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ПРАВОВІ ПРОБЛЕМИ ЗАБЕЗПЕЧЕННЯ 
ПРАВА НА ЖИТТЯ НЕПОВНОЛІТНІХ

У статті розглядаються проблеми правового регулювання права на життя не-
повнолітніх. Акцентовано увагу на таких аспектах цього права, як заборона смертної 
кари та забезпечення правового статусу неповнолітніх під час військових дій. Звер-
нено увагу на вдосконалення норм міжнародного та національного права щодо забез-
печення права на життя неповнолітніх під час збройних конфліктів як жертв війни та 
комбатантів. 

Ключові слова: неповнолітні, право на життя, комбатанти, військові дії, смертна 
кара.

Постановка проблеми. Права людини 
є центральною категорією сучасного пра-
вознавства. Перманентними для наукового 
аналізу є фізичні права і свободи дитини, 
оскільки вони належать кожному з момен-
ту народження, є невідчужуваними і при-
родними, пов’язаними з індивідуальністю 
окремої людини незалежно від віку, осо-
бливостей окремих елементів статусу, на-
явності або відсутності громадянства тощо. 

Фізичні права ще називають життєви-
ми, тобто це можливості людини, необ-
хідні для її фізичного існування, для за-
доволення її біологічних та інших потреб 
як члена суспільства. Тобто фізичні пра-
ва є комплексною правовою категорією, 
що включає набір важливих постулатів, 
як-то: право на життя, фізична недотор-
канність, безпечне довкілля, житло, со-
ціальний захист та інші права, необхідні 
для належного існування людини. Загаль-
на декларація прав людини проголосила 
право кожної людини на життя, свободу 
і особисту недоторканність (ст. 3), забо-

ронила рабство (ст. 4), тортури і жорсто-
ку, нелюдську або принижуючу гідність 
поведінку (ст. 5), встановила вільне пе-
ресування (ст. 13), свободу думки, совісті 
й релігії (ст. 18). Розгляд проблеми комп-
лексу цих прав ми пропонуємо здійснити 
у вимірі такої віково-демографічної групи, 
як неповнолітні у віці 14−18 років, оскіль-
ки саме ця категорія осіб у найближчому 
майбутньому буде формувати соціальну 
та правову реальність, тому її існування 
сьогодні має бути прерогативою держав-
ної політики цивілізованих народів. 

Аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. Проблематика, пов’язана зі статусом 
дитини, досліджувалася фахівцями, серед 
яких, зокрема, Н. Крестовська, О. Львова, 
Н. Оніщенко, С. Ничипоренко, О. Скакун та 
інші. Однак під впливом політичних та гло-
балізаційних змін необхідно розширити те-
оретико-правове розуміння цього інституту 
та предметніше дослідити окремі види прав 
у проекції на певні категорії. 

Метою цієї наукової статті є аналіз но-
вітніх тенденцій у сфері правового регулю-
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вання статусу неповнолітніх та визначен-
ня особливостей правового регулювання 
такого їх основоположного права, як пра-
во на життя.

Виклад основних положень. Право 
на життя неповнолітнього є запорукою 
існування його як біологічної істоти, без 
забезпечення якого стає безглуздим став-
лення питання про дотримання інших прав 
і свобод. Будь-який каталог прав людини, 
що міститься у міжнародних інструментах 
як універсального, так і регіонального ха-
рактеру, починається саме з цього права. 
Обов’язок держави охороняти це право є 
першочерговим. Право на життя також ви-
знається як основоположне право людини 
відповідно до звичаєвого міжнародного 
права та має природу jus cogens (імпе-
ративної норми загального міжнародного 
права) [1, p. 64− 87], а Європейський суд 
із прав людини визнає його таким, «без 
якого користування будь-якими правами 
і свободами, гарантованими Конвенцією, 
було б ілюзорним» [2].

Отже, право на життя – це природна 
невід’ємна від особистості й гарантова-
на нормами внутрішнього законодавства 
і міжнародно-правовими актами можли-
вість захисту недоторканності життя і сво-
боди розпоряджатися ним [3, c. 570].

