-деліктних відносин як відносин, що 
виникають у зв’язку зі  скоєнням адміні-
стративних правопорушень. Нагальною 
проблемою реформування українського 
адміністративного права варто вважати 
завдання створення вітчизняної наукової 
моделі адміністративної деліктології, яка 
б адекватно відобразила принципову 
новизну у визначенні суспільної ролі, та 
призначення цієї галузі права.
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Дембицкая С. Л. Понимание природы административного деликта как опас-
ной тенденции роста в украинском обществе

В статье анализируется понятие «административный деликт», сущность администра-
тивной деликтологии, административно-деликтных отношений. Осуществляется анализ 
административного проступка, административного правонарушения. Акцентируется 
внимание на необходимости применения принуждения и наказания лиц, склонных к 
правонарушениям.  

Ключевые слова: деликт, административный деликт, административное правона-
рушение, принуждение.

Dembitska S. Understanding of nature administrative delict as dange rous 
tendency of increase in Ukrainian society

The article analyzes the concept of administrative offense, the nature of administrative 
deliktolohiyi, administrative and tort relations. The analysis of the administrative offense, 
administrative offenses. The attention to the need for coercion and punishment of persons 
prone to delinquency.

Key words: delict, administrative delict, administrative crime, compulsion.
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ПРАВОВІ ЗАСАДИ ФОРМУВАННЯ ТА ВИКОРИСТАННЯ 
СПЕЦІАЛІЗОВАНИХ ЦІЛЬОВИХ ФОНДІВ МІСЦЕВОГО 
САМОВРЯДУВАННЯ В УКРАЇНІ

Стаття присвячена актуальним питанням правового регулювання спеціалізованих ці-
льових фондів як додаткового джерела розвитку місцевого самоврядування в Україні. 
Розглянуті види спеціалізованих цільових фондів місцевого самоврядування, та вислов-
лено авторські міркування щодо правового забезпечення формування та використання 
цільових фондів органів місцевого самоврядування. 

Ключові слова: місцеве самоврядування, місцевий бюджет, фінанси, спеціалізовані 
цільові фонди, правова форма спеціалізованих цільових фондів.

 
Постановка проблеми. Згідно зі ст. 68 

Закону України «Про місцеве самовряду-
вання», органи місцевого самоврядування 
можуть утворювати цільові фонди, які є 
складовою частиною спеціального фонду 
відповідного місцевого бюджету [1]. Бю-
джетний кодекс України (далі – БКУ) у 
ст. 69-1 встановлює джерела надходжень 
до спеціального фонду місцевих бю-
джетів, що складаються від концесійних 
надходжень, повернення кредитів, суб-
венцій, штрафних санкцій, надходжень 
від бюджетних установ, що утримуються 
коштом місцевого бюджету, благодійних 
внесків та інших надходжень [2]. Загалом 
ці надходження становлять незначний 
обсяг коштів і мають вірогідне значен-
ня з позицій стягнення і напрямів вико-
ристання. Порядок формування та вико-
ристання цільових фондів визначається 
відповідним Положенням, що затверджу-
ється місцевою радою, має автономний 
характер для окремого регіону і надає 
право органам місцевого самоврядування 
самостійно встановлювати види фондів, 
порядок використання і звітність, але об-
межує право на формування цих фондів. 
Відсутність уніфікованих правових засад 
формування та використання спеціалізо-
ваних цільових фондів на місцевому рівні 
і їх незначний обсяг потребують пошуку 
нових шляхів їх правової регламентації як 
додаткового джерела руху публічних фі-

нансових ресурсів, що є в  розпорядженні 
органів місцевого самоврядування.  

Аналіз останніх досліджень і пу-
блікацій. Доцільно зазначити, що норми 
щодо формування цільових фондів місце-
вого самоврядування пройшли тривалий 
розвиток. Так, ще у ст. 23 Закону Укра-
їнської РСР «Про бюджетну систему Укра-
їни» від 05.12.1990 р. було встановлено, 
що централізовані та децентралізовані 
фонди цільового призначення, які утво-
рюються за рішеннями Верховної Ради 
України і місцевих рад, є самостійними фі-
нансовими інститутами і як складові еле-
менти включаються до бюджетів по дохо-
дах та видатках [3].

Чинний Закон України «Про місце-
ве самоврядування» від 21.05.1997 р. 
у п. 25 ст. 26 до виключної компетенції 
сільських, селищних, міських рад від-
носить утворення цільових фондів, за-
твердження положень про ці фонди. На 
думку В.І. Павлова та Н.М. Кондрацької, 
нині самостійного місцевого фінансового 
інституту позабюджетних фондів в Укра-
їні немає, державні цільові фонди такими 
вважати не можна, тому що вони не функ-
ціонують поза бюджетом, а включаються 
за доходами і видатками до відповідних 
бюджетів [5, с. 40]. Як справедливо за-
значає А.П. Лелеченко, розбудова сис-
теми місцевого самоврядування в Укра-
їні в контексті інтеграції в Європейський 
Союз потребує вдосконалення норматив-
но-правової регламентації правового ста-© Добровінський А. В., 2017
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тусу органів місцевого самоврядування 
та вдосконалення організаційної основи 
реалізації повноважень. Тому потребують 
нагального вирішення проблеми норма-
тивно-правової, організаційно-правової, 
територіальної та матеріально-фінансової 
основ місцевого самоврядування в Украї-
ні [6]. Цілком слушною є думка науковців, 
що законодавство, яке регулює порядок 
утворення фондів, не систематизоване, 
що  значно ускладнює процес роботи під 
час пошуку правової регламентації публіч-
них централізованих цільових бюджетних 
фондів коштів органів місцевого самовря-
дування, до того ж, часто відсутні право-
ві положення, які мають затверджуватися 
рішеннями рад та закріплювати правовий 
статус цільових фондів [7, с. 438]. З наве-
деного вище можна дійти висновку, що 
чинне законодавство України, що регла-
ментує відносини щодо спеціалізованих 
цільових фондів місцевого самоврядуван-
ня, потребує удосконалення.

Мета статті – на основі аналізу чин-
ного законодавства та наукових поглядів 
на проблему формування та використан-
ня спеціальних цільових фондів місцевого 
значення виявити наявні проблеми пра-
вового забезпечення, зокрема їх видів і 
засобів формування та використання, а 
також запропонувати нові напрями їх ви-
рішення.  

Виклад основного матеріалу. Ана-
ліз окремих нормативно-правових актів 
дає змогу виділити певні напрями щодо 
цільового призначення коштів спеціалі-
зованих фондів місцевого самоврядуван-
ня. Зокрема, Закон України «Про прива-
тизацію державного житлового фонду» 
у ст. 9 зазначає, що кошти, одержані від 
приватизації державного житлового фон-
ду, зараховуються у спеціально створені 
позабюджетні приватизаційні житлові фо-
нди місцевих рад народних депутатів або 
спеціальні фонди підприємств, організа-
цій і установ, у повному господарському 
віданні або оперативному управлінні яких 
знаходиться державний житловий фонд, і 
використовуються на житлове будівниц-
тво та на ремонт житла з метою забезпе-
чення житлом громадян,  які перебувають 
на обліку як ті, хто потребує поліпшення 
житлових умов [9].

Ст.71 БКУ присвячена бюджету розвит-
ку місцевих бюджетів, у ч. 4 цієї ж статті 
визначено, що бюджет розвитку місцевих 
бюджетів є складовою частиною спеціаль-
ного фонду місцевих бюджетів [2]. Капі-
тальні видатки бюджету розвитку спря-
мовуються на: соціально-економічний 
розвиток регіонів, виконання інвестицій-
них проектів, будівництво, капітальний 
ремонт та реконструкцію об’єктів соціаль-
но-культурної сфери і житлово-комуналь-
ного господарства, будівництво газопро-
водів та інші важливі потреби місцевого 
значення. Розглянемо інші спеціалізовані 
цільові фонди, які можуть використовува-
тися на місцях.

Відповідно до ст. 4 Закону України 
«Про джерела фінансування дорожньо-
го господарства України» у бюджеті Ав-
тономної Республіки Крим, обласних, 
міських, сільських та селищних бюдже-
тах щорічно передбачаються видатки на 
проведення робіт, пов’язаних із будівни-
цтвом, реконструкцією, ремонтом й утри-
манням автомобільних доріг. З цією метою 
у складі місцевих бюджетів створюються 
територіальні дорожні фонди [9]. Дохідна 
частина цих фондів формується завдяки 
частині коштів Державного дорожнього 
фонду України, інших надходжень до від-
повідних місцевих бюджетів, що мають 
нестабільний характер. Кошти територі-
альних дорожніх фондів спрямовуються 
на будівництво, реконструкцію, ремонт 
й утримання автомобільних доріг загаль-
ного користування місцевого значення, 
вулиць і доріг у населених пунктах, що 
належать до комунальної власності, а та-
кож на потреби дорожнього господарства 
за напрямами, визначеними відповідно 
Верховною Радою Автономної Республіки 
Крим, обласними, міськими, селищними та 
сільськими радами.  

 Закон України «Про охорону навколиш-
нього природного середовища» у ст. 47 
зазначає про створення спеціалізованих 
Державного та місцевих цільових фон-
дів із метою фінансування заходів щодо 
охорони навколишнього природного се-
редовища [10].  Місцеві фонди охорони 
навколишнього природного середовища 
утворюються у складі бюджету Автоном-
ної Республіки Крим та відповідного міс-
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цевого бюджету за місцем заподіяння 
екологічної шкоди коштом частини еколо-
гічного податку, частини грошових стяг-
нень за шкоду, заподіяну порушенням 
законодавства про охорону навколишньо-
го природного середовища, а також цільо-
вих та інших добровільних внесків підпри-
ємств, установ, організацій та громадян. 
Кошти цього фонду можуть використову-
ватися тільки для фінансового забезпечен-
ня здійснення природоохоронних заходів, 
включаючи захист від шкідливої дії вод 
сільських населених пунктів та сільсько-
господарських угідь, ресурсозберігаючих 
заходів, зокрема наукових досліджень із 
цих питань, ведення державного кадастру 
територій та об’єктів природно-заповід-
ного фонду, а також заходів зниження 
забруднення навколишнього природно-
го середовища та дотримання екологіч-
них нормативів і нормативів екологічної 
безпеки, зниження впливу забруднення 
навколишнього природного середовища 
на здоров’я населення.

В Україні можуть утворюватись й інші 
фонди для стимулювання і фінансуван-
ня заходів щодо охорони навколишнього 
природного середовища, раціонально-
го використання природних ресурсів та 
забезпечення екологічної безпеки.

Разом із позабюджетними цільовими 
фондами до альтернативних доходів орга-
нів місцевого самоврядування деякі вчені 
відносять і місцеві позики, порядок випус-
ку, розміщення та обігу яких сьогодні рег-
ламентується Законом України «Про цінні 
папери та фондовий ринок»  [11] і Поло-
женням про порядок випуску облігацій 
внутрішніх місцевих позик, затвердженим 
рішенням ДКЦПФР № 414 від 7.10.2003 р. 
[12]. Незважаючи на законодавче вре-
гулювання діяльності місцевих рад щодо 
випуску місцевих позик, вони не набули 
значного поширення в Україні. Випуск 
місцевих позик має не систематичний, а 
епізодичний характер. Основними причи-
нами такого становища, як зазначається 
в наукових дослідженнях, є нестабільність 
умов господарювання, кризові явища в 
економіці, інфляція, нестабільність і супе-
речливість законодавства [13, с. 39–40].

Варто зазначити, що деякі місцеві бю-
джети взагалі не відокремлюють різнови-

ди спеціальних фондів. Так, наприклад, 
бюджет м. Харків на 2016 р. передбачає 
створення спеціального фонду бюдже-
ту міста, джерелами формування якого 
є: кошти пайової участі у розвитку інф-
раструктури міста Харкова, отримані від-
повідно до Закону України «Про регулю-
вання містобудівної діяльності», кошти 
від відчуження майна, що перебуває в 
комунальній власності, кошти від прода-
жу земельних ділянок несільськогоспо-
дарського призначення, що перебувають 
у комунальній власності, або прав на них, 
90% коштів від продажу земельних діля-
нок несільськогосподарського призна-
чення, капітальні трансферти (субвенції) 
з інших бюджетів, кошти від повернення 
кредитів, наданих із міського бюджету 
м. Харків, та відсотки, сплачені за корис-
тування ними, запозичення, здійснені у 
порядку, визначеному законодавством; 
кошти, які передаються з іншої части-
ни міського бюджету за рішенням міської 
ради (щодо коштів резервного фонду бю-
джету міста в частині витрат бюджету роз-
витку – за рішенням виконавчого комітету 
міської ради); надходження спеціального 
фонду бюджету м. Харків, що визначені 
статтею 691 БКУ [14]. Отже, формування 
фонду свідчить про планування його ко-
штів за різними напрямами діяльності міс-
цевої влади.

Кожен окремий орган місцевого само-
врядування у прийнятих ним Положеннях 
про відповідні місцеві цільові фонди, окрім 
визначення джерел утворення місцевих 
цільових фондів, встановлює й суб’єктів, 
що здійснюють розпорядження кошта-
ми цих фондів, впроваджують порядок і 
строки звітності щодо використання фон-
дів, які доволі широко відрізняються один 
від одного. Так, відповідно до Положення 
про цільовий фонд Мелітопольської місь-
кої ради Запорізької області головним роз-
порядником коштів є виконавчий комітет 
Мелітопольської міської ради Запорізької 
області, який щоквартально звітує про 
надходження і використання коштів  цільо-
вого фонду постійній депутатській комісії з 
питань бюджету та соціально-економічно-
го розвитку міста [15]. А у Положенні про 
порядок формування та напрями викори-
стання цільового фонду Первомайської 
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районної ради розпорядження коштами, 
що належать до цільового фонду районної 
ради, здійснює голова районної ради шля-
хом прийняття відповідних розпоряджень 
і про витрачання цього фонду звітує на 
сесії районної ради після закінчення фі-
нансового року [16]. 

Таким чином, в Україні на рівні місцево-
го самоврядування відсутній єдиний під-
хід до низки важливих питань, зокрема 
таких, як суб’єкти використання місцевих 
цільових фондів та контроль і звітність за 
їх формуванням та використанням.

На думку Т.Б. Шолкової, місцеві бюдже-
ти, а точніше, їх спеціальні фонди, мають 
у своїй структурі цільові фонди, які можна 
поділити на: 1) ті, що є у будь-якому міс-
цевому бюджеті, незалежно від місця роз-
ташування територій, кількості населен-
ня, видів соціальних структур населення 
та інше, наприклад, Фонд розвитку, цільо-
вий міський фонд соціально-економічного 
розвитку, дорожні фонди та фонди охоро-
ни навколишнього природного середови-
ща, 2) ті, що створені виключно на певній 
території (їх створення зумовлене певними 
обставинами, які є актуальними виключно 
для конкретної території) [7, с. 437].  Ін-
шої думки стосовно класифікації місцевих 
цільових фондів дотримуються Т.А. Гово-
рушко та С.М. Еш, які серед цільових фо-
ндів місцевого самоврядування виділяють 
фонди охорони навколишнього природно-
го середовища та інші цільові фонди міс-
цевих рад [13, с. 47].

На підставі аналізу наведених вище 
норм законодавчих актів, що регулюють 
функціонування місцевих спеціалізованих 
фондів та наукових думок, можна сфор-
мулювати висновки про відсутність єдино-
го підходу щодо правового регулювання 
питань витрачання коштів цих фондів із 
деталізацією фінансування суб’єктів роз-
порядження коштами цих фондів, їх звіт-
ності та контролю за джерелами форму-
вання спеціалізованих цільових фондів 
місцевого самоврядування.

З метою подолання недостатнього 
законодавчого регулювання фінансових 
питань діяльності місцевого самовряду-
вання народними депутатами О.В. Чор-
новоленком та В.С. Ковалем було внесе-
но Проект закону «Про фінансову основу 

місцевого самоврядування», який містить 
главу, присвячену  місцевим цільовим 
фондам [17]. За проектом цього закону, 
місцеві цільові фонди є спеціалізованими 
неприбутковими установами, юридични-
ми особами, мають самостійний баланс, 
рахунки в установах банків, печатку, 
штампи, бланки із своїм найменуванням. 
Організаційно-правова форма фондів 
та порядок створення їх спостережних 
рад  затверджуються представницьким 
органом місцевого самоврядування. 

Пропонується, що місцеві цільові фон-
ди можуть створюватися з метою: надан-
ня додаткових до державних соціальних 
гарантій, тобто додаткового пенсійного 
забезпечення, соціального захисту най-
більш незахищених верств населення 
(інвалідів, дітей-сиріт, тощо), підтримки 
індивідуального житлового будівництва, 
малого підприємництва, сприяння роз-
витку культури та мистецтв; сприяння 
розвитку окремих галузей господарства 
територіальної громади (сільського маши-
нобудування, туризму, відпочинку тощо) 
відповідно до рішень органів місцевого са-
моврядування.

Вичерпний перелік напрямів діяльності 
місцевих цільових фондів, на думку авто-
рів законопроекту, має визначатися ста-
тутами місцевих цільових фондів. Запро-
поновано також й певний уніфікований 
підхід до джерел формування коштів міс-
цевих цільових фондів, зокрема встанов-
лено, що кошти місцевих цільових фондів 
можуть формуватися коштом бюджетних 
призначень на видатки завдяки конкрет-
но визначеним джерелам надходжень, 
а також частини справлених місцевих 
податків і  зборів. Законопроект не перед-
бачає будь-яких обмежень щодо кількості 
місцевих цільових фондів, що можуть бути 
утворені органами місцевого самовряду-
вання. Визначаючи місцеві цільові фонди 
як спеціалізовані неприбуткові устано-
ви-юридичні особи, автори законопроекту 
розробили низку прав цих суб’єктів, зо-
крема, вони мають право володіти і кори-
стуватися закріпленим за ним майном від-
повідно до мети своєї діяльності.

Висновки і пропозиції. Відсутність 
єдиної законодавчої основи регулюван-
ня місцевих цільових фондів не дає мож-
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ливості виділення видів спеціалізованих 
цільових фондів, провести їх класифіка-
цію, а також джерел їх формування. На-
гальним є прийняття спеціального нор-
мативно-правового акта, який би містив 
загальні вимоги щодо правового стату-
су, напрямів діяльності (видів), порядку 
формування, управління, відповідально-
сті та звітності спеціалізованих цільових 
фондів місцевого самоврядування. Таким 
нормативно-правовим актом міг би стати 
запропонований Закон України «Про фі-
нансову основу місцевого самоврядуван-
ня», в складі якого варто визначити спе-
цифіку місцевих цільових фондів. У разі 
прийняття названого проекту закону вба-
чається за доцільне прийняття Положен-
ня про Статут спеціалізованого цільового 
фонду місцевого самоврядування, яким 
можливо визначити ті питання, які не зна-
ходять достатньо чіткого викладення в 
розглядуваному законопроекті, зокрема: 
вимоги щодо організаційно-правової фор-
ми цільових фондів, їх напрямів діяльно-
сті, структури та формування органів їх 
управління, порядку утворення, фінан-
сових та матеріально-технічних ресурсів, 
напрямів та засобів їх використання і роз-
порядження та деталізацією інших сторін 
діяльності. 

Оскільки питання щодо впровадження 
в життя проекту закону «Про фінансову 
основу місцевого самоврядування» не є 
вирішеним остаточно, а питання узгодже-
ності нормативно-правового регулювання 
місцевих спеціалізованих цільових фон-
дів потребують невідкладного рішення, то 
пропонуємо як певний крок до вирішення 
цих питань затвердити Типове Положен-
ня про порядок формування та напрями 
використання цільового фонду місцевої 
ради, яким доцільно врегулювати мету 
та завдання, джерела формування та на-
прями використання коштів відповідно-
го цільового фонду, суб’єктів та порядок 
управління коштами відповідного цільо-
вого фонду, контроль та звітність щодо 
надходжень та видатків цільових фондів 
місцевого самоврядування.
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дочинства в Україні під час здійснення законотворчої діяльності. Аргументується пози-
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Постановка проблеми. Проблема ре-
алізації принципів адміністративного судо-
чинства в Україні має важливе теоретичне 
і практичне значення в науці адміністра-
тивного процесуального права, особли-
во в законотворчій діяльності. Реалізація 
принципів адміністративного судочинства 
в Україні під час здійснення законотворчої 
діяльності ніким ще не досліджувалася.

Аналіз останніх досліджень та пу-
блікацій. Окремі аспекти проблеми щодо 
реалізації принципів адміністративно-
го судочинства досліджуються в різних 
наукових працях. У роботах таких авто-
рів, як В.О. Боняк, І.П. Голосніченко, 
С.Т. Гончарук, А.П. Заєць, В.К. Колпаков, 
А.М. Колодій, О.В. Негодченко, П.В. Маку-
шев, Н.М. Оніщенко та ін., досліджувалися 
окремі аспекти реалізації принципів адмі-
ністративного судочинства. 

Мета статті – реалізувати принципи 
адміністративного судочинства під час 
здійснення законотворчої діяльності. 

Виклад основного матеріалу. Дослі-
дження реалізації принципів адміністра-
тивного судочинства під час здійснення 
законотворчої діяльності в Україні потребує 
з’ясування змісту принципів адміністра-
тивного судочинства, стадій законотвор-
чої діяльності, форм реалізації названих 

принципів. Принципами здійснення право-
суддя в адміністративних судах є: 1) вер-
ховенство права; 2) законність; 3) рівність 
усіх учасників адміністративного процесу 
перед законом і судом; 4) змагальність 
сторін, диспозитивність та офіційне з’ясу-
вання всіх обставин у справі; 5) гласність 
і відкритість адміністративного процесу; 
6) забезпечення апеляційного та касацій-
ного оскарження рішень адміністративного 
суду, крім випадків, установлених цим Ко-
дексом; 7) обов’язковість судових рішень 
(ст. 7 Кодексу адміністративного судочин-
ства (КАП) України) [1]. 

І.П. Голосніченко не погоджується з 
вузьким тлумаченням адміністративного 
процесу загалом і принципів адміністра-
тивного судочинства зокрема. На його 
думку, за його межами залишилися прова-
дження у справах про адміністратив-
ні правопорушення, провадження щодо 
надання адміністративних послуг, прова-
дження щодо оскарження рішень органів 
виконавчої влади та органів місцевого 
самоврядування до інституцій вищестоя-
щих органів [2]. С.Т. Гончарук підтримує 
думку І.П. Голосніченка і ширше дослідив 
систему та зміст принципів адміністратив-
ного судочинства, а також їхнє значення 
в адміністративному судочинстві в умовах 
трансформаційних процесів, що відбува-
ються в сучасному суспільстві [3].© Капля О. М., 2017
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Зміст верховенства права досліджувався 
як загальнотеоретичний принцип правової 
держави. А.П. Заєць пропонує до змісту 
верховенства права відносити принципи: 
а) мінімальної достатності правового регу-
лювання суспільних відносин та всезагаль-
ності права; б) позапартійності права, його 
порівняної самостійності щодо політичних 
сил і деідеологізованості; в) порівняної 
самостійності щодо судової та виконав-
чої влади; г) верховенства Конституції та 
законів України [4, с. 179]. 

Принцип законності розглядається теж 
в різних його значеннях. Так, В.О. Боняк 
пропонує розглядати принцип законності 
як конституційно-правову засаду органі-
зації та функціонування органів публічної 
влади, а також як режим правомірної пове-
дінки суб’єктів конституційно-правових 
відносин, що знаходить свій вияв у при-
йнятті правових законів і підзаконних нор-
мативно-правових актів, ратифікації між-
народних договорів [4, с. 148–149, 328]. 

Принцип рівності усіх учасників адмі-
ністративного процесу перед законом і 
судом враховує те, що: 1) усі учасники ад-
міністративного процесу є рівними перед 
законом і судом; 2) не може бути приві-
леїв чи обмежень прав учасників адміні-
стративного процесу за ознаками раси, 
кольору шкіри, політичних, релігійних та 
інших переконань, статі, етнічного та со-
ціального походження, майнового стану, 
місця проживання, за мовними або іншими 
ознаками (ст. 10) [1]. Зміст принципу зма-
гальності сторін, диспозитивності та офі-
ційного з’ясування всіх обставин у справі: 
1) розгляд і вирішення справ в адміністра-
тивних судах здійснюються на засадах 
змагальності сторін та свободи в надан-
ні ними суду своїх доказів і у доведенні 
перед судом їх переконливості; 2) суд роз-
глядає адміністративні справи не інакше 
як за позовною заявою, поданою відповід-
но до КАП України, і не може виходити за 
межі позовних вимог. Суд може вийти за 
межі позовних вимог тільки в разі, якщо 
це необхідно для повного захисту прав, 
свобод та інтересів сторін чи третіх осіб, 
про захист яких вони просять; 3) кожна 
особа, яка звернулася за судовим захи-
стом, розпоряджається своїми вимогами 
на свій розсуд, крім випадків, встановле-

них цим Кодексом. Таким правом корис-
туються й особи, в інтересах яких подано 
адміністративний позов, за винятком тих, 
які не мають адміністративної процесуаль-
ної дієздатності; 4) суд вживає передба-
чені законом заходи, необхідні для з’ясу-
вання всіх обставин у справі, зокрема 
щодо виявлення та витребування доказів 
із власної ініціативи; 5) суд має запропо-
нувати особам, які беруть участь у спра-
ві, подати докази або з власної ініціативи 
витребувати докази, яких, на думку суду, 
не вистачає (ст. 11) [1]. О.В. Кротюк, 
провівши аналіз особливостей практики 
реалізації принципу офіційного з’ясування 
всіх обставин у справі в адміністративно-
му судочинстві, формулює такі висновки: 
1) реалізація принципу офіційного з’ясу-
вання всіх обставин у справі має устале-
ну практику та пов’язується з активністю 
адміністративного суду у виявленні та 
дослідженні всіх обставин справи; 2) за 
своєю суттю реалізація принципу офіцій-
ного з’ясування всіх обставин у справі є 
обов’язком адміністративного суду щодо 
оцінювання рівня достатності доказів та 
виявлення ініціативи з метою витребуван-
ня необхідних доказів по справі; 3) реалі-
зація принципу офіційного з’ясування всіх 
обставин у справі здійснюється в поєд-
нанні з принципами змагальності та дис-
позитивності, що забезпечує рівне стано-
вище всіх сторін адміністративної справи; 
4) стан реалізації принципу офіційного 
з’ясування всіх обставин у справі зале-
жить від рівня професійності суддів та від 
їх ініціативи у встановленні всіх обставин 
у справі; 5) порушення принципу офіцій-
ного з’ясування всіх обставин у справі є 
підставою для оскарження відповідного 
рішення адміністративного суду; 6) адмі-
ністративні суди апеляційної інстанції у 
своїй діяльності наділені правом проявля-
ти ініціативу щодо прийняття доказів, які 
не досліджувалися судом першої інстанції. 
За таких умов суд апеляційної інстанції 
в порядку ч. 2 ст. 195 КАС України може 
дослідити докази, які не досліджувалися в 
суді першої інстанції, з власної ініціативи 
або за клопотанням осіб, які беруть участь 
у справі, якщо визнає обґрунтованим 
ненадання їх до суду першої інстанції або 
необґрунтованим – відхилення їх судом 
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першої інстанції. Наведене стосується та-
кож і доказів, які були витребувані судом 
першої інстанції, але не були надані пози-
вачем або відповідачем. Адміністративний 
суд апеляційної інстанції у разі порушення 
принципу офіційного з’ясування всіх об-
ставин у справі судом першої інстанції, а 
саме неповне з’ясування судом обставин, 
що мають значення для справи, наділений 
правом скасування судового рішення та 
ухвалення нового рішення; 7) порушення 
принципу офіційного з’ясування всіх об-
ставин у справі є підставою для вирішення 
адміністративним судом касаційної інстан-
ції питання про направлення справи на 
новий розгляд в порядку ст.ст. 220, 221, 
223, 227, 229, 230, 232 Кодексу адміні-
стративного судочинства України. У тако-
му разі адміністративний суд касаційної 
інстанції залишає за собою можливість у 
своєму рішенні вказати на допущені недо-
ліки (в чому саме порушено принцип офі-
ційного з’ясування всіх обставин у справі) 
та звернути на них увагу суду, що здійс-
нюватиме новий розгляд справи [6, с. 58]. 
Зміст принципу гласності і відкритості ад-
міністративного процесу включає такі еле-
менти: 1) отримання в адміністративному 
суді як усної, так і письмової інформації 
щодо результатів розгляду справи; 2) ко-
жен має право знайомитися в установле-
ному законодавством порядку із судови-
ми рішеннями у будь-якій розглянутій у 
відкритому судовому засіданні справі, які 
набрали законної сили; 3) розгляд справ 
в адміністративному суді проводиться від-
крито; 4) під час судового розгляду спра-
ви в судовому засіданні забезпечується 
повне фіксування судового засідання; 
5) судове рішення, ухвалене у відкрито-
му судовому засіданні, проголошується 
прилюдно (ст. 12) [1]. Особам, які беруть 
участь у справі, а також особам, які не 
брали участі у справі, якщо суд вирішив 
питання про їхні права, свободи, інтере-
си чи обов’язки, забезпечується право 
на апеляційне та касаційне оскарження 
рішень адміністративного суду, крім ви-
падків, встановлених КАП України (ст. 13) 
[1]. Судове рішення, яким закінчується 
розгляд справи в адміністративному суді, 
ухвалюється іменем України. Постанови та 
ухвали суду в адміністративних справах, 

що набрали законної сили, є обов’язкови-
ми до виконання на всій території Укра-
їни. Невиконання судових рішень тягне 
за собою відповідальність, встановлену 
законом (ст. 14) [1]. 

Отже, зміст принципів адміністративного 
судочинства характеризується загальни-
ми принципами, що закріплені в міжнарод-
них договорах, ратифікованих Україною, 
в Конституції України (ст. 8, 129), а також 
у спеціальних принципах, закріплених, 
наприклад, у КАС України, які деталізують 
загальні принципи чи характерні лише 
для галузі адміністративного судочинства 
(ст. 7). 

Здійснення законотворчої діяльності 
парламентом України має важливе зна-
чення для реалізації принципів адміні-
стративного судочинства. Законодавча 
процедура складається з ряду стадій. До 
них належать: 1) вияв законодавчої іні-
ціативи; 2) обговорення законопроекту; 
3) прийняття закону; 4) його підписання й 
оприлюднення (опублікування) [7]. 

Форми реалізації принципів адміністра-
тивного судочинства в Україні під час 
здійснення законотворчої діяльності ха-
рактеризуються підготовкою, прийняттям 
та оприлюдненням законів про принципи 
правосуддя під час: а) ратифікації між-
народних договорів; б) внесення змін до 
Конституції України; в) внесення змін до 
КАП України. 

Ознаками реалізації принципів адмі-
ністративного судочинства в Україні під 
час здійснення законотворчої діяльності 
є: 1) діяльність парламенту України щодо 
законодавчої процедури; 2) здійснення 
підготовки, прийняття та оприлюднення 
законів; 3) реалізація принципів адміні-
стративного судочинства; 4) ратифікація 
міжнародних договорів; 5) внесення змін 
до Конституції України; 6) внесення змін 
до КАП України. 

Діяльність парламенту України щодо 
законодавчої процедури регулюється 
Конституцією України (ст.ст. 93, 94) [8] 
та Регламентом Верховної Ради України 
(Регламент) [9]. Право законодавчої ініці-
ативи у Верховній Раді України належить 
Президентові України, народним депута-
там України та Кабінету Міністрів Украї-
ни (ст. 93). Конституційна норма (ст. 93) 
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не збігається з нормою закону (ст. 89) 
де закріплюється, що «право законодав-
чої ініціативи у Верховній Раді належить 
Президенту України, народним депутатам, 
Кабінету Міністрів України і Національно-
му банку України» [9]. Пропонуємо внести 
відповідні зміни до Регламенту. 

Підготовка проектів законів включає: 
а) право законодавчої ініціативи; б) під-
готовку і попередній їх розгляд у коміте-
тах; в) розгляд законопроекту Верховною 
Радою за процедурою трьох читань. При-
йнятим законопроект вважається, коли за 
нього проголосувала більшість народних 
депутатів України від їх конституційного 
складу. Прийнятий закон підписує Голо-
ва Верховної Ради України і невідкладно 
направляє його Президентові України з 
метою оприлюднення. Президент Украї-
ни протягом п’ятнадцяти днів після отри-
мання закону підписує його, беручи до 
виконання, та офіційно оприлюднює його 
(ст. 94). Закон набирає чинності через де-
сять днів із дня його офіційного оприлюд-
нення, якщо інше не передбачено самим 
законом, але не раніше дня його опублі-
кування.

Реалізація принципів адміністратив-
ного судочинства під час здійснення 
законотворчої діяльності можлива під час: 
а) ратифікація міжнародних договорів; 
б) внесення змін до Конституції України; 
в) внесення змін до КАП України. 

Чинні міжнародні договори, згода на 
обов’язковість яких надана Верховною 
Радою України, є частиною національ-
ного законодавства України. Укладення 
міжнародних договорів, які суперечать 
Конституції України, можливе лише після 
внесення відповідних змін до Конституції 
України (ст. 9) [8]. Закон України «Про 
міжнародні договори України» закріплює, 
що ратифікація, затвердження, прийнят-
тя, приєднання – залежно від конкрет-
ного випадку є формами надання згоди 
України на обов’язковість для неї між-
народного договору (ст. 2). Ратифікація 
міжнародних договорів України здійсню-
ється шляхом прийняття закону про ра-
тифікацію, невід’ємною частиною якого є 
текст міжнародного договору. На підставі 
підписаного та офіційно оприлюдненого 
Президентом України закону Голова Вер-

ховної Ради України підписує ратифіка-
ційну грамоту, яка засвідчується підпи-
сом Міністра закордонних справ України, 
якщо договором передбачено обмін таки-
ми грамотами (ст. 9). Міжнародні догово-
ри набирають чинності для України після 
надання нею згоди на обов’язковість між-
народного договору відповідно до Закону 
в порядку та в строки, передбачені дого-
вором, або в інший узгоджений сторона-
ми спосіб (ст. 14) [10]. 

Порядок діяльності Верховної Ради 
щодо внесення змін до Конституції Укра-
їни визначається Конституцією України, 
главою 26 Регламенту та іншими його 
нормами, що не суперечать положен-
ням названої глави (ст. 141) [9]. Законо-
проект про внесення змін до Конституції 
України може бути поданий до Верховної 
Ради України Президентом України або 
не менш як третиною народних депутатів 
України від конституційного складу Вер-
ховної Ради України (ст. 154). Законо-
проект про внесення змін до Конституції 
України, крім розділу I «Загальні засади», 
розділу III «Вибори. Референдум» і роз-
ділу XIII «Внесення змін до Конституції 
України», попередньо схвалений більші-
стю від конституційного складу Верхов-
ної Ради України, вважається прийнятим, 
якщо на наступній черговій сесії Верховної 
Ради України за нього проголосувало не 
менш як дві третини від конституційного 
складу Верховної Ради України (ст. 155) 
[8]. Останні зміни, що вносилися до Кон-
ституції України, відбулися Законом Укра-
їни від 02 червня 2016 р., який набрав 
чинності 30 вересня 2016 р. Крім інших 
норм Конституції України, було змінено 
ст. 129 щодо основних засад судочин-
ства. Було вилучено таку засаду, як «за-
конність» (п. 1),  та доповнено засадою 
«розумні строки розгляду справи судом» 
(п. 7).  Було введено ст. 129-1, де закрі-
плено, що судове рішення є обов’язковим 
до виконання [11]. 

Принципи адміністративного судочин-
ства, що закріплені у КАС України, є нор-
мами прямої дії. Вони можуть застосовува-
тися безпосередньо і не обов’язково у 
сукупності з більш конкретною нормою, 
якої може й не бути. Варто також наго-
лосити на тому, що не завжди зміна кон-
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ституційної норми автоматично тягне за 
собою зміну галузевої норми, що закрі-
плює принципи адміністративного судо-
чинства. Наприклад, варто погодитися з 
В.С. Лагун, яка підкреслює, що діяльність 
адміністративних судів заснована як на 
загальних принципах судочинства, так і 
на галузевих принципах, тобто тих, що 
властиві лише адміністративному судо-
чинству. До загальних принципів судо-
чинства, що втілені і в КАС України, можна 
віднести принципи верховенства права, 
законності, рівності учасників судового 
процесу перед законом і судом, змагаль-
ності сторін, диспозитивності, гласності 
і відкритості, забезпечення апеляційно-
го та касаційного оскарження судових 
рішень, обов’язковості судових рішень. 
Водночас, на відміну від цивільного судо-
чинства, принципи верховенства права 
і законності мають особливе значення в 
адміністративному судочинстві, а змістов-
не наповнення принципів змагальності 
та диспозитивності є дуже специфічним. 
Особливим (галузевим) принципом, влас-
тивим лише адміністративному судочин-
ству, є принцип офіційного з’ясування 
обставин у справі, або принцип офіцій-
ності. Такі відмінності в адміністративно-
му судочинстві зумовлені предметом ад-
міністративної юрисдикції (а це діяльність 
публічної адміністрації) та завданням ад-
міністративного судочинства [12]. 

Характеризуючи окремі форми реалі-
зації принципів адміністративного судо-
чинства під час здійснення законотвор-
чої діяльності, варто коротко зупинитися 
на аналізі потреби узгодження зі ст. 129 
Конституції України принципів адміністра-
тивного судочинства, закріплених ст. 7 
КАС України. Адміністративне судочин-
ство здійснюється відповідно до Конститу-
ції України та КАС України (ст. 5). Із вище 
розглянутого змісту принципів адміністра-
тивного судочинства випливає той факт, 
що суд застосовує принцип верховенства 
права з урахуванням судової практики 
Європейського Суду з прав людини. Се-
ред таких вимог і якість закону. Закон 
має бути доступним особі, тобто місти-
ти зрозумілі й чіткі формулювання, які б 
давали можливість особі самостійно або за 
допомогою консультацій регулювати свою 

поведінку. Він має бути передбачуваним, 
тобто таким, щоб особа могла передбачи-
ти наслідки його застосування. Закон має 
відповідати всім іншим вимогам верховен-
ства права, зокрема, він із достатньою чіт-
кістю має встановлювати межі дискрецій-
них повноважень, наданих органам влади, 
та спосіб їх здійснення. Це необхідно, щоб 
особа була захищеною від свавілля пу-
блічної адміністрації. Цим пояснюється ще 
одна вимога принципу верховенства пра-
ва – захист від свавілля [12]. 

Отже, вище перераховане дає можли-
вість дійти висновку, що норму ст. 7 КАС 
України щодо принципу законності не 
варто узгоджувати зі ст. 129 Конституції 
України, тобто виключити названий прин-
цип, як це зроблено в Конституції України.

Висновки і пропозиції. 
1. Реалізація принципів адміністратив-

ного судочинства в Україні під час здійс-
нення законотворчої діяльності – це під-
готовка, прийняття та оприлюднення 
законів парламентом України та Президен-
том України, які спрямовані на здійснення 
названих принципів шляхом їх ратифікації 
в міжнародних договорах, внесення змін 
до основних засад правосуддя, що міс-
тяться в Конституції України та деталізо-
вані в КАП України. 

2. Формами реалізації принципів адміні-
стративного судочинства під час здійснен-
ня законотворчої діяльності є ратифікація 
міжнародних договорів, внесення змін до 
Конституції України, внесення змін до КАП 
України, що спрямовані на здійснення 
принципів адміністративного судочинства. 

3. Рекомендуємо доповнити ст. 7 КАС 
України принципом «розумні строки роз-
гляду справи судом» та врахувати інші 
пропозиції, що були висловлені в дослі-
дженні.
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Капля О. Н. Реализация принципов административного судопроизводства 
при осуществлении законотворческой деятельности

В статье исследуются понятие и признаки реализации принципов административного 
судопроизводства в Украине при осуществлении законотворческой деятельности. Ар-
гументируется позиция автора относительно стадий реализации названных принципов 
при осуществлении законотворческой деятельности. Определяются формы реализации 
принципов административного судопроизводства при осуществлении законотворче-
ской деятельности. Предлагаются выводы и рекомендации. 

Ключевые слова: законотворческая деятельность, принципы административного 
судопроизводства, реализация принципов, формы реализации принципов администра-
тивного судопроизводства.

Kaplya O. Realization of principles of the administrative rule-making during 
realization of legislative activity

In the article a concept and signs of realization of principles of the administrative rule-
making are investigated in Ukraine during realization of legislative activity. Position of author 
is argued in relation to the stages of realization of the adopted principles during realization 
of legislative activity. The forms of realization of principles of the administrative rule-making 
are determined during realization of legislative activity. Conclusions and recommendations 
are offered.

Key words: legislative activity, principles of the administrative rule-making, realization 
of principles, form of realization of principles administrative rule-making.
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УЧАСТЬ ГРОМАДСЬКОСТІ В ПУБЛІЧНОМУ УПРАВЛІННІ  
У СФЕРІ ВИКОРИСТАННЯ ПРИРОДНИХ РЕСУРСІВ

У статті визначено, що реалізація конституційних прав і свобод у сфері управління 
використання природних ресурсів допускаються в таких формах, як отримання еколо-
гічної інформації, отримання екологічної освіти, подання індивідуального та/або колек-
тивного звернення, подача електронних петицій, участь у роботі громадських об’єд-
нань, контроль за використанням природних ресурсів та інші форми.

Ключові слова: Всеукраїнська екологічна ліга, використання природних ресурсів, 
громадськість, громадське об’єднання,  публічне управління.

Постановка проблеми. У сучасних 
умовах роль громадських організацій та 
громадськості в управлінні у сфері при-
родокористування постійно зростає, вони 
беруть активну участь в управлінні не 
тільки громадськими справами, а й здій-
снюють контроль над державним управ-
лінням із метою розв’язання політичних, 
економічних, культурних, екологічних та 
інших проблем. Державне та громадське 
управління у сфері природокористуван-
ня має не конкурувати та протистояти 
один одному, а ефективно співпрацю-
вати та взаємодіяти. Вони є складовими 
частинами публічного управління, тому 
мають спільні завдання, результати яких 
залежать від функціонування всієї сис-
теми. Спільні інтереси та цілі зумовлені 
природою публічного управління у сфері 
використання природних ресурсів. Проте 
органи державного управління та пред-
ставники громадського управління у сфері 
природокористування мають свої відмін-
ності та специфічні ознаки. Вони пов’язані 
з характером організації та функціонуван-
ня, наданих повноважень.

Органи державної влади, що реалізову-
ють екологічну політику, представляють 
інтереси держави загалом, мають право 
приймати рішення та нормативні акти, які 
є обов’язковими для виконання на всій 
території держави, зокрема і представни-

ками громадського контролю, їх діяльність 
чітко регламентована законодавством 
України, має в наявності засоби примусу 
та притягнення до відповідальності.

Аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. У наукових роботах В.Б. Авер’яно-
ва, К.К. Афанасьєва, Ю.П. Битяка, В.М. Га-
ращука, І.П. Голоснічeнка, О.В. Леонової, 
С.В. Ківалова, І.Б. Коліушка, Т.О. Коло-
моєць, А.Т. Комзюка, О.В. Кузьменко, 
В.П. Тимощука та інших вчених дослідже-
но ряд особливостей реалізації механізму 
публічного управління загалом та у різних 
сферах зокрема. 

Мета статті – переосмислити участь 
громадськості у публічному управлінні у 
сфері використання природних ресурсів, 
надання його сутнісної характеристики.

Виклад основного матеріалу. 
Суб’єктами громадського управління є 
недержавні організації та інші утворен-
ня. Вони представляють та захищають 
інтереси громадян та в своїй діяльності 
мають керуватися законодавством Укра-
їни та своїми статутними документами. 
Засади функціонування громадського 
управління закріплені в Конституції Укра-
їни та інших нормативних актах еколо-
гічного законодавства. Вони ґрунтують-
ся на певних конституційних нормах. 
Природні багатства України є об’єктами 
права власності українського народу, а 
кожен громадянин має право користува-
тися цими об’єктами відповідно до закону © Легеза Ю. О., 2017
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(ст. 13). Кожен має право на безпечне для 
життя і здоров’я довкілля та на відшкоду-
вання завданої порушенням цього права 
шкоди (ст. 50). Громадяни зобов’язані, у 
свою чергу, не завдавати шкоди природі 
та відшкодовувати завдані ними збитки 
(ст. 66). Громадяни України мають право 
на свободу об’єднання у політичні парті 
та громадські організації з метою захисту 
своїх прав і свобод та задоволення інте-
ресів (ст. 36), зокрема екологічних [1]. Ці 
конституційні норми закріплюють права 
та обов’язки громадськості у публічному 
управлінні у сфері використання природ-
них ресурсів. 

Закон України «Про громадські об’єд-
нання» визначає у ст. 1, що «громад-
ське об’єднання – це добровільне об’єд-
нання фізичних осіб та/або юридичних 
осіб приватного права з метою здійснен-
ня та захисту прав і свобод, задоволен-
ня суспільних, зокрема економічних, со-
ціальних, культурних, екологічних та 
інших інтересів» [2]. Видами громадськи-
ми об’єднаннями є громадські організації 
(громадське об’єднання, засновниками 
та членами (учасниками) якого є фізич-
ні особи), громадські спілки (громадське 
об’єднання, засновниками якого є юри-
дичні особи приватного права, а члена-
ми (учасниками) можуть бути юридичні 
особи приватного права та фізичні особи) 
(ч.ч. 3, 4 ст. 1 Закон України «Про громад-
ські об’єднання») [2].

Правове регулювання діяльності гро-
мадських об’єднань не відрізняється за-
лежно від мети та завдань їх створення. 
Однак щодо окремих груп громадських 
об’єднань встановлюються особливості 
правового регулювання. Зокрема, спе-
ціальний статус визначено для релігій-
них організацій, які утворюються з метою 
задоволення релігійних потреб громадян 
сповідувати і поширювати віру і діють від-
повідно до своєї ієрархічної та інституцій-
ної структури, обирають, призначають і 
замінюють персонал згідно зі своїми ста-
тутами (положеннями) [3], і для реєстрації 
релігійної організації достатнім є подання 
установчих документів за підписами не 
менше, ніж 10 громадян (ст. 14 Закону 
України «Про свободу совісті та релігійні 
організації»).

Спеціальний статус визначено і для 
таких громадських об’єднань, як профе-
сійних спілок, що встановлено Законом 
України «Про професійні спілки, їх права 
та гарантії діяльності» від 15.09.1999 р. 
№ 1045-XIV [4]. Відповідно до ч. 1 ст. 2 
Закону України «Про професійні спіл-
ки, їх права та гарантії діяльності» від 
15.09.1999 р. № 1045-XIV [4], створюють-
ся з метою здійснення представництва та 
захисту трудових, соціально-економічних 
прав та інтересів членів профспілки.

Існує обмеження щодо визначення 
мети створення громадського об’єднання. 
Зокрема, законодавством України вста-
новлено заборону комуністичного та на-
ціонал-соціалістичного (нацистського) то-
талітарних режимів в Україні та символіки 
таких режимів [5].

Спеціального статусу для громадських 
об’єднань, створених з метою забезпечен-
ня сприяння охороні довкілля, раціональ-
ного використання природних ресурсів, 
законодавством не визначено. Норма-
тивно-правове регулювання здійснення 
громадського управління та контролю, 
визначення його цілі та завдань реаліза-
ції пов’язується з положеннями ч. 4 ст. 16 
Закону України «Про охорону навколиш-
нього природного середовища», де визна-
чено: «Громадські організації можуть бра-
ти участь в управлінні галуззю охорони 
навколишнього природного середовища, 
якщо така діяльність передбачена їх ста-
тутами, зареєстрованими відповідно до 
законодавства України» [6].

Наведене дає змогу дійти проміжного 
висновку. Отже, реалізація конституцій-
них прав і свобод у сфері участі управ-
ління з використання природних ресурсів 
допускається в таких формах, як: отри-
мання екологічної інформації [6], отри-
мання екологічної освіти [6], подання ін-
дивідуального чи колективного звернення 
(ст. 5 Закону України «Про звернення гро-
мадян») [7]; подання електронної петиції 
(ч. 3 ст. 5 Закону України «Про звернення 
громадян») [7]); участь у роботі громад-
ського об’єднання [2]; участь у проведен-
ні природоохоронних разових чи тривалих 
акцій; проведення заходів зі здійснення 
громадського контролю за використанням 
природних ресурсів тощо [8; 9].
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Від рівня свідомості та активності 
громадських утворень залежить ефек-
тивність публічного управління у сфері 
природокористування взагалі. З метою 
взаємодії громадських організацій ними 
при Мінприроди України було створе-
но Громадську екологічну раду. Вона є 
постійно діючим колегіальним виборним 
консультативно-дорадчим органом, утво-
реним для забезпечення участі Інститутів 
громадянського суспільства в управлінні 
державними справами, здійснення гро-
мадського контролю за діяльністю Мінпри-
роди, налагодження ефективної взаємодії 
з громадськістю, врахування громадської 
думки під час формування та реаліза-
ції державної політики у сфері: охорони 
навколишнього природного середовища, 
екологічної біологічної, генетичної та ра-
діаційної безпеки; поводження з відхода-
ми, пестицидами і агрохімікатами, раці-
онального використання, відтворення й 
охорони природних ресурсів; відтворен-
ня та охорони земель, збереження, від-
творення і невиснажливого використан-
ня біо- та ландшафтного різноманіття, 
формування, збереження і використання 
екологічної мережі, організації, охорони 
та використання природно-заповідного 
фонду; збереження озонового шару, ре-
гулювання негативного антропогенного 
впливу на зміну клімату та адаптації до 
його змін і виконання у межах компе-
тенції вимог Рамкової конвенції ООН про 
зміну клімату та Кіотського протоколу до 
неї; розвитку водного господарства і ме-
ліорації земель; геологічного вивчення та 
раціонального використання надр; здійс-
нення державного нагляду (контролю) за 
додержанням вимог законодавства про 
охорону навколишнього природного се-
редовища, раціональне використання, 
відтворення та охорону природних ре-
сурсів [10].

Крім того, у 1997 р. було ініційовано 
створення Всеукраїнської екологічної ліги 
такими суб’єктами громадського управ-
ління, як Академія технологічних наук 
України, Асоціація рибалок України, Бла-
годійний фонд «Громадянська енергія», 
Благодійний фонд «Паросток», Всеукра-
їнська громадська організація «Всеукра-
їнське об’єднання ветеранів», Всеукраїн-

ська громадська організація «До чистих 
джерел», Всеукраїнська дитяча спілка 
«Екологічна варта», Громадський рух 
«Врятуємо Полісся!», Громадський рух 
України «За право громадян на екологічну 
безпеку», Західний центр збереження бі-
ологічного різноманіття, Міжнародна гро-
мадська організація «Всенародний кон-
троль та захист», Молодіжна громадська 
організація «Екоспектр», Науково-техніч-
на спілка енергетиків та електротехніків 
України, Національний молодіжний центр 
«Екологічні ініціативи», Незалежний інте-
лектуальний центр, Українська екологічна 
асоціація «Зелений світ», Українське това-
риство охорони природи [11; 12]. Метою 
створення такої громадської організації є 
інтеграція екологічної складової частини 
до галузевих та регіональних стратегій, 
програм та планів і впровадження засад 
збалансованого розвитку в Україні [12]. 

Подання інформаційних запитів громад-
ськими об’єднаннями чи окремими грома-
дянами розглядається як форма участі у 
процесі здійснення публічного управління 
у сфері використання природних ресур-
сів. Функції громадського управління у 
сприянні забезпечення доступу до еколо-
гічної інформації, надання права на еколо-
гічну освіту покладено на утворений при 
Мінприроди України Орхуський інформа-
ційно-тренінговий центр, який засновано 
в рамках українсько-данського проекту 
«Допомога Україні у впровадженні Ор-
хуської конвенції» і за сприяння Проекту 
Європейського Союзу «Екологічна осві-
та, поінформованість громадськості, нові 
незалежні держави» з метою виконання 
зобов’язань України щодо вимог Орхуської 
конвенції [13]. Однак ефективність його 
такого центра, незважаючи на закріплені 
повноваження з подання звітності про ре-
зультати діяльності, є низькою. Останній і 
єдиний звіт станом на 1 червня 2017 р. є 
звітом про результати діяльності Орхусь-
кого центру у 2013 р. [14].

Значну роль у процесі здійснення гро-
мадського управління відіграють регіо-
нальні осередки всеукраїнських громад-
ських об’єднань. Зокрема, Всеукраїнська 
екологічна ліга має відповідні територі-
альні обласні утворення. Так, за результа-
тами діяльності Дніпропетровської облас-
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ної організації Всеукраїнської екологічної 
ліги (далі – ДОО ВЕЛ) у 2016 р.: 1) узя-
ли участь у сесії Дібровської сільської 
ради з метою розгляду питань, пов’яза-
них із проведенням робіт кар’єром «Пе-
тровський» щодо розроблення родовища 
гранітів на 2016 р., а саме попередження 
техногенного впливу на санітарно-захис-
ну зону р. Дніпро; 2) спільно з ПАТ «ДТЕК 
Дніпрообленерго» взяли участь у роз-
робці технологій рекультивації земель 
щодо очищення забруднених ґрунтів від 
нафтопродуктів; 6) із метою формування 
та розвитку національної екологічної ме-
режі Дніпропетровської області затвер-
джено склад робочої групи щодо ство-
рення національного природного парку 
«Орільський» на території Магдалинів-
ського, Новомосковського, Петриківсько-
го, Царичанського та Юрївського районів, 
до складу якої ввійшов голова ДОО ВЕЛ 
Ю. Грицан [15], та інші заходи.

Постійно діють такі природоохорон-
ні акції ДОО ВЕЛ:  1) «Збережи своє 
дерево», яка проводиться спільно з 
Аграрно-економічним університетом; 
2) «Стежками рідного краю» (в межах 
акції майбутні екологи спільно з волонте-
рами ДОО ВЕЛ навчилися оцінювати роль 
екологічної якості едафотопів у межах 
різних типів біогеоценозів і їх системно-
го впливу на рослинне та тваринне жит-
тя. Ці дослідження проводились у межах 
урочища балки Тунельна, Парку культу-
ри ім. Т.Г. Шевченка та урбоекосистем 
м. Дніпропетровськ. Дослідження обро-
блялися на базі навчальної лабораторії 
кафедри екології та охорони навколиш-
нього середовища і наукової лабораторії 
«Екологічного ґрунтознавства») [15].

Із метою реалізації вимог популяриза-
ції екологічної освіти в регіоні представ-
никами ДОО ВЕЛ постійно здійснюються 
екскурсії до установ природоохоронного 
спрямування (Фітосанітарна інспекція, 
Південна станція аерації, Інститут проблем 
природокористування та екології НААНУ 
та ін.) [15]. Одним із повноважень, яки-
ми наділені громадські природоохоронні 
об’єднання, є повноваження проведен-
ня громадської екологічної експертизи, 
а також оцінювання результатів держав-
ного екологічного управління. Норматив-

но-правові засади здійснення громадської 
екологічної експертизи визначено Конвен-
цією ООН від 25.06.1998 р. «Про доступ 
до інформації, участь громадськості в про-
цесі прийняття рішень та доступ до пра-
восуддя з питань, що стосуються довкіл-
ля» [16], Законом України «Про охорону 
навколишнього природного середовища», 
наказом Міністерства охорони навколиш-
нього природного середовища України від 
18.12.2003 р. № 168 «Про затвердження 
Положення про участь громадськості у 
прийнятті рішень у сфері охорони довкіл-
ля» [17] та ін. 

Відповідно до ст. 16 Закону України 
«Про охорону навколишнього природного 
середовища» встановлено, що громадська 
екологічна експертиза може здійснюва-
тися в будь-якій сфері діяльності, що по-
требує екологічного обґрунтуванням, за 
ініціативою громадських організацій чи 
інших громадських формувань. Допуска-
ється проведення громадської екологічної 
експертизи одночасно з державною еко-
логічною експертизою шляхом створення 
на добровільних засадах тимчасових або 
постійних еколого-експертних колективів 
громадських організацій чи інших громад-
ських формувань [6].

Е.В. Лозняк визначає, що висновок гро-
мадської екологічної експертизи необхід-
но розглядати як джерело екологічної ін-
формації, акт індивідуального припису, в 
якому відображена позиція громадськості 
стосовно можливості чи неможливості ре-
алізації об’єкта експертизи, який подаєть-
ся конкретним суб’єктам, уповноваженим 
приймати рішення щодо експортованих 
об’єктів та який за характером оцінки еко-
лого-експертним органом об’єкта експер-
тизи може бути позитивним, умовно нега-
тивним із поверненням об’єкта експертизи 
на доопрацювання або принципово нега-
тивним [18, с. 140]. Громадська екологічна 
експертиза може проводитися як на рівні 
національних громадських об’єднань, так 
і на рівні їх територіальних представництв 
чи регіональних громадських об’єднань. 
Так, у 2016 р. ДОО ВЕЛ ініційовано прове-
дення незалежної громадської екологічної 
експертизи екологічного стану вод та дон-
них відкладень Каховського водосховища 
в акваторії м. Нікополь [15].
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Участь громадськості у публічному 
управлінні у сфері використання природ-
них ресурсів може виражатися у формі 
громадської експертизи діяльності орга-
нів виконавчої влади, що визначено По-
становою Кабінету Міністрів України від 
05.11.2008 р. № 976 [18]. Відповідно до 
пункту 2  Порядку сприяння проведенню 
громадської експертизи діяльності орга-
нів виконавчої влади, громадська екс-
пертиза діяльності органів виконавчої 
влади є «складовою частиною механізму 
демократичного управління державою, 
який передбачає проведення інститута-
ми громадянського суспільства, громад-
ськими радами оцінки діяльності органів 
виконавчої влади, ефективності прийнят-
тя і виконання такими органами рішень, 
підготовку пропозицій щодо розв’язання 
суспільно значущих проблем для їх враху-
вання органами виконавчої влади у своїй 
роботі» [18]. 

По завершенню проведення громад-
ської експертизи експертні пропозиції 
надсилаються до органу виконавчої вла-
ди, який: розміщує їх у тижневий строк 
на власному веб-сайті; розглядає їх на 
найближчому засіданні колегії за участю 
представників інституту громадянсько-
го суспільства, що проводив громадську 
експертизу; розробляє і затверджує за 
результатами розгляду експертних пропо-
зицій заходи, спрямовані на їх реалізацію; 
подає у десятиденний строк інституту гро-
мадянського суспільства, що проводив 
громадську експертизу, письмову відпо-
відь про результати розгляду експерт-
них пропозицій та заходи, спрямовані на 
їх реалізацію, з одночасним розміщенням 
відповідної інформації у засобах масової 
інформації або на власному веб-сайті; 
надсилає в письмовій та електронній фор-
мі Секретаріату Кабінету Міністрів України 
заради розміщення на урядовому веб-сай-
ті «Громадянське суспільство і влада» всю 
необхідну інформацію, пов’язану з прове-
денням громадської експертизи [18]. 

В умовах євроінтеграційного курсу 
розвитку механізму публічного управ-
ління, активізація якого пов’язується з 
підписанням Угоди про асоціацію Украї-
ни з Європейським Союзом, підписаною у 
2014 р., якою, зокрема, визначено необ-

хідність вжиття заходів сприяння забез-
печення участі громадськості у підготовці 
окремих планів та програм, що стосу-
ються навколишнього середовища, та 
внесення змін і доповнень до Директив 
№ 85/337/ЄЕС та № 96/61/ЄС про участь 
громадськості та доступ до правосуддя: 
прийняття національного законодавства 
та визначення уповноваженого органу 
(органів); встановлення механізму інфор-
мування громадськості (ст. 2.2а та 2.2d); 
встановлення механізму консультацій з 
громадськістю (ст. 2.2b та 2.3); встанов-
лення механізму врахування зауважень 
та пропозицій громадськості у процесі 
прийняття рішень (ст. 2.2c). Ці положен-
ня Директиви мають бути впроваджені 
протягом 2 років із дати набрання чинно-
сті цією Угодою [20]. Зокрема, запрова-
джено механізм громадського обговорен-
ня проектів нормативно-правових актів 
у сфері використання природних ресур-
сів. Наприклад, у листопаді 2016 р. було 
винесено на громадське обговорення На-
ціональної стратегії поводження з відхо-
дами [21; 22] 

Висновки та пропозиції. Підсумову-
ючи викладене, хотілось б зазначити, що 
у механізмі публічного управління у сфе-
рі використання природних ресурсів гро-
мадськість бере участь у таких формах, як 
подання звернень, сприяння поширенню 
екологічної освіти, зокрема шляхом від-
криття інформаційно-тренінгових центрів 
по всій Україні, проведення науково-до-
слідної діяльності та науково-дослідних 
заходів (конференцій, «круглих столів», 
семінарів), організація природоохорон-
них акцій, проведення громадських еко-
логічних експертиз, а також громадських 
експертиз результатів діяльності органів 
виконавчої влади. 
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Легеза Ю. А. Участие общественности в публичном управлении в сфере ис-
пользования природных ресурсов

В статье определено, что реализация конституционных прав и свобод в сфере управ-
ления использования природных ресурсов допускаются в таких формах: получение 
экологической информации, получение экологического образования, представление 
индивидуального и / или коллективного обращения; подача электронных петиций; 
участие в работе общественных объединений; контроль использования природных ре-
сурсов и другие формы.

Ключевые слова: Всеукраинская экологическая лига, использование природных 
ресурсов, общественность, общественное объединение, публичное управление.

Leheza Yu. Public participation in public administration in the use of natural 
resources

The public participates in the mechanism of public administration in the sphere of the 
use of natural resources in such forms as submission of applications, assistance in the 
dissemination of environmental education, including through the opening of information 
and training centers throughout Ukraine, research and research activities (conferences, 
Round tables, seminars), the organization of environmental actions, the conduct of public 
environmental assessments.

Key words: Ukrainian Environmental League, natural resources, public associations, 
public administration.
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ПРИНЦИПИ ФІНАНСОВОГО КОНТРОЛЮ  
ЗА ДІЯЛЬНІСТЮ СУБ’ЄКТІВ ГОСПОДАРЮВАННЯ  
В СИСТЕМІ ПРИНЦИПІВ ФІНАНСОВОГО ПРАВА
 
Стаття присвячена актуальним питанням правового регулювання фінансового контр-

олю за діяльністю суб’єктів господарювання в Україні. Розглянуті принципи фінансового 
права і принципи фінансового контролю в сучасних умовах розвитку господарських 
відносин, та надана авторська позиція щодо формування новітніх принципів фінансо-
вого контролю за діяльністю суб’єктів господарювання як основи розвитку фінансового 
законодавства. 

Ключові слова:  фінансовий контроль, принципи права, фінансове право, фінансове 
законодавство, суб’єкт господарювання, принципи державного фінансового контролю.

Постановка проблеми. Розвиток 
ринкових умов господарювання в Україні 
пов’язаний із радикальними перетворен-
нями фінансових відносин, які відбува-
ються у суспільстві у зв’язку із сучасними 
завданнями по розвитку підприємницької 
діяльності у правовому середовищі, орієн-
тованому на демократичну з соціальними 
цінностями європейську державу. Сучас-
ний рух публічних фінансових ресурсів 
охоплює не тільки державний сектор еко-
номіки, а й приватні підприємства, діяль-
ність яких або пов’язана з державними 
фінансами, або знаходиться під впливом 
правового регулювання, націленого на 
контроль усіх складників економіки кра-
їни. З цих позицій важливо сформувати 
нові, адекватні сучасності, зрозумілі та 
якісні вихідні правові ідеї державного фі-
нансового контролю за діяльністю суб’єк-
тів господарювання. 

Аналіз останніх досліджень і пу-
блікацій. Згідно із Законом України 
«Про основні засади державного нагля-
ду (контролю) у сфері підприємницької 
діяльності» від 25.06.2017 під держав-
ним наглядом (контролем)  розуміється 
діяльність уповноважених контролюючих 
суб’єктів щодо виявлення та запобігання 
порушень вимог законодавства суб’єк-
тами господарювання та забезпечення 
інтересів суспільства, зокрема належної 

якості продукції, робіт та послуг, допу-
стимого рівня небезпеки для населення, 
навколишнього природного середовища 
[1]. Господарський кодекс України (далі – 
ГК України) визначає, що органи держав-
ної влади і посадові особи, які уповнова-
жені здійснювати державний контроль і 
державний нагляд за господарською ді-
яльністю, діють на підставі закону, але 
не містить види державного контролю за 
суб’єктами господарювання та принципи 
організації цієї діяльності. У наведених 
законодавчих актах існує колізія щодо 
«контролю» та «нагляду» як видів діяль-
ності держави у сфері господарювання, 
які не є тотожними і відмінність яких, на 
наш погляд,  у тому, що нагляд є засобом 
контрольною діяльності.  

Згідно із Законом України «Про основ-
ні засади здійснення державного фі-
нансового контролю в Україні», до го-
ловного завдання органу державного 
фінансового контролю належить здійс-
нення контролю за  «дотриманням бю-
джетного законодавства, дотриманням 
законодавства про державні закупівлі, ді-
яльністю суб’єктів господарської діяльно-
сті незалежно від форми власності» (ст. 2) 
[2]. Отже, державний фінансовий кон-
троль за діяльністю господарчих суб’єктів 
визначається чинним законодавством як 
засіб законності, стабільності та ефектив-
ності у сфері формування та використання 
публічних фінансових ресурсів, зокрема і © Настенко М. О., 2017
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за діяльністю суб’єктів господарювання 
в цій сфері. За допомогою фінансового 
контролю, як визначав видатний фахі-
вець фінансово-правової науки Л.К. Во-
ронова, забезпечується законність фінан-
сової та господарської діяльності, і він є 
одним із засобів попередження безгоспо-
дарності, виявлення фактів зловживань та 
марнотратства [3, с. 82]. Проте принципи 
фінансового контролю не визначаються у 
сучасному законодавстві.

Чинне законодавство містить основні 
принципи державного  (нагляду) контролю 
у сфері господарської діяльності, проте вони 
стосуються контрольної діяльності, взагалі 
не визначаючи види контролю. У наукових 
працях аналізується законодавство щодо 
державного контролю у сфері господарю-
вання, і сформульовано висновок про від-
сутність положень стосовно ефективного 
проведення вказаного контролю [4, с. 82]. 
Це стосується і проведення державного фі-
нансового контролю, зокрема в сфері го-
сподарювання.  

Принципи фінансового контролю все-
бічно досліджувалися у працях Л.К. Во-
ронової, К.С. Бельського, О.П. Гетманець, 
Л.А. Савченко, О.П. Орлюк, О.А. Музи-
ки-Стефанчук, В.Д. Чернадчука та інших 
вчених, які дійшли висновку про спорід-
неність принципів фінансового контро-
лю і принципів фінансової діяльності як 
інституційних правових принципів, що 
спираються на загально-правові та фінан-
сово-правові принципи. Проте у теорети-
ко-правових дослідженнях питань фінан-
сового контролю існують різні підходи до 
визначення видів принципів фінансового 
контролю. Деякі дослідження спираються 
на принципи діяльності вищих органів фі-
нансового контролю, які встановлюються 
Лімською Декларацією керівних принци-
пів фінансового контролю, що визначає 
такі, як законність, незалежність, об’єк-
тивність, компетентність, оперативність, 
доведеність, гласність, дотримання про-
фесіональної етики [5]. Л.А. Савченко до 
принципів фінансового контролю, крім 
зазначених, додає ще плановість, публіч-
ність і системність [6, с. 69].

У наукових роботах за різноманітності 
досліджень принципів права, принципів 
фінансового права і принципів фінансо-

вого контролю відсутній єдиний підхід до 
визначення видів принципів фінансово-
го контролю в різних сферах діяльності. 
Актуальним є розв’язання на законодав-
чому рівні питань організації фінансового 
контролю за формуванням та використан-
ням державної та комунальної власності 
[7, с. 232]. Пропонується визначити прин-
ципи фінансового контролю як принципи 
державного управління, до яких нале-
жать: об’єктивність, дієвість, систематич-
ність, гласність, регулярність [8, с. 29]. 
Принципи фінансового контролю у сфері 
господарювання як напрям фінансової ді-
яльності держави, що підлягає правовому 
регулюванню, не визначаються.

Мета статті – на основі аналізу чин-
ного законодавства та галузевих дослі-
джень сучасного стану правового регулю-
вання фінансового контролю визначити 
нові принципи фінансового контролю за 
діяльністю суб’єктів господарювання, а 
також запропонувати зміни до чинного 
фінансового законодавства, націлені на 
удосконалення державної політики у сфе-
рі господарювання.

Виклад основного матеріалу. Все-
бічне дослідження фінансового контро-
лю міститься у працях Л.А. Савченко, яка 
відрізняє фінансовий контроль як більш 
широке поняття контрольної діяльності 
від його виду – публічного фінансового 
контролю, як «регламентовану правовими 
нормами діяльність публічних суб’єктів і 
недержавних організацій, господарюючих 
суб’єктів чи їх структурних підрозділів, 
фізичних осіб, наділених відповідними 
повноваженнями чи правами, що спря-
мована на забезпечення законності, об-
ґрунтованості підчас формування публіч-
них фондів коштів, повноти надходжень 
коштів, у відповідні фонди, законності і 
ефективності їх розподілу і перерозподілу 
і використання<…>» [6, с. 44]. 

Таким чином, публічний фінансовий 
контроль як діяльність уповноважених осіб 
характеризується об’єктом контролю – пу-
блічними фінансовими ресурсами, і суб’єк-
ти господарювання належать до контро-
люючих суб’єктів. Цілком поділяючи цю 
думку, зазначимо, що до видів публічного 
фінансового контролю належить і фінан-
сово-господарський  контроль як внутріш-



2017 р., № 2 (27)

71

ній контроль у господарський організації, і 
контроль за фінансово-господарською ді-
яльністю підконтрольного суб’єкта як зов-
нішній вид фінансового контролю. 

Із погляду філософії, у логічному сен-
сі принципи постають центральним по-
няттям, основою системи, узагальнення 
та поширення будь-якого положення на 
всі явища тієї області, з якої цей принцип 
було абстраговано [9, с. 362]. В юридичній 
науці немає єдиного, загальноприйнятого 
визначення поняття правових принципів, 
але стосовно основних позицій погляди 
вчених збігаються [10, с. 95].

У наукових працях із фінансового контр-
олю визначається, що принципи публічно-
го фінансового контролю поділяються на 
принципи здійснення фінансового контро-
лю, принципи організації суб’єктів фінан-
сового контролю (розмежування компетен-
ції, завдань і функції спеціальних органів 
фінансового контролю – забезпечується 
шляхом прийняття спеціальних законів та 
підзаконних нормативно-правових актів; 
незалежність вищих органів фінансового 
контролю; координація діяльності владних 
суб’єктів публічного фінансового контро-
лю) та принципи функціонування суб’єк-
тів фінансового контролю (наприклад, 
принципи незалежності, компетентності, 
публічності, одноособовості та колегіаль-
ності, дотримання професійної етики, від-
повідальності) [11, с. 370–371]. Виглядає 
спірним, на наш погляд, такий поділ прин-
ципів фінансового контролю за його вида-
ми, оскільки контрольна діяльність і здійс-
нюється шляхом її організації як діяльність 
уповноважених контролюючих суб’єктів.

Переважною є думка науковців, що 
принципи окремих правових інститутів 
спираються на загальноправові, галузеві та 
інституційні принципи права [12, с. 18–19;  
13, с. 56]. Під час визначення принципів 
фінансового контролю варто враховува-
ти, що державний фінансовий контроль 
належить до видів публічної фінансової 
діяльності і спирається на принципи фі-
нансового права. Наприклад О.А. Му-
зика-Стефанчук вважає, що фінансова 
діяльність будується на 1) загальноправо-
вих принципах (законність, верховенство 
права, суверенітет держави, рівність усіх 
форм власності тощо); 2) галузевих прин-

ципах (публічний характер фінансової ді-
яльності, принцип розподілу функцій між 
представницькими органами й органами 
виконавчої влади у сфері фінансової ді-
яльності, принцип пріоритету законодав-
чої влади над виконавчою, принцип пріо-
ритету публічних видатків над доходами, 
всебічний контроль у сфері фінансової 
діяльності); 3) принципах окремих право-
вих інститутів (зокрема принципи: єдності 
фінансової та грошової системи держави; 
економічної доцільності оподаткування; 
фінансової безпеки держави; принцип 
гласності, плановості, цільового вико-
ристання фінансових ресурсів; повноти, 
єдності, достовірності, самостійності бю-
джету; «здорових фінансів») [14, с. 16]. 
Використовуючи цій підхід, цілком слушно 
розглядати фінансовий контроль за діяль-
ністю суб’єктів господарювання як вид фі-
нансового контролю, що базується на за-
гально-правових, фінансово-правових та 
власних інституційних принципах права. 
Одночасно, враховуючи особливості сфе-
ри фінансового контролю – господарську 
діяльність, важливо враховувати правові 
засади її організації.

Отже, під принципом фінансового 
контролю за діяльністю суб’єктів господа-
рювання варто розуміти основну, керівну 
ідею, що концентрує у собі досягнення 
науки та практики, виражає соціальні ін-
тереси, виконує функцію загально-пра-
вового орієнтира здійснення контрольної 
діяльності уповноваженими суб’єктами 
з метою вдосконалення фінансово-гос-
подарської діяльності підконтрольних 
суб’єктів, забезпечення її ефективності, 
законності, а також стабільного та ефек-
тивного функціонування фінансової сис-
теми в країні.

Система принципів фінансового контр-
олю як діяльності з  перевірки законності 
руху публічних фінансових ресурсів, зо-
крема і в господарських відносинах, має 
багато складових частин, однак методо-
логічна основа єдина, і має бути набли-
жена до стандартів країни Європейського 
Союзу. Основні принципи сучасної сис-
теми державного фінансового контролю 
та аудиту країн Європейського Союзу та 
країн-кандидатів до вступу до ЄС, на які 
спирається уряд України, такі:
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– чітко встановлена індивідуальна від-
повідальність керівників усіх рівнів, яка 
визначається щодо аспекту їх діяльно-
сті, включаючи повну відповідальність за 
управління бюджетними коштами;

– система фінансового контролю базу-
ється на міжнародних стандартах органі-
зації внутрішнього і зовнішнього контролю 
та аудиту;

– у системі створюються умови для роз-
витку процесу контролю, удосконалення 
стандартів контролю та аудиту, підвищен-
ня рівня кваліфікації контролерів та ауди-
торів; 

– чітко розмежовані повноваження 
контролерів (інспекторів) та аудиторів;

– внутрішній контроль й аудиторська 
діяльність ґрунтуються на оцінці ризиків 
та інших науково обґрунтованих методах 
планування контролю та аудиту; 

– законодавчо забезпечується високий 
рівень незалежності контролерів, аудито-
рів та аудиторських підрозділів, що сприяє 
об’єктивності їхньої роботи; 

– повністю забезпечується законність 
діяльності контролерів та аудиторів; 

– аудитори та аудиторські підрозділи 
не беруть участі в оперативній діяльності 
інших установ і організацій;

– під час проведення контролю та ау-
диту здійснюється не тільки перевірка 
фінансових або юридичних аспектів опе-
рацій, а й оцінка їх економічності, ефек-
тивності та результативності;

– у системі державного фінансового 
контролю створюється особливе незалеж-
не відомство (установа), яке займається 
розслідуванням справ, пов’язаних із ко-
рупцією, приховуванням доходів із метою 
ухилення від сплати податків, розкрадан-
ням бюджетних коштів, результати розслі-
дувань яких передаються органам дисци-
плінарного впливу або судам;

– у системі внутрішнього контролю (за 
термінологією ЄС – фінансове управлін-
ня та контроль) до принципів належать 
законність, економічність, ефективність, 
результативність та прозорість  [15].

На особливі властивості принципів фі-
нансового контролю за діяльністю суб’єк-
тів господарювання впливають і такі 
принципи, на яких будується правове ре-
гулювання господарською діяльністю: це, 

зокрема, забезпечення економічної бага-
томанітності та рівний захист державою 
усіх суб’єктів господарювання, свобода 
підприємницької діяльності, вільний рух 
капіталів, товарів та послуг на території 
України, обмеження державного регулю-
вання економічних процесів, захист на-
ціонального товаровиробника, заборона 
незаконного втручання органів державної 
влади та органів місцевого самоврядуван-
ня і їх посадових осіб у господарські від-
носини (ст. 16 ГК України).