Невід’ємність для неповнолітнього пра-
ва на життя передбачає те, що останній 
не може бути позбавлений цього права. 
Звернемо увагу на певні особливості його 
в аспекті неповнолітніх. Так, науковці вка-
зують на невідповідність у формулюван-
нях чинного Цивільного кодексу України 
ст. 27 Конституції України, яка закріплює 
положення про те, що ніхто не може бути 
свавільно позбавлений життя. Це означає, 
що ніхто не може бути позбавлений життя 
без відповідної правової підстави. Тобто, 
допускається позбавлення права на життя 
за правовою підставою. Це питання пер-
шочергово стосується застосування смерт-
ної кари в державі. Стаття 2 Конвенції про 
захист прав людини і основоположних 
свобод містить вичерпний перелік випад-
ків, коли позбавлення життя представни-
ками державної влади не буде вважатися 
порушенням права на життя. Так, частина 
1 ст. 2 Конвенції містить першу законну 
підставу, а саме: виконання смертного 

вироку суду, винесеного після визнання 
особи винною у вчиненні злочину, за який 
законом передбачається таке покарання. 
Коментатори Конвенції підкреслюють та-
кож, що смертні вироки національних су-
дів, сумісні з Конвенцією, не повинні супе-
речити низці інших її положень [4, с. 15]. 
На національному рівні у більшості циві-
лізованих держав смертна кара не засто-
совується або накладено мораторій на її 
застосування, втім у нормах міжнародного 
права визначено таку можливість за умо-
ви законних підстав. Вказане поширюєть-
ся на повнолітнього. Однак у Конвенції не 
містяться норми, що забороняють засто-
сування смертної кари до неповнолітніх.  
Ст. 37 спеціалізованого міжнародного 
акту – Конвенції про права дитини – вка-
зує: «Ні смертна кара, ні довічне тюремне 
ув’язнення, які не передбачають можливо-
сті звільнення, не призначаються за зло-
чини, вчинені особами, молодшими 18 ро-
ків». Існує особливість для досліджуваної 
вікової категорії – заборона застосовувати 
смертну кару навіть у випадках, за яких 
до повнолітнього вона б застосовувалася. 
Отож, міжнародна спільнота передбачає 
правовий імунітет неповнолітнього від за-
конного позбавлення волі. 

 Право на життя є природним, невід’єм-
ним, однак як на міжнародному, так і дер-
жавному рівнях мають бути широкі гарантії 
цього права. Право на життя неповноліт-
нього не є винятком і містить мінімальний 
комплекс таких гарантій: заборона тортур 
і насильства, соціальне забезпечення, за-
безпечення права на охорону здоров’я та 
медичну допомогу, на сприятливе навко-
лишнє середовище і т. д. До подібних за-
ходів відносяться також політика держа-
ви, спрямована на відмову від вирішення 
конфліктів за допомогою зброї, боротьба 
зі злочинами проти особистості, з нарко-
манією та токсикоманією тощо. 

Розпочнемо з права на життя особи під 
час ведення військових дій. Ця гарантія 
виставлена на перше місце за двома під-
ставами: по-перше, першими актами між-
народного характеру, що забезпечували 
право на життя, були все ж акти міжна-
родного гуманітарного права, серед яких 
Декларація про заборону окремих спосо-
бів і засобів ведення військових дій і зброї 
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масового знищення, про поліпшення стану 
поранених, хворих і військовополонених, 
про захист цивільного населення в період 
озброєних конфліктів; по-друге, саме в 
нашій державі в XXI сторіччі гинуть, от-
римують фізичні та психологічні травми 
неповнолітні, не дивлячись на практично 
досконалу правову «розробленість» норм 
міжнародного законодавства. Численні 
проблеми дотримання прав неповнолітніх 
посилилися через військові дії на Сході 
країни та анексію Криму. Застарілі мето-
ди соціалізації та виховання дітей-сиріт, 
усього освітнього процесу, відсутність 
продуманої системи евакуації в умовах 
військових дій та забезпечення безпеки 
призвели до кричущого загострення пи-
тань виживання та розвитку дитини, га-
рантування права на виховання в сімей-
ному оточенні, процесу деінституалізації, 
свободи від дискримінації, а такі базові 
питання, як урахування найкращих інте-
ресів дитини та її думки взагалі відійшли 
на другий план, – так характеризується 
стан із дотримання прав неповнолітніх на 
сьогодні [5, c. 6].

Як відзначає І. Жаровська, «залеж-
но від того, який стосунок до збройного 
конфлікту мають фізичні особи, їх поділя-
ють на тих, які прямо чи опосередкова-
но є членами збройних сил, і тих, які не 
є членами збройних сил (ци¬вільне насе-
лення). Дана класифікація має не тільки 
наукове, а й практичне значення, оскіль-
ки під час збройного конфлікту рівень за-
хисту учасників залежить від їх статусу»  
[6, c. 37]. Вказане наштовхнуло нас на 
думку, що проблему права на життя в кон-
тексті ведення військових дій слід розгля-
дати в двох аспектах.