Спираючись на принципи фінансового 
права, принципи фінансового контролю 
як фундаментальні принципи, на яких ба-
зується контрольна діяльність у сфері гос-
подарських відносин, доцільно визначити 
особливі принципи фінансового контролю 
за діяльністю суб’єктів господарювання 
як принципів правового регулювання гос-
подарських відносин. Із цих позицій до-
цільно встановити принцип системності, 
який вимагає узгодженості всіх норма-
тивно-правових актів, які регламентують 
фінансові відносин і сфері господарюван-
ня, ліквідацію колізій та неузгодженості, 
також поєднання загально-правових (ін-
тегрованих) методів фінансового контро-
лю (аудит, інспектування тощо) та інди-
відуальних (диференційних) методів його 
проведення (візування керівника вищого 
органу фінансового контролю видатків, 
звіт суб’єкта господарювання за результа-
тами фінансово-господарської діяльності, 
декларування доходів та видатків суб’єк-
тів підприємництва тощо). 

Принципи ефективності і економічності 
в державною фінансовому контролю за 
діяльністю суб’єктів господарювання до-
цільно визначити як принципи ефектив-
ності контрольних заходів, що проводять-
ся з метою усунення виявлених прогалин 
в фінансовій діяльності суб’єкта господа-
рювання і внесення пропозицій із більш 
раціонального використання фінансових 
ресурсів, запобігання марнотратства, еко-
номії коштів, оцінки ризиків із можливістю 
попередження фінансових витрат, тобто 
ефективність контролю пов’язана з при-
йняттям рішень підконтрольним суб’єктом 
із виправлення помилок та пошуку раці-
ональних шляхів їх усунення на підставі 
висновків контролюючого суб’єкта.



2017 р., № 2 (27)

73

Принцип збалансування приватних та 
публічних інтересів під час проведення фі-
нансового контролю за діяльністю суб’єк-
тів господарювання полягає у гармоніза-
ції інтересів суспільства та прав інтересів 
окремих приватних підприємців, оскільки 
успіх діяльності підприємницьких струк-
тур впливає на реалізацію потреб грома-
дянського суспільства загалом. 

До принципів, які визначають функ-
ціональну складову частину проведення 
контролю за суб’єктами господарювання, 
варто віднести неупередженість, об’єк-
тивність і оперативність контролюючих 
суб’єктів, діяльність яких націлена на до-
тримання прав і інтересів підконтрольних 
суб’єктів. Законом забороняється незакон-
не втручання контролюючих суб’єктів у 
діяльність суб’єктів господарювання під 
час проведення  контрольних заходів.

Інституціональні принципи фінансового 
контролю за діяльністю суб’єктів господа-
рювання можна поширити, але врахову-
ючи їх спорідненість із загальними прин-
ципами фінансового контролю, доцільно 
уточнити зміст цих принципів у господар-
ських відносинах.

Висновки і пропозиції. Під принци-
пами фінансового контролю за діяльністю 
суб’єктів господарювання варто розуміти 
вихідні положення, керівні ідеї, правові 
орієнтири контрольної діяльності в сфе-
рі господарювання. До них належать як 
загальні принципи фінансового права та 
принципи фінансового контролю, а саме: 
законність, об’єктивність, плановість, 
гласність, відкритість і прозорість, рів-
ність, цілеспрямованість, компетентність, 
матеріальна забезпеченість, так і спеці-
альні, особливі принципи – системність, 
ефективність підприємництва, збалансу-
вання приватних та публічних інтересів, 
неупередженість, об’єктивність та опера-
тивність контролюючих суб’єктів. 

Визначення принципів фінансового 
контролю за діяльністю суб’єктів госпо-
дарювання в умовах сучасного розвитку 
фінансової системи України та із враху-
ванням досвіду закордонних країн потре-
бує законодавчого врегулювання шляхом 
запровадження методологічної концепції 
побудови інституціональних видів контр-
олю на підставі гармонізації правового 

поля системи державного фінансового 
контролю, зокрема шляхом внесення змін 
до  Закону України «Про основні заса-
ди здійснення державного фінансового 
контролю в Україні». При цьому держав-
ний фінансовий контроль за діяльністю 
суб’єктів господарювання має здійснюва-
тися не тільки в законодавчо визначених 
межах, а й мати превентивний характер 
та бути ризик-орієнтованим й економічно 
ефективним.
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Настенко М. А. Принципы финансового контроля деятельности субъектов 
хозяйствования в системе принципов финансового права

Статья посвящена актуальным вопросам правового регулирования финансового кон-
троля деятельности субъектов хозяйствования в Украине. Рассмотрены принципы фи-
нансового права и принципы финансового контроля в современных условиях развития 
хозяйственных отношений, и выражена авторская позиция по формированию новых 
принципов финансового контроля деятельности субъектов хозяйствования. как основы 
финансового законодательства.

Ключевые слова: финансовый контроль, принципы права, финансовое право, фи-
нансовое законодательство, субъект хозяйствования, принципы государственного фи-
нансового контроля.

Nastenko М. Principles of Financial Control over the Activities of Business 
Entities within the System of Financial Law Principles

The article is focused on the relevant issues of legal regulation of financial control over 
the activities of business entities in Ukraine. The principles of financial law and principles 
of financial control in the current conditions of the development of economic relations have 
been considered; and the author’s position on the formation of new principles of financial 
control over the activities of business entities as the basis of financial legislation has been 
expressed.

Key words: financial control, principles of law, financial law, financial legislation, business 
entity, principles of the state financial control.
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Постановка проблеми. Кожна галузь 
законодавства має свої фундаменталь-
ні положення – принципи, що формують 
його правову направленість та визнача-
ють соціальну цінність. У чинному подат-
ковому законодавстві України його прин-
ципи закріплені у статті 4 Податкового 
кодексу України, що має назву «Основні 
засади податкового законодавства Укра-
їни». Частина з цих засад є найзагальні-
шими витоками усього податково-право-
вого регулювання не тільки в Україні, а й 
у будь-якій сучасній правовій державі.

При цьому особливе місце серед подат-
ково-правових принципів займає засада 
фіскальної достатності оподаткування, 
яка виконує інтегративну функцію між 
сферами податкових та бюджетних відно-
син. Тому звернемо ретельну увагу як на 
специфіку визначення засад податково-
го законодавства у Податковому кодексі 
України і особливостях їх дії, так і зв’язку 
цих засад з принципом фіскальної достат-
ності у податково-правовому регулюванні.

Метою статті є визначення місця прин-
ципу фіскальної достатності серед засад 
податкового законодавства України та 
розкриття його інтегративних якостей у 
податково-правовому регулюванні.

Виклад основного матеріалу. Пункт 
4.1 Податкового кодексу України перед-
бачає, що податкове законодавство Украї-
ни ґрунтується на відповідних принципах. 
Усього їх закріплено одинадцять: 1) за-

гальність оподаткування; 2) рівність усіх 
платників перед законом, недопущення 
будь-яких проявів податкової дискримі-
нації; 3) невідворотність настання визна-
ченої законом відповідальності у разі 
порушення податкового законодавства; 
4) презумпція правомірності рішень плат-
ника податку; 5) фіскальна достатність; 
6) соціальна справедливість; 7) еконо-
мічність оподаткування; 8) нейтральність 
оподаткування; 9) стабільність; 10) рівно-
мірність та зручність сплати; 11) єдиний 
підхід до встановлення податків та зборів 
[1]. Вказані принципи закладають фун-
дамент вітчизняного податково-правово-
го регулювання на всіх його етапах: від 
закріплення податково-правових норм за-
гальної та особливої частини податкового 
права до їх реалізації, правозастосування, 
а також винесення індивідуальних рішень 
контролюючими та судовими органами у 
випадках виходу платників податків за 
межі правомірної та дозволеної поведінки.

Досягненням вітчизняного податково-
го законодавства є закріплення не лише 
переліку своїх основних засад, а й нор-
мативне визначення їх змісту. Так, засада 
загальності оподаткування закріплена під-
пунктом 4.1.1 пункту 4.1 статті 4 Податко-
вого кодексу України та розуміється як те, 
що кожна особа зобов’язана сплачувати 
встановлені цим Кодексом, законами з пи-
тань митної справи податки та збори, плат-
ником яких вона є згідно з положеннями 
цього Кодексу [1]. Загальність оподатку-
вання одночасно виведена й на конститу-
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ційний рівень, закріплюючись у положенні 
частини першої статті 67 Основного Зако-
ну України: «Кожен зобов’язаний сплачу-
вати податки і збори в порядку і розмірах, 
встановлених законом» [4]. Фактичним 
продовженням цієї засади є те, що система 
оподаткування, податки та збори встанов-
люються виключно законами України, що 
передбачено частиною другою статті 92 
Конституції України [4].

Потрібно відмітити, що принцип загаль-
ності оподаткування у тому вигляді, що 
його закріплено вітчизняним законодав-
цем, підлягає застосуванню як на стадії 
безпосередньої правореалізації, так і ін-
дивідуального податкового правозасто-
сування. У той же час, при установлен-
ні та введенні в дію податків та зборів 
засада загальності оподаткування не має 
силу обов’язковості до застосування, а 
законодавець управі реалізовувати подат-
ковий суверенітет держави на власний 
розсуд: передбачати платниками податків 
якомога ширше коло суб’єктів, чи, навпа-
ки, оподатковувати лише певні специфічні 
види діяльності. Єдиною, однак дуже важ-
ливою умовою є дотримання при цьому 
інших податково-правових принципів й, 
передусім, засада рівності оподаткування 
та недопущення будь-яких проявів подат-
кової дискримінації.

Власне засада рівності оподаткування 
та недопущення будь-яких проявів подат-
кової дискримінації передбачена підпунк-
том 4.1.2 пункту 4.1 статті 4 Податкового 
кодексу України. До її нормативного змісту 
вітчизняним законодавцем вкладено ви-
могу забезпечення однакового підходу до 
всіх платників податків незалежно від со-
ціальної, расової, національної, релігійної 
приналежності, форми власності юридич-
ної особи, громадянства фізичної особи, 
місця походження капіталу [1]. Цей дуже 
важливий і, як ми вже продемонструва-
ли, суттєво необхідний для справедливого 
оподаткування, побудованого на верхо-
венстві права, принцип має декілька ас-
пектів, в яких він здатен реалізовуватись. 
Як вказує М.П. Кучерявенко принцип рів-
ності включає декілька складових, серед 
яких: 1) безпосередня рівність усіх плат-
ників податків, що ставить їх в однакове 
положення стосовно податкового тягаря; 

2) рівновага – дія податкового наванта-
ження збалансовано за всією структурою 
економіки, що виключає диспропорції та 
забезпечує поступальний економічний 
розвиток; 3) рівнонапруженість – забезпе-
чення однакового за напругою податково-
го тиску на всі складові об’єкта оподатку-
вання, що робить невигідним переведення 
окремих елементів однієї із частин вартості 
(наприклад, зарплати або доходу) в іншу 
(матеріальні витрати) як один із шляхів 
ухилення від оподаткування [5, c. 137]. 
Звідси ми бачимо, що рівність оподатку-
вання стоїть на варті як законних приват-
них інтересів платників податків, так і пу-
блічного інтересу суспільства, що зайвий 
раз підкреслює особливу важливість цієї 
засади в усьому податково-правовому ре-
гулюванні.

Підпунктом 4.1.3 пункту 4.1 статті 4 
Податкового кодексу України встановлено 
засаду невідворотності настання визна-
ченої законом відповідальності у разі по-
рушення податкового законодавства [1]. 
Дану засаду звернено як до платників 
податків, так і до контролюючих орга-
нів, які у податкових відносинах зобов’я-
зані неухильно дотримуватись приписів 
податково-правових норм. Безпосереднє 
застосування цієї засади відбувається при 
не бажаному розвитку податкових від-
носин, коли вже було скоєне порушення 
податкового законодавства і на етапі пра-
возастосування виникає необхідність у 
захисті порушеного інтересу: або публіч-
ного – якщо свої обов’язки не виконали 
платники податків, або приватного – якщо 
права платників податків опинились по-
рушеними внаслідок дії чи бездіяльності 
контролюючих органів.

Водночас треба звернути увагу, що 
настання податкової відповідальності для 
податкових резидентів та податкових не-
резидентів може різнитися. По-перше, 
платники-резиденти несуть повну подат-
кову відповідальність, а платники-нере-
зиденти – обмежену [5, c. 162]. По-дру-
ге, якщо платники податків доведуть свій 
статус та аргументують свої дії норма-
ми міжнародно-правових договорів про 
усунення подвійного оподаткування, то 
тоді достатньою умовою визнання право-
мірним несплати податку в межах подат-
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кової юрисдикції України буде слідування 
порядку, встановленому статтею 13 По-
даткового кодексу України, що регулює 
усунення подвійного оподаткування. Зо-
крема у пункті 13.5 цієї статті закріплено, 
що для отримання права на зарахування 
податків та зборів, сплачених за межами 
України, платник зобов’язаний отримати 
від державного органу країни, де отриму-
ється такий дохід (прибуток), уповнова-
женого справляти такий податок, довідку 
про суму сплаченого податку та збору, а 
також про базу та/або об’єкт оподаткуван-
ня. Зазначена довідка підлягає легалізації 
у відповідній країні, відповідній закордон-
ній дипломатичній установі України, якщо 
інше не передбачено чинними міжнарод-
ними договорами України [1].

Складно переоцінити значення наступ-
ної засади вітчизняного податкового 
законодавства, яка є, за своєю суттю, од-
ною з основних гарантій платників подат-
ків при несенні та виконанні ними вста-
новленого податкового обов’язку. Мова 
йде про встановлену підпунктом 4.1.4 
пункту 4.1 статті 4 Податкового кодексу 
України презумпцію правомірності рішень 
платника податку в разі, якщо норма 
закону чи іншого нормативно-правово-
го акта, виданого на підставі закону, або 
якщо норми різних законів чи різних нор-
мативно-правових актів припускають нео-
днозначне (множинне) трактування прав 
та обов’язків платників податків або кон-
тролюючих органів, внаслідок чого є мож-
ливість прийняти рішення на користь як 
платника податків, так і контролюючого 
органу [1].

Цей податково-правовий принцип відо-
мий ще з часів римського права як in dubio 
pro tributario, тобто вирішення сумнівів на 
користь платників податків. Тим самим 
презумпція правомірності захищає пра-
ва та законні інтереси платників подат-
ків у дусі верховенства права та одного з 
його аспектів – вимоги правової певності, 
визначеності. При цьому застосування та-
кої вимоги у відносинах оподаткування 
має не менш двох своїх проявів. Як вка-
зують Н.Є. Блажівська та Д.О. Гетманцев 
із посиланням на звіт «Права і обов’язки 
платників податків. Огляд правової си-
туації в країнах ОЕСР», по-перше, відпо-

відно до права на визначеність платник 
повинен розуміти й передбачати наслідки 
своїх дій, зокрема сплачуючи податко-
ві платежі. Продовженням цього підходу 
є принцип зрозумілих правил, за яким 
платник податків має розуміти податко-
во-правову норму без надмірних зусиль. 
По-друге, платник повинен сплатити не 
більше, ніж визначено нормою права, тоб-
то правильну суму податку з урахуванням 
належних йому пільг, відрахувань тощо 
[6]. Застосування цих засадничих поло-
жень покликано не допустити однобічного 
застосування податкового законодавства 
на користь контролюючих органів, одно-
часно надаючи необхідний захист ключо-
вим правам платника податків.

Цілком закономірно, що принцип in 
dubio pro tributario використовується й у 
практиці Європейського суду з прав лю-
дини. У тому числі його застосування стає 
необхідним, коли національне податкове 
законодавство – через вади законодав-
чої техніки – висуває суперечливі вимоги 
щодо сплати податків, тим самим порушу-
ючи вимоги Конвенції про захист прав лю-
дини і основоположних свобод від 4 листо-
пада 1950 року [7] щодо якості закону. 
В аспекті України одними з прикладів цієї 
ситуації є справи «Щокін проти України» 
[8] та «Сєрков проти України» [9]. Зокре-
ма, в Рішенні Європейського суду з прав 
людини у справі «Сєрков проти України» 
від 7 липня 2011 року вказується, що 
«відсутність необхідної передбачуваності 
та чіткості національного законодавства 
з такого важливого фіскального питан-
ня, яка призводила до його суперечли-
вого тлумачення судом, порушує вимоги 
Конвенції щодо якості закону. У цьому 
контексті Суд не може не брати до уваги 
вимоги статті 4.4.1 Закону про погашен-
ня зобов’язань платників податків, який 
передбачає, що у разі якщо норма закону 
або іншого нормативного акта, виданого 
на основі закону, або якщо норми різних 
законів або нормативних актів дозволяють 
неоднозначне або множинне тлумачення 
прав та обов’язків платників податків і 
контролюючого органу, рішення прийма-
ється на користь платника податків. Про-
те у цій справі державні органи обрали 
тлумачення національного законодавства, 
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менш сприятливе для платників податків, 
що призвело до стягнення податку на 
додану вартість із заявника. Вищезазна-
чені міркування є достатніми, щоб нада-
ти Суду можливість дійти висновку, що 
втручання у майнові права заявника було 
незаконним у контексті статті 1 Першого 
протоколу» [9].

Застосовуватись презумпція правомір-
ності рішень платника податків має як на 
стадії правореалізації, коли контролюючі 
органи мають погоджуватись із обчислен-
ням платником його податкових зобов’я-
зань (навіть якщо з декількох можливих 
правомірних варіантів своєї поведінки 
платник податків обрав найбільш сприят-
ливий для нього), так і на стадії право-
застосування у випадку неузгодження 
податкового зобов’язання і виникнення 
податкового спору. Саме виходячи з цих 
міркувань у частині другій статті 71 Кодек-
су адміністративного судочинства України 
передбачено правило, відповідно до яко-
го в адміністративних справах про про-
типравність рішень, дій чи бездіяльності 
суб’єкта владних повноважень обов’язок 
щодо доказування правомірності свого рі-
шення, дії чи бездіяльності покладається 
на відповідача, якщо він заперечує проти 
адміністративного позову [10].

Підсумовує з цього питання суддя Ви-
щого адміністративного суду України 
Н.Є. Блажівська, вказуючи, що принцип 
in dubio pro tributario повинен стати діє-
вим інструментом реалізації верховенства 
права в Україні. У разі виникнення спору 
між платником податків та державою суд 
не може відмовити громадянину в захисті 
лише через сумніви в правомірності його 
дій. Особливість розподілу тягаря дока-
зування в адміністративних справах не 
дозволяє трактувати «сумніви» інакше, 
як неспроможність фіскального органу 
переконливо довести обґрунтованість та 
правомірність власних дій у спірних від-
носинах, тобто невиконання ним свого 
процесуального обов’язку. Натомість не-
здатність державного органу довести об-
ґрунтованість та законність власних дій 
має стати підставою для надання захисту 
платнику податків, вина якого не була 
переконливо доведена перед судом, але 
аж ніяк не для відмови в такому захисті 

[6]. Дійсно, саме права та законні інтере-
си платника податків, як найбільш слабкої 
сторони у податкових правовідносинах, 
підлягають особливо ретельному захисту 
з боку судових органів, що цілком відпо-
відає статусу України як демократичної 
правової держави, у якій визнається та дії 
принцип верховенства права. 

Разом із тим, слід визнати, що наявність 
у національному податковому законо- 
давстві двоєчитань та суперечностей аж 
ніяк не покращує врегульованість подат-
кових відносин та досягнення їх першо-
чергової мети – наповнення бюджетів 
достатнім рівнем податкових надходжень. 
Так само недосконалість податкового 
законодавства перешкоджає реаліза-
ції засади фіскальної достатності, адже в 
таких умовах учасники податкових від-
носин будуть витрачати свої зусилля на 
тлумачення податково-правових норм 
та з’ясування справжнього обсягу сво-
їх прав та обов’язків, замість того щоб 
узгоджено сприяти виконанню кожним 
своїх головних завдань та функцій. Тому 
покращення якості вітчизняного податко-
вого законодавства, використаної в ньо-
му юридичної техніки є одним із найбільш 
оптимальних шляхів реалізації як верхо-
венства права у податкових відносинах, 
так і засади фіскальної достатності.

Безпосередньо засада фіскальної 
достатності встановлена пунктом 4.1.5 
пункту 4.1 статті 4 Податкового кодек-
су України, відповідно до якого встанов-
лення податків та зборів має відбуватись 
з урахуванням необхідності досягнення 
збалансованості витрат бюджету з його 
надходженнями [1]. Варто зазначити, 
що застосування даної засади пов’язано 
із усіма окремими складовими принципу 
верховенства права. При цьому чи не най-
більшу роль відіграє аспект пропорцій-
ності переслідуваної мети – наповнення 
податковими надходженнями бюджетів, 
та використовуваних правових засобів – 
системи оподаткування та окремих пра-
вових механізмів податків та зборів націо-
нальної податкової системи.

Головний адресат даного принципу – 
вітчизняний законодавець та інші органи 
державної влади та місцевого самовряду-
вання, які наділені правом законодавчої 
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ініціативи та уповноважені на введення в 
дію податків і зборів, а також основні учас-
ники бюджетного процесу. Усі вони мають 
у своїй діяльності виходити з того, що для 
запланованих бюджетних витрат має бути 
наявним необхідний обсяг бюджетних над-
ходжень, що переважно формується за ра-
хунок податкових коштів, тому вирішення 
завдань бюджетно-правового регулюван-
ня стає неможливим без врахування осо-
бливостей податкових відносин. Ефектив-
ність же останніх зумовлюються багатьма 
іншими чинниками, у тому числі згаданою 
якістю податково-правового регулювання, 
розвитком економічних відносин, враху-
ванням та забезпеченням прав та закон-
них інтересів платників податків тощо.

Враховуючи це інші засади податково-
го законодавства України також вплива-
ють на реалізацію принципу фіскальної 
достатності. Так, група засад, що вико-
ристовуються при встановленні податків 
та зборів, покликані сформувати працез-
датні правові механізми податків. Засади, 
що використовуються на етапі безпосе-
редньої правореалізації, мають забезпе-
чити максимально ефективну дію подат-
ково-правових механізмів та безперебійне 
надходження запланованих обсягів подат-
кових коштів до бюджетів. У свою чергу, 
засади групи податкового правозастосу-
вання беруть участь у гармонізації подат-
кових відносин та у випадках виникнення 
податкових правопорушень повертають їх 
до правомірної площини. Тільки у сукуп-
ній дії цих засад та усього механізму пра-
вового регулювання податкових відносин 
забезпечується повноцінний рівень над-
ходжень податків та податкових зборів до 
державного та місцевих бюджетів.

Засада соціальної справедливості, що 
передбачена підпунктом 4.1.6 пункту 
4.1 статті 4 Податкового кодексу Укра-
їни, покликана гарантувати, щоб уста-
новлення податків та зборів відбувалось 
відповідно до платоспроможності плат-
ників податків [1]. Багато у чому цим 
враховується більш загальний принцип 
співмірності оподаткування, а також ре-
алізується засада економічної обґрунто-
ваності оподаткування – в частині оцінки 
податкоспроможності платників. Як вка-
зує М.П. Кучерявенко, засада соціальної 

справедливості «реалізується через ре-
альне оподаткування й відображає демо-
кратизм державного ладу, цінності дер-
жавного устрою. При цьому важливо, яка 
частина доходу платника перераховуєть-
ся у вигляді податку, наскільки об’єктив-
но розподіляється тягар податків серед 
різних груп і верств суспільства і, звичай-
но, на що витрачаються зібрані податки» 
[5, c. 138–139]. Водночас, слід наголоси-
ти, що засада соціальної справедливості 
є лише частиною вимоги справедливості 
правового регулювання, що висувається 
принципом верховенства права. При цьо-
му, як вже вказувалось, справедливість у 
сфері оподаткування багато у чому дося-
гається імплементацією засади рівності у 
оподаткуванні.

Підпунктом 4.1.7 пункту 4.1 статті 4 
Податкового кодексу України визначе-
но засаду економічності оподаткуван-
ня – установлення податків та зборів, 
обсяг надходжень від сплати яких до бю-
джету значно перевищує витрати на їх ад-
міністрування [1]. Цю засаду орієнтовано 
до законодавця, а також місцеві представ-
ницькі органи, уповноважені на введення 
в дію місцевих податків і зборів, з метою 
того, щоб забезпечити ефективність усіх 
елементів вітчизняної податкової системи, 
коли кожен з існуючих податків і зборів 
повноцінно сприятиме досягненню мети 
фіскальної достатності податково-право-
вого регулювання. Особливо це було акту-
ально на початку зародження національної 
податкової системи України, яка з радян-
ських часів успадкувала багато неефек-
тивних, застарілих або відверто бюрокра-
тичних податків та податкових зборів. 
Наразі ж, ці питання вже у своїй більшості 
є вирішеними, а податкова система Украї-
ни є оптимізованою до семи загальнодер-
жавних та чотирьох місцевих податків та 
зборів [1]. Хоча, все рівно, слід визнати, 
що для податків з числа місцевих залиша-
ється відкритим питання їх ефективності та 
самодостатності для фінансування витрат 
місцевих бюджетів, а останні ще залиша-
ються повністю залежними від відрахувань 
з загальнодержавних податків та зборів та 
міжбюджетних трансфертів.

Своєрідним доповненням до принципу 
рівності у оподаткуванні слугує засада 
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нейтральності оподаткування, що перед-
бачена підпунктом 4.1.8 пункту 4.1 статті 
4 Податкового кодексу України та встанов-
лює, що установлення податків та зборів 
має відбуватись у спосіб, який не впливає 
на збільшення або зменшення конкурен-
тоздатності платника податків [1]. Окрім 
цього, ця засада зачіпає й питання надан-
ня податкових пільг, які за загальновизна-
ними стандартами правового регулюван-
ня оподаткування можуть передбачатись 
лише однорідним групам платників подат-
ків, а не встановлюватись індивідуально 
для окремих суб’єктів. Приклади пору-
шення цих вимог можна спостерігати у 
російському податковому законодавстві, 
де в низці правових механізмів податків 
вказано на конкретні юридичні особи Зо-
крема, у пункті четвертому статті 246 По-
даткового кодексу Російської Федерації 
вказано, що платниками федерального 
податку на прибуток організацій не визна-
ються «FIFA (Federation Internationale de 
Football Association) і дочірні організації 
FIFA, зазначені у Федеральному законі 
«Про підготовку та проведення в Росій-
ській Федерації чемпіонату світу з футбо-
лу FIFA 2018 року, Кубка конфедерацій 
FIFA 2017 року і внесення змін в окремі 
законодавчі акти Російської Федерації» 
[11]. Звісно, запровадження подібних 
преференційних режимів оподаткуван-
ня не тільки порушує принцип рівності та 
справедливості, а й не дозволяє повноцін-
но реалізуватись засаді фіскальної достат-
ності, одночасно сприяючи розробці схем 
для ухилення від сплати податків з боку 
інших платників податків.

Важливе завдання не тільки у відноси-
нах оподаткування, а й усьому фінансо-
во-правовому регулюванні покладається 
на засаду стабільності, що закріплена під-
пунктом 4.1.9 пункту 4.1 статті 4 Подат-
кового кодексу України. Відповідно до неї 
зміни до будь-яких елементів податків та 
зборів не можуть вноситися пізніш як за 
шість місяців до початку нового бюджет-
ного періоду, в якому будуть діяти нові 
правила та ставки. Податки та збори, їх 
ставки, а також податкові пільги не мо-
жуть змінюватися протягом бюджетного 
року [1]. З даного приводу М.П. Куче-
рявенко зазначає, що «принцип стабіль-

ності передбачає стабільність на двох 
рівнях: а) платника – у цьому випадку 
він звикає, пристосовується до подат-
кових важелів, знаходить найбільш ви-
гідне застосування своїм здатностей і 
коштів; б) податкового органу – у цій си-
туації створюються чіткі механізми обліку, 
контролю, закріплені форми документа-
ції, інструкції» [5, с. 140]. Дійсно, засада 
стабільності у оподаткуванні має безпосе-
реднє відношення до передбачуваності, 
чіткості та зрозумілості податково-право-
вого регулювання, що продиктовані ви-
могами принципу верховенства права, і 
кожній стороні податкових відносин – осо-
бливо платникам податків – потрібен час 
для врахування у своїй діяльності нових 
умов оподаткування. В цих обставинах 
засада стабільності одночасно стосується 
як етапу встановлення та введення в дію 
податків та зборів, так і безпосередньої 
правореалізації запроваджених правових 
механізмів податків, а будь-яка спонтанна 
зміна умов оподаткування буде розривати 
триваючі податкові відносини та діяти як 
зворотна сила закону.

Крім цього, стабільність у оподатку-
ванні важлива й з огляду на тісну взає-
мопов’язаність податкових та бюджетних 
відносин та є одним із аспектів збалансо-
ваності бюджетів. Саме тому надто швид-
ка зміна умов оподаткування не допус-
кається, і відповідно до частини третьої 
статті 27 Бюджетного кодексу України, 
якщо законом передбачається зменшу-
ються надходження податків до бюдже-
тів і він приймається не пізніше 15 липня 
року, що передує плановому, то цей закон 
вводиться в дію не раніше початку плано-
вого бюджетного періоду; якщо ж такий 
закон приймається після 15 липня року, 
що передує плановому, то він вводить-
ся в дію не раніше початку бюджетного 
періоду, що настає за плановим [12]. Це 
наочно демонструє зв’язок принципу ста-
більності податкового законодавства та 
вимоги фіскальної достатності.

Положенням підпункту 4.1.10 пункту 
4.1 статті 4 Податкового кодексу Укра-
їни закріплено засаду рівномірності та 
зручності сплати, що являє собою вимогу 
встановлення строків сплати податків та 
зборів, виходячи із необхідності забезпе-
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чення своєчасного надходження коштів 
до бюджетів для здійснення витрат бю-
джету та зручності їх сплати платниками 
[1]. У цій засаді, що передусім звернута до 
законодавця, однак що також підлягає й 
застосуванню під час безпосередньої пра-
вореалізації податково-правових норм, 
одночасно відображено декілька аспектів 
як принципу верховенства права, так і ба-
лансу публічного та законних приватних 
інтересів в оподаткуванні.

З принципу верховенства права похо-
дить вимога чіткості та зрозумілості подат-
кового закону, а також співмірності мети 
та використовуваних для цього засобів. 
У свою чергу, з засади балансу інтере-
сів у оподаткуванні має витоки одночас-
не врахування позиції платника податків 
(зручність сплати) та держави (своєчас-
ність сплати). Саме тому, для спрощення 
завдання платника податків з виконання 
його податкових обов’язків, обчислення 
та сплата податку може законодавчо до-
ручатись податковим агентам (наприклад, 
у податку на доходи фізичних осіб) або 
взагалі проводитись контролюючим орга-
ном (як-от у випадку з місцевим податком 
на нерухоме майно, відмінне від земель-
ної ділянки). При цьому ми знову бачимо 
тісну співпрацю даної засади та принци-
пу фіскальної достатності, коли має бути 
забезпечено, щоб податок надійшов до 
бюджету своєчасно та у повному розмірі.

Завершує систему законодавчо закрі-
плених засад податкового законодавства 
України принцип єдиного підходу до вста-
новлення податків та зборів, що має своїм 
змістом визначення на законодавчому рів-
ні усіх обов’язкових елементів податку [1]. 
Цим гарантується встановлення та введен-
ня в дію лише тих податків та зборів, що 
мають усі визначені пунктом 7.1 статті 7 
Податкового кодексу України, обов’язкові 
елементи податку: 1) платника податку; 
2) об’єкт оподаткування; 3) базу оподат-
кування; 4) ставку податку; 5) порядок 
обчислення податку; 6) податковий пе-
ріод; 7) строк та порядок сплати податку; 
8) строк та порядок подання звітності про 
обчислення і сплату податку [1]. Важли-
вість імплементації цієї засади обумовле-
на необхідністю спрощення та уніфікації 
національного податкового законодавства 

з одночасним підвищенням ефективності 
податкових механізмів, фактично надаю-
чи перелік тих елементів, яким має від-
повідати законно встановлений податок. 
Разом із цією засадою повноцінно можуть 
діяти й засади загальності оподаткування, 
а також невідворотності настання визна-
ченої законом відповідальності у разі по-
рушення податкового законодавства. 
А врешті-решт, встановлені з дотриманням 
цієї засади податки стають основою для 
задоволення потреб бюджетів у податко-
вих надходженнях, чим засада фіскальної 
достатності досягає своєї мети.

Висновки і пропозиції. Таким чином, 
ми розглянули усю систему засад чинного 
податкового законодавства України та про-
демонстрували взаємозв’язок її елементів 
між собою. Одне з визначальних місць при 
цьому займає засада фіскальної достат-
ності, яка передусім спрямована на етап 
установлення податків та зборів, однак 
при цьому створює системні зв’язки май-
же з будь-якою іншою засадою оподатку-
вання. Так само, через засаду фіскальної 
достатності утворюється необхідний зв’я-
зок між окремими податковими механізма-
ми, усією податковою системою та метою 
їх функціонування – податковими коштами 
як головного джерела фінансування бю-
джетних видатків. Це дозволяє реалізува-
тись загальній вимозі пропорційності між 
засобами та метою податково-правового 
регулювання, що виходить з основополож-
ного принципу верховенства права.
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Статья посвящена исследованию принципа фискальной достаточности и определе-
ния его взаимосвязей с другими принципами налогового законодательства Украины. 
Проведена классификация принципов налогового законодательства Украины и выяв-
лена специфика их взаимодействия между собой. Указано на интегративные свойства 
принципа фискальной достаточности в правовом регулировании налоговых и бюджет-
ных отношений.

Ключевые слова: основы налогового законодательства Украины, принцип фи-
скальной достаточности, налоговая обязанность, налоговые отношения.

Chornyi O. The principle of fiscal adequacy in the system of the main foundations 
of tax legislation of Ukraine

The article is devoted to analysis of the principle of fiscal adequacy and determination of 
its interconnections with other principles of the tax legislation of Ukraine. The classification 
of the foundations of tax legislation of Ukraine is given and the specificity of their interaction 
between each other is revealed. It is indicated at the integrative properties of the principle 
of fiscal adequacy in the legal regulation of tax and budget relations.
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duty, tax relations.
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OРГАНІЗАЦІЙНО-ПРАВОВІ АСПЕКТИ ВИКОРИСТАННЯ 
СПЕЦІАЛЬНИХ ЕКОНОМІЧНИХ ЗНАНЬ ПІД ЧАС РОЗКРИТТЯ 
ФІНАНСОВИХ ПРАВОПОРУШЕНЬ

Стаття присвячена актуальним питанням правового регулювання поняття і сутності 
організаційно-правових аспектів використання спеціальних економічних знань у розрізі 
правової науки та теорії судово-економічної експертизи. Для вирішення експертних за-
дач запропоновано порядок вирішення організаційних проблем для реалізації завдань 
з організації судово-економічної експертизи. Обгрунтовано необхідність формування 
єдиного наукового підходу до організаційного процесу проведення судово-економічної 
експертизи, до формування завдання в клопотанні судового експерта-економіста, роз-
глянуто типові ознаки недоліків формування результатів у висновку судового експер-
та-економіста.

Ключові слова: спеціальні економічні знання, задачі судово-економічної експерти-
зи, клопотання судового експерта-економіста, недоліки формування висновку. 

Постановка проблеми. Віддаючи на-
лежне вченим, які внесли суттєвий вклад в 
розробку окремих організаційно-правових 
аспектів використання спеціальних еконо-
мічних знань у розкритті правопорушень у 
сфері економіки, варто відзначити, що їх 
дослідження є різноаспектними і здебіль-
шого не містять повних, а, деколи і вірних 
уявлень про використання спеціальних 
знань у кримінальному судочинстві.

Аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. Дослідженню проблем теорії і прак-
тики використання спеціальних економіч-
них знань із врахуванням їх значимості 
для процесу виявлення і розслідування 
присвятили наукові праці О.Ф. Вакулен-
ко, В.М. Рогоза, Н.І. Клименко, В.Т. Рож-
нова, С.С. Чернявський, М.С. Цуцкірідзе 
Ю.Т. Янюк та багато інших вчених.

Мета статті – на основі аналізу резуль-
татів загальнотеоретичних та прикладних 
досліджень сучасного стану правового 
регулювання і єдиного наукового підхо-
ду до організаційного процесу викори-
стання спеціальних економічних знань 
при розкритті фінансових правопорушень 
запропонувати напрями їх вирішення. Це 
дасть змогу підвищити рівень результатів 
експертного економічного дослідження, 
що має суттєве значення для наукової і 
практичної діяльності в розкритті еконо-
мічних правопорушень.

Виклад основного матеріалу. У пра-
вовій культурі вирішенню задач може 
сприяти отримання доказів.

М.В. Салтевський у довготривалих дис-
кусіях про статус криміналістики, пого-
джуючись з думкою Р.С. Бєлкіна (1967), 
зазначає, що криміналістика – це наука 
про закономірності механізму злочину, © Федчишина В. В., 2017
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виникнення джерел інформації про злочин 
і його учасників, закономірності збиран-
ня, дослідження, оцінки та використання 
доказів [1, с. 15].

 Вже на межі ХІХ–ХХ сторіч американ-
ський суддя Дернд Хенд зявив: «Для кож-
ного безспірно, що необхідно скориста-
тися правом використовувати спеціальні 
знання, і це дасть можливість ефективно-
му сприянню вирішення спорів» [2, с. 54]. 
Використання спеціальних знань є широ-
ко поширеним явищем у житті сучасного 
суспільства.

Поняття «спеціальні знання» не мож-
на ставити в залежність від знань і вмінь 
конкретних осіб. Коли розглядається об-
ставини предмета доказування, тобто 
фактичних обставин, які мають кримі-
нально-правове та процесуальне значен-
ня, поняття «спеціальні» є певним проти-
ставленням поняттю «загальні».

Зміст «спеціальних знань» не варто 
визначати, протипоставляючи їх загаль-
новідомим і загальнодоступним знанням.

Розмежовуючи поняття загальних та 
спеціальних знань, по суті, визначаються 
критерії необхідності в спеціальних знан-
нях, що, відповідно до норм кримінально-
го процесуального законодавства Украї-
ни, в більшості випадків визначається на 
розсуд особи, в якої виникає потреба в за-
лученні таких знань – у слідчого, проку-
рора, слідчого судді, судді.

За допомогою наукових методів дослі-
дження різних об’єктів судово- експертна 
діяльність передбачає вирішення склад-
них завдань. 

Основною характеристикою результатів 
експертного дослідження є його достовір-
ність, тобто наукова обґрунтованість і під-
твердження відповідними експертними 
доказами. Термін «висновок експерта» – 
це один із найбільш досліджуваних і до 
кінця не пояснених понять, обговорень в 
теорії – і в філософії, і в науковій, і в пра-
вовій, і в криміналістичній і в процесуаль-
ній літературі. 

Висновок, який не можна визнати 
достовірним, не лише не має жодної цін-
ності для ініціатора його призначення, але 
є дезінформуючим джерелом інформації в 
процесі дослідження результатів фінансо-
во-господарської діяльності.

Відповідно до кримінального проце-
суального законодавства України судова 
експертиза – це проведення експертом за 
дорученням органів досудового розсліду-
вання чи суду спеціальних досліджень в 
окремих галузях науки, техніки, мисте-
цтва, ремесла, результати дослідження 
яких сформовані у висновках експерта.

Проведений аналіз різних джерел 
наукового і методичного характеру свід-
чить про домінуючі положення судово-е-
кономічної експертизи у формуванні 
доказової бази протиправних економічних 
правопорушень.

Правопорушення у сфері економіч-
ної діяльності є великою групою діянь, 
які різняться за способами їх вчинення, 
комплексом індивідуальних, неповторних 
ознак, характером суспільної небезпеки і 
ступенем тяжкості. 

Дослідження проводиться особою, що 
має спеціальні економічні знання, при до-
триманні встановлених правил – алгорит-
му дій експерта. Експерту-економісту під 
час формулювання гіпотез перш за все 
необхідно спиратися на наукові знання 
за спеціальністю бухгалтерського обліку і 
аудиту 

Узагальнення практики і аналіз сучас-
ного проведення судових експертиз, і 
економічних зокрема, дає можливість де-
тальнішого вивчення змісту всіх стадій та 
етапів, починаючи з моменту підготовки 
до призначення експертизи і закінчуючи 
оцінкою отриманого висновку експерта, 
визнання його доказом по справі.

Судова економічна експертиза – це 
єдиний спосіб отримання одного з най-
більш вагомих доказів у розслідуванні 
економічних правопорушень – висновків 
експерта-економіста. 

Судово-економічна експертиза пред-
ставляє самостійний клас експертних 
досліджень. У рамках цього класу прийня-
то виділяти експертизу бухгалтерського 
та податкового обліку, фінансово-госпо-
дарської діяльності та фінансово-кредит-
них операцій.

Як підвиди одного класу експертизи, 
вони взаємопов’язані між собою і нерід-
ко мають спільний об’єкт (матеріалізова-
ний вираз економічної інформації), однак 
відрізняються за предметом, метою і ме-
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тодами, а також сукупністю спеціальних 
знань, необхідних для вирішення питань, 
які виникають по справі.

Якість висновку експерта-економіста 
залежить від багатьох факторів.

Процесуальним законодавством визна-
чено: юридичною підставою проведення 
судово-економічної експертизи є процесу-
альний документ – постанова або ухвала, 
винесена особою, яка призначає її прове-
дення.

Предметом експертизи можуть бути 
спеціальні питання, які відносяться до 
певної галузі знань.

Найбільш важливою залишається про-
блематика вирішення експертних задач.

Формування експертного завдання – 
питань, які ставляться на вирішення екс-
перта – завжди є відносним і залежить від 
обставин, умов, багатьох факторів, біль-
шість із яких можуть бути цілком скритим 
або малозначимими. 

Помилки під час формування експерт-
них завдань непоодиноко призводять до 
ситуації, коли, з однієї сторони, ці досяг-
нення використовуються на користь люд-
ству, а з іншої, – їх застосування зловмис-
никами багаторазово ускладнює слідові 
картину правопорушення.

Характер питань, які ставляться на ви-
рішення експерту-економісту, в кожному 
випадку є різним. Він залежить від особли-
востей справи і специфіки досліджуваних 
експертом-економістом об’єктів. Завдання 
визначають межі експертного досліджен-
ня, і від правильності поставлених пи-
тань, обсягів наданих об’єктів досліджен-
ня залежить повнота і терміни проведення 
судово-економічної експертизи.

Позитивною є думка Дж. Сідака, що 
суд повинен доручати експертам з еко-
номічних питань проведення дослідження 
конкретно визначеного обмеженого кола 
завдань [3, с. 359].

Загальновизначено, що під час вирі-
шення завдань слід керуватися системою 
правил – алгоритмом проведення дослі-
дження згідно з відповідною експертною 
методикою.

При цьому необхідно виходити з того, 
що завдання:

1) не повинні виходити за межі компе-
тенції конкретного виду (підвиду) експер-

тизи, наприклад, якщо для їх вирішення 
потрібні спеціальні економічні знання;

2) повинні бути конкретними і стосува-
тися лише тих сторін і господарських, 
економічних операцій, в яких особа, що 
призначила експертизу, відчуває необхід-
ність в допомозі;

3) повинні викладатися в логічній і хро-
нологічній послідовності; 

4) слідова картина економічних пра-
вопорушень, як об’єкт дослідження, по-
требує всебічного підходу до вивчення 
документів бухгалтерського обліку про 
операції і факти, які відносяться до вирі-
шуваних експертизою питань. 

На думку О.Ф. Вакуленка, особливіс-
тю економічних злочинів є їх прихова-
ний характер, неочевидність відповідних 
суспільно небезпечних дій. Причому осо-
бливою складністю вирізняється вста-
новлення доходів, одержаних злочинним 
шляхом; параметрів здійснення заборо-
неної законом економічної діяльності; 
фальсифікацій у документах бухгалтер-
ського обліку та звітності тощо. Така 
складність зумовлена, зокрема, тим, що 
в слідовій картині конкретного економіч-
ного кримінального правопорушення (в її 
явній складовій частині, тобто те, що може 
бути зафіксовано під час огляду докумен-
тів), як правило, відображається не весь 
процес об’єктивної сторони цього право-
порушення. Відповідно, значна частина 
ознак складу конкретного кримінального 
правопорушення у сфері господарської 
діяльності може бути встановлена лише 
в результаті проведення відповідних спе-
ціальних досліджень і судових експертиз 
[4, с. 8]. 

Дослідження документів бухгал-
терського обліку дозволяє експертам 
використовувати облікові дані в якості 
інструменту для дослідження фінансо-
во-господарських операцій.

У кримінальному провадженні докумен-
ти як докази можуть використовуватися 
за умови дотримання вимог кримінального 
процесуального закону до їх форми та змі-
сту, тобто їх належності й допустимості. За 
частиною 1 статті 99 Кримінального про-
цесуального кодексу України документом 
у кримінальному процесі є матеріальний 
об’єкт, спеціально створений із метою 
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збереження інформації, який містить за-
фіксовані за допомогою письмових знаків, 
звуку, зображення тощо відомості, котрі 
можуть бути використані як докази факту 
чи обставин, що встановлюються під час 
кримінального провадження.

Суттєвим є спосіб надання експерту-е-
кономісту об’єктів дослідження речових 
доказів. Усі первинні бухгалтерські доку-
менти – накладні, касові ордери, виписки 
з банківських рахунків, рахунки-фактури, 
цінні папери, а також регістри бухгалтер-
ського обліку, журнали-ордери, податкові 
декларації, фінансова звітність – повин-
ні передаватися на дослідження сфор-
мованими в томи справи в прошитому і 
пронумерованому вигляді. Для надання 
висновку використовуються інші матері-
али справи – джерела інформації, надані 
органами досудового розслідування, слід-
чим суддею або судом. 

Акт документальної перевірки і ревізії 
є джерелом доказів і належить до інших 
документів. Відповідно до порушень, за-
значених в акті перевірки, слідчим вста-
новлюються фактичні дані, що мають зна-
чення для кримінального провадження, 
які є підставою для доведення фактів зло-
чинної діяльності.

Акт документальної перевірки і ревізії 
стає джерелом доказів лише тоді, коли 
він долучений до матеріалів криміналь-
ного провадження, а фактичні дані, за-
значені як порушення, мають значення 
доказів тільки після встановлення їх слід-
чим за допомогою зібраних у повному 
обсязі матеріалів і використовуються під 
час досудового розслідування. У процесі 
проведення перевірки або ревізії збира-
ються матеріали, в яких відображено пра-
вопорушення, встановлюються дані, що 
можуть мати значення для доказування. 
Зміст акта документальної перевірки або 
ревізії і термін, за який проводяться реві-
зійні дії, залежить виключно від поставле-
ного завдання.

Оцінку зібраним доказам дає слідчий. 
У випадку необхідності використання спе-
ціальних знань призначається судова еко-
номічна експертиза. 

Фактичними підставами призначення 
судово-економічної експертизи, на думку 
С.С. Чернівського і М.С. Цуцкірідзе, є: 

1) необхідність дослідження питань, 
що потребують використання спеціальних 
знань експерта-економіста; 

2) недоброякісне (неповне, неправиль-
не) проведення документальної ревізії, що 
підтверджується матеріалами криміналь-
ного провадження, висновками повторних 
ревізій; 

3) заявлене обґрунтоване клопотання 
підозрюваного про призначення судово-е-
кономічної експертизи; 

4) висновки інших експертів свідчать 
про необхідність проведення судово-еко-
номічної експертизи [5, с. 124].

Експерт-економіст не вправі самостійно 
вилучати документиву суб’єктів господа-
рювання, як і проводити ревізійні дії.

Наступним етапом, на якому здійсню-
ється взаємодія між особою, яка призна-
чила проведення експертизи, і судовим 
експертом, є стадія проведення експер-
тизи. На цій стадії основною формою 
спілкування є заяви клопотань: якщо 
матеріалів недостатньо для вирішен-
ня поставлених завдань, експерт вправі 
заявляти клопотання про надання додат-
кових об’єктів дослідження – речових 
доказів, документів. 

Тобто клопотання судового експер-
та-економіста є формулюванням завдан-
ня щодо надання додаткових документів, 
конкретизації наданих на дослідження 
матеріалів. А це призводить до збільшен-
ня термінів проведення експертизи, до 
затягування досудового розслідування і 
розгляду матеріалів кримінального прова-
дження в суді.

У клопотанні зазначається термін його 
задоволення. Під час прийняття рішення 
про задоволення клопотання суд доручає 
сторонам по справі надати необхідні ма-
теріали експерту. Додатково надані сто-
ронами об’єкти спочатку повинні бути до-
лучені до матеріалів справи, і лише після 
цього особою, яка призначила експерти-
зу, передані експерту на дослідження.

Не задоволення клопотання може слу-
гувати підставою для складання пові-
домлення про неможливість надання 
висновку.

Експерт повинен бути здатним висвіт-
лити всі обставини, умови і прийняти їх до 
уваги в процесі проведення дослідження.
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Як свідчить практика, типовими озна-
ками недоліків формування результатів 
дослідження наданих об’єктів і дослід-
ницької частини висновку експерта в об-
ласті судово-економічної експертизи є:

1) невідповідність редакції норматив-
них правових документів, які регламен-
тують досліджувану фінансово-господар-
ську операцію, або втрата їх чинності;

2) невірне застосування норм норма-
тивних документів;

3) помилково обрана експертна вер-
сія, коли перекручуються відомості про 
реальний зміст господарських операцій, 
а дослідження побудовано по відібраних 
матеріалах справи;

4) відсутність у дослідницькій частині 
інформації щодо застосування методів і 
способів проведення дослідження;

5) нагромадження дослідницької части-
ни цитатами з нормативо-правових актів, 
документів, показів сторін, які не стосують-
ся змісту фінансово-господарської операції;

6) недотримання або перекручення змі-
сту методик або методичних рекомендацій 
проведення судово-економічних експертиз;

7) складне, неоднозначне і нечітке 
викладення процесу експертного дослі-
дження;

8) використання раніше проведеного 
дослідження в якості шаблону під час прове-
дення подібних досліджень без урахування 
індивідуальних особливостей і суттєвих від-
мінностей кожного експертного завдання, 
без додаткового експертного аналізу;

9) методичні або технічні неточності або 
помилки у виборі відомостей із первинних 
облікових документів для формування 
зведених розрахунків, реєстрів і додатків;

10) допущення граматичних, стилістич-
них або арифметичних помилок, описок 
або неточностей;

11) об’єднане викладення змісту і резуль-
татів дослідження, відсутність відповідей на 
кожне питання експертного завдання; 

12) правова кваліфікація фактів гос-
подарської діяльності під час проведення 
судово-економічної експертизи;

13) недотримання меж повноважень і 
компетенції судового експерта-економіста.

Тобто процес використання спеціальних 
економічних знань при розкритті фінансо-
вих правопорушень є доволі специфічним. 

Вміння експерта виділити головне в 
отриманих результатах відповідно до ме-
тодичних вказівок, проведення глибокого 
і об’єктивного аналізу і синтезу резуль-
татів, отриманих при дослідженні, «пра-
вильне абстрактно-логічне мислення, об-
ґрунтоване знаннями законів діалектичної 
логіки» [6, с. 27] можуть забезпечити 
науковий цілісний погляд на досліджува-
ну проблему.

Необхідність у залученні фахівців нею-
ридичного профілю виникає тоді, коли 
власні можливості, знання, доступні мето-
ди й технічні засоби пізнання суб’єкта та-
кої діяльності, навички застосування таких 
засобів та методів виявляються недостат-
німи для ефективного збирання, аналізу, 
оцінки й використання інформації, вста-
новлення конкретних фактів, виявлення 
прихованих зв’язків, властивостей, ознак 
досліджуваних об’єктів, виконання інших 
завдань [7].

Якщо питання не відносяться до пред-
мету судово-економічної експертизи, та-
кож складається повідомлення про не-
можливість надання висновку судовим 
експертом-економістом. 

Недопустимим є вирішення питань 
правового характеру, які передбачають 
кваліфікацію злочинних дій, виявлення 
ознак, кваліфікуючих окремі факти як 
протиправні дії, давати юридичну оцінку 
діям або бездіяльності осіб або трактувати 
законодавчі норми.

Вирішення цих питань є виключною 
компетенцією правозастосування.

Експерт-економіст, використовуючи 
економічні знання в галузі бухгалтерсько-
го обліку, фінансово-господарської діяль-
ності, фінансово-кредитних операцій, ще 
використовує і закони логіки як у процесі 
дослідження, так і на завершальній фазі 
експертизи – під час складання висновку.

Звернення до законодавчих, методич-
них, довідкових матеріалів або офіцій-
них сайтів судово-експертних установ не 
завжди є достатнім. У таких джерелах зде-
більшого надається загальна інформація, 
наводяться приклади типових питань, і 
не можуть враховуватися обставини кон-
кретної справи, вид об’єктів дослідження, 
обсяги матеріалів або інші особливості, 
які, в переважній більшості, є суттєвими. 
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Наукова парадигма не може бути рег-
ламентована законодавчо.

Методи, способи, прийоми експертно-
го економічного дослідження не мають 
законодавчої регламентації. Відповідно, 
висновок експерта, в якому сконцентро-
вано наукове дослідження, по своїй суті 
не може бути в цілому чітко і однознач-
но нормативно визначено і формалізова-
но. Відповідними нормами законодавчих 
актів регламентовано лише структурний 
порядок проведення експертизи і зміст 
висновку.

Висока актуальність, теоретична зна-
чимість і недостатня розробленість під час 
вирішення проблем проведення судово-е-
кономічних експертиз є визнанням до-
цільності вирішення задач із розробки 
положень і концептуальних рішень для 
функціонування системи економічної екс-
пертизи на якісно новому теоретико-мето-
дологічному рівні. 

Судова економічна експертиза є 
застосуванням спеціальних знань не 
в будь-якій формі, а тільки у формі 
наукового дослідження. Кожний судовий 
експерт-економіст, використовуючи свої 
наукові знання, несе кримінальну і ад-
міністративну відповідальність за прове-
дення дослідження і загальні сформовані 
висновки. 

Судова економічна експертиза є са-
мостійною процесуальною формою отри-
мання нових і перевірки наявних доказів, 
необхідних для забезпечення фінансового 
розвитку суспільства й держави. 

Сутність судово-економічної експерти-
зи полягає в дослідженні обізнаною осо-
бою – судовим експертом-економістом – 
наданих у розпорядження матеріальних 
об’єктів, джерел інформації з метою вста-
новлення фактичних даних, які мають 
суттєве значення для вірного вирішення 
справи.

Застосування спеціальних економіч-
них знань визначається тими питаннями і 
задачами, які вирішує судово-економічна 
експертиза, методами, які використову-
ються для вирішення поставлених перед 
експертом задач. 

Економічний розвиток України розширює 
сферу застосування економічної експер-
тизи в різних галузях фінансової і госпо-

дарської діяльності. Практика свідчить, що 
проведення економічних експертиз сприяє 
об’єктивному розслідуванню і вирішенню 
справ про економічні правопорушення.

Основні теоретичні положення 
судово-економічної експертизи розробля-
лися протягом 60-80 років ХХ століття і, 
враховуючи суттєві зміни, потребують ак-
туалізації і адаптації до існуючих практич-
них експертних задач.

Висновки. На основі системного і логіч-
ного підходів у статті обґрунтовано необ-
хідність формування єдиного наукового 
підходу для реалізації задач експертизи 
організації судово-економічної експертизи.

Сформовано єдиний науковий підхід до 
організаційного процесу судово-економіч-
ної експертизи. 

Аргументовано типові ознаки недоліків 
дослідження наданих об’єктів і формуван-
ня результатів дослідження, що має сут-
тєве значення для наукової і практичної 
діяльності.

Розробка окремих ключових аспектів 
процесуальної сутності підвищення якості 
спеціальних економічних знань під час 
розкриття фінансових правопорушень, 
кола вирішуваних задач відіграє важли-
ву роль у визначенні їх місця і ролі для 
подальшої розробки теоретичних основ.
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альных экономических знаний при раскрытии финансовых правонарушений

В статье рассмотрено понятие и сущность организационно-правовых аспектов 
использования специальных экономических знаний в разрезе правовой науки и тео-
рии судебно-экономической экспертизы. Для решения экспертных задач предложен 
порядок решения организационных проблем для реализации задач по организации су-
дебно-экономической экспертизы. Обосонована необходимость формирования единого 
научного подхода к логанизационному процессу проведения судебно-экономической 
экспертизы, к формированию задания в ходатайстве судебного эксперта-экономиста, 
рассмотрены типовые признаки недостатков формивания результатов в заключении 
судебного експерта-экономиста.

Ключевые слова: специальные экономические знания, задачи судебно-экономиче-
ской экспертизы, ходатайсво судебного эксперта-экономиста, недостатки формирова-
ния экспертного заключения. 

Fedchyshyna V. Organizational-legal aspects of the use of special economic 
knowledge in the disclosure of financial violations

This article considers the concepts and essence of the organizational and legal aspects 
of the use of special economic knowledge in the context of legal science and the theory of 
forensic economic expertise. To solve expert problems, the procedure of the decision of 
organizational problems for the realization of tasks of organization of forensic-economic 
expertise is offered. The necessity of forming a unified scientific approach to the organizational 
process of conducting forensic economic examination is substantiated for the formation of 
an expert task in the petition of a forensic expert-economist was suggested. Typical signs 
of shortcomings in the formation of results in the conclusion of a judicial expert-economist. 
The article substantiates the necessity of forming a unified scientific approach to the 
organizational process of forensic economic expertise. The typical signs of the shortcomings 
of the research of the objects provided and the formation of the results of the research, 
which is essential for scientific and practical activity, are substantiated.

Key words: special economic knowledge, tasks of forensic examination, interrogation of 
forensic expert-economist, lack of formation of expert opinion.
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ДЕРЖАВНЕ УПРАВЛІННЯ ВИЩОЮ ОСВІТОЮ В УКРАЇНІ

У статті автором здійснено аналіз теоретичних аспектів формування механізмів, за 
допомогою яких здійснюється вплив держави на процеси реформування системи управ-
ління вищою освітою в Україні. Підкреслено роль і необхідність упровадження наукових 
результатів в освітні стандарти, що сприятимуть не тільки удосконаленню навчаль-
но-виховного процесу, але й подоланню перешкод у роботі ВНЗ.  

Ключові слова:  вища освіта, державне регулювання, вищі навчальні заклади, кон-
куренція, механізми державного управління, управління вищою освітою.

Постановка проблеми. У системі ви-
щої освіти нині відбуваються перетворен-
ня, які пов’язані з постійною адаптацією 
до змінних умов зовнішнього середовища.

Система вищої освіти проникає в усі сфе-
ри життя людини, а найчастішим є її зв’язок 
із розвитком ринку праці держави. Необхід-
ною умовою є якісна перебудова системи 
державного регулювання в освітній сфері, 
яка передбачає застосування сучасних ме-
тодів і концепцій державного управління.

Значна частина проблем у системі ви-
щої освіти спричинена економічними чин-
никами, постійними політичними кризами 
та неспроможністю органів державної вла-
ди своєчасно приймати ефективні управ-
лінські рішення.

Регулювання вищої освіти як одна з 
функцій управління освітнім сектором роз-
глядається як спосіб досягнення визна-
чених державою соціально-економічних 
цілей шляхом науково обґрунтованого 
впливу на систему вищої освіти.

Ефективне управління освітою – запо-
рука процвітання освітньої галузі, а освіта 
є основою інтелектуального, культурного, 
духовного, соціального й економічного 
розвитку держави і суспільства.

Аналіз останніх досліджень і пу-
блікацій. Певну увагу питанням управ-
ління освітою приділяли В. Андрущенко, 
Ю. Атаманчук, В. Бакуменко, Л. Беззубко, 
В. Бобров, В. Кремінь, В. Лутай, В. Луго-
вий, В. Майборода та ін. Проте ринкові 
умови функціонування вищої освіти вима-
гають напрацювання нових механізмів ді-
яльності держави у сфері управління ви-
щою освітою.

Мета статті – здійснити науковий ана-
ліз державного управління в галузі вищої 
освіти та шляхи її вдосконалення.

Завданнями є:
– проаналізувати класифікацію методів 

державного управління в освітній сфері;
– визначити стратегічні завдання дер-

жави у забезпеченні розвитку системи ви-
щої освіти.

Виклад основного матеріалу. У га-
лузі освіти механізм управління являє со-
бою процес узгодженого впливу суб’єктів 
управління на галузь освіти.

Необхідність державного регулювання 
системи вищої освіти визначається двома 
складниками:

– неспроможністю ринку надати послу-
ги в повному обсязі та певної якості;

– відмовою від «жорсткого» адміністра-
тивного управління системою вищої освіти.© Атаманчук Ю. М., 2017



2017 р., № 2 (27)

91

Регуляторна діяльність держави може 
реалізовуватись на етапах планування, 
мотивування, організування та включає 
регламентацію й упорядкування соціаль-
но-економічних процесів у сфері вищої 
освіти, спрямування їх у певних напрямах 
відповідно до визначених цілей і пріори-
тетів, усунення суперечностей, перешкод, 
відхилень шляхом відповідних заходів. 
Цілі і принципи державного регулювання 
освітньої діяльності випливають із загаль-
нодержавної політики і її складової части-
ни  – гуманітарної політики [1, с. 6].

Однак державне регулювання системи 
вищої освіти має починатися з визначення 
стратегії розвитку вищої освіти.

Пріоритетами вищої освіти на сучасно-
му етапі визначено:

– забезпечення рівного і справедливого 
доступу до якісної освіти;

– створення нової моделі економічної 
діяльності ВНЗ, яка базується на солідар-
ній участі держави, бізнесових кіл і гро-
мадян;

– узгодження системи вищої освіти із 
вимогами Болонської декларації;

– підвищення конкурентоспроможно-
сті української науки та її інтегрованості у 
світовий науковий процес;

– розширення автономії ВНЗ [2, с. 3].
Коло завдань, які стоять перед держа-

вою у сфері регулювання вищої школи, 
широке, зокрема, це оптимізація мережі 
ВНЗ і впорядкування їхніх відокремле-
них структурних підрозділів, підвищення 
якості освітніх послуг, створення макси-
мально професійної та незалежної систе-
ми ліцензування й акредитації, яка б дія-
ла в інтересах споживачів освітніх послуг, 
всебічна підтримка наукової діяльності. 
Також невирішеними залишаються про-
блеми розширення прав ВНЗ щодо розпо-
ділу фінансових ресурсів, урізноманітнен-
ня джерел фінансування, прозорості та 
доступності для громадсько-державного 
контролю всієї їхньої академічної та фі-
нансової діяльності [2, с. 6].

Найбільш актуальні програми розвит-
ку системи вищої освіти пов’язані з двома 
моментами: інформатизацією вищої освіти 
і її гуманізацією. Це зумовлення виникло 
через зміну технологій вищої освіти і рівня 
розвитку суспільства загалом. 

Система державного регулювання 
освітньої діяльності має будуватись за 
ієрархічним принципом, за яким спочат-
ку встановлюються функції системи, далі 
визначаються напрями проведення еко-
номічної політики, що спрямовуються на 
реалізацію цих функцій, потім здійсню-
ється підбір інструментів втілення в життя 
цієї політики, і, нарешті, розробляються 
заходи регулювання конкретних процесів 
[1, с. 5].

Методологія державного управління 
враховує дію економічних законів та охо-
плює сукупність підходів, цілей, прин-
ципів, форм і методів впливу державних 
органів на систему вищої освіти через 
комплекс стимулів, важелів, регулято-
рів.  У Законі України «Про вищу освіту» 
викладені принципи, на яких ґрунтується 
державна політика у галузі вищої освіти, а 
також шляхи її реалізації.

 Суб’єктами державного регулюван-
ня вищої освіти є Верховна Рада України, 
яка визначає державну політику у галузі 
вищої освіти, Президент України, Кабінет 
Міністрів України та  Міністерство освіти 
і науки України, інші центральні органи 
виконавчої влади, органи місцевого і гро-
мадського самоврядування.

Як повноправний суб’єкт ринку освіт-
ніх послуг, держава покликана адапту-
вати ринкові механізми, які об’єктивно 
проникають в освітньо-наукову діяльність 
ВНЗ, до специфіки освітньої сфери. У цій 
складній соціально-економічній системі 
держава реалізує функції недопущення і 
нейтралізації негативних впливів ринку.

Не варто абсолютизувати ринкові від-
носини, які є практичним утіленням лібе-
ральної ідеології. Формуючи основи дер-
жавного регуляторного механізму, треба 
зважати на те, що ринок – це потреби 
сьогоднішнього дня, а освіта закладає 
основу довгострокового розвитку країни. 
Основна проблема полягає у встановлен-
ні раціональних меж державного регулю-
вання в умовах зростаючої автономії ВНЗ, 
вдосконаленні діючих і виробленні нових 
механізмів державного регулювання ви-
щої школи, адекватних сучасним тенден-
ціям розвитку освітнього ринку.

Держава має забезпечити виконання 
вищою освітою стратегічної функції – фор-
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мування інтелектуального капіталу нації, 
а економічні механізми у цій сфері ма-
ють спиратись на стабільне і прогресивне 
законодавство і мінімально бути об’єктом 
державного впливу.

Необхідно зазначити, що Міністерство 
освіти і науки України – один із найбіль-
ших в Україні розпорядників бюджетних 
коштів, його щороку фінансують за більш 
ніж 20 «захищеними» статтями.

Таким чином, спостерігається ситуа-
ція, коли під час очевидного зростання 
фінансування міністерства сфера вищої 
освіти суттєво недофінансовується. І при 
цьому ВНЗ звинувачують у заробітчан-
стві, бізнесі тощо, хоча, на відміну від за-
гальноосвітніх закладів, ВНЗ спроможні 
значною мірою «заробити на себе». Для 
цього треба законодавчо визначити і від-
регламентувати підприємницьку діяль-
ність ВНЗ [4].

Але, на жаль, чинна модель державно-
го управління вищою освітою не повністю 
відповідає сучасним вимогам демокра-
тичності: поширення впливу громадської 
думки на прийняття адекватних управ-
лінських рішень. Недостатньо ефективно 
проводиться моніторинг якості вищої осві-
ти, а також оцінювання діяльності вищих 
навчальних закладів та оприлюднення 
його результатів. Ці проблеми посилюють 
необхідність державного втручання в роз-
виток вищої освіти.

Кардинальне оновлення змісту освіти 
є чи не найскладнішим завданням сучас-
ного державного управління галуззю. 
Тому для формування державно-суспіль-
ного управління потрібне дотримання не 
тільки взаємного інтересу суб’єктів, але 
й взаємних зобов’язань, відповідаль-
ності. Механізми державного управлін-
ня виконують регулюючу й мобілізуючу 
функції, що виявляється в активізації 
суб’єктів управління та зміні їх цільових 
і ціннісних настанов у процесі проекту-
вання змін в освіті, забезпечує зв’язок 
і взаємозумовленість управлінських рі-
шень [3].

Таким чином, нині держава в галузі 
вищої освіти виконує роль законодавця, 
частково фінансиста і перевіряючого, що 
зовсім недостатньо для виконання освітою 
своєї високої місії – забезпечення суспіль-

ства високоосвіченими людьми. Дослід-
ники освітянської проблематики доходять 
висновку, що в Україні ще й досі в освітніх 
реформах вбачають засіб вдосконален-
ня адміністрування, а не базис стратегій 
суспільної і державної розбудови. Держа-
ва продовжує керувати освітою, нерідко 
застосовуючи методи планово-адміністра-
тивного розподілу ресурсів. Керівництво 
держави, крім адміністративного контр-
олю за навчальними програмами, інших 
засобів з метою збереження високого за-
гального рівня освіти не використовує. 
Тим часом світовий досвід вказує на те, 
що контролювати треба процедури, а не 
зміст освіти [4].

Висновки і пропозиції. Отже, підви-
щення ефективності системи державного 
управління в галузі вищої освіти можли-
ве через посилення державного контр-
олю за ринком освітніх послуг. Адже по-
пит студентів та їхніх батьків на вищу 
освіту задовольняється ВНЗ, які пропо-
нують їм навчальні місця. Ринок освітніх 
послуг функціонує на засадах конкуренції 
між значною кількістю бажаючих здобу-
ти вищу освіту і ВНЗ, що  сприяє більш 
ефективному розподілу ресурсів. Дер-
жава є повноправним суб’єктом тако-
го ринку освітніх послуг. Вона виконує 
функції  створення умов для його фінансу-
вання, вживає заходів щодо недопущення 
й усунення негативних проявів ринкових 
відносин в освітній сфері, вирішує пробле-
ми у сфері освіти, які не можуть бути ви-
рішені через ринкові механізми. Політика 
держави в цій галузі має бути максималь-
но узгодженою з інтересами всіх суб’єктів 
ринку освітніх послуг. Держава має бути 
гарантом виконання освітою її високої мі-
сії – формування інтелектуального капіта-
лу нації.

Разом з тим вважаємо, що зміни в сис-
темі управління вищою освітою мають від-
буватися дуже виважено, адже від цьо-
го залежатимуть не тільки якісні зміни в 
навчально-виховному процесі, але і роз-
виток держави загалом. 
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механизмов, с помощью которых осуществляется воздействие государства на процессы 
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роль и необходимость внедрения научных результатов в образовательные стандарты, 
способствующие не только совершенствованию учебно-воспитательного процесса, но 
и преодолению препятствий в работе вуза.
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Atamanchuk Yu. State management of higher education in Ukraine
In this article, the author analyzes the theoretical aspects of the formation of mechanisms 

by which the state’s influence on the processes of reforming the system of management 
of higher education in Ukraine is carried out. The role and necessity of the introduction 
of scientific results in educational standards, which will promote not only improvement of 
the educational process, but also overcoming obstacles in the work of higher educational 
institutions, is emphasized.
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ТЕОРЕТИЧНІ ЗАСАДИ АДМІНІСТРАТИВНОЇ СУБКУЛЬТУРИ В 
ПУБЛІЧНОМУ УПРАВЛІННІ

У статті досліджуються актуальні соціокультурні аспекти становлення і розвитку пу-
блічного управління.  Акцентується на формуванні корпоративної культури публічного 
управління, а одним з основоположних факторів її творення виокремлено адміністра-
тивну субкультуру. 

Ключові слова: публічне управління, корпоративна культура, адміністративна суб-
культура, державна служба, бюрократія, медіація.

Постановка проблеми. У громадян-
ському суспільстві публічне управління 
як суспільне явище являє собою систе-
му специфічних соціально-управлін-
ських відносин, які продукують пошуки 
конструктивної соціальної взаємодії на 
засадах творення регулятивних механіз-
мів суспільних взаємозв’язків, концентру-
ючи духовно-культурний, соціально-еко-
номічний, науково-технічний і людський 
потенціал суспільства. Публічне управлін-
ня як нова парадигма державотворення 
покликана вдосконалити відносини суб’єк-
та та об’єкта управління, вдосконалити їх 
зміст і форми, відновити діалоговий кому-
нікативний зв'язок.

Сучасні дослідження напрямів пере-
творення інститутів держави зосереджені 
переважно на управлінських та економіч-
них складниках, зокрема здійснюються 
структурні, організаційні, функціональні 
зміни публічної сфери управління, але, на 
нашу думку, більш глибинні наукові дослі-
дження виокремлюють проблематику со-
ціокультурної сфери державної служби. 
Соціокультурний вимір функціонування 
державної служби репрезентує аксіоло-
гічний зріз державно-службових відносин, 
які виступають елементом корпоративної 
культури публічного управління. В аксі-
ологічному вимірі корпоративність нині 
трансформується швидше за менталь-
ність, тому актуальною постає праксеоло-
гічна функція творення культури та етики 

публічного управління, нових соціальних 
стандартів і зразків комунікативних прак-
тик, де були б враховані сучасні тенденції 
щодо європейської інтеграції у взаємодії з 
метальними особливостями нації. 

Корпоративний характер функціонуван-
ня державної служби у аксіологічному вимі-
рі професійної служби (служіння) інтересам 
держави та громадянського суспільства від-
творює норми професійної етики державно-
го службовця та зумовлені ними соціальні 
комунікації. У цьому визначенні соціокуль-
турний вимір професійної діяльності дер-
жавних службовців представлений адміні-
стративною субкультурою. 

Адміністративна субкультура – фено-
мен складний і багатогранний, він являє 
собою аксіологічну та комунікативну плат-
форми професійної діяльності державних 
службовців. Адміністративна субкультура 
репрезентує сукупність соціальних ме-
ханізмів з адаптації інституту державної 
служби до соціально-управлінських тран-
сформацій системи державного управ-
ління в умовах самозбереження субкуль-
тури бюрократії з метою корпоративного 
супротиву чи пристосування соціальним 
інноваціям громадянського суспільства. 

Адміністративна субкультура фіксує 
соціокультурні особливості професійної 
групи службовців, що інтерпретуються 
суспільством у різних формах суспіль-
ного діалогу. Проблемним полем у тран-
сформаціях адміністративної субкультури 
є стійка вкоріненість особливих форм іс-
торичного досвіду з часів патерналізму та © Божок О. І., 2017
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адміністративно-командної моделі управ-
ління, тоді як сучасні управлінські практи-
ки дедалі більше набувають інформацій-
но-аналітичного характеру і формуються 
з нової соціально-орієнтованої та соціаль-
но-відповідальної методології публічного 
управління.

Аналіз останніх досліджень і пу-
блікацій. На сучасному етапі науково-
го дискурсу, серед останніх досліджень 
і публікацій, в яких наявні передумови 
щодо осмислення феномену адміністра-
тивна субкультура, варто згадати роботи 
науковців С.М. Серьогіна, О.В. Антоно-
вої, І.І. Хожило, які досліджували світо-
глядні аспекти формування культури та 
етики публічного адміністрування у кон-
тексті професіоналізації та стандартиза-
ції державної служби. Якісні культурні та 
соціально-професійні трансформації дер-
жавної служби ускладнені без розгляду 
комунікативного простору культури дер-
жавних службовців. Саме тому у науково-
му огляді звертаємось і до результатів 
досліджень української вченої С. Хаджи-
раєвої, яка акцентує на діалогових кому-
нікаціях у професійній площині на засадах 
компетентністного підходу. 

Ця стаття присвячена науковому аналі-
зу феномену адміністративної субкульту-
ри (субкультури бюрократії) в контексті 
становлення і розвитку публічного управ-
ління. На нашу думку, у сучасному мере-
жевому суспільстві превалюють складні 
та багатогранні соціокультурні системи, 
здатні до динаміки, самоорганізації та 
синергії, а, отже, продукують поліваріант-
ність культурних практик. Варіативність 
культурних практик у системі корпора-
тивної культури публічного управління 
постає суттєвим викликом на шляху до 
пошуків національної ідеї, яка консолідує 
українське суспільство в умовах аксіоло-
гічної кризи суспільства. 

Мета статті – заради ґрунтовного 
дослідження феномену адміністративної 
субкультури в публічному управлінні по-
глибити знання про сутність феномену 
адміністративна субкультура та форми її 
буття. Отже, цілями статті є: досліджен-
ня субкультури бюрократії в умовах деак-
сіологізації українського соціуму; аналіз 
векторів субкультурної трансформації в 

системі корпоративної культури публіч-
ного управління; визначення детерміну-
ючих чинників перетворення адміністра-
тивної субкультури відповідно до запитів 
громадянського суспільства; формування 
інноваційно-орієнтованої комунікатив-
ної моделі адміністративної субкультури 
в контексті нової філософії публічного 
управління.

Виклад основного матеріалу. Акту-
альність наукової експлікації феномену 
«субкультура» зумовлюється появою знач-
ної кількості субкультурних форм соціаль-
них відносин у суспільстві. У ХХ – ХХІ ст. 
розшарування соціуму відбувається у 
прискореному темпі, колективна соціаль-
на організація дедалі урізноманітнюється 
через «розмиття» соціокультурних кордо-
нів і нестійкий стан домінуючої культури. 
У пошуках гармонійного та комфортного 
для людини аксіологічного середовища 
суттєвою є роль субкультури. Субкуль-
тура як духовний вимір суспільного роз-
витку завжди віддзеркалює якісні зміни 
домінуючої культури, творить аксіосфе-
ру суспільства і відповідні їй способи та 
форми людської діяльності, зафіксовані 
у культурних артефактах. У процесі со-
ціокультурного перетворення традицій-
них функцій культури людство продукує 
своєрідний феномен багатошаровості як 
розмаїття об’єктивних культурних форм 
буття людини, завдяки чому відбувається 
опредмечування духовно-творчого потен-
ціалу людини шляхом вивільнення її куль-
туротворчої суті.  