Перший аспект – захист неповнолітніх 
під час війни. Неповнолітні відносяться до 
жертв збройного конфлікту, що зумовлює 
їх право на особливий захист. За даними 
ВООЗ, за період із березня 2014 до 08 лип-
ня 2015 року в Україні загинуло 68 дітей 
та було поранено 182 [7], багато з них –  
внаслідок дії вибухових предметів, які за-
лишилися після бойових дій у Донецькій 
та Луганській областях. Станом на кінець 
березня 2015 р. ДСНС України знешкоди-
ла 33 717 вибухонебезпечних предметів у 
Донецькій та Луганській областях, вилу-

чаючи за добу від 21 до 36 боєприпасів 
[8]. Супротивник України прикривається 
мирними жителями, нерідко неповноліт-
німи, включаючи неповнолітніх-інвалідів 
чи позбавлених батьківського піклування. 
Подана статистика ще раз проілюструвала 
різку розбіжність між закріпленням та ре-
альним гарантуванням прав людини, яке 
особливо гостро відчувається під час гу-
манітарних та військових колізій.

Щоправда, залежно від віку неповно-
літнього норми міжнародного гуманітар-
ного права демонструють різні підходи. 
Так, міжнародне право дітьми, які потре-
бують захисту, вважає осіб до 15 років, 
до старших осіб відповідно застосовується 
загальне законодавство як до повноліт-
нього цивільного населення. Проілюстру-
ємо на прикладі. Так, стаття 14 Конвен-
ції про захист цивільного населення під 
час війни «у мирний час Високі Договір-
ні Сторони, а після початку бойових дій 
і сторони конфлікту, можуть створювати 
на своїй території, а в разі необхідності 
й на окупованих територіях, санітарні та 
безпечні зони та місцевості, організовані 
в такий спосіб, який дає змогу оберігати 
від наслідків війни поранених, хворих та 
осіб похилого віку, дітей до п’ятнадцяти 
років, вагітних жінок та матерів із дітьми 
до семи років». Як бачимо, серед визна-
ченого переліку визначаються не всі не-
повнолітні, а лише до 15 років. Також до 
15 років можливе отримання допомоги та 
соціальної підтримки. Вказане пов’язано 
з тим, що неповнолітні з 15 років можуть 
легально (!) брати участь у збройному 
конфлікті. 

Із цим пов’язаний другий аспект – не-
повнолітні є в такій віковій категорії, що 
самі можуть брати участьу військових 
діях, тобто виступати комбатантами, учас-
никами збройного конфлікту. Жодна з 4 
Женевських конвенцій взагалі не визна-
чає віку комбатантів, а Додаткові протоко-
ли до них опосередковано передбачають 
15-річний вік – ст. 77 «Заходи із захисту 
дітей» вказує, що сторони, які перебува-
ють у конфлікті, вживають усіх практич-
но можливих заходів для того, щоб діти, 
які не досягли п’ятнадцятирічного віку, 
не брали безпосередньої участі у воєнних 
діях, і утримуються від вербування їх у 
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свої збройні сили. При вербуванні із числа 
осіб, які досягли п’ятнадцятирічного віку, 
але яким ще не виповнилося вісімнадцять 
років, сторони, що перебувають у кон-
флікті, прагнуть віддавати перевагу осо-
бам старшого віку [9]. У цій ситуації стає 
незрозумілим не те, що в 1977 році при-
йнята така норма, яка, до речі, крім віку, 
має ще один дискусійний момент – непо-
внолітніх до 15 років під час військових дій 
міжнародного характеру заборонено бра-
ти тільки на «безпосередню» участь, а всі 
інші форми участі є легітимізовані, а кри-
чущим є інший факт – вказана норма діє 
у суспільстві, яке вважає себе цивілізова-
ним, демократичним, гуманним, визначає 
дитину і дитинство найвищою соціальною 
цінністю. 139 держав приєдналися до кон-
венцій і протоколів до них. Аргументи на 
користь мінімізації віку звучали такі: ба-
гато країн мають громадян молодого віку, 
тому встановлення стандарту повноліття 
позбавить ці країни мати армію.

Молоді солдати є дуже ефективними, 
оскільки не мають страху, спритні та під-
даються вишколу та впливу. При прийнят-
ті діючої норми вікового цензу щодо не-
повнолітніх Бразилія, Ватикан, Уругвай і 
Венесуела пропонували вік комбатантів 
урівняти з повноліттям, але ряд демокра-
тичних країн, як-то Німеччина, Канада, 
Великобританія, були категорично про-
ти вказаної ініціативи [10, c. 402]. Вба-
чається, що за майже півстоліття своєю 
правовою політикою у сфері захисту дітей 
ці держави показали значний прогрес, 
тому вказана норма потребує негайного 
перегляду, і жодні аргументи не можуть 
вважатися прийнятними. Щоправда були 
спроби від міжнародних організацій, які 
представляють дітей (загалом близько  
10 млн), ініціювати зміни, однак поки що 
результату вони не дали. 