У сучасному суспільстві виникають 
принципово нові, культурні «шари» ре-
альності як специфічні прояви різнома-
нітності буття людини у спектрі культури. 
Вагомий науковий доробок у рефлексії ба-
гатошаровості культури створив відомий 
філософ, культуролог П. Гуревич. Автор 
у пошуках відповіді на питання: «Чому 
виникає множинність (розмаїття) куль-
тур», формулює тезу про «форумність 
культури», яку розуміє як єдність культур, 
засновану на культурному плюралізмі як 
основоположній ідеї мультикультурного 
суспільства. «Послідовно проведена ідея 
форумності культур, плюралізму історії 
зовсім не виключає концепції ведучої, 
державної лінії розвитку людства, пошуку 
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всесвітньої історії. Але вона містить у собі 
можливість певної культурної «резерва-
ції», збереження заповідних зон, усеред-
ині яких буде розгортатися специфічна 
культурна творчість. Не випадково чимало 
народів так болісно ставляться до всякого 
роду культурної експансії» [2, с. 23].  

У контексті нашого дослідження, таким, 
що заслуговує на увагу, є внесок О. На-
уменко, яка започаткувала у науковому 
дискурсі філософські розвідки феномену 
адміністративної субкультури. За визна-
ченням О.М.  Науменко, адміністративна 
субкультура є «порівняно самостійним, 
духовним утворенням, що відноситься до 
загальної культури як її особливий  прояв, 
що виражається у певному способі мис-
лення і функціонуванні власних соціаль-
них інститутів – систем професійної освіти 
та виховання, світогляду, звичаїв, тради-
цій, неписаних норм діяльності, механізмів 
самозбереження і саморозвитку» [7, с. 4]. 
Отже, можемо зробити припущення, що 
саме адміністративна субкультура вико-
нує роль культуротворчого провідника 
соціальних трансформацій у розвитку пу-
блічного управління. 

На нашу думку, подальші наукові дослі-
дження феномену адміністративна суб-
культура мають бути засновані на еврис-
тичному потенціалі міждисциплінарного 
та трансдисциплінарного підходів. Склад-
ність осмислення явища адміністративної 
субкультури полягає у тому, що субкуль-
тури є об’єктом наукового пізнання у цари-
нах філософії, культурології та соціології, 
тоді як специфіка адміністрування – сфера 
досліджень управлінських наук. У цьому 
контексті міждисциплінарний підхід роз-
виває інтегруючі взаємозв’язки результа-
тів досліджень, а трансдисциплінарність 
вирішує проблему звуженості наукових 
поглядів на об’єкт дослідження, вибудо-
вуючи цілісну та уніфіковану конструкцію 
його теоретичного обґрунтування.

У дослідженні адміністративної субкуль-
тури як різновиду професійних субкуль-
тур нами використовується пізнавальна 
методологія репрезентації. Репрезентація 
у науковому пізнанні являє собою знако-
ві моделі, завдяки яким суб’єкт продукує 
образи об’єктів пізнання – явищ і про-
цесів. У сучасному науковому дискурсі 

репрезентацію розглядають у контексті 
трьох наукових підходів: гносеологічно-
го, який передбачає дихотомію суб’єкта 
та об’єкта наукового пізнання, епістемо-
логічного, де протилежними «началами» 
наукової діяльності виступають об’єкт 
і продуковне знання, та онтологічного, 
який обстоює соціокультурну обумов-
леність науково-пізнавальної діяльності 
(О.М. Рубанець [12], В.Л. Петрушенко 
[11], М. Вартофский [1], Л.А. Микешина 
[5], М.Б. Ямпольський [14]). 

Український вчений В.Л. Петрушен-
ко слушно зазначив: «Свідомість копіює 
дійсність, презентує її (відображає, фік-
сує, є «дзеркалом природи» тощо), або 
вона створює, відтворює своїми внутріш-
німи засобами те, що називається дійсні-
стю; тоді те, що створюється свідомістю, 
постає у формі репрезентації (або у різних 
формах репрезентації) – деякого варіанта 
переробленої, відтвореної по-своєму пре-
зентації» [11, с. 4]. 

Культуролог, доктор мистецтвознавства 
М.Б. Ямпольський досліджує історичні ас-
пекти репрезентації та пропонує заміщен-
ня матеріальної компоненти репрезентації 
на ідеалістичні образи, підкріплені уявни-
ми символами. Автор слушно розставляє 
акценти на мистецьких видах творчості, 
виокремлюючи урбаністичні репрезен-
тації. М.Б. Ямпольський визначає есте-
тику та її репрезентативність як соціаль-
ний механізм підтримки державної влади: 
«Репрезентація ґрунтується на тому, що 
фізичне тіло, що репрезентується, відсут-
нє, але його зображення стверджує свою 
присутність<…>неприсутність тіла влади 
через саму систему репрезентації ставить 
глядача (суб’єкта) в певні відносини з 
нею. Такі відносини не є відносинами фі-
зичного насильства» [14, с. 84].

Репрезентація адміністративної суб-
культури як соціального явища у часо-
во-просторовому вимірі являє собою мо-
дифіковану систему ретроспективних 
уявлень про минулий суспільно-історич-
ний досвід національного державотворен-
ня (функціонування бюрократії, партій-
ної номенклатури, державних службовців 
із часів незалежності України); сучасних 
проекцій майбутнього, перспективного 
світобачення реалізації практик публічно-
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го управління, і трансспективного аналізу 
як сукупності поглядів, в яких визначений 
часовий відрізок суспільного поступу ро-
зуміється як точка відліку у взаємопроник-
ненні просторово-часових «схематизмів» 
соціально-історичного досвіду. Темпо-
ральність репрезентації є своєрідним ча-
совим виміром, в якому смислові значення 
є усталеними нормами буття, а їх істин-
не значення може швидко змінюватися, 
особливо в епоху панування мережевих 
систем, які детермінують розщеплення ці-
лісного культурного простору інформацій-
ного суспільства. 

Мережевість як провідна ідея інфор-
маційного суспільства є преференцією 
універсальної соціальної структури, яка 
представлена мозаїчністю проявів суб-
культурних сегментів. Актуальними ста-
ють такі соціальні виклики людству, як 
збереження культурної єдності нації, фор-
мування світоглядного значення сувере-
нітету як преферентної цінності конститу-
ційного ладу, становлення ідеологічного 
коду нації та відчуття культурної іден-
тичності, творення діалогової комуніка-
тивної моделі функціонування державних 
інституцій у контексті становлення грома-
дянського суспільства в Україні.

Варто зазначити, що субкультура у 
соціально-топологічному розрізі вперше 
представлена І.А. Сімоновою. Субкуль-
туру автор розуміє як феномен, що аку-
мулює в собі просторово-часові параме-
три, сутності та форми трансформаційних 
зсувів у соціокультурній площині суспіль-
ного буття. І.А. Сімонова визначає суб-
культури як «вільні самоорганізючі спіль-
ності, що виникають та існують тільки у 
побудові деякої спільності в акті тривалих 
добровільних комунікацій<…>Феномен 
субкультури транскультурний у способі 
організації спільності її учасників і являє 
собою глобально-локальну нестійку світо-
ву комунікативну мережу» [13, с. 9].

Репрезентативні уявлення про адмі-
ністративну субкультуру продукують 
виокремлення праксеологічних векторів 
субкультурної варіативності корпоратив-
ної культури публічного управління. Бага-
тогранне буття субкультур експлікували 
у сучасному науковому дискурсі, коре-
люючи цей феномен у трьох аспектах: 

субкультура як механізм соціалізації осо-
бистості (О.М. Науменко [7], Ю.Д. Пару-
нова [9]); субкультура як особливий тип 
світогляду (А.Ю. Павлова [8]); субкуль-
тура як адаптаційний механізм культури 
(Г.В. Міхєєва [6]). 

На основі результатів наукових розві-
док вищезазначених авторів можемо кон-
статувати, що в системі людинотворчих 
функцій адміністративної субкультури не 
вистачає наукових пошуків, де адміні-
стративна субкультура розглядається як 
соціальний механізм професіоналізації 
державної служби. У сучасному світі існу-
ють суспільні запити на нову філософію 
управління, яка відрізняється від техно-
кратичного, функціонального управлін-
ня у ХХ ст., скерованістю на «суспільство 
знань» (професіоналізацію державної 
служби), «інформаційне суспільство» (ін-
форматизацію управлінських систем), 
«мережеве суспільство» (децентралі-
зовані управлінські зв’язки), «відкрите 
суспільство» або «суспільство діалогу» 
(комунікативна складова частина адміні-
стративної діяльності).

У час зміни управлінської парадигми 
рух сучасної адміністративної субкульту-
ри відбувається безперервно, субкуль-
тура дійсно адаптується до нових умов 
буття, віддзеркалюючи новітні теоретичні 
засади управління, але все ще суперечить 
цінностям громадянського суспільства у 
загальнолюдському контексті і не відпові-
дає раціональному, «якісному» управлін-
ню у конкретних практиках державного 
менеджменту. Управлінські трансформації 
державної служби у подоланні бюрокра-
тизму визначають цілеспрямований рух 
до системної професіоналізації державних 
службовців, яка репрезентована рефор-
мою управління персоналом на державній 
службі. У ціннісному ядрі адміністративної 
субкультури ми вбачаємо професійні ре-
презентації як такі, що ілюструють інте-
гральний комплекс морального стимулю-
вання на основі принципів державної 
служби як професійної діяльності та осо-
бистісних мотивів, переконань, уявлень 
символічного та образного характеру. 

Осмислення суперечностей феномену 
адміністративна субкультура визначаєть-
ся її реакцією на соціальні виклики гро-
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мадянського суспільства. Нині з механізму 
соціокультурної адаптації сучасна адміні-
стративна субкультура перетворюється на 
механізм самозбереження усталених со-
ціокультурних зразків, що веде до появи 
нового для сучасності феномену «елек-
тронного бюрократизму». Бюрократизм 
як явище глибинно осмислив український 
науковець Р.І. Пашов. Автор наукового 
дослідження «Бюрократія та бюрократизм 
в хронотопі освіти» пише: «Бюрократизм 
характеризується винятково як стиль, 
спосіб управління, як негативна форма 
прояву службової, посадової діяльності, 
причому саме окремих бюрократів чи ок-
ремих органів виконавчої влади<…>Цей 
феномен може розвиватися – та навіть 
просто існувати – лише за умови, що управ-
лінець цілком поглинений організацією 
самого процесу заради<…> процесу<…> 
Свідомий бюрократизм виникає на основі 
специфічних інтересів чиновництва, його 
носії складають добре організовану силу, 
яка є власне бюрократією, діяльність якої 
у всі часи чинила руйнівний вплив на сус-
пільство» [10, с. 36, с. 83, с. 91]

На нашу думку, є тенденція до творен-
ня електронних форм бюрократизму, що 
продукує нові конформістські практики: 
професійна субкультура перетворюєть-
ся на контркультуру, вбираючи її функції 
щодо протистояння корпоративній куль-
турі публічного управління. Формами 
контркультурного буття адміністративної 
субкультури є імітація чиновниками аксі-
осфери громадянського суспільства та від-
творення псевдо інновацій, підкріплених 
технологіями маніпулювання свідомістю 
громадян у процесі реформування дер-
жавної служби як професійного інституту, 
а також надмірна політизація державної 
служби, що набуває майже системного ха-
рактеру для вищого корпусу державних 
службовців. 

Сучасна адміністративна субкульту-
ра позиціонує «електронно-бюрократи-
зований» спосіб буття зі специфічними 
проявами формальної участі громадськос-
ті в управлінських процесах, по суті, ство-
рюючи передумови становлення нового 
виміру «інформаційної» відчуженості. Від-
чуження чиновника від чиновника у фор-
мі суб’єкт – суб’єктної взаємодії набуває 

особливого значення у формуванні ціліс-
ної корпоративної культури публічного 
управління. Суб’єкт – суб’єктний характер 
інформаційної відчуженості в публічному 
управлінні по-новому актуалізує пошук 
діалогової моделі комунікацій як у системі 
державної служби, так і консенсусної ко-
мунікативної на рівні взаємодії з органами 
місцевого самоврядування, де нині панує 
субкультурна варіативність корпоративної 
культури публічного управління.

Субкультурна варіативність корпора-
тивної культури публічного управління є 
її специфічною характеристикою, оскільки 
пронизує усі шари багатошарової мереже-
вої культури: контркультури та субкульту-
ри. Така множинна субкультурна матриця 
у культурі мережевого типу – це аксіофсе-
ра комунікативних конструктів, де перети-
наються, поглинають одна одну різні фор-
ми культуротворчих практик, динамічно 
перетворюючись на новий  субкультурний 
сегмент. Термін «варіативність» популя-
ризували у наукових дискусіях українські 
вчені Л.М. Коць-Григорчук, М.А. Боро-
дина, Т.В. Назарова, які звертаються до 
проблематики «діалектної просторової 
конструкції», апелюючи до регіональних 
особливостей мовного поля української 
нації. На думку авторів, така широка па-
літра мовних діалектів яскраво ілюструє 
структурно-стильові сегменти, притаман-
ні українській лінгвістиці, – виникає сти-
лістична варіативність як рушійна сила 
соціокультурної динаміки в українському 
суспільстві. [3] Наша думка збігається з 
думкою науковців, які виокремлюють сти-
лістику як чинник варіативності, і тому 
визначаємо субкультури як фактори ди-
ференціації корпоративної культури пу-
блічного управління. Отже, професійна 
субкультура державних службовців висту-
пає чинником продукування фрагментар-
ної, «лоскутової» варіативності корпора-
тивної культури публічного управління. 

Корпоративна культура публічного управ-
ління нині знаходиться на етапі становлен-
ня і розвитку, тому актуальним викликом 
постає необхідність цілеспрямованого фор-
мування позитивної динаміки варіативності 
корпоративної культури публічного управ-
ління, де адміністративна субкультура як 
менше і динамічніше культурне середовище 
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виконає роль спостереженого комунікатив-
ного поля. Так, адміністративна субкульту-
ра продукуватиме новий формат комуніка-
тивної взаємодії та слугуватиме вирішенню 
проблеми суб’єкт-суб’єктної інформаційної 
відчуженості.

Ефективна комунікативна взаємодія має 
бути змодельована з урахуванням значи-
мості похідних структур корпоративної 
культури публічного управління – гори-
зонтальних і вертикальних, регіональних 
і місцевих субкультур. Така специфічна 
варіативність субкультур виводить дер-
жавних службовців на новий тип комуні-
кативної взаємодії – медіацію. Медіація у 
своєму функціональному призначенні є 
нейтральною, серединною формою спо-
лучення аксіологічних пластів культури – 
субкультур, що відбиваються у матриці 
культурного поля, а праксеологічний сенс 
медіативних комунікативних практик 
містить спроможність акторів комунікації 
до складної та конфліктної взаємодії. 

Медіативні комунікативні практики 
визначають три альтернативних рішен-
ня у межах комунікативної взаємодії: ін-
версію, культурний симбіоз і соціокуль-
турну пропорційність. Інверсія вимагає 
пристосування субкультур до ціннісного 
ядра культури, а якщо конформні дії не 
реалізуються, субкультури зникають або 
набувають перетвореної форми. Другою 
альтернативою є культурний симбіоз, що 
передбачає «перехідний» період культур-
ного поступу, де формуються субкультурні 
сполучення у вигляді нейтралітету, «золо-
тої середини» шляхом нівеляції конфлік-
тогенів – культурно-історичних якорів, мі-
фотворчості та символізму, упередженого 
ставлення до іншої сторони комунікацій. 
Під час медіації конструктивом є тяжіння 
до соціокультурної пропорційності, адже 
соціокультурна пропорційність визначає 
динаміку субкультурного зсуву у бік гар-
монійного буття унікальних ідей, аутен-
тичних цінностей і моралі, притаманних 
специфічним субкультурам.

Висновки та пропозиції. На підставі 
проведеного дослідження доведено, що 
феномен адміністративної субкультури в 
публічному управлінні є малодослідженим 
у сучасній науці, але має значну пізна-
вальну перспективу на засадах міждис-

циплінарного та трансдисциплінарного 
підходів. Методологією дослідження адмі-
ністративної субкультури є репрезентація 
як форма пізнання явищ, що являють себе 
як образний комунікативний акт. Аналіз 
векторів субкультурної трансформації в 
системі корпоративної культури публічно-
го управління дав можливості виокремити 
поняття «багатошаровість», «форумність» 
та «варіативність культури», які перетво-
рюють її моноліт на мережеву культуру 
зі специфічною матрицею субкультур-
них сегментів. Стилістика субкультурних 
способів функціонування державної служ-
би в системі корпоративної культури пу-
блічного управління зумовлена низкою 
детермінуючих чинників, адекватних за-
питам громадянського суспільства. 
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Божок О. И. Теоретические основы административной субкультуры в пу-
бличном управлении

В статье исследуются актуальные социокультурные аспекты становления и развития 
публичного управления. Акцентируется внимание на формировании корпоративной 
культуры публичного управления, а одним из основных факторов ее формирования 
выделено административную субкультуру.

Ключевые слова: публичное управление, корпоративная культура, администра-
тивная субкультура, государственная служба, бюрократия, медиация.

Bozhok O. Theoretical foundations of the administrative subculture in public 
administration

The article studies the current socio-cultural aspects of the formation and development of 
public administration. Attention is focused on the formation of a corporate culture of public 
administration, and one of the main factors of its formation is the administrative subculture.

Key words: public administration, corporate culture, administrative subculture, public 
service, bureaucracy, mediation.
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Національної академії державного управління при Президентові України
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У статті застосовано основні детермінанти теорії «суспільства ризику» У. Бека, за 
допомогою яких розкрито новітні тенденції вимушеної міграції в Україні. Запропоновано 
основними ознаками вимушеності вважати відсутність позитивної мотивації для перемі-
щення, зміну умов проживання та відсутність близької перспективи нормалізації еконо-
мічної ситуації. Обґрунтовано, що першочерговим завданням є вироблення основ єдиної 
державної політики щодо внутрішньо переміщених осіб, оскільки наслідки гуманітарної 
катастрофи на сході країни мають довготривалий характер. Доведено необхідність ви-
роблення двох різних підходів до розселення і працевлаштування для осіб, які не мають 
наміру змінювати теперішнє місце проживання, та для осіб, які після нормалізації ситу-
ації планують повернутися до свого краю.

Ключові слова: вимушена міграція, внутрішньо переміщена особа, державне управ-
ління, державна політика, соціальні ризики,  стратегії адаптації.

Постановка проблеми. Проблема мі-
грації внутрішньо переміщених осіб щодо 
мотивації та адаптації на новому місці про-
живання гостро постала внаслідок анексії 
Криму та агресії Росії на сході України. 
З такими проблемами свого часу вже 
стикнулися Азербайджан, Вірменія, Гру-
зія, Молдова. Однак Україна має власну, 
дещо іншу, специфіку. Законом України 
«Про забезпечення прав і свобод внутріш-
ньо переміщених осіб» передбачено, що 
внутрішньо переміщеною особою є грома-
дянин України, який постійно проживає на 
території України, якого змусили або який 
самостійно покинув своє місце проживан-
ня у результаті або з метою уникнення не-
гативних наслідків збройного конфлікту, 
тимчасової окупації, повсюдних проявів 
насильства, масових порушень прав лю-
дини та надзвичайних ситуацій природно-
го чи техногенного характеру [10]. 

Крім теоретичного значення, ці дослі-
дження є вагомим чинником вироблення 
державної міграційної політики та фак-
тором формування громадської думки і 
суспільних настроїв.  Оскільки міграційні 
процеси в Україні завжди були об’єктом 

глибокого наукового аналізу, проблема 
вимушеної міграції в теперішньому її вигля-
ді є новою і неповною мірою дослідженою.

Аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. Зважаючи на те, що досліджен-
ням окремих теоретичних і практичних 
аспектів міграції, як внутрішньої, так і 
зовнішньої, займались ряд вітчизняних 
і закордонних науковців, все ж внутріш-
ня міграція населення, спровокована бо-
йовими діями в Україні, процес адаптації 
до нових умов проживання, асиміляція у 
новому, хоч і україномовному суспільстві, 
соціальні ризики, які виникають при цьо-
му, залишаються малодослідженими. Од-
нак у цій статті звернемося до найбільш 
цікавих досліджень вітчизняних дослідни-
ків а також досить відомої наукової теорії 
У. Бека «Суспільство ризу», яка є акту-
альною у контексті цього наукового дослі-
дження.

Так, позиція О. Макарової видається 
цілком слушною: вона вважає, що відсут-
ність реальних перспектив щодо припи-
нення бойових дій найближчим часом та 
швидкого відновлення контролю держави 
над цими територіями зумовлює необхід-
ність прийняття програм щодо соціальної 
підтримки та адаптації переміщених осіб © Весельська Л. А., 2017
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на територіях їх розміщення, а також за-
ходів щодо протидії можливим негативним 
соціально-економічним наслідкам для те-
риторій-реципієнтів. Політика щодо вну-
трішньо переміщених осіб має забезпечи-
ти баланс між інтересами місцевих громад 
та необхідністю створення гідних умов для 
життя і праці постраждалих осіб. Програ-
ма реінтеграції для вимушено переміще-
них осіб має бути спрямована не лише на 
підтримку зайнятості для переселенців, 
але й сприяти соціально-економічному 
розвитку місцевих громад шляхом вико-
ристання наявного людського потенціалу 
переміщених осіб: їх доволі високої соці-
альної та територіальної мобільності, еко-
номічної активності, інтелектуального та 
демографічного потенціалу [6, c. 175].

І. Войналович, М. Кримова, Л. Щеті-
ніна, вивчаючи цю проблематику щодо 
зростання чисельності внутрішніх пере-
селенців зі східних регіонів України та АР 
Крим у різних аспектах у контексті зару-
біжного досвіду, зазначають, що соціальні 
наслідки перебування окремих територій 
в окупації та проведення антитерорис-
тичної операції нині справляють значний 
вплив на соціально-економічний розви-
ток держави. Вони ж зумовлюють вели-
ку кількість вимушених переселенців та 
актуалізують питання захисту їх прав, 
створення належних умов їх життєдіяль-
ності в регіонах розселення. Загострення 
проблем тимчасових переселенців і дослі-
дження зарубіжного досвіду в їх вирішен-
ні свідчать про необхідність негайних дій 
держави щодо формування законодавчої 
бази з ряду питань, а саме: надання таким 
особам статусу вимушеного переселенця, 
отримання житла, забезпечення прав за-
йнятості, соціального забезпечення (осві-
та, охорона здоров’я і т. д.), створення 
умов повернення до попередніх місць 
проживання тощо [2].

Зважаючи на філософський аналіз по-
літичних подій в Україні, В. Воронкова 
доходить висновку, що загальний рівень 
динаміки соціальної напруги в країні нині 
досяг крайніх меж і залишається на рів-
ні високих показників. На її думку, в по-
няттях «ризик» і «криза» кристалізуються 
проблеми сучасного соціуму, в яких зо-
середжуються всі протиріччя цивілізації 

в одне ціле. Водночас визначальним та 
постійним для сучасної епохи глобалізації 
явищем кризового соціуму є екзистенці-
альні ризики внаслідок процесів, які при-
звели технічні засоби забезпечення жит-
тєдіяльності до аварійного стану, оскільки 
сучасні міста є стресогенними, кордони – 
конфліктними, управління – кризовим; у 
містах і регіонах, де йде війна, немає хлі-
ба, води і необхідних матеріальних про-
дуктів [3, c. 16–17].

Мета статті – трансформувати теоре-
тико-методологічні засади дослідження 
проблеми міграційних процесів вимуше-
ного характеру з огляду на події на сході 
Україні в контексті теорії соціальних ри-
зиків.

Виклад основного матеріалу. Одні-
єю з ключових ознак «суспільства ризи-
ку» є трансформація звичних середовищ 
існування людей у ризикогенні. У. Бек 
стверджує, що індустріальне суспільство 
поступається місцем новій фазі розвитку 
сучасного суспільства – суспільству ризи-
ку. Він обґрунтовує, що на зміну конфлік-
там із приводу благ прийшли конфлікти з 
приводу ризиків. Політичні та економіч-
ні інститути, які створюють ризики, від-
далили людей від категорії впевненості, 
традиційного параметра індустріального 
суспільства. Відбувся радикальний пе-
рехід від першої стадії сучасності, в якій 
захист людині гарантувала національна 
держава до другої, яка характеризуєть-
ся загальною небезпекою [12, c. 20]. За 
ймовірним характером, соціальний ризик 
можна представити у вигляді можливості 
настання негативних наслідків для роз-
витку людських цінностей внаслідок тих 
чи інших подій. Проте ризик можна визна-
чити як потенційну можливість загрози 
майбутніх фізичних, психологічних, соці-
альних втрат, що зумовлюються об’єктив-
ним рішенням. Як далі стверджує У. Бек, 
у «суспільстві ризику» в процесі виробни-
цтва ризиків виникає «ефект бумеранга», 
коли негативні наслідки прийнятих рішень 
зрештою  поширюються на тих, хто ці рі-
шення приймав. Тобто особи, які продуку-
ють ризики, рано чи пізно самі стають спо-
живачами цих ризиків [12, с. 158–164].

Застосовуючи контекст концепції «су-
спільства ризику» до розгляду україн-
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ського суспільства, необхідно зазначи-
ти, що його стан протягом останніх років 
виступає основним фактором ризиків і 
небезпек, які загрожують нормальній 
життєдіяльності громадян. Причину та-
кої ситуації досить точно сформулювала 
О. Балакірєва, яка вважає, що замість 
того, щоб сприяти прогресу, «недоре-
формована» інституційна система гальмує 
розвиток країни. Протягом усього періоду 
«переходу» чи трансформації відбуваєть-
ся процес формування різних соціальних 
структур, взаємозв’язків, пошук балансу 
та розмежування інтересів різних суспіль-
но-політичних сил. Паралельно відбува-
ються процеси соціалізації (ресоціаліза-
ції), пошуку ідентичності, самовизначення 
громадян, що нині проявляється широким 
спектром суперечливих, нерідко ради-
кальних, настроїв [1, c. 7].

У сучасних теоретичних моделях 
суспільства досить часто на перший план 
висуваються його динамічні, а не статичні 
властивості, що стає особливо актуальним 
для українського соціуму. Так, з огляду на 
теорію, запропоновану С. Московічі, сус-
пільство – це система динамічних відно-
син, дещо аморфне, безперервно мінливе 
і тому зіставне з психікою, з динамізмом 
пристрастей і вірувань, що відображає 
сутність душевного життя реальної лю-
дини: «Суспільство всюди народжується 
зсередини, неначе із пристрастей, що ви-
ходять із кожного з нас, зшитих воєдино 
безліччю вчинків у безлічі ситуацій. Для 
того, щоб повірити в реальність групи і 
її цілей, необхідно перед цим повірити в 
силу її ілюзій, емблеми чи символу, які її 
представляють. Суспільство, яке не до-
тримується цих правил, яке відхиляєть-
ся від них, ослаблюється, розпиляється, 
втрачає вплив на своїх членів. Ніщо не 
з’являлося в процесі нашої історії такого, 
що не створювало б священних предметів 
і не прагнуло б за всяку ціну їх нав’язати» 
[7, с. 29, 44].

Однак розвиток сучасних інформацій-
них технологій зумовив значний вплив 
засобів масової інформації на суспільну 
свідомість, що призвело до втрати уні-
кальності кожної людини. Внаслідок цього 
виникає так званий феномен «одинокого 
натовпу», скупчення роз’єднаних людей, 

якими керують інші люди в якісно нових, 
критичних обставинах [15]. Тривале пе-
ребування у стані такого «натовпу» по-
роджує масову катастрофічну свідомість 
[16], одним із факторів виразу якої стають 
соціальні катастрофи і, як наслідок, виму-
шені масові переселення.

У ролі джерела, споживача чи носія ри-
зиків можуть виступати усі суб’єкти соці-
ального процесу. Нині поширеною є дум-
ка, що мігранти становлять новий елемент 
соціального середовища, який зменшує 
загальний рівень захищеності різних груп 
приймаючого населення і виступає дже-
релом ризиків різного типу [11, с. 61]. Ри-
зики міграційних процесів породжуються 
рішеннями інституцій, що регулюють мі-
грацію, мігрантами та приймаючим насе-
ленням. Владні структури, приймаючи рі-
шення у сфері регулювання міграційних 
процесів, в яких не враховано можливі 
негативні наслідки для суб’єктів реалізації 
та недостатню захищеність цих суб’єктів 
від такого управлінського впливу, висту-
пають джерелом ризиків як для виму-
шених мігрантів, так і для приймаючого 
населення. Мігранти та приймаюче насе-
лення виступають споживачами міграцій-
них ризиків та, відповідно, одні щодо ін-
ших – носіями цих ризиків.

Вимушена міграція має не лише кількіс-
ний, але й часовий вимір. Зараз в Укра-
їні налічується найбільша кількість вну-
трішньо переміщених осіб в Європі з часів 
завершення Другої світової війни. За різ-
ними оцінками, близько двох мільйонів 
мешканців Донецької, Луганської облас-
тей та АР Крим вимушено змінили місце 
проживання; половина з них – діти, ін-
валіди та особи похилого віку. Більшість 
вимушено переселених осіб географічно 
розташовані у районах, що близькі до їх-
ніх домівок і перебувають на підконтроль-
ній Україні території. Те, що переселенці 
залишаються неподалік від дому, означає, 
що вони прагнуть підтримувати тісні зв’яз-
ки із залишеними вдома членами сімей та 
турбуються про долю майна, а також не 
виключають для себе можливість повер-
нення. Нині у цих регіонах кількість місць 
для можливого розселення зменшилася, 
та, незважаючи на наявність місць для 
проживання на заході України, більшість 
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вимушено переселених осіб не хочуть їха-
ти через усю країну, щоб скористатися з 
таких можливостей розміщення.

Масова внутрішня міграція населення 
країни пов’язана з низкою особливих про-
блем, які виникають як у самих внутрішньо 
перемішених осіб, так і в суспільстві зага-
лом – відбувається абсолютне спрощен-
ня поведінки людини заради виживання, 
однак це породжує загальну невизначе-
ність у суспільних відносинах. Відсутність 
реальних перспектив щодо відновлення 
у найближчій перспективі контролю дер-
жави над тимчасово окупованими терито-
ріями зумовлює необхідність вироблення 
адекватних стратегій адаптації.

Необхідно зазначити, що, на відміну 
від добровільної міграції, коли соціальний 
статус особи здебільшого  покращується, 
результатом вимушеної міграції є значне 
його погіршення та часткова чи повна 
втрата добробуту та раніше отримуваних 
доходів. Під вимушеністю ми розуміємо 
відсутність позитивної мотивації для пере-
міщення, а також зміну умов проживання, 
за якої стає неможливою нормальна жит-
тєдіяльність чи виникає реальна загроза 
безпеці за відсутності перспективи нор-
малізації ситуації. Центральним елемен-
том адаптації виступає її мета, з огляду на 
яку суб’єкт знаходить вихід зі стану кон-
флікту із зовнішнім середовищем. Активна 
стратегія адаптації передбачає прагнення 
суб’єкта змінити середовище, пасивна – 
підкорення життєвим обставинам. 

На думку Д. Канемана та А. Тверські, 
можливий ще один варіант поведінки лю-
дини за умов ризику і невизначеності – це 
так званий «феномен асиметрії», внаслі-
док дії якого людина приймає ряд несу-
місних рішень, частина з яких на перспек-
тиву спрямована на досягнення виграшу 
та рішень, що мають на меті уникнення 
програшу [14].

З метою оцінки адаптаційних стратегій 
вимушених переселенців можна застосува-
ти теорію, запропоновану Дж. Гуллахон. 
В основу покладено гіпотезу щодо відпо-
відності протікання адаптації деякій U-по-
дібній кривій, окремі частини якої відтво-
рюють етапи цього процесу, а саме:

1. Оптимістичні очікування та надії на 
майбутнє;

2. Зростання негативного впливу се-
редовища на людину, що викликає в неї 
стан депресії та розчарування;

3. Максимальний прояв симптомів 
безпорадності та виникнення психосома-
тичних розладів;

4. Поява оптимізму, відчуттям задово-
леності і інтегрованості до нових умов;

5. Повна адаптація індивіда [13].
Однак частина вимушених переселен-

ців все ж не зможе (чи не захоче) повні-
стю адаптуватися до нового середовища і 
після нормалізації ситуації повернуться на 
попереднє місце проживання. Там їх чека-
ють нові проблеми реадаптації, які знову 
повторюють U-подібну криву.

Відмінності між добровільною та виму-
шеною міграцією, як зазначає Л. Корель, 
полягають у тому, що у разі добровільної 
міграції спочатку, як правило, у суб’єкта 
адаптації виникає позитивна установка 
на нове явище, тобто відбувається адап-
тація свідомості, а потім уже нова адек-
ватна форма поведінки. Або ж особа 
поступово змінює звичні стандарти пове-
дінки, особливо не переймаючись сут-
ністю довколишньої дійсності, а з часом 
відбувається кореляція її свідомості. Ви-
мушені адаптації виникають у тих серед-
овищах, які жорстко диктують свої умови 
адаптації, – в особи виникає негативна 
установка на освоєння нових явищ, вона 
вимушена вибудовувати свою поведінку в 
незнайомому середовищі. 

Розподіл адаптаційних стратегій за 
добровільністю чи вимушеністю є клю-
човим в установках особи на успішність 
пристосування до нових умов [5, с. 138].

Детермінація економічної активності 
працюючого населення є досить важли-
вою, бо впливає на готовність до еконо-
мічного самозабезпечення. Потенційна 
готовність створити власне підприємство, 
відкрити свою справу серед бідних про-
шарків є у 5 разів нижчою, ніж у групи 
з матеріальним становищем, вищим за се-
реднє, та в 4 рази – із середнім рівнем до-
бробуту [4].

З огляду на результати дослідження 
«Оцінка потреб внутрішньо переміще-
них осіб в Україні та послуг для них», яке 
проводилося у січні 2015 р. МГО «Соці-
альні ініціативи з охорони праці та здо-
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ров’я», першочерговими потребами цієї 
категорії осіб є: фінансова (потреба у 
працевлаштуванні) – 69,5%; гуманітарна 
(їжа та одяг) – 65,7%; житлова – 62,8%; 
медична – 49,8%; соціальна – 13,5%; 
психологічна – 11%; юридична – 11%; 
культурна – 7,3%; політична – 6,2%. Від-
повіді вимушених переселенців щодо їхніх 
потреб, які задовольняються на низькому 
або недостатньому рівні, розподілилися 
таким чином: фінансова (працевлашту-
вання) – 45%; житлова – 41,2%; гума-
нітарна (їжа, одяг) – 34,5%; медична – 
28,3%; соціальна (участь у житті громади, 
толерантне ставлення з боку громадян, 
рівний доступ до благ і можливостей у 
соціумі) – 17%; політична (участь у по-
літичному житті держави, прийнятті рі-
шень, законотворчій діяльності) – 14,2%; 
юридична (захист прав, представництво 
інтересів у суді, юридичні консультації) – 
13,4%; психологічна та культурна – по 
9,7% [9; 8].

Стосовно найближчих перспектив, си-
туація невизначеності і неясності є най-
більш актуальною проблемою для при-
мусово внутрішньо переміщених осіб. 
Переселенці шукають своєрідний баланс 
між адаптаційною стратегією виживан-
ня та установкою індивідуума на активні 
дії з метою повноцінної участі в трудовій 
діяльності. Саме праця слугує не лише 
джерелом матеріальних статків, необхід-
них для підтримки життєдіяльності, але й 
засобом задоволення соціальної потреби в 
самовираженні. Однак напруга на місце-
вих ринках праці через істотне збільшен-
ня пропозиції робочої сили завдяки виму-
шеним переселенцям не дає можливостей 
задоволення цієї потреби. Так, за резуль-
татами соціологічного дослідження «Оцін-
ка потреб внутрішньо переміщених жінок 
та осіб похилого віку в Україні», проведе-
ного Українським інститутом соціальних 
досліджень імені О. Яременка, допомоги 
від державних органів у працевлаштуван-
ні після переїзду потребували 40,8% рес-
пондентів, а отримали її лише 13,3% [9].

Щодо осіб, які залишилися на непідкон-
трольній українській владі території, то, 
на нашу думку, домінування процесу про-
дукування ризиків (обстрілів, бомбарду-
вань) зумовлює специфічне переродження 

суспільних інституцій та відносин з ними. 
З часом така ситуація призведе до подаль-
шого витіснення значної частини населен-
ня, яке зараз залишається орієнтованим 
на нормальні умови зайнятості, а їх місце в 
регіоні займуть представники різного роду 
кримінальних структур і маргіналізовані 
верстви. Самоорганізація населення також 
набуватиме специфічних форм, серед яких 
можна виділити: створення злочинних 
співтовариств, організацію посередниць-
ких послуг між ворогуючими сторонами, а 
також супротив представникам самопро-
голошеної влади. Підтвердженням почат-
ку реалізації одного з наведених сцена-
ріїв може слугувати твердження голови 
правління Центру прикладних політичних 
досліджень «Пента» В. Фесенка, який 
заявив в інтерв’ю одному з каналів теле-
бачення: «Протягом останнього року на 
Донбасі сформувалася ціла воєнна кас-
та, насамперед, із місцевих. Це люди, для 
яких війна – стиль життя і заробітку. Ці 
люди вже не повернуться в шахти чи на 
заводи, і таких людей вже кілька тисяч. Це 
нова реальність Донбасу» [4].

Дійсно, як засвідчує світова практика, 
спільноти такого типу майже не підда-
ються реабілітації, зрештою, їх потрібно 
буде просто ізолювати в установлено-
му законодавством порядку. А останній 
сценарій «приховані методи боротьби», 
на нашу думку, буде втілюватися посту-
пово, в процесі зростання невдоволення 
основної частини населення окупаційни-
ми, бандитськими формами і методами ре-
гіонального управління.

Висновки і пропозиції. В умовах ри-
зикогенного суспільства державна політи-
ка має спрямовуватися на цінності й інте-
реси людини, які є більш важливими, ніж, 
cкажімо, плюралістична демократія і рин-
кова економіка. Це загальнолюдські цін-
ності життя, захист її гідності, збереження 
громадянського миру та злагоди. Суспіль-
ство, як відомо, само по собі культивує 
й утверджує цінності свободи та відпові-
дальності, які в економічній сфері утво-
рюють ринок, у політичній – демократію 
і плюралізм, у соціальній – самодостатню 
особистість [8].

Отже, на нашу думку, нині основні зу-
силля уряду мають концентруватися на 
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розробленні та ефективному упроваджен-
ні Стратегії соціальної адаптації внутріш-
ньо переміщених осіб, яка передбачатиме, 
насамперед, інтеграцію внутрішньо перемі-
шених осіб у соціум, тобто створення нових 
робочих місць та будівництво повноцінного 
житла. Крім того, настав час впроваджува-
ти більш ґрунтовні програми, які матимуть 
не коротко-, а середньостроковий характер 
не лише за часом реалізації, а й за стро-
ком отримання результатів. Стратегія має 
бути спрямована не лише на підтримку за-
йнятості для вимушених переселенців, але 
й сприяти соціально-економічному розвит-
ку місцевих громад шляхом використан-
ня наявного людського потенціалу пере-
міщених осіб: їх доволі високої соціальної 
та територіальної мобільності, економічної 
активності, інтелектуального та демогра-
фічного потенціалу. Поряд із максимальним 
залученням переселенців до суспільного 
життя територій їх тимчасового перебуван-
ня, необхідно через ЗМІ та інші можливості 
всіляко запобігати упередженому ставлен-
ню до переселенців  виключно як осіб, на-
лаштованих на сепаратизм.

Щодо громадян України, які і досі зали-
шаються на тимчасово окупованій тери-
торії, поки що може йтися про політичне 
урегулювання конфлікту, їх матеріаль-
ну та інформаційну підтримку у межах 
наявних нині можливостей, із подальшим 
поверненням до нормальних умов життє-
діяльності.
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Весельская Л. А. Теоретико-методологические подходы к урегулированию 
проблемы вынужденной внутренней миграции населения в Украине

В статье применены основные детерминанты теории «общества риска» У. Бека, с 
помощью которых раскрыто новейшие тенденции вынужденной миграции в Украине. 
Предложено основными признаками вынужденности считать отсутствие положительной 
мотивации для перемещения, изменение условий проживания и отсутствие близкой 
перспективы нормализации экономической ситуации. Обосновано, что первоочеред-
ной задачей является выработка основ единой государственной политики относитель-
но внутренне перемещенных лиц, поскольку последствия гуманитарной катастрофы на 
востоке страны имеют долговременный характер. Доказана необходимость выработки 
двух различных подходов к расселению и трудоустройству для лиц, которые не наме-
рены менять нынешнее место проживания, и для лиц, после нормализации ситуации 
планирующих вернутся в свои места.

Ключевые слова: вынужденная миграция, внутриперемещенное лицо, государствен-
ное регулирование, государственная политика, социальные риски, стратегии адаптации.

Veselskaya L. Theoretical and methodological approaches of resolving the 
problems of forced internal migration of the population in Ukraine

The article uses the main determinants of the “risk society” theory of W. Beck, with the 
help in which disclosed the latest trends of forced migration in Ukraine. It suggested the main 
features, to avoid positive motivation for moving, changing living conditions, and lack of close 
perspectives of normalization of the economic situation. It is proved that the primary task – 
to develop the foundations of a single state policy on internally displaced persons, because 
the consequences of the humanitarian catastrophe in the east of the country have a long-
term nature. Proved the necessity of developing two different approaches to resettlement 
and employment for individuals who do not intend to change its current location, and for 
those to return to their places after normalization plan.

Key words: forced migration, internally displaced person, state regulation, state policy, 
social risks, strategy publication.
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CУЧАСНІ ТЕНДЕНЦІЇ ЩОДО КЛАСИФІКАЦІЇ  
НАДЗВИЧАЙНИХ СИТУАЦІЙ

У стaттi розглянуті основні тенденції, що впливають на зростання кількості та масш-
табів надзвичайних ситуацій у світі в умовах глобалізації (поява нових небезпечних 
технологій, хвороб, епідемій, пандемій, наслідки демографічного вибуху, міграцій-
ні процеси, геокліматичні зміни, ускладнення соціально-політичного та економічного 
життя соціумів тощо). Це позначається на класифікації надзвичайних ситуацій. Зокре-
ма, в українському законодавстві нещодавно до надзвичайних ситуацій природного і 
техногенного характеру додалися соціальні та воєнні. Водночас зафіксоване значне 
запізнення введення в науковий національний обіг нових понять, таких як «складна 
надзвичайна ситуація» та «складна політична надзвичайна ситуація», зміст яких роз-
кривається на основі аналізу міжнародного законодавства, праць зарубіжних експертів.

Ключoвi слoвa: надзвичайна ситуація, складна надзвичайна ситуація, складна по-
літична ситуація, природні лиха, техногенні катастрофи. 

Постановка проблеми. Розвиток 
людства супроводжується значними 
науково-технічними досягненнями, що 
істотно підвищує не тільки рівень жит-
тя людей, але й суттєво позначається на 
ступені їхньої захищеності від природних, 
техногенних катаклізмів, інших неперед-
бачуваних ситуацій. Навіть тільки значне 
зростання мобільності робочої сили має 
наслідками розширення спектру ймовір-
них небезпек, загроз та ризиків для ста-
більного функціонування суспільства крізь 
призму уразливості окремого індивіда. 

Зокрема, відомий економічний соці-
олог Дж. Уррі наводить такий приклад. 
У 1800 р. середньостатистичні мешканці 
земної кулі переміщувались у середньо-
му не далі, аніж на 50 м від свого житла 
на день, а тепер зазвичай мандрують на 
відстань у 50 км на день: нині всі разом 
громадяни світу долають по 23 млрд км 
щодня, а прогнози свідчать, що до 2050 р. 
ця цифра зросте у чотири рази, досягнув-
ши 106 млрд [1, с. 68]. Це призводить до 
значного зростання ризиків транспортних 
подій, виникнення інших нестандартних 
ситуацій.

Технологічний прогрес водночас роз-
ширює коло небезпечних виробництв. 

Чого варті тільки аварії на атомних стан-
ціях в Чорнобилі (1986 р.) та Фукусімі 
(2011 р.), наслідки яких будуть відчува-
тися ще багато років. Значна небезпека у 
будь-який момент може виникнути у хіміч-
ній, біологічній індустрії, нафтогазовій га-
лузі, будівництві нових каскадів електро-
станцій тощо.

Нераціональне й волюнтаристське втру-
чання людини у природу, значне поси-
лення антропогенного навантаження на 
неї, насамперед, завдяки демографічному 
вибуху, також підвищують ймовірність та 
посилюють «ціну» природних катаклізмів і 
катастроф. Зокрема, навіть у благополуч-
ній Європі кількість природних катакліз-
мів у період з 1998 до 2014 р. включно 
лише тричі опускалася нижче позначки 
40. При цьому варто зазначити, що значна 
кількість жертв в Італії (20 098), Фран-
ції (19 490), Іспанії (15 090), Німеччині 
(9 355) у липні 2003 р. була зумовлена 
надзвичайно високою температурою пові-
тря [2]. Варто зазначити, що і в Україні в 
період з 2003 до 2016 р. включно найбіль-
шої шкоди у матеріальному вимірі завдали 
надзвичайні ситуації природного характе-
ру (2008 р. – 4,720 млн грн.) [3, c. 423].

Значні зміни відбулися й у соціально-по-
літичному та економічному житті людства. 
Тривалі страйки авіадиспетчерів, залізнич-© Коліжак В. В., 2017
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ників, працівників житлово-комунальної 
сфери, вже не кажучи про масштабні те-
рористичні акти, внутрішні заворушення та 
конфлікти, не сприяють сталому розвитку 
людства. До цього додаються небезпеч-
ні хвороби, епідемії, пандемії, забруднен-
ня навколишнього середовища. Особливу 
небезпеку останнім часом становлять кон-
флікти на етнічному, релігійному ґрунті, а 
також війни і збройні конфлікти, характер 
яких під впливом новітніх технологічних 
досягнень постійно змінюється. Отже, по-
няття «надзвичайна ситуація» (далі – НС) 
набуває нового змісту і становить неаби-
який теоретичний і практичний інтерес.

Аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. Теоретико-методологічні підходи, 
пов’язані з тлумаченням поняття «над-
звичайна ситуація», а також її класифіка-
ція розроблялась у працях таких вчених, 
як В. Акімова, С. Андреєв, Ю.Воробйо-
ва, В. Гущіна, С. Засунько, Н. Кліменко, 
С. Кузніченко, Д. Кучма, С. Мосов, В. Ті-
щенко, А. Труш, А. Филипенко, Л. Шев-
ченко та багатьох інших. 

Питання координації діяльності країн 
світу щодо НС, насамперед, крізь призму 
природних лих, вирішує відповідний офіс 
ООН, що сформовано відповідно до Резо-
люції 46/182 у грудні 1991 р. [4]. Він та-
кож опікується їхньою класифікацією та 
описом, періодично переглядає зміст ба-
зових понять, пов’язаних із НС.  

Однак національне законодавство Укра-
їни не завжди своєчасно  реагує на зміни 
у зміні змісту міжнародних дефініцій та 
класифікацій стосовно надзвичайних си-
туацій. Крім цього, динаміка появи нових 
небезпек, загроз, ризиків та викликів 
настільки висока, а наслідки – неперед-
бачувані, що виникає необхідність пере-
осмислити весь комплекс питань щодо 
оцінки, моніторингу, прогнозування, під-
готовки та ліквідації наслідків НС.

Мета статті – з’ясувати сучасні тенден-
ції щодо змісту поняття «надзвичайна ситу-
ація», її класифікації в національному, за-
рубіжному та міжнародному законодавстві.

Виклaд oснoвного матеріалу. Ма-
буть, варто погодитися з думкою С. Ан-
дреєва, що ознайомлення з рядом норма-
тивних та доктринальних джерел наукової 
інформації, в яких міститься визначен-

ня терміну «надзвичайна ситуація», дає 
змогу констатувати відсутність єдиних 
підходів у цьому питанні, так само, як і 
в питаннях її класифікації [5, c. 19]. Це 
зумовлено тим, що, крім радикальних 
трансформацій у сферах геополітики та 
світової економіки, відбувається суттє-
ве поширення нетрадиційних способів і 
методів ведення військово-політичного 
протиборства, посилюється забруднення 
довкілля, безвідповідальне використан-
ня природних й технічних ресурсів, гео-
кліматична перебудова планети тощо. Ці 
процеси відбуваються в контексті заго-
стрення боротьби основних акторів сві-
тової політики за ресурси і переділ сфер 
впливу, що яскраво проявляється в подіях 
на Близькому Сході, в Україні, інших регі-
онах світу. Отже, актуалізуються питання 
підвищення безпеки індивіда, суспільства 
та держави, покращення регіональної та 
глобальної стабільності. 

Розв’язання цих системних проблем ви-
магає комплексних міжвідомчих зусиль не 
тільки всередині  держави, а й на регіо-
нальному й міжнародному  рівнях, більш 
чіткого розуміння глобального характеру 
значної кількості НС та переосмислення 
змісту й напрямів державно-владної ді-
яльності, зокрема із залучення неурядо-
вих організацій. 

Варто зазначити, що у більшості країн 
термін «надзвичайна ситуація» існує поруч 
із такими схожими за змістом поняттями, 
як «інцидент», «екстремальна ситуація», 
«катастрофа», «лихо», «криза», «кризова 
ситуація», «небезпечна подія», «стихійне 
лихо», «форс мажорні обставини» та ін. 
Ось чому закріплення на законодавчому 
рівні максимально повної та чіткої кла-
сифікації НС є однією з важливих право-
вих гарантій забезпечення захисту прав 
і свобод фізичних і юридичних осіб від 
відповідних ситуацій, зокрема можливості 
вимоги у суб’єктів владних повноважень 
забезпечення належного рівня захищено-
сті від загроз, пов’язаних із ризиками або 
фактами виникнення НС [5, c. 20–21].

Донедавна класифікація НС була офі-
ційно затверджена на державному рівні 
у Законі України «Про захист населення і 
територій від надзвичайних ситуацій тех-
ногенного та природного характеру від 
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8 червня 2000 р.». Відповідно до ст. 7. 
Зазначеного Закону, залежно від харак-
теру походження подій, що можуть зумо-
вити виникнення НС на території України, 
визначалися такі її види: техногенного 
та природного характеру [6]. Цей закон 
втратив чинність із прийняттям Кодексу 
цивільного захисту України (далі – Кодекс 
ЦЗ), який набрав юридичної сили 1 лип-
ня 2013 р., хоча з того часу до нього вже 
було внесені 3 поправки. У цьому доку-
менті, згідно з п. 2. ст. 5, вже з’явилися 
два нових види НС: соціальні та воєнні [7].

Як зазначається у Національному кла-
сифікаторі України «Класифікатор надзви-
чайних ситуацій» ДК 019:2010, що вве-
дений у дію 1 січня 2011 р., надзвичайна 
ситуація соціального характеру – пору-
шення нормальних умов життя та діяльно-
сті людей на окремій території чи об’єкті 
на ній або на водному об’єкті, спричине-
не протиправними діями терористичного 
й антиконституційного спрямування, або 
пов’язане зі зникненням (викраденням) 
зброї та небезпечних речовин, нещасними 
випадками з людьми тощо. 

Надзвичайна ситуація воєнного харак-
теру – порушення нормальних умов життя 
та діяльності людей на окремій території 
чи об’єкті на ній або на водному об’єк-
ті, спричинене застосуванням звичайної 
зброї або зброї масового ураження, під 
час якого виникають вторинні чинники 
ураження населення, що визначають в 
окремих нормативних документах. У цьо-
му класифікаторі НС воєнного характеру 
не подано в подробицях, а лише зазначе-
но на найвищому рівні деталізації з кодом 
40000 [8, c. 3].

Очевидно, що визначення соціальних 
та воєнних надзвичайних ситуацій потре-
бує доопрацювання, оскільки вони мають 
надзвичайно абстрактний характер і не 
враховують реалій сьогодення, пов’яза-
них із подіями на Донбасі.

Поки що в національне законодавство 
ще не введено термін «складна надзви-
чайна ситуація», який вже понад 20 ро-
ків активно використовується багатьма 
міжнародними організаціями. Зокрема, зі 
створенням в ООН у червні 1992 р. Міжві-
домчого постійний комітет (The Inter-
Agency Standing Committee (IASC) він 

перетворився на головний механізм коор-
динації зусиль усіх зацікавлених структур 
ООН, що опікуються гуманітарною допо-
могою, а також став законодавцем в уточ-
ненні основних понять у цій сфері. Так, 
«складна надзвичайна ситуація» визнача-
ється як гуманітарна криза в країні, регіоні 
або суспільстві, де спостерігається повна 
або значна втрата владних повноважень 
внаслідок внутрішнього або зовнішнього 
конфлікту і яка вимагає допомоги міжна-
родної спільноти поза межами наявних 
міжнародних та національних програм.

У наукових колах цей термін почав 
використовуватися на початку 1980-х рр. 
з метою позначення найбільш загальних 
лих, що створені власне людиною. Ба-
гато експертів вважає, що складна НС, 
насамперед, – це внутрішні конфлікти та 
акти геноциду, причини та наслідки яких 
дуже погано розуміються і до яких важко 
застосовувати технології кризового ме-
неджменту [9, c. 110].

Цікаво також подивитися, що розумі-
ється світовою спільнотою під поняттям 
«лихо». Зазвичай у пересічних грома-
дян воно асоціюється з поняттям «при-
родне лихо», зважуючи на ту увагу, яку 
приділяють мас-медіа землетрусам, цу-
намі, затопленням пожежам, неврожаям 
тощо. Зокрема, у 2013 р. було зафіксо-
вано 330 природних лих, через що заги-
нуло 21 610 осіб, постраждало близько 
96,5 млн осіб, а загальні збитки склади 
понад 156,7 млрд дол. США [10, c. 1].

Однак термінологічний словник ООН 
визначає лихо як серйозне порушення 
функціонування спільноти або суспіль-
ства, що призводить до масштабних люд-
ських, матеріальних, економічних втрат, 
завдає шкоди довкіллю і наслідки якого 
перевищують можливості впоратися з ним 
за допомогою власних ресурсів [11, c. 9].

Останнім часом дедалі частіше 
застосовується ще одне поняття – «склад-
на політична надзвичайна ситуація», яка 
являє собою комплекс соціальних, полі-
тичних та економічних причин, що спри-
чинили руйнування державних структур, 
втрату легітимності та владних повнова-
жень, порушення прав людини та, мож-
ливо, збройний конфлікт, що вимагає гу-
манітарного втручання [12]. Воно було 
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введене з метою відокремити гуманітарні 
потреби, що викликані конфліктом, від 
нестабільності, причиною якої виступає 
природна катастрофа.   

Відповідно до Резолюції Генераль-
ної Асамблеї ООН 46/182 від 19 грудня 
1991 р. її Генеральний секретар має що-
річно звітувати про координацію зусиль 
стосовно гуманітарної допомоги у НС. Ось 
кілька цифр, які характеризують тенден-
цію. У доповіді влітку 2014 р. зазначалося, 
що кількість внутрішнє переміщених осіб 
внаслідок збройних конфліктів і органі-
зованого насильства наприкінці 2013 р. у 
світі сягла рекордної позначки у 33,2 млн 
[13]. Проте у доповіді 2016 р. наголоше-
но, що за підсумками 2015 р. їхня кіль-
кість зросла до 40,8 млн осіб, що є абсо-
лютним рекордом [14]. Очевидно, що ці 
цифри за результатами 2016 р. будуть ще 
більшими.

Це цілком вписується у загальносвіто-
ву тенденцію інтенсифікації насильства. 
За даними лондонського Міжнародного ін-
ституту стратегічних досліджень, у 2008 р. 
в результаті 63 збройних конфліктів за-
гинули 56 000 осіб, у той час як вже у 
2014 р. у 42 конфліктах загинули 180 000. 
Отже,  кількість жертв зросла в 3 рази за 
умови зменшення кількості конфліктів у 
1,5 рази. Також у дослідженні наводяться 
дані за проміжні роки: в 2012 р. у 51 кон-
флікті загинуло 110 000 осіб, у 2010 р. – 
49 000 загиблих у 55 конфліктах. Таким 
чином, очевидна загальна тенденція – 
поряд зі скороченням кількості збройних 
конфліктів вчені зазначають небувалу ін-
тенсифікацію насильства [4].

Виснoвки тa пропозиції. У міжнарод-
ному законодавстві та зарубіжній науковій 
думці поступово диференціюються види та 
характеристики надзвичайних ситуацій. 
Цей процес із деяким запізненням відбу-
вається й у національному законодавстві 
та академічному середовищі. Зокрема, 
нещодавно до природних та техногенних 
НС офіційно додалися соціальні і воєнні. 
Проте їхній зміст має доволі абстрактний 
характер і потребує конкретизації, осо-
бливо з урахуванням революцій 2004 та  
2013–2014 рр., анексії Російською Феде-
рацією Криму та тривалими бойовими дія-
ми сепаратистів на Донбасі внаслідок чого 

кількість загиблих перевищила 11 000 осіб, 
а число внутрішньо переміщених осіб та бі-
женців складає більше 1 млн осіб. 

Отже, видається доволі продуктивним 
використовувати зарубіжний досвід щодо 
понять «складна надзвичайна ситуація» 
та «складна політична надзвичайна си-
туація», які конкретизують обсяг понять 
і відкривають значні евристичні можливо-
сті щодо визначення напрямів та шляхів 
реформування  структур сектору безпеки 
йі оборони України, розширення спектру 
їхньої діяльності, підсилення рівня коор-
динації зусиль. Це надасть змогу більш 
об’єктивно оцінити кроки України щодо 
реалізації стратегічного курсу України на 
євроінтеграцію.
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Колижак В. В. Современные тенденции относительно классификации чрез-
вычайных ситуаций

В стaтье рассмотрены основные тенденции, влияющие на рост количества и масшта-
бов чрезвычайных ситуаций в мире в условиях глобализации (появление новых опасных 
технологий, болезней, эпидемий, пандемий, последствия демографического взрыва, 
миграционные процессы, геоклиматические изменения, усложнения социально-поли-
тической и экономической жизни общества и т.п.). Это сказывается на классифика-
ции чрезвычайных ситуаций. В частности, в украинском законодательстве недавно к 
чрезвычайным ситуациям природного и техногенного характера добавились социаль-
ные и военные. В то же время зафиксирована значительная задержка во введении 
в научный национальный оборот новых понятий, таких как «сложная чрезвычайная 
ситуация» и «сложная политическая чрезвычайная ситуация», содержание которых 
раскрывается на основе анализа международного законодательства, работ зарубежных 
экспертов.

Ключевые слoвa: чрезвычайная ситуация, сложная чрезвычайная ситуация, слож-
ная политическая ситуация, стихийные бедствия, техногенные катастрофы.

Kolizhak V. The modern trends to classification emergencies
In the article the basic trends affecting growth in the number and scale of emergencies 

in the world in the context of globalization (the appearance of new dangerous technologies, 
disease, epidemics, pandemics, the effects of population explosion, migration, geoclimatic 
changes, complications socio-political and economic life of societies etc.) are considered. This 
affects to the classification of emergency. In particular, the Ukrainian legislation recently to 
emergency situations of natural and manmade added social and military. At the same time 
recorded significant delay in the introduction of national scientific circulation new concepts 
such as “complex emergencies” and “complex political emergencies” the meaning of which 
is revealed by analyzing the international law and works of foreign experts.

Key words: emergency, complex emergency, complex political situation, natural 
disasters, man-made disasters.
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ІДЕНТИФІКАЦІЯ ЗАГРОЗ ПОЛІТИЧНІЙ БЕЗПЕЦІ  
ЯК НАУКОВА ПРОБЛЕМА ТА ПРАКТИЧНЕ ЗАВДАННЯ 
СУБ’ЄКТІВ ДЕРЖАВНОГО УПРАВЛІННЯ

Стаття присвячується визначенню когнітивних ознак явищ та інших чинників, які в 
теорії і практиці державного управління ідентифікують дефініцією «загроза політичній 
безпеці». Обґрунтовується положення про доцільність розгляду цієї дефініції як нау-
кової категорії та предмету наукового аналізу. Акцентується увага на тому, що іден-
тифікація та оцінювання загроз політичній безпеці є пріоритетним завданням суб’єктів 
державного управління у сфері політичної безпеки. 

Ключові слова: національна безпека, національні інтереси, загрози політичній без-
пеці, державне управління у сфері політичної безпеки, політична безпека, забезпечен-
ня політичної безпеки.

Постановка проблеми. Достовірність 
результатів наукових досліджень проблем 
забезпечення політичної безпеки знач-
ною мірою залежать від обґрунтованості 
та уніфікованості понятійного апарату. 
Згідно із чинним законодавством під за-
грозами національній безпеці розуміють 
«наявні та потенційно можливі явища і 
чинники, що створюють небезпеку жит-
тєво важливим національним інтересам 
України» [1]. Оскільки політика націо-
нальної безпеки передбачає визначення 
національних інтересів, у тому числі у по-
літичній сфері, засобів і способів їх реалі-
зації, то принципово важливим є систем-
ний аналіз явищ (процесів, подій тощо). 
Суб’єкти системи державного управління 
у сфері політичної безпеки їх інтерпре-
тують як небезпеку вказаним інтересам. 
Відсутність неоднозначності та розбіжно-
сті між розробниками політики і особами, 
які приймають державно-управлінські рі-
шення, є передумовою наукової обґрунто-
ваності результатів аналізу питання щодо 
реагування на явища, що спричиняють 
загрози політичній безпеці. Саме із цієї 
причини інколи не можливо сформувати й 
ефективні механізми щодо реалізації на-

ціональних інтересів у політичній сфері, 
оскільки вказані загрози мають бути об’єк-
тами державно-управлінських впливів. 
Таким чином, ідентифікація та оцінювання 
загроз політичній безпеці є пріоритетним 
практичним завданням суб’єктів систе-
ми державного управління у сфері полі-
тичної безпеки. Разом із тим виконаний 
аналіз дозволяє дійти висновку, що серед 
науковців і практиків так і не сформува-
лося єдиної думки щодо когнітивних ознак 
явищ, які позначають дефініцією «загроза 
політичній безпеці». Недостатньо дослі-
дженим залишається і взаємозв’язок цьо-
го поняття з іншими досить вживаними 
дефініціями, зокрема: «виклик політич-
ній безпеці», «забезпечення політичної 
безпеки». Це породжує значні труднощі в 
обґрунтуванні стратегічних рішень у сфе-
рі політичної безпеки, оскільки важливим 
елементом їх підготовки є виявлення та 
оцінювання чинників, які призводять до 
кризових ситуацій за того чи іншого типу 
дестабілізації політичної системи.

Аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. Виконаний аналіз дозволяє дійти 
висновку, що в чинному законодавстві та 
наукових працях із питань забезпечення 
національної безпеки когнітивні ознаки 
явищ, які інтерпретують як «загроза по-© Орел М. Г., 2017
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літичній безпеці», практично не розгляда-
ються. Так, у Законі України «Про основи 
національної безпеки України» надано пе-
релік основних реальних та потенційних 
загроз національній безпеці України [1]. 
Серед них, зокрема: у зовнішньополітич-
ній сфері: посягання на державний суве-
ренітет України; територіальні претензії 
та спроби втручання у внутрішні справи 
України з боку інших держав; регіональ-
ні та локальні війни поблизу кордонів 
України, а у внутрішньополітичній сфері: 
виникнення конфліктів у сфері міжетніч-
них і міжконфесійних відносин, радикалі-
зація та прояви екстремізму в діяльності 
деяких об’єднань національних меншин та 
релігійних громад; прояви сепаратизму в 
окремих регіонах України; нездатність по-
літичної системи щодо оперативного реа-
гування на загрози національній безпеці. 
Разом із тим критерію, який би дозволяв 
вирізняти реальні загрози від потенцій-
них, не наводиться. У чинній Стратегії 
національної безпеки України (Стратегії) 
замість дефініції потенційні та реальні за-
грози національній безпеці використову-
ється поняття актуальні загрози та наво-
диться їх перелік [2]. У Стратегії критерію, 
який би дозволяв виокремити із сукупнос-
ті загроз національній безпеці, саме «ак-
туальні загрози» також не наводиться. 
Очевидно, це дозволяє політикам досить 
довільно інтерпретувати ті чи інші явища 
як «актуальні загрози» політичній безпе-
ці, що, як наслідок, породжує зростання 
ймовірності неадекватного реагування 
на них та труднощі у визначенні кола та 
завдань суб’єктів управління у сфері по-
літичної безпеки, відповідальних за під-
готовку і реалізацію адекватних загрозам 
управлінських рішень. У Стратегії сталого 
розвитку «Україна – 2020», яка передба-
чає реалізацію 62 реформ і програм роз-
витку держави та 25 ключових показників, 
що оцінюють хід їх виконання, взагалі не 
йдеться про загрози пріоритетним цілям у 
контексті загроз національній безпеці [3]. 
Між тим саме акцент на загрозах досяг-
нення визначених цілей, засобах і спосо-
бах реагування на них є центральним пи-
танням у розробці будь-якої стратегії [4]. 

Щодо праць науковців, які здійснюва-
ли аналіз загроз національній безпеці, 

в тому числі політичній, то, наприклад, 
у працях таких фахівців, як В. Горбу-
лін, А. Качинський [5; 10; 11], В. Мань-
ков [6], В. Абрамов, Г. Ситник, В. Смоля-
нюк, В. Олуйко, М. Вавринчук [7–9; 26], 
В. Ребкало, В. Шахов [12], М. Петров [13], 
Е. Люттвак [14], А. Булан [15], О. Запоро-
жець, Б. Халмурадов, В. Применко [16], 
Б. Парахонський, Г. Яворський, О. Резні-
ков, К. Кононенко [17], О. Кривицька[18], 
О. Косілова [19], як правило, не акценту-
ється увага на когнітивних ознаках явищ, 
які розробники політики та управлінці 
ідентифікують як загрози політичній без-
пеці. Те ж саме стосується підходів щодо 
їх ідентифікації, класифікації та побудови 
ієрархії в контексті впливу на розвиток 
кризових ситуацій, які можуть мати міс-
це під час дестабілізації політичної систе-
ми. Тому серед науковців і практиків так 
і не сформувалося єдиної думки стосовно 
сутності явищ та інших чинників, які по-
значають дефініцією «загроза політичній 
безпеці», її взаємозв’язку із суміжними де-
фініціями. Це, зокрема, не дозволяє більш 
ґрунтовно розкрити й сутність процесу, 
під яким розуміють «забезпечення полі-
тичної безпеки» і, як наслідок, місця і ролі 
в ньому системи державного управління у 
сфері політичної безпеки, змісту, функцій, 
завдань та організації взаємодії суб’єктів, 
які залучаються до цього процесу. Так, в 
одному випадку, загрози політичній без-
пеці інтерпретуються як загрози політич-
ним суб’єктам або політичній системі, а в 
другому – як загрози політичній стабіль-
ності або політичному суверенітету, що 
породжує суттєві труднощі в обґрунтуван-
ні управлінських рішень щодо забезпе-
чення політичної безпеки. 

Такими чином, з огляду на те, що 
виявлення, ідентифікація та оцінювання 
явищ, які породжують кризові ситуації, 
що призводять до дестабілізації політич-
ної системи, є пріоритетним завданням 
суб’єктів державного управління у сфе-
рі політичної безпеки, дефініція «загро-
зи політичній безпеці» має розглядатися 
як наукова категорія та бути предметом 
наукового аналізу. 

Метою статті є з’ясування когнітивних 
ознак явищ та інших чинників, які в теорії 
і практиці державного управління іденти-
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фікують як «загрози політичній безпеці». 
Обґрунтування доцільності розгляду цієї 
дефініції як наукової категорії та предме-
ту наукового аналізу, як передумови роз-
криття сутності процесу «забезпечення 
політичної безпеки», ролі в ньому системи 
державного управління у сфері політичної 
безпеки, функцій, завдань та організації 
взаємодії суб’єктів, які залучаються до 
цього процесу.

Виклад основного матеріалу. Під 
час розв’язання проблем забезпечення 
національної безпеки оперують багать-
ма поняттями, серед яких чільне місце 
належить і поняттю «загроза політичній 
безпеці». Наслідки геополітичних, геоеко-
номічних, геокультурних трансформацій 
сучасного світу, необхідність врахування 
національних реалій державотворення, а 
також те, що ця дефініція є базовою під 
час операціоналізації інших понять, зо-
крема, таких як забезпечення політичної 
безпеки» та «система державного управ-
ління у сфері національної безпеки», зу-
мовлюють доцільність її більш критично-
го наукового аналізу. У даному випадку 
йдеться про з’ясування природи явищ та 
інших чинників, які дослідники, політики 
та управлінці ідентифікують як загрози 
політичній безпеці. 

Загальновідомо, що більшість підходів 
щодо забезпечення національної безпе-
ки, в тому числі політичної її складової 
частини, базується на реалізації так зва-
ної концепції національних інтересів [5–8; 
10; 11; 23–25]. Як правило, проголошені 
на офіційному рівні керівництвом держави 
та відображені в нормативних документах 
національні інтереси визначають пріори-
тети зовнішньої і внутрішньої політики та 
державного будівництва. З огляду на те, 
що національна безпека інтерпретується 
як захищеність життєво важливих інте-
ресів людини і громадянина, суспільства 
і держави, за якої забезпечуються сталий 
розвиток суспільства, своєчасне виявлен-
ня, запобігання і нейтралізація загроз на-
ціональним інтересам [1], варто звернути 
увагу, що ці загрози визначають й основ-
ні напрями концентрації зусиль суб’єктів 
державного управління щодо забезпе-
чення національної безпеки, засоби та 
способи, які для цього залучаються. Тому 

науковці, політики та управлінці, як пра-
вило, ідентифікують загрози національній 
безпеці в політичній, економічній та ін-
шій сферах як явища та інші чинники, які 
створюють небезпеку реалізації цих інте-
ресів. У кінцевому підсумку вони єдині в 
тому, що основою національних інтересів 
є потреби виживання та прогресивного 
розвитку індивіду (особи), суспільства та 
держави, що їх формування є результатом 
складної та суперечливої взаємодії об’єк-
тивних і суб’єктивних чинників. Разом із 
тим, на їх думку (О. Бодрука, В. Вагапо-
ва, О. Гончаренка, Е. Лисицина, Г. Сит-
ника), важко дійти консенсусу щодо того, 
які саме потреби набувають статус «на-
ціональних» [25–27]. Однією із причин 
цього є відсутність загальноприйнятного 
критерію, який би дозволяв виокремити 
серед цих потреб, досить різних за зміс-
том, спрямованістю, пріоритетністю, мож-
ливістю реалізації саме ті, задоволення 
яких забезпечує збереження природної 
сутності та подальший розвиток суспіль-
ства (нації). Тобто ті, які дійсно відобра-
жають в інтегрованому вигляді саме його 
(її) інтереси, а не є бажанням правлячої 
еліти репрезентувати власні корпоратив-
ні, економічні чи інші інтереси, маскуючи 
їх як національні, що саме по собі є може 
стати небезпекою для соціуму. 

Варто погодитися з тими, які ствер-
джують, що важливою передумовою про-
гресивного розвитку суспільства (нації) 
і безпеки держави є те, що національні 
інтереси мають ґрунтуватися на націо-
нальних цінностях, оскільки саме вони 
відображають природно-історичну та со-
ціально-економічну, а відтак і унікальну 
культурну сутність формування та існу-
вання того чи іншого народу (нації) [7; 
8; 10; 11; 23; 24; 26]. Проте в сучасному 
світі невизначеностей, зумовлених геопо-
літичними, геоекономічними та геокуль-
турними процесами, системи національ-
них цінностей усіх держав також зазнають 
значних трансформацій [9]. Процеси кар-
динальної переоцінки історичного мину-
лого, зокрема під гаслами категоричного 
заперечення позитивних наслідків одних 
і зневажливого ставлення до інших подій 
для долі народу (нації), запровадження за 
будь-яку ціну досвіду інших країн як та-
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кого, без адекватної адаптації до реалій 
суспільного розвитку, це, зокрема, є твер-
дженням перебігу і наслідків сучасних 
інформаційно-цивілізаційних війн сучас-
ності. При цьому часто значна роль у цих 
трансформаціях належить і національним 
політичним силам, які використовують їх 
як один із інструментів політичної бороть-
би з опонентами. Тому, незважаючи на те, 
що невідповідність офіційно проголоше-
них керівництвом держави національних 
інтересів потребам збереження і розвитку 
національних цінностей народу (нації), які 
уособлюють його природно-унікальну сут-
ність, є недопустимим. Тому залишається 
відкритим питання, чи завжди ці інтереси 
ґрунтуються на національних цінностях. 
Оскільки ж загрози цілісності та прогре-
сивному розвитку соціуму (нації), в тому 
числі й політичній системі, операціоналі-
зуються через національні інтереси, то, 
очевидно, що підміна правлячою елітою 
національних інтересів власними інтере-
сами призводить і до кардинальної зміни 
уявлень про систему загроз національній 
безпеці, в тому числі політичній. Це озна-
чає, що явища, які здійснюють негативний 
вплив на життєдіяльність індивіда (особи), 
суспільства та держави, фактично ігнору-
ються, що, безумовно, породжує реальну 
небезпеку існуванню соціуму (нації).

З іншого боку, історичний досвід свід-
чить, що практичні зусилля з боку керів-
ництва держави щодо реалізації націо-
нальних інтересів у політичній сфері, як 
правило, викликають певний спротив із 
боку інших політичних суб’єктів (від окре-
мого індивіду до інших держав). Це під-
тверджує незаперечний взаємозв’язок 
спектру і ступеня загроз політичній без-
пеці та інтенсивності зусиль щодо реалі-
зації політичних інтересів. Оскільки за-
гроза політичній безпеці інтерпретується 
як небезпека національним інтересам, 
то незаперечним є й те, що за відсутно-
сті артикуляції на офіційному рівні націо-
нального політичного інтересу неможливо 
ідентифікувати те чи інше явище, як за-
грозу інтересу. Разом із тим ці явища мо-
жуть здійснювати деструктивний вплив на 
політичну систему, наслідки якого можуть 
бути катастрофічними в контексті збере-
ження її цілісності та розвитку. 

Варто також зазначити, що взаємозв’я-
зок складових частин національної без-
пеки призводить до того, що намагання 
політичного керівництва за будь-яку ціну 
підвищити рівень політичної безпеки не 
гарантує зростання інтегрального рівня 
національної безпеки. У деяких випадках 
вказані зусилля з боку суб’єктів держав-
ного управління можуть призвести навіть 
до його зниження і, як наслідок, до по-
літичної кризи. Тому, крім виявлення та 
ідентифікації загроз політичній безпеці, не 
менш складним завданням цих суб’єктів є 
об’єктивне оцінювання загроз та пошук 
шляхів, засобів і способів реагування на 
них, які б були адекватними ситуації, яка 
може мати місце в політичній сфері жит-
тєдіяльності суспільства та держави. При 
цьому принципово важливим є попереднє 
визначення та моніторинг суб’єктами дер-
жавного управління у сфері політичної 
безпеки критичних параметрів, вихід за 
межі яких може призвести до руйнації ці-
лісності політичної системи, втрати її здат-
ності до саморегуляції та розвитку. 

І насамкінець, явища та інші чинники, 
які породжують загрози політичній без-
пеці, можуть мати різну природу, що зу-
мовлює необхідність різних підходів та 
механізмів щодо адекватного реагування 
на них. Так, загроза територіальної ціліс-
ності може мати у своїй основі сепаратизм 
або збройний напад із боку іншої країни, 
а відтак вимагати залучення не тільки 
спецслужб і поліцейських підрозділів, а й 
збройних сил.

Викладене вище свідчить – сутність 
явища, яке дослідники та управлінці по-
значають дефініцією «загроза політичній 
безпеці», не може бути розкрита ідентифі-
кацією його як «небезпека національним 
інтересам». Вказане явище має розгляда-
тися в контексті та взаємозв’язку таких по-
нять, як «безпека», «політична безпека», 
«політична система», тобто актуальною 
є зміна парадигмального підходу щодо 
операціоналізації дефініції «загроза полі-
тичній безпеці» та розгляду її як наукової 
категорії. Вирішення цього завдання є 
принциповою передумовою розробки ме-
тодологічних основ виявлення, ідентифі-
кації, оцінювання та моніторингу вказаних 
загроз як чинників, які здійснюють де-
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структивних вплив на цілісність і розвиток 
політичної системи та безпеку держави.

Варто зазначити, що розкриття сутнос-
ті (природи) таких явищ, як «безпека» 
та «політична безпека», також є дале-
ко не тривіальним завданням, оскільки, 
наприклад, сучасні наукові знання про 
безпеку акумулюють взаємопов’язані уяв-
лення про цей феномен у межах політич-
них, воєнних, економічних, технічних та 
інших наук. Як соціальне явище «безпе-
ка» є своєрідною інтегральною характе-
ристикою та індикатором взаємовідносин 
індивіда, суспільства та держави, які аку-
мулюють у собі наслідки їх багатогранної 
діяльності, історичний досвід, культуру 
тощо. Тому існує чимало підходів щодо 
оцінювання та інтерпретації явищ у кон-
тексті їх негативного впливу і на політич-
ну безпеку. Разом із тим, незважаючи на 
досить складну функцію політики, яка, 
зокрема, передбачає постійний пошук 
консенсусу та компромісу між її суб’єкта-
ми під час визначення цілей, досягнення 
яких важливе для позитивних змін у жит-
тєдіяльності людини, суспільства та дер-
жави [20, с. 26; 21, с. 184; 22, с. 281], 
під «політичною безпекою», як правило, 
розуміють комплексну характеристику 
різних аспектів динаміки та спрямова-
ності розвитку політичної системи. Тому, 
наприклад, вважається, що принципово 
важливим є оцінювання можливого нега-
тивного впливу на політичну безпеку чин-
ників, які формують середовище функціо-
нування політичної системи, а також тих, 
які визначають характер взаємовідносин 
між її елементами. Залежно від того, що 
дослідники, політики та управлінці розу-
міють під загрозами політичній безпеці, 
результати оцінювання ними вказаних 
чинників можуть бути різними. Так, вони 
можуть дійти висновку, що загроза по-
літичній безпеці відсутня, якщо держа-
ва здатна успішно протистояти силовому 
тиску ззовні або коли політична система 
має бажану стійкість, незважаючи на те, 
що ті чи інші чинники насправді породжу-
ють цю загрозу. У даному випадку «полі-
тична безпека» певною мірою є оцінкою 
результату реагування державних ін-
ститутів на чинники, які можуть завдати 
шкоди суб’єктам та об’єктам політичної 

системи, а також прогресивному розвит-
ку соціальної системи. Але, врешті-решт, 
якщо розглядати ті чи інші уявлення про 
політичну безпеку в контексті умов жит-
тєдіяльності політичної системи, це дає 
підстави стверджувати, що вона характе-
ризує: тенденції та умови розвитку соціу-
му і його політичних структур, що визна-
чаються певними нормами (правовими, 
ціннісно-світоглядними та ін.), дотриман-
ня яких забезпечує збереження їх якіс-
но-структурної визначеності та функціо-
нування, яке відповідає їх природі; певну 
захищеність функціонування соціуму від 
небезпек, яка є результатом еволюційно-
го розвитку та наслідком діяльності полі-
тичних інститутів. Це означає, що рішен-
ня із забезпечення політичної безпеки 
необхідно приймати на основі результа-
тів комплексного аналізу змін показників, 
вихід яких за допустимі межі призводить 
до зниження якості управління в політич-
ній системі та невиконання завдань, які 
на неї покладаються, що зрештою може 
призвести до руйнування системи. Серед 
таких показників, зокрема: ступінь обме-
жень політичних прав і свобод громадян; 
міра підтримки державних інституцій сус-
пільством; рівень суспільно-політичної 
напруженості; здатність суб’єктів держав-
ного управління у сфері політичної без-
пеки уникати суспільно-політичних криз, 
а в разі їх виникнення – забезпечувати 
відновлення і стійкий суспільно-політич-
ний розвиток. Тому політична безпека є 
комплексним критерієм оцінки тенденцій, 
умов розвитку та захищеності політичної 
системи, тобто її якості та динаміки функ-
ціонування. 

З огляду на те, що небезпека і безпе-
ка – два взаємозв’язаних явища, які пере-
бувають у динамічній взаємодії і характе-
ризують умови (ситуації) життєдіяльності 
та динаміку розвитку будь-якої системи 
як цілісності [7; 8], а також зважаючи на 
те, що ці явища є наслідками взаємодії та 
самоорганізації систем та суб’єктів, те ж 
саме можна стверджувати й щодо загроз 
політичній безпеці. Тому стан політичної 
системи є результатом взаємодії чинників, 
які сприяють її безпеці та тих, які здій-
снюють негативний вплив на її розвиток 
і цілісність системи. Тобто рівень політич-
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ної безпеки залежить від можливостей 
суспільства і держави, ефективності захо-
дів щодо їх реалізації під час виявлення, 
ідентифікації, оцінювання та зниження 
негативного впливу тих чи інших чинників 
на вказаний рівень. 

Таким чином, об’єктивною основою іс-
нування феномену «загроза політичній 
безпеці» є природа явищ (процесів, подій 
тощо), які здійснюють негативний вплив 
на буття (стан) політичної системи. Пер-
шочергової уваги серед яких заслугову-
ють ті, що призводять не тільки до змі-
ни умов природного функціонування та 
прогресивного розвитку, а й до суттєвої 
зміни структури системи, наслідком чого 
може бути втрата її цілісності, тобто руй-
нування системи. Зважаючи на наявність 
широкого спектру цих явищ, можливих 
синергетичних ефектів їх взаємодії, важ-
ливим завданням, окрім їх оперативного 
виявлення, ідентифікації, оцінювання, є 
й завчасна розробка, затвердження та 
своєчасне уточнення орієнтовних пла-
нів дій суб’єктів державного управління, 
адекватних тим чи іншим умовам розвит-
ку політичної системи. Важливість роз-
робки таких планів зумовлена тим, що 
неадекватні дії вказаних суб’єктів мо-
жуть призвести до переорієнтації зусиль 
держави на розв’язання другорядних 
завдань щодо забезпечення політичної 
безпеки. 

Висновки і пропозиції. Сьогодні се-
ред дослідників відсутня єдність щодо 
сутності об’єктивно існуючих соціальних 
явищ, які позначають як «загрози полі-
тичній безпеці», і як окрема наукова ка-
тегорія та предмет наукового аналізу вони 
ними не розглядались. Це не дозволило 
визначити когнітивні ознаки «загроз полі-
тичній безпеці», дійти єдиної думки щодо 
їх взаємозв’язку з іншими дефініціями, 
розкрити сутність процесу, під яким ро-
зуміють «забезпечення політичної безпе-
ки», зміст функцій, завдань та організації 
взаємодії суб’єктів державного управлін-
ня під час розробки та реалізації держав-
но-управлінських рішень щодо реагуван-
ня на вказані загрози.

Понятійно-категоріальний апарат у 
сфері національної безпеки базується 
на концепції національних інтересів, але 

неоднозначним є вплив геополітичних, 
геоекономічних і геокультурних процесів 
на національний розвиток, можлива під-
міна національних інтересів інтересами 
керівної еліти, не дозволяють з’ясувати 
сутність явищ, які інтерпретують як «за-
грози політичній безпеці», шляхом опе-
раціоналізації їх як «небезпек національ-
ним інтересам». Виконане дослідження 
дозволяє стверджувати, що об’єктивною 
основою існування феномену «загроза 
політичній безпеці», який у соціокуль-
турному контексті має статус наукової ка-
тегорії, є природа речей, які визначають 
характеристики умов існування політичної 
системи. Це свідчить про необхідність змі-
ни парадигмального підходу щодо опера-
ціоналізації дефініції «загроза політичній 
безпеці» та постійних досліджень цих за-
гроз, де об’єктивне і суб’єктивне виступа-
ють як єдине ціле. 

За будь-яких умов явища, які інтепре-
тують як «загрози політичній безпеці», 
доцільно розглядати у взаємозв’язку з по-
няттям «політична безпека» та в контексті 
стану політичної системи, який є резуль-
татом дії чинників, які сприяють її прогре-
сивному розвитку та цілісності, та тих, які 
здійснюють негативний вплив на них, а 
першочергової уваги заслуговують чин-
ники, що призводять до зміни умов при-
родного функціонування та суттєвої зміни 
структури системи.

Перспективи подальших досліджень 
полягають в обґрунтуванні підходів щодо 
класифікації, оцінювання та моніторингу 
загроз політичній безпеці. 
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Орел М. Г. Идентификация угроз политической безопасности как научная 
проблема и практическая задача субъектов государственного управления

В статье рассматриваются вопросы определения когнитивных признаков явлений и 
других факторов, которые в практике государственного управления определяют де-
финицией «угроза политической безопасности». Аргументируется постулат о необхо-
димости рассмотрения этой дефиниции как научной категории и предмета научного 
анализа. Акцентируется внимание на том, что идентификация и оценивание угроз по-
литической безопасности является приоритетным заданием субъектов государственно-
го управления в сфере политической безопасности. 

Ключевые слова: национальная безопасность, национальные интересы, угрозы 
политической безопасности, государственное управление в сфере политической безо-
пасности, политическая безопасность, обеспечение политической безопасности.

Orel M. Identification of threats to political security as a scientific problem and 
practical task of the subjects of public administration

The article devoted to the definition of cognitive signs of phenomena and other factors that 
in the practice of public administration define a definition of «a threat to political security.» 
The postulate on the necessity of considering this definition as a scientific category and the 
subject of scientific analysis is argued. Attention is focused on the fact that identification and 
assessment of threats to political security is a priority task of subjects of state administration 
in the sphere of political security. This allows us to more reasonably reveal the essence 
of the process of «ensuring political security». To determining the role of the specified 
subjects, their functions, tasks and organization of interaction in it, to ensure the reasoning 
of strategic decisions for these threats.

Key words: national security, national interests, threats to political security, public 
administration in the sphere of political security, political security, ensuring political security.
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ПРОЕКТНО-ОРІЄНТОВАНИЙ ПІДХІД В УПРАВЛІННІ 
ЕКОЛОГІЧНИМ РОЗВИТКОМ ТЕРИТОРІЇ

У статті розглянуто особливості застосування проектно-орієнтованого підходу в 
управлінні екологічним розвитком території. Дано визначення терміну «екологічний 
розвиток». Здійснено структуризацію основних функцій управління екологічними про-
ектами при врахуванні світового та вітчизняного досвіду впровадження стратегічного 
управління. Запропоновано модель проектно-орієнтованого управління екологічним 
розвитком, яка відображає взаємозв’язок між основними аспектами управління та існу-
ючими процедурами, з метою вдосконалення впровадження екологічних проектів.

Ключові слова: проектно-орієнтований підхід, стратегічне управління, сталий роз-
виток, екологічний розвиток, модель проектно-орієнтованого управління.

Постановка проблеми. Надання те-
риторіальним громадам більших прав та 
можливостей в процесі децентралізації 
влади дозволить, у найближчому майбут-
ньому, органам місцевого самоврядування 
впроваджувати проекти більш масштабно-
го характеру ніж до проведення реформи. 
Після об’єднання громад органи місцевого 
самоврядування стикаються з проблемою 
застосування програмно-цільового мето-
ду на рівні місцевих бюджетів, тим більше, 
якщо це стосується цільових бюджетних 
фондів. Таким чином, доходна частина міс-
цевого бюджету значно збільшується, та 
для формування видаткової частини по-
трібні програми розвитку, реальні проекти. 

Використання бюджетних коштів фон-
дів охорони навколишнього природного 
середовища в Україні відповідно до чин-
ного законодавства можливо лише для ре-
алізації природоохоронних заходів. Впро-
вадження проектів екологічного напрямку 
передбачає формування цілі управління, 
виявлення можливих проблемних питань, 
складання програми або стратегічного 
плану, усунення перешкод для досягнен-
ня поставленої мети. Застосування про-
ектно-орієнтовного підходу в управлінні 
екологічним розвитком території надасть 
змогу органам місцевого самоврядування 
створити умови для ефективної реалізації 
природоохоронних програм та проектів.

Особливість планування екологічних 
проектів полягає в організації обговорення 
за участю місцевої влади, представників 
громадськості, підприємницької спільно-
ти, формуванні перспективного розвитку 
відповідної території, узгодженні суспіль-
них інтересів, а також налагодженні сис-
теми комунікацій. Винайдення найкращих 
проектних природоохоронних ідей та їхня 
сумісність зі стратегічними та операційни-
ми цілями з урахуванням визначених кон-
курентних переваг території та нагальних 
потреб, винайдення оптимальних рішень 
щодо управління екологічними проектами 
надасть змогу поєднати механізми взає-
модії потенційних учасників із належним 
інформаційним супроводом діяльності, 
пов’язаної з плануванням сталого розвит-
ку території.

Аналіз останніх досліджень і пу-
блікацій. Пошук оптимальних методич-
них підходів в управлінні сталим роз-
витком привертають увагу науковців, 
діяльність яких пов’язана з впроваджен-
ням проектних рішень. Зокрема слід від-
значити таких науковців, як Амоша О.І., 
Антонюк В.П., Бабаєв В.М., Бондар О.І., 
Гріневська С.М., Молоканова В.М., Мо-
роз О.Ю., Новикова О.Ф., Осауленко І.А., 
Савченко В.Ф., Сментина Н.В., Черкаши-
на К.В., Шаров Ю.П. та інші, роботи яких 
стали ґрунтовною основою для подаль-
ших досліджень щодо винайдення опти-
мальних рішень для забезпечення сталого © Якушев Д. В., 2017
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розвитку в Україні. Однак, незважаючи на 
дослідження, що проводились, питання 
управління саме екологічним розвитком 
території майже не досліджені.

Передовий досвід розвинутих держав 
щодо інтеграції екологічної політики в усі 
галузі економіки та вдосконалення систе-
ми інтегрованого екологічного управління 
[2] демонструє, що сталий розвиток дер-
жави неможливий без екологічної складо-
вої частини. 

Перехід до сталого розвитку в Україні 
може здійснюватись двома шляхами, що 
визначені трактуванням постіндустріаль-
ного суспільства [3, с. 77]. Відповідно до 
цих трактувань постіндустріальне суспіль-
ство розглядається як продовження, осо-
блива стадія техногенного розвитку, яка 
не потребує зміни основних цінностей, а 
зміни будуть відбуваються лише при роз-
витку нових технологій – у способі жит-
тя, соціальних комунікаціях, відносин 
між державами. За такого підходу сталий 
розвиток інтерпретується як пролонгація 
сьогоднішнього технологічного прогресу, 
з певними природозахисними обмежен-
нями. Відповідно до іншої думки постінду-
стріальне суспільство не є продовженням 
техногенного розвитку, а визначається як 
початок нового типу цивілізації – духов-
но-екологічної / ноосферної [9, с. 21].

Суть концепції сталого розвитку сфор-
мульована академіком В. Вернадським в 
першій половині ХХ ст. полягає в обов’яз-
ковій узгодженості економічного, еколо-
гічного та людського розвитку таким чи-
ном, щоб від покоління до покоління не 
зменшувалися якість і безпека життя лю-
дей, не погіршувався стан довкілля та від-
бувався соціальний прогрес, який визнає 
потреби кожної людини [9, с. 22].

Також необхідно враховувати напра-
цювання науковців відносно процесу об-
ґрунтування цілей та пріоритетів сталого 
розвитку з визначенням альтернативних 
варіантів та інструментів їх досягнення шля-
хом порівняльної оцінки можливих альтер-
натив та прийняття найбільш ймовірного з 
них в очікуваних умовах. Саме такий підхід 
вказує на те, що планування виступає сво-
го роду стрижнем усієї системи управлін-
ня, як процес, за допомогою якого система 
пристосовує наявні ресурси до змін, що мо-

жуть трапитися в її внутрішньому середови-
щі чи зовнішньому оточенні [8, с. 17].

Наявність багатьох джерел, зосере-
джених на різних аспектів проектно-орі-
єнтованого управління сталим розвитком, 
свідчить про досягнення певних результа-
тів у цьому напрямку. Але для підвищення 
ефективності процесів управління з ура-
хуванням комплексного розвитку терито-
рії доцільно розглядати визначене питан-
ня з системних позицій.

Мета статті – узагальнення напрацьо-
ваних концептуальних аспектів, пов’яза-
них із плануванням і реалізацією проектів 
екологічного розвитку, та розроблення 
відповідної проектно-орієнтовної моделі.

Виклад основного матеріалу. Пи-
тання, пов’язані з організацією проек-
тно-орієнтованого управління еколо-
гічним розвитком, слід здійснювати з 
урахуванням певних припущень. Але 
спочатку дамо визначення поняттю «еко-
логічний розвиток». Найчастіше до роз-
витку територій використовують поняття 
«сталий розвиток». Так, Г. Брундтланд 
визначив, що сталий розвиток – це та-
кий розвиток, який задовольняє потре-
би нинішнього покоління і не ставить під 
загрозу можливість майбутніх поколінь 
задовольняти їх власні потреби. Крім 
того, науковці Інституту економіки про-
мисловості зазначають, що основною па-
радигмою будь-якого розвитку є розши-
рення можливостей вибору. Відповідно до 
цього поняття «сталий розвиток» можна 
трактувати як розширення можливостей 
вибору для нинішніх та їх незменшення 
для майбутніх поколінь [9, с. 22]. 

При визначенні поняття «сталий розви-
ток» обов’язково враховується природо-
охоронний складник, тому можна звузити 
загальне поняття до визначення екологіч-
ного розвитку. Таким чином, можна зазна-
чити, що екологічний розвиток – це такий 
розвиток, що передбачає відновлення та 
збереження стану довкілля при подаль-
шому розвитку території.

Екологічні показники, як основні аспек-
ти соціально-економічного розвитку тери-
торії, свідчать про екологічну рівновагу, 
про ефективність заходів зі зниження не-
гативного впливу на навколишнє середо-
вище, в першу чергу в результаті реалі-
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зації проектів та програм, що становлять 
основу стратегічних планів.

Одним із найбільш суттєвих факторів 
екологічного розвитку є наявність затвер-
дженої стратегії розвитку відповідної те-
риторії. Так, її структура має передбачати 
існування визначеної ієрархії, а саме: стра-
тегічні та операційні цілі – завдання розвит-
ку – екологічні проекти. Розробка, відбір і 
реалізація екологічних проектів становить 
основний зміст проектно-орієнтованого 
управління екологічним розвитком. 

З метою виявлення всіх аспектів управ-
ління екологічним розвитком території  до-
цільно використати логіко-структурова-
ний підхід. Слід зазначити, що специфічні 
процеси управління проектами, зокрема 
ініціалізація проекту, формування і розви-
ток команди, управління комунікаціями, 
управління очікуваннями зацікавлених 
сторін, мають бути поєднані з традицій-
ними функціями менеджменту, такими як: 
планування, регулювання, стимулювання, 
координація, контроль.

Необхідно зауважити, що всі функції 
управління екологічними проектами по-
требують відповідного інформаційного 
забезпечення. По-перше, для ідентифіка-
ції запланованого проекту необхідно чітко 
визначити його мету і територію, на яку 
він впливатиме. По-друге, необхідно де-
тально описати зацікавлені сторони й очі-
кувані результати. По-третє, навести орі-
єнтовну вартість і джерела фінансування, 
при цьому зазначити: основні заходи, тер-
міни виконання, а також учасників про-
екту. Інформація про екологічний проект 
може бути представлена у різних формах 
та передана різними засобами комунікації. 
У випадку, якщо в описі проекту части-
на відомостей упущена чи містить істотні 
неточності, – це зумовлює необхідність 
доопрацювати проект, а в разі неможли-
вості, призводить до відхилення проекту 
ще на стадії ідентифікації. Інформація про 
проект повинна бути чітко структурова-
на, найкраще якщо буде представлена у 
вигляді таблиць з кількісними та якісними 
показниками. Визначення ступеня заці-
кавленості всіх сторін екологічного про-
екту може викликати певні труднощі, а 
також готовності сторін до участі в реа-
лізації проекту: не завжди можна оцінити 

потреби в ресурсах, а екологічний ефект 
може не мати чітких географічних меж. 
Тож суттєву роль відіграє інформаційне 
забезпечення в процесі роз’яснення пріо-
ритетних напрямків розвитку території. 

Процедурна складова проектно-орі-
єнтованого управління екологічним роз-
витком території має бути визначена з 
боку відповідальності та послідовності 
виконання функцій управління. Ініціаліза-
ція екологічних проектів характеризується 
наявністю кількох альтернативних спосо-
бів проведення. Так, проектні ідеї можуть 
з’являтися під час проведення засідань 
учасників робочої групи з розроблення 
стратегії розвитку, опрацювання конкрет-
них спрямувань розвитку експертними 
групами, спеціалізованими організаціями 
та зацікавленими особами. 

Процедура для будь-якої функції про-
ектно-орієнтованого управління екологіч-
ним розвитком в кожному з випадків мати-
ме свою специфіку, причому це стосується 
не лише виконання певного набору дій, 
але й використання та управління ін-
формаційними потоками. В екологічних 
проектах управління комунікаціями заці-
кавлених сторін може бути виділено в ок-
ремий розділ детального плану проекту.

З метою полегшення проектно-орієнто-
ваного управління в ключових точках жит-
тєвого циклу проекту екологічного розвит-
ку створюються міжфазові шлюзи (рис. 1). 

Шлюзи забезпечують можливість після 
закінчення кожної фази проекту оцінюва-
ти її відповідність визначеним критеріям 
Системний підхід під час розробки проек-
ту потрібен не тільки щоб визначити його 
зміст. Системна інтеграція зводить разом 
різні ініціативи, інтереси і результати, а 
також організує їх координацію і контроль 
для досягнення спільних цілей. 

Системність має бути не лише під час 
розробки проекту, а й протягом всього 
його життєвого циклу. Якщо організації з 
приватним капіталом зацікавлені в забез-
печенні оцінювання відповідності визна-
ченим критеріям після закінчення кожної 
фази проекту, то для бюджетних організа-
цій, у більшості випадків, характерна фор-
мальна розробка проекту, його виконання 
та підведення підсумків [4, с. 95]. Тому 
для екологічних проектів особливого зна-
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чення набуває довгострокове відстеження 
змін, що відбуваються в зовнішньому се-
редовищі.

Зазначені положення дають можливість 
для побудови наступної проектно-орієн-
товної моделі. Припустимо, що для ефек-
тивного управління екологічним розвит-
ком необхідно забезпечити вирішення 
деякої множини екологічних проблем (E). 
При цьому кожна із проблем ei, де i=1,...,n 
може бути реалізована за умови реалізації 
проектів Pij, j =1,..., ni . При цьому кожен 
проект потребує наявності відповідної ін-
формації Vij, та характеризується кількі-
стю задіяних стейкхолдерів Sij, відведеним 
часом виконання Tij та необхідною схе-
мою організації інформаційних потоків Qij. 
Вибір найкращих проектів для реалізації 
проектно-орієнтованого управління еко-
логічним розвитком за визначених умов 
у більшості випадків не має однозначного 
вирішення. 

З метою відбору найкращих проектів 
пропонується узагальнена функція F(Vij, 
Sij, Tij, Qij), яка характеризує цінність про-
екту Pij при початкових умовах. 

Для отримання коректного рішення 
необхідно зазначити фактори, що можуть 
впливати на кінцевий результат проекту. 
Це об’єми проекту, територіальна прина-
лежність потенційних учасників, обме-
ження на час прийняття окремих рішень, 
а також можливість сторін до пошуку кон-
сенсусу. Певні труднощі можуть виник-
нути через одночасне залучення кількох 
стейкхолдерів до реалізації різних проек-

тів, а також використання декількох схем 
інформаційних потоків.

Запропонована модель дає можливість 
сформувати портфель проектів для про-
ектно-орієнтованого управління еколо-
гічним розвитком, що сприятиме підви-
щенню ефективності управління сталим 
розвитком у цілому. 

Висновки. У статті проаналізовано ор-
ганізаційні ознаки проектно-орієнтова-
ного управління екологічним розвитком 
та запропоновано відповідну модель, яка 
відображає взаємозв’язок між основними 
аспектами управління та існуючою ме-
тодологією проектного управління. Ви-
користання запропонованої моделі має 
вдосконалити впровадження екологічних 
проектів та зробити їх управління для всіх 
зацікавлених сторін більш ефективним. 
У подальшому доцільне проведення дослі-
джень у напрямку оцінки результативнос-
ті моделі проектно-орієнтованого управ-
ління екологічним розвитком.
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Рис. 1. Життєвий цикл проекту екологічного розвитку
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Якушев Д. В. Проектно-ориентированный подход в управлении экологиче-
ским развитием территории

В статье рассмотрены особенности применения проектно-ориентированного подхода 
в управлении экологическим развитием территории. Дано определение термина «эко-
логическое развитие». Осуществлено структурирование основных функций управле-
ния экологическими проектами при учете мирового и отечественного опыта внедрения 
стратегического управления. Предложена модель проектно-ориентированного управ-
ления экологическим развитием, которая отражает взаимосвязь между основными ас-
пектами управления и существующими процедурами, с целью усовершенствования 
внедрения экологических проектов.

Ключевые слова: проектно-ориентированный подход, стратегическое управление, 
устойчивое развитие, экологическое развитие, модель проектно-ориентированного 
управления.

Yakushev D. Project-oriented approach in the management of ecological 
development of the territory

The article considers the peculiarities of application of the project-oriented approach in 
the management of the ecological development of the territory. The definition of the term 
"ecological development" is given. The structuring of the main functions of the management 
of environmental projects with the consideration of world and national experience in 
implementing strategic management is carried out. The model of the project-oriented 
management of ecological development is proposed, which reflects the relationship between 
the main aspects of management and existing procedures, with the aim of improving the 
implementation of environmental projects.

Key words: project-oriented approach, strategic management, sustainable development, 
ecological development, model of project-oriented management.
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СКЛАДНИКИ ФУНКЦІОНУВАННЯ ЖИТЛОВО-КОМУНАЛЬНОГО 
ГОСПОДАРСТВА НА ЗАСАДАХ ЕЛЕКТРОННОГО УРЯДУВАННЯ

У статті досліджено сучасний стан публічного управління житлово-комунального 
господарства України. Визначено роль електронного урядування у сучасних умовах ре-
формування житлово-комунального комплексу. Обґрунтовано доцільність комунікатив-
ної взаємодії органів влади та громадянського суспільства з використанням технологій 
електронного урядування. 

Ключові слова: публічне управління, житлово-комунальне господарство, комуніка-
тивна взаємодія, реформування, електронне урядування, електронні послуги.

Постановка проблеми. У сучасних 
умовах реформування сфери публічного 
управління та вирішення низки складних 
завдань децентралізації влади та розвитку 
місцевого самоврядування в Україні поста-
ють нові вимоги до якості та результатив-
ності публічної управлінської діяльності в 
житлово-комунальному господарстві.

Україна нині є однією з держав на євро-
пейському континенті, в якій житлово-ко-
мунальна реформа не вивела цю сферу на 
якісно новий рівень. Упродовж 25 років 
незалежності Україна живе за законами, 
які залишилися їй у спадок із часів СРСР 
і за Житловим кодексом 1983 р., в якому 
були закладені принципи держаної полі-
тики та управління сферою, сформовані 
ще в 20-х рр. минулого століття. 

На шляху становлення нової системи 
житлово-комунального господарства низ-
ка країн вже отримали як позитивний, так і 
негативний досвід. Нині в Україні є можли-
вість врахувати цей досвід із реалізованих 
європейськими та іншими країнами світу 
реформ у сфері житлово-комунального 
господарства та створити свій унікальний 
шлях розвитку. Тому дослідження проце-

сів, які відбуваються у сфері житлово-ко-
мунального господарства з урахуванням 
різного інструментарію, зокрема електро-
нного урядування, без сумніву, є акту-
альним. Засоби електронного урядування 
спроможні удосконалити окремі процеси 
внутрішньої організаційної інфраструк-
тури сфери і підвищити рівень надання 
послуг у консервативній структурі житло-
во-комунального господарства України.

Аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. До аналізу проблем, пов’язаних із 
функціонуванням житлово-комунального 
комплексу, зверталися вітчизняні та зару-
біжні дослідники: О.В. Базарна, Л.А. Велі-
хов, О.Г. Воронін, М.В. Глух, О.В. Димчен-
ко, Т.М. Качала, І.А. Кубрак, В.А. Лапін, 
Ю.М. Манцевич, О.Г. Москаленко, І.О. Пана-
сенко, В.П. Полуянов, Н.С. Полякова, Д.Г. Ро-
діонов, Ф.Г. Тахі-Заде, О.Г. Хайло, Л.М. Чер-
нишов, О.М. Широков, Д.В. Шопенко та ін. 
Водночас варто зауважити, що праці зазна-
чених дослідників висвітлюють лише окремі 
положення зазначеної проблематики.

Дослідженню питань впровадження елек-
тронного урядування присвячено праці таких 
провідних науковців, як М. Боунс, С. Бурас, 
Р.В. Войнович, М.В. Глушков, В.В. Єганов, 
І.Б. Жиляєв, С. Зурідіс, Н. Катріс, І.В. Кли-© Бриль П. О., 2017
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менко, С. Кліфт, К.О. Линьов, А.І. Семенчен-
ко, С.А. Чукут, С.Д. Щеглюк та ін.

Мета статті – надати рекомендації 
стосовно підвищення рівня ефективності 
публічного управління на основі викори-
стання інструментарію електронного уря-
дування з метою покращення рівня вза-
ємодії влади та суспільства (споживачів 
житлово-комунальних послуг), а також 
дослідити можливості надання електро-
нних послуг у сфері житлово-комунально-
го господарства, зокрема з використанням 
інноваційних механізмів, які вже існують у 
сфері електронного урядування.

Виклад основного матеріалу. Низь-
кий рівень розвитку економіки країни та 
зосередженість політичної влади саме на 
власних суперечностях створює несприят-
ливий клімат для розвитку та реформуван-
ня сфери житлово-комунального госпо-
дарства [7, c. 351]. Загалом погоджуємося 
з думкою Н.С. Полякової, проте критично 
ставимося до того, що автор статті «Житло-
во-комунальне господарство України: су-
часні перспективи розвитку» [7] звернула 
увагу на відсутність провідних технологій 
та соціальну незахищеність трудового ре-
сурсу України, адже це не повною мірою 
відображає проблематику дослідження і 
не може бути взято за основу.

Житлово-комунальне господарство є 
однією з важливих і пріоритетних сфер 
публічного управління. Саме це господар-
ство забезпечує життєдіяльність населе-
них пунктів і значною мірою впливає на 
розвиток економічних взаємовідносин у 
державі, соціально-політичний клімат міст 
і регіонів. Проблеми функціонування жит-
лово-комунального комплексу постійно 
перебувають під пильною увагою насе-
лення й органів державного управління.

За своїм змістом і структурою житло-
во-комунальне господарство – складний 
та багатогранний об’єкт управління, який 
зумовлює специфічні особливості побудо-
ви організаційної системи управління та 
державного регулювання з метою  забез-
печення значного рівня надійності функ-
ціонування підприємств зазначеної сфе-
ри, підвищення рівня ефективності роботи 
комплексу, зазначає І.О. Панасенко у своїй 
науковій праці «Житлово-комунальне гос-
подарство як об’єкт державного регулюван-

ня» [6, c. 365]. Ця наукова праця є доволі 
ґрунтовною, і ми розділяємо її основі поло-
ження, особливо стосовно того, що рефор-
мування структури може зайняти значний 
час, адже це досить складна та багатоас-
пектна сфера діяльності, що потребує як 
підтримки верств населення, так особливої 
уваги державних органів управління. 

Управління сферою житлово-комуналь-
ного господарства покладено на централь-
ний орган виконавчої влади, діяльність 
якого спрямовується та координується 
Кабінетом Міністрів України – Міністер-
ство регіонального розвитку, будівництва 
та житлово-комунального господарства 
України (далі – Мінрегіон). Саме такий 
різновид управління системою житло-
во-комунального господарства в Україні 
потребує пошуку додаткових, нових шля-
хів провадження державної політики та 
успішності до економічних реформ і мо-
дернізації комунальної інфраструктури.

Основними завданнями цього профіль-
ного міністерства є формування та забез-
печення реалізації державної політики у 
сфері житлово-комунального господар-
ства, пріоритетним напрямом якої виступає 
прискорення процесу реформування без 
зростання тарифів на послуги з обслуго-
вування населення. Крім того, Мінрегіон із 
метою організації своє діяльності має вжи-
вати заходів до створення та розвитку ін-
формаційних систем і ресурсів, розробляти 
та впроваджувати в межах повноважень, 
передбачених законом, сучасні інформацій-
но-комунікаційні технології, що в тандемі з 
Державним агентством із питань електро-
нного урядування України має забезпечити 
розвиток технологій електронного уряду-
вання в житлово-комунальному комплексі.

Пріоритетними завданнями реформу-
вання цієї сфери Національної економіки 
є: ліквідація (реорганізація) комунальних 
підприємств житлово-комунального госпо-
дарства, визначення суб’єктів і об’єктів 
управлінської взаємодії, а також методів 
і засобів публічного управління. Нині, з 
урахуванням законодавчих змін, в Україні 
відбувається процес реформування сфери 
житлово-комунального господарства.

Одним із важливих завдань трансфор-
маційного періоду розвитку держави є 
забезпечення та підвищення рівня публіч-
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ного управління галузями національної 
економіки [3, c. 177]. Найбільш значу-
щою для конкретної людини галузь, яка 
безпосередньо пов’язана з її життєдіяль-
ністю, є житлово-комунальна. Саме ця га-
лузь в нашій країні потребує впроваджен-
ня інноваційних механізмів управління, 
термінових заходів щодо її реформування, 
оздоровлення як на національному, так і 
на місцевому рівнях, запровадження стра-
тегічного управління у цій сфері.

Правовим поштовхом у визначенні об’єк-
та управлінського впливу та суб’єктів, які 
здійснюватимуть такий вплив, стало при-
йняття 14 травня 2015 р. Закону України 
«Про особливості здійснення права влас-
ності у багатоквартирному будинку» [1]. 
Цим нормативно-правовим актом юридич-
но закріплюються дві системи управління 
спільним майном багатоквартирного будин-
ку – «самоуправління», шляхом створення 
об’єднання співвласників багатоквартир-
ного будинку (ОСББ), та «делеговане» 
управління, шляхом передання всіх або 
частини функцій управителю (юридична 
особа приватного або публічного права). 
Окрім позитивних моментів від створення 
ОСББ, реалізація цих завдань дасть змо-
гу створити конкурентоспроможний ринок 
управителів об’єктів житлово-комунально-
го господарства, вільний вибір споживача-
ми житлово-комунальних послуг суб’єкта 
управління та найбільш вигідний спосіб 
управління спільним майном. 

Запровадження таких систем управлін-
ня спільним майном багатоквартирного 
будинку дає змогу здійснити розмежуван-
ня управлінських і виробничих функцій, 
залучати до обслуговування й утриман-
ня житлових будинків суб’єктів підпри-
ємницької діяльності та розділити сферу 
відповідальності суб’єктів управлінської 
діяльності. Елементами управління є пла-
нування, мотивація, координація та кон-
троль. Усі ці елементи управління мають 
бути досліджені: визначено їхнє значен-
ня у реформуванні сфери житлово-кому-
нального господарства. При цьому більш 
значущою для нашої роботи вважаємо 
функцію планування в управлінні, що 
дасть змогу поступово реалізувати тран-
сформаційні процеси у сфері житлово-ко-
мунального господарства.

На думку науковців-теоретиків і прак-
тиків, успішна реалізація низки реформ 
у сфері житлово-комунального господар-
ства, виведення її на якісно новий рівень, 
потребує залучення значних фінансових 
ресурсів та інноваційних управлінських 
рішень із вдосконалення системи публіч-
ного управління у сфері житлово-кому-
нального господарства.

На нашу думку, вдалою спробою досяг-
нення поставленої мети щодо вдоскона-
лення системи публічного управління у 
сфері житлово-комунального господар-
ства України є впровадження електронно-
го урядування як сучасного організацій-
но-правового механізму взаємодії органів 
влади з громадянами в системі електронно-
го уряду, з використанням форм двосто-
ронньої та транзакційної (надання послуг 
онлайн) взаємодії. Впровадження елек-
тронного урядування є важливим кроком 
на шляху модернізації та розвитку всієї 
системи публічного управління у сфері 
житлово-комунального господарства.

Електронне урядування в Україні є по-
тужним євроінтеграційним чинником, який 
дає імпульс для гармонізації взаємодії ор-
ганів влади з громадянами, громадськими 
організаціями, бізнесом та іншими органа-
ми влади відповідно до вимог і стандартів 
Європейського Союзу [9, c. 45].

Країною, що є передовим взірцем 
впровадження електронного урядування 
на принципах і стандартах Європейського 
Союзу, є Королівство Данія. Завдяки ефек-
тивній політиці уряду Данії та відповідних 
центральних і місцевих органів влади, у 
2016 р. країна посіла 9 місце за індексом 
розвитку електронного урядування серед 
193 країн світу. Успіх Данії щодо розвит-
ку електронного урядування пояснюєть-
ся  виваженістю та чіткою спланованістю 
кроків центрального та місцевого урядів 
на цьому шляху [8, c. 140].

Крім того, яскравим прикладом азіат-
ського досвіду впровадження електро-
нного урядування є досвід Республіки 
Сінгапур. Ця країна Південно-Східної Азії 
першою в світі реалізувала ідею урядового 
порталу з метою інтеграції різнопланових 
урядових систем в єдиний портал надан-
ня урядових послуг у рамках програми 
«Електронний уряд». Окрім того, Сінгапур 
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розробив та реалізував цілу серію послі-
довних планів перебудови свого уряду, 
якісної та результативної комунікації між 
користувачами електронних порталів за 
допомогою використання інформацій-
но-комунікаційних технологій. Плани дали 
керівництву Сінгапуру змогу удосконали-
ти наявну програму електронного уряду 
та створити нові. До прикладу, програ-
му “Infocomm Development Authority of 
Singapore” (2005), яка вважається досить 
успішною та показовою [5, c. 130–131]. 

У західному сприйнятті електронний уряд 
має призвести до позитивних змін у відно-
синах уряду з чотирма категоріями «корис-
тувачів»: G2G – Government to Government 
(уряд – уряду), G2B – Government to 
Business (уряд – бізнесу), G2E – Government 
to Employees (уряд – службовцям), G2C – 
government to citizens (уряд – громадянам) 
і включає численні прикладні елементи. 
Серед них – вільний доступ громадян до 
державної інформації; впровадження сис-
теми електронного урядування в органах 
влади та місцевого самоврядування; інфор-
мування громадян про діяльність органів 
державного управління та органів місце-
вого самоврядування за допомогою інфор-
маційно-комунікаційних технологій; участь 
громадян у процесі прийняття управлін-
ських рішень та забезпечення можливо-
сті online-звернення громадян до органів 
державної влади через інтернет; надання 
адміністративних послуг через мережу; пе-
ренесення в інформаційні мережі більшості 
стандартних трансакцій між державою та 
громадянами чи бізнесом тощо.

Недосконалість системи соціального 
захисту населення у сфері надання жит-
лово-комунальних послуг, нестача поін-
формованості населення, неузгодженість 
норм законодавства щодо регулювання 
взаємовідносин споживачів і виробників/
виконавців житлово-комунальних послуг 
зумовлюють зростання незадоволення се-
ред населення, зазначає у своїх наукових 
працях О.В. Базарна [3, c. 178]. Саме мо-
дель реалізації електронного уряду «уряд 
для громадян» надає змогу створити мак-
симальну електронну взаємодію між уря-
дом і споживачами житлово-комунальних 
послуг. Типову інформацію, як-то довід-
ки чи форми, можна отримати через ін-

тернет, не витрачаючи часу на черги. 
При цьому державний бюджет скорочує 
видатки на адміністрування однотипних 
процедур, а громадяни заощаджують час 
і гроші. Впровадження сучасних інформа-
ційно-комунікаційних технологій у сферу 
надання адміністративних послуг здатне 
підвищити рівень благоустрою та покра-
щити якість життя громадян.

Прикладами готовності уряду до плід-
ної взаємодії з населенням і бізнесом є 
наявність веб-сайтів органів державного 
управління, які відображають діяльність 
сфери житлово-комунального господар-
ства. Одним із важливих критеріїв повно-
цінного функціонування веб-сайтів органів 
влади за концепцією електронного уряду 
є наявність комунікативної взаємодії (елек-
тронних адміністративних послуг), що реа-
лізуються за принципом «єдиного вікна». 

Сфері житлово-комунального господар-
ства притаманні електронні адміністратив-
ні послуги муніципального спрямування, 
тобто електронні послуги, що надаються 
органами місцевого самоврядування, ко-
мунальними підприємствами, керуючими 
компаніями. До таких електронних послуг 
варто віднести: на рівні органу місцево-
го самоврядування – послуги з отримання 
інформації стосовно затвердженого тари-
фу на утримання будинку та прибудинко-
вої території, складників тарифу, витрат 
на утримання будинку та прибудинкової 
території та технічного стану будинку; 
послуги з інформування аварійних ситуа-
цій та відновлювальних робіт; послуги з 
розгляду електронних звернень; на рівні 
комунальних підприємств, управляючих 
компаній та підприємств-виконавців ко-
мунальних послуг – послуги з отримання 
довідково-інформаційних документів (до-
відки про склад сім’ї та розмір платежів за 
житлово-комунальні послуги, довідки про 
відсутність заборгованості, довідки щодо 
користування пільгами) тощо.

Наприклад, Київською міською держав-
ною адміністрацією на основі міжнародно-
го досвіду запроваджено функціонування 
інтерактивних веб-платформ з метою ко-
мунікації міської влади з мешканцями. Зо-
крема це «Інтерактивна карта звернень», 
«Карта відновлення комунальних послуг», 
мобільний додаток «КМДА 1551», а також 
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офіційний веб-портал www.1551.gov.ua, 
який завдяки зручному інтерфейсу надає 
користувачам розширені можливості для 
оперативного направлення звернень на 
розгляд міської влади [4].

Успішна реалізація процесів реформу-
вання може бути забезпечена за належної 
взаємодії бізнесу та мешканців, особливо 
активної позиції останніх. Значна увага 
має приділятися самоврядуванню жителів 
(співвласників) будинку, що підніме соці-
альну відповідальність, культуру спілку-
вання, безпеку та якість життя. 

Отже, посилення співпраці засобами 
електронного уряду між органами місцево-
го самоврядування, бізнесом і мешканцями 
сприятиме формуванню відповідальності 
влади перед населенням і, у перспекти-
ві, призведе до зростання рівня довіри до 
місцевої влади [9, c. 44]. А ініціативи уря-
ду щодо впровадження системи електро-
нного урядування у сферу житлово-кому-
нального господарства потребують більш 
ефективних і дієвих механізмів реалізації 
публічного управління для суттєвого ре-
формування сфери житлово-комунально-
го господарства, виробництва та надання 
житлово-комунальних послуг населенню.

Висновки і пропозиції. Удосконален-
ня публічного управління у сфері житло-
во-комунального господарства шляхом 
впровадження електронного урядування 
є одним із важливих завдань у реформу-
ванні житлово-комунального комплексу. 
Враховуючи передовий європейський та 
світовий досвід, вдосконалення механіз-
мів публічного управління житлово-кому-
нальним комплексом України має базува-
тися на комунікативній взаємодії органів 
влади та громадянського суспільства.

Комунікативна взаємодія органів влади 
та громадськості через технології електро-
нного урядування зменшить бюрократи-
зацію та створить сприятливе середовище 
для поширення об’єктивної та прозорої ін-
формації щодо здійснення органами влади 
управління об’єктами житлово-комуналь-
ного комплексу та інформації, що стосу-
ється безпосереднього надання та спожи-
вання житлово-комунальних послуг.

Перспективи подальших наукових дослі-
джень у цьому напрямі пов’язані з розро-
бленням концепції «комунікативної плат-

форми» взаємодії між органами влади та 
громадськістю, зокрема споживачами жит-
лово-комунальних послуг, із застосуван-
ням механізмів електронного урядування.
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целесообразность коммуникативного взаимодействия органов власти и гражданского 
общества с использованием технологий электронного управления.
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Bryl P. Complex functioning of housing and communal services on the basis of 
the electronic governance

The article deals with the current state of public management of housing and communal 
services in Ukraine. The role of e-government in the current conditions of housing and 
communal reform is determined. The expediency of communicative interaction of government 
bodies and civil society with the use of e-government technologies is substantiated.
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Постановка проблеми. Політика є 
важливою сферою діяльності суспіль-
ства та держави. Від її ефективності за-
лежить успішність держави, благополуччя 
суспільства та гідне життя кожної люди-
ни. Державна політика України протягом 
її новітньої історії зазнала кардинальних 
змін. Сучасна українська державна полі-
тика формується та реалізується в над-
звичайно складних внутрішніх і зовніш-
ніх економічних та соціально-політичних 
умовах. Але при цьому відбувається ін-
тенсивний процес становлення нової єв-
ропейської моделі української державної 
політики, що сприятиме побудові сучасної 
європейської країни.

Звертаємо увагу, що, на думку науков-
ців, державна політика співвідноситься 
з регіональною політикою як загальне і 
часткове, елементи першої політики апрі-
орі входять до складу останньої [2].

У нашій державі, на жаль, існує низка 
регіонів, які охоплені військовими кон-

фліктами. Ці конфлікти призводять до 
людських жертв і водночас супроводжу-
ються руйнуванням навколишнього се-
редовища, систем життєзабезпечення та 
інфраструктури, економіки і соціальних 
об’єктів. Держава зобов’язана не тільки 
повністю відновити окуповану територію, 
але й створити рівні умови для життєдіяль-
ності всіх залучених у конфлікт спільнот, 
незалежно від причини виникнення кон-
флікту. Викладені проблеми потребують 
глибокого наукового аналізу, а їх вирі-
шення цілком залежить від відповідально-
сті держави, де знаходяться ці території.

Аналіз останніх досліджень і пу-
блікацій. Вагомий науковий внесок у 
дослідження проблем стосовно форму-
вання державної політики з відновлення 
окупованих територій зробили такі вче-
ні: О. Балуєва, В. Бакуменко, Г. Гусей-
нова, Н. Музаффарлі  та ін. Завдяки їх 
дослідженням сформовані концепти та 
компоненти державної політики, з’ясова-
но причини неефективності державного 
управління. Однак з плином часу, зміною 
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політичної та економічної ситуації в кра-
їні ці дослідження потребують наукового 
доопрацювання.

Мета статті – визначити  шляхи та за-
ходи модернізації системи державного 
управління в умовах військової агресії на 
сході України, а також можливості форму-
вання державної політики з відновлення 
окупованих територій. 

Виклад основного матеріалу. 
У попередньому дослідженні нами була 
спроба окреслити деякі причини конфлік-
ту на сході України. За прогнозами між-
народних експертів, якщо не почати про-
цес реінтеграції зараз, то з кожним роком 
буде дедалі складніше унеможливлювати 
цей конфлікт. Практично три роки вже 
минуло, а проблеми не меншають, що дає 
змогу говорити про складність ситуації, з 
якою стикнулась наша держава. Реаль-
ність, яка склалася на Донбасі, відбилась 
на всіх сферах життя регіону. Регіон по-
терпає від втрати населення, а це, в свою 
чергу, втрата робочих місць; від потужної 
економічної дестабілізації; тривають кри-
міногенна ситуація, гуманітарна катастро-
фа та безліч інших проблем, що є наслід-
ками військового протистояння [3].

У Донецькій та Луганській областях 24 
міста обласного значення опинилися на 
непідконтрольній території, а 36 населе-
них пунктів – у безпосередній близькості 
від лінії розмежування або в «сірій» зоні; 
на непідконтрольних територіях Донба-
су залишились 3,3 млн осіб. За оцінками 
ООН, загальна кількість внутрішньо-пе-
реміщених осіб перевищила 1,4 млн, при-
тулок на території інших країн отримали 
388,8 тис. осіб, ще 732 тис. українців шу-
кають інші форми законного перебування 
на території інших держав [6]. 

Ситуація, яка склалась на Донбасі, ка-
тастрофічна не тільки з економічної точки 
зору. Негайного вирішення потребує низ-
ка соціальних питань з метою недопущен-
ня гуманітарної катастрофи. Здійснення 
повномасштабної реабілітації постраж-
далих від військового конфлікту терито-
рій вимагає великих ресурсів, потребує 
поступальності модернізаційної держав-
ної політики, а на це все впливає фактор 
часу. Розроблення реабілітаційної програ-
ми припускає наявність реалістичної оцін-

ки економічних можливостей держави. 
Йдеться про визначення обсягу ресурсів, 
які держава може мобілізувати і спрямува-
ти на відновлення і розвиток постражда-
лих територій. Маються на увазі не тільки 
власні ресурси, а й міжнародна допомога, 
яку потенційно можливо залучити. Саме 
фінансово-ресурсними можливостями 
визначаються часові параметри програми 
реабілітації [5].

Програма реабілітації та відновлення 
деокупованих та постконфліктних тери-
торій – це комплекс оптимальних заходів, 
спрямованих на послідовне відновлення та 
подальший розвиток економічного, соці-
ального, культурного життя постраждалих 
від конфліктів територій, відбудова їхньої 
інфраструктури та всебічна реінтеграція в 
соціально-економічну площину держави.

У 2015 році вийшла Постанова Кабінету 
Міністрів «Про затвердження Комплексної 
державної програми щодо підтримки, со-
ціальної адаптації та реінтеграції грома-
дян України, які переселилися з тимчасо-
во окупованої території України та районів 
проведення антитерористичної опера-
ції в інші регіони України, на період до 
2017 року», де зазначається, що держава 
має сприяти інтеграції та соціальній адап-
тації таких осіб за новим місцем прожи-
вання, допомозі в забезпеченні створення 
належних умов для життєдіяльності, прав 
та реалізації потенціалу, забезпеченні со-
ціальної, медичної, психологічної та мате-
ріальної підтримки, створенні передумов 
для компенсації завданої їм майнової (ма-
теріальної) та моральної шкоди,  створен-
ні сприятливих умов для добровільного 
повернення на місця попереднього про-
живання (за умови повного фактичного 
припинення бойових дій на територіях, на 
яких органи державної влади тимчасово 
не здійснюють свої повноваження) [4].

На думку експертів, переселенцям тре-
ба делегувати право на повторну прива-
тизацію отриманого ними від держави 
житла.  Що стосується інших заходів для 
адаптації вимушених переселенців, тут 
потрібно зберегти чинні пільги із зара-
хування до навчальних закладів. В умо-
вах інформаційної ізоляції єдиним вартим 
довіри каналом комунікацій з окуповани-
ми територіями є неформальне спілкуван-
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ня всередині малих груп. Цей інструмент 
комунікацій найменше піддається тота-
літарній пропаганді. Держава має вико-
ристовувати його, щоб просувати свої 
цілі.  Не менш важливо зберегти на контр-
ольованій території евакуйовані виші та 
культурні інституції. Саме ці суб’єкти ста-
нуть згодом центрами тяжіння громадян із 
окупованих територій. Ці ж установи вар-
то залучити до процесу вироблення нових 
смислів для жителів як окупованих, так і 
неокупованих територій.

Акцентуємо на тому, що комплексна 
державна програма підтримки та соці-
альної адаптації внутрішньо переміщених 
осіб передбачає об’єднання зусиль орга-
нів державної влади всіх рівнів, органів 
місцевого самоврядування, громадських 
та міжнародних організацій, закладів со-
ціальної інфраструктури всіх форм влас-
ності стосовно захисту прав і вирішення 
проблем внутрішньо-переміщених осіб та 
формування механізмів компенсації вну-
трішньо-переміщеним особам завданих 
морально-фінансових збитків внаслідок 
бойових дій та тимчасової окупації частки 
території України. Вирішення питань під-
тримки, соціальної адаптації та інтеграції, 
захисту прав постраждалим особам є од-
ним із найважливіших завдань держави та 
державної політики сьогодення.

Висновки і пропозиції. Населення 
окупованих територій потребує інтенсив-
ної психологічної терапії, проте не шляхом 
нав’язування нових ідолів і звинувачень у 
колабораціонізмі, що остаточно віддалить 
момент примирення, але шляхом зваже-
ної інформаційної політики, заснованої на 
консенсусі, загальному баченні страте-
гічного розвитку держави, які необхідно 
знайти в загальнонаціональному діалозі.

Із впевненістю можна зауважити, що у 
зв’язку з новизною внутрішніх політичних 
процесів українській владі варто опирати-
ся на міжнародні норми регулювання пи-
тань, пов’язаних із проблемами військової 
агресії, проте важливість власної норма-
тивно-правової бази підтверджується по-
зитивною динамікою в статистиці внутріш-
ньо-переміщених осіб. Саме тому роль 
держави є контролюючою та координую-
чою для розподілу обов’язків і визначення 
відповідальних сторін.

Основними напрямами відбудови зруй-
нованих територій, що дадуть змогу не 
тільки не втратити поточних позицій, а й 
закріпити сформовані позитивні тенденції 
щодо стимулювання органами державної 
влади розвитку окремих галузей, є: 

• активізація діяльності Міністерства з 
питань окупованих територій та внутріш-
ньо переміщених осіб України; 

• започаткування проектів міжрегіо-
нального співробітництва й укладання 
договорів про співробітництво передусім 
із регіонами-сусідами (Харківською, Дні-
пропетровською та Запорізькою областя-
ми) як гарантія стабільних можливостей 
ведення бізнесу; 

• формування агенцій регіонального 
розвитку і посилення їх співробітництва 
з органами влади та місцевого самовря-
дування, а також із громадським секто-
ром (неурядовими організаціями, волон-
терським рухом) у питаннях пропаганди 
необхідності відновлювальних робіт; 

• інтенсифікація подання органами міс-
цевого самоврядування і громадськими 
організаціями постконфліктних територій 
заявок на фінансування проектів  коштом 
міжнародних фінансових організацій та 
Державного фонду регіонального розвитку;

• залучення приватного бізнесу до уча-
сті в проектах державно-приватного парт-
нерства, зацікавлення інвесторів у таких 
проектах через започаткування та реалі-
зацію певної кількості проектів із відбудо-
ви господарства (зокрема, коштом Дер-
жавного фонду регіонального розвитку), 
які б могли продемонструвати безпечність 
ведення робіт. 

Відбудова постраждалих територій Дон-
басу поступово стає вагомою складовою 
частиною порядку денного регіональної 
політики України. Оперативна й ефектив-
на відбудова постконфліктних територій – 
тест на витривалість та дієвість для органів 
влади й органів місцевого самоврядуван-
ня. Від її перебігу залежить формування 
єдиного консолідованого господарського 
простору в межах усієї країни.

Нині, як ніколи, всі регіони України 
так тісно переплетені, що це дає змогу 
підтвердити, що державна політика, яка 
формується в контексті сучасних реалій, 
є раціонально-аргументованою та резуль-
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тативною. З огляду на вищевказане, дер-
жавна політика еволюціонує у відповідь 
на змінність усвідомлених вимог і можли-
востей, що є результатом зміни об’єктив-
них умов; державна політика компонує в 
собі сукупність людських, інституціональ-
них, процесуальних і духовних складових 
частин, які консолідовані на основі дер-
жавної влади з метою політичного управ-
ління щодо відновлення окупованих тери-
торій на сході України.

Саме за умови взаємодопомоги та зла-
годжених дій населення і місцевої влади й 
держави загалом і демонструється єдність 
нації, починаючи з конкретного міста, ра-
йону, області, де вибудовується грома-
дянське суспільство.
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Гончаренко И. Г. Компоненты формирования государственной политики по 
восстановлению оккупированных территорий на востоке Украины

В статье определены компоненты формирования государственной политики отно-
сительно развития и возобновления оккупированных территорий Украины в условиях 
военной агрессии РФ, а также характерные особенности функционирования такой по-
литики с позиции современного состояния политико-правового и финансово-экономи-
ческого обеспечения. Актуальность и важность проблематики государственной полити-
ки относительно развития «проблемных» регионов растет в соответствии с усилением 
демократических тенденций развития украинского общества, актуализации негатив-
ных процессов в нем, увеличением финансово-экономических, внешнеполитических, 
информационных и других угроз. Да, оккупированные территории являются зоной 
преступления и серьезных нарушений большинства фундаментальных прав человека 
и гражданина: убийства, истязания, жестокое обращение или наказание, нарушение 
прав на свободу, личную неприкосновенность, собственность, свободу слова и др. Ев-
ромайдан в 2013 г., который перерос в Революцию Достоинства 2014 г., что, в свою 
очередь, свергло предыдущий государственно-политический режим, стал катализато-
ром для дальнейших геополитических процессов, которые имели известное влияние на 
развитие украинского государства. Оккупация части Украины и масштаб многочислен-
ных человеческих потерь во время событий Майдана 2013–2014 гг. являются беспре-
цедентными для всего периода независимости.

Ключевые слова: государственная политика, возобновление, оккупированные 
территории, формирование государственной политики, государственное управление, 
регион.
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Honcharenko I. Components of the formation of state policy for the restoration 
of the occupied territories in Eastern Ukraine

The article describes the components of the formation of the state policy on the development 
and restoration of the occupied territories of Ukraine in the conditions of military aggression of 
the Russian Federation, as well as the peculiarities of the functioning of such a policy according 
to the current state of politically-legal and financially-economical provision. The relevance 
and importance of the problems of the state policy on the development of “problematic” 
regions increases due to the strengthening of the democratic trends in the development of 
the Ukrainian society, the actualization of the negative processes in it, the increase of the 
financially- economical, foreign, informational, and other threats. Thus are the occupied 
territories the zones of crimes and serious violations of the most of the fundamental human 
and civil rights: murders, tortures, cruel treatment or punishments, violation of the rights 
to liberty, personal integrity, property, freedom of speech, etc. The EuroMaidan 2013, which 
outgrew to the 2014 Dignity Revolution, which, in its turn, dismantled the previous state-
political regime, became the accelerator for the further geopolitical processes that had a 
well-known influence on the development of Ukraine. The occupation of the part of Ukraine 
and the scale of the numerous human losses during the events of the Maidan 2013–2014 is 
unprecedented for the entire period of the independence.

Key words: state policy, restoration, occupied territories, formation of state policy, state 
administration, region.
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Актуалізовано значення середовища державної політики для формування та реалі-
зації державно-політичного процесу. Проаналізовані та подані методологічні підходи 
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Постановка проблеми. Осмислення 
онтологічних аспектів державної політи-
ки актуалізує ґрунтовний аналіз мето-
дології вивчення середовища державної 
політики. Останнє актуалізує досліджен-
ня сукупності методологічних підходів до 
пізнання середовища державної політики.

Аналіз останніх досліджень та пу-
блікацій. Питання середовища державної 
політики, впливу окремих його складни-
ків на державно-політичний процес ста-
ли предметом наукового аналізу у працях 
вітчизняних та зарубіжних дослідників – 
Дж. Андерсона, В. Тертички, В. Купрія, 
А. Сельського, О. Валевського тощо. Про-
блематика середовищного підходу в окре-
мих галузях наукового знання була під-
дана детальному дослідженню в наукових 
студіях російських вчених – Н. Барсуко-
вої, В. Шимко, В. Генисаретського тощо. 

Водночас результати аналізу стану 
проблеми в науковій літературі засвідчи-
ли відсутність комплексного досліджен-
ня, яке б систематизувало методологічну 
складову частину вивчення середовища 
державної політики. 

Мета статті – проаналізувати сукуп-
ність методологічних підходів до пізнан-
ня концепту «середовище державної по-
літики».

Виклад основного матеріалу. Аналіз 
застосування поняття «середовище» дає 
підставу для виокремлення двох доктри-
нальних підходів щодо тлумачення кон-

цепту. Отже, середовище подається як 
заповнений простір, основною сутнісною 
характеристикою якого є якісна однорід-
ність у межах певних кордонів, і як ото-
чення (“environment”), тобто сукупність 
елементів, взаємодія між якими становить 
простір і умови життя суб’єкта. Водночас 
результати попередніх досліджень свід-
чать, що змістовне наповнення концепту 
«середовище» розкривається через ряд 
фундаментальних категорій: простір, міс-
це, оточення, умови і впливи, які й утво-
рюють теоретичну основу концепту [1]. 
У свою чергу, принципи та логіка науково-
го пізнання актуалізують детальний тео-
ретичний аналіз визначених категорій із 
метою окреслення органічно властивих 
характеристик середовища.

Просторовий вимір властивий май-
же усім державно-політичним процесам. 
З одного боку, просторово-часовий кон-
тинуум державної політики проявляється 
в осмисленні її як напряму дії, процесу, 
який проходить певні етапи формування 
та розвитку, з іншого боку, в межах одно-
го простору одночасно існують підпросто-
ри (субпростори) з активною та пасивною 
участю у державно-політичному процесі, 
миттєвим і повільним рівнями реакції на 
державно-політичні прецеденти [2]. Ди-
ференціація суб’єктно-об’єктного складу 
державної політики, зокрема, здійсню-
ється завдяки його просторовій локаліза-
ції. Введення до публічно-управлінського 
наукового дискурсу категорії «публічний 
простір» дає змогу осмислити простір як © Делія О. В., 2017
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висхідну точку, сферу дії державної полі-
тики. У цьому сенсі державно-політичний 
простір постає областю колективної дії, 
визначається приматом ролі держави як 
публічної влади, яка конструює публіч-
ний простір. Публічна влада претендує на 
здійснення колективної дії, бере на себе 
відповідальність за колективний інтерес 
приватних індивідів, визначає ступінь ак-
туальності тих чи інших проблем, а також 
говорить від імені інших [3]. 

Разом із тим публічний простір є серед-
овищем комунікації, продукування і тран-
слювання суспільної думки. Стрижневою 
характеристикою публічного простору є 
взаємоприйнятність. Середовище публіч-
ного простору у цьому аспекті охоплює і 
творців, і суб’єктів та визначається люд-
ськими взаєминами «всередині груп, що 
прагнуть до спілкування за інтересами, 
у просторах, що відповідають смисловим 
структурам цих інтересів» [4]. 

Отже, осмислення концепту «середо-
вище» за допомогою стрижневої категорії 
простір, дає змогу формулювати середо-
вище як цілісний феномен, який має ма-
теріально-процесуальну природу. Визна-
чальними характеристиками середовища 
державної політики у цьому контексті є 
поєднання просторово-темпоральної та 
діяльнісної складових елементів. Перший 
складовий елемент, завдяки просторово-
му позиціюванню явищ одне щодо іншо-
го, уможливлює осмислення середовища 
державної політики як цілісності, яка роз-
вивається у часі, та дає змогу виробити 
загальні правила, дійти консенсусу тощо. 
Розуміння середовища державної політики 
як публічного простору, в якому поєдну-
ється провідна роль держави та суспільна 
думка, дає змогу трактувати середовище 
як сукупність суттєвих взаємозв’язків, що 
зумовлює поведінку суб’єктів, має для них 
визначальну вагомість та цінність. 

Досліджене підвищення ролі соціаль-
ного простору, так званий «просторовий 
переворот» у процесах пізнання, зумовив 
обґрунтування модерних міждисциплінар-
них вимірів середовища державної політи-
ки, які, зокрема, визначаються наявністю 
в тезаурусі державної політики топологіч-
них та метричних характеристик реально-
сті: локація, периферія, центр, диспозиція 

та взаємодія «місць» суб’єктно-об’єктного 
складу державної політики тощо. 

Так, популяризація диспозицій різно-
манітних «місць», що знаходиться в основі 
туристичної політики, створює масштабні 
мотивації, що залучають людей до зміни 
поведінки чи способу життя, шляхом де-
монстрації привабливості перебування 
саме у цьому місці. Водночас глобалізація, 
електронні технології, окрім інтенсифіка-
ції туризму, сприяли оформленню принци-
пово нових ментальних форм просторової 
поведінки людей – появі груп «неонома-
дів», від топ-менеджерів до «трейлерних» 
мандрівників. 

Вихід на перший план смислових і зміс-
товних установок сучасного просторово-
го виміру державної політики зумовлює 
появу в державно-політичному процесі 
проблематики «місця», його сприйняття, 
уточнення диспозицій культурно-історич-
них цінностей, навколо яких відбувається 
соціальна консолідація. Зокрема, одним 
із формальних наслідків цих процесів є 
конструювання феномену регіоналізації 
у сенсі появи нових підходів до аналізу 
ідентичності: регіональних, локальних 
ідентичностей, ідентифікації з місцем, се-
редовищем, із місцеперебуванням. 

Комбінації таких горизонтальних іден-
тичностей (життєвих сфер) становлять 
основу соціальної ідентичності в колек-
тивних, індивідуальних її формах. Остан-
ня здійснює соціально-когнітивний вплив 
на державну політику через усвідомлен-
ня прав як домагань: територіальних 
(екологічних, земельних, щодо території 
як місця проживання), природно-антро-
пологічних (житлових, демографічних), 
духовно-культурних (вірування, симво-
ли, культура, мова), суб’єктно-професій-
них (володіння і виробництво). Соціаль-
на ідентичність спонукає до дій на захист 
своїх прав та інтересів через участь, на 
початковому етапі, у суспільних об’єднан-
нях і громадянських акціях. Це, в свою 
чергу, забезпечує створення проміжної 
суспільної ланки між життєвими сферами 
людей та державною політикою. 

Отже, концептуалізація політики іден-
тичності в рамках державно-політичного 
процесу зумовлена намаганням держави 
враховувати та використовувати іденти-
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фікацію громадян як неінституціональ-
ний політичний ресурс [5]. Ефективність 
політики ідентичності у вітчизняних умо-
вах, на думку дослідників, має визнача-
тись: переходом до інклюзивної моделі 
ідентичності та перспективного типу її 
тлумачення, актуалізації смислів націо-
нальної ідентичності, сприяння державою 
пошуку компромісних рішень, формуван-
ням просвітницького дискурсу та інтер-
претаційної культури навколо проблем 
ідентичності, забороною на використан-
ня проблем ідентичності в маніпулятив-
них соціальних технологіях, обмежен-
нями радикальних змін у національному 
законодавстві тощо [6]. 

Таким чином, аналіз категорії «місце», 
поряд з аналітичними процедурами пізнан-
ня середовища як місця соціальної взає-
модії, набору феноменів, фактів, речей, 
окреслює семантичну складову частину 
процесу цього усвідомлення. Середови-
ще отримує ознаки суб’єктивної цілісності 
та формується як складна система смис-
лів, що наповнює емпірико-раціональну 
реальність. У цьому контексті категорія 
«місце» наділяє середовище державної 
політики соціально-когнітивною сутністю, 
яка дефінується у понятті «ідентичність».

Структурованість, організованість се-
редовища, вираження його суті через пев-
ну протяжність, орієнтованість у просторі, 
обсяг, передбачає застосування для його 
дефініції демаркаційних концептів: тери-
торія, кордон тощо. Сучасні досліджен-
ня інтерпретують територію держави як 
простір для різного роду соціальних кон-
струкцій, зокрема, влади. В основі такої 
упредметненої субстанції перебувають: 
функціональна взаємодія, соціальні ін-
ститути, політична мобілізація та ідентич-
ність. Основне завдання територіальної 
політики у такому разі полягає в уніфіка-
ції взаємин між значеннями території, що 
виникають [7]. Концептуальним є те, що 
територія пов’язана з кордонами та їх-
ньою непроникністю. Водночас усталена 
ідея кордону як атрибутивної характери-
стики державної територіальності в розрізі 
сучасних дискурсивних практик доповню-
ється категоріями ідентичності, простору 
та соціальних уявлень, осмислюється крізь 
призму політики, сприйняття та практики, 

концепції «світ без кордонів» [8]. У цьому 
контексті до розуміння кордону як фор-
мальної ознаки державного суверенітету 
додається інтерпретація кордону у кате-
горіях простору. 

К. Кокс (Cox K.R.) стверджує: «Гово-
рячи про територію, треба говорити про 
територіальність і навпаки» [9]. Терито-
ріальність державної політики полягає в 
оволодінні, оформленні та переформату-
ванні певного простору, встановленні та 
структуруванні у ньому визначених взає-
мин. Отже, територіальність осмислюєть-
ся як базовий вимір державної політики, а 
територія об’єктивно включається у дер-
жавно-політичний процес, незалежно від 
нашої волі чи бажання. 

Вагомим досягненням сучасних інтер-
претацій державної політики з позицій 
територіальності стало поглиблене розу-
міння значення її локального рівня. Нині 
місцеві територіальні спільноти як локаль-
ні суб’єкти є активними учасниками дер-
жавно-політичного процесу та центрами 
впливу на державну політику. Так, висока 
суспільно-політична активність угорської 
громади у Закарпатській області забез-
печила отримання широкої культурної 
автономії та представництва на усіх рівнях 
влади, право на подвійне громадянство та 
регіональний статус угорської мови тощо. 

Глобалізаційні та інтеграційні виклики, 
як було зазначено, виснажують логіку 
осмислення середовища державної по-
літики у категоріях територіальності, 
оскільки ототожнюються з феноменом де-
територіалізації. Водночас, на наше гли-
боке переконання, детериторіалізація 
лише підкреслює значення території як 
означальної характеристики середовища 
державної політики, яка перестає обме-
жуватись кордонами окремої держави. 
Оскільки, аби щось детериторіалізувати, 
треба, щоб це вже мало територіальні оз-
наки, було пов’язане з територією. Ок-
рім того, «батьки-засновники» концепції, 
Ж. Дельоз і Д. Гваттарі, процеси детерито-
ріалізації пов’язували з паралельним про-
цесом – ретериторіалізцією, яка розумі-
ється як повернення значущості території. 

Отже, територіальність середовища є 
його важливою характеристикою та зу-
мовлена генетичним прагненням суб’єкта 
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формувати власне середовище. Принцип 
територіальності залишається провідним 
параметром державно-політичного проце-
су, а територія може бути інтерпретована 
як середовище цього процесу. Разом із 
тим у рамках сучасних досліджень сере-
довище державної політики «переростає» 
принцип територіальності, виходить за 
рамки зовнішнього обмеження, зберігаю-
чи свою суб’єктність. Водночас цей факт 
лише підкреслює значення території для 
вироблення державної політики.  

Трактування середовища державної 
політики як оточення ґрунтується на те-
оретичних установках системної методо-
логії. Стрижнева ідея теорії систем – усі 
явища за межами системи є середовищем 
системи – зумовлює формулювання сере-
довища державної політики як сукупності 
елементів, що створюють зовнішні межі 
політичної системи і водночас виходять 
за сферу функціонування такої системи 
(Д. Істон). Більшість здійснених спроб 
наукових узагальнень щодо визначення 
середовища державної політики також 
перебувають у предметному полі систем-
них уявлень, трактуючи середовище як 
сукупність зовнішніх щодо системи чин-
ників, сил, впливів. Акцентуванню під-
лягають лише окремі структурні харак-
теристики поняття. Так, Дж. Андерсон до 
середовища державної політики включає 
соціальні та економічні явища, феномени, 
біологічне середовище тощо [10]. В. Ша-
хов, В. Купрій, В. Тертичка постулюють 
компонентну структуру середовища виро-
блення державної політики, розглядаючи 
дефініцію як сукупність 1) оточуючого 
середовища, навколишнього середови-
ща та власне середовище; 2) оточуючого 
(зовнішнього) середовища, проміжного 
(дотичного) середовища [11]. 

Беззаперечно, розгляд середовища як 
оточення в рамках системного підходу 
має своїм підґрунтям взаємну зумовле-
ність суб’єкта і середовища, неможливість 
їх окремого функціонування. Водно-
час сучасні дослідники наполягають на 
недостатності традиційних системних уяв-
лень щодо пізнання середовища, над усе, 
в частині переносу системного підходу в 
предметну сферу соціального знання без 
розроблення спеціалізованого методично-

го інструментарію, без урахування аксі-
ологічної специфіки соціальних систем. 
Критиці піддається структурно-функціо-
нальний розгляд середовища як додатку 
системної теорії, що позбавляє середови-
ща онтологічної специфіки. 

Постульована тотожність середовища й 
оточення, ієрархічність їх взаємин, за умо-
ви більш детального розгляду викликає 
питання. Насамперед, в узвичаєному сло-
восполученні «оточуюче середовище» 
поняття постають як взаємодоповнюючі, 
що ставить під сумнів їх синонімічність. 
Звернення до етимології поняття «середо-
вище» та його іншомовних відповідників 
дає змогу зафіксувати поєднання двох по-
глядів щодо розуміння середовища: сере-
довище як оточення живого чи неживого 
суб’єкта та середовище як «середина», 
«осереддя».

Окремі дослідники, піддаючи аналі-
зу взаємозв’язок двох поглядів, водно-
час обстоюють цілковиту реальність їх 
відособлення. Так, якісні зміни людських 
взаємин у контексті формування грома-
дянського суспільства можуть відбуватись 
за умов стабільного чи незмінного дер-
жавно-політичного процесу (оточення). 
І, навпаки, за умов високої організовано-
сті людських взаємин, громадянської ак-
тивності, державно-політичний процес як 
оточення зазнає радикальних змін. 

Отже, середовище постає самостійним 
суб’єктом розгляду, який має свої струк-
тури та закономірності функціонування. 
Проблема очевидності взаємозв’язку двох 
поглядів розв’язується формулюванням 
середовища державної політики як спів-
відношення оточення як впливу та кон-
тексту як області безперервної взаємодії. 

В основі трактування середовища як 
умови існування, функціонування чи роз-
витку суб’єкта також перебувають мето-
дологічні орієнтації системного підходу, 
що зумовлює розуміння функціоналу се-
редовища як системи впливів на те, що 
знаходиться у середовищі чи взаємодіє з 
ним (середовище дорівнює умовам). На 
відміну від «нейтральних» понять, із по-
зиції впливу на суб’єкт чи оточення, – те-
риторія або простір – середовище концеп-
туалізується як сумарний індекс впливів, 
сутність яких визначається метою і суб’єк-
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тним складом середовища, на суб’єктний 
склад чи оточення середовища [12]. 

Середовище державної політики у цьо-
му контексті постає цілісною сукупністю 
різнопланових ситуацій, особливостей ре-
альної дійсності, під час яких відбувається 
вироблення державної політики та/або її 
реалізація [13]. У цьому контексті варто 
зробити акцент на взаємній зумовленості 
і зворотності впливу в системі «суб’єкт – 
середовище». Продукти політики вплива-
ють на зовнішнє середовище – економічні, 
соціальні, політичні чинники, а середови-
ще справляє зустрічний вплив на продук-
ти політики [14, с. 55–58]. Так, інфор-
матизація суспільства, висока активність 
в мережевому середовищі сформувала 
новий тип взаємодії органів державної 
влади із громадським сектором, запустила 
процеси транспарентності, громадського 
обговорення проектів, реалізованих дер-
жавно-політичних рішень у віртуальному 
комунікативному просторі. Водночас, іс-
нує і зворотній процес: через брак само-
діяльних і регулярних виступів у мережах 
політичні сили намагаються організувати 
їх із метою поширення свого впливу та 
успіху на виборах [15]. 

Висновки та пропозиції. Результати 
проведеного аналізу методології пізнання 
середовища державної політики дали змо-
гу окреслити сукупність методологічних 
підходів, основу якої склали: просторова 
інтерпретація середовища державної полі-
тики, теоретичні установки системного під-
ходу та феноменологічний підхід. У цьому 
контексті актуальності набуває суб’єктний 
аналіз середовища державної політики.  
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Делия О. В. Совокупность методологических подходов к познанию среды 
государственной политики

Актуализировано значение среды государственной политики для формирования и 
реализации государственно-политического процесса. Проанализированы и представ-
лены методологические подходы к рассмотрению среды государственной политики в 
научном дискурсе. Очерчено практическое значение указанных подходов для государ-
ственно-политического процесса.

Ключевые слова: публичное управление, государственная политика, среда, мето-
дологический подход, пространство, условия, место, территория.

Deliia O. The totality of methodological approaches to the study of the state 
policy environment

The significance of the state policy environment for the formation and implementation 
of the state-political process is actualized. Methodological approaches to the consideration 
of the state policy environment in scientific discourse are analyzed and presented. The 
practical significance of these approaches for the state-political process is outlined.

Key words: public administration, state policy, environment, methodological approach, 
space, conditions, place, territory.
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Стаття присвячена пошуку напрямів удосконалення державного регулювання ринку 
послуг вищої освіти в України на підставі дослідження та аналізу позитивного досвіду 
реформування державного регулювання вищої освіти в Польщі. Вдосконалити державне 
регулювання ринку послуг вищої освіти в Україні можна шляхом застосування держа-
вою комплексної системи правових, економічних, організаційних та соціальних заходів.

Ключові слова: державне регулювання вищої освіти в Польщі, напрями удоскона-
лення державного регулювання ринку послуг вищої освіти в Україні.

Постановка проблеми. На сучасно-
му етапі розвитку України виникла го-
стра необхідність запровадження концеп-
туально нових та ефективних напрямів 
удосконалення державного регулювання 
вищої освіти на підставі аналізу позитив-
ного досвіду реформування вищої освіти 
в Польщі.