Прецеденти вирішення цієї проблеми є –  
Африканська хартія про права і добробут 
дитини (Хартія африканських дітей), ра-
тифікована в 2002 році, виконала мету і 
доповнила універсальні стандарти регіо-
нальними особливостями [11, р. 97–98], 
вказуючи, що будь-кому до 18 років за-
боронено брати участь у військових діях. 

Гостро постає нова для України пробле-
матика дітей-комбатантів, що мають досвід 

використання зброї та участі у збройному 
конфлікті: «Уповноважена з прав людини …  
вже тричі зверталася з цього приводу до 
керівництва АТО. Два тижні тому ми звер-
нулися до керівництва Міністерства обо-
рони, МВС і СБУ щодо проведення пере-
вірок за кожним фактом залучення дітей 
до участі у воєнних діях, оскільки така 
інформація періодично з’являється у ЗМІ. 
Ми отримали відповіді, що вже направлено 
листи та ведеться роз’яснювальна робота 
серед керівників військових формувань у 
зоні АТО з тим, щоб дітей не допускали до 
участі у збройних конфліктах» [12]. Про-
те статистика вказує, що 24 неповнолітні, 
як-то учні старших класів шкіл та ПТУ, ста-
ли жертвами злочинів у військовій сфері. 
Більш показовими є свідчення самих ді-
тей. Стосовно відомих їм фактів нанесен-
ня шкоди знайомим одноліткам у зв’язку 
з воєнними діями діти вказали на: а) не-
законне позбавлення волі – 6 випадків;  
б) застосування насильства, жорстокого 
поводження – 15 випадків; в) вербування 
до озброєних загонів – 14 випадків; г) при- 
мушування до участі у воєнних діях – 15 ви-
падків; д) обмеження або ненадання необ-
хідного лікування, харчування – 5 випад-
ків; е) відмова в евакуації – 10 випадків; 
є) неможливість нормально навчатися –  
33 випадки; ж) ненадання гуманітарної до-
помоги, неможливість звернутися до гума-
нітарних організацій – 5 випадків; з) діти  
залишилися безпритульними, живуть без 
догляду дорослих – 4 дітей [5, c. 32].

Проблема із захистом неповнолітніх у 
сучасний період частково вирішується За-
коном України «Про забезпечення прав і 
свобод внутрішньо переміщених осіб» від 
20 жовтня 2014 року № 1706-VII, яким 
встановлено гарантії дотримання прав, 
свобод та законних інтересів внутрішньо 
переміщених осіб. У вказаному Законі 
дано визначення внутрішньо переміще-
них осіб (стаття 1), закріплено Положення 
щодо забезпечення реалізації прав заре-
єстрованих внутрішньо переміщених осіб 
на зайнятість, пенсійне забезпечення, 
загальнообов’язкове державне соціаль-
не страхування, соціальні послуги, освіту 
(стаття 7), визначено інші права внутріш-
ньо переміщеної особи (стаття 9). Але вар-
то було б окрему увагу приділити дітям, 
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тому науковці вказують на доцільність у 
загальному законодавстві визначити як 
окрему категорію «дитина – внутрішньо 
переміщена особа» зі спрощенням проце-
дури отримання такого статусу. 

Висновок. Погоджуємося з необхідні-
стю вдосконалення законодавства в ок-
ремих аспектах, проте вбачаємо, що про-
блема є більш комплексною, вирішення 
якої є в основі сучасного військово-полі-
тичного конфлікту, що зачіпає не тільки 
окремі регіони, але й увесь світ. Вважа-
ємо, що на сьогодні в юриспруденції слід 
констатувати відсутність дієвих механізмів 
захисту права на життя неповнолітнього, 
що відбувається на фоні цілої низки між-
народних стандартів, що прийняті та пого-
джені цивілізованими народами.
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Ортинская Н. В. Правовые проблемы обеспечения права на жизнь несовер-
шеннолетних

В статье рассматриваются проблемы правового регулирования права на жизнь несо-
вершеннолетних. Акцентировано внимание на таких аспектах этого права, как запрет 
смертной казни и обеспечение правового статуса несовершеннолетних во время во-
енных действий. Обращено внимание на совершенствование норм международного и 
национального права по обеспечению права на жизнь несовершеннолетних во время 
вооруженных конфликтов как жерт войны и комбатантов.

Ключевые слова: несовершеннолетние, право на жизнь, комбатанты, военные 
действия, смертная казнь.

Ortinska N. Legal problems of e right to life of minors
The article deals with problems of legal regulation of right to life of minors. The attention 

to following aspects of law as prohibition of capital punishment and to ensure legal status of 
minors during military operations. Attention is paid to improvement of international and na-
tional law to ensure right to life of minors in armed conflict as combatants and war devour. 

Key words: minors, right to life, combatants, war, death penalty.



2016 р., № 3 (24)

9

УДК 35:639.1(477) 

О. Р. Проців
кандидат