Аналіз останніх досліджень і пу-
блікацій. В.І. Шилова, В.В. Крижко, 
В.М. Філліпова, В.О. Котюк, С. Барабано-
ва, Г.Г. Война, І.О. Мамаєв, М.М. Дарман-
ський, Н.І. Вєльчева, С.В. Григанська та 
інші вчені присвячували свої праці дослі-
дженню окремих аспектів державного ре-
гулювання послуг вищої освіти в Україні. 
Водночас пошук шляхів удосконалення 
державного регулювання ринку послуг 
вищої освіти в Україні здійснювали такі 
вчені, як Н.О. Борецька, І.К. Бистряков, 
Я. Тилах, Н.Г. Типенко, В. Зубко, Ю. Лот-
ман та інші.

Мета статті – розробити на підставі 
аналізу проведених реформ державного 
регулювання вищої освіти у Польщі на-
прямів удосконалення державного регу-
лювання послуг вищої освіти в Україні.

Виклад основного матеріалу. До-
сліджуючи державне регулювання ринку 
послуг вищої освіти в Україні, варто звер-
нутися до міжнародного досвіду, зокрема 
до державного регулювання вищої освіти в 

Польщі. Вибір вказаної країни зумовлений 
багатьма факторами, серед яких можна 
виділити такі: по-перше, протягом остан-
нього десятиріччя у процесі реформування 
вищої освіти у Польщі спостерігалися  сут-
тєві зміни у сфері державного управлін-
ня освітою, що уможливлює переймання 
позитивного досвіду та запровадження в 
Україні тих реформ, які були проведені в 
Польщі та виправдали очікування уряду в 
регулюванні системи вищої освіти. 

По-друге, Україна і Польща співпра-
цюють у багатьох сферах. Так, договір-
но-правова база між Україною та Поль-
щею налічує 129 чинних міжнародних 
договорів та регулює більшість напрямів 
українсько-польської співпраці, а також 
забезпечує належний розвиток двосто-
роннього співробітництва на рівні страте-
гічного партнерства. Базовим документом 
українсько-польського співробітництва є 
Договір між Україною і Республікою Поль-
ща про добросусідство, дружні відносини 
і співробітництво, укладений 18 травня 
1992 р. Водночас ключовим двостороннім 
документом, що регулює відносини між 
Урядом України і Урядом Республіки Поль-
ща щодо регулювання галузі культури, 
науки і освіти, є Угода між Урядом України 
і Урядом Республіки Польща про співро-
бітництво в галузі культури, науки і освіти 
від 20 травня 1997 р. [1]. 

По-третє, Міністр освіти і науки Укра-
їни Л.М. Гриневич (на посаді з 14 квітня © Дзюбенко О. Л., 2017
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2016 р.) не приховує, що на її становлен-
ня як політичної діячки істотно вплинув 
досвід тривалого занурення в реаліїї освіт-
ньої політики Польщі. Тож думка Міністра 
освіти і науки України важлива не лише 
з огляду на істотні повноваження щодо 
творення державної освітньої політики, а 
й тому, що асоціюється з найефективні-
шою зміною в українській освіті – зовніш-
нім незалежним оцінюванням. Як визнає 
сама політик, класичного впровадження 
змін вона навчилася завдяки спілкуван-
ню та співпраці з польськими колегами 
[2, с. 26]. Водночас, варто зазначати, що 
Л.М. Гриневич у 2005 р. захистила дис-
ертаційне дослідження на тему «Тенденції 
децентралізації управління освітою в су-
часній Польщі», що фактично підкреслює 
професіоналізм Міністра освіти і науки 
України в питаннях децентралізації освіти 
в Польщі та подальше реформування осві-
ти України в цьому напрямі із застосуван-
ням позитивного міжнародного досвіду. 

По-четверте, велика кількість україн-
ської молоді обирає навчання за кордо-
ном, зокрема в Польщі, що безпосередньо 
вливає на зростання конкуренції між ви-
щими навчальними закладами Польщі та 
України. На нашу думку, зазначена підста-
ва має бути особливо досліджена, оскіль-
ки на вибір навчального закладу абітурі-
єнтом впливає ряд чинників, серед яких 
можна виділити такі: якість і вартість нав-
чання, престиж вишу, можливість влашту-
ватися на роботу після отримання дипло-
му тощо.  Польща створює максимально 
сприятливі умови для отримання вищої 
освіти як для своїх громадян, так і для 
іноземців, що робить польські виші кон-
курентними на ринку послуг вищої осві-
ти Європи, а тому дає можливість Україні 
перейняти позитивний досвід державного 
регулювання вищої освіти. 

Варто зазначити, що розроблення нових 
напрямів освітньої політики у Польщі про-
ходило в умовах глибоких соціально-по-
літичних та економічних перетворень, 
переходу до ринкової економіки, зміни ха-
рактеру праці, що вимагало високого рів-
ня освіти, ініціативності та підприємництва 
в роботі [3, с. 80]. Це зумовлено тим, що 
Польща входить до складу Європейського 
Союзу, а тому соціально-економічні зміни, 

які відбуваються в країні, призвели до ре-
формування польської освіти [4].

Правову основу діяльності закладів ви-
щої освіти і управління ними в Польщі скла-
дають прийняті парламентом закони про 
освіту. У 1990 р. перший некомуністичний 
парламент ухвалив новий, ліберальний 
закон про вищу освіту, який передбачав 
створення приватних навчальних закла-
дів і широку академічну автономію вищих 
державних навчальних закладів [5, с. 81]. 
Таким чином, в 1990-х рр. відбулося ско-
рочення прямого втручання держави в га-
лузь освіти [3, с. 80]. 

Крім того, у цей час прийнято Закон 
про дипломи і наукові ступені (12 верес-
ня 1990 р.), Закон про створення вибор-
ного Комітету з наукових досліджень для 
подальшого обмеження впливу держав-
них органів на цей сектор освіти (12 січня 
1991 р.) Поточна діяльність вищої школи 
визначається наказами нижчого рангу й 
статутами навчальних закладів [6, с. 5]. 

Після 1990 р. державні вищі навчаль-
ні заклади почали привносити до сво-
єї діяльності ринкові елементи. Зокрема, 
пропонувати переважно програми плат-
ного заочного (вечірнього) навчання, що 
дало змогу поліпшити фінансовий стан ви-
щих навчальних закладів. Водночас плата 
за навчання на програмах денної форми 
заборонена Конституцією [7]. 

 Особливістю приватного сектора вищої 
освіти в Польщі є значна його доступність 
для молоді з малих міст і сіл, а також із се-
редовища робітничого класу і селянства. 
Вартість проїзду, житла і харчування най-
частіше перевищує вартість навчання в 
приватному університеті, розташованому 
поблизу від місця проживання студентів. 

Нині у вищих навчальних закладах 
державного сектору створені нові струк-
турні підрозділи (департаменти, інститу-
ти, міждисциплінарні програми), введе-
ні різні рівні освіти – бакалавр, магістр, 
доктор, а також різні форми неперервної 
освіти. Крім того, за зразком США введена 
система залікових одиниць, яка дає змогу 
змінювати напрями підготовки, припиняти 
навчання та поновлювати його в зручний 
час, переходити до інших вищих навчаль-
них закладів Центральної та Східної Євро-
пи чи на інші факультети. Багато чого змі-
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нилося і в управлінні вищим навчальним 
закладом [8, с. 6]. 

Крім того, генеральний консул Респу-
бліки Польща в Харкові, Гж.  Серочин-
ський зазначає:  «Польські виші (дер-
жавні й приватні) пропонують багату 
програму навчання для іноземців, причо-
му пропонована якість освіти ні на йоту 
не відрізняється від якості навчання в ін-
ших європейських вишах. І при цьому, що 
є дуже істотним, навчання в польському 
виші набагато дешевше, ніж в інших краї-
нах Євросоюзу (набагато більш низькі ви-
трати на утримання, стипендіальна систе-
ма, зокрема можливість звільнення від 
оплати за навчання). Важливо також те, 
що дипломи, отримані в польських вишах, 
визнаються майже в усьому світі… У Поль-
щі й в інших країнах, що не тільки входять 
у ЄС, випускники польських вишів вважа-
ються гарними фахівцями, яких цінують 
за професіоналізм і сумлінність» [9].

Водночас Гж. Серочинський зазначає, 
що в програмі навчання передбачена сту-
дентська практика, яка є обов’язковою 
для всіх студентів, незалежно від країни 
їхнього походження. При цьому майже 
при кожному вузі діє бюро, що займається 
практикою студентів і працевлаштуван-
ням випускників. Крім того, кожен ВНЗ, 
незалежно від того, приватний він або 
державний, має право видавати дипло-
ми державного зразка, що підтверджують 
присвоєння професійного звання, а та-
кож дипломи про закінчення аспірантури, 
одержання післядипломної освіти й закін-
чення курсів підвищення кваліфікації. Ди-
пломи ідентичні, оскільки бланки вида-
ються в міністерстві [9].

Отже, велика чисельність державних та 
переважно приватних вищих навчальних 
закладів мають чимало переваг перед ви-
щими навчальними закладами інших кра-
їн, що виражається у багатьох чинниках, 
зокрема: у високій якості навчання, його 
доступності для різних верств населення, 
залученні іноземних студентів, а також у 
допомозі працевлаштування випускникам 
польських вишів.   

Після довготривалого періоду центра-
лізованого управління стала помітною 
тенденція до децентралізації прийнят-
тя рішень, автономії вищих навчальних 

закладів та підвищення ролі колективних 
органів управління. У концепції реформу-
вання освіти, що була прийнята у 1998 р., 
уряд гарантував відмову від планування 
та контролю, зокрема вищої освіти, зали-
шивши за собою тільки право на так зване 
«дистанційне управління [8, с. 6]. 

Так, децентралізація управління систе-
мою освіти відбувалася шляхом розширен-
ня повноважень двох важелів керування: 
керівника навчального закладу та органу 
місцевого самоврядування. 

Керівники навчальних закладів усіх 
рівнів вибираються на конкурсній основі, 
а не призначаються безапеляційно освіт-
ньою владою, як це було в попередні роки. 
Водночас керівники мають право прийма-
ти на роботу і звільняти персонал [10]. 

Важливим у контексті досліджуваної 
теми є те, що Центр освітніх досліджень та 
інновацій (Centre for Educational Research 
and Innovation – CERI) запропонував Мініс-
терству народної освіти Польщі розробити 
державні стандарти освіти. Таким чином, 
стандарти освіти для кожного факультету 
й рівня навчання, що залежать від тієї ква-
ліфікації, що має одержати випускник ВНЗ, 
рамковий зміст курсів, тривалість навчання 
й час практики, а також вимоги для кожної 
форми навчання виробляються виключ-
но на рівні міністерств. Таке положення 
закріплено у «Законі про вищу освіту» та 
є обов’язовим як для державних, так і для 
приватних вишів, з метою надання послуг 
освіти високої якості [7]. 

Внаслідок змін у системі управління 
освітою науково-освітня громадськість 
отримала засіб контролю планів і рішень 
міністрів. Освітяни вільно обирають Раду 
з вищої освіти і Центральну комісію зі 
справ звань і наукових ступенів. Відпо-
відно до Закону про вищу освіту і Закону 
про систему освіти змінилася роль коле-
гіальних органів навчальних закладів, які 
отримали можливість впливати на процес 
прийняття рішень, що обмежило сферу 
діяльності одноосібних рішень, сприяло 
запобіганню можливої сваволі чи дикта-
торським схильностям керівників закладів 
освіти, кураторів і міністра освіти, що пев-
ною мірою покінчило з адміністративним, 
авторитарним впливом. Це сприяло при-
йняттю правових управлінських рішень, 



Право та державне управління

146

за дотриманням яких стежили громадські 
органи [6, с. 5].

Особливу увагу варто звернути і на 
регулювання фінансування освіти. Так, 
основним джерелом фінансування сфери 
шкільної освіти в Польщі є освітня частина 
загальної субсидії з державного бюджету. 
Сума загальної субсидії для всіх органів 
місцевого самоврядування визначається 
щорічно в законі про державний бюджет, 
а потім міністр національної освіти вста-
новлює алгоритм розподілу цих коштів 
між відповідними органами місцевого са-
моврядування. Органи місцевого само-
врядування, в свою чергу, встановлюють 
Правила оплати праці вчителів і надання 
фінансової підтримки студентам, несуть 
відповідальність за інвестиції в освіту і 
визначають правила отримання та вико-
ристання школами приватних коштів. 
Державні витрати на вищу освіту майже 
повністю фінансуються з державного бю-
джету [11]

Отже, можна констатувати, що про-
тягом останнього десятиріччя у проце-
сі реформування вищої освіти у Польщі 
спостерігалися такі суттєві зміни у сфері 
державного управління освітою: 

– децентралізація і демократизація 
управління освітою; 

– підвищення автономії вищих 
навчальних закладів; 

– громадський контроль за рішеннями 
міністерств, розподілом коштів бюджету, 
діяльністю вищих навчальних закладів [7];

– фінансування вищої освіти коштом 
державного бюджету;

– висока якість навчання як в держав-
них, так і в приватних вищих навчальних 
закладах;

– доступність освітніх послуг для різ-
них верств населення, що безпосередньо 
приваблює як польську молодь, так і іно-
земців. Крім того, для іноземців, порів-
няно з вишами інших країн, діють різно-
манітні спрощення, що впливає на вибір 
ними саме польських вишів;

– допомога вищих навчальних закладів 
у працевлаштуванні своїх випускників;

– визнання дипломів про отримання 
вищої освіти в Польщі майже в усьому світі. 

На сучасному етапі розвитку України 
виникає гостра необхідність реформуван-

ня освіти та запровадження нових шляхів 
державного впливу на освітні процеси. 

Слушною в контексті пошуку шляхів 
удосконалення державного регулювання 
вищої освіти в Україні є позиція Г.Г. Вой-
ни, яка у своєму дисертаційному дослі-
дженні «Державне регулювання ринку 
послуг вищої освіти в Україні» розробила 
пріоритетні напрями вдосконалення ре-
гулювання ринку освітніх послуг вищих 
навчальних закладів та дійшла висновку, 
що до основних методів прямого регулю-
вання ринку послуг вищої освіти можна 
віднести: правові, адміністративні та еко-
номічні [12, с. 141]. 

Проте, на нашу думку, держава може 
досягти ефективного  регулювання послуг 
вищої освіти в України  виключно у разі 
системного підходу, шляхом застосування 
правових, економічних, адміністративних 
та соціальних заходів.

Правові заходи, безсумнівно, посідають 
одне з найважливіших місць у держав-
ному регулюванні послуг вищої освіти, 
оскільки знаходять своє вираження через 
прийняття нормативно-правових актів, які 
б регулювали належне надання та, відпо-
відно, отримання якісних освітніх послуг 
в Україні, а також встановлювали відпові-
дальність на невиконання або неналежне 
виконання учасниками ринку послуг вищої 
освіти покладених на них законодавством 
обов’язків. 

Економічні заходи, у свою чергу, мають 
виражатися через:

– цільове фінансування державних ви-
щих навчальних закладів; 

– податкове регулювання приватних 
вищих навчальних закладів. 

– забезпечення можливості надання 
освітніх послуг в умовах вільної конку-
ренції;

– регулювання ціноутворення на рин-
ку товарів і послуг освітніх установ.  

Так, завданням держави у регулюванні 
ринку послуг вищої освіти має бути розши-
рення числа джерел фінансування вищої 
освіти, шляхом запровадження платних 
послуг, які надаються вищими навчальни-
ми закладами.  

Нині в Україні постає потреба розвит-
ку приватних вищих навчальних закладів. 
Адже саме приватні виші, на відміну від 
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державних, характеризуються більшою 
адаптованістю до задоволення потреб 
суспільства, яке постійно та динамічно 
розвивається, а також реагуванням на по-
пит фахівців на ринку праці. 

Крім того, керівники приватних вищих 
навчальних закладів націлені на отриман-
ня прибутку, а отже, мають впроваджува-
ти такі заходи:

– гарантування якісної освіти, а отже, 
постійне оновлення навчальних програм 
відповідно до потреб ринку праці;

– укладання трудових договорів з 
викладачами, які є фахівцями та вико-
ристовують у своїй діяльності сучас-
ні та модернізовані підходи викладання 
навчальних дисциплін та можуть вплива-
ти та сучасну молодь із забезпеченням ос-
таннім належного заробітку; 

– належний конкурсний відбір абітурі-
єнтів, які дійсно бажають навчатися та от-
римати знання і навички за обраним фахом;

– допомогу у працевлаштуванні най-
кращих випускників після закінчення 
приватного вишу шляхом укладання дого-
ворів із роботодавцями, а також залучен-
ня останніх до розроблення навчальних 
програм;

– створення сприятливих умов для ор-
ганізації навчального процесу;

– співпрацю з вищими навчальними 
закладами іноземних держав, укладання з 
ними договорів, які б надали можливість 
проходити стажування українських сту-
дентів за кордоном і разом з тим забез-
печили стажування іноземних студентів в 
Україні.

Адміністративні заходи, на нашу дум-
ку, мають виражатися через налагоджену 
організацію діяльності та контролю учас-
ників ринку послуг вищої освіти в Украї-
ні, що можна досягти за допомогою таких 
шляхів: 

– автономія вищих навчальних закла-
дів та вироблення ними власної стратегії 
розвитку; 

– виключна монополія держави в осві-
ті, виражена у формах ліцензування, атес-
тації та акредитації; 

– контроль за дотриманням вимог 
законодавства вищими навчальними 
закладами як під час виконання покладе-
них на них обов’язків, так і у дотриманні 

процедури ліцензування освітньої діяль-
ності, атестації та акредитації;

– покладання санкцій на вищі навчаль-
ні заклади, які порушили у своїй діяль-
ності норми чинного законодавства, що, 
з одного боку, буде застосовуватись як 
міра покарання, а з іншого – сприяти-
ме профілактиці та виконанню припи-
сів законодавства іншими навчальними 
закладами, які надають освітні послуги.

Враховуючи позитивний досвід Польщі, 
в України необхідно запровадити, з одно-
го боку – децентралізацію вищої освіти, 
а з іншого – державно-громадський кон-
троль у системі вищої освіти. 

При цьому виключне право розробля-
ти та запроваджувати стандарти освіти 
для кожного факультету й рівня навчан-
ня, що залежать від тієї кваліфікації, що 
має одержати випускник вишу, тривалість 
навчання й час практики, а також ви-
моги для кожної форми навчання мають 
залишатися у Міністерства освіти і науки 
України, що унеможливить застосуван-
ня корупційних схем ректорами вищих 
навчальних закладів України.

Варто зазначити, що у рамках децен-
тралізації реформу освіти уряд визначив 
як основну серед решти реформ в Укра-
їні у 2016 р. Головною метою такого ре-
формування є делегування повноважень 
і відповідальності за управління освітою 
та її фінансування демократично обраним 
органам місцевого самоврядування і шко-
лам зі збереженням при цьому повнова-
жень щодо визначення освітньої стратегії 
країни та загального напряму освітньої 
реформи за Міністерством освіти і науки. 
Досягнення зазначеної мети відбувати-
меться у процесі децентралізації освіти, 
концепція та основні напрями якої, що-
правда, нині перебувають лише на стадії 
розроблення [11].

Вища освіта покликана, насамперед, 
задовольняти поточні і перспективні 
освітні потреби особистості, організацій 
і суспільства, а тому надзвичайно важ-
ливим у державному регулюванні ринку 
послуг вищої освіти в Україні має бути ви-
роблення та запровадження соціальних 
заходів, до яких варто віднести: 

– посилення пріоритету та престижу 
вищої освіти в Україні;  
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– агітацію у суспільстві до знань та ін-
телекту;

– забезпечення можливості отримання 
вищої освіти дітям із малозабезпечених сі-
мей завдяки бюджетним коштам;

– контроль за створенням сприятливих 
умов для отримання вищої освіти інваліда-
ми (з вадами зору, слуху тощо).

Висновки і пропозиції. Проведений 
аналіз свідчить, що вдосконалити дер-
жавне регулювання ринку послуг вищої 
освіти в Україні можна виключно через 
застосування державою комплексної сис-
теми правових, економічних, організацій-
них та соціальних заходів.

Аналіз державного регулювання ви-
щої освіти в Польщі дав змогу дослідити 
та запропонувати в державному регулю-
ванні ринку послуг вищої освіти в Україні 
ті реформи, які були проведені в Польщі 
та уможливили ефективний результат. 
Запропоновано удосконалити державне 
регулювання ринку послуг вищої освіти в 
України через системне застосування пра-
вових, економічних, адміністративних та 
соціальних заходів.
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Дзюбенко О. Л. Направления совершенствования государственного регули-
рования рынка услуг высшего образования в Украине

Статья посвящена поиску направлений совершенствования государственного регу-
лирования рынка услуг высшего образования в Украине на основании исследования 
и анализа положительного опыта реформирования государственного регулирования 
высшего образования в Польше. Усовершенствовать государственное регулирование 
рынка услуг высшего образования в Украине возможно путем применения государ-
ством комплексной системы правовых, экономических, организационных и социальных 
мероприятий.

Ключевые слова: государственное регулирование высшего образования в Польше, 
направления совершенствования государственного регулирования рынка услуг высше-
го образования в Украине.

Dziubenko O. Directions for improving the state regulation of the market for 
higher education services in Ukraine

The article is devoted to the areas of improving the state regulation market for higher 
education in Ukraine on the basis of research and analysis of the positive experience of 
reforming state regulation of higher education in Poland. Improve State Regulation of the 
services of higher education in Ukraine is possible through the application of state integrated 
system of legal, economic, organizational and social events.

Key words: government regulation of higher education in Poland, ways of improvement 
of state regulation market for higher education in Ukraine.
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У статті проаналізовано заpубiжний дoсвiд деpжавнoгo упpавлiння у сфеpi житло-
во-комунального господарства з метoю виявлення пoзитивнoї пpактики з метою за-
стoсування її в умoвах України. Також рoзглянуті яскpавi пpиклади державного і при-
ватного управління, типoвi для функцioнування житлoвo-кoмунальнoгo гoспoдаpства 
цiлoї низки кpаїн, а саме: США, Великобританії, Німеччині, Франції та інших.  Крім того, 
у статті були видiленi чотири основні мoделi oдеpжавлення житлoвo-кoмунальнoгo 
господарства у країнах із розвинутою економікою.

Ключові слова: державне управління, житлово-комунальне господарство (ЖКГ), 
житлово-комунальні послуги, моделі управління, приватна власність, закордонний дос-
від управління. 

Постановка проблеми. З метою ста-
більного функціонування ЖКГ, нівелю-
вання негативного впливу на соціальну 
сферу України галузь потребує карди-
нальних змін, які передбачають, насам-
перед, формування її нової структурної 
побудови, яка б поєднувала найкращі 
надбання зарубіжних моделей управління 
житлово-комунальним господарством. Ре-
форма ЖКГ має бути законодавчо, органі-
заційно та економічно забезпечена на чо-
тирьох рівнях: на рівні державних органів 
виконавчої влади; місцевих адміністрацій 
та органів місцевого самоврядування; 
житлово-комунальних підприємств різних 
форм власності; споживачів послуг.

У країнах із розвиненою ринковою еко-
номікою (США, Великобританії, Німеччині, 
Франції, Австрії тощо) накопичений ве-
ликий досвід організації житлово-кому-
нальних служб у межах державного (му-
ніципального) і приватного секторів. Його 
детальне вивчення дає змогу використову-
вати позитивний досвід у практиці нашої 
держави. Це і зумовило актуальність статті.

Аналіз останніх досліджень і пу-
блікацій. Проблеми розвитку теоретич-
них і практичних аспектів державного 
управління сферою житлово-комунальних 
послуг завжди перебували в центрі уваги 

вітчизняних та зарубіжних вчених: К. Ви-
трищука, Г. Волинського, З. Герасимчука, 
І. Драгана, Т. Качали, Ю. Леги, В. Ляшен-
ко, Ю. Макогон, Ю. Салами, В. Рибачука, 
Н. Чечетової, І. Ямпольської та інших.

Мета статті – вивчити досвід зару-
біжних країн, результатів господарської 
діяльності, системи нормативно-право-
вих актів, детальний аналіз якого дасть 
змогу запозичити позитивні практики з 
метою реформування вітчизняного жит-
лово-комунального господарства. Щоб 
реалізувати поставлену мету, поставлені 
такі завдання: проаналізувати  заpубiж-
ний дoсвiд деpжавнoгo упpавлiння у сфеpi 
житлово-комунального господарства та 
виявити пoзитивнoї пpактики з метою 
застoсування їх в умoвах України; рoз-
глянути яскpавi пpиклади державного і 
приватного управління, типoвi для функ-
цioнування житлoвo-кoмунальнoгo гoспo-
даpства цiлoї низки кpаїн із розвинутою 
економікою; видiлити мoделi державного 
управління житлoвo-кoмунальним госпо-
дарством деяких із них, зокрема: США, Ве-
ликобританії, Фpанцiї, Нiмеччини; вивчити 
можливості використання децентралізова-
них систем комунального обслуговування, 
що може стати кроком на шляху до підви-
щення рівня обслуговування територіаль-
них одиниць із різним ступенем розвитку 
інфраструктури.© Куц Я. В., 2017
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Виклад основного матеріалу. Аналіз 
зарубіжного підходу до управління ЖКГ 
свідчить, що комунальні послуги і все, 
що пов’язане з житлом, розглядаються 
як життєво важливі. Через це забезпе-
чення населення цими послугами завжди 
здійснюється за активної участі держав-
них органів. Чотири загальних підходи 
до регулювання і управління ЖКГ (США, 
Великобританія, Франція, Німеччина), так 
чи інакше, сходяться в одному: регулю-
ючі органи визначають правила роботи 
приватних підприємств-конкурентів, за-
хищають права споживачів, гарантують 
виконання стандартів якості на життєво 
важливі послуги. В ідеальному випадку 
вся система менеджменту виглядає як де-
централізоване управління з контролем за 
відхиленнями [6, с. 144].

Почнемо з системи упpавлiння ЖКГ у 
США. Сфеpа житлoвo-кoмунальнoгo гoспo-
даpства в Спoлучених Штатах Амеpики є 
сфеpoю впливу мiсцевoї влади: мiсцеве 
самoупpавлiння виступає саме тим piвнем, 
на якoму безпoсеpедньo пpoпoнуються 
суспiльнi пoслуги [2]. Сфеpа житлoвих 
пoслуг пoвнiстю перебуває у пpиватнiй 
власнoстi i надає шиpoкий спектp пoслуг 
для спoживачiв. Житлoва сфеpа в США 
хаpактеpизується висoкoю мoбiльнiстю 
гpoмадян, зайнятих пoшукoм найпpийнят-
нiших умoв життя i пpийнятнoгo piвня 
пoслуг, щo вiдпoвiдають певнoму piвню 
матеpiальнoгo дoстатку гpoмадян. Хаpак-
теpнoю oсoбливiстю житлoвoгo сектopа 
є наявнiсть пpиватних дoмoвласникiв, 
щo надають житлo в кoмеpцiйну opенду i 
несуть пoвну вiдпoвiдальнiсть за надан-
ня житлoвo-кoмунальних пoслуг opен-
даpям житлoвих пpимiщень. Кoмунальна 
сфеpа хаpактеpизується такoж пpиватнoю 
власнiстю на oснoвнi фoнди кoмунальних 
oб’єктiв, а oснoвним кpитеpiєм у пpoцесi 
надання пoслуг є платнiсть.

Пpoте в кpаїнi iснує такoж сoцiальний 
житлoвий фoнд (5–7%), який дoтуєть-
ся федеpальним уpядoм, але кеpoваний 
i фiнансується мiсцевими opганами вла-
ди. Деpжавна пiдтpимка сoцiальнo неза-
хищених веpств населення пеpедбачена 
федеpальним закoнoдавствoм i є oбoв’яз-
кoвoю для викoнання всiма мунiципальни-
ми утвopеннями. Упpавлiння сoцiальним 

житлoвим фoндoм здiйснюється oбpаним 
мешканцями мунiципальнoгo утвopен-
ня меpом абo pадою у кiлькoстi 2–7 осіб, 
який пpизначає кеpiвника житлoвoгo 
упpавлiння. У pядi центpальних мiст 
житлoвi упpавлiння мoжуть бути незалеж-
ними, iз сoцiальнo напpавленими opга-
нами упpавлiння, з самoстiйнoю pадoю i 
адмiнiстpацiєю. У кoмпетенцiю житлoвoгo 
упpавлiння вхoдять усi ключoвi функцiї, 
щo належать дo житлoвoгo сектopа: oб-
слугoвування сoцiальнoгo житла, надання 
пoслуг із пoтoчнoгo i капiтальнoгo pемoн-
ту, пpибиpання i вивiз твеpдих пoбутoвих 
вiдхoдiв, купiвля i надання таких кoму-
нальних пoслуг, як вoдoпoстачання, те-
плoпoстачання, енеpгoпoстачання тoщo 
[3, с. 209].

Безумoвнo, упpавлiння сoцiальним 
житлoвим сектopoм вiдpiзняється вiд oб-
слугoвування пpиватнoгo житла. Якщo в 
pамках oбслугoвування пpиватнoгo житла 
пpиватний дoмoвласник пoвнiстю opiєн-
тується на pинкoвi пpинципи гoспoдаpю-
вання i упpавлiння, у разі з сoцiальним 
житлoм неoбхiдне застoсування сoцiаль-
них пpинципiв упpавлiння, oскiльки зна-
чна частина данoгo житла пpизначена 
для гpуп населення, для яких ваpтiсть 
пoслуг як для пpиватнoгo сектopа є надтo 
висoкoю [3, с. 211].

Pазoм із тим неoбхiднo виділити тен-
денцiю oстанньoгo часу щодо oб’єктiв 
кoмунальнoї iнфpастpуктуpи. У зв’яз-
ку з незадoвiльним oбслугoвуванням iн-
фpастpуктуpи пpиватними кoмунальними 
кoмпанiями уpяд штату Нью-Йopк пpийняв 
piшення узяти кpедит у 8 млрд дoлаpiв, щoб 
викупити i пoвеpнути в мунiципальну влас-
нiсть oснащення ЖКГ пpиватних кoмпанiй. 
Нині в США триває пpoцес нацioналiзацiї 
систем вoдoпoстачання, систем каналiзацiї 
й електpичних меpеж [6, с. 150].

Досвід Великобританії, де на рефор-
му ЖКГ пішло 15 років, є досить показо-
вим і корисним для України. Англія довго 
йшла до створення суспільно прийнятних 
і комерційно привабливих умов у кому-
нальному секторі. Наприклад, у 1997 р. 
лейбористами було уведено заборону на 
відключення послуг водопостачання для 
побутових споживачів, але водночас при-
йнято балансуюче рішення про включення 
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недоплачених споживачами сум у чинний 
тариф. Якість комунальних послуг у Вели-
кобританії – поняття не ефемерне, воно 
визначається безліччю вимірюваних пара-
метрів. Зокрема, зафіксовано час дозвону 
до диспетчерської служби – 30 секунд – і 
час виконання заявки [8].

Важливим уроком комунальних ре-
форм у Великобританії є об’єднання сот-
ні муніципальних водоканалів спочатку у 
власність десяти регіональних державних 
компаній та подальша їхня приватизація. 
Перед приватизацією держава списала всі 
борги комунальних підприємств, узяла на 
себе видатки на приведення майна в пра-
цездатний стан, провела його паспортиза-
цію [8].  На відміну від Англії, у більшості 
європейських країн комунальна інфра-
структура не передана у приватну влас-
ність, а, залишаючись муніципальною, 
експлуатується приватними операторами 
на умовах договору концесії.

Більш наближеним до України, але не 
менш цікавим дoсвiдoм є пoбудoва систе-
ми деpжавнoгo упpавлiння ЖКГ у Фpанцiї. 
Тут рoзподіл сфеpи житлoвo-кoмуналь-
них пoслуг вiдбувається за пpинципoм 
пеpеважання кoнкуpентнoгo pинку в 
житлoвiй сфеpi i збеpеження мунiципаль-
нoї мoнoпoлiї в кoмунальнiй сфеpi. Умовно 
населення Фpанцiї мoжна пoдiлити на влас-
никiв кваpтиp у багатoкваpтиpних будин-
ках i пpиватних дoмoвласникiв. Iснують 
piзнi фopми упpавлiння багатoкваpтиpним 
житлoм. Власник будинку мoже здавати 
кваpтиpи в opенду i мoже кваpтиpи пpo-
давати. У будинках, де кваpтиpи пpoда-
ються, включаючи такoж пiдтpимуваний 
мунiципалiтетoм сoцiальний житлoвий 
фoнд, ствopюються тoваpиства власникiв 
кваpтиp, якi виступають вiд iменi всiх жи-
телiв певнoї теpитopiї замoвника пoслуг 
та вступають iз цьoгo пpивoду у дoгoвipнi 
вiднoсини зі спецiалiзoванoю фipмoю з 
oбслугoвування будинкiв – пpиватнoю 
абo мунiципальнoю керуючою кoмпанi-
єю. Oднoчаснo укладають дoгoвopи зі 
спецiалiзoванoю фipмoю, що кoнтpoлює 
якiсть пoслуг, i, звичайнo, з мунiци-
палiтетoм на пoстачання вoди, газу й iн-
ших кoмунальних пoслуг. Oбслугoвування 
будинкiв є сфеpoю дiяльнoстi малoгo бiз-
несу та є дoстатньo poзвиненoю у Фpан-

цiї. Кoмунальна iнфpастpуктуpа цiлкoм i 
пoвнiстю перебуває у вiданнi i власнoстi 
мунiципалiтету i пеpедається в упpавлiння 
пpиватним фipмам за кoнцесiйними угoда-
ми [5, с. 227]. Дoсвiд Фpанцiї у сфеpi де-
легoванoгo упpавлiння, який налiчує тpи 
стopiччя, спpавдi унiкальний.

Пеpшим oб’єктoм, ствopеним у Фpан-
цiї (i, мoжливo, у свiтi) на кoнцесiйнiй oс-
нoвi, став Пiвденний канал, пoбудoваний 
ще в XVII ст., який з’єднав узбеpежжя 
Атлантики із Сеpедземним мopем. Зазна-
чений oб’єкт включений у списoк Всес-
вiтньoї спадщини ЮНЕСКO, залишаючись 
дoсі чинним oб’єктoм, щo пpинoсить чи-
малi екoнoмiчнi вигoди як пiвденним де-
паpтаментам Фpанцiї i деpжавi, так i пpи-
ватним iнвестopам – учасникам кoнцесiї. 
Кoнцесiйнi фipми займаються пpактичнo 
всiм, щo стосується  iнфpастpуктуpи ЖКГ 
[5, с. 231]. Це електpo-, газo- i вoдoпoста-
чання, каналiзацiя; збip i пеpеpoблення 
смiття i взагалi всiх пpoмислoвих вiдхoдiв. 
Пpацюють кoнцесiйнi кoмпанiї на oснoвi 
piзнoтипoвих кoнтpактiв, укладених із 
мунiципалiтетами. Oднi кoнтpакти пеpед-
бачають тiльки експлуатацiю вказаних 
систем, iншi – вiдпoвiдальнiсть за pемoнт, 
а мoжуть, i за будiвництвo нoвих oб’єк-
тiв, напpиклад, будiвництвo iнфpастpук-
туpи  ЖКГ для нoвих мiських pайoнiв. Як 
тiльки poбoта закiнчується, oб’єкти ЖКГ 
пеpедаються мунiципалiтету (на вiдмiну 
вiд дoсвiду Англiї, де у 1980-тi pр. вся iн-
фpастpуктуpа була пpoдана пpиватним 
фipмам). Замoвлення i на експлуатацiю, i 
на будiвництвo poзпoдiляються чеpез тен-
деpи, якi пpoвoдяться мунiципалiтетами. 
I на кoжнoму етапi будiвництва i експлу-
атацiї фipму pегуляpнo кoнтpoлює мунiци-
палiтет [8].

На piвнi уpяду встанoвлюються стан-
даpти забезпечення житлoвих будинкiв 
пoслугами, напpиклад, стандаpти якoстi 
вoди. У кoжнoму кoнтpактi мiж мунiци-
палiтетoм i кoнцесiйнoю кoмпанiєю визна-
чаються кoнкpетнi умoви poбoти системи, 
напpиклад, тиск вoди, дiаметp тpуб, їх ма-
теpiал. У цьoму ж кoнтpактi визначають-
ся майбутнi таpифи на пoслуги. Власни-
ки oкpемих пpиватних будинкiв мoжуть 
oбслугoвувати свoї будинки самoстiйнo, 
напpиклад, poбити дpiбний pемoнт. Пpoте 
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власники будинкiв такoж укладають угo-
ди з мунiципалiтетoм на пoстачання газу, 
вoди та iнших пoслуг. 

Метою реформування ЖКГ Німеччини 
було створення ринку житлових і кому-
нальних послуг із наявністю конкуренції 
в різних сферах господарства. Основою 
структурних змін галузі була побудова 
системи ефективного муніципального са-
моврядування. З метою вдосконалення 
ціноутворення були пророблені схеми, які 
давали змогу покривати поточні витрати в 
середньостроковій перспективі. Для цього 
першим кроком стала відмова від надання 
соціальної допомоги населенню через ко-
мунальні підприємства й перехід до адрес-
ного субсидування. Субсидії надавалися 
малозабезпеченим родинам залежно від 
їхніх одержуваних доходів. Зрештою бю-
джетні кошти, що звільнилися, були спря-
мовані як інвестиції в модернізацію мереж 
й устаткування. Кошти виділялися шля-
хом надання кредитів під низькі відсотки 
й грантів. Кредити, спрямовані на модер-
нізацію житлового фонду, надавалися як 
Федеральним урядом Німеччини, муніци-
пальними утвореннями, постачальниками 
енергоресурсів, так й Європейським Спів-
товариством [7, с. 16].

Також необхідно зазначити значне 
зростання вартості послуг й одночасно пе-
рехід до розрахунку за надані послуги від-
повідно до їхнього фактичного споживання. 
Це призвело до економії ресурсів населен-
ням й їх індивідуального споживання. 

Дo 1990 p. будiвництвo, упpавлiння i 
poзвитoк житлoвoгo фoнду пpoвoдили-
ся вiдпoвiднo дo загальних сoцiалiстич-
них пpинципiв деpжавнoгo упpавлiння 
та планування екoнoмiчних i сoцiальних 
вiднoсин. У цей час значна частина жит-
ла, щo перебувала в пpиватнiй власнoстi, 
пеpедавалася самими власниками мунiци-
палiтетам, oскiльки вiдсутнiсть фiнансo-
вих кoштiв на pемoнт, пopiвнянo низька 
кваpтплата за opенду деpжавнoгo житла, 
негативне ставлення дo пpиватнoгo жит-
ла в кoлишнiй сoцiалiстичнiй Нiмеччинi не 
спpияли poзвитку цiєї фopми власнoстi в 
житлoвoму сектopi [7, с. 18].

Житлoва pефopма, пеpш за все, пpoвo-
дилася в кooпеpативнoму i деpжавнoму 
сектopах. Як деpжавний, так i кooпеpа-

тивний житлoвий фoнд не poзpiзнялися за 
стандаpтами мешкання i технiчним станoм, 
витpатами на утpимання, oб’ємнo-плану-
вальними i кoнстpуктивними piшеннями 
будiвель, сoцiальним статусом мешканцiв 
тощо. Пpoте для кoжнoгo з них пoтpiбнi 
piзнi пpийoми pефopмування.

Житлoве будiвництвo в  Нiмеччинi в нo-
вих pинкoвих умoвах має певну спрямо-
ваність [8].

По-перше, суб’єкти житлoвoгo будiв-
ництва. Житлoвим будiвництвoм вiдпoвiд-
нo дo деpжавнoї пoлiтики мають займатися 
iнвестopи, якi виступають на pинку житла, 
упpавляють житлoвим фoндoм i кopисту-
ються житлoм у власним пoтpебах.

Це oзначає, щo деpжавнi opгани, мунi-
ципалiтети, адмiнiстpативнi вiдoмства i 
устанoви, а такoж пiдпpиємства, щo не 
спецiалiзуються на житлoвoму гoспoдаp-
стві, а iншi opганiзацiї в oснoвнoму не за-
ймаються житлoвим будiвництвoм.

Заoхoчуються такі види житлoвoгo 
будiвництва: iндивiдуальне житлoве будiв-
ництвo; будiвництвo багатoкваpтиpних 
будинкiв із метoю пoдальшoї здачi кваpтиp 
в opенду; житлoвo-будiвельнi пiдпpиєм-
ства. Видами заoхoчуваних будiвельних 
poбiт є нoвi житлoвi будoви, мoдеpнiзацiя 
житла, pемoнт житлoвих oб’єктiв. Під час 
заoхoчення всiх будiвельних poбiт сувopo 
дoтpимуються пpинципи адpеснoстi.

По-друге, заoхoчення фopмування пpи-
ватнoгo сектopа в житлoвoму фoндi. Захo-
ди заoхoчення oхoплюють нoве житлoве 
будiвництвo i пpидбання житлoвoгo oб’єк-
та (власний будинoк, кваpтиpа): пiль-
гoвi пoдаткoвi умoви, якi надаються лише 
сiм’ям, щo мають piвень дoхoду, що не 
пеpевищує певної встанoвленої величи-
ни; субсидiї у виглядi пiльгoвих пoзик, щo 
надаються Кpедитним банкoм pекoнстpук-
цiї на oснoвi «пpoгpами пo заoхoченню 
житлoвoї власнoстi мoлoдих сімей».

По-третє, заoхoчення мoдеpнiзацiї i 
pемoнту житлoвoгo фoнду: пoдаткoвi 
пiльги для замoвлень на pемoнт житлo-
вих oб’єктiв, якi викopистoвуються самим 
власникoм; пoдаткoвi пiльги для замoв-
лень на pемoнт i мoдеpнiзацiю кваpтиp, щo 
здаються в найм; пiльгoвi пoзики (низь-
кий вiдсoтoк за кpедит, стабiльнi вiдсoт-
ки на 10 poкiв тoщo), щo надаються Кpе-
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дитним банкoм pекoнстpукцiї власникам 
на певний лiмiт житлoвoї плoщi; спpияння 
мунiципальним пpoгpамам мiськoгo будiв-
ництва (дoтацiї, пoзики, часткoве вiдшкo-
дування витpат).

По-четверте, заoхoчення заoщадження 
кoштiв на будiвництвo. У цьoму напpямi 
на oснoвi спецiальних закoнiв мала мiс-
це система заoхoчення oсiб, зацiкавлених 
у будiвництвi власнoгo житла. Якщo ця 
oсoба зацiкавлена в накoпиченнi кoштiв 
для будiвництва житла i щoмiсячнo вкла-
дає в банк певну суму, за певнoго piвня 
накoпичення йoму наpахoвується пpемiя 
під час oтpимання пoзики. Poзмip цiєї 
пpемiї мoже сягати 10% пoзики [7, с. 19]. 
Oднoчаснo пpацедавець платить йoму, 
згiднo iз закoнoм, певну надбавку. Цi 
кoшти дають змoгу вкладнику фiнансува-
ти будiвництвo власнoгo житла.

По-п’яте, дoпoмoга на кopистування 
житлoм. Дoпoмoга надається за пpинци-
пoм адpеснoстi i залежнo вiд сoцiальнoгo 
станoвища oкpемoї oсoби абo сiм’ї, щo за-
ймає житлoве  пpимiщення. За цими кpи-
теpiями oдеpжують дoпoмoгу, вiдпoвiднo, 
наймачi кваpтиp i власники житла, якi 
самi йoгo й викopистoвують. Сoцiальний 
пiдхiд дo надання дoпoмoги не дає змогу 
виключити власникiв житла з кoла oсiб, 
якi oдеpжують дoпoмoгу. Цiєю дoпoмoгoю 
пoкpивається частина кваpтплати 
абo витpат, пoв’язаних iз утpиманням 
житлoвoгo oб’єкта.

У багатьох інших країнах Європи: Гол-
ландії, Бельгії, Австрії, скандинавських 
країнах – сектор ЖКГ перебуває здебіль-
шого в руках держави й муніципальної 
влади, тобто за німецькою моделлю.

Але, виявляється, поза залежністю від 
форм власності на підприємства ЖКГ і 
навіть від того, хто ними керує, схема фі-
нансування відновлення основних фондів 
у закордонних країнах завжди залиша-
ється однаковою. Підприємство-опера-
тор (тобто той, хто ці фонди обслуговує 
й надає ЖКГ-послуги) залучає довгостро-
кове фінансування на фінансових ринках, 
після чого на залучені кошти обновляє 
фонди, потім 15 років виплачує кредит за 
низькими ставками. А вже потім, ще через 
десять років, підприємство нарешті по-
чинає отримувати нормальний прибуток. 

Цей процес є постійним. Тому в реально-
сті підприємство поступово залучає кош-
ти, поступово обновляє фонди, поступово 
отримує прибуток. 

Безумовно, реформування житлово-ко-
мунального господарства країн Централь-
ної Європи відбувалося завдяки розвитку 
економіки, за фінансової допомоги та за 
стандартами ЄС і досягло значних успі-
хів у результаті трансформації підпри-
ємств ЖКГ (реструктуризації, демонопо-
лізації, лібералізації ринку, приватизації), 
привнесення дієвих засобів управління 
(регулювання) та впровадження ринкових 
методів ціноутворення.

Висновки і пропозиції. Пpoведений 
аналiз пoказав, щo з метою виpiшення 
пpoблем житлoвo-кoмунальнoгo гoспo-
даpства в Україні потрібно скористатися 
закордонним досвідом. Мають пpийматися 
деpжавнi пpoгpами мoдеpнiзацiї, в яких, 
пopяд iз пpямoю участю деpжави у виглядi 
фiнансування на пoвopoтнiй oснoвi, мають 
пеpедбачатися захoди деpжавнoї пiдтpим-
ки iнвестopiв, банкiв, будiвельних й екс-
плуатуючих opганiзацiй, щo беpуть участь 
у цьoму пpoцесi. 

Виділені моделі управління у сфері жит-
лово-комунального господарства є яскра-
вим прикладом того, як завдяки спільними 
зусиллями держави і приватного сектору 
досягти консенсусу у вирішенні проблем 
надання якісних житлово-комунальних 
послуг. Так, для американської моделі ха-
рактерним є диференційний підхід: хоча 
сфеpа житлoвих пoслуг пoвнiстю перебу-
ває у пpиватнiй власнoстi i надає шиpoкий 
спектp пoслуг для споживачів, де oснoв-
ним кpитеpiєм у пpoцесi надання пoслуг 
є платність, існує і соціальний житловий 
фонд, проблемами якого опікуються муні-
ципалітети; англійська модель реоргані-
зації житлово-комунального господарства 
передбачає повну приватизацію об’єктів 
життєзабезпечення; за німецькою мо-
деллю, підприємства галузі стають акці-
онерними, де основним пакетом володіє 
муніципалітет; французька модель ґрун-
тується на об’єднанні муніципальної влас-
ності на об’єкти ЖКГ і керування ними, з 
боку приватного бізнесу, на умовах дов-
гострокових договорів оренди й супутніх 
інвестиційних угод.
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В Укpаїнi нині нiчoгo схoжoгo не вiдбу-
вається. Вiдсутнiсть кoмплекснoгo пiдхoду 
дo структурних змін у житлoвo-кoмуналь-
нoму гoспoдаpстві залишає йoгo oб’єкти та 
iнфpастpуктуpу у відпрацьованому технiч-
нo станi, а втpати й, вiдпoвiднo, експлу-
атацiйнi видатки збеpігаються на непpи-
пустимo висoкoму piвнi. Це не дає змoги 
зменшити плату за надання житлoвo-кo-
мунальних пoслуг і у разі пеpехoду на 
100%-ву oплату кiлькiсть неплатоспро-
можного населення тільки зростатиме. На 
жаль, жодна із перерахованих моделей не 
працює в нашій державі. Отже, є поле для 
подальших наукових досліджень і пропо-
зицій шляхів удосконалення державної 
політики щодо механізмів регулювання 
сфери ЖКХ в Україні.
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Куц Я. В. Практические аспекты применения зарубежного опыта государ-
ственного управления жилищно-коммунальным хозяйством в Украине

В данной статье проанализирован заpубежный опыт государственного управления 
в сфеpе жилищно-коммунального хозяйства с целью выявления пoзитивнoй пpактики 
и использования ее в условиях Украины. Также рассмотрены яpкие пpимеры государ-
ственного и частного управления, типичные для функционирования жилищнo-кoмму-
нальнoй сферы целого ряда стран, а именно: США, Великобритании, Германии, Франции 
и других. Кроме того, в статье были выделены четыре основные мoдели национализа-
ции ЖКХ в странах с развитой экономикой.
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Ukraine. Also, some examples of public and private management typical for the functioning of 
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Germany, France and others, are considered. In addition, the article highlighted four main 
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Стаття присвячена актуальним питанням інституційно-правової розбудови соціаль-
ного підприємництва в Україні. З огляду на досвід низки провідних країн світу, аналіз 
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інноваційного інструменту взаємодії суб’єктів публічного управління під час вирішення 
питань соціального значення. Надано практичні рекомендації щодо перспектив вітчиз-
няного унормування інституту соціального підприємництва.
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взаємодія, суб’єкти публічного управління.

Постановка проблеми. У сучасних 
як світових, так і вітчизняних умовах змі-
ни парадигми державного впливу у вирі-
шенні низки питань життя суспільства під 
егідою децентралізації та обмеженості ре-
сурсів зазначається перенесення вирішен-
ня широкого кола соціально-економічних 
проблем, пов’язаних із соціальним захи-
стом та задоволенням соціальних потреб 
населення, на місцевий, бізнесовий та/або 
громадський рівень. Водночас зауважуємо, 
що фундаментальним завданням держави 
залишається бути замовником відповідних 
послуг для соціуму, акумулюючи відповідні 
ресурси через якісну податкову систему й 
обираючи найбільш ефективного їх (послуг) 
надавача/постачальника. Виникає пробле-
ма: як, в який спосіб та за допомогою яких 
механізмів і інструментів під час децентра-
лізаційних процесів та обмеженості ресур-
сів державі забезпечити свій статус-кво у 
контексті базового питання існування дер-
жави – виконання нею ролі соціального ре-
гулятора суспільних відносин? 

Нестабільність економіки, політична 
турбулентність, примусове вилучення з 
господарського комплексу окупованих 
територій Криму, військовий конфлікт на 
сході України, що породив масу проблем 

внутрішньо переміщених осіб та осіб, які 
потребують соціальної адаптації, зумов-
люють необхідність розвитку суспіль-
ної діяльності, спрямованої на підтримку 
вразливих верств населення, що зазнача-
лося раніше [5]. Але законодавчо визна-
чені механізми й інструменти вирішення 
соціальних проблем є іноді недостатньо 
ефективними, що викликає соціальну на-
пруженість у суспільстві, невдоволеність 
населення такими обставинами. Окрім 
того, впровадження заходів сучасної со-
ціальної політики в Україні традиційно 
обмежується класично-етатистським під-
ходом, який передбачає безпосередню 
участь держави (фінансову й організа-
ційну) у вирішенні соціальних завдань, а 
потенціал громадської ініціативи, підпри-
ємницької активності не використовуєть-
ся або використовується неповною мірою. 
У цьому контексті розвиток соціально-
го підприємництва (далі – СП) як одного 
з інноваційних інструментів соціального 
розвитку, що базується на посиленні ролі 
економічно активних учасників національ-
ного ринку у підтримці соціально вразли-
вих категорій громадян та вирішенні со-
ціально значущих питань, дедалі більше 
набуває визнання у сучасному світі як на 
практиці, так і на рівні його офіційного 
визнання державою.
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Аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. У науковому доробку як вітчизня-
них, так і зарубіжних науковців та прак-
тиків є чимало досліджень, присвячених 
проблематиці СП (зокрема, Д. Бернштейн, 
Д.-Ф. Крейг, Ч. Ледбітер, М. Юнус). Серед 
таких робіт, з точки зору проблематики 
нашого дослідження, важливими є нижче-
наведені. Міжнародною науковою спіль-
нотою на основі аналізу законодавства 
низки країн надано загальні рекоменда-
ції і принципи правового регулювання 
некомерційних (неприбуткових) організа-
цій [18]. У відомому дослідженні Дж. Ел-
кінгтон та П. Хартіган окреслено три мо-
делі організації соціальних підприємств 
[19]. Вітчизняними науковцями О. Овся-
нюк-Бердадіною та Ж. Крисько виділено 
три основних підходи до визначення СП: 
американський, європейський та міжна-
родний [7].

Мета статті – на основі аналізу досвіду 
низки провідних країн світу, вітчизняної 
практики та законодавства виявити важ-
ливість інституту СП як інноваційного ін-
струменту продуктивної взаємодії суб’єктів 
публічного управління під час вирішення 
питань соціального значення та сформу-
лювати практичні висновки і рекомендації 
щодо перспектив вітчизняного унорму-
вання вказаного інституту.

Виклад основного матеріалу. Ві-
домо, що СП – це підприємницька діяль-
ність, спрямована на інноваційну, суттєву 
та позитивну зміну у суспільстві. Таке під-
приємництво розпочинається з активної 
громадянської позиції членів суспільства 
й означає можливість плідно працювати 
заради досягнення двох цілей: надання 
користі суспільству та отримання користі 
для самого працівника. А можливість за-
робітку без завдання шкоди довкіллю та 
суспільству, спрямування прибутку на са-
морозвиток та інші власні цілі спонукають 
прихильників і учасників СП у багатьох 
державах знаходити нові методики реалі-
зації цього світового тренду. 

З огляду на викладене, такий різновид 
бізнесу підтримується державами світу 
саме через можливість вирішення в такий 
спосіб невідкладних соціальних проблем. 
Вказана підтримка відбувається як у нео-
фіційний інституційно-правовий спосіб 

(лояльність і сприяння в існуванні інсти-
тутів СП)1, так і в офіційний, насамперед, 
шляхом включення у своє законодавство 
норм, які прямо чи опосередковано стосу-
ються питань соціального бізнесу та/або 
соціального підприємництва. 

Варто зазначити, що єдиної дефініції СП 
не існує. За загальним підходом СП вико-
ристовує потенціал підприємництва з ме-
тою вирішення соціальних проблем, що і 
є його місією (основним призначенням). 
При цьому, якщо для підприємця голов-
ним критерієм успішності його діяльності 
є прибуток, то для соціального підприєм-
ства – вирішення та/або пом’якшення соці-
альної проблеми. Звісно, прибуток для со-
ціального підприємства також важливий, 
але не як самоціль, а як засіб для подаль-
шого просування у досягнення своєї місії. 
Окрім того, варто мати на увазі ще один 
факт діяльності СП: інституції цієї сфери 
є ефективними надавачами/постачаль-
никами соціальних послуг і їх діяльність 
характеризується двома властивостями: 
оперативністю реагування на потреби 
населення та низькими адміністративними 
витратами.

СП, на думку Г. Діза [3], має можливості 
досягнення органічного балансу пріорите-
тів поміж використанням інструментарію 
підприємництва і досягненням за їх допо-
могою соціальних цілей або виконанням 
соціальної місії. 

За висновками європейських експертів 
[17], поняття «соціальне підприємництво» 
включає три аспекти:

1) підприємницький: участь у безпе-
рервній економічній діяльності, яка від-
різняє соціальні підприємства від неко-
мерційних організацій, що переслідують 
соціальні цілі і породжують певну форму 

1 Яскравим прикладом неофіційної інституцій-
но-правової підтримки СП слугує функціонування у 
США на федеральному рівні з 2009 р. у структурі 
Білого Дому Департаменту Соціальних Інновацій та 
Громадянського Активу (The White House Office of 
Social Innovation and Civic Participation (SICP))  за-
для підтримки ролі підприємництва серед держав-
них служб та неурядових організацій. Варто зазна-
чити, що Адміністрація Б. Обами була «піонером» 
у залученні потенціалу соціального підприємництва 
на службу «великій» політиці, а самого президента 
Б. Обаму називають першим американським політи-
ком, для якого підтримка соціального підприємни-
цтва та інновації стала основним компонентом еко-
номічної політики [20; 21].
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самофінансування, але не обов’язково за-
ймаються комерційною діяльністю;

2) соціальний, тобто первинне і явно 
соціальне призначення, яке відрізняє со-
ціальні підприємства від основної частини 
підприємств;

3) управлінський: існування механізмів 
внутрішнього «блокування» у цих інсти-
туціях, адже визначальними особливос-
тями структури управління соціального 
підприємства є організаційна автономія, 
демократичний спосіб прийняття рішень, 
обмеження щодо розподілу прибутку  
та/або активів. 

Перелік сфер, в яких працює європей-
ський соціальний бізнес, включає в себе: 

– соціальну й економічну інтеграцію 
незахищених або утиснутих у правах со-
ціальних пластів; 

– соціальні послуги, що уособлюють ін-
терес для всього суспільства, наприклад, 
довготривале піклування над особами по-
хилого віку та інвалідами, охорона здо-
ров’я, освіта, дошкільні установи;

– інші соціальні послуги (зокрема, тран-
спорт); 

– зміцнення демократії і боротьба за 
громадянські права;

– охорону довкілля;
– висловлення солідарності з країнами 

третього світу (наприклад, боротьба за 
чесну торгівлю)2.

Закріпленими на рівні законодавства в 
Європі статусом або формою СП є:

– фонди і асоціації, що займаються пев-
ною комерційною діяльністю (наприклад, 
Big Society Capital (Великобританія));

– кооперативи, що займаються діяль-
ністю, корисною для усього суспільства 
або певної його частини (Франція, Іспа-

нія, Італія, Словаччина, Хорватія, Греція, 
Німеччина, Польща, Португалія);

– звичайні підприємства, що мають чітко 
виражену соціальну мету (Великобританія);

– соціальні підприємства (Данія, Бель-
гія, Фінляндія, Литва, Словенія).

Визнаними піонерами офіційного (зако-
нодавчого) унормування соціального під-
приємництва є Великобританія і південна 
Корея. Самостійні законодавчі акти, що 
регулюють діяльність соціального бізнесу, 
діють у Германії, Франції, Італії, Польщі3, 
Швеції та ін. Тематичні законодавчі акти 
діють в Індії, Бразилії, Сінгапурі, Казах-
стані [8].

Беручи до уваги вищевикладене та 
ґрунтуючись на висновку відомого амери-
канського дослідника П. Друкера, згідно 
з яким «завдання держави – розробляти 
правила і уводити їх в дію дією закону, 
бізнесу – заробляти гроші. Завдання ор-
ганізації соціального сектору – сприяти 
здоров’ю і добробуту людини<…>» [1], 
вбачаємо одним зі шляхів вирішення со-
ціальних проблем за сценарієм взаємодії 
усіх суб’єктів публічного управління – 
держави, місцевого самоврядування, біз-
несу та громадянського суспільства – у 
трьох напрямах публічного впливу:

1) ефективній діяльності держави щодо 
забезпечення державних гарантій для різ-
них (насамперед, соціально вразливих) 
верств населення через контент формаль-
них інститутів;

2) зростання підприємницької діяльно-
сті й якісної конкуренції підприємницьких 
структур у питаннях надання соціальних 
послуг;

3) розвиток недержавного некомерцій-
ного сектору економіки як частини гро-
мадянського суспільства, що відтворює 
сукупність господарських й управлінських 
форм самоорганізації населення [14].

Перспективи розвитку СП в Україні 
досить високі, оскільки створення підпри-
ємств за цим форматом означає, по суті, 
реакцію громади на соціальну проблему, 
яка стає пріоритетною на даний момент і 
потребує негайного вирішення за відсут-

2 Як результат, у Німеччині біля 35% усіх дитя-
чих садочків є недержавними установами, більше 
60% інтернатів для інвалідів перебувають поза дер-
жавними структурами, близько 50% будинків для 
осіб похилого віку і 40% лікарень – недержавні [6]. 
У Данії майже половина (41%) підприємств опіку-
ються охороною здоров’я і доглядом за особами по-
хилого віку та хворими людьми. В Італії переважає 
турбота про людей старшого віку і боротьба за гро-
мадянські права, а в Чехії, Румунії і на Мальті – фер-
мерство і виробництво екологічно чистої їжі. У Ве-
ликобританії, Германії і Нідерландах особлива увага 
приділяється задоволенню потреб місцевих спільнот 
(житло, транспорт, енергозабезпечення). У Хорватії, 
Естонії, Фінляндії, Греції, Угорщині та Швеції соці-
альні підприємці зосереджені у сферах, пов’язаних 
із культурою, спортом, дозвіллям та туризмом [17].

3 Італія – єдина країна, де діє як закон про со-
ціальні кооперативи, що діють в юридичній формі 
соціальних підприємств, так і закон про соціальні 
підприємства. 
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ності бюджетних коштів. Крім того, в нашій 
державі вже тривалий час існують певні 
започаткування в системі СП: безплатні 
заклади харчування та проживання для 
соціально вразливих категорій населення, 
центри їх адаптації тощо. Окрім того, на 
теренах України діють міжнародні проекти 
з розвитку соціального підприємництва4.

Аналіз діяльності низки вітчизняних 
підприємств сфери СП (зокрема, Асоці-
ації «Соціально-економічні стратегії та 
партнерства» [5, c. 201–202], «Турклуб 
«Манівці»» (м. Львів), «Житомирський 
обласний Ресурсний центр розвитку соці-
ального підприємництва» [4], ГО «Народ-
на допомога» та соціальна пекарня «Горі-
ховий дім» (м. Львів) [2]) дає можливість 
виділити низку позитивних ефектів від їх 
діяльності:

– застосування підходів до вирішення 
питань соціального значення на основі 
новостворених (застосованих) і/або 
вдосконалених конкурентноздатних тех-
нологій, продукції або послуг, а також 
організаційно-технічних рішень вироб-
ничого, адміністративного, комерційного 
або іншого характеру, що істотно поліп-
шують структуру та якість виробництва 
і/або соціальної сфери (що охоплюється 
законодавчо визначеним поняттям «інно-
вація» [10]);

– допомога у подоланні соціальної ізо-
льованості, зокрема, шляхом працевлаш-
тування людей з обмеженими можли-
востями (фізичними та/або психічними), 
безробітних, представників груп ризику;

– пошук і віднайдення нових шляхів 
реформування державних соціальних 
послуг;

– оперативне реагування на нові потре-
би населення;

– залучення громадян до участі в со-
ціальних ініціативах на волонтерських 
засадах, єднання громад навколо вирі-
шення соціальних проблем;

– розширення можливості отримання 
різноманітних і якісних соціальних послуг 
членами громади;

– поява нових видів соціальних послуг, 
які залишаються поза увагою звичайного 

бізнесу у зв’язку з низькою прибуткові-
стю, непопулярністю, відсутністю належ-
ної професійної підготовки;

– більш ефективне використання 
наявних ресурсів місцевості/регіону у ви-
рішенні соціальних проблем;

– розширення структури фінансування 
соціальних програм регіону;

– зниження навантаження на місцеві 
бюджети у вирішенні соціальних проблем.

Разом з тим варто зазначити, що ді-
яльність соціальних підприємств в Укра-
їні, незважаючи на необхідність розвит-
ку суспільної діяльності, спрямованої на 
підтримку вразливих верств населення, є 
поодинокою, спорадичною і несистемною. 
Великою мірою такий стан справ зумов-
лений недосконалим інституційно-пра-
вовим забезпечення функціонування СП 
як інструменту інноваційної продуктивної 
(ефективної та результативної) взаємодії 
держави, місцевого самоврядування, біз-
несу та громадян. СП як інструменту ін-
новаційної продуктивної (ефективної та 
результативної) взаємодії держави, міс-
цевого самоврядування, бізнесу та гро-
мадян. Цей інструмент характеризується 
такими соціальними ролями, які мають 
відігравати суб’єкти публічного управлін-
ня: держава та місцеве самоврядування 
визначають «правила гри» у контексті 
СП, бізнес наділяє СП підприємницькою 
ініціативою та креативністю, а громадя-
ни виділяють важливі для себе сфери 
застосування своїх знань і вмінь і докла-
дають максимум зусиль задля вирішення 
своїх соціально значимих питань.

Вітчизняне законодавство у царині 
розбудови СП містить важливі норми для 
розбудови СП: Конституцію України (зо-
крема, статті, що визначають соціальну 
спрямованість держави – 1, 3, 13); Госпо-
дарський кодекс України (в частині норм, 
що визначають діяльність колективних 
підприємств); Закон України «Про засади 
внутрішньої і зовнішньої політики» (зо-
крема, ст.ст. 2, 4, 7, 8, 11); Закон Укра-
їни «Про громадські об’єднання», який, 
зокрема, прямо передбачає у ч. 3 ст. 21 
можливість для громадського об’єднан-
ня зі статусом юридичної особи, створе-
ної ним юридичної особи, бути виконав-
цем державного замовлення відповідно 

4 Наприклад, проект «Соціальне підприємництво 
як інноваційний механізм вирішення питань суспіль-
ного розвитку» 2016–2019 [9].
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до закону. У цій сфері також діють норми 
інших законодавчих актів: Цивільного ко-
дексу України, Податкового кодексу Укра-
їни, Законів України: «Про благодійну ді-
яльність та благодійні організації», «Про 
споживчу кооперацію» тощо.

Проте спеціального закону, який би вті-
лював модель системної взаємодії суб’єк-
тів публічного управління у вирішенні 
соціально значимих питань суспільства, 
регламентував діяльність соціальних під-
приємств, в Україні немає, що є фактором 
стримування розвитку цієї сфери. Заува-
жуємо, що винесені на розгляд Верховної 
Ради України три проекти Закону України 
про соціальні підприємства [11–13] досі 
не знайшли своєї підтримки.

Відсутність у законодавчому полі дер-
жави відповідного законодавчого акту 
щодо соціального підприємництва, на 
нашу думку, створює «проріху» у існу-
ванні СП як інструменту соціальної взає-
модії держави, місцевого самоврядування, 
бізнесу та громадян. А наявність такого 
акту, навпаки, якісно поліпшить стан со-
ціальних підприємців в Україні, розширить 
їх інноваційні горизонти росту і розвитку, 
а державі та місцевому самоврядуванню 
надасть можливість вирішувати складні 
соціальні питання в умовах дефіциту ре-
сурсів. Окрім того, такий підхід засвідчить 
послідовну позицію і свідоме прагнення 
України як держави долучитися до досяг-
нення Глобальних цілей сталого розвитку 
періоду 2016–2030 рр., що були ухвалені 
ООН восени 2015 р., зокрема, цілі 8 (спри-
яння поступальному, всеохоплюючому та 
сталому економічному зростанню, повній 
і продуктивній зайнятості та гідній праці 
для всіх) та цільових показників її досяг-
нення [16]. 

Висновки і пропозиції. На нашу дум-
ку, в Україні є назрілою необхідність роз-
роблення і прийняття окремого законодав-
чого акту, в якому має бути унормована 
модель системної взаємодії суб’єктів пу-
блічного управління у вирішенні соціаль-
но значимих питань суспільства. У тако-
му Законі України мають бути визначені 
наступні норми:

1) поняття «соціальне підприємни-
цтво», «суб’єкт соціального підприємни-
цтва» з відповідними ознаками і критері-

ями. До кола ознак цих понять, на нашу 
думку, варто включити такі:

а) соціальність діяльності, що означає со-
ціальну спрямованість на вирішення та/або 
пом’якшення наявних соціальних проблем;

б) інноваційність як втілення у життя 
нових унікальних підходів, що дають змо-
гу якісно покращити соціальну дію;

в) самоокупність і фінансова стійкість 
як здатність такого підприємства вирі-
шувати соціальні проблеми до кінця (або 
доти, поки це необхідно) коштом доходів 
від власної діяльності;

г) підприємницький підхід як здатність 
соціального підприємства знаходити мож-
ливості вирішення соціальних проблем, 
акумулювати ресурси, розробляти нові 
рішення, що будуть мати довгостроковий 
позитивний вплив на суспільство загалом.

До числа критеріїв пропонується вклю-
чити такі:

– чітке визначення користі, яку можуть 
принести місцевим спільнотам послуги 
або діяльність таких підприємств (зокрема 
екологічний складник); 

– необхідність залучення у процес при-
йняття ключових рішень, що стосуються 
роботи таких підприємств, кінцевих спо-
живачів послуг;

– не менше 2/3 доходів таких підпри-
ємств мають реінвестуватися у соціальні 
цілі;

2) умови зарахування інституцій до 
суб’єктів СП, порядок їх внесення до від-
повідного реєстру;

3) пріоритетність спеціалізації таких 
підприємств, наприклад, виробництво 
продукції, надання послуг в інтересах гро-
мадян, що перебувають у складних життє-
вих обставинах, створення робочих місць 
для таких громадян тощо;

4) підтримка суб’єктів СП із боку держа-
ви (акумуляція в одному законодавчому 
акті переліку можливих заходів на основі 
бланкетних норм).

Викладене дає змогу визначати СП 
як інструмент інноваційної продуктивної 
(ефективної та результативної) взаємо-
дії держави, місцевого самоврядування, 
бізнесу та громадян щодо вирішення со-
ціальних питань. Цей інструмент харак-
теризується такими соціальними ролями, 
які мають відігравати суб’єкти публічно-
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го управління: держава та місцеве само-
врядування визначають «правила гри» у 
контексті СП, бізнес наділяє СП підпри-
ємницькою ініціативою та креативністю, 
а громадяни виділяють важливі для себе 
сфери застосування своїх знань і вмінь і 
докладають максимум зусиль задля вирі-
шення своїх соціально значимих питань.

Список використаної літератури:
1. Анализ государственной политики в об-

ласти содействия гражданским инициа-
тивам с описанием возможных сценариев 
развития. – 2005. – № 6 [Електронний 
ресурс]. – Режим доступу : http://www.
nkor.ru/articles/2005/6/3465.html. 

2. ГО «Народна допомога» та соціальна пе-
карня «Горіховий дім» (Львів) [Електро-
нний ресурс]. – Режим доступу :  http://
www.socialbusiness.in.ua/index.php/
sotsialni-pidpryiemstva/katalog/97-ho-
narodna-dopomoha-ta-sotsialna-pekarnia-
horikhovyi-dim-lviv.

3. Кикал Дж., Лайонс Т. Социальное пред-
принимательство: миссия – сделать мир 
лучше / Дж. Кикал, Т. Лайонс. – М. «Аль-
бина Паблишер», 2014. – С. 30. 

4. Житомирський обласний «Ресурсний центр 
розвитку соціального підприємництва». 
[Електронний ресурс]. – Режим досту-
пу : http://www.socialbusiness.in.ua/index.
php/sotsialni-pidpryiemstva/katalog/139-
zhytomyrskyi-oblasnyi-resursnyi-tsentr-
rozvytku-sotsialnoho-pidpryiemnytstva.

5. Кушнір М.О. Засади інституційно-право-
вого  забезпечення соціального підпри-
ємництва в окремих країнах світу: уроки 
для України. // Науковий вісник Акаде-
мії муніципального управління. Збірник 
наукових праць : Серія «Управління» / 
За заг. ред. В.К. Присяжнюка, В.Д. Ба-
куменка. – К. : ВПЦ АМУ, 2014. – № 4. – 
С. 201–202.

6. Нургалиева Е.Н. Правовое обеспечение 
деятельности НПО [Електронний ре-
сурс]. – Режим доступу : http://www.ehrc.
kz/index.php/nashi-proekty/analitika/53-
pravovoe-obespechenie-deyatelnosti-npo.

7. Овсянюк-Бердадіна О.Ф., Крисько 
Ж.Л. Соціальне підприємництво як інно-
ваційний інструмент вирішення суспіль-
них проблем: передумови становлення 
та активізації. [Електронний ресурс]. – 
Режим доступу : rbis-nbuv.gov.ua/cgi-bin/
irbis_nbuv/cgiirbis_64.exe?...2...

8. Правовое обеспечение деятельности со-
циальных предпринимателей. Обзор № 5 

[Електронний ресурс]. – Режим доступу : 
http://www.social-idea.ru/montlyNews/
Pravovoe-obespechenie-deyatel-nosti-
social-nyhkh-predprinimatelej-Obzor-5.

9. Проект «Соціальне підприємни-
цтво як інноваційний механізм вирі-
шення питань суспільного розвитку»  
2016–2019. [Електронний ресурс]. – Ре-
жим доступу :  http://eef.org.ua/programi/
mistsevij-ekonomichnij-rozvitok/sotsialne-
pidpryyemnytstvo/.

10. Про інноваційну діяльність : Закон Укра-
їни від 4 липня 2002 р. № 40-IV (зі змі-
нами) [Електронний ресурс]. – Режим 
доступу : http://zakon3.rada.gov.ua/ laws/
show/40-5/ed20121205/find?text=%B2%
ED%ED%EE%E2%E0%F6%B3%BF. 

11. Про соціальні підприємства : проект За-
кону України від 23 квіт. 2015 р. № 2710. 
[Електронний ресурс]. – Режим досту-
пу : http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/
webproc4_1?pf3511=54903. – Назва з 
екрану.

12. Про соціальні підприємства : проект 
Закону України від 11 березня 2013 р. 
№ 2508. [Електронний ресурс]. – Режим 
доступу : http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/
zweb2/webproc4_1?pf3511=46025.

13. Про соціальні підприємства : проект Зако-
ну України від 14 червня 2012 р. № 10610 
[Електронний ресурс]. – Режим досту-
пу : http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/
webproc2_5_1_J?ses=10008&num_
s=2&num=&date1=&date2=&name_zp=
%F1%EE%F6%B3%E0%EB%FC%ED%B3
+%EF%B3%E4%EF%F0%E8%BA%EC%F
1&out_type=&id=. 

14. Тадорашко К.П. Некоммерческий сектор 
экономики как институт гражданского 
общества. Основы становления и функ-
ционирования : автореф. дис. ... канд. 
экон. наук : 08.00.01 / К.П. Тадорашко. – 
Москва, 2003. – 20 c. 

15. Турклуб «Манівці» [Електронний ресурс]. – 
Режим доступу :  http://manivci.org.

16. Цілі сталого розвитку 2016–2030. [Елек-
тронний ресурс]. – Режим доступу : 
http://www.un.org.ua/ua/tsili-rozvytku-
tysiacholittia/tsili-staloho-rozvytku.

17. A map of social enterprises and their 
eco-systems in Europe. Synthesis Report 
[Електронний ресурс]. – Режим доступу : 
ec.europa.eu/social/BlobServlet?docId=12
987&langId=en. 

18. Сhecklist for NPO (HGO) laws. [Електро-
нний ресурс]. – Режим доступу : http://
www.iccsl.org/pubs/2011checklist_for_
npo_laws.pdf. 



Право та державне управління

162

Кушнир М. А. Институционально-правовое выражение социального пред-
принимательства в Украине как инновационного инструмента продуктивного 
взаимодействия субъектов публичного управления при решении социальных 
вопросов

Статья посвящена актуальным вопросам институционально-правового развития со-
циального предпринимательства в Украине. Доказана важность указанного института 
как инновационного инструмента взаимодействия субъектов публичного управления 
при решении вопросов социального значения. Даны практические рекомендации отно-
сительно перспектив отечественного официального закрепления института социально-
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The article is devoted to topical issues of institutional and legal development of social 
entrepreneurship in Ukraine. Based on the experience of a number of leading countries in 
the world, the analysis of domestic practice and legislation, is proved the importance of this 
institution as an innovative tool for interaction between subjects of public administration 
in addressing issues of social importance. Are given practical recommendations on the 
prospects of domestic standardization of the institution of social entrepreneurship.
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У статті обґрунтовано теоретико-методологічні засади системи протидії та запобі-
гання наркоманії на національному рівні. Визначено складові частини забезпечення її 
ефективності, зокрема комплексний механізм запобігання і протидії. Надано пропозиції, 
та окреслено проблеми й питання подальших наукових досліджень. 
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механізм реалізації державної політики щодо протидії та запобігання проявам наркоманії, 
принципи, профілактична діяльність, національна система моніторингу й оцінювання.

Постановка проблеми. Серед глоба-
лізаційних викликів існуванню сучасного 
світу наркоманія та наркозлочинність посі-
дають одне з чільних місць, деструктивно 
впливаючи на процеси розвитку прак-
тично усіх сфер життєдіяльності суспіль-
ства та завдаючи непоправної шкоди 
здоров’ю і життю людей. Проблема поши-
рення наркотиків нині є фактором, який 
створює реальну загрозу життєдіяльності 
національних суспільств і органів влади, 
суверенітету держав та демократичності 
політичних інститутів, стабільності фінан-
сово-економічних та політичних систем на 
національному і на міжнародному рівнях. 

Протягом останніх років в Украї-
ні спостерігається стійка тенденція до 
подальшого загострення проблем, пов’я-
заних із незаконним обігом наркотичних 
засобів, психотропних речовин і прекур-
сорів, що створює безпосередню загрозу 
генофонду нації, забезпеченню правопо-
рядку, національній безпеці країни. Так, 
за останні п’ять років кількість смертей 
серед осіб, які перебували на наркологіч-
ному обліку, зросла більш ніж у 3 рази, 
зокрема від передозування – майже в 
4 рази. Загрозливих розмірів набуло по-
ширення розладів психіки та поведінки 
внаслідок вживання наркотичних речо-

вин, а також психічних захворювань. 
Отже, недосконалість державної системи 
управління у сфері протидії поширенню 
наркоманії, боротьби з незаконним обігом 
наркотичних засобів, психотропних речо-
вин та прекурсорів створює безпосередню 
загрозу національній безпеці держави.

Аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. Дослідження проблемних питань 
протидії та запобігання наркоманії вітчиз-
няними науковцями розглядається пере-
важно у контексті забезпечення законності 
й правопорядку, охорони здоров’я та соці-
ального забезпечення: В. Воднік, Л. Волон-
тир, О. Кокун, С. Максименко, О. Мельник, 
О. Сердюк, Я. Ступник, Т. Сьомик, О. Хи-
тра, О. Худоба. Разом із тим різні аспекти 
цього питання вивчалися психологами, пе-
дагогами, медиками, біологами, соціолога-
ми та ін., а також практиками – тими, хто 
безпосередньо контактує з наркозалежни-
ми. Зокрема, це праці Ю. Антонян, Е. Гаса-
нова, Н. Бєляєва, С. Бородіна, Г. Зазуліна, 
А. Ковальчук, А. Музики, М. Погорецького, 
Г. Пушкар, Р. Черниш, В. Шакуна, в яких 
вивчається зарубіжний досвід, визначають-
ся провідні тенденції запобігання і протидії 
наркоманії, здійснення профілактичної ді-
яльності тощо. Однак досліджень, в яких би 
комплексно, з позицій системного підходу 
розглядалися питання протидії та запобі-
гання наркоманії на всіх рівнях бракує.© Лужецька Н. А., 2017
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Мета статті – теоретико-методологічно 
обґрунтувати систему протидії та запобі-
гання наркоманії на національному рів-
ні, визначити складники забезпечення 
ефективності її функціонування та надати 
пропозиції щодо удосконалення.  

Виклад основного матеріалу. На 
58-ій сесії Комісії з наркотичних засобів 
Економічної та Соціальної Ради ООН, де 
обговорювалися питання резолюції 30-
ої Спеціальної сесії Генеральної Асамблеї 
ООН, було наголошено на необхідності 
фокусування наркополітики держав [2]. 
У контексті практичної реалізації держав-
ної політики щодо протидії та запобіган-
ня наркоманії це означає, що за кожною 
зі сфер (реалізація стратегії та державної 
програми, обіг нарковмісних медичних 
препаратів та лікування від наркотичної 
залежності, протидія їх незаконній пропо-
зиції тощо) мають бути визначені не лише 
напрями, а й конкретні заходи стосовно 
їх реалізації. Зокрема, перспективним на-
прямом є зміщення акцентів із боротьби 
з незаконними поставками наркотиків на 
впровадження заходів із профілактики 
наркозлочинності, забезпечення закон-
ності функціонування державної систе-
ми з контролю за наркотиками, протидію 
корупції у цій сфері і, звичайно ж, роз-
ширення міжнародного співробітництва. 
Особливо це є важливим з огляду на під-
писання Угоди про асоціацію між Украї-
ною, з одного боку, та Європейським Со-
юзом, Європейським співтовариством з 
атомної енергії і їхніми державами-члена-
ми, з іншого боку [4]. Адже це передба-
чає впровадження принципів всебічного, 
інтегрованого та збалансованого підходу 
з акцентом на зменшення попиту на під-
контрольні речовини, що перебувають у 
незаконному обігу, а отже, відбувають-
ся подальша інтеграція України до євро-
пейських структур, що діють у цій сфері, 
ратифікація відповідних угод про взаємо-
порозуміння, виконання Плану дій тощо. 
Відповідно, на законодавчому рівні має 
бути регламентовано систему лікування 
хворих на наркотичну залежність (вилу-
чення з низки нормативно-правових актів 
статей, що відносяться до лікування нар-
козалежних осіб, створення стандартів їх 
лікування).

З метою запобігання поширення нарко-
манії в Україні також має застосовуватися 
принцип комплексного підходу до фор-
мування й реалізації ефективної держав-
ної політики. Це актуалізує необхідність 
запровадження нових підходів до бороть-
би з наркоманією, включаючи й запобі-
гання наркотичній злочинності у широ-
кому значенні слова, в основу яких має 
покладатися ідея комплексності.

Зважаючи на принцип державної нар-
кополітики [3] щодо необхідності враху-
вання соціальної мімікрії наркобізнесу, 
який зрощується з іншими небезпечними 
злочинами – тероризмом, корупцією, ор-
ганізованою злочинністю, відмиванням 
коштів, одержаних незаконним шляхом, 
потребує створення система протидії та 
запобігання вживанню наркотиків. Си-
стема, яка має бути спроможною проти-
стояти, тобто ефективно відповідати на 
протиправні дії. Основи запобіжної сис-
теми появи зловживань наркотичними 
засобами ґрунтуються на тому, що голов-
ним принципом скорочення пропозиції є 
економічний складник – ніхто не має от-
римувати прибуток від незаконного обігу 
наркотиків. А комплекс політичних, соці-
альних, правових та економічних заходів 
із посилення контролю за виробництвом 
нарковмісних препаратів має органічно 
поєднуватися із суворою законодавчою 
регламентацією розподілу наркозасобів 
як необхідних ліків. 

На підставі дослідження зарубіжного 
досвіду запобігання наркотизму [1] було 
сформульовано висновок про те, що стра-
тегія боротьби з цим явищем у більшості 
держав спрямована, насамперед, на вирі-
шення соціальних проблем та профілак-
тичну діяльність. Вона включає в себе ши-
роке публічне просвітництво в дошкільних 
та загальноосвітніх закладах, на виробни-
цтві, за місцем проживання, у молодіжних 
центрах, розширення програм лікування 
та реабілітації хворих наркоманією, від-
повідні соціальні програми. Поряд із цим 
аналіз міжнародно-правових норм свідчить 
про тенденцію встановлення міжнародною 
спільнотою дедалі більш жорстких заходів 
подолання наркотизму від міжнародного 
спостереження за правомірним розподі-
лом і використанням наркотичних засобів 



2017 р., № 2 (27)

165

до постійно деталізованого контролю за їх 
незаконним обігом і «відмиванням» дохо-
дів, отриманих злочинним шляхом.

Отже, вирішальним чинником ефек-
тивного впровадження стратегії протидії 
та запобігання наркоманії має стати саме 
координаційна функція держави. Вона 
реалізується через нормативно-правове 
регулювання, контрольно-інспекторські 
функції та запровадження механізмів вза-
ємодії суб’єктів наркополітики (створення 
міжвідомчих робочих груп, обмін інформа-
цією, реалізація спільних проектів, прове-
дення антинаркотичних публічних заходів 
та спеціальних операцій тощо). Головним 
координатором діяльності у цій сфері є 
Державна служба України з контролю за 
наркотиками, структура і повноваження 
якої потребують удосконалення, зокрема 
в контексті посилення боротьби з коруп-
цією та наркобізнесом.

Створення ефективної системи скоор-
динованих дієвих заходів щодо запобі-
гання подальшому поширенню наркоманії 
та боротьби з незаконним обігом нарко-
тичних засобів, психотропних речовин 
та прекурсорів передбачає необхідність 
посилення міжсекторальної взаємодії, ак-
тивного залучення як органів публічної 
влади, так і громадських осередків, ре-
лігійних об’єднань, благодійних фондів, 
приватного сектору. Це дасть змогу об’єд-
нати зусилля, координувати злагоджену 
роботу, здійснювати пошук додаткових 
ресурсів з метою виконання загальнодер-
жавних заходів. Протистояти поширенню 
наркоманії та СНІДу може тільки створе-
ний у суспільстві механізм, який діє на всі 
ланки в ланцюзі патогенезу:  «комплек-
сна взаємопов’язана єдина система ліку-
вання – реабілітація – профілактика – бо-
ротьба з незаконним обігом наркотиків». 
При цьому функціонування комплексного 
механізму реалізації державної політи-
ки щодо протидії та запобігання проявам 
наркоманії є можливим за умови ефектив-
ності його складників:

– організаційно-правового, в якому, 
окрім створення належного норматив-
но-правового підґрунтя, важливого зна-
чення набуває організація і запроваджен-
ня технології протидії наркобізнесу, що 
має включати цілеспрямований превен-

тивний вплив на весь технологічний цикл 
незаконного виробництва, транспорту-
вання, зберігання, розподілу та поширен-
ня наркотиків на території держави;

– інституційний складник передбачає 
залучення різних інститутів суспільства 
(як формальних, так і неформальних) до 
профілактично-просвітницької діяльності 
щодо запобігання та протидії наркоманії; 

– фінансовий, без якого жодні заходи, 
як би детально вони не було розроблені, 
не вдається впровадити в життя, оскільки 
без коштів, матеріально-технічного забез-
печення лікувальних закладів позитивних 
результатів досягти не вдасться;

– інформаційний, що зумовлює необ-
хідність підвищення покращення рівня 
поінформованості населення щодо наслід-
ків поширення наркотичних засобів, пси-
хотропних речовин та прекурсорів, а та-
кож лікарських засобів, зловживання 
якими може викликати наркотичну залеж-
ність, вживання зазначених засобів та ре-
човин не за медичним призначенням.

Як свідчить вітчизняна практика, роз-
різненість, безсистемність наявних і ство-
рюваних інститутів попереджувальної ді-
яльності різко знижують їх ефективність. 
Саме тому необхідна оптимальна модель 
такої співпраці на загальнодержавному, 
регіональному та місцевому рівнях. Це, у 
свою чергу, зумовлює необхідність форму-
вання національної системи запобігання і 
протидії наркоманії, яка в розумних межах 
використовує позитивний міжнародний 
та вітчизняний досвід, але за основними 
своїми характеристиками (ідеологічними, 
політичними і соціальними орієнтирами, 
правовим фундаментом, основами органі-
зації) є якісно новою.

Так, державна політика щодо запобі-
гання та протидії наркоманії на всіх рів-
нях має формуватися як на збалансованих 
підходах і чітко визначених цільових уста-
новках, спрямованих на істотне скорочен-
ня немедичного вживання наркотиків, так 
і на усуненні фінансових, організацій-
них, технічних, інформаційних та інших 
передумов функціонування наркозлочин-
ності. І найголовнішим чинником при цьо-
му є саме усвідомлення населенням сус-
пільної значущості зазначеної проблеми, 
налагодження соціального партнерства 
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між владою і громадянським суспільством. 
Систематизовані та цільові профілактич-
ні дії з інформування і навчання різних 
верств населення, а також узгоджена ді-
яльність різних органів влади, управлінь, 
служб та відомств на регіональному рівні 
дають змогу отримати високу очікувану 
ефективність реалізації державної політи-
ки запобігання та протидії наркоманії.

Таким чином, на підставі проведеного 
аналізу та запропонованих рекоменда-
цій щодо складових частин комплексного 
механізму реалізації державної політики 
щодо протидії та запобігання проявам нар-
команії  доцільним вбачається створення 
моделі національної системи протидії та 
запобігання наркоманії на засадах інте-
грованого комплексного підходу (Мал. 1). 
Вхід у таку модель являють цільові групи:

– підлітки та молодь, їх родини, колек-
тиви та громади;

– ті, хто перебуває в зоні ризику, спів-
залежні, безпосередньо самі наркозалеж-
ні, як «тіньові», так і ті, хто перебуває на 
обліку та реабілітації; 

– поставники наркотиків, психотроп-
них засобів та прекурсорів;

– злочинці, представники сексуально-
го бізнесу та ін.

Тобто до складу цільових груп входять 
усі суб’єкти, які зацікавлені в функціону-
ванні такого суспільства, в якому немає 
місця наркотикам. Об’єктом, на який спря-
мована системна і комплексна діяльність 
всіх підсистем, є наркоманія як епідемія, 
суспільне лихо. Отже, саме на місцевому 
рівні формується база даних про потреби і 
вимоги населення, пересічних громадян, і 
вони стають основою для розроблення та 
прийняття на загальнодержавному рівні 
Стратегії, Концепції, програм щодо запобі-
гання та протидії наркоманії як основопо-
ложних документів, що визначають пріо-
ритетні напрями діяльності та турботу про 
підростаюче покоління, визнання і розу-
міння того, що державна політика у цій 
сфері є пріоритетною, необхідною умовою 
національного розвитку і національної 
безпеки. 

Отже, цілі та напрями протидії та запо-
бігання наркоманії сформульовані у дер-
жавній політиці, підґрунтя реалізації якої 
становитимуть як концептуальні докумен-

ти (стратегії, програми, закони), так і кон-
кретні кроки щодо організаційно-функ-
ціональних змін. Запропонована система 
складається з трьох рівнів: загальнодер-
жавного, регіонального та місцевого, на 
кожному з яких відбувається відповідно до 
наявних повноважень та забезпеченості 
ресурсів діяльність з організації протидії, 
координації діяльності, регулювання та 
запобігання поширенню наркоманії.  Саме 
на них відбувається міжсекторна взаємо-
дія, до якої долучаються всі суб’єкти ре-
алізації державної політики, здійснюючи 
правозапобіжні та каральні заходи, зокре-
ма й загальнопрофілактичні.  

Їх ми розглядаємо згідно зі здійсне-
ною систематизацією [5] як організа-
ційно-управлінські, правові, економічні, 
соціальні, медичні, роз’яснювально-про-
світницькі. Вони доповнюються ще й ін-
дивідуальним рівнем, оскільки кожна 
особистість потребує уваги педагогів та 
психологів, медиків та інших спеціалістів 
щодо формування «моральної особисто-
сті». До того ж, особистість самотужки 
здійснює самоаналіз та самоконтроль, ко-
ристується набутими життєвими вміннями 
та навичками, самостійно приймає рішен-
ня. Тобто саме на цих рівнях відбуваєть-
ся вертикальна та горизонтальна спрямо-
ваність сучасної профілактичної стратегії 
протидії та запобігання наркоманії.

Наступний рівень містить кілька під-
систем. Зокрема, це інформаційне та 
науково-методичне забезпечення реалі-
зації напрямів державної політики щодо 
боротьби з наркоманією. Воно доповню-
ється підсистемою моніторингу та контро-
лю, комплексним механізмом. Розглянемо 
їх більш детально. 

Так, підсистема моніторингу та контро-
лю представлена, по-перше, Українським 
моніторинговим та медичним центром із 
наркотиків та алкоголю Міністерства охо-
рони здоров’я України, який за результа-
тами діяльності пропонує національні зві-
ти та аналітичні довідки щодо моніторингу 
ситуацій у сферах: виявлення станів ал-
когольного та наркотичного сп’яніння, 
вживання психоактивних речовин, надан-
ня медичної допомоги особам, що мають 
психічні та поведінкові розлади внаслідок 
вживання психоактивних речовин, вико-
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ристання у закладах охорони здоров’я 
стандартів для профілактики осіб тощо. 
До її складу також входить Український 
центр контролю за соціально небезпечни-
ми хворобами Міністерства охорони здо-
ров’я України, який створив єдину систе-
му моніторингу й оцінювання (входить 
програмний моніторинг діяльності НУО, 
а також біоповедінкові, епідеміологічні, 
економічні та інші дослідження й оцінки). 
Варто зазначити, що НУО впроваджують 
проекти, зокрема, в рамках виконання 
грантових програм Глобального фонду за 
фінансової підтримки ВБО «Всеукраїнська 
мережа ЛЖВ» та МБФ «Альянс громад-
ського здоров’я». Також маємо 24 регі-
ональні центри, які як окремі структурні 
підрозділи здійснювали свою діяльність, 
затвердження регіональних планів заходів 
щодо проведення моніторингу та оцінки 
виконання планів моніторингу та оцінки 
виконання Загальнодержавної програми. 
Наприклад, у 2015 р., вперше у штатному 
розписі Херсонського обласного центру 
профілактики та боротьби зі СНІДом був 
створений окремий Відділ профілактич-

ної, організаційно-методичної роботи та 
моніторингу й оцінки програмних заходів, 
на штатних фахівців якого повністю було 
покладено функції щодо компоненту моні-
торингу і оцінювання.

Таким чином, нині єдина національна 
система моніторингу й оцінювання являє 
собою розгалужену мережу національних 
та регіональних установ та організацій 
державного і громадського секторів. Ра-
зом із тим її стійкість та подальший роз-
виток перебуває під загрозою з огляду 
на незначну укомплектованість штатними 
одиницями та можливість скорочення фі-
нансування, оскільки така діяльність фі-
нансується переважно коштом міжнарод-
них джерел.

Комплексний механізм реалізації дер-
жавної політики щодо протидії та запо-
бігання наркоманії представлений ор-
ганізаційно-правовим, інституційним, 
координаційним, фінансово-економічним 
механізмами та інформаційно-аналітич-
ним та науково-методичним забезпечен-
ням. Усі вони функціонують у взаємодії, 
доповнюючи та збагачуючи таким чином 
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Мал. 1. Модель національної системи протидії та запобігання наркоманії
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інструментами та технологіями діяльність 
суб’єктів реалізації наркополітики. При 
цьому варто зазначити, що на ефектив-
ності функціонування комплексного ме-
ханізму позначається вплив чинників як 
внутрішнього, так і зовнішнього середо-
вища, глобалізаційні виклики. Наприклад, 
лобіювання застосування нових механіз-
мів фінансування наркологічної служби 
(держзамовлення на лікування та реабі-
літацію хворих наркологічного профілю, 
використання обов’язкового фіксованого 
відсотка від продажу «легальних нарко-
тиків» (тютюнових виробів, алкоголь-
них напоїв тощо) вносить суттєві зміни 
до наповнення організаційно-правового 
та фінансового механізмів (змінюються 
форми та методи впливу: адміністративні, 
правові, прямі чи непрямі тощо). 

Також удосконалення діяльності по-
требує інформаційно-аналітичного забез-
печення профілактичної діяльності. З ме-
тою забезпечення постійного навчання 
медичних та соціальних працівників, пси-
хологів, організаторів охорони здоров’я, 
інших фахівців, необхідних для широкого 
кола та якості цих послуг, зокрема пред-
ставників контролюючих силових струк-
тур, існує потреба створення показових 
сайтів із кращими практиками медичних 
та соціально-психологічних послуг. Це 
потребує проведення додаткового нав-
чання з метою ознайомлення із сучасни-
ми вимогами до забезпечення цього виду 
наркологічної допомоги кращими зару-
біжними практиками.

Висновки та пропозиції. Національ-
на система протидії та запобігання нар-
команії побудована на використанні по-
зитивного міжнародного та вітчизняного 
досвіду, але за основними своїми харак-
теристиками (ідеологічними, політичними 
і соціальними орієнтирами, правовим фун-
даментом, основами організації) є якісно 
новою. Основи такої системи ґрунтуються 
на застосовуванні принципу комплексного 
підходу до формування й реалізації ефек-
тивної державної політики та необхідності 
врахування соціальної мімікрії наркобіз-
несу, який зрощується з іншими небезпеч-
ними злочинами – тероризмом, корупцією, 
організованою злочинністю, відмиванням 
коштів, одержаних незаконним шляхом. 

При цьому ефективність комплексного 
механізму реалізації державної політи-
ки щодо протидії та запобігання проявам 
наркоманії забезпечується функціонуван-
ня його складників: організаційно-право-
вого (нормативно-правові засади, органі-
зація і запровадження технології протидії 
наркобізнесу), інституційного із залучен-
ням різних інститутів суспільства до про-
філактично-просвітницької діяльності, 
фінансового (кошти, матеріально-техніч-
не забезпечення лікувальних закладів 
тощо),  інформаційного та науково-мето-
дичного забезпечення. 

Вертикальна та горизонтальна спрямо-
ваність сучасної профілактичної стратегії 
протидії та запобігання наркоманії здійс-
нюється сукупністю суб’єктів реалізації 
державної політики на державному, регі-
ональному та місцевому рівні на засадах 
міжсекторної взаємодії і доповнюється 
підсистемою моніторингу та контролю, ін-
формаційно-аналітичним та науково-ме-
тодичним забезпеченням реалізації на-
прямів державної політики щодо боротьби 
з наркоманією. 

Ефективність функціонування систе-
ми протидії та запобігання наркоманії на 
національному рівні перебуває в прямій 
залежності від впливу чинників як вну-
трішнього, так і зовнішнього середовища, 
глобалізаційних викликів. Отже, вона пе-
ребуває у постійній динаміці, змінюючи 
свій стан залежно від рівня впливу кожно-
го із вказаних чинників, функціонування 
та розвитку кожної з підсистем. Це, у свою 
чергу, спонукає до розроблення критеріїв 
та показників оцінки їх впливу, що потре-
бує подальших наукових розвідок. 
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ЕВОЛЮЦІЯ МЕХАНІЗМІВ ДЕРЖАВНОГО РЕГУЛЮВАННЯ 
СТРАТЕГІЧНОГО РОЗВИТКУ РЕГІОНУ В УКРАЇНІ

У статті досліджено еволюцію державного регулювання стратегічного розвитку ре-
гіону в Україні. Запропоновано систематизацію етапів розвитку механізмів державного 
регулювання стратегічного розвитку регіону в Україні, що дало змогу окреслити їх ха-
рактерні особливості та визначити проблемні питання, які потребують вирішення.
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Постановка проблеми. Актуальність 
сучасного стратегічного розвитку Укра-
їни та її регіонів визначається глобаль-
ними та європейськими тенденціями і 
пріоритетами державної політики. Так, 
реалізація можливостей членства в СОТ, 
робота над Угодою про асоціацію з ЄС та 
Зонами вільної торгівлі з ЄС і СНД ство-
рюють потенційні можливості та виклики 
для якісних довгострокових територіаль-
них перетворень через необхідність під-
вищення конкурентоспроможності тери-
торій. Сучасні тенденції в цьому напрямі 
також визначаються впливом зростання 
ролі локальних територіальних громад 
та децентралізацією управління. Все це 
неповною мірою враховується держа-
вою  під час визначення перспектив та 
пріоритетів стратегічного розвитку регіо-
ну. Саме тому дослідження процесу тран-
сформації механізмів державного регу-
лювання стратегічного розвитку регіону 
в Україні є надзвичайно актуальним з ог-
ляду на необхідність пошуку шляхів вирі-
шення наявних проблемних питань та їх 
подальшого розв’язання.

Аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. Питання функціонування механіз-
мів державного регулювання стратегічно-
го розвитку регіону висвітлено у працях 
багатьох вітчизняних науковців. Проте 
нині приділено мало уваги питанням ево-
люції механізмів державного регулювання 
стратегічного розвитку регіону в Україні.

© Лукашов О. О., 2017

Мета статті – дослідити еволюцію ме-
ханізмів державного регулювання стра-
тегічного розвитку регіону в Україні та 
виокремити їх характерні особливості.

Виклад основного матеріалу. Нині в 
Україні накопичено значний вітчизняний 
досвід державного регулювання страте-
гічного розвитку регіону. Розроблення і 
реалізація стратегічних документів здійс-
нюється на державному, регіональному та 
місцевому рівнях державного управління. 
Проте практичні дії органів публічної вла-
ди мають хаотичний та деколи неузгодже-
ний характер. Часто вони визначаються 
короткостроковими соціально-економіч-
ними викликами, політичною доцільністю 
або вузькокорпоративними інтересами 
окремих владних груп, часто суперечать 
обраному курсу трансформацій, довго-
строковим цілям стабілізації суспільства 
та економічного зростання. Відсутнім є 
спільне бачення в органів публічної влади 
з питання, якою має бути система держав-
ного регулювання стратегічного розвитку 
на регіональному рівні. 

Задля визначення «вузьких» місць та 
проблемних питань державного регулю-
вання стратегічного розвитку регіону в 
Україні, на нашу думку, варто розглянути 
еволюцію запровадження відповідних ме-
ханізмів, особливостей їх функціонування. 
При цьому варто враховувати, що цей про-
цес здійснювався поступово, адаптуючись 
до особливостей кожного з етапів страте-
гічних перетворень, наявного вітчизняного 
та кращого закордонного досвіду. 
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На нашу думку, еволюція механізмів 
державного регулювання стратегічного 
розвитку регіону за часів незалежності 
України пройшла такі етапи:

1. Створення передумов для форму-
вання механізмів державного регулюван-
ня стратегічного розвитку регіону (1991–
1999 рр.).

2. Формування механізмів державного 
регулювання стратегічного розвитку регі-
ону та їх складових (2000–2005 рр.).

3. Становлення механізмів державного 
регулювання стратегічного розвитку регі-
ону (2006–2013 рр.).

4. Інтеграція механізмів державного 
регулювання стратегічного розвитку ре-
гіону в міжнародний простір (із 2014 р. і 
дотепер).

Розглянемо притаманні характеристики 
та особливості розвитку механізмів дер-
жавного регулювання стратегічного роз-
витку регіону в Україні, що були притаман-
ні кожному із запропонованих періодів.

Період створення передумов формуван-
ня механізмів державного регулювання 
стратегічного розвитку регіону збігається з 
революційними трансформаціями, рефор-
муванням власної економічної системи, 
формуванням власної державності та од-
ночасним переходом від командно-адміні-
стративного підходу в державному управ-
лінні. Так, на початку реформ 90-х рр. в 
Україні радянська система планування 
практично повністю була втрачена, навіть 
саме поняття «планування »зникло з офі-
ційних документів. Кілька років поспіль у 
державі не було науково обґрунтованої 
довго- і середньострокової перспективи 
економічного розвитку, а планова робота 
на різних рівнях економіки існувала тіль-
ки у вигляді короткострокового прогнозу-
вання ключових економічних показників.

Протягом періоду 1991–1999 рр. за-
тверджуються законодавчі документи, 
що визначають рамкові умови розробки 
та реалізації стратегічних документів на 
регіональному рівні: Конституція Украї-
ни (1996 р.), закони України «Про місце-
ве самоврядування в Україні» (1997 р.) 
та «Про місцеві державні адміністрації» 
(1999 р.).  Цими документами інституалі-
зовано систему органів публічної влади та 
закладено організаційно-правові засади 

державного управління в країні. Це під-
креслило важливість інституціоналізації 
механізмів державного регулювання стра-
тегічного розвитку регіону.

Першим кроком щодо визначення дер-
жавних стратегічних пріоритетів на регі-
ональному рівні стало їх обґрунтування в 
щорічних посланнях Президента України 
до народу України та до Верховної Ради 
України. Фактично це була перша офіцій-
на спроба запровадження інструментів 
державного регулювання стратегічного 
розвитку регіону в Україні.

У 1998 р. Указом Президента Украї-
ни було затверджено Стратегію інтегра-
ції України до ЄС. Документом визначено 
пріоритети діяльності органів виконавчої 
влади на період до 2007 р. в частині ство-
рення передумов набуття Україною повно-
правного членства в Європейському Сою-
зі. Окремим завданням стала регіональна 
інтеграція, яка передбачала встановлення 
і поглиблення стратегічного партнерства 
між регіонами, посилення ролі місцевого 
самоврядування та залучення населення 
до цього процесу. Однак фактична реалі-
зація зазначеного напряму через нестачу 
відповідного інституційного досвіду, ор-
ганізаційного та ресурсного забезпечен-
ня відбулася лише шляхом затвердження 
відповідної цільової державної програми, 
що мала досить низьку результативність. 

Подальшим кроком щодо запроваджен-
ня єдиної цілісної системи державного 
регулювання стратегічного розвитку ре-
гіону був Указ Президента України «Про 
впровадження системи стратегічного пла-
нування та прогнозування» 1999 р. До-
кументом визначалося створення Центру 
інформаційних ресурсів і технологій у На-
ціональному інституті стратегічних дослі-
джень. При цьому ключовою проблемою 
була слабка координація практичних дій 
різних гілок влади та концентрації їх зу-
силь у напрямі реалізації стратегічних прі-
оритетів. 

Протягом періоду 2000–2005 рр. відбу-
лося формування механізмів державного 
регулювання стратегічного розвитку регі-
ону та їх складових частин через прийнят-
тя низки нормативно правових актів.

Так, у 2000 р. відбулося прийняття 
Закону України «Про державне прогно-
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зування та розроблення програм еконо-
мічного і соціального розвитку України». 
Документом визначено перелік стратегіч-
них документів, окреслено повноваження 
органів публічної влади на державному, 
регіональному та місцевому рівнях і ме-
ханізм координації їх діяльності в частині 
реалізації державних цільових програм та 
прогнозів як інструментів реалізації дер-
жавного регулювання стратегічного роз-
витку регіону.

Далі було створено Державну комісію з 
питань стратегії економічного і соціально-
го розвитку,  яка за своїм статусом стала 
постійним консультаційно-дорадчим ор-
ганом при Президентові України і метою 
якої було забезпечення дотримання прин-
ципу цілісності державного прогнозуван-
ня й розроблення програм економічного і 
соціального розвитку України. Основним 
завданням цієї інституції стало розро-
блення взаємопогоджуваних прогнозних 
і програмних документів економічного і 
соціального розвитку України, окремих 
галузей економіки й регіонів на корот-
ко-, середньо- та довгостроковий періоди 
[2, с. 41].

Важливим для вивчення еволюції ме-
ханізмів державного регулювання стра-
тегічного розвитку регіону в Україні є 
вплив Концепції державної регіональної 
політики, затвердженої у 2001 р., на цей 
процес. Вона стала тогочасним орієнти-
ром для регіональних органів публічної 
влади під час визначення стратегічних 
пріоритетів розвитку територій. Проте 
реалізація документа так і не знайшла 
гідного впровадження через незрозумі-
лість послідовності напрямів просторових 
перетворень та розмитість визначених ін-
дикаторів.

Саме в цей період формуються органі-
заційно-правові засади участі населення 
у процесі здійснення державної політики, 
зокрема з питань стратегічного розвитку 
регіону. Так, у 2002 р. постановою Кабіне-
ту Міністрів України «Про Порядок опри-
люднення у мережі Інтернет інформації 
про діяльність органів виконавчої влади» 
було визначено демократичні форми уча-
сті громадян та реалізації ними власних 
інтересів щодо розвитку адміністратив-
но-територіальної одиниці. Проте через 

низький розвиток тогочасних інформацій-
них систем зазначений інструмент широ-
кої популярності так і не набув.

Цікавим для аналізу є вітчизняний 
досвід розроблення методичного забезпе-
чення державного регулювання стратегіч-
ного розвитку регіону. 

У 2002 р. наказом Міністерства еконо-
міки та з питань європейської інтеграції 
України було затверджено Методичні ре-
комендації щодо формування регіональ-
них стратегій розвитку, які були своє-
часними та корисними для тогочасної 
практики функціонування механізмів дер-
жавного регулювання стратегічного роз-
витку регіону. Однак питанням сталого 
розвитку територій та послідовності дій 
на етапах імплементації стратегічних пе-
ретворень гідної уваги приділено не було. 
Поряд із тим не всі положення документа 
були використані у практиці регіональних 
органів влади та первинних стратегіях ре-
гіонів, які розроблялися пізніше, протягом 
2004–2007 рр. 

Підвищенню якості механізмів держав-
ного регулювання стратегічного розвитку 
регіону сприяло схвалення у 2003 р. Мето-
дичних рекомендацій щодо запровадження 
стратегічного планування у практику робо-
ти центральних органів виконавчої влади 
[2, c. 42]. Це сприяло підвищенню якості 
кадрової складової частини цього процесу, 
розбудові вертикальної координації щодо 
кращого визначення пріоритетів розвитку 
територій та появі в органах виконавчої 
влади відділів зі стратегічного плануван-
ня. Проте необов’язковість впровадження 
стратегічного підходу у діяльність держав-
них інституцій так і не знайшла свого від-
повідного впровадження.

Паралельно постало питання горизон-
тальної та вертикальної інтеграції чинних 
документів зі стратегічного розвитку регі-
ону. Так, у 2003 р. постановою Кабінету 
Міністрів України «Про розроблення про-
грамних і прогнозних документів економіч-
ного і соціального розвитку та складання 
проекту державного бюджету» визначе-
но необхідність запровадження підходу 
«програмування-прогнозування-бюдже-
тування» на регіональному рівні. Однак 
практика реалізації цього підходу свідчить 
про недосконалість та неготовність на той 
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час системи державного управління через 
неповне усвідомлення переваг від його 
використання.

У 2004 р. було розроблено Стратегію 
економічного і соціального розвитку Укра-
їни (2004–2015 рр.) «Шляхом  європей-
ської інтеграції»[6]. Вона була офіційно 
затверджена Указом Президента України. 
Документом визначено цілі та пріорите-
ти розвитку України, а також стратегічні 
напрями розвитку регіонів. Проте, попри 
всі переваги цього документа, відсутність 
проміжних і кінцевих показників ефек-
тивності Стратегії та результатів її реа-
лізації не дає нам сьогодні змоги судити 
про те, наскільки вона була ефективною 
і наскільки ми просунулися в реалізації 
стратегічних цілей та завдань розвитку 
регіонів. А через відсутність чіткого плану 
заходів, необхідних для реалізації страте-
гії, не можна сказати, що саме зроблено 
для її реалізації і хто несе відповідальність 
за те, що не було зроблено [4].

Також у 2004 р. Законом України «Про 
державні цільові програми» визначено 
засади розроблення, затвердження та 
виконання державних цільових програм 
як ефективного інструмента механізмів 
державного регулювання стратегічного 
розвитку регіону. Завдяки цьому норма-
тивно-правовому акту здійснилося роз-
межування між галузевими та державни-
ми цільовими програмами, що позитивно 
вплинуло в подальшому на систему дер-
жавного управління.

Фактично завершення періоду фор-
мування механізмів державного регу-
лювання стратегічного розвитку регіону 
відбулося з прийняттям Закону України 
«Про стимулювання розвитку регіонів» у 
2005 р. На основі цього закону відбулося 
розроблення низки нормативно-правових 
актів, що визначили аспекти подальшого 
стратегічного розвитку на регіональному 
рівні. З того часу з метою забезпечення 
реалізації державної політики щодо сти-
мулювання розвитку регіонів затверджу-
ються: Кабінетом Міністрів України – Дер-
жавна стратегія регіонального розвитку; 
регіональними органами публічної вла-
ди – регіональні стратегії розвитку [5].  

Узгодження діяльності центральних 
та регіональних органів публічної влади, 

виконання регіональних стратегій роз-
витку здійснюється на основі угод щодо 
регіонального розвитку, що укладаються 
між Кабінетом Міністрів України та орга-
нами місцевого самоврядування на регіо-
нальному рівні. Проте широкого запрова-
дження цей інструмент не набув і дотепер, 
через що, на нашу думку, неповно вико-
ристовуються наявні можливості для стра-
тегічного розвитку регіону. 

Наступний період (2006–2013 рр.) ха-
рактеризується фактичним становленням 
механізмів державного регулювання стра-
тегічного розвитку регіону.

Так, у 2006 р. розроблено Державну 
стратегію регіонального розвитку України 
на період до 2015 р., в якій були визна-
чені ключові проблеми розвитку регіонів. 
Акт наголошував на необхідності розро-
бити регіонам власні стратегії розвитку, 
проте часові рамки та обов’язковість цьо-
го процесу не були зазначені [5]. Фак-
тично з прийняттям цієї стратегії припи-
нилася реалізація раніше затвердженої 
Стратегії економічного і соціального роз-
витку України «Шляхом  європейської ін-
теграції». Це супроводжувалось дефор-
мацією та фрагментарністю подальшого 
функціонування механізмів державного 
регулювання стратегічного розвитку ре-
гіону. Майже у всіх тогочасних регіональ-
них стратегіях регіонального розвитку 
спостерігалося різноманіття інструмен-
тарію, часткове відображення визначе-
них пріоритетів розвитку територій на 
державному рівні. Проблемою також ста-
ла необхідність інтеграції стратегій, що-
річних програм соціально-економічного 
розвитку та проектів у регіонах. На нашу 
думку, незначну увагу було приділено 
екологічній складовій частині стратегіч-
ного розвитку регіонів. Через це майже у 
всіх регіонах було затверджено стратегії, 
орієнтовані на коротко- та середньостро-
ковий результат, що часто супроводжу-
валося політизованим вирішенням поточ-
них проблем територій.

Також у 2006 р. розпорядженням Ка-
бінету Міністрів України затверджується 
Концепція вдосконалення системи про-
гнозних і програмних документів соціаль-
но-економічного розвитку, що визначала 
цілісну систему державного регулювання 
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стратегічного розвитку регіону. Проте їх 
перелік на практиці є ширшим, ніж визна-
чено документом, розроблення яких є ак-
туальним відповідно до сучасного стану 
трансформації економіки. 

У 2009 р. прийнято Закон України «Про 
асоціації органів місцевого самоврядуван-
ня», що встановлює організаційно-правові 
засади діяльності асоціацій органів місце-
вого самоврядування та їх добровільних 
об’єднань, їх взаємовідносин з органами 
публічної влади. Це відкриває новий шлях 
для здійснення міжрегіонального та тран-
скордонного співробітництва для регіонів.

Важливим законодавчим актом у части-
ні запровадження державного контролю 
за здійсненням стратегічного розвитку ре-
гіонів у 2010 р. стало схвалення Порядку 
розроблення, проведення моніторингу та 
оцінки реалізації регіональних стратегій 
розвитку. Проте у документі не акценту-
ється увага на безпосередньому моніто-
рингу якісного та кількісного стану досяг-
нення стратегічних цілей, не закладено 
новітні принципи їх якісного формування. 

У 2011 р. Урядом приймається Порядок 
розроблення, проведення моніторингу та 
оцінки реалізації регіональних стратегій 
розвитку, що на 85% дублює положення, 
викладені ще у 2002 р. Міністерством еко-
номіки та з питань європейської інтеграції 
України у Методичних рекомендацій щодо 
формування регіональних стратегій роз-
витку.

Також із метою вирішення нагальних 
питань та підвищення результативності 
виконання управлінських рішень органа-
ми публічної влади із забезпечення здійс-
нення своїх повноважень у 2011 р. була 
прийнята постанова Кабінету Міністрів 
України «Про запровадження проведення 
оцінки результатів діяльності Ради міні-
стрів Автономної Республіки Крим, облас-
них, Київської та Севастопольської міських 
державних адміністрацій», що розкриває 
порядок проведення оцінки результатів 
їхньої діяльності.

Пізніше, у 2011 р. було ініційовано 
проект Закону України «Про державне 
стратегічне планування», яким частко-
во врегульовано питання функціонуван-
ня механізмів державного  регулювання 
стратегічного розвитку регіону. Проте, на 

нашу думку, документ потребує подаль-
шого доопрацювання, з огляду на зміну 
сучасних умов розвитку територій.

Активізація дій щодо реалізації євро-
інтеграційних прагнень України окрес-
лила новий етап – інтеграцію механізмів 
державного регулювання стратегічного 
розвитку регіону в міжнародний простір 
(2014 – дотепер).

Так, одночасно з підписанням Угоди 
про асоціацію з ЄС оновлення потребу-
вала вся система державного управління, 
відповідно до просторових тенденцій єв-
ропейського розвитку.

У 2014 р. постановою Кабінету Міністрів 
України затверджено Державну страте-
гію регіонального розвитку на період до 
2020 р. Вона є стратегічним документом 
європейського зразка, що  дає змогу гар-
монійно узгодити, створити дієву плат-
форму заради координації місцевого, регі-
онального розвитку та стратегічних цілей 
держави з одночасним усвідомленням 
того, що регіональне/просторове плану-
вання ґрунтується на дотриманні ієрар-
хічних інтересів регіональних гравців, під 
впливом синергетичного поєднання дії 
ринку та державного регулювання; з ура-
хуванням унікальних ресурсних та соці-
ально-економічних особливостей та бага-
товаріантності регіонального розвитку. За 
весь період існування незалежної України 
в основу модернізації ДСРР-2020 вперше 
було покладено інтегрований підхід щодо 
формування та реалізації державної ре-
гіональної політики, що ґрунтується на 
синергії трьох складових частин комплек-
сного, збалансованого розвитку регіону. 
Синергія поєднує: секторальний (галузе-
вий) розвиток; територіальний (просторо-
вий) розвиток; реформування державно-
го управління регіонального розвитку [1]. 
Після її затвердження розпочалася нова 
хвиля (протягом 2015–2016 рр.) розро-
блення та схвалення нових регіональних 
стратегій розвитку, які базуються на єв-
ропейському проектному досвіді. Проте 
викликом є часткове забезпечення спад-
коємності попередніх стратегічних підхо-
дів в деяких регіонах.

На початку 2015 . Указом Президента 
України було схвалено Стратегію сталого 
розвитку «Україна-2020». Вона визначає 
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дорожню карту досягнення головної мети, 
яка полягає в упровадженні в Україні єв-
ропейських стандартів життя та її вихід на 
провідні позиції у світі. Документом перед-
бачено важливий комплекс структурних 
змін. У ній наголошено, що ці зміни мають 
оцінюватися соціумом як позитивний крок 
на шляху комплексних реформ в Україні. 
Їх реалізація має відповідати, насампе-
ред, критеріям публічності (прозорості та 
відкритості), природі Конституції як доку-
мента, що закріплює суспільний договір, 
а також векторам розвитку, безпеки, від-
повідальності та гордості, зважаючи на 
проведений аналіз положень Стратегії й 
ураховуючи її призначення: вона – засіб 
забезпечення стабільного соціально-еко-
номічного розвитку країни та її регіонів. 
Проте науковці наголошують на необхід-
ності її доопрацювання в напрямі уточ-
нення векторів розвитку та індикаторів їх 
досягнення [7]. Це є важливою умовою 
підвищення дієвості механізмів держав-
ного регулювання стратегічного розвитку 
регіону.

Пізніше, у 2015 р. було прийнято За-
кон України «Про засади державної регіо-
нальної політики», який визначає основні 
правові, економічні, соціальні, екологічні, 
гуманітарні та організаційні засади дер-
жавної регіональної політики як складо-
вої частини внутрішньої політики України. 
Документ розширив перелік стратегічних 
документів завдяки використанню пере-
ваг проектного підходу, додавши до нього 
плани заходів із реалізації регіональних 
стратегій розвитку та інвестиційні про-
грами (проекти), спрямовані на стратегіч-
ний розвиток регіонів. Закон забезпечив 
правове окреслення основ довгостроко-
вої економічної самодостатності регіонів й 
унормував механізми її досягнення; впо-
рядкував процеси економічної інтегра-
ції територій, інституціоналізував сучасні 
інструменти підтримки стратегічного зба-
лансованого розвитку регіонів України.

Здійснений аналіз основних етапів 
трансформації механізмів державного ре-
гулювання стратегічного розвитку регіо-
ну дає змогу виділити їх характерні риси, 
які важливо враховувати сьогодні: адап-
тивний характер – здатність передбачати 
зміни зовнішнього і внутрішнього середо-

вища об’єкта управління і на цій основі 
організовувати процес їх ефективного 
функціонування; проактивна реакція на 
об’єкт управління багатьох факторів, що 
здійснюють як позитивний, так і негатив-
ний вплив.

Нині до проблем, зумовлених відсутніс-
тю цілісної системи стратегічного страте-
гічного розвитку регіону, можна віднести 
такі: неузгодженість між різними страте-
гічними та плановими документами; від-
сутність чіткого зв’язку між плановими 
документами і бюджетом; відсутність єди-
ного підходу до планування, невизначе-
ність статусу деяких стратегічних доку-
ментів, політичних і юридичних наслідків 
їх невиконання; неефективна система 
оцінювання державної політики та відсут-
ність відповідальності за прийняття нее-
фективних управлінських рішень [3].

На регіональному рівні нині відсутня 
методика аналізу стратегічних документів 
усієї територіальної системи, що включає 
регіон, міста, селища, села, а також їхні 
об’єднання. 

Ключовим питанням методології здійс-
нення державного регулювання страте-
гічного розвитку на регіональному рівні, 
що потребує вирішення, є питання пер-
шочерговості розроблення стратегічних 
документів на різних рівнях управління. 
З одного боку, без бачення регіональних 
можливостей, обмежень та пріоритетів 
розвитку не можна розробити загальнона-
ціональні стратегії, а з іншого – без визна-
чення стратегічних орієнтирів на цен-
тральному рівні досить складно впоратися 
територіальним органам публічної влади. 

Висновки і пропозиції. Отже, еволю-
ція механізмів державного регулювання 
стратегічного розвитку регіону в Україні 
пройшла певний шлях. Аналіз показав, 
що завданнями кожного з часових розрі-
зів були розбудова інтегрованої системи 
державного управління, що повинна мати 
стратегічну спрямованість та включати 
всі рівні здійснення державної політики 
просторового розвитку. Проте наявність 
цілої низки невирішених проблемних пи-
тань стримує дієвість механізмів держав-
ного регулювання стратегічного розвит-
ку регіону та зумовлює необхідність їх 
подальшого вдосконалення.
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Лукашов А. А. Эволюция механизмов государственного управления страте-
гического развития региона в Украине

В статье исследована эволюция государственного регулирования стратегического 
развития региона в Украине. Предложена систематизация этапов развития механизмов 
государственного регулирования стратегического развития региона в Украине, что по-
зволило определить их характерные особенности и проблемные вопросы, требующие 
решения.

Ключевые слова: государственное регулирование, механизм государственного ре-
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Lukashov O. Evolution of State Regulation of Strategic Development of the 
region in Ukraine

This article explores the evolution of regulation of strategic development of the region 
in Ukraine. A systematization stage of state regulation of strategic regional development in 
Ukraine has been offered, which allowed to define the characteristics and to identify issues 
that need to be solved.

Key words: state regulation, mechanism of state regulation, strategic development of 
the region, development of the region, region, strategic approach.



2017 р., № 2 (27)

177

УДК 336.82

С. В. Нікітенко
кандидат історичних наук,

лідер 
Молодіжного медійного об`єднання «Міст»

СИСТЕМА ДЕРЖАВНОГО УПРАВЛІННЯ  
У СФЕРІ ФІЗИЧНОЇ КУЛЬТУРИ ТА СПОРТУ В УКРАЇНІ

Метою державного управління фізичною культурою і спортом є досягнення керова-
ною системою фізичної культури і спорту такого рівня її розвитку, який би в повній мірі 
дозволив би забезпечити задоволення потреб населення загалом та окремих громадян 
у збереженні здоров’я, підтриманні високого рівня працездатності, поліпшенні якості 
та рівня життя, задоволенні духовних, інтелектуальних, рухових потреб шляхом занять 
певними видами спорту. Нами досліджено систему державного управління України у 
сфері фізичної культури та спорту.

Ключові слова: система державного управління, фізична культура, спорт.

Постановка проблеми. Припинення 
існування Радянського Союзу поклика-
ло необхідність формування нової сис-
теми державного управління в незалеж-
ній Україні. Розуміння того, що майбутнє 
будь-якої країни пов’язано зі здоров’ям 
членів суспільства, зумовило посилення 
ролі фізичної культури і спорту в діяль-
ності зі зміцнення держави й суспільства, 
активного використання засобів фізичної 
культури і спорту в підтриманні та зміц-
ненні здоров’я населення. Розв’язання 
проблем адміністративного регулювання 
фізичної культури та спорту й чіткої пра-
вової регламентації, підвищення ефектив-
ності діяльності органів публічної влади 
зі здійснення контролю у сфері фізичної 
культури і спорту, чітке розмежування 
повноважень органів публічної влади й 
органів місцевого самоврядування, роз-
роблення шляхів оптимізації державного 
регулювання фізичної культури і спорту 
є визначальними чинниками поліпшен-
ня якості цього регулювання [7, с. 160]. 
Торкнулися дані процеси і сфери фізичної 
культури та спорту. 

Виявити, наскільки вони є завершени-
ми і чи відповідають поточним викликам, 
є метою даного дослідження.

Аналіз останніх публікацій. Проблемі 
системи державного управління присвяче-
но достатньо ґрунтовних наукових праць, 
тому ця обставина дала нам можливість 

зупинитись тільки на висвітленні най-
більш загальних тенденцій даного проце-
су. Спробу дати відповідь на зазначену 
проблему було здійснено в досліджен-
нях Д.Ю. Петришина [1], О.О. Кузьмен-
ка [2], І.Л. Гасюка [3], В.Г. Бульби [11], 
О.М. Жданової [12], М.В. Дутчака [13], 
І.В. Коновалової [14], К.В. Кудлатої [15], 
В.Е. Куделко [16], М.М. Іжа [17] та ін.

Виклад основного матеріалу. Діюча 
система управління фізичною культурою і 
спортом, ефективність її функціонування, 
нормативно-правова основа її діяльності 
залишаються одною з важливих проблем, 
вирішення якої дозволить підвищити ма-
совість фізкультурно-спортивного руху 
в Україні. Як цілком слушно зазначив 
І.Л. Гасюк, «організаційна структура дер-
жавного управління розвитком фізичної 
культури і спорту – це сукупність відносин 
між ланками апарату державного управ-
ління, організаційних зв’язків між ними, 
які перебувають у такій декомпозиції, 
яка забезпечує найоптимальнішу взаємо-
дію та координацію між ними і спроможна 
забезпечити позитивну динаміку розвитку 
та повсякденне функціонування галузі» 
[18, с. 20]. Система – це щось ціле, що 
складається із взаємопов’язаних та взає-
мозалежних частин. Будь-яка система має 
дві основні характеристики. По-перше, 
цілісність: тобто сукупність конкретних, 
із притаманними тільки їм властивостями 
і характером взаємопов’язаних частин. 
По-друге, подільність: система складаєть-© Нікітенко С. В., 2017
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ся з підсистем, які володіють загальними 
властивостями, але на більш низькому 
рівні. Система управління фізичною куль-
турою і спортом – це система, в якій ре-
алізуються функції управління. Отже, ор-
ганізація фізичної культури і спорту – це 
процес систематизованої діяльності всіх 
взаємозалежних надсистем і підсистем 
управління, об’єктів та суб’єктів галузі. 
Закон України від 24 грудня 1993 р. «Про 
фізичну культуру і спорт» [4] і прийняті 
доповнення до нього визначають право-
ві, соціальні, економічні та організаційні 
засади фізичної культури і спорту в Укра-
їні, участь державних органів, посадових 
осіб, а також підприємств, установ, орга-
нізацій незалежно від форм власності в 
зміцненні здоров’я громадян, досягненні 
високого рівня працездатності та довго-
ліття засобами фізичної культури, спорту 
та туризму. 

До органів управління фізичною культу-
рою і спортом відносять державні та гро-
мадські органи управління, законодавчі й 
виконавчі органи спеціальної компетенції, 
що здійснюють реалізацію державної по-
літики в царині фізичної культури і спор-
ту. Державне управління у сфері фізичної 
культури і спорту здійснюють Президент 
України, Кабінет міністрів України, Мініс-
терство молоді і спорту, місцеві виконавчі 
органи, інші уповноважені державні орга-
ни відповідно до їх повноважень. Верховна 
Рада України визначає державну політику і 
здійснює законодавче регулювання відно-
син у сфері фізичної культури, спорту та 
туризму, а також провадить в межах сво-
їх повноважень контроль за реалізацією 
державних програм. Система управління 
завжди орієнтована на досягнення певної 
мети. Не є виключенням і система держав-
них органів управління фізичною культу-
рою і спортом. Діяльність системи держав-
них органів управління спрямована на:

1) проведення єдиної державної полі-
тики в царині фізичної культури, спорту і 
туризму;

2) напрацювання концепцій розвитку 
фізичної культури, спорту і туризму, мето-
дів їх реалізації;

3) розробку державних програм роз-
витку фізичної культури, спорту і туризму, 
міжгалузеву координацію їх виконання;

4) створення науково обґрунтованої 
системи фізичного виховання і оздоров-
лення населення, розвитку дитячого і 
юнацького спорту, спорту вищих досяг-
нень, координація фізкультурно-спортив-
ної роботи серед інвалідів та осіб з осла-
бленим здоров’ям;

5) створення спільно із зацікавленими 
організаціями науково-дослідної бази та 
вдосконалення системи науково-методич-
ного забезпечення діяльності в області фі-
зичної культури, спорту і туризму;

6) організацію та проведення Всеукраїн-
ських і міжнародних спортивних заходів;

7) забезпечення підготовки національ-
них команд за видами спорту та їх участь 
у міжнародних спортивних заходах;

8) пропаганду фізичної культури, спор-
ту і туризму, здорового способу життя;

9) сприяння громадським об`єднанням 
із фізичної культури, спорту і туризму в їх 
діяльності;

10) участь у формуванні й реалізації 
державної політики з метою створення ма-
теріальної бази фізичної культури, спорту 
і туризму;

11) розвиток міжнародної співпраці у 
сфері фізичної культури, спорту і туризму;

12) здійснення контролю за дотриман-
ням законодавства України про фізичну 
культуру, спорт і туризм;

13) врахування інтересів громадян при 
розробці й реалізації державних і місце-
вих програм розвитку фізичної культури і 
спорту;

14) підтримку фізичної культури и 
спорту;

15) взаємодію державних органів із На-
ціональним олімпійським комітетом Укра-
їни, Параолімпійським комітетом України, 
спортивними федераціями (об`єднання-
ми, асоціаціями) за видами спорту, іншими 
організаціями фізичної культури і спорту;

16) залучення широких верств насе-
лення до масового спорту, популяризації 
здорового способу життя та фізичної реа-
білітації; 

17) максимальну реалізацію здібностей 
обдарованої молоді в дитячо-юнацькому, 
спорті вищих досягнень та виховання її в 
Олімпійському дусі.

На переконання Я.Я. Улинця, існуюча 
в країні система державного управління 
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демонструє свою неефективність, вну-
трішню суперечливість, відірваність від 
громадян і, як результат, виступає одні-
єю з перепон, що стримує здійснення мо-
дернізації та системні перетворення в усіх 
сферах розвитку суспільства. До основних 
причин незадовільного стану державного 
управління автор відносить:

1) незавершеність трансформації Кабі-
нету Міністрів України в орган політичного 
керівництва;

2) неефективну систему взаємодії ор-
ганів державної влади на центральному, 
регіональному та місцевому рівнях;

3) відсутність належної норматив-
но-правової бази з регулювання діяльно-
сті органів державної влади та вкрай нее-
фективне використання існуючої;

4) недосконалу систему державної та 
муніципальної служби;

5) недостатнє використання в діяльно-
сті органів виконавчої влади та органів 
місцевого самоврядування принципів від-
критості й прозорості та механізму елек-
тронного урядування [5, с. 102]. 

На сучасному етапі реформування сис-
теми державного управління загалом і 
управління фізичною культурою та спор-
том зокрема особливого значення набуває 
питання визначення міру участі держа-
ви в забезпеченні процесу розширеного 
відтворення у сфері фізичної культури і 
спорту. Це вимагає якісної переорієнтації 
змісту економічної діяльності централь-
ного органа виконавчої влади, що адміні-
струє питання фізичної культури і спорту. 
Все більше чинників вказують на те, що 
його доцільно звільнити від функції опе-
ративного розпорядження фінансовими 
ресурсами з метою забезпечення утри-
мання національних збірних команд із ви-
дів спорту, проведення навчально-трену-
вальних зборів та інших заходів. Натомість 
він, як повноважний представник держа-
ви, має забезпечувати реалізацію функції 
регулювання економічних відносин у сфе-
рі фізичної культури і спорту.

О.О. Кузьменко звертає увагу на питання 
побудови управління фізичною культурою 
і спортом для всіх на місцевому або регіо-
нальному рівні. На його переконання, спор-
тивні послуги населенню, що надаються в 
рамках спорту для всіх, мають ряд особли-

востей, серед яких основними можна назва-
ти їх високі капітало- та інформоємність [2].

Маємо підстави погодитися з дум-
кою С.В. Ліщук, що в процесі здійснення 
державного управління особливого зна-
чення набуває проблема методів, адже 
від правильного вибору, ефективного їх 
застосування значною мірою залежить 
досягнення організаційно-політичних і 
економічних цілей. У сфері фізичної куль-
тури і спорту необхідно виділяти методи 
державного регулювання: переконання та 
заохочення, адміністративні та економічні 
методи [6].

На сучасному етапі розвитку україн-
ського суспільства зберігається актуаль-
ність всебічної підтримки сфери фізич-
ної культури та спорту з боку держави. 
Тільки за умови оптимального поєднання 
дій всіх зацікавлених суб’єктів системи 
управління стане реальним забезпечення 
людиною оптимальною руховою актив-
ністю впродовж усього життя, досягнення 
нею достатнього рівня фізичної та функ-
ціональної підготовленості, впроваджен-
ня традицій здорового способу життя, 
сприяння її соціальному, біологічному та 
психічному благополуччю [2, с. 36]. Ана-
ліз систем управління фізкультурно-спор-
тивним рухом низки провідних закордон-
них країн показав, що в більшості з них 
відповідальність за розвиток фізичної 
культури і спорту несуть державні органи. 
До таких країн віднесемо Австрію, Вели-
кобританію, Іспанію, Канаду, Франція та 
ін. Разом із тим на підставі аналізу органі-
заційної структури спортивного руху в різ-
них країнах можемо прийти до розуміння, 
що моделі їх спортивного розвитку зумов-
лені низкою історичних, культурних, соці-
ально-економічних, а в окремих випадках 
і політичних факторів. Ні одна з них не 
може рахуватися зразковою моделлю, яку 
можна було б копіювати іншим країнам.

Висновки. Здійснений аналіз процесу 
взаємодії центральних і місцевих держав-
них органів влади  управління фізичною 
культурою та спортом вищих досягнень 
свідчить що склалася громіздка, зачасти 
недієздатна структура, яка потребує вирі-
шення комплексу організаційних, еконо-
мічних та правових питань із урахуванням 
досвіду європейських країн. Реформуван-
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ня взаємовідносин між органами державної 
влади у зв’язку з децентралізацією системи 
виділення коштів на потреби фізичної куль-
тури і спорту потребує детального аналізу 
та чіткого розмежування функцій управлін-
ня і контролю. В Україні практично відсут-
ня цілісна система пропаганди фізичного 
виховання та спорту. Державне управління 
сферою фізичної культури та спортом в на-
шій державі ще перебуває в стадії постій-
ного вдосконалення. Його реформування 
потребує вирішення комплексу організацій-
них, економічних та правових питань з ура-
хуванням набутого за попередні роки досві-
ду. Система державних установ покликана 
реалізовувати державні програми, тому 
на неї покладається: рішення загально-
державних завдань відносно збереження 
і зміцнення здоров’я різних груп населен-
ня; професійно-прикладна і військово-при-
кладна підготовка молоді; здійснення фі-
зичного виховання в дошкільних закладах і 
загальноосвітній школі, вищих навчальних 
закладах, на виробничих підприємствах, у 
військових формуваннях, лікувальних та 
інших державних установах.

Необхідно також зазначити, що кон-
ституційні положення є недостатніми для 
організації й забезпечення функціонуван-
ня системи органів управління фізичною 
культурою і спортом в нових соціально-е-
кономічних умовах. Нині діюча законодав-
ча база фізичної культури і спорту не отри-
мала необхідного нормативно-правового 
наповнення, що породжує вкрай нестійку 
систему управління фізичною культурою 
і спортом, і в підсумку ми маємо її часту, 
в достатньо короткі часові терміни, зміну 
(структурну, цільову, кадрову).
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Никитенко С. В. Система государственного управления в сфере физической 
культуры и спорта в Украине

Целью государственного управления физической культурой и спортом является до-
стижение управляемой системы физической культуры и спорта такого уровня ее разви-
тия, который бы в полной мере позволил бы обеспечить удовлетворение потребностей 
населения в целом и отдельных граждан в сохранении здоровья, поддержании высо-
кого уровня работоспособности, улучшении качества и уровня жизни, удовлетворении 
духовных, интеллектуальных, двигательных потребностей путем занятий определен-
ными видами спорта. Нами исследована система государственного управления Украины 
в сфере физической культуры и спорта. 

Ключевые слова: система государственного управления, физическая культура, 
спорт.

Nikitenko S. The system of state management in the sphere of physical culture 
and sports in Ukraine

The purpose of state control in physical culture and sport is the achievement-driven 
system of physical culture and sports of such level of development that would fully allow to 
provide satisfaction of the needs of the population as a whole and of individual citizens in 
maintaining health, maintaining the highest standards of efficiency, improving the quality and 
standard of living, meeting the spiritual, intellectual, physical needs through employment in 
certain types of sports. We investigated the system of government of Ukraine in the sphere 
of physical culture and sports. 

Key words: public administration, physical culture, sports.
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ФІНАНСОВЕ ЗАБЕЗПЕЧЕННЯ РОЗВИТКУ МІСЦЕВИХ ГРОМАД: 
ФІСКАЛЬНИЙ АСПЕКТ

У статті описуються шляхи та напрями збільшення фінансового забезпечення місце-
вих громад через механізми збільшення бази оподаткування. Описується механізм, що 
передбачає поступове зростання доходної бази місцевих бюджетів через збільшення 
податку на доходи фізичних осіб, яке буде забезпечуватись через відповідне створення 
нових робочих місць, інвестиційну діяльність підприємств. Інвестиційна діяльність під-
приємств може бути активізована у результаті змін в адмініструванні податку на прибу-
ток підприємств, зміни підходу до його оподаткування. У статті наводяться показники, 
які стосуються адміністрування податку на прибуток. Як пропозиція до удосконалення 
приводиться практика стягнення податку, яка застосовується естонським урядом, за 
якою прибуток підприємств оподатковується диференційовано – та частина прибутку, 
яка спрямовується на відновлення основних фондів не підлягає оподаткуванню. Перед-
бачається, що диференційоване оподаткування податку на прибуток змінить політику 
компаній від ухиляння від сплати податку на прибуток шляхом застосування «оптиміза-
ційних» схем до активізації інвестиційної діяльності підприємств.

Ключові слова: фінанси, регіональний аспект, фіскальна політика, місцеві бюдже-
ти, податок на прибуток, податок на доходи фізичних осіб.

Постановка проблеми. Фіскальна 
діяльність у сфері діяльності органів міс-
цевого самоврядування охоплює функ-
ції уповноважених органів державного 
управління, пов’язані із різного роду фі-
нансовими стягненнями, метою яких є 
формування та поповнення державної 
казни – ресурсу, який виступає як засіб, 
що забезпечує виконання державних 
функцій: регулювання, організації, коор-
динації та забезпечення.

Повноваження на здійснення фіскаль-
ної діяльності делеговане відповідним ор-
ганам держави, оскільки саме законодав-
чий орган держави – Верховна Рада 
України, – за Конституцією, вирішує скіль-

ки, коли та в який спосіб має сплачувати 
об’єкт оподаткування – підприємство або 
індивід, – встановлюючи ставки податків 
та зборів, шляхом прийняття відповідних 
нормативних актів.

Проблемним питанням постає те, що 
ключовими платниками податків  є під-
приємства, які, окрім суто об’єктної функ-
ції платника податків, ще й є податкови-
ми агентами, тобто сплачують податки за 
громадян – робітників, які отримують за-
робітну платню та мають сплачувати від-
повідні стягнення з неї.

У результаті складається ситуація, в 
який:

– місцева територіальна громада та її 
керівництво усунені від практичних пи-
тань, які стосуються виконання фіскаль-© Бікулов Д. Т., 2017
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них функцій та фінансовий ресурс гро-
мади залежить від ефективної роботи 
центрального органу виконавчої влади;

– джерела доходів місцевих бюджетів 
знаходяться на території органів місцево-
го самоврядування, тобто органи місце-
вого самоврядування можуть збільшувати 
таку базу;

– розвиток підприємництва, ділова ак-
тивність, зовнішньоекономічна діяльність 
сприяють розширенню доходної бази міс-
цевих бюджетів.

Мета статті – сформувати позиції ор-
ганів місцевого самоврядування у питан-
нях, що стосуються місцевих податків та 
зборів, а також віднайти додаткові дже-
рела фінансування місцевих проблем та 
посилення позиції органів місцевого само-
врядування як у відносинах із громадою, 
так і з центральними органами виконавчої 
влади.

Виклад основного матеріалу. Ст. 64 
Бюджетного Кодексу України встановлює, 
що до доходів, що закріплюються за бю-
джетами місцевого самоврядування та 
враховуються під час визначення обсягів 
міжбюджетних трансфертів, належать такі 
податки і збори (обов’язкові платежі): 

– податок із доходів фізичних  осіб у 
визначеній частині;

– частина державного мита;
– плата за ліцензії та адміністративні 

послуги;
– плата за державну реєстрацію під-

приємців та патенти;
– штрафи, які накладаються місцевими 

органами;
– частина єдиного податку суб’єктів 

підприємницької діяльності.
Також Кодексом встановлюється понят-

тя «бюджет розвитку», тобто кошти від 
відчуження майна, та земельних ділянок 
комунальної власності, частина прибутку 
комунальних підприємств, запозичення зі 
встановлених законом джерел, зокрема, 
інших бюджетів та їх складників, цільові 
субвенції тощо. Цей бюджет є складовою 
частиною спеціального фонду бюджету.

В умовах розподілу повноважень між 
органами державної влади та місцевого 
самоврядування фіскальна функція, тоб-
то стягнення податків та зборів переважно 
виконується спеціально уповноваженими 

фіскальними органами, тобто податковими 
інспекціями, підрозділами митної служби.

Для органів місцевого самоврядуван-
ня існує доволі вузька сфера здійснення 
стягнень, наприклад надання адміністра-
тивних послуг, тобто вирішення адміні-
стративних проблем клієнта, які, до речі 
породжує чинна система державного ре-
гулювання відповідної сфери діяльності.

Існує зворотна лінійна залежність між 
зростанням кількості регуляторних про-
цедур та кількістю підприємців, які їх от-
римують. Адміністративні послуги у цьому 
сенсі є компромісним виходом із положен-
ня. Стягнення відповідної плати за адміні-
стративну послугу являє собою фактичну 
плату за дозвіл [1].

Відповідно до Положення «Про держав-
ну фіскальну службу» Державна фіскаль-
на служба України є центральним органом 
виконавчої влади, діяльність якого спря-
мовується Кабінетом Міністрів України 
через Міністра фінансів і який реалізує 
державну податкову політику, державну 
політику у сфері державної митної спра-
ви, державну політику з адміністрування 
єдиного внеску на загальнообов’язкове 
державне соціальне страхування, дер-
жавну політику у сфері боротьби із пра-
вопорушеннями під час застосування 
податкового, митного законодавства, а 
також законодавства з питань сплати під-
приємцями єдиного внеску [2]. Державна 
фіскальна служба об’єднує всі вхідні та 
вихідні фінансові потоки, які спрямову-
ються через казначейську систему.

Наявність єдиного органу, що здійснює 
стягнення, є поширеною світовою прак-
тикою, адже підхід, за яким кожен орган, 
що уповноважений здійснювати фіскаль-
ну функцію та отримує певну частину, є 
хибним та призводить до трансформації 
державної структури у підприємницьку, 
тобто зміщує цілі організації. Ця практика 
існувала у 1990-ті рр. в Україні, коли під-
розділи митної служби отримували митний 
збір на власний розвиток та податкові ін-
спекції використовували частку податків 
на власний розвиток.

Адміністративні послуги, які надають 
органи місцевого самоврядування, можуть 
розглядатись як безпосереднє джерело до-
ходів місцевих бюджетів. Стягнення плати 
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за адміністративну послугу не є фіскаль-
ною функцією, оскільки клієнт може відмо-
витись від неї. Але відмова у такому разі 
перешкоджає розвитку ділової активнос-
ті, що є прямим фактором впливу на базу 
місцевих податків. Система місцевого са-
моврядування у логіці джерел наповнення 
місцевого бюджету є більш прогресивною, 
аніж чинна фіскальна система України за-
галом. Як відомо, основним джерелом фор-
мування Державного бюджету є податок 
на додану вартість, а донорами – підпри-
ємства. Підприємства є більш зручними 
платниками, вони підлягають контролю, 
перевіркам та зацікавлені у співпраці з 
фіскальними органами. Окрім того, ПДВ є 
податком, який фактично стягується з кін-
цевого споживача, тобто у чистому вигляді 
це – податок на споживання.

Економічна криза, яка відбулась у 
2008 р., була спровокована, зокрема, 
надлишковим споживанням. Громадяни, 
які тривалий час перебували у споживчих 
обмеженнях, отримали можливість забез-
печувати свої нормальні потреби, що ви-
ходили за межі суто фізіологічних, тобто 
придбати житло, авто, побутову техніку.

Певна група громадян, що накопичила 
певну суму готівки, має бажання отриму-
вати пасивні доходи від оренди нерухомо-
сті, яка постійно зростала в ціні. У такий 
спосіб зростала інвестиційна привабли-
вість нерухомості, адже збігались дві цілі 
інвестора: рентний дохід від його викори-
стання та зростання в ціні самого об’єк-
та. Банки, до управління якими увійшли 
іноземні банківські групи, отримали ка-
пітал, який був запозичений в іноземних 
банків за значно меншу ціну, але біль-
шу, ніж під звичайні «місцеві» проекти. 
Утворився феномен «надспоживання», 
адже продуктивність праці в Україні була 
та залишається порівняно низькою. У ре-
зультаті підприємці, які отримували до-
хід від «надспоживання», втратили його. 
Ключову роль в економіці України поча-
ли відігравати корпорації, які пов’язані з 
банками та мали доступ до капіталу. Дже-
релом такого капіталу залишився Націо-
нальний банк, який активно забезпечував 
рефінансування певної кількості банків 
та позики, які витрачались на підтримку 
поточної ліквідності.

При цьому місцевий рівень джерел бю-
джетних доходів залишається у неналеж-
ному стані:

– підприємства скорочують персонал, 
що означає зменшення доходів від подат-
ку на доходи фізичних осіб;

– підприємці скасовують діяльність, 
оскільки механізм «надспоживання» не 
працює;

– кількість клієнтів та адміністративних 
послуг скорочується відповідно до попиту;

– оренда об’єктів та земельних ділянок 
втрачає сенс та цікавість для підприємців;

– кредитування місцевих бюджетів та 
випуск ними цінних паперів стають недо-
речними.

Необхідно відзначити, що рівень та 
кількість дотацій та субвенцій місцевим 
бюджетам із центрального значно виріс, 
що загалом створило прийнятну карти-
ну для функціонування місцевих громад: 
вирішувались проблеми першочергової 
важливості, але розвиток місцевих громад 
залишався під питанням.

Розвиток громади перебуває у залеж-
ності від низки факторів:

– наявність ресурсів, які забезпечувати-
муть створення засобів для такого розвитку;

– наявність плану розвитку;
– наявність суб’єктів, які являтимуть 

собою рушійну силу розвитку.
Ресурсами для розвитку місцевої грома-

ди є гроші, які акумулюються в місцевому 
бюджеті, а також кошти на рахунках під-
приємств, які мають принципове значення 
для соціально-економічного стану тери-
торіальної громади. Інвестиційні проекти, 
які реалізують такі підприємства, є засо-
бами виробництва, робочими місцями, які 
займуть робітники, що будуть платника-
ми податку на доходи фізичних осіб. Чим 
більшими є інвестиції, тим більшою питома 
вага доданої вартості, яка утворюється у 
виробничому процесі, тим більшими бу-
дуть доходи фізичних осіб-працівників та 
нарахування відповідних стягнень.

Важливим фактором для розвитку міс-
цевої громади є наявність банку, який:

– акумулюватиме кошти місцевих під-
приємств;

– кредитуватиме місцеві проекти;
– емітуватиме цінні папери та здійсню-

ватиме політику позик.
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Такий банк певною контролюватиме ре-
сурси місцевої громади, оскільки за будь-
яких обставин працюватиме із заставним 
майном місцевих позичальників і в його 
розпорядженні знаходитимуться майно, 
земельні ділянки, які створюватимуть ре-
сурс для майбутнього розвитку.

План розвитку являтиме собою певну 
програму, стратегію розвитку місцевої гро-
мади, яка базується на реалізації місцевих 
інтересів та політики держави. Пробле-
мою програмно-цільового підходу, який 
застосовується до цього часу, є невідповід-
ність наявних ресурсів цілям та завданням 
та розсередженість завдань, пов’язана зі 
значною кількістю виконавців.

На даному етапі України ключовим співу-
часником програм регіонального розвитку 
та рушійною силою для розвитку територій 
у сучасних умовах є підприємства та під-
приємці, які діють на території відповідної 
громади. Підприємства ж налаштовані на 
оптимізацію податків, тобто сплату в якнай-
меншому обсязі, що є цілком нормальним 
підходом та відповідною практикою.

Зокрема, в умовах застосування євро-
пейської моделі оподаткування, де базою 
для оподаткування слугує фінансовий ре-
зультат, тобто бухгалтерський прибуток 
до його розподілу, вкрай важким є адмі-
ністрування такого податку. Підприємства 
штучно завищують видатки, таким чином 
база оподаткування стає нижчою, навіть 
від’ємною.

За даними І. Таптунової, експерта Єв-
ропейського інформаційно-дослідниць-
кого центру, у першому кварталі 2016 р. 
загалом було сплачено 13,8 млрд грн., 
з яких 11,3 млрд грн. (80%) сплатили 
1 086 платників або 0,4%. У 2016 р. у кон-
солідований бюджет України, який скла-
дається з Державного бюджету (разом із 
місцевими бюджетами), через податок на 
прибуток надійшло 60,2 млрд грн., що до-
рівнює лише 2,5% ВВП, або 9% всіх подат-
кових надходжень (650 млрд грн.) [3].

Прибуток підприємств є найбільш 
важливим елементом та джерелом фі-
нансування їх розвитку. Механізм тако-
го фінансування простий: підприємство 
використовує амортизаційні відрахування 
та чистий прибуток як кошти для віднов-
лення основних фондів. Тому заниження 

прибутку однією з причин повільного від-
новлення майна підприємств, яке здійс-
нюється в межах амортизаційних відра-
хувань. Відновлення матеріальної бази 
підприємств є найбільш важливою умовою 
регіонального розвитку, адже, розвива-
ючи засоби виробництва, підприємство 
створює можливості для підвищення про-
дуктивності праці, збільшення прибутку 
та заробітної платні робітників. Робітники 
сплачують податок на доходи фізичних 
осіб, соціальний внесок, тим самим забез-
печують розширення доходної бази бю-
джетів, які використовують кошти з метою 
виконання своїх функцій.

За ситуацією, що склалась, основне 
навантаження зі сплати податку на при-
буток покладається на 0,4% платників 
податків, які сплачують 90% надходжень 
з цього податку у 2016 р.

При цьому близько 8 тис. платників, які 
є збитковими (сума накопичених збитків 
становить 1 трильйон 68 млрд грн.), за 
1-й квартал 2016 року вивели з України 
13,6 млрд грн.

З такою динамікою протягом 2016 р. 
збитковими платниками буде виплачено 
пасивних доходів близько 53,8 млрд грн. 
Загалом усіх пасивних доходів усіма плат-
никами (включаючи прибутковий і малий 
бізнес) протягом 2016 р. буде виплачено 
на рівні 3 млрд дол. США, при тому, що се-
редньорічний розмір нелегального відтоку 
з України розглядається як 11,7 млрд дол. 
США [3].

Висновки та пропозиції. Вищезазна-
чені кошти є потенційним ресурсом для 
розвитку основних фондів підприємств та 
розширення їх ресурсної бази. Механізм, 
який сприятиме залученню таких коштів до 
регіональної економіки, буде перегляд під-
ходів до оподаткування прибутку. Доціль-
ним було б застосування естонської моделі, 
за якої оподаткування прибутку здійсню-
ється диференційовано, тобто кошти, які 
спрямовуються на відновлення основних 
фондів та виплату дивідендів, не оподатко-
вуються податком на прибуток [4].

Загальний висновок статті полягає у 
тому, що початковим елементом механіз-
му, що активує джерела регіонального роз-
витку, є податок на прибуток підприємств, 
який має бути реінвестований в основні 



Право та державне управління

186

фонди підприємства шляхом  диферен-
ціювання його бази. Таким чином, частина 
бухгалтерського прибутку, що спрямову-
ється на внутрішні інвестиції, не оподат-
ковується, а та, що спрямовується на спо-
живання, оподатковується у звичайному 
режимі. Таким чином створюються засоби 
виробництва та опосередковано збільшу-
ється база оподаткування фізичних осіб. 
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Бикулов Д. Т. Финансовое обеспечение развития местных общин: фискаль-
ный аспект

В статье описываются пути и направления увеличения финансового обеспечения 
местных общин через механизмы увеличения базы налогообложения. Описывается ме-
ханизм, предусматривающий постепенный рост доходной базы местных бюджетов за 
счет увеличения налога на доходы физических лиц, который будет обеспечиваться 
путем соответствующего создания новых рабочих мест, инвестиционной деятельности 
предприятий. Инвестиционная деятельность предприятий может быть активизирована 
в результате изменений в администрировании налога на прибыль предприятий, изме-
нения подхода к налогообложению. В статье приводятся показатели, касающиеся ад-
министрирования налога на прибыль. В качестве предложения к совершенствованию 
приводится практика взыскания налога, применяемая эстонским правительством, по ко-
торому прибыль предприятий облагается дифференцированно – та часть прибыли, ко-
торая направляется на обновление основных фондов, не подлежит налогообложению. 
Предполагается, что дифференцированное налогообложение налога на прибыль изме-
нит политику компаний от уклонения от уплаты налога на прибыль путем применения 
«оптимизационных» схем к активизации инвестиционной деятельности предприятий.

Ключевые слова: финансы, региональный аспект, фискальная политика, местные 
бюджеты, налог на прибыль, налог на доходы физических лиц.

Bikulov D. Financial support of local communes: fiscal aspect
This article describes the ways of increasing the financial provision of local communities 

through the mechanisms of increasing the tax base. The mechanism describes a gradual 
increase in the revenue base of local budgets due to an increase in the personal income 
tax, which will be secured through appropriate creation of new jobs, investment activity of 
enterprises. Investment activity of enterprises can be activated as a result of changes in 
the administration of corporate income tax, changes in the approach to its taxation. The 
article presents indicators related to the administration of income tax. As a suggestion for 
improvement, the practice of tax collection applied by the Estonian government, according 
to which the corporate profits are taxed in a differentiated manner, is brought about – 
and part of the profit, which is directed to the restoration of fixed assets, is not subject to 
taxation. It is assumed that differentiated taxation of income tax will change the company’s 
policy of evasion from the payment of income tax through the use of “optimization” schemes 
to intensify investment activities of enterprises.

Key words: finances, regional aspect, fiscal policy, local budgets, income tax, personal 
income tax.
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КОНТЕНТ-АНАЛІЗ ЯК НАУКОВИЙ МЕТОД ДОСЛІДЖЕННЯ 
ПОНЯТТЯ «УПРАВЛІННЯ ЗНАННЯМИ»  
В СИСТЕМІ МІСЦЕВОГО САМОВРЯДУВАННЯ

Розглядається один із наукових методів дослідження – контент-аналіз, та використо-
вується для визначення поняття «управління знаннями» в системі місцевого самовряду-
вання. За допомогою цього методу систематизовано, класифіковано дефініції управлін-
ня знаннями зарубіжних та вітчизняних авторів. Зведено отримані результати в матриці.

Ключові слова: управління знаннями, контент-аналіз, система місцевого самовря-
дування, метод, процес.

Постановка проблеми. Протягом ос-
танніх десятиліть активно застосовують 
метод контент-аналізу представники різ-
них наук – політологи, філологи, куль-
турологи та ті, хто зацікавлений у вста-
новленні об’єктивних ознак різноманітної 
людської комунікації [1].

Проведений аналіз засвідчив значну 
кількість визначень зарубіжних та вітчиз-
няних вчених до поняття «управління 
знаннями». «Ключові розбіжності спричи-
нені, по-перше, неоднозначною сутністю 
самого об’єкта управління, по-друге, тим, 
що зазначена категорія часто ототожню-
ється з низкою інших інтелектуально-знан-
нєвих активів підприємств, по-третє, тим, 
що недослідженим залишається механізм 
управління стосовно інших споріднених 
категорій в одній системі менеджменту 
підприємств» [2, c. 354]. Однак поняття 
«управління знаннями» в системі місце-
вого самоврядування розкрито неповною 
мірою. На нашу думку, доцільним було б 
використати у дослідженні саме понятій-
но-тематичний контент-аналіз. За допо-
могою цього «наукового інструмента 
прикладного вивчення текстової інформа-
ції» [1] зможемо віднайти поняття в тек-
стах, з’ясувати відношення між поняттями, 
віднести їх до певних категорій, провести 
статистичний підрахунок за допомогою 
матриці і дати ґрунтовне пояснення по-
няттяю «управління знаннями».

Аналіз останніх досліджень та пу-
блікацій. Серед вітчизняних та зарубіж-
них вчених, які розглядали питання сут-
ності управління знаннями, можна згадати 
таких авторів: Т. Андрєєва [30], Е. Брукінг 
[7], У. Букович [8], С. Барт [31] , К. Віїг 
[9], Б. Гейтс [37], В. Глухов [39], Т. Гут-
нікова [30], К. Джанетто [13], В. Єфі-
мов [32], Є. Ігнатьєва [15], Т. Кулопулос 
[40], Б. Мільнер [19], М. Марінічева [41], 
І. Нонака [42], Р. Руглес, М. Румізен [21], 
В. Ситник [25], Дж. Стар [23], Х. Такеучи 
[26] та ін. Серед компаній, які активно 
досліджують проблематику управління 
знаннями з метою упровадження цього 
інструменту у бізнес-процеси, виділяємо: 
American Productivity and Quality Center, 
представників міжнародної компанії 
надання послуг Ernst and Young, представ-
ників асоціації Knowledge Management, 
Міжнародне товариство управління знан-
нями. Більшість публікацій присвячена 
дослідженню управління знаннями в ко-
мерційному секторі.

Кількість публікацій, де цей понятійний 
апарат розглядається в системі місцево-
го самоврядування саме як сучасний на-
прям підвищення ефективності діяльності 
посадових осіб місцевого самоврядування 
та розвитку потенціалу територій у вітчиз-
няній та зарубіжній літературі обмежена. 
О. Кірєєва і Т. Маматова [16] розглядають 
інструменти управління знаннями в сфері 
державного управління та місцевого са-
моврядування. Однак наведених у статті © Галяс Н. М., 2017
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висновків та пропозицій у сфері місцевого 
самоврядування недостатньо для сучасно-
го етапу суспільного розвитку, тому тема 
нашого дослідження є актуальною. 

Мета статті – обґрунтувати понятійний 
апарат управління знаннями. Об’єктом 
дослідження є дефініції сфери управління 
знаннями.

Виклад основного матеріалу. До ос-
таннього часу на Україні, на жаль, мало 
уваги приділялося такому ефективному і 
об’єктивному методу, як контент-аналіз. 
Н. Костенко та В. Іванов твердять: «Цей 
метод відкриває перед вченими нові мож-
ливості, однак внаслідок незначної ува-
ги до контент-аналізу деякі дослідники 
навіть не знають про цей метод і навпо-
мацки шукають свою стежку там, де вже 
проторений битий шлях» [3, с. 11]. 

Контент-аналіз – якісно-кількісний ме-
тод вивчення документів, який харак-
теризується об’єктивністю висновків і 
строгістю процедури та полягає у кван-
тифікаційній обробці тексту з подальшою 
інтерпретацією результатів. Предметом 
контент-аналізу можуть бути як проблеми 
соціальної дійсності, котрі висловлюють-
ся чи, навпаки, приховуються у докумен-
тах, так і внутрішні закономірності самого 
об’єкта дослідження. На відміну від опи-
тувань, контент-аналіз вимірює не те, що 
люди говорять, що зробили чи зроблять, а 
те, що вони справді зробили [4].

За словами Н. Мараховської, наукова 
доцільність використання цього методу 
зумовлюється ще й тим, що він дає змогу 
отримати й відповідним чином проаналі-
зувати не окремі факти, а їх оптимальну 
сукупність [5, с. 180]. 

Цікаву типологію одиниць аналізу подає 
К. Кріппендорф: : фізичні, структурно-се-
міотичні, понятійно-тематичні, рефереці-
йні й квазірефереційні, пропозиційні та 
оцінкові тощо [6, c. 31].

Методик контент-аналізу значна кіль-
кість і, звичайно, з розвитком цього ме-
тоду буде ще більше. Усі ці методики ма-
ють спільні риси: об’єктом дослідження у 
будь-якому разі є документ, і процедура 
дослідження включає як якісні, так і кіль-
кісні індикатори.

Як уже зазначалося, існує чимало визна-
чень наданих вітчизняними та зарубіжни-

ми дослідниками феномену «управління 
знаннями» та розуміння його сутності. Ці 
дефініції систематизовані, класифіковані 
та зведені нами в табл. 1 та табл. 2.

Таким чином, ряд дослідників визна-
чає управління знаннями саме як про-
цес, під час якого відбувається реалі-
зація взаємоузгоджених дій із пошуку, 
збирання, систематизації, зберігання, 
накопичення, обміну, поширення, вико-
ристання знань із метою максимізації 
ефективності та конкурентоспроможно-
сті організації. 

Другу групу дослідників за цим визна-
ченням відносимо до категорії як підходу 
до досягнення організаційних цілей шля-
хом найбільш ефективного застосуван-
ня інтелектуального капіталу, моделю-
вання цілісної системи менеджменту на 
всіх рівнях управління, збільшення або 
створення цінності шляхом застосування 
ноу-хау.

Незначна кількість вчених трактують 
управління знаннями як стратегію, орі-
єнтовану на розвиток та максимальне 
використання інтелектуального капіталу 
в організаціях, що дає організаціям змо-
гу швидше регулювати ринкові завдання і 
можливості, що виникають, шляхом вико-
ристання найбільш цінних ресурсів: ко-
лективних ноу-хау, здібностей і досвіду.

У своїй книзі «Бізнес зі швидкістю дум-
ки» Б. Гейтс описує управління знаннями 
як виконання принципу «чотирьох П»: 
створення умов, за яких Потрібні люди 
зможуть отримувати Потрібну інформацію 
і знання в Потрібний час з метою виконан-
ня Потрібних завдань. 

Представлені вітчизняними та зарубіж-
ними науковцями визначення віднесено 
до таких категорій: процес, підхід, прин-
цип та стратегія.

Проведемо статистичний підрахунок, 
представимо категорії в табл. 2 за допо-
могою матриці, та встановимо співвідно-
шення часток між категоріями. 

Таким чином, кількісну оцінку отри-
маних даних щодо поняття «управління 
знаннями» констатуємо за допомогою ма-
триці. Найбільша частка одиниць припа-
дає на категорію «процес» (23/36=0,6); 
менша частка – на «підхід» (9/36=0,3); 
незначна частка – на «стратегію» 
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Таблиця 1
Контент-аналіз сутності поняття «управління знаннями»

Автор
Категорія «процес»

Визначення
Е. Брукінг [7] Процес, який містить такі види діяльності, як: ідентифікація інтелектуального 

капіталу, документальне оформлення і створення бази даних, оновлення та 
захист знань, поширення знань всередині організації

У. Букович,  
Р. Вільямс [8]

Процес, за допомогою якого організація накопичує багатство, спираючись на 
свої інтелектуальні чи базові знання, організаційні активи

К. Віїг [9] Систематичне формування, оновлення і застосування знань із метою максимі-
зації ефективності підприємств

Ю. Вовк  
[10, с. 15–18]

Процес, що є послідовністю певних взаємопов’язаних дій, спрямованих на 
надання знанням додаткової управлінської цінності

А. Воронкова [11] Процес, в якому діяльність, спрямована на досягнення цілей, розглядається не 
як тимчасова, а як серія безперервних, взаємопов’язаних дій, що зумовлюють 
зміцнення та розвиток конкурентних переваг підприємства

Gartner Group [12] Бізнес-процес для управління інтелектуальними активами підприємства
К. Джанетто, 
Э. Уилер [13]

Процес, під час якого індивіди свідомо створюють, структурують та використо-
вують базу знань компанії

А. Дєгтяр,  
М. Бублій 
[14, c. 180]

Цілісна сукупність взаємопов’язаних і самозалежних елементів, що спільно 
функціонують із метою вирішення таких завдань, як формування знань під-
приємства, їх зберігання, накопичення та поширення, а також ефективне 
використання

Є. Ігнатьєва [15] Гармонізація взаємодій трьох великих кількостей (бізнес-процеси, технології, 
люди) з метою підвищення конкурентоспроможності організації завдяки за-
гальній надійній технічній інфраструктурі для обміну інформацією; встановлен-
ня контактів між людьми, знаннями, спонукання ділитися знаннями і досвідом; 
стимулювання процесів навчання

О. Кірєєва,  
Т. Маматова [16]

Управління знаннями включає в себе накопичення наявних знань; створення 
нових знань; поширення прихованих (індивідуальних) знань; підвищення ефек-
тивності здобуття знань, підвищення обсягу накопичення та поширення знань

Д. Костигін [17] Процес, який дає змогу отримувати, інтегрувати, трансформувати, 
застосовувати і поширювати знання усіх типів і видів із метою вирішення акту-
альних проблем, задоволення потреб та створення нових можливостей

Д. О’Лірі  
[18, с. 28–32]

Певний порядок роботи з інформаційними ресурсами, що має забезпечувати 
легкий доступ до знань та їх подальше використання за допомогою інформа-
ційних технологій 

Б. Мільнер [19] Систематичне формування, оновлення і застосування знань із метою максимі-
зації ефективності організації і її конкурентоспроможності, що дає змогу  орга-
нізації оптимізувати обмін знаннями і їх збереження

І. Нонака [20] Процес створення цінності з ідей і поширення цієї цінності в усій організації
М. Румізен [21] Систематичний процес, завдяки якому знання, необхідні для успіху компанії, 

створюються, зберігаються, розподіляються і застосовуються
Н. Смолінська [22] Поняття, що охоплює принципово залучені або створені знання, їх аналізу-

вання та збереження, передавання та навчання іншим, прийняття рішень на їх 
основі, щоб удосконалювати діяльність підприємства

Дж. Стар [23] Різновид управління інформацією (даними), в якому особливу увагу приді-
ляють збору неявних індивідуальних знань та досвіду з метою подальшого їх 
поширення, використання та впровадження в діяльність організації

Т. Степанова, 
Н. Манохіна [24]

Технологічний процес роботи з інформаційними ресурсами з метою забезпе-
чення доступу до знань, їх об’єднання і генерації нового знання з метою наро-
щування ефективності і потенціалу діяльності колективу людей

В. Ситник  
[25, с. 492]

Поділ, установлення доступу і вибирання неструктурованої інформації про 
людський досвід між взаємозалежними особами або між членами робочої 
групи. Управління знаннями включає в себе розпізнавання групи людей, які 
мають потребу в спільному використанні знань, розроблення технологіч-
ної підтримки, яка дає можливість поділяти знання, і створення процесу для 
передання і поширення знань

Х. Такеучи [26] Мистецтво створювати вартість із нематеріальних активів організації як ціле-
спрямований процес конвертації знань у вартість. Модель, яка об’єднує дії, 
пов’язані з формуванням знань, їх кодифікуванням, поширенням і використан-
ням, а також із розвитком інновацій і навчанням
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К. Черніков  
[27, c. 14–18]

Розроблення та впровадження процесів накопичення, кодифікації, представ-
лення у доступній формі та використання наявних відкритих знань, а також 
утворення нових; розроблення та впровадження процесів пошуку, кодифікації 
та використання прихованих знань

З. Шершньова, 
О. Іванов [28]

Завданням підсистеми управління знаннями як підсистеми стратегічного 
управління є формування цілеспрямованого комплексу заходів щодо фор-
мування знань та майбутніх компетенцій, необхідних для досягнення цілей 
організації

Автор
Категорія «підхід»

Визначення
Н. Абдікеєв,  
А. Кісельов [29]

Це методологія, спрямована на підвищення рівня конкурентоспроможності 
і захищеності компанії шляхом використання повного набору інструментів 
захисту, управління й економіки нематеріальних активів компанії та передача 
необхідних знань тим членам суспільства, яким ці знання необхідні для підви-
щення ефективності діяльності підприємства

Т. Андрєєва, 
Т. Гутнікова [30]

Міждисциплінарий підхід до досягнення організаційних цілей шляхом найбільш 
ефективного застосування знань. Основні завдання – зрозуміти, які знання по-
трібні конкретній організації, де і як їх можна набути і як застосовувати заради 
реалізації стратегії компанії. Ідеологія, що пронизує всі сфери її діяльності

С. Барт [31] Спосіб об’єднання та застосування інтелектуального капіталу організації задля 
завоювання конкурентних переваг та закріплення зацікавленості споживачів 
шляхом підвищення ефективності, запровадження інновацій

В. Єфімов [32] Сукупність управлінських дій на способи, методи і форми організації соці-
альних стосунків у сфері виробництва, поширення та використання знань, 
націлена на підвищення цих процесів і здійснювана в конкретних економіч-
них межах

Е. Монахова [33] Управління знаннями – технологія, яка охоплює комплекс формалізованих ме-
тодів, а саме: пошук та отримання знань із живих та неживих об’єктів (носіїв 
знань); структурування та систематизація знань (для забезпечення їх зручно-
го зберігання та пошуку); аналіз знань (виявлення залежностей і аналогій); 
оновлення знань; поширення знань; генерація знань

Р. Руглес [34] Підхід до збільшення або створення цінності шляхом активнішої підтримки 
досвіду, пов’язаного з ноу-хау та знанням, що і як робити, які існують однако-
вою мірою як у межах організації, так і поза нею

Й. Ситник [35] Ключовий елемент сучасного процесу управління, який формує нові підходи 
до моделювання цілісної системи менеджменту на всіх рівнях управління

М. Шпак [36] Нова технологія менеджменту, що в сучасних умовах набуває глобального 
характеру і має стати частиною філософії кожної організації, а також її корпо-
ративної культури

Автор
Категорія «принцип»

Визначення
Б. Гейтс [37] Виконання принципу чотирьох П: створення умов, за яких Потрібні люди 

зможуть отримувати Потрібну інформацію і знання в Потрібний час з метою 
виконання Потрібних завдань

Автор
Категорія «стратегія»

Визначення
М. Боровик [38] Стратегія, яка трансформує всі види інтелектуальних активів у вищу продук-

тивність і ефективність, в нову вартість і підвищену конкурентоспроможність. 
Управління знаннями – це сплав різних дисциплін, різноманітних підходів та 
концепцій

В. Глухов [39] Стратегія управління державою, регіоном, підприємством, орієнтована на роз-
виток та максимальне використання інтелектуального капіталу

Т. Кулопулос, 
К. Фраппаоло [40]

Критичний елемент ділової стратегії, який дає організаціям змогу швидше ре-
гулювати ринкові завдання і можливості, які виникають, шляхом використання 
найбільш цінних ресурсів: колективних ноу-хау, здібностей і досвіду

М. Марінічева [41] Створення організаційних, технологічних і комунікаційних умов, за яких 
знання й інформація сприятимуть вирішенню стратегічних і тактичних завдань 
організації

І. Нонака [42] Стратегія підприємства, спрямована на виявлення, акумулювання та ефектив-
не використання наявної на фірмі інформації, досвіду і кваліфікації співпраців-
ників, для того щоб підвищити якість обслуговування клієнтів і скоротити час 
реакції на мінливі ринкові умови
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(4/36=0,1); найменша частка – на «прин-
цип» (1/36=0,03).

Варто зазначити, що етапи процесу 
управління знаннями дещо відрізняються. 

Досліджуючи поняття управління знання-
ми, Б. Мільнер виділяє такі етапи: іденти-
фікація, отримання, нагромадження, роз-
виток, поширення та обмін, використання, 
продаж [15, c. 96]. К. Вііг виділяє в про-
цесі управління знаннями такі етапи: ді-
агностика, оцінка, розвиток, поширення, 
комбінування та інтеграція [9]. Натомість, 
А. Дегтяр та М. Бублій виокремлюють більш 
укрупнені чотири етапи процесу управ-
ління знаннями: формування, зберігання, 
поширення, використання [14, c. 180].

У контексті отриманого результату ряд 
дослідників визначає управління знання-
ми саме як процес, під час якого форму-
ються, накопичуються, поширюються та 
застосовуються знання з метою максимі-
зації ефективності та конкурентоспромож-
ності організації. На наше переконання, 
враховуючи особливості місцевого само-
врядування, управління знаннями мож-
на визначити як цілеспрямований фор-
мальний процес, підчас якого формується 
структурована база даних текстової ін-
формації, неявних та експертних знань із 
подальшим накопиченням, поширенням 
та застосуванням інформаційних ресурсів, 
метою якого є підвищення ефективності 
та результативності діяльності посадових 
осіб місцевого самоврядування та розвит-
ку потенціалу територій.

Висновки і пропозиції. У результаті 
проведеного дослідження, використавши 
понятійно-тематичний вид контент-аналі-
зу, проведено статистичний підрахунок, 
представлено категорії в табл. 2 за допо-
могою матриці, та встановлено співвід-
ношення часток між категоріями, обґрун-
товано поняття управління знаннями в 
системі місцевого самоврядування. У на-
шому дослідженні під «управлінням знан-
нями» розумітимемо саме цілеспрямований 
формальний процес, під час якого форму-
ється структурована база даних текстової 
інформації, неявних та експертних знань 
із подальшим накопиченням, поширенням 
та застосуванням знань, метою якого є 
підвищення ефективності та результатив-
ності діяльності посадових осіб місцевого 
самоврядування та розвитку потенціалу 
територій. Поняття в такій інтерпретації 
найкраще відбиває сутність управління 
знаннями в сфері однієї зі складових ча-

Таблиця 2
Матриця дефініцій  

управління знаннями

Автори
П

р
оц

ес

П
р

и
н

ц
и

п

П
ід

хі
д

С
тр

ат
ег

ія

Н. Абдікеєв, 
А. Кісельов +

Т. Андрєєва, 
Т. Гутнікова +

С. Барт +
М. Боровик + + +
Е. Брукінг +
В. Букович, 
Р. Вільямс +

К. Віїг +
Ю. Вовк +
А. Воронкова +
Gartner Group +
Б. Гейтс +
В. Глухов +
К. Джанетто, 
Е. Уіллер +

А. Дєгтяр, 
М. Бублій +

Є. Ігнатьєва +
В. Єфімов +
О. Кірєєва, 
Т. Маматова +

Д. Костигін +
Т. Кулопулос, 
К. Фраппаоло +

Д. О’Лірі +
М. Марінічева +
Б. Мільнер +
І. Нонака +
Р. Руглес +
М. Румізен +
В. Ситник +
Й. Ситник +
Н. Смолінська +
Дж. Стар +
Т. Степанова, 
Н. Манохіна +

Е. Монахова +
Х. Такеучи + +
К. Черніков +
З. Шершньова, 
О. Іванов +

М. Шпак +
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стин публічного управління та вплив на ін-
телектуальний потенціал організації.
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Галяс Н. М. Контент-анализ как научный метод исследования понятия управ-
ления знаниями в системе местного самоуправления

Рассматривается один из научных методов исследования – контент-анализ – и 
используется для определения понятия управления знаниями в системе местного са-
моуправления. С помощью данного метода систематизированы, классифицированы де-
финиции управления знаниями зарубежных и отечественных авторов. Сведены полу-
ченные результаты в матрице.

Ключевые слова: управление знаниями, контент-анализ, метод, система местного 
самоуправления, процесс.

Halias N. Content analysis as a scientific method for studying the concept of 
knowledge management in the system of local self-government

One of the scientific research methods is considered – content analysis and used to 
define the concept of knowledge management in the system of local self-government. With 
the help of this method, the definitions of knowledge management of foreign and domestic 
authors are classified, and the results obtained in the matrix are summarized.

Key words: knowledge management, content analysis, method, local government 
system, process.
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чатку ХХ ст. Земства мали ознаки децентралізації публічної влади. Діяльність земств 
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Постановка проблеми. Успішне 
запровадження в Україні реформи з де-
централізації влади у 2014 р. і створення 
найбільш ефективної національної моделі 
децентралізованих органів публічної вла-
ди можливе за умови врахування досвіду 
функціонування децентралізованих органів 
публічної влади у минулому нашої держави.

Аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. В Україні проблематиці децентралі-
зації публічної влади присвячені досліджен-
ня В. Авер’янова, М. Баймуратова, В. Кампо, 
В. Куйбіди, П. Надолішного, В. Мамонової, 
С. Саханенко, А. Ткачука та інших. Особли-
вості існування децентралізованих органів 
публічної влади в різні історичні періоди 
приділяли опосередковано увагу представ-
ники гуманітарних наук юристи, політологи, 
історики та спеціалісти в галузі державного 
управління. Найбільш відомими наукови-
ми дослідженнями в зазначеній царині в 
останні роки є публікації В. Заблоцького, 
А. Козаченко, І. Лопушинського, Ю. Нікіті-
на, В. Тимошенко. Попри вагомі здобутки 
вітчизняних науковців у розкритті теми де-
централізації публічної влади, ще залиша-
ються прогалини у визначенні ознак децен-
тралізації в українських органах публічної 
влади (ХІХ – початку ХХ ст.)

Мета статті – визначити ознаки децен-
тралізації публічної влади в українських 
земствах кінця ХІХ – початку ХХ ст.

Виклад основного матеріалу. У дру-
гій половині ХІХ – початку ХХ ст. на укра-

їнських землях, що входили до складу 
Російської імперії, відбулись значні зміни 
в адміністративно-територіальному поділі 
держави та в організації публічної влади.

Упродовж 1864–1890 рр. у Російській ім-
перії були проведені реформи, головною ціл-
лю яких було створення децентралізованих 
органів публічної влади. До лютого 1917 р. 
на місцях існували дві системи управлін-
ня: 1) державне управління за принципом 
«зверху– до низу» і 2) місцеве самовря-
дування «знизу–вгору». Земська система 
не була заснована на принципі підпоряд-
кування (цим земський устрій і відрізняв-
ся від бюрократичного). Земські установи 
мали розпорядчий орган (земське зібрання) 
і виконавчий (земська управа). При цьому 
виконавчий орган був підзвітний розпоряд-
чому, проте мав свою власну компетенцію, в 
рамках якої діяв самостійно [1, с. 123].

Причинами проведення земської ре-
форми 1864 р. стала суцільна криза, що 
охопила всі підросійські землі. Влада Ро-
сійської імперії була вимушена визнати, 
що деградація та недієздатність наявної 
станово-бюрократичної системи управ-
ління провокує подальше поглиблення 
кризових явищ у соціально-економічному 
житті держави, підриває авторитет цен-
тральної влади, загрожує ескалацією со-
ціальної та політичної напруги у провінції. 
Розумна децентралізація влади уявлялася 
єдиним варіантом подолання стагнації у 
розвитку регіонів держави [2, с. 7].

Російський соціолог Ф. Бородкін, влуч-
но підкреслив: «Земства та міські управи © Мануілова К. В., 2017
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були покликані заповнити функціональ-
ний простір управління, спорожнений піс-
ля скасування кріпосного права. Їх діяль-
ність дозволялася зверху, а компетенція 
формувалася не історичними традиціями, 
а урядом, якій вирішив децентралізувати 
деякі свої функції» [3, с. 104].

У вітчизняній науці усталеною являєть-
ся думка, що земська реформа імператора 
1864 р. була спробою деконцентрації вла-
ди, формування бодай якось наближеної 
до населення губерній та повітів системи 
державної адміністрації. Будучи наскрізь 
просякнутою авторитарною традицію 
правління, закладеною ще у добу Москов-
ського царства, ця реформа вельми швид-
ко знівелювала, хоча варто визнати, що 
вона сприяла підвищенню ділової актив-
ності у свій час [4, с. 5].

Загалом погоджуючись з авторами, за-
значимо, що в англійській мові деконцен-
трація часто відноситься до підкатегорії 
«адміністративна децентралізація» [5]. 
Тому у статті ми розглянемо земську ре-
форму 1864 р. як таку, що має ознаки де-
централізації.

Важливим чинником децентралізації 
публічної влади є територіальний поділ 
держави на окремі регіони (землі, об-
ласті, провінції, тощо). Адміністративні 
органи у регіонах мають власні органи 
самоуправління, які наділені широкими 
повноваженнями.

У ХІХ ст. українські землі поділено на 
9 губерній, а саме на: Волинську, Київ-
ську, Подільську, Чернігівську, Полтав-
ську, Харківську, Катеринославську, Хер-
сонську та Таврійську [6].

Упродовж 1865–1870 рр. на території 
6 українських губерній (Харківської, Пол-
тавської, Чернігівської, Херсонської, Кате-
ринославської, Таврійської) запроваджено 
органи земського самоврядування. Щодо 
земств на Правобережній Україні (Київська, 
Подільська і Волинська губернії), то тут 
земські установи запроваджено в 1904 р. 
у формі спрощених губернських комітетів і 
лише з квітня 1911 р. на теренах означених 
губерній поширено дію «положення про 
земські установи» (щоправда, з деякими 
змінами, які стосувалися виборчого цензу 
й обмежували права польської шляхти на 
користь російських поміщиків) [7, с. 346].

Законодавчою основою реформи зем-
ської реформи стало затверджене росій-
ським імператором Олександром ІІ «По-
ложення про губернські і повітові земські 
установи» від 13 (1) січня 1864 р. [8, c. 
1–14], яке було доповнене «Положенням 
про губернські і повітові земські устано-
ви» від 12 червня 1890 р. [9, c. 493–511] 
(далі – «Положення»). Ці законодавчі акти 
передбачали створення земських уста-
нов – загальних виборних органів місце-
вого (земського) самоврядування з розпо-
рядчими (губернські та повітові збори) та 
виконавчими (губернські та повітові зем-
ські управи) функціями.

Запровадження у 1864 р. реформи зем-
ського самоврядування в українських гу-
берніях і повітах Російської імперії ознаме-
нувало крах попередньої централізованої 
політики на українських землях. Імперсь-
ка влада признала, що деградація та неді-
єздатність наявної станово-бюрократичної 
системи та управління провокує подаль-
ше поглиблення кризових явищ у соціаль-
но-економічному житті держави, підриває 
авторитет центральної влади, загрожує 
ескалацією соціальної та політичної на-
пруги в провінції. Розумна децентраліза-
ція влади уявлялася єдиним правильним 
варіантом подолання стагнації щодо роз-
витку регіонів держави [10, с. 195].

Земським установам притаманні ознаки 
децентралізованої публічної влади. У «По-
ложенні» від 1864 р. зауважено, що для 
«керівництва справами, що відносяться до 
місцевої господарської корости та потреби 
кожної губернії та повіту, створюється гу-
бернська повітова установа [11, с. 2]. Тоб-
то, центральна влада (в особі російського 
імператора) делегувала повноваження до 
виборних органів місцевого самоуправлін-
ня (земським установам).

Земські установи, як і децентралізовані 
органи публічні органи влади, були забез-
печені бюджетними ресурсами. У «Поло-
женні» земствам надано право «відати 
майном, капіталами та грошовими збора-
ми земства» [8, с. 2], а також призначати 
й витрачати місцеві збори з метою задово-
лення земських потреб губернії та повіту 
[11, с. 3].

До компетенції земських установ нале-
жало: управління й утримання будівель 
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та інших споруд і шляхів сполучення, що 
належать земствам; забезпечення народ-
ним продовольством; керівництво земськи-
ми благодійними установами; запобігання 
злиднів; опікування будівництвом церков, 
розвитком місцевої торгівлі, промисловос-
ті, народної освіти та медичним обслугову-
ванням, в’язницями; керівництво справами 
взаємного земського страхування майна; 
сприяння запобіганню падіжу худоби; збе-
реження хлібних посівів та інших рослин; 
виконання покладених на земство потреб 
військового і цивільного управління [8, с. 
2]. Однак негативним фактором, що значно 
знижував можливості й ефективність зем-
ських установ, був брак коштів. Це стало 
наслідком «законодавчо ущемленого, кла-
сово орієнтованого характеру земського са-
моуправління, за яким маси були об’єктом 
обкладання та піклування» [12, с. 54].

Важливою ознакою децентралізованої 
публічної влади є контроль за діяльніс-
тю влади. У законодавстві Російської ім-
перії було закріплено: «Керівник губернії 
має право зупинити виконання будь-якої 
постанови земських установ, що супере-
чать законам або загальній державній ко-
ристі» [8, с. 3]. Тобто представник центра-
лізованої влади (керівник губернії, якого 
назначає імператор) контролює публічну 
владу (земства).

Для децентралізованого управління ха-
рактерно проведення демократичних вибо-
рів на посади до публічних органів влади.

У земських установах також всі посади 
були виборними, однак вибори не були 
повністю демократичними. У «Положен-
нях про земства» від 1864 р., а також від 
1890 р. закріплено ряд обмежень щодо 
виборів у земства.

1)  Земство було цензовим, тобто треба 
бути власником, щоб брати участь у вибо-
рах гласних [13, с. 8] (гласними називали 
членів земських повітових і губернських 
зборів [13, с. 825]). Згідно з Положенням 
1864 р. «У виборному повітовому з’їзді 
землевласників право голосу мали влас-
ники нерухомого майна, ціною не нижче 
15 тис. карб., а також особи, які володіють 
у повіті промисловою або господарською 
установою, що мають загальний річний 
обіг виробництва не менше 6 тис. карб.» 
[11, с. 8–10].

2) Обмеження за гендерним принци-
пом. Посади земських гласних могли обій-
мати згідно із ст. 17 «Положення» 1864 р. 
лише чоловіки, які досягли 25-річчя; осо-
би, які не перебувають під кримінальним 
слідством або судом; не спаплюжені судом 
або суспільним приговором; а також не 
іноземці, які не присягнули на підданство 
Росії [8, с. 4].

3) Обмеження за етнічною приналежні-
стю. Згідно з «Положенням» 1890 р., євре-
ям заборонялось брати участь у земських 
виборчих зборах та з’їздах [9, с. 494].

4) Вибори до земств не були рівноправ-
ними. Землевласникам (мали більше зем-
лі) надано право обирати більше гласних 
ніж селянам [13, с. 8].

5) Земство було фактично становим. За 
соціальним складом у земських установах 
переважало дворянство.

За усієї обмеженості та суперечливо-
сті характеру земських реформ 1864–
1890 рр. їх сутність полягала в зміні самих 
корінних умов системи управління Росії, 
зміні її основ і побудові на засадах майже 
зовсім їй чужої децентралізації і самовря-
дування [14, с. 18].

Отже, наприкінці ХІХ – початку ХХ ст. зем-
ства являли собою юридично неповноцінний 
орган місцевої влади з домінуванням дво-
рянського елемента, обмеженими повнова-
женнями, без загальнодержавного коорди-
наційного центру й нижчої земської одиниці 
(волосного представництва), за влучним ви-
разом сучасників, земства – це «будівля без 
фундаменту й даху» [10, с. 195].

Функціонування земств мали також по-
зитивне значення для розвитку україн-
ських земель:

– за свою 55-річну діяльність земства 
створили мережу шкіл, лікарень, спеціа-
лізованих навчальних закладів, бібліотек, 
організували роботу дослідних станцій та 
різних лабораторій, для потреб місцевого 
населення поширили каси дрібного кре-
диту тощо [15, с. 106];

– земство постало вдалим прикладом 
залучення представників активного гро-
мадянства до розв’язання широкого кола 
місцевих проблем, вияву та впровадження 
громадської ініціативи в процесі рефор-
мування державного ладу, справжньою 
«школою самоврядування» [16, с. 7];
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– функціонування земств сприяло швид-
кому господарському й культурному роз-
витку українських земель, що входили до 
складу Російської імперії, активізації суспіль-
но-політичних процесів, формуванню підва-
лин громадянського суспільства в державі.

Висновки та пропозиції. Отже, до оз-
нак децентралізації влади в українських 
земствах (друга половина ХІХ – початку 
ХХ ст.) варто віднести такі:

1. Делегування російським імператором 
повноважень до земських установ;

2. Земства були забезпечені власними 
фінансовими ресурсами. 

3. Функції контролю за діяльністю 
земств здійснював представник централі-
зованої влади (губернатор, якого назна-
чав імператор).

4. У земських установах усі посади 
виборні, однак вибори не були демокра-
тичними, рівноправними: обмеження тор-
кались гендерної, етнічної та соціальної 
приналежності, майнового цензу виборців 
та кандидатів на посади.

Земство було фактично становим, де 
переважало дворянство.

Діяльність земств мала й позитивне 
значення для соціально-економічного та 
культурного розвитку українських земель.

Історичний досвід засвідчив, що під час 
створення децентралізованих органів пу-
блічної влади важливим фактором є ство-
рення умов для проведення рівноправних, 
демократичних, безстанових виборів.

Перспективним напрямом подальших 
наукових розвідок є визначення негатив-
них наслідків недемократичних та нерів-
ноправних виборів до органів децентралі-
зованих органів публічної влади.
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Мануилова К. В. Признаки децентрализации власти в украинских земствах 
(конца XIX – начала ХХ в.)

В статье проанализированы особенности функционирования украинских земств в 
конце XIX – в начале ХХ в. на землях. Земства имели признаки децентрализованной 
публичной власти. Деятельность земств способствовала быстрому хозяйственному и 
культурному развитию украинских земель, активизации общественно-политических 
процессов, формированию гражданского общества в стране.

Ключевые слова: децентрализация, публичная власть, земства, Украина.

Manuilova K. Symptoms decentralization of power in Ukrainian district council 
(late XIX – early XX centuries)

The article analyses the features of the functioning of the Ukrainian zemstvos in the late 
XIX – early XX century. It is, indicated, that zemstvos had signs of decentralized public 
authority. The functioning of the zemstvos contributed to the rapid economic and cultural 
development of Ukrainian lands, the activation of socio-political processes, the formation of 
the foundations of civil society in the country.

Key words: decentralization, public authority, zemstvos, Ukraine.



2017 р., № 2 (27)

199

УДК 352

Д. Л. Назаренко
аспірант кафедри регіонального управління, 

місцевого самоврядування та управління містом 
Національної академії державного управління при Президентові України

АДВОКАСІ ЯК ІНСТРУМЕНТ ПРИЙНЯТТЯ РІШЕНЬ  
У МІСЦЕВОМУ САМОВРЯДУВАННІ

Стаття присвячена актуальній для розвитку сучасного місцевого самоврядування 
проблемі залучення громадськості до участі в прийнятті рішень органами місцевого са-
моврядування. Автором досліджується термін «адвокасі», його застосування та викори-
стання як механізму залучення територіальної громади до задоволення власних потреб 
розвитку, популяризація адвокаційних практик у зарубіжних та вітчизняних публіка-
ціях. У дослідженні цієї проблеми та розробленні нормативно-правового обґрунтування 
використання адвокаційного потенціалу територіальної громади вбачається інновацій-
ний продукт розвитку місцевого самоврядування, що є одним із пріоритетів розвитку 
держави на 2017 рік відповідно до Указу Президента України № 545/2016 від 07.12.2016 
«Про першочергові заходи з розвитку місцевого самоврядування в Україні на 2017 рік». 

Ключові слова: адвокасі, територіальна громада, місцеве самоврядування, громад-
ськість, рішення, вирішення проблем місцевого значення. 

Постановка проблеми. У процесі 
розвитку громадянського суспільства та 
проведення європеїзації, пропагування 
ідеї залучення громадськості до управлін-
ня місцевими справами під гаслами демо-
кратизму набуває дедалі більшої актуаль-
ності питання прийняття рішень органами 
місцевого самоврядування з урахуванням 
думки громадськості.

У цьому аспекті набуває актуалізації 
ідея розширення форм, методів та меха-
нізмів взаємодії вибраних демократичних 
інститутів влади, представницьких органів 
територіальних громад та місцевих спіль-
нот. Поширюються практики реалізації 
громадянами своїх прав в управлінні міс-
цевим розвитком не тільки через вибор-
не право, а й постійну участь у процесах 
публічного управління на місцевому рів-
ні, управлінні нагальними справами жит-
тєдіяльності колективів територіальних 
громад через реалізацію й інших консти-
туційних прав, зокрема через об’єднання 
в групи, громадські організації, спільноти 
залежно від того, які групи інтересів захи-
щаються: виборців, покупців, споживачів, 
незахищених груп населення тощо.

Аналіз останніх досліджень та пу-
блікацій. Зазначаючи про дослідження в 

Україні адвокасі, варто згадати про таких 
вчених, як В.В. Загуменна, яка розглядає 
аспект представлення інтересів бібліотек 
[7]; Г.В. Кіященко, що займається питан-
нями захисту прав дітей [8], В.В. Менджул 
та В.В Навроцький, які визначають специ-
фіку адвокасі як інструменту демократич-
них перетворень [9]; В.Ф. Нестеровича, 
який розглядає адвокасі поряд із лобію-
ванням та викладає конституційно-право-
вові засади їх функціонування в Україні 
[10], О.І. Станкевич-Волосянчук, яка за-
ймається питаннями методів впливу у при-
родоохоронній адвокації [11; 12]. Наявні 
також моніторингові публікації, присвячені 
аналізу гендерних та медичних прикладів 
застосування адвокасі [6] та розв’язання 
проблем внутрішньо переміщених осіб; 
питань протидії корупції, зокрема, шляхом 
впровадження Центром політичних студій 
та аналітики проекту «Здійснення адвокасі 
кампанії з імплементації нового антикоруп-
ційного законодавства органами місцевого 
самоврядування» [14]. Таким чином, як 
переконливо засвідчив проведений аналіз, 
проблематика «адвокасі» є вкрай акту-
альною, однак наразі відсутні комплексні 
дослідження щодо специфіки застосування 
адвокасі в територіальному розвитку.

Об’єктом дослідження є система місце-
вого самоврядування.© Назаренко Д. Л., 2017
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Предметом дослідження є вплив адво-
касі на прийняття рішень у місцевому са-
моврядуванні.

Мета статті – визначити шляхи 
застосування адвокасі в місцевому само-
врядуванні.

Досягнення вказаної мети передбачає 
виконання таких завдань:

– з’ясувати ступінь наукової розробле-
ності проблеми на світовому рівні;

– проаналізувати зарубіжний досвід ре-
алізації адвокасі у системі місцевого само-
врядування;

– дослідити нормативно-правові засади 
реалізації адвокасі в Україні. 

Виклад основного матеріалу. Ст. 3 
Конституції України визначає: «Людина, її 
життя і здоров’я, честь і гідність, недотор-
канність і безпека визнаються в Україні 
найвищою соціальною цінністю. Права і 
свободи людини та їх гарантії визначають 
зміст і спрямованість діяльності держави. 
Держава відповідає перед людиною за 
свою діяльність. Утвердження і забезпе-
чення прав і свобод людини є головним 
обов’язком держави» [1].

У свою чергу, коли ми переходимо до 
питання місцевого самоврядування, ст. 7 
Конституції визначено:  «В Україні визна-
ється і гарантується місцеве самовряду-
вання» [1]. У подальшому визначається, 
що громадяни мають право брати участь в 
управлінні державними справами, бути об-
раними тощо (ст. 37 Конституції України). 

Згідно зі ст. 2 Закону України «Про міс-
цеве самоврядування в Україні», місцеве 
самоврядування – це гарантоване держа-
вою право та реальна здатність територі-
альної громади (жителів села чи добро-
вільного об’єднання у сільську громаду 
жителів кількох сіл, селища, міста) само-
стійно або під відповідальність органів та 
посадових осіб місцевого самоврядування 
вирішувати питання місцевого значення в 
межах Конституції і законів України [3].

Як випливає з результатів проведеного 
аналізу, в розрізі визначеного предмету 
дослідження потребують розв’язання такі 
проблеми: 

– неузгодженість місцевої політики 
щодо соціально-економічного розвитку 
з реальними інтересами територіальних 
громад;

– нерозвиненість форм прямого наро-
довладдя, неспроможність членів громад 
до солідарних дій, спрямованих на захист 
своїх прав та інтересів, у співпраці з орга-
нами місцевого самоврядування і місцеви-
ми органами виконавчої влади та досяг-
нення спільних цілей розвитку громади; 

– зниження рівня професіоналізму 
посадових осіб місцевого самоврядуван-
ня, зокрема внаслідок низької конкурен-
тоспроможності органів місцевого само-
врядування на ринку праці, зниження 
рівня престижності посад, що призводить 
до низької ефективності управлінських рі-
шень;

– відсторонення місцевого самовряду-
вання від вирішення питань у сфері зе-
мельних відносин, посилення соціальної 
напруги серед сільського населення внас-
лідок відсутності повсюдності місцевого 
самоврядування [15]. 

Основний комплекс проблем прояв-
ляється саме тоді, коли громадяни взяли 
участь у демократичних виборах, реалізу-
вали свої конституційні права, а актуальні 
питання життєдіяльності територіальних 
громад, їх мешканців, громадян України, 
залишаються невирішеними, відображу-
ючи недостатню ефективність функціону-
вання системи місцевого самоврядування, 
певні недоліки публічного управління на 
місцевому рівні та неповну закріпленість 
на місцевому рівні гарантій функціону-
вання демократичних принципів, за яких 
життя та здоров’я людини стануть не тіль-
ки декларативними як «найвища соціаль-
на цінність», а й реальними, за яких кож-
на особа буде відчувати себе захищеною 
в територіальних громадах України.

Як зазначається в Указі Президента 
України № 545/2016 від 07.12.2016 «Про 
першочергові заходи з розвитку місцево-
го самоврядування в Україні на 2017 рік» 
одним із пріоритетів розвитку держави на 
2017 рік визначено підвищення інститу-
ційної спроможності місцевого самовряду-
вання в Україні. У зв’язку з цим на обласні 
та Київську міську державні адміністрації 
покладається налагодження постійного 
зворотного зв’язку з громадськістю, зокре-
ма експертними організаціями, діяльність 
яких пов’язана з реформуванням місце-
вого самоврядування, під час підготовки 
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та реалізації рішень із питань місцевого 
значення; організація та проведення ра-
зом з органами місцевого самоврядування 
конференцій, семінарів, круглих столів, 
що сприяють вирішенню питань місцевого 
значення; проведення за участю органів 
місцевого самоврядування роботи з акту-
алізації перспективних планів формування 
територій громад областей із метою забез-
печення дотримання прав, свобод та закон-
них інтересів усіх суб’єктів добровільного 
об’єднання територіальних громад.

Застосування в Україні поняття «адво-
касі», або ж «адвокація», є більше про-
гнозованим та закономірним процесом, 
ніж несподіваним. Специфіка реалізації 
«адвокасі» в Україні передбачає ціле-
спрямовані процеси впливу громадськості 
на управління місцевими справами задля 
благ людини, її розвитку та комфортно-
го життя, розв’язання питань місцевого 
значення. У наведеному контексті актуа-
лізується проблема відсутності правового 
механізму для реалізації такого впливу 
груп осіб на постійну роботу органів міс-
цевого самоврядування, ефективного та 
швидкого корегування вказаної діяльності 
відповідно до проблем даної місцевості та 
забезпечення тих потреб громадськості, 
які для неї є актуальними.

У такому розрізі визначаємо, що доціль-
ним є цілеспрямована побудова стратегії 
адвокасі кампанії, що дасть змогу більш 
ефективно розробляти і реалізовувати 
план заходів, розраховувати час та інші 
ресурси, здійснювати моніторинг реалізо-
ваних заходів та, у разі недосягнення цілі 
одного з етапів, внести необхідні коректи-
ви в неефективні заходи або ж ті, які не 
виправдали очікуваних результатів.

У свою чергу, специфіка дії адвокасі 
за кордоном пов’язана, в першу чергу, 
із залученням громадськості, розроблен-
ням програм для вирішення глобальних 
проблем людства, наприклад, поширення 
невиліковних хвороб, боротьби з інфіко-
ваними ВІЛ/СНІД та захисту прав інфі-
кованих осіб, питання підвищення рівня 
освіченості певних регіонів, екологічних 
проблем тощо.

У результаті аналізу наукових праць, 
присвячених розгляду окремих сфер 
життєдіяльності та досліджень впрова-

дження адвокаційних процесів, доходи-
мо висновку, що основним результатом 
ефективної реалізації адвокасі є вирішен-
ня суспільних проблем на рівні локальної 
нормотворчості, а саме прийняття рішень 
органами місцевого самоврядування.

Фактично, активно розвиватися фено-
мен «адвокасі» в Україні почав із моменту 
здобуття нашою державою незалежності, 
закріплення поняття «громадянське сус-
пільство», впровадження міжнародних 
просвітницьких програм, спрямованих 
на формування демократичної держави. 
Проте такий розвиток має досить стихій-
ний характер, пов’язаний зі створенням 
та збільшенням кількості інститутів гро-
мадянського суспільства, розвитком со-
ціологічних та психологічних програм 
управління суспільною думкою, організа-
ції громадськості в межах тих чи інших по-
літичних рухів, програм тощо.

Вивчення адвокасі в Україні на науково-
му рівні здебільшого можна віднайти част-
ково в межах розгляду питань можливо-
стей громадянського суспільства на основі 
наявної в Україні законодавчої бази. При 
цьому дослідження адвокасі саме з ме-
тою використання його можливостей для 
здійснення управлінської діяльності та 
впливу на органи влади (у цьому разі – на 
органи місцевого самоврядування) досі не 
здійснено.

Зважаючи на це, маємо звернутися до 
терміна «адвокасі», або ж «адвокація» 
(англійською мовою “advocacy”), яке є 
досі модерновим для системи публічного 
управління та в перекладі з англійської 
мови означає «пропаганда» [13], в ін-
ших джерелах «рекомендація, підтримка, 
аргументація, просування ідеї проекту» 
[4], за своїм змістом є близьким до термі-
на «лоббі або ж лобіювання», що активно 
використовується в політико-правовому 
полі.  За результатами аналізу встановле-
но, що поняття «адвокасі» є значно шир-
шим за наведені трактування та охоплює 
різноманітні процеси, відображає різні на-
прями суспільної діяльності, залежності 
від цього здебільшого і надаються різноп-
ланові тлумачення цього поняття. 

Цей термін  походить від грецьких ad – 
«тут, у даний момент» і «voca» – заклика-
ти. Адвокасі охоплює принципи роботи 
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багатьох організацій – обстоювання інте-
ресів конкретної групи осіб, просування 
актуальних ідей або прав, лобіювання ок-
ремих питань тощо [5].

Найзагальніше визначення поняття 
«адвокація» – це діяльність, що має на 
меті захист і просування прав та інтересів 
громадян чи окремих груп населення. На 
даний час адвокація є невід’ємною части-
ною діяльності будь-якого об’єднання гро-
мадян, громадської організації, незалежно 
від форми цієї організації та юридичного 
оформлення, оскільки, фактично завдя-
ки масовості, є можливість передати ва-
гомість проблематики того питання, за-
хист якого є необхідним або ж реалізація 
інтересів яких є актуальною в сучасних 
суспільних умовах.

У цьому аспекті можна вказати, що, 
наприклад, Г. Кіященко схиляється до 
думки, що адвокасі в Україні має вже свій 
термін – «громадянське представництво» 
(ГП), яке визначається нею як організо-
вані зусилля, спрямовані на системні й 
незворотні зміни в довколишньому серед-
овищі; захист і представництво інтересів 
іншого [8].

Головною метою адвокасі є задоволен-
ня та вирішення потреб населення, фак-
тичний розвиток території з урахуван-
ням громадських інтересів. У свою чергу, 
розглядаючи мету адвокасі крізь призму 
поставленої проблеми, маємо акцентувати 
саме на таких функціях адвокасі під час 
здійснення впливу на прийняття рішень 
органами місцевого самоврядування: 

– розпорядча – прийняття рішень з ме-
тою організації роботи органів місцевого 
самоврядування з урахуванням запитів 
територіальної громади;

– нормотворча – формулювання в ме-
жах своєї компетенції рішень на підста-
ві чинного законодавства з метою його 
удосконалення та забезпечення потреб 
населення на певній території;

– контролююча – нагляд за впровад-
женням рішень, прийнятих із метою вирі-
шення проблем громадськості, та аналіз 
ефективності врегулювання необхідних 
відносин місцевої влади та зацікавлених 
осіб.

Адвокасі можна вважати ефективним, 
якщо воно призводить до системних функ-

ціональних змін, а саме змін у норматив-
ному регулюванні, політиці та публічному 
управлінні (залучення громадськості до 
попереднього обговорення рішень та за-
лучення до контролю їх виконання).

У будь-якому разі, щоб зрозуміти мож-
ливості адвокасі впливати на рішення, що 
приймаються в системі місцевого само-
врядування, маємо визначити структуру 
адвокасі та розглянути, яким же чином 
можливий вплив адвокасі на рішення, що 
приймаються органами місцевого само-
врядування.

У кожній адвокасі-кампанії необхідно 
визначити стратегічну мету та завдання, 
які можуть бути вирішені у процесі прове-
дення кампанії. Так, якщо описати спро-
щену модель адвокасі, маємо визначити:

1. Зацікавлену сторону, яка має на 
меті здійснювати цілеспрямований вплив 
з метою вирішення певних проблем. Вона 
може бути представлена як окремими гро-
мадянами, так і громадськими організа-
ціями, профспілками та їх об’єднаннями, 
тобто чисельність елементів такої заці-
кавленої сторони не може бути обмежена. 
Але від цього залежить вибір інструментів 
для досягнення мети.

2. Орган або посадова особа, яка має 
відповідні повноваження в структурі ор-
ганів місцевого самоврядування заради 
вирішення проблемних питань. Це може 
бути як колегіальний орган, такий як сіль-
ська, селищна, міська рада, так і одноос-
обовий, як сільський, селищний, міський 
голова або староста.

3. Шляхи або інструменти, за допомо-
гою яких буде здійснюватися законний 
вплив та спонукання органу/посадової 
особи місцевого самоврядування прийня-
ти рішення.

Згадуючи про адвокасі в місцевому са-
моврядуванні, окрему увагу необхідно 
звернути на те, що ефективною кампанія 
може бути тільки за умови належного її 
правового забезпечення, тобто викори-
стання знань щодо розподілу повнова-
жень у системі місцевого самоврядування 
під час обрання інструментів впливу.

Серед таких інструментів можна виді-
лити:

1. Документальні або правові – на-
правлення індивідуальних та колективних 
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звернень (заяв, скарг, пропозицій), за-
питів на отримання публічної інформації, 
проведення громадських слухань, звер-
нення до судових органів.

2. Публічні – інтерв’ю, прес-конферен-
ції, розповсюдження інформаційних листі-
вок, використання біг-бордів.

3. Організація масових заходів – кон-
ференції, семінари, публічні обговорення, 
ярмарки.

4. Проведення мирних акцій – збори, 
мітинги, походи, демонстрації [9].

Поряд із цим для того, щоб впливати 
за допомогою цих інструментів на при-
йняття рішень, необхідно розуміти про-
цес формування рішення, хто може бути 
учасником цього процесу, які ресурси для 
цього потрібні та які механізми взаємодії 
існують між структурними підрозділами 
органів місцевого самоврядування. Та-
кож необхідне розуміння того, чи прийма-
ється необхідне рішення колегіально або 
ж одноособово та які механізми роблять 
посадових осіб або органи місцевого са-
моврядування відповідальними за при-
йняті ними рішення. 

У процесі впливу на орган або посадову 
особу, яка приймає рішення, розгляда-
ють також питання, на кого впливати: 
безпосередньо на особу, від якої залежить 
прийняття рішення, або ж на її оточення. 
Відповідно, такі впливи можуть бути й од-
ночасними, якщо цього потребує постав-
лена перед адвокасі мета.

Для такого впливу важливими є правові 
знання про види рішень, що приймаються 
органами місцевого самоврядування, які 
прямо визначені в ст. 59 Закону України 
«Про місцеве самоврядування»:

1. Рішення в межах своїх повноважень 
приймаються радою, проекти яких можуть 
розробляти постійні комісії або місцеві 
державні адміністрації. Виконавчий комі-
тет ради попередньо розглядає проекти 
місцевих програм соціально-економічного 
і культурного розвитку, цільових програм 
з інших питань, місцевого бюджету, про-
екти рішень з інших питань, що вносяться 
на розгляд відповідної ради. Також участь 
у підготовці проекту місцевого бюджету в 
частині фінансування програм, що реалі-
зуються на території відповідного старо-
стинського округу, а також участь у підго-

товці проектів рішень сільської, селищної, 
міської ради, що стосуються майна тери-
торіальної громади, розташованого на те-
риторії відповідного старостинського ок-
ругу, бере староста. Забезпечення функції 
оприлюднення проектів рішень ради від-
повідно до Закону України «Про доступ до 
публічної інформації» та інших законів на-
лежить до повноважень секретаря ради.

2. Рішення в межах своїх повноважень 
приймаються також і виконавчими коміте-
тами сільської, селищної, міської, район-
ної у місті (у разі її створення) ради в ме-
жах своїх повноважень, які підписуються 
сільським, селищним, міським головою, 
головою районної у місті ради. Зупинка дії 
цього рішення можлива у разі незгоди за 
розпорядженням сільського, селищного, 
міського голови (голови районної у місті 
ради) разом із внесенням цього питання 
на розгляд відповідної ради. Скасуван-
ня рішення виконавчого комітету ради з 
питань, віднесених до власної компетен-
ції виконавчих органів ради, може бути 
здійснене відповідною радою.

3. Сільський, селищний, міський голо-
ва, голова районної у місті, районної, об-
ласної ради в межах своїх повноважень 
видає розпорядження.

Не зупиняючись окремо на повноважен-
нях органів місцевого самоврядування, 
які прямо визначені в законі та викладені 
у розділі ІІ Закону України «Про місцеве 
самоврядування в Україні», в будь-якому 
разі під час розроблення стратегії адвока-
сі кампанії необхідно звертатися до чинної 
редакції цього закону, оскільки прийняття 
рішення певним органом прямо пов’язане 
з його галузевими повноваженнями в тій 
чи іншій сфері.

Окрему увагу маємо приділити 
законодавчо закріпленій можливості  пев-
ної групи осіб, які проживають на спільній 
території, утворюючи орган самоорганіза-
ції населення, отримати частину повнова-
жень сільської, селищної, міської, район-
ної у місті ради. При цьому рада може 
передати органу самоорганізації населен-
ня відповідні кошти, а також матеріаль-
но-технічні та інші ресурси, необхідні для 
здійснення цих повноважень, здійснюючи 
контроль за їх виконанням. У разі необхід-
ності задоволення потреб саме такої групи 
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осіб створюється за їх ініціативи потужний 
потенціал ефективного механізму реаліза-
ції адвокасі заради досягнення їх спільної 
цілі шляхом отримання в своє розпоря-
дження матеріальних ресурсів з метою їх 
задоволення.

Незважаючи на те, що в Україні наявна 
як правова база для реалізації адвокасі, 
так і висока громадянська активність, нині 
залишається актуальним питання здійс-
нення ефективного впливу громадськості 
на прийняття рішення в місцевому само-
врядуванні, зокрема, з таких причин:

– недостатня правова освіченість насе-
лення;

– правовий нігілізм, який проявляється 
в ігноруванні законодавчих норм на фоні 
безкарності за вчинені правопорушення;

– низький рівень доходів населення, 
в зв’язку з чим на перший план виступає 
задоволення побутових потреб людини і 
не вистачає сил та часу на участь у гро-
мадському житті;

– бюрократична процедура розгляду 
проблемних питань.

Окремо варто констатувати вкрай низь-
кий рівень застосування інструментарію 
адвокасі в Україні, незважаючи на його 
поширеність у світовій практиці.

Проте ефективність реалізації адвокасі 
пов’язана з подоланням цих та багатьох 
інших негативних чинників і може бути 
забезпечена шляхом розроблення меха-
нізмів та правових процедур застосування 
адвокасі з метою вирішення питань місце-
вого значення на рівні органів і посадових 
осіб місцевого самоврядування, закрі-
плення механізму реалізації адвокасі на 
основі організаційно-правових та інших 
ресурсів органів місцевого самоврядуван-
ня із розробленням стратегії адвокаційної 
кампанії та закріплення можливості її ре-
алізації в Статуті територіальної громади. 

Висновки і пропозиції. Таким чи-
ном, у дослідженні обґрунтовано сутність 
феномену «адвокасі» у місцевому само-
врядуванні, який полягає у синкретичній 
єдності процесів захисту інтересів терито-
ріальних громад або їх окремих частин як 
суб’єктів та носіїв права на місцеве само-
врядування; з’ясовано, що, незважаючи 
на значну кількість зарубіжних та вітчиз-
няних публікацій, присвячених адвокації, 

адвокасі як інструмент впливу на діяль-
ність органів і посадових осіб місцевого 
самоврядування ще не перебувала пред-
метом спеціального комплексного дослі-
дження; досліджено нормативно-право-
ві засади реалізації адвокасі в Україні, 
які складаються з Конституції та Законів 
України, та визначено необхідність розро-
блення локальних нормативно-правових 
актів, що спроможні забезпечити більш 
ефективне використання адвокаційного 
потенціалу територіальної громади.
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Назаренко Д. Л. Адвокаси как инструмент принятия решений в местном са-
моуправлении

Статья посвящена актуальной для развития современного местного самоуправле-
ния проблеме привлечения общественности к участию в принятии решений органами 
местного самоуправления. Автором исследуется термин «адвокаси», его применение и 
использование как механизма привлечения териториальной общины для удовлетворе-
ния собственных нужд развития, популяризация адвокационных практик в зарубежных 
и отечественных публикациях. В исследовании этой проблемы и разработке норматив-
но-правовой аргументации использования адвокационного потенциала териториальной 
общины усматривается инновационный продукт развития местного самоуправления, 
что является одним из приоритетов развития государства на 2017 год в соответствии с 
Указом Президента Украины № 545/2016 от 07.12.2016 «О первоочередных меропри-
ятиях по развития мпестного самоуправления в Украине на 2017 год».

Ключевые слова: адвокаси, териториальная община, местное самоуправление, об-
щественность, решения, решение проблем местного самоуправления.

Nazarenko D. The Advocacy as the Deciding Way in Local Self-Government
The paper focuses on the problem of the development of modern local self-government in 

civil engagement to consider the decision. The “advocacy” notion is examined by the author 
as well as its usage in civil engagement in terms of personal needs development, legal 
practice popularization in foreign and state publications. The innovative development of 
local self-government, which is a priority of the state development in 2017 according to the 
Presidential Decree of Ukraine № 545/2016 dated from 07.12.2016 “On urgent measures of 
local self-government development in Ukraine for 2017”, is taken into account. 

Key words: advocacy, local community, local self-government, publicity, deciding, 
solving of local problems. 
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Національної академії державного управління при Президентові України

ВИБОРИ ЯК ЕЛЕМЕНТ НАРОДНОГО ПРЕДСТАВНИЦТВА

В статті розглянуто вибори як елемент формування моделі народного представни-
цтва. Акцентовано увагу на тому, що вибори – це спосіб здійснення суспільством пред-
ставництва різних груп населення. Висвітлено функції виборів як елемента народного 
представництва. Вказано, що вибори є універсальним суспільним інститутом, що вико-
нує інтегративну функцію в різних сферах життєдіяльності. Зазначено на необхідності 
відповідності виборчої системи критерію доступності для виборців. Запропоновано си-
стему принципів народного представництва, що виражається у функціонуванні вибор-
чої системи.

Ключові слова: народне представництво, вибори, принципи, функції, суспільство, 
виборець.

Постановка проблеми. Вибори є кон-
ституційним інструментом формування та 
оновлення влади. Участь громадян у ви-
борчому процесі забезпечує умови легі-
тимності влади. У результаті народного 
волевиявлення з’ясовується рівень довіри 
громадян до політичних сил загалом чи 
конкретних полятиків зокрема.

Вибори є інструментом досягнення вла-
ди, забезпечуючи при цьому реалізацію 
народного представництва у колегіально-
му органі.

Останнім часом до реформування як 
виборчої системи, так і виборчого ви-
борчого процесу звернено чимало уваги. 
Об’єктивно, що реалізація реформ повин-
на бути здійснена на основі чіткого усві-
домлення предмету реформування. Тому 
виникла потреба розгляду суті виборів як 
елемента народного представництва.

Аналіз останніх досліджень і пу-
блікацій. Проблематика пародного пред-
ставництва та виборів була педметом 
наукових інтересів представників різних 
наукових шкіл. Вивченню даної теми при-
діляли свою увагу такі вчені, як: Л.В. Го-

нюкова, В.А. Гошовська, І.О. Дегтярьова, 
Н.В. Заяць, І.О. Костицька, Н.Р. Ниж-
ник, Л.І. Ніконова, Л.М. Новак-Каляєва, 
А.П. Савков, С.М. Серьогін, Б.М. Чичерін 
та інші. Проте, можна зауважити, що на 
сьогоднішній день не було окремо роз-
глянуто вибори саме як елемент народ-
ного представництва. Таким чином, ана-
ліз розглядуваної проблеми свідчить про 
те, що ступінь її наукового опрацювання 
недостатній, потребує комплексного під-
ходу й більш ґрунтовного вивчення.

Формулювання цілей статті. У ме-
жах даної статті буде здійснено розгляд 
виборів як елемента народного представ-
ництва, встановлені функції та принци-
пи виборів та встановлено необхідність 
відповідності виборчої системи критерію 
доступності для виборців.

Виклад основного матеріалу дослі-
дження. Прийнято вважати, що визна-
чальними обставинами формування моделі 
народного представництва будь-якої кра-
їни, в тому числі й України, є: а) загальні 
засади суспільного розвитку, процеси мо-
дернізації суспільства, його функціонуван-
ня як системного цілого, де менталітету та 
заснованій на ньому правосвідомості, як © Васильченко О. Ю., 2017
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безпосередньому джерелу правопорядку 
та всіх правових явищ, належить визна-
чальне місце; б) моделі формування орга-
нів державної влади та органів місцевого 
самоврядування; в) вибори до органів дер-
жавної влади та органів місцевого самовря-
дування як законодавчо унормований про-
цес, в межах якого політична воля народу 
безпосередньо перетворюється у владні 
політичні структури і державний механізм 
отримує необхідну демократичну легітима-
цію; г) технології організації і проведення 
виборів та референдумів; ґ) правова полі-
тика держави [1, 11; 5, 7; 6, 103].

Демократичні зміни в Україні свідчать 
про те, що в процесі утвердження народ-
ного представництва одна з визначальних 
ролей належить виборчим системам. Як 
стверджує А. Лейпхарт, виборча систе-
ма постає фундаментальним елементом 
представницької демократії [7, 95].

Вільні вибори є інститутом безпосе-
редньої демократії, а також обов’язковим 
атрибутом представницької демократії, 
що забезпечує участь народу, громадян у 
формуванні представницьких органів дер-
жавної влади та місцевого самоврядуван-
ня і заміщення деяких посад в державі. 
Вони залишаються найбільш поширеним 
інститутом прямого народовладдя, є актом 
волевиявлення (самоврядування) народу, 
за допомогою якого формуються колегі-
альні органи публічної влади, – держав-
ні інституції (парламент, глава держави) і 
органи місцевого самоврядування (пред-
ставницькі, голови місцевого самовряду-
вання та ін.).

Вибори, як один із способів встановлен-
ня представницького народовладдя, при-
зводять до безпосереднього (шляхом пря-
мого волевиявлення народу) вираження 
політичної волі народу в органі публічної 
влади (його кадровому складі), виступа-
ючи таким чином механізмом формування 
представницького органу публічної влади, 
який пов’язаний з народом і є інститутом 
представницької демократії.

Вибори є не лише формою реалізації 
ідей представницької демократії і спосо-
бом формування представницьких орга-
нів, а й виступають у ролі однієї з визна-
чальних характеристик природи самого 
народного представництва [12, 57].

Саме через таку властивість, як вибор-
ність, органи народного представництва 
набувають такої якості, як представниць-
кість. Характер виборчої системи безпосе-
редньо зумовлює основні характеристики 
системи представницької. Демократичне 
обрання депутатів дозволяє громадянам 
виразити свою пов’язаність з представ-
ницькими установами, сприяє встанов-
ленню безпосереднього зв’язку між на-
родними представниками і виборцями. 
Виборність визначає особливе місце пред-
ставницьких органів влади серед інших 
установ, їх тісний зв’язок із суспільством.

Вибори – це конституційно-правовий 
спосіб (засіб, інструмент), за допомогою 
якого суспільство формує владу, здійс-
нює представництво інтересів різних груп 
населення. Оскільки волею народу здійс-
нюється конституювання і відтворення 
органів влади (передусім представниць-
ких), вибори справедливо характеризу-
ються як вид установчої влади. Значення 
виборів в механізмі народовладдя полягає 
в тому, що акт виборів є дієвим інстру-
ментом втілення народного суверенітету. 
Призначення акту виборів – в довірчому 
делегуванні окремих частин народного 
суверенітету, носієм якого є кожен грома-
дянин, обраним представникам. Оскільки 
у виборах беруть участь громадяни різних 
національностей, то акти виборів в Укра-
їні виступають одночасно і формою наці-
онального суверенітету. Завдяки виборам 
досягаються легітимність, стабільність і 
спадкоємність державної влади. Резуль-
татом їх проведення є створення загаль-
нонародного і разом з тим загальнодер-
жавного представницького органу влади 
[10, с. 52]. Вибори забезпечують вияв-
лення інтересів різних соціальних груп, 
мирний перехід державної влади від одних 
виборних представників суспільства до ін-
ших на основі вільного волевиявлення ви-
борців [2, 117]. Тим самим криза конкрет-
ного уряду і його курсу не призводить до 
відторгнення громадянами всього консти-
туційного ладу, не веде до дестабілізації 
політичної системи, інститутів державної 
влади, не переростає в намагання зруй-
нувати існуючий політичний лад [8, 71]. 
Таким чином, вільні вибори забезпечують 
активну фактичну та постійну політичну і 
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юридичну участь населення (громадян) у 
вирішенні всіх важливих питань в державі.

Важливим елементом права громадян на 
народне представництво є їх право на де-
мократичну виборчу систему. Демократичні 
вибори, як умова реалізації права на народ-
не представництво, – це також гарантоване 
право громадян на вільне волевиявлення та 
достовірні результати виборів.

Вибори виконують наступні функції: 
а) інструментальну, оскільки є важливим 
інструментом реалізації народного та на-
ціонального суверенітету; б) легітимації 
влади представницького органу в межах 
його конституційної компетенції, стабілі-
зації політичної системи в Україні; в) ство-
рення функціонуючої представницької 
системи. Вибори до органів влади створю-
ють відносини представництва громадян 
у цих органах і дають їм змогу впливати 
на діяльність цих органів. Представницька 
система влади, впливаючи на суспільство, 
модифікує його відповідно до інтеграль-
них інтересів представників його соціаль-
них груп, і так забезпечує процес суспіль-
ного розвитку; г) артикуляції, агрегації 
та представництва різнобічних інтересів 
населення. У період виборів створюють-
ся найсприятливіші можливості для усві-
домлення громадянами своїх інтересів і 
включення їх у виборчі програми партій та 
окремих депутатів. Під час виборів, праг-
нучи одержати масову підтримку, депу-
тати та їх довірені особи особливо сприй-
нятливі до запитів і побажань населення. 
У виборчих платформах інтереси артику-
люються, одержують чітке формулювання 
й агрегуються, усереднюються, набува-
ють несуперечливої, придатної для реалі-
зації форми; ґ) мобілізації виборчого кор-
пуса на вирішення актуальних проблем 
державотворення і суспільних завдань. 
Роз’яснюючи громадянам свої програми, 
переконуючи їх в необхідності прийнят-
тя та підтримання відповідних політичних 
цінностей і цілей, вказуючи на шляхи їх 
реалізації, партії й окремі депутати мобі-
лізують громадян на важливі для країни 
політичні дії; д) забезпечення ефективної 
дії державного механізму; е) контроль-
ну, оскільки в результаті виборів діє кон-
троль народу над представницьким ор-
ганом, насамперед, через формування 

та вираження громадської думки. Більше 
того, вибори надають виборцям змогу ре-
гулярно змінювати склад органів влади, 
коригувати політичний курс. В результаті 
виборів створюється і найважливіший ін-
ститут контролю за урядом – парламент, 
а також оформляється опозиція, яка сте-
жить за дотриманням Конституції і законів 
України. Парламентський контроль спира-
ється як на власні права, судові інстанції, 
так і безпосередньо на думку виборців; 
є) адекватного відображення думки і волі 
громадян, забезпечення представництва 
в парламенті України основних соціальних 
груп; ж) комунікативну, яка проявляється 
в розширенні зв’язків між інститутами вла-
ди і громадянами. В ході виборчого про-
цесу кандидати регулярно зустрічаються 
з громадянами, вислуховують їх думки і 
прохання, вносять корективи у свої вибор-
чі платформи. Вибори – найважливіший 
канал зворотних зв’язків між громадянами 
і владою. Від їх дієвості суттєво залежить 
характер відносин між керівниками дер-
жави і населенням, виникнення довіри чи 
недовіри, політичної участі чи відчуження, 
підтримки чи боротьби; з) політичної со-
ціалізації населення, розвитку його полі-
тичної свідомості і політичної участі, тому 
що в процесі виборчої кампанії громадяни 
особливо інтенсивно засвоюють політичні 
цінності й норми, набувають політичних 
навичок і досвіду, переглядають чи уточ-
нюють свої політичні позиції. Вибори, таким 
чином, виступають механізмом політично-
го розвитку суспільства; и) рекрутуван-
ня політичної еліти, що означає в даному 
випадку – висування політичних лідерів 
та формування органів державної влади. 
Вибори – найважливіший канал входжен-
ня громадян до складу політичної еліти, 
здійснення політичної кар’єри. В резуль-
таті виборів оновлюється склад керуючої 
і опозиційної еліт, змінюється політична 
вага політичних партій та їх представни-
ків; і) перекладу політичних конфліктів у 
русло їх інституційованого мирного вре-
гулювання. Вибори дозволяють відкрито 
і привселюдно представити суперечливі 
інтереси, цінності й ідеї на суд народної 
думки, визначити реальну підтримку по-
зицій тієї чи іншої сторони конфлікту, за 
допомогою авторитету громадської думки 
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і державних інститутів переконати кон-
фліктуючих відмовитися від найрадикаль-
ніших вимог і незаконних форм боротьби, 
пом’якшити свою позицію, шукати компро-
міси і рішення, прийнятні для більшості; 
ї) соціального компромісу, оскільки в ре-
зультаті парламентських виборів відбува-
ється процес узгодження політичних про-
грам різних політичних сил суспільства; 
й) інтеграції різних думок і формування 
загальної політичної волі. Плюралізм су-
часного суспільства має свої межі. Щоб 
не призвести до анархії, хаосу і гострих 
руйнівних конфліктів, він має потребу в 
державному регулюванні, що відображає 
загальні цінності й інтереси громадян. За 
допомогою виборів забезпечується об’єд-
нання більшості громадян навколо відпо-
відної політичної платформи і лідерів, які 
її представляють, формується домінуюча 
в державі політична воля. Вираження цієї 
волі забезпечує урядові авторитет і під-
тримку, а це підвищує його дієздатність; 
к) конституювання ефективної опозиції та 
її підготовки до виконання функцій полі-
тичного керівництва. Ефективність опо-
зиції передбачає виконання нею функцій 
критики і контролю за урядом, а також її 
здатність вести альтернативну політику. 
Вибори, спонукаючи різні політичні сили 
до відкритого зіставлення своїх програм, 
до компромісів і коаліцій, сприяють кон-
солідації опозиції. Крім того, маючи надію 
бути представленою в результаті виборів 
у парламенті або очолити уряд, опозиція 
готується до відповідального і компетент-
ного керівництва державою після прихо-
ду до влади; л) генерування оновлення 
суспільства за допомогою конкурентної 
боротьби альтернативних політичних про-
грам. Вибори надають можливість різним 
політичним силам представити власне 
бачення суспільних проблем і висуну-
ти програми, як їх розв’язати. Відповідно 
стимулюється пошук оптимальних шляхів 
розвитку, забезпечується конкурентний 
вибір політичних цінностей і альтернатив, 
створюються сприятливі можливості для 
подолання неефективної політики і утвер-
дження нових ідей і політичних платформ 
[11, 66; 8 88–89].

Таким чином, можна говорити про ви-
бори як про універсальний суспільний ін-

ститут, що виконує інтегративну функцію 
в різних сферах життєдіяльності. В тако-
му розумінні можна розглядати вибори, 
як соціальний механізм, завдяки якому 
виникає влада, реалізується сутність гро-
мадянського суспільства, формуються по-
літичні еліти, відбувається процес соціалі-
зації особистості, здійснюється контроль і 
регулювання влади з боку громадян, фік-
суються суспільні настрої.

Відповідно до вищезазначених функ-
цій, ефективна виборча система має від-
повідати такому критерію як доступність 
для виборців. Виборець повинен розуміти 
як процедуру голосування, так і проце-
дуру підрахунку голосів та встановлення 
результатів виборів; ефективне представ-
ництво партіями політичних симпатій сво-
їх виборців; значущість голосів виборців. 
Виборець має бути впевнений у тому, що 
його голос вплине на розстановку сил у 
виборному органі влади; сприяння ство-
ренню стабільного та ефективного уряду. 
Кількість політичних партій, представле-
них в органі влади, має бути обмеженою 
настільки, щоб дозволити сформувати ді-
єздатну парламентську більшість [4].

На реалізацію функцій виборів впли-
вають: а) якість законодавчих актів, які 
регулюють вибори; б) наявність або від-
сутність сталих демократичних традицій 
проведення виборів; в) характер політич-
ного режиму, за якого відбуваються вибо-
ри; г) рівень правової культури громадян, 
організаторів виборів, всіх суб’єктів ви-
борчого процесу [11, 67].

Демократична система народного пред-
ставництва спирається на такі найважли-
віші принципи, як законність, загальність, 
таємність волевиявлення, добровільність 
участі громадян в процесі формування 
представницьких органів, особистість ви-
борчого права [9, 601], гласність, періо-
дичність і обов’язковість публічних виборів. 
Ч. 1 ст. 71 Конституції України передбачає, 
що вибори до органів державної влади та 
органів місцевого самоврядування є віль-
ними і відбуваються на основі загального, 
рівного і прямого виборчого права шляхом 
таємного голосування [3]. Проведення 
виборів на основі демократичних принци-
пів забезпечує представницький характер 
органів влади, тобто представництво в їх 
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діяльності різних інтересів громадян, фор-
мування депутатського корпусу з макси-
мальною відповідністю волі виборців. По-
рушення принципів виборчого права, як і 
їх неналежне гарантування, зумовлює об-
меження прав громадян вільно обирати та 
бути обраними в органи народного пред-
ставництва і, в результаті, призводить до 
викривлення представницького характеру 
цих органів.

Запропонована система принципів на-
родного представництва, що виражаєть-
ся у функціонуванні виборчої системи, 
дозволяє більш комплексно враховувати 
взаємозв’язок процесів формування та ді-
яльності представницьких органів, спира-
ючись на цінності конституційної законно-
сті та демократії.

Порушення принципів свободи, чесності, 
відкритості формування народного пред-
ставництва формує недовір’я громадян до 
влади, викликає протестні рухи, сприяє 
провокаціям, що за певних обставин може 
дестабілізувати обстановку в країні.

Основними напрямами діяльності щодо 
правового забезпечення народного пред-
ставництва слід вважати: 1) використан-
ня та розширення в нормативній правовій 
базі всіх рівнів засобів протидії чинни-
кам, які є похідними від основної загрози 
безпеці народного представництва – по-
рушенням принципів свободи волевияв-
лення народу, справедливості виборчого 
процесу (підкупам виборців, використан-
ню адміністративного ресурсу, фальсифі-
кації підсумків голосування та результатів 
виборів); 2) посилення заходів адміні-
стративної та кримінальної відповідаль-
ності за правопорушення проти вибор-
чого законодавства; 3) вжиття заходів 
стосовно розширення контролю з боку 
громадянського суспільства, іноземних 
спостерігачів і представників міжнародних 
організацій за виборчим процесом.

Правова та політична практика форму-
вання органів народного представництва і 
їх інституціоналізація базуються на певних 
критеріях, найважливішими з яких висту-
пають принципи народовладдя і самовря-
дування народу, розроблена низка політи-
ко-правових норм, що регулюють порядок 
надання і обсяг виборчих прав, процедуру 
виборів, визначення і обнародування ре-

зультатів голосування, механізм форму-
вання представницьких органів відповід-
но до волевиявлення народу. Це дозволяє 
уникнути невизначеності в оцінці виборів, 
виключити ситуації, в яких порушується 
презумпція законності, коли прогалини в 
законодавстві можуть призводити до сти-
хійних політичних акцій і протестів. 

Таким чином, особливість інституту ви-
борів в системі народного представництва 
полягає в тому, що він включає сутнісні 
елементи громадянського суспільства, 
завдяки чому забезпечується безпосе-
редня участь громадн у формуванні вла-
ди, представлення інтересів різних груп 
населення та надання легітимності владі.
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Васильченко О. Ю. Выборы как элемент народного представительства
В статье рассмотрены выборы как элемент формирования модели народного пред-

ставительства. Акцентировано внимание на том, что выборы - это способ осуществ-
ления обществом представительства различных групп населения. Освещены функции 
выборов как элемента народного представительства. Указано, что выборы являют-
ся универсальным общественным институтом, выполняет интегрирующую функцию 
в различных сферах жизнедеятельности. Указано на необходимость соответствия 
избирательной системы критерия доступности для избирателей. Предложена система 
принципов народного представительства, выражается в функционировании избира-
тельной системы.

Ключевые слова: народное представительство, выборы, принципы, функции, об-
щество, избиратель.

Vasylchenko O. Yu. Elections as an element of people's representation
The article considers elections as an element of the formation of the model of people's 

representation. Attention is focused on the fact that elections are a way of the representation 
by the society of various groups of the population. The functions of elections as an element 
of people's representation are highlighted. It is indicated that elections are a universal 
public institution, performs an integrating function in various spheres of life. It is pointed 
out that the electoral system must meet the criterion of accessibility for voters. A system 
of principles for popular representation is proposed, expressed in the functioning of the 
electoral system.

Key words: people's representation, elections, principles, functions, society, voter.
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ПРОЕКТНОЇ ДІЯЛЬНОСТІ В СОЦІАЛЬНІЙ СФЕРІ

Стаття присвячена теоретико-прикладному розгляду питання організації проектної 
діяльності молоді. Визначено складові частини проектної діяльності молоді та роль ор-
ганів державної влади і вищих навчальних закладів у масштабуванні та підвищенні 
ефективності результатів реалізації молодіжних соціальних проектів.

Ключові слова: соціальна політика, молодь, організаційно-управлінські складники, 
проектна діяльність, таймінг, командна робота, лідерські якості.

Постановка проблеми. Сучасні 
суспільні процеси різко змінили соціальне, 
матеріальне і політичне становище молоді. 
Останнім часом загострилося чимало моло-
діжних проблем, серед яких найголовніші: 
низький рівень життя, безробіття і значна 
економічна та соціальна залежність від 
батьків; шлюбно-сімейні; низька народжу-
ваність – рівень народжуваності не забез-
печує відтворення поколінь; матеріаль-
на незабезпеченість, відсутність ресурсів 
для поліпшення житлових умов; поганий 
стан здоров’я і зростання рівня соціальних 
відхилень; втрата ідеалів, соціальної пер-
спективи, життєвого оптимізму. 

У Державній цільовій соціальній про-
грамі «Молодь України» на 2016–2020 рр. 
зазначаються такі проблеми серед моло-
ді: доволі низька участь молоді у суспіль-
но-політичному житті держави і форму-
ванні політики з питань, що впливають на 
її життя, розвиток та вирішення нагальних 
проблем. Тільки 5% молодих людей брали 
участь в обговоренні законопроектів на 
державному або місцевому рівні.

Вирішення соціальних наслідків моло-
діжних проблем є безперечним пріорите-
том державної соціальної політики. Нині 
молодіжною політикою опікуються як 
Міністерство освіти України, так і Мініс-
терство молоді і спорту.  Обидва органи 
активно впроваджують інноваційні змі-
ни задля сталого розвитку суспільства і, 
перш за все,  покращення становища мо-

лоді в Україні. Серед основних трендів та-
кої роботи варто виокремити поширення 
серед ВНЗ та молодіжних ГО грантів з ме-
тою впровадження молодіжних проектів, 
а також сприяння розвитку молодіжного 
підприємництва в країні. Такі підходи ви-
магають спільної скоординованої роботи 
державних органів управління та ВНЗ у 
напрямі формування в молоді організацій-
но-управлінських компетенцій проектної 
діяльності, що є актуальною темою дослі-
дження. 

Аналіз останніх досліджень і пу-
блікацій. Складові частини процеси 
технології організаційного проектуван-
ня, експериментального і реалізаційного 
моделювання, проблеми та особливос-
ті управління проектами досліджували 
Г. Атаманчук, В. Афанасьєв, В. Бурко-
ва, Т. Давиденко, Є. Куркін, Д. Новікова, 
Т. Шамова.

Міждисциплінарний контекст дослі-
дження проектування як феномену соці-
альної та освітньої діяльності репрезен-
тує: методологічні засади проектування 
як виду діяльності (М. Азимов, В. Гаспар-
ський, Е. Куркін та ін.); загальнотеоре-
тичні аспекти проектування в освітній га-
лузі (Л. Байбородова, В. Лодатко та ін.); 
загальні принципи педагогічного проекту-
вання і діяльнісний підхід до його реаліза-
ції (Т. Волобуєва, Ю. Громико, М. Коляда, 
А. Цимбалару та ін.); навички проекту-
вання як підсистему педагогічних новоу-
творень майбутнього фахівця в системі 
його професійної підготовки (В. Костіна, © Коновалова М. В., 2017
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М. Лепський, Є. Павлютенков, Н. Плахот-
нюк, Г. Романова, О. Спірін, О. Солом’я-
ний, Т. Шиян та ін. ).

Мета статті – виявити основні органі-
заційно-управлінські складники проектної 
діяльності молоді задля успішної реаліза-
ції соціальних проектів та зрештою – ста-
більного соціального розвитку країни.

Виклад основного матеріалу. Про-
ектну діяльність варто розглядати через 
призму менеджменту. У широкому розу-
мінні менеджмент є наукою і мистецтвом 
перемагати, досягати поставлених цілей, 
використовуючи працю, мотиви поведін-
ки та інтелект людей. Отже, йдеться про 
цілеспрямований вплив на людей із метою 
перетворення неорганізованих елементів 
на ефективну і продуктивну силу. Менедж-
мент можна визначати також як вид діяль-
ності з керування організаційним й управ-
ління людьми в різноманітних організаціях.

Якщо звернутися до формули організа-
ційного процесу О. Богданова, який роз-
глядає менеджмент як сукупність орга-
нізації зовнішніх сил природи, людських 
сил, досвіду, менеджмент проектів  варто 
розуміти як управління взаємодією склад-
ників організаційного процесу – стратегії, 
праці, досвіду, інтелекту, мотивів поведін-
ки людей – у проектуванні як сфері люд-
ської діяльності [1].

Проект – це набір гіпотез-моделей, що 
описують майбутні стійкі стани соціаль-
ного організму, більш відповідні умовам 
соціального довкілля, що змінилося. На 
думку Є. Куркіна, проектування є ке-
рованою діяльністю з прогностичного 
планування майбутнього стану об’єкта 
управління [2, с. 150]. Якщо модельні гі-
потези, план та засоби реалізації проекту 
виявляться правильними, довкілля саме 
спонукатиме і стимулюватиме систему до 
досягнення стабільності в умовах нового 
стану [2, с. 159]. Ступінь ризикованості 
реалізації проекту зростає зі збільшенням 
кількості неповної чи неправильної ін-
формації про вихідне становище середо-
вища (структура, параметри) та критеріїв 
відбору, правил, принципів, закономір-
ностей функціонування стійких струк-
тур. Тому проектуванню мають передува-
ти  діагностика вихідного стану організму 
через збір і аналіз інформації, прогнозу-

вання проблеми через виявлення дійсних 
протиріч функціонування об’єкта проек-
тування, програмування його розвитку 
на основі узагальнення результатів діа-
гностики. 

Основним критерієм для проекту є кри-
терій можливості реалізації. Тобто в процесі 
проектування важливими постають харак-
теристики умов і контексту, в яких певний 
проект може бути реалізовано. Життєвий 
цикл управління проектом передбачає такі 
етапи: 1) стартовий етап: формулювання 
назви проекту, прогнозування проблеми, 
на вирішення якої буде спрямовано про-
ект, формулювання цілей, визначення спо-
дівань щодо результатів проекту, критері-
їв відбору учасників проекту, складання 
загального плану робіт; 2) етап підготов-
ки: формулювання конкретних завдань, 
термінів, мобілізація підтримки (спонсори, 
адресні групи), складання бюджету про-
екту, проведення необхідних тренінгів з 
виконавцями, розподіл між ними завдань, 
повноважень та ресурсів, попередня ано-
тація проекту; 3) етап реалізації: створен-
ня комунікаційної мережі, системи збору 
інформації, керівництво процесом виконан-
ня робіт, створення механізму контролю 
графіку робіт і бюджету проекту; 4) етап 
завершення: аналіз і оцінка основних ре-
зультатів проекту, його ефективності, під-
сумкового звіту, здійснення заходів щодо 
поширення проекту.

Сутність студентської проектної діяль-
ності зумовлена особистісно-психологічни-
ми особливостями молоді. На етапі старту 
молоді досить легко знайти проблемну си-
туацію чи інноваційну ідею. Але подальші 
етапи можуть викликати певні труднощі і 
вимагають чіткої та кропіткої роботи. 

Вирішення питань залучення студен-
тів до розроблення та реалізації соціаль-
них проектів потребують розроблення та 
впровадження ефективних форм роботи, 
які активізують молодь до участі у вирі-
шенні актуальних проблем у суспільстві, 
розвивають молодіжну ініціативу, розви-
вають у молоді готовність брати участь і 
відповідати за вирішення таких проблем. 

Варто виокремити основні організацій-
но-управлінські складники проектної ді-
яльності, які важливо актуалізувати під 
час роботи зі студентами. 
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Таймінг (тайм-менеджмент). В умовах 
постійного збільшення обсягу інформацій-
но-аналітичної діяльності та загострення 
економічно-соціальних негараздів від-
бувається збільшення навантаження на 
кожного студента. Саме це стає голов-
ним приводом для впровадження методів 
тайм-менеджменту в роботі студентських 
груп, метою яких є оптимізація викори-
стання їх командного та особистісного 
часу та ефективного вирішення соціаль-
них завдань. 

Серед широкого спектру технологій 
управління часом для проектної діяль-
ності варто звернути увагу студентів на 
мережеве планування. Мережевий метод 
планування заснований на побудові ме-
режевої моделі як форми представлення 
інформації про керований комплекс ро-
біт. Мережевий метод передбачає вста-
новлення послідовності виконання паке-
тів робіт, побудову графічної схеми даної 
послідовності, розрахунок часових пара-
метрів проекту і його елементів. Мереже-
ва модель – це форма графічного відобра-
ження змісту, тривалості та послідовності 
виконання заходів щодо реалізації пла-
нів будь-якого характеру і призначення, 
а також потреб в економічних ресурсах. 
На відміну від простих лінійних графіків і 
табличних розрахунків, мережеві методи 
планування дають змогу розробляти та 
оптимізувати розвиток складних проек-
тних систем в аспекті їх довгострокового 
використання.

Командна робота. Під час впроваджен-
ня молодіжних проектів важливо орга-
нізувати командну роботу. Команда – це 
спеціально підібрана група людей із ме-
тою об’єднання їхніх зусиль, спрямова-
них на розв’язання проблемної ситуації 
чи спільне виконання важливого завдан-
ня. Обираючи методи командної роботи, 
заради реалізації молодіжних проектів 
краще зважати на концепцію комуніка-
ційного керівництва, яка орієнтується на 
повноцінний розвиток колективних форм 
організації роботи. Створюються необхідні 
умови для колективного прийняття рішень 
і спільного виконання важливих завдань. 
Керівник володіє навичками створення та 
організації ефективної роботи команди. 
Адже молодь під час реалізації проектів 

активно прагне не лише брати участь, а й 
до самореалізації, самоствердження.

Лідерські якості. Формальним лідером 
у молодіжному проектуванні, особливо 
на базі ВНЗ, виступає керівник проекту – 
викладач. Але важливо формувати лідер-
ські якості в студентів з метою поєднання 
формального і неформального лідерства 
та для впровадження інструментарію де-
легування повноважень. Тому колективні 
форми роботи мають допомогти розвинути 
студентську ініціативу та навички учасни-
ків проектів заради активізації інших пред-
ставників студентської громади для участі у 
проектній діяльності. Важливо використо-
вувати на практичних заняттях методи гру-
пових завдань, командно-ігрові роботи.

Серед інструментів, що забезпечують 
формування гнучкої, здатної реагувати 
на зміни команди та лідера, необхідно 
виокремити визначення інноваційних ро-
лей, комунікацію, взаємодію та співпра-
цю, розширення повноважень.

Під час організації конкретної проектної 
діяльності в межах конкретної ланки ор-
ганізаційно-управлінської системи варто 
пам’ятати, що сприяння розвитку творчого 
середовища, як не парадоксально, може 
обернутися низьким рівнем творчої діяль-
ності. Це пояснюється тим, що дійсна інно-
вація передбачає також і інновацію в пла-
ні власного впровадження та поширення, 
а це часто вимагає додаткових навичок і 
знань. Сформована практика управління 
тут передбачає чіткий розподіл функцій 
між виконавцями проекту і централізо-
вану координацію їх роботи. Відповідно, 
важливо означити інноваційні ролі у про-
екті. У складі має функціонувати іннова-
ційна команда, яка б координувала твор-
чу діяльність і під час розробки проекту чи 
програми ідентифікувала новаторів, тобто 
людей, які здатні до інновацій. Ця коман-
да може виступати як сполучна ланка з 
іншими установами та координувати обмін 
досвідом, ідеями та стратегіями. Залежно 
від потреб і призначення розмір команди 
може варіюватись від кількох людей до 
відділу, її діяльність може бути поєднана з 
іншою роботою чи фокусуватися виключ-
но на інноваційних процесах. 

Важливого значення для організацій-
но-управлінської структури набуває на-
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лагодження ефективної, відкритої, прозо-
рої, заснованої на довірі комунікації між 
координаторами і виконавцями проекту. 
Одним із механізмів такої комунікації при-
йнято вважати політику «відкритих две-
рей», яка охоплює широкий спектр як 
формальних, так і неформальних форм 
інформаційно-комунікативної взаємодії 
керівника і підлеглих. Сучасна система 
ВНЗ включає такі види комунікації: ієрар-
хічна комунікація (вертикальна комуніка-
ція між студентами та керівництвом ВНЗ); 
координаційна комунікація (горизонталь-
на комунікація між студентами); зовнішня 
комунікація (між студентами та виклада-
чами). Ієрархічна комунікація не перед-
бачає прямого зв’язку керівника з усіма 
його підлеглими, що може стати суттєвою 
перешкодою на шляху реалізації проекту. 
Звичайно, керівник проекту часто не може 
постійно спілкуватися з усіма учасника-
ми, але встановлення годин «відкритих 
дверей» або створення скриньки «ідей і 
пропозицій» можуть істотно сприяти фор-
муванню творчого потенціалу кожного 
студента.

Організація проектної діяльності не-
можлива без прийняття керівником моделі 
«відкритих інновацій». Ця модель, згідно 
з Г. Чесбро, передбачає, що організація 
відкрита для різного роду нововведень, 
які винаходяться за її межами [3, с. 96]. 
Іншими словами, організації рекоменду-
ється розвивати культуру, що дає змо-
гу повною мірою використовувати досвід 
приватних, державних, неурядових орга-
нізацій, університетів чи клієнтів.

Модель «відкритих інновацій» досить 
актуальна в межах університетської осві-
ти, яка охоплює велику кількість факуль-
тетів, кафедр та відділів. Вільний доступ 
до інформації, обмін інноваційними ідеями 
між такою кількістю ВНЗ можуть підвищу-
вати ефективність проектної діяльності

Першим кроком на шляху практичної 
реалізації моделі «відкритих інновацій» 
у системі університетської освіти може 
бути, по-перше, створення інтернет-ре-
сурсу «Проектна діяльність», присвячено-
го різним аспектам проектної діяльності. 
За його допомогою управлінці проектною 
діяльністю змогли б обмінюватися іннова-
ційними ідеями, проектами, в режимі ре-

ального часу спільно вирішувати нагальні 
проблеми реалізації молодіжних проектів. 
Контент ресурсу має відображати всю ко-
рисну інформацію проектної діяльності: 
теорію та механізми забезпечення розвит-
ку проектів, результати міжнародних та 
вітчизняних досліджень у сфері управлін-
ня проектами. Мета сайту – стимулювати 
нові ідеї, творчий потенціал молоді.

Поняття «розширення повноважень» 
використовується у функціональній струк-
турі організації проектів. Розширення 
повноважень виконавців визначається як 
менеджеріальний підхід до управління про-
тягом останніх 30 років. Тут мова йде не про 
примус співробітників (студентів) діяти, як 
вважає за потрібне керівник, а про можли-
вість використати знання та навички спів-
робітників. На думку канадської дослідни-
ці в сфері управління Е. Глор, розширення 
повноважень може бути досягнуто трьома 
різними способами, за допомогою делегу-
вання повноважень, психологічних аспектів 
розширення повноважень та поділу влади 
[4, с. 28]. З точки зору зв’язку понять «роз-
ширення повноважень» і «делегування» 
останнє розуміється як процес, за допомо-
гою якого керівник або менеджер розділяє 
свою владу з підлеглими. Разом із тим, як 
зазначає Е. Глор, часто метою розширен-
ня повноважень є не взаємна вигода, а ко-
рислива стратегія керівника, що випливає 
з недовіри до співробітників. Тому можна 
стверджувати, що делегування не обов’яз-
ково призводить до розширення повнова-
жень. Часто відбувається «навантаження» 
співробітників роботою і відповідальністю, 
хоча основою розширення повноважень є 
досвід підлеглих, їх ідеї та пропозиції. Пси-
хологічні аспекти розширення повноважень 
охоплюють особистий вибір та перспективу. 
Якщо делегування повноважень і психоло-
гічні підходи до розширення повноважень 
підкреслюють власні інтереси студентів, 
поділ влади підкреслює процеси і відноси-
ни в організації загалом. Поняття «влада» 
дає змогу розглядати розширення повнова-
жень співробітників не тільки на індивіду-
альному рівні делегування та психології, 
а й на рівні організації і прийняття рішень 
в організації. Розширення повноважень є 
потужним мотиваційним засобом. Питання 
мотивації молоді завжди знаходиться у цен-
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трі уваги, адже матеріальна мотивація не є 
основною у такому разі. Поняття «влада», 
«управління», «розширення повноважень» 
є внутрішньою потребою кожної людини. 
Необхідність внутрішньої самовизначеності 
та особистої самодостатності забезпечуєть-
ся відчуттям влади. З цієї точки зору влада 
є засобом мотивації людини. Розширення 
повноважень як надання влади мотивує 
учасника проекту шляхом підвищення по-
чуття особистої ефективності і створення 
«внутрішньої мотивації».

Важко точно визначити конкретні ре-
зультати розширення повноважень мо-
лодих фахівців. За твердженням західних 
вчених, позитивні результати включають: 

– більше ініціативи і наполегливості у 
вирішенні задач; 

– очікування самоефективності; 
– покращення морального клімату в 

організації; 
– розуміння персоналом того, який 

внесок їх робота здійснює у відомчі та га-
лузеві стратегії; 

– підвищення продуктивності праці; 
– підвищення задоволеності роботою; 
– низька плинність кадрів [5, с. 84]. 
Делегування керівником організації 

частини своїх повноважень членам своєї 
команди, зокрема і шляхом залучення їх 
до прийняття рішень, обміну думок з ними 
й уваги до їхніх ідей є умовою розвитку 
інноваційної культури, а також фактором 
підвищення творчого потенціалу співро-
бітників і залучення молодих фахівців.

Усі вищезазначені інструменти через 
втілення в конкретні дії керівника проек-
ту, організаційну стратегію та структуру 
опосередковано передбачають форму-
вання сприятливої командної роботи, що 
трансформується в ефективний соціаль-
ний проект.

Висновки та пропозиції. Нині ві-
тчизняні державні, недержавні, міжна-
родні фонди та благодійні фонди інших 
країн надають можливість молоді України 
впроваджувати зміни в соціальну сферу, 

розвивати власний бізнес, покращувати 
власне соціально-економічне станови-
ще, тим самим самостійно попереджувати 
основні молодіжні проблеми. Вважаємо 
основним завданням держави проводити 
нині широку інформаційну кампанію та 
стимулювати молодь до дій. Із метою залу-
чення студентів до проектної діяльності в 
соціальній сфері, в межах ВНЗ варто звер-
тати увагу на формування компетенцій, 
що формують потрібні якості для органі-
заційно-управлінської складової частини 
проектної діяльності: тайм-менеджмент, 
командна робота, розвиток лідерських 
якостей, визначення інноваційних ролей, 
комунікацію, взаємодію та співпрацю, 
розширення повноважень. Державні ме-
ханізми стимулювання та мотивації молоді 
до проектної діяльності, а також розро-
блення навчальних планів із визначенням 
та урахуванням необхідних компетенцій 
потребує подальших наукових розвідок. 
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Коновалова М. В. Организационно-управленческий аспект молодежной про-
ектной деятельности в социальной сфере

В статье рассматриваются теоретико-прикладные вопросы организации проектной 
деятельности молодежи. Определены составляющие проектной деятельности молоде-
жи и роль органов государственной власти и высших учебных заведений в масштабиро-
вании и повышении эффективности результатов реализации молодежных социальных 
проектов. 

Ключевые слова: социальная политика, молодежь, организационно-управленческие 
составляющие, проектная деятельность, тайминг, командная работа, лидерские качества.

Konovalova M. Organizational and managerial aspect of youth project activity 
in the social sphere

The article is devoted to theoretical and applied issue of organizing youth project activities. 
The components of the project activity of youth and the role of public authorities and higher 
educational institutions in scaling up and improving the effectiveness of the results of the 
implementation of youth social projects are determined. 

Key words: social policy, youth, organizational and managerial components, project 
activity, timing, team work, leadership qualities. 
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Стаття присвячена актуальним питанням пенсійного забезпечення в Україні. Критич-
но оцінено сучасне становище пенсійної системи, її основні вади та причини необхід-
ності невідкладного реформування, наведено чинники, що ускладнюють проведення 
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системи України, визначено концептуальні засади впровадження та державного регу-
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Ключові слова: пенсія, пенсійна система, пенсійне забезпечення, реформування, 
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Постановка проблеми. Пенсійне 
забезпечення – важлива складова части-
на системи соціального захисту населення 
як нинішніх пенсіонерів, так і працюючих 
громадян, які повинні в процесі трудової 
діяльності заробити гідну пенсію. Якщо в 
1991 році частка українців старше 60 ро-
ків становила 18,7%, то сьогодні – 22,1%. 
За оцінками демографів, в 2036-му частка 
пенсіонерів у населенні України досягне 
30% і вдвічі перевищить кількість молоді 
до 14 років [4]. Так, станом на 2017 рік в 
Україні налічується майже 12 млн. пенсі-
онерів, що становить 28,12% від загаль-
ної чисельності населення [2; 3]. Розви-
ток та реформування системи пенсійного 
забезпечення мають критичне значення 
для соціального розвитку держави, забез-
печення соціальної стабільності в суспіль-
стві. Водночас реформування пенсійної 
системи є складним процесом, насиченим 
соціальними ризиками. Функціонування 
вітчизняної солідарної пенсійної системи 
в умовах трансформаційних процесів не-
гативно позначилося на соціальній спра-
ведливості пенсіонерів, зокрема має місце 
велика розбіжність у розмірі пенсій – від 
занадто великих для окремих категорії 
громадян до загальної зрівнялівки (май-
же на рівні мінімальної) для всіх інших 
пенсіонерів; пенсія неадекватна трудово-
му внеску, тобто розмір трудових пенсій 
практично не залежить від трудового ста-

жу і сплачених пенсійних внесків; відсутні 
рівноправні умови пенсійного забезпечен-
ня для всіх громадян, існує чимало різних 
пільг на одержання спеціальних пенсій 
тощо. Можна сказати, що пенсії для біль-
шості громадян практично перетворилися 
на виплати із соціального забезпечення.

Таким чином, на сьогодні гострою та 
невирішеною залишається проблема пен-
сійного забезпечення в Україні. Дане пи-
тання є ключовим напрямком державної 
соціальної політики в умовах кризи.

Аналіз останніх досліджень і пу-
блікацій. Дослідженню питань, пов’яза-
них із визначенням перспектив реформу-
вання системи пенсійного забезпечення, 
впровадженню принципу накопичення в 
системи пенсійного забезпечення, в тому 
числі і в недержавному пенсійному забез-
печенні, приділялася увага багатьма зару-
біжними та вітчизняними вченими, такими 
як: Б. Зайчук, Н. Ковальова, Е. Лібанова, 
О. Макаренко, Г. МакТаггарт, Б. Надточій, 
І. Новіков, А. Нечай, М. Папієв, М. Ріппа, 
В. Роік, А. Соловйов, І. Сирота, Н. Яценко 
та ін. Проте, незважаючи на велику кіль-
кість наукових праць, продовжується по-
шук найбільш ефективної моделі пенсій-
ного забезпечення в Україні, особливо з 
огляду на внутрішні фактори, що вплива-
ють на подальше реформування пенсійної 
системи.

Мета статті полягає у визначенні фак-
торів впливу на становище пенсійного 
забезпечення України, виявленні причин, © Шевченко Н. П., 2017
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які гальмують становлення і розвиток 
накопичувальної системи та обґрунтуван-
ні напрямів подальшого реформування 
пенсійної системи України на прикладі по-
зитивного досвіду інших країн.

Виклад основного матеріалу. Для 
більшості населення України необхідність 
проведення докорінних змін у системі пен-
сійного забезпечення є очевидною. Однак 
існуючі в країні економічні та демографіч-
ні проблеми суттєво ускладнюють рефор-
мування існуючої системи. Фінансово-е-
кономічна криза, на період початку якої 
припав процес реформування в україн-
ській пенсійній системі, зумовила велику 
недовіру в населення України щодо мож-
ливого запровадження накопичувальної 
системи.

Однак криза вітчизняної солідарної сис-
теми все більшими темпами підштовхує до 
запровадження обов’язкового накопичу-
вального складника [1].

Як відомо, в Україні реформування пен-
сійної системи передбачає перехід до три-
рівневої системи пенсійного забезпечен-
ня, де перший рівень – солідарна система; 
другий рівень – обов’язкова накопичу-
вальна система і третій рівень – добровіль-
на накопичувальна система (або система 
недержавного пенсійного забезпечення). 
Солідарна пенсійна система самостійно 
вже не може адекватно протистояти со-
ціально-економічним та демографічним 
викликам, найвищий рівень соціального 
захисту пенсіонерів забезпечують ті кра-
їни, де функціонують кілька рівнів (скла-
дових) пенсійного забезпечення. Економі-
сти вважають, що поєднання солідарних 
пенсійних систем першого рівня та нако-
пичувальних пенсійних систем другого та 
третього рівнів може значно підвищити 
захист громадян від різкого зменшення 
розміру їхніх пенсій у майбутньому. Адже 
накопичувальні пенсійні системи, на від-
міну від солідарних, мають елемент ін-
вестування первинних пенсійних внесків. 
Відповідно, накопичувальна складова ча-
стина системи пенсійного забезпечення 
створена, насамперед, як інструмент со-
ціального захисту громадян в частині при-
множення пенсійних заощаджень. В Укра-
їні ж досі не запроваджено другий рівень 
пенсійної системи, хоча про необхідність 

його функціонування фахівці ще зазнача-
ли з кінця 90-х рр. ХХ ст.

Реформування системи пенсійного 
забезпечення України повинно відбува-
тися шляхом створення нових пенсійних 
інститутів: базових, страхових та нако-
пичувальних пенсій. Пенсійна модель – 
як поєднання даних інститутів – повинна 
ґрунтуватися на принципах і механізмах, 
що поєднують боротьбу з бідністю (базові, 
або солідарні пенсії), та таких, що форму-
ються шляхом об’єднання колективних та 
особистих зусиль із заробляння пенсійних 
прав, із метою часткового заміщення заро-
бітків (страхові та накопичувальні пенсії).

Слід зазначити, що дані інститути 
досить розвинені з точки зору методології 
та практики застосування світовим співто-
вариством.

Реформи пенсійних систем вже поча-
лися в Німеччині, США, Італії, Франції, 
Угорщині, Польщі, Чехії, Швеції, Японії. 
Здебільшого вони зводяться до різних 
комбінацій наступних заходів: плавне під-
вищення пенсійного віку, зниження роз-
міру окремих видів пенсій, збільшення 
розміру страхових внесків та періоду стра-
хування, відокремлення інститутів страху-
вання та соціальної допомоги, обмеження 
практики дострокового виходу на пенсію, 
стимулювання створення приватних пен-
сійних фондів.

Всі вказані заходи є надзвичайно акту-
альними й для України, проте наша задача 
значно ускладнюється ще й необхідністю 
запровадження обов’язкової накопичу-
вальної системи, що знаходиться цілком у 
руслі світових тенденцій. Останніми рока-
ми в пенсійних системах розвинутих країн 
спостерігається тенденція до встановлен-
ня щільнішого зв’язку розмірів пенсій з 
обсягами фактично сплачених страхових 
внесків. Такий підхід дозволяє підсилити 
страховий характер пенсійних систем та 
створити механізм, що мотивує застрахо-
ваних осіб до участі у фінансуванні сис-
теми, знизити можливості та мотивацію 
уникнути сплати страхових внесків. 

Реформування пенсійних систем у 
всьому світі викликано необхідністю зба-
лансування зростаючих витрат на соці-
альну підтримку людей із фінансовими 
можливостями країни. Україна, як і решта 
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країн Європи, стоїть перед кризою систе-
ми державного пенсійного забезпечення. 
Одна із причин – швидке старіння насе-
лення. Досвід низки країн доводить, що 
збільшення ставок відрахувань негативно 
впливає на рівень зайнятості, призводить 
до значного збільшення державного бор-
гу, а тому є неприйнятним. Ряд економіс-
тів вважає, що повний перехід на нако-
пичувальні пенсійні схеми – це вирішення 
проблеми. Однак це створить додатко-
ве навантаження на державні фінансові 
системи й нинішнє покоління платників 
податків. Тому існує необхідність визна-
чення основних напрямів виходу з кризи 
систем пенсійного забезпечення.

Ні для кого не є секретом проблеми пен-
сійної системи України. Солідарна система 
України самотужки не може «витягнути» 
всіх пенсіонерів. З одного боку, є все біль-
ше закликів захищати малозабезпечених, 
поновити справедливість пенсійної систе-
ми та забезпечити гідний рівень пенсій. 
Солідарна система не може впоратися з 
усіма цими завданнями. Україна не є уні-
кальною зі своїми пенсійними проблема-
ми. Усе це вже проходили і проходять за-
раз інші країни. Україна лише наступає на 
ті ж самі «граблі». Пенсійні реформи, як 
правило, болючі і іноді є політично немож-
ливими. Проте, як показує досвід інших 
країн, дуже важливо знайти правильне 
рішення. Вирішити проблему може лише 
комплексний підхід, що поєднує ряд рі-
шень щодо здешевлення схем державного 
пенсійного забезпечення, стимулювання 
розвитку недержавного пенсійного стра-
хування, в тому числі з метою зниження 
відрахувань на обов’язкове пенсійне стра-
хування, структурні реформи ринку праці 
та загальне стимулювання економічного 
росту. Усі ці етапи передбачають активну 
роль уряду навіть у формуванні недер-
жавної пенсійної системи.

Україна не одинока в цій проблемі, а йде 
вже прокладеною дорогою, використову-
ючи накопичений досвід інших країн. Од-
нак інститути пенсійної системи України 
багато в чому принципово відрізняються 
від їх аналогів в індустріально розвинених 
країнах. Крім того, структура пенсійних 
інститутів в новій пенсійній системі Укра-
їні, а також їх конфігурація викликають 

серйозні побоювання з точки зору ефек-
тивності та навіть життєздатності.

По-перше, інститути пенсійної системи 
повинні відповідати ментальності країни, 
інститутам соціальної та економічної сфе-
ри, демографічному стану населення і по-
літиці зайнятості.

По-друге, пенсійні інститути є формою 
вираження соціальної та економічної полі-
тики держави, а також повинні відповідати 
історичним і культурним традиціям країни.

По-третє, інститути пенсійної систе-
ми є правовими інститутами, які регулю-
ють відносини в тривалих часових рамках  
(60-80 років), що пов’язано з періодом заро-
бляння та реалізації пенсійних прав, отже, їх 
правове поле повинно бути досить стійким 
та не повинно зазнавати частих змін [3].

Виходячи з вищезазначеного, можна 
говорити про існування ряду проблем, що 
виникають у процесі формування інститу-
тів пенсійного забезпечення.

Під час розгляду структури пенсійної 
системи України звертає на себе увагу 
домінування в ній інституту базових (так 
званих солідарних) пенсій, які становлять 
основну частку пенсійних ресурсів країни.

Базова пенсія по своїй суті являє собою 
соціальну допомогу (як за розміром,так і 
по функції соціального захисту), а її фі-
нансовий механізм є формою державного 
перерозподілу фінансових коштів, що на-
лежать населенню.

У всіх країнах з ринковою економікою 
держава перерозподіляє ресурси за допо-
могою податкової системи, але ніяк не за 
рахунок коштів, зароблених у процесі тру-
дової життєдіяльності людини, з яких дер-
жава вже вилучила прибутковий податок.

Так, в Україні єдиний соціальний внесок, 
що сплачується роботодавцем (чи особою, 
яка забезпечує себе роботою самостійно), 
становить 22% від загального розміру 
фонду заробітної плати працівника, що 
фактично є другим (додатковим) прибут-
ковим податком (перший дорівнює 18%, 
це ще без урахування військового збору – 
1,5%), і на ділі означає, що працівники та 
їх роботодавці сплачують 41,5% податку 
на заробітну плату [2].

Жодна з країн світової спільноти не 
застосовує таку податкову форму для 
пенсійного забезпечення.
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По-перше, ці кошти є резервною фор-
мою заробітної плати, а тому, з позиції 
форми власності, належать пенсіонерам.

По-друге, такого багаторазового і деся-
тикратного перерозподілу пенсійних ко-
штів між громадянами з різними рівнями 
доходів не дозволяє собі жодна країна (ні 
ліберальна, ні тоталітарна).

Наприклад, у Великій Британії або в 
Японії до недавнього часу існував інститут 
базових пенсій, але його фінансові меха-
нізми були побудовані не тільки на фіксо-
ваній величині виплат, а й на фіксованій 
величині внесків, а значить, дотримував-
ся (на відміну від України) принцип соці-
альної справедливості.

Наслідки застосування інституту солі-
дарних пенсій вкрай несприятливі: низь-
ка ефективність системи; формування 
мотиваційних установок у роботодавців і 
працівників до приховування частини за-
робітної плати.

Так, при сплаті 41,5% внесків від за-
робітної плати працівник зможе отримати 
пенсію в розмірі приблизно 22% від се-
редньої заробітної плати.

Для порівняння: в США при сплаті 12% 
від заробітної плати працівник отримує 
пенсію в розмірі 40-45% від середньої 
заробітної плати. Це яскравий приклад 
ефективності розпорядження страховими 
внесками населення. 

У переважній більшості розвинутих 
країн інститут пенсійного страхування ві-
діграє головну і визначальну роль. Його 
сильні сторони – це високий рівень збе-
реження фінансових коштів, найбільш 
дешевий, зрозумілий, прозорий та при-
йнятний спосіб заміщення заробітків для 
населення.

Важливе місце в новій пенсійній систе-
мі покликаний зайняти інститут пенсійних 
накопичень, заснований на довгостроко-
вих інвестиціях.

Слід зазначити, що пенсійні програ-
ми довгострокового інвестування активів 
об’єктивно пов’язані з ймовірністю ризи-
кових ситуацій для їх учасників.

Мова йде про такі ризики:
1. Ризик, пов’язаний зі станом інвести-

ційного ринку: вартість інвестицій на ін-
дивідуальному рахунку може коливатися і 
значно падати при несприятливих умовах.

2. Економічний ризик: реальний за-
робіток від інвестованого капіталу може 
виявитися нижче очікуваного через 
складні економічні умови, наприклад, 
при високому рівні інфляції або низьких 
показниках економічного зростання.

3. Ризик через невиплати з інвестицій: 
інвестиції можуть частково або повністю 
знецінитися, якщо компанія, в яку були 
інвестовані пенсійні кошти, стає непла-
тоспроможною або переживає фінансові 
труднощі.

Існують і інші проблеми реформування 
інституту пенсійних накопичень.

1. Навіть при незначному перевищен-
ні темпів зростання заробітної плати над 
темпами зростання інфляції протягом  
30-45 років (приблизний час для фор-
мування пенсійних накопичень) розмір 
накопичень і, відповідно, витрат на пен-
сію буде непропорційно малий у відно-
шенні до тої заробітної плати, яка зросте 
за такий період.

2. Індивідуальний характер накопи-
чення фінансових коштів (не страхо-
вий по своїй суті) і відмова від механіз-
мів солідарного перерозподілу коштів між 
застрахованими істотно підвищує ризики 
у випадках ранніх форм інвалідності пра-
цівників, значних періодів навчання, хво-
роби і безробіття.

3. Слабо розвинені фінансові механізми 
і інститути, відсутність необхідної інфра-
структури фінансових і фондових ринків – 
ці та інші чинники перешкоджають забез-
печенню прийнятного рівня прибутковості 
і надійного збереження довгострокових 
пенсійних активів.

Одночасно із цим існують й інші про-
блеми, з якими доводиться зіштовхувати-
ся в процесі реформування системи пен-
сійного забезпечення в Україні.

1. Проблема створення інституту пен-
сійного страхування, незалежного від 
системи соціального забезпечення. На 
сьогодні пенсійна система має заплутану 
схему фінансування, далеку від страхо-
вих принципів. Для забезпечення довго-
строкової стійкості необхідно по-новому 
визначити джерела фінансування пенсій 
і межі їх фінансування за рахунок коштів 
державного бюджету. Гострою та актуаль-
ною є задача отримання нормальної при-
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бутковості на пенсійні накопичення, без 
чого втрачає сенс як розпочата в 2004 році 
реформа, так і пропозиції щодо подальшо-
го розвитку накопичувальної системи.

2. Проблема формування інституту не-
державних пенсійних фондів. Існування 
оподаткування діяльності недержавних 
пенсійних фондів, що не стимулює добро-
вільні накопичення роботодавців на ко-
ристь робітників і фізичних осіб.

3. Проблема формування інституту спе-
ціальних пенсій. Це ускладнює і без того 
непросте фінансове становище Пенсійно-
го фонду, обтяжуючи його додатковими 
виплатами на адресу таких пенсіонерів.

4. Проблема компенсації втрат, понесе-
них старшими поколіннями в результаті 
пенсійної реформи.

Фактично в такій ситуації програють 
чоловіки та жінки до 1970 року народ-
ження, тобто основні одержувачі пенсій у 
2020–2030 рр., які ще не встигли зробити 
пенсійних накопичень.

5. Вкрай невеликий розмір пенсії за 
рахунок введення обов’язкового нако-
пичувального елемента. Це може стати 
ще однією вагомою причиною зміцнення 
недовіри як до державних, так і недер-
жавних структур у сфері пенсійного стра-
хування.

6. Проблема відсутності зацікавленості 
працівників молодого віку брати участь в 
управлінні засобами з їх накопичувальних 
рахунків і поповнювати ці рахунки за ра-
хунок легалізації зарплат.

7. Проблема бідності серед пенсіонерів. 
Як відомо, середні розміри трудової пен-
сії все ще не на багато перевищують про-
житковий мінімум пенсіонера. Так, згідно 
з даними Держслужби статистики розмір 
прожиткового мінімуму для осіб, які втра-
тили працездатність, з 01.01.2017 року 
становив 1247 грн., а середній розмір пен-
сії – 1828,30 грн. [2, с. 3]. Хоча, за дани-
ми статистики, поширеність бідності серед 
непрацюючих пенсіонерів лише незначно 
перевищує її поширеність серед населен-
ня в цілому, а серед працюючих пенсіо-
нерів частка бідних значно менше. Про-
блема бідності населення похилого віку 
залишається досить гострою. Насамперед, 
це пов’язано з тим, що доходи більшості 
пенсіонерів, хоча і перевищують офіційну 

межу бідності, але не на стільки, щоб вони 
могли оплачувати медичні послуги або 
послуги з догляду, купувати інші предме-
ти тривалого користування або покращу-
вати житлові умови.

8. Проблема падіння коефіцієнта замі-
щення. Очевидно, що швидке падіння ко-
ефіцієнту заміщення до рівня нижче 20% 
власного вкладу є неприйнятним, фак-
тично це означає глибоку кризу пенсій-
ної системи. У той же час, як показують 
результати опитувань, населення вважає, 
що вирішення проблем пенсійної систе-
ми – це обов’язок держави, і в масі своїй 
не готові активно включитися в створення 
своїх накопичень (велика частина немає 
для цього і матеріальних можливостей).

Таким чином, необхідно відзначити, 
що інституційні проблеми реформування 
пенсійної системи об’єднуються навколо 
трьох основних тем:

– низький розмір пенсії нинішніх пенсі-
онерів;

– загроза широкого поширення бідності 
в старості серед працівників, котрим на-
лежить вийти на заслужений відпочинок 
через 10-15 років;

– недостатня ефективність накопичу-
вальної складової, що створює небезпеку 
низького рівня пенсійного забезпечення 
серед молодих працівників.

Висновки. Підсумовуючи, необхід-
но звернути увагу, що пенсійна система 
України вимагає ретельного та продума-
ного реформування та обговорення з сус-
пільством можливих варіантів проведення 
таких реформ. Звісно, без запровадження 
другої (накопичувальної) складової ча-
стини, є неможливим створення повноцін-
ної трирівневої системи пенсійного забез-
печення. Основною метою запровадження 
другого рівня є підвищення розміру пен-
сій за рахунок доходу, одержаного від 
інвестування пенсійних внесків громадян 
у цінні папери, що дасть змогу: посили-
ти залежність розміру пенсії від особи-
стого трудового вкладу особи; зменшити 
«податковий тиск» на фонд оплати праці 
роботодавців за рахунок перерахування 
частини обов’язкових пенсійних внесків 
до Накопичувального фонду, що здійс-
нюватиметься із заробітку працівника; 
успадковувати кошти, обліковані на пер-
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сональному пенсійному накопичувально-
му рахунку, спадкоємцями застрахованої 
особи; створити потужне джерело інвес-
тиційних ресурсів для зростання націо-
нальної економіки завдяки інвестуванню 
коштів накопичувального фонду в еконо-
міку країни.

Не викликає сумніву, що пенсійна ре-
форма повинна бути соціально прийнят-
ною (на основі широкого громадського 
консенсусу), економічно обґрунтованою 
та враховувати реалії демографічного 
становища та ринку праці. Одним із най-
головніших завдань пенсійної реформи 
має стати забезпечення надійних гаран-
тій збереження накопичень громадян та 
проведення широкої, ретельно спланова-
ної інформаційної кампанії, що повинна 
носити не рекламний, а просвітницький 
характер. Сутністю ж пенсійної реформи 
має бути спільна відповідальність між дер-

жавою, роботодавцями та працівниками, 
пов’язана з існуючим тягарем фінансового 
навантаження.
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Шевченко Н. П. Направления построения современной системы пенсионно-
го обеспечения в Украине

Статья посвящена актуальным вопросам пенсионного обеспечения в Украине. Крити-
чески оценено современное положение пенсионной системы, ее основные недостатки 
и причины необходимости безотлагательного реформирования, приведены факторы, 
затрудняющие проведение пенсионной реформы в стране. Предложены рекомендации 
по реформированию пенсионной системы Украины, и определены концептуальные ос-
новы внедрения и государственного регулирования накопительного уровня пенсионно-
го страхования.

Ключевые слова: пенсия, пенсионная система, пенсионное обеспечение, рефор-
мирование, страхование, накопительная система.

Shevchenko N. The directions of the construction of the modern pension system 
in Ukraine

The article is devoted to actual issues of pension provision in Ukraine. The current 
situation of the pension system, its main defects and the reasons for the urgent reform are 
critically assessed, and factors that complicate the implementation of the pension reform in 
the country are presented. Recommendations on reforming the pension system of Ukraine 
are proposed and the conceptual principles of implementation and state regulation of the 
accumulative level of pension insurance are defined.
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У статті розглянуто європейський і світовий досвід формування та розвитку системи 
комунікації. Виявлено та проаналізовано досягнення і ключові проблемні аспекти кому-
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Постановка проблеми. Донедавна 
основною функцією прес-служби, під-
розділів, відповідальних за взаємодію із 
засобами масової інформації централь-
них органів виконавчої влади, була ін-
формаційна, яка зводилася до написання 
прес-релізів, підготовки та розміщення 
інформації про проведені заходи, підго-
товки відповідей на інформаційні запити. 
Комунікаційна система більшості органів 
публічної влади на сьогодні набуває більш 
широкого значення проактивної взаємодії, 
що передбачає зворотну реакцію на отри-
ману інформацію.

Актуальність теми. В умовах рефор-
мування галузі освіти важливим є успіш-
не проведення заходів з реформування 
комунікаційної системи не лише на цен-
тральному, а й на місцевому рівнях. Ніякі 
позитивні зміни не призведуть до бажано-
го результату без участі та підтримки усіх 
учасників процесу реформування, важли-
вою ланкою якого є громадськість. 

Аналіз останніх досліджень та пу-
блікацій з цієї проблеми свідчить про 
наявність великої кількості праць, присвя-
чених вивченню механізмів формування 
та розвитку системи комунікації.

Поняття «комунікація» описано різни-
ми науковцями на основі різноманітних 
підходів, але переважно розглядаєть-

ся як взаємодія з метою накопичення та 
передачі соціального досвіду. Найпоши-
ренішим є визначення терміну «комуніка-
ція» як процесу обміну інформацією між 
двома або більше особами. Поняття «ко-
мунікація» було введено в обіг з другої 
половини ХХ століття, коли людство все 
більше почало відчувати вплив такого со-
ціального явища, як «інформаційний ви-
бух», результатом якого й стали нові фор-
ми та види комунікації [1]. 

Українська дослідниця Т. Лук’янець 
стверджує, що на практиці застосову-
ються різноманітні моделі комуніка-
цій, опрацьовані відомими вченими 
Г. Лассуелом, К. Шенноном, В. Вевером, 
Р. Якобсоном, Т. Ньокомом, Ю. Лотманом,  
Ф. де Соссюром, Ч. Пірсом, К. Барнлун-
дою, Г. Малецькі, Ф. Денисом, С. Бейке-
ром, а сучасна теорія комунікацій створи-
ла та ускладнила існуючі раніше моделі, 
переходячи від лінійних моделей до не-
лінійних, а від них – до об’єктивних (спі-
ральних, мозаїчних тощо), але в кожній 
із них людина є водночас і суб’єктом, і 
об’єктом комунікацій [2].

Аналіз публікацій засвідчує, що в сучас-
ній науці сформувалося декілька основних 
підходів до розуміння сутності комунікації. 
Прихильники кожного з напрямів відсто-
юють свої позиції та зосереджуються на 
дослідженні комунікацій саме через влас-
не бачення цього процесу. Однак най-© Кононенко О.Б., 2017
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більшого схвалення отримало трактуван-
ня поняття, подане українським ученим у 
галузі соціальних і масових комунікацій 
професором В. Різуном, який вважає, що 
«під соціальними комунікаціями необхід-
но розуміти таку систему суспільної вза-
ємодії, яка включає визначені шляхи, 
способи, засоби, принципи встановлення 
і підтримання контактів на основі профе-
сійно-технологічної діяльності, що спря-
мована на розробку, провадження, ор-
ганізацію, удосконалення, модернізацію 
відносин у суспільстві, які складаються 
між різними соціальними інститутами, де, 
з одного боку, у ролі ініціаторів спілку-
вання найчастіше виступають соціаль-
но-комунікаційні інститути, служби, а з 
іншого – організовані спільноти (соціум, 
соціальні групи) як повноправні учасники 
соціальної взаємодії» [3].

Багато вчених досліджували поняття та 
процеси комунікації, однак залишаються 
недостатньо розробленими питання кому-
нікації з громадськістю в освітній сфері. 
Особливої актуальності набуває ця тема 
як інструмент успішної реалізації освіт-
ніх реформ у зв’язку з прийняттям нового 
рамкового Закону України «Про освіту», 
який Верховна Рада України ухвалила 
5 вересня 2017 року.

Виклад основного матеріалу. У кра-
їнах з розвиненою демократією паралель-
но з комунікативними підрозділами окре-
мих органів влади створено єдині установи 
(структури) на центральному рівні, відпо-
відальні за реалізацію та координування 
комунікативної політики уряду. Зокрема, 
в країнах ЄС такі урядові інституції функ-
ціонують або як окремі органи державної 
влади, або як великі підрозділи в струк-
турах секретаріатів (апаратів) урядів: Фе-
деральне бюро преси та інформації (Ні-
меччина), Центральна урядова служба 
комунікацій (Сполучене Королівство Ве-
ликої Британії та Північної Ірландії), Дер-
жавна інформаційна служба (Королівство 
Нідерланди), Генеральний директорат з 
питань комунікацій (Королівство Іспанія), 
Інформаційний центр уряду (Республіка 
Польща) [4].

На сьогодні в країнах ЄС спостерігаєть-
ся нова хвиля уваги до розвитку комуніка-
ції держави з громадськістю. Перша хвиля 

була у 2007-2008 роках, нинішня бере 
початок з 2014 року. У жовтні 2015 року 
в місті Брюсселі (Королівство Бельгія) 
проводилася VI Європейська конференція 
з питань суспільної комунікації за участі 
900 європейських фахівців і понад 500 ін-
формаційних центрів, які вели пряму 
трансляцію. На обговорення були винесе-
ні такі питання: прозорість – зобов’язання 
чи можливість; як політиці відповісти на 
вимоги громадськості; наука чи здоровий 
глузд; зв’язок управління та освіти; оці-
нювання комунікацій в ЄС; нові тенденції 
в урядових кампаніях тощо [5].

Розглянемо запровадження та станов-
лення комунікації органів державної вла-
ди України на прикладі Міністерства осві-
ти і науки України (далі – МОН).

Основною функцією структурного під-
розділу, відповідального за реалізацію 
інформаційної політики МОН, була підго-
товка матеріалів з метою інформування 
громадськості про діяльність Міністерства 
та роз’яснення ухвалених ним рішень, 
забезпечення оприлюднення в засо-
бах масової інформації та на офіційному 
веб-сайті МОН інформаційних матеріалів, 
підготовлених структурними підрозділами 
центрального апарату МОН та місцевими 
органами виконавчої влади (новини регіо-
нальних органів управління освітою).

Після Революції Гідності (листопад 
2013 року – лютий 2014 року) та станов-
лення України на шлях європейської інте-
грації розпочалися процеси реформуван-
ня освіти і науки в державі. Прийняття 
нових законів «Про вищу освіту» (липень 
2014 року), «Про наукову і науково-тех-
нічну діяльність» (листопад 2015 року) 
разом з процесами імплементації стали 
підґрунтям реформування системи освіти. 
Стрімкі зміни, важливі стратегічні й так-
тичні рішення потребували нових підходів 
в інформаційній політиці. 

На запит МОН у межах проекту з під-
тримки реформ у сфері освіти було ство-
рено Комунікаційну стратегію Міністерства 
освіти і науки України на 2017-2020 роки 
(далі – Комунікаційна стратегія), проект 
якої представлено колегії Міністерства 
освіти і науки України та схвалено на засі-
данні колегії у травні 2017 року. Зазначену 
комунікаційну стратегію було розроблено 
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Громадською організацією «Комунікації 
для змін», яка має досвід у побудові ко-
мунікаційних стратегій для Уряду та мініс-
терств України в 2014-2016 роках.

Метою створення Комунікаційної стра-
тегії є:

– реформування інформацій-
но-роз’яснювальної роботи, яку тради-
ційно провадило МОН, перетворивши її 
в комунікаційну, яка забезпечить прозо-
рість діяльності МОН; участь зацікавле-
них причетних сторін (стейкхолдерів), ці-
льових груп освітньої та наукової сфер і 
громадськості у виробленні управлінських 
рішень; створення механізмів двосторон-
нього обміну інформацією; врахування 
громадської та експертної думки;

– підвищення рівня довіри громадян до 
дій МОН та підтримка реформ;

– формування розуміння суспільством 
реформ у сфері освіти і науки та забезпе-
чення їх впровадження у найкоротші тер-
міни [6].

Для успішної реалізації Комунікаційної 
стратегії необхідно виконати такі основні 
завдання: створити основу для комуніка-
ції реформ за стратегічними напрямками 
діяльності МОН, перейти від реактивних 
до планових проактивних упереджуючих 
комунікацій. Для цього необхідно:

– визначити короткострокові, серед-
ньострокові та довгострокові комунікацій-
ні пріоритети МОН; 

– визначити найбільш ефективні 
способи та інструменти донесення суті ре-
форм та побудувати зворотній зв’язок з 
усіма стейкхолдерами освіти і науки;

– донести Комунікаційну стратегію до 
працівників апарату МОН, підприємств, 
установ та організацій, що належать до 
сфери його управління;

– навчити підрозділ МОН, відповідаль-
ний за комунікацію, працювати відповідно 
до пріоритетів стратегії та вибудувати нові 
стандарти комунікації всередині МОН [6].

У доповідній записці колегії пред-
ставлено детальну методику досліджен-
ня. Зокрема, зазначається, що у процесі 
створення Комунікаційної стратегії було 
проаналізовано Аудит комунікативних ре-
сурсів та спроможності МОН і 8 підпоряд-
кованих відомств (22 лютого – 3 березня 
2017 року), аудит стану комунікативних 

ресурсів міністерств та відомств уряду 
України (проведено CRG у 2015-2016 ро-
ках), медіа-моніторинг за 2016 рік (проа-
налізовано 165 ресурсів: ТБ-канали, ра-
діостанції, друковані ЗМІ, інтернет), дані  
TNS/MMI (споживання ЗМІ) та GFK (реклам-
на активність на телебаченні); Моніторинг 
уа-нету (проаналізовано 196 Інтернет-ре-
сурсів, які регулярно пишуть на освітню 
тематику); дослідження громадської думки 
щодо реформ МОН: загальнонаціональне 
соціологічне опитування «Освіта в Укра-
їні», Фонд «Демократичні ініціативи імені 
І. Кучеріва» разом з «Юкрейніан соціолод-
жи сервіс» (грудень 2016 року); «Громад-
ська підтримка освітніх реформ», Інститут 
соціальної та політичної психології Націо-
нальної академії педагогічних наук Украї-
ни (2016 рік); «Середня освіта в Україні: 
думка вчителів та батьків» – національне 
опитування від Фонду «Демократичні іні-
ціативи» разом з «Юкрейніан соціолоджи 
сервіс» (2015 рік) [6].

Проведений ситуаційний аналіз 
(ЕPISTOLA, SWOT) дозволив зробити такі 
висновки:

– позитивні: оперативна інформаційна 
активність МОН є високою в межах робо-
ти прес-служби; залучені групи (педаго-
гічні працівники та освітні управлінці) в 
цілому добре поінформовані про реформу 
освіти; частина проектів вже запущена у 
2017 році та підтримується комунікаційно;

– негативні: рівень довіри до МОН 
нижчий, ніж до системи освіти в цілому; 
відсутні рекламні та комунікаційні кампа-
нії МОН (на відміну від інших міністерств); 
візуальний образ МОН застарілий, не від-
повідає мінімальним стандартам сучасної 
організації; громадяни в цілому недостат-
ньо поінформовані про те, що відбуваєть-
ся в МОН, погано розрізняють функції та 
відповідальність різних органів системи 
освіти, не розуміють логіки дій МОН у ба-
гатьох випадках; у суспільстві відсутній 
системний запит на реформу освіти, від-
повідно – не сформований стійкий фунда-
мент для суспільної підтримки реформ [6].

У результаті проведеної роботи були 
сформульовані такі завдання Комунікацій-
ної стратегії:

1) підвищити усвідомлення ролі освіти в 
суспільстві, сформувати запит на реформу 
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серед усіх цільових груп, запропонувати 
суспільству місію української освіти;

2) реформувати образ МОН відповід-
но до цієї мети та спланувати перші кро-
ки для руху до фінальної мети на період 
2017-2020 років за пріоритетами МОН, 
визначеними середньостроковим пла-
ном пріоритетних дій Уряду до 2020 року 
та планом пріоритетних дій Уряду на 
2017 рік [7];

3) визначити ресурс, необхідний для 
реалізації стратегії [6];

У ході дослідження проаналізовано 
аналітичні доповіді, підготовлені Націо-
нальним інститутом стратегічних дослі-
джень до послань Президента Украї-
ни до Верховної Ради України протягом  
2014-2017 років.

Зокрема, в аналітичній доповіді 
2014 року зазначалося, що цей рік став 
надзвичайно важким для забезпечення 
інформаційної безпеки України, коли дер-
жава зіткнулася з використанням проти 
неї протягом багатьох років створеної у 
Росії пропагандистської системи, що діє 
одночасно на всіх напрямах (українсько-
му, російському, міжнародному) з вико-
ристанням всіх різновидів засобів масової 
комунікації, що за всіма ознаками можна 
назвати інформаційною війною. [8]

Аналітична доповідь до щорічного 
послання Президента України до Вер-
ховної Ради України 2015 року містить 
досить ґрунтовний аналіз проблем в освіт-
ній галузі у зв’язку з російською агресі-
єю та веденням воєнних дій на сході кра-
їни. Зокрема, в доповіді зазначається, що 
навчальні заклади, які залишилися на під-
контрольних бойовикам територіях, «не 
здатні налагодити навчальний процес та 
забезпечити реалізацію громадян Украї-
ни на здобуття освіти, у т. ч. і через свій 
маргінальний статус внаслідок невизнан-
ня їхніх атестатів і дипломів поза межами 
самопроголошених територіальних утво-
рень. Таким чином, тисячі молодих людей 
фактично втрачають можливість здобуття 
освіти і налагодження повноцінного життя 
в майбутньому» [9].

МОН і місцевими органами управлін-
ня освітою було організовано заходи, що 
надали можливість українським школярам 
з окупованих районів Донбасу та автоном-

ної Республіки Крим завершити навчання 
у загальноосвітніх навчальних закладах 
підконтрольної території, пройти зовнішнє 
незалежне оцінювання. Це стало можливим 
завдяки комунікаційним процесам та вико-
ристанню освітніх дистанційних технологій.

«При цьому також потрібно зважати на 
загальний інформаційно-культурний кон-
текст, для формування якого необхідна на-
лежна робота регіональних засобів масової 
комунікації, особливо електронних, потуж-
ності яких потрібно широко використову-
вати у навчальному процесі, ідеологіч-
но-виховній та просвітницькій роботі» [9]. 

В аналітичній доповіді 2015 року освіт-
ній розділ має назву «Реформування укра-
їнської освіти – чинник людського роз-
витку та засіб протистояння гуманітарній 
агресії». У ньому йдеться про те, що «осві-
та є одним з головних чинників зростання 
якості людського капіталу, генератором 
нових ідей, запорукою динамічного роз-
витку економіки і суспільства в цілому». [9] 
Для виконання цих стратегічних завдань 
необхідне оновлення української осві-
ти з урахуванням сучасних світових тен-
денцій розвитку освіти в широкому соці-
ально-економічному контексті. Важливим 
завданням є «поєднання освіти з наукою 
та виробництвом з метою підготовки кон-
курентоспроможного людського капіталу 
для високотехнологічного та інноваційно-
го розвитку країни, самореалізації особи-
стості, забезпечення потреб суспільства, 
ринку праці та держави у кваліфікованих 
фахівцях… Світова економічна система 
кінця ХХ – початку ХХІ століть характери-
зується новою парадигмою економічного 
розвитку на основі значного зменшення 
ролі матеріально-ресурсних компонен-
тів суспільного виробництва і підвищення 
його інтелектуального складника. Питома 
вага людського капіталу становить до 80 
% у національному багатстві розвинених 
країн, приріст якого визначається сьо-
годні передусім умовами, створеними для 
розкриття людського потенціалу. Однією 
з найважливіших умов такого розкриття, 
беззаперечно, є освіта» [9].

Для забезпечення ефективної реаліза-
ції реформування освіти на усіх рівнях у 
нинішніх складних умовах необхідно ви-
рішити дуже важливе завдання, яке по-
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лягає у «формуванні та зміцненні ціліс-
ного наукового світогляду, пізнавальної, 
культурної, технологічної, комунікатив-
ної і соціальної компетенцій особистості… 
Важливим з цього погляду є розвиток в 
Україні медіаосвіти, покликаної формува-
ти навички критичного сприйняття інфор-
мації в Інтернеті і традиційних ЗМІ, ана-
лізу медійних повідомлень, оцінювання їх 
достовірності та об’єктивності» [9].

Головними здобутками в освітній сфе-
рі, про які згадано в аналітичній доповіді 
2016 року, є розроблення проекту ново-
го Закону України «Про освіту», завер-
шення роботи над законопроектом «Про 
професійну освіту», активну імплемента-
цію Закону України «Про вищу освіту», 
затвердження та впровадження Концепції 
національно-патріотичного виховання ді-
тей та молоді, створення 19,5 тис. нових 
місць у дошкільних навчальних закладах, 
внесення змін до Податкового кодексу з 
метою створення сприятливих умов для 
діяльності приватних ДНЗ, затвердження 
нормативної бази для впровадження ін-
клюзивної освіти. Окрім цього, розроблено 
та затверджено 78 державних стандартів 
професійно-технічної освіти з конкретних 
робітничих професій; затверджено поря-
док створення Науково-методичної ради 
та науково-методичних комісій на кон-
курсних засадах, створюються умови для 
переміщених 16 вищих навчальних закла-
дів із зони антитерористичної операції та 
10 наукових установ тощо [10].

Однак слід констатувати, що освітня 
реформа досі не стала важливим пріори-
тетом у суспільній свідомості українців. 
Тому серед пріоритетів політики реформ 
в освітній сфері визначено необхідність 
посилення комунікації між усіма зацікав-
леними суб’єктами освітньої реформи (на-
вчальні заклади, роботодавці, студенти та 
їхні батьки тощо) для забезпечення сус-
пільної підтримки реформи як серед насе-
лення, так і в професійному освітньому 
середовищі. Це запобігатиме ухваленню 
та реалізації недостатньо обґрунтованих 
і поспішних рішень, що можуть загрожу-
вати руйнуванням освітньої системи, зни-
женням доступності та якості освіти [10].

В аналітичній доповіді «Про внутріш-
нє та зовнішнє становище України в 

2017 році» один з розділів присвячено 
інформаційній політиці «Забезпечення 
державного управління якісною інфор-
мацією», де визнається факт відсутності 
надійної інформації та недостатній рівень 
комунікації між владою і громадськістю. 
Серед заходів з вирішення проблеми є 
необхідність розроблення схеми інформа-
ційних потоків між державними органами 
та органами місцевого самоврядування.

У ХХІ столітті зростає значення якості 
людського капіталу та рівня освіти гро-
мадян для забезпечення обороноздатно-
сті й конкурентоспроможності держави. 
Освіта, наука та пов’язані з ними тех-
нології дедалі більше стають основами 
зростання продуктивності праці. Інвес-
тиції приносять значно вищі результати 
за наявності в галузях висококваліфіко-
ваних працівників і сучасної технологіч-
ної бази. Четверта промислова револю-
ція засвідчує справедливість перевіреної 
історією істини: суверенітет держави та 
її міжнародний авторитет неможливі без 
розвинутих освіти й науки [11].

Згідно з даними Всесвітнього економіч-
ного форуму (World Economic Forum, яким 
щорічно визначається Індекс розвитку 
людського капіталу (ІРЛ), у 2016 році 
Україна посіла 26 місце серед 130 кра-
їн світу, за рік піднявшись у рейтингу на 
5 пунктів, Високий показник ІРЛ України 
пов'язаний з високими показниками па-
раметрів освітньої сфери, зокрема рівень 
здобуття освіти (в Україні 100 % населен-
ня здобуває початкову освіту, а за рівнем 
здобуття середньої освіти наша держава 
перебуває в першій десятці). Водночас 
за Індексом глобальної конкурентоспро-
можності у 2016–2017 роках (The Global 
Competitiveness Index) Україна перемі-
стилась із 79 місця на 85 серед 138 країн 
світу, втративши за рік 6 позицій. Украй 
невтішним є також ключовий для еко-
номічного розвитку держави показник 
внутрішнього валового продукту (ВВП) 
на душу населення (визначається Між-
народним валютним фондом), за яким 
Україна в 2016 році посіла 138 місце се-
ред 189 країн, перебуваючи в групі най-
бідніших країн [11].

Зазначені рейтингові показники свід-
чать про великий розрив між високими 
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показниками розвитку людського капіта-
лу та рівнем його реалізованості в еконо-
мічній діяльності, але водночас вказують 
на те, що людський капітал і система осві-
ти як ключові чинники його збереження 
й розвитку становлять головний ресурс 
майбутнього успіху України [11].

Важливим у цьому контексті є усвідом-
лення суспільством важливості проведен-
ня економічно та соціально обґрунтованих 
освітніх реформ, успіх яких залежить від 
розуміння й підтримки освітян та широкої 
громадськості. Для ефективного реформу-
вання освітньої галузі країни мають задія-
ти не лише інформаційні, а й, передусім, 
комунікативні інструменти та засоби.

Стратегія сталого розвитку «Украї-
на – 2020» (січень 2015 року) передба-
чає реалізацію 62 реформ та програм 
розвитку держави, серед яких реформа 
освіти. Особлива роль відведена громад-
ськості: «Відповідальність громадянсько-
го суспільства – контролювати владу, 
жити відповідно до принципів гідності та 
неухильно додержуватися Конституції 
України та законів України» [12].

Наведемо приклади запровадження ко-
мунікаційної політики на місцевому рівні. 
Київська міська влада працює над тим, 
щоб перевести значну частину комуніка-
тивних процесів в електронний формат. 
У столиці вже функціонують такі проекти, 
як Smart City, електронний бюджет, елек-
тронні петиції (новий сервіс для громадян, 
який дає можливість донести свої ініціати-
ви до Київської міської ради), електронна 
черга до дошкільних навчальних закла-
дів, система SMS та електронної пошти 
для інформування киян про екстрені та 
надзвичайні ситуації в місті, несприятливі 
погодні умови, зміну режиму роботи за-
гальноосвітніх і дошкільних навчальних 
закладів, вільний Wi-Fi у метро тощо [5].

Завдяки спрямованій діяльності Сум-
ської міської ради з громадою мешканці 
цього обласного центру добре поінформо-
вані про діяльність органів місцевого са-
моврядування, мають доступ до будь-якої 
публічної інформації, проектів рішень, 
документів, що готуються до розгляду та 
ухвалюються виконкомом і міською ра-
дою. Це допомагає Сумам стабільно вхо-
дити до п’ятірки міст України з найвищим 

індексом публічності. Разом з тим, постій-
но виникає чимало гострих питань, вирі-
шення яких в ультимативній формі пер-
манентно переносяться в сесійні зали, 
а мали б вирішувалися раніше – під час 
попередніх слухань, обговорень, консуль-
тацій з громадськістю [5].

Ключовою проблемою є несформова-
ність комунікативних підрозділів орга-
нів державної влади як єдиної системи, 
що яскраво засвідчила розв’язана проти 
України інформаційна війна. [13] Роз’єдна-
ні підрозділи, які не мають чіткого норма-
тивно-правового визначення, неспромож-
ні впроваджувати цілісну комунікативну 
політику. Це зумовлено суттєвою різни-
цею їх функціональних обов’язків. Лише 
інституційне впорядкування й належне 
координування уможливить адекватне та 
несуперечливе представлення дій влади 
населенню і забезпечить систематичний 
зворотний зв’язок. Отже, на часі створен-
ня єдиної системи комунікативних підроз-
ділів органів державної влади.

Висновки і перспективи подальших 
досліджень.

В Україні є багато цікавих наукових 
напрацювань з теорії державного та дер-
жавно-громадського управління, але мало 
досліджень, що стосуються зміни струк-
тури та функціональних підходів до ко-
мунікативної діяльності. Внаслідок прове-
деного аналізу, висвітленого у цій статті, 
виявлено певні недоліки і проблеми.

Незважаючи на те що відповідні норми 
законодавства забезпечують відкритість, 
прозорість діяльності органів державної 
влади та органів місцевого самовряду-
вання, участь громадян у розробленні та 
реалізації державної політики, їх прак-
тична реалізація характеризується низь-
ким рівнем.

Доволі низьким є ступінь впливу гро-
мадськості на формування місцевої та 
державної політики, невнормованим є ста-
тус громадської думки, яка сьогодні фак-
тично функціонує як політичний інститут, 
не систематизовано процеси дослідження 
громадської думки.

Законодавством чітко не визначено 
поняття «комунікації», «державна ко-
мунікативна політика», «прозорість», 
недостатня внутрішня комунікація між 
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структурними підрозділами та між влад-
ними структурами. 

Серед проблем функціонування кому-
нікативних підрозділів органів державної 
влади варто зазначити такі:

– відсутність відповідної освіти у біль-
шості фахівців з комунікацій;

– відсутність адекватного статусу, що 
забезпечує безпосередні контакти з ке-
рівництвом органів державної влади та 
надає можливість бути учасником процесу 
вироблення рішень;

– відсутність повноважень щодо забез-
печення внутрішньоорганізаційних кому-
нікацій та контролю за офіційними інфор-
маційними потоками, що поширюються 
іншими структурними одиницями органу 
влади в частині їх відповідності визначе-
ній позиції органу;

– несформованість цілісної системи 
критеріїв оцінки ефективності та резуль-
тативності комунікативної діяльності під-
розділу й використання переважно кіль-
кісних показників;

– відсутність відповідальності за нена-
лежне комунікативне забезпечення.

Запровадження європейської моделі 
суспільних відносин потребує невідклад-
ної зміни системи державного управлін-
ня у сфері освіти. Таким чином необхідно 
забезпечити:

– перехід від політики інформування 
до публічної комунікації;

– реалізацію комунікації органів дер-
жавної влади на належних теоретико-ме-
тодологічних засадах: чіткості понятій-
но-категоріального апарату (створення 
сучасного глосарію), виробленні відповід-
ної методології та критеріїв оцінки ефек-
тивності;

– надання належного статусу струк-
турним підрозділам, відповідальним за 
комунікацію в органах публічного управ-
ління;

– розроблення комунікативної стратегії 
та комунікативних планів на всіх рівнях;

– створення нормативно-правового 
регулювання комунікацій влади та гро-
мадськості на рівні законів і підзакон-
них актів, якими мають бути передбачені 
обов’язок органів влади здійснювати ко-
мунікацію та відповідальність органів вла-
ди за неналежний рівень комунікації;

– запровадження системи підготовки 
та безперервної перепідготовки фахівців, 
які виконують комунікативну функцію в 
органах влади, органах місцевого само-
врядування.

Підсумовуючи, зазначимо, що важли-
вою умовою створення ефективної сис-
теми публічних комунікацій в Україні є 
розроблення та впровадження дієвих 
механізмів міжвідомчої координації ко-
мунікативної діяльності органів виконав-
чої влади, інституційне забезпечення та 
нормативно-правове врегулювання цього 
процесу. Водночас, сфера публічних ко-
мунікацій потребує системного рефор-
мування: структурно-організаційного, 
кадрового, функціонального та методич-
ного вдосконалення й стандартизації, 
адаптації до кращих зарубіжних практик 
і законодавства, використання новітніх 
інноваційних технологій, забезпечення 
достатніми фінансовими та матеріаль-
но-технічними ресурсами, створення єди-
ної системи професійної підготовки, пе-
репідготовки та підвищення кваліфікації 
фахівців.

Науковці та громадськість приходять до 
спільної думки, що комунікативну функ-
цію має бути переведено з допоміжної 
(дорадчої) в основну (виконавчу). Важ-
ливу роль мають відігравати планування 
та управління інформаційним процесом. 
Професійні державні комунікатори мають 
брати безпосередню участь в обговоренні 
та ухваленні управлінських рішень.

На сьогодні владі вже недостатньо бути 
відкритими для комунікацій. Упроваджен-
ня державної комунікативної політики, 
розповсюдження та належне сприйняття 
офіційної інформації, якісне та раціональ-
не її використання можливі через розвиток 
правових механізмів активного залучення 
інститутів громадянського суспільства до 
процесів підготовки управлінських рішень.
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Кононенко О. Б. Коммуникация с общественностью как инструмент успеш-
ной реализации образовательных реформ

В статье рассмотрены европейский и мировой опыт формирования и развития системы 
коммуникации. Выявлены и проанализированы достижения и ключевые проблемные 
аспекты коммуникации в сфере образования. На основе проведенного анализа пред-
ложены меры, способствующие формированию в Украине системы коммуникации как 
инструмента успешной реализации образовательных реформ.

Ключевые слова: общественность, коммуникация, коммуникационная стратегия, 
информация, институты гражданского общества, управленческое решение.

Kononenko О. Community communication as an instrument for successful 
realization of educational reforms

The article deals with the European and world experience in the formation and development 
of the communication system. The achievements and key problem aspects of communication 
in the field of education were identified and analyzed. On the basis of the conducted analysis, 
a set of measures is proposed that will facilitate the formation of a communication system in 
Ukraine as an instrument for the successful implementation of educational reforms.

Key words: public, communication, communication strategy, information, civil society 
institutions, management decision.
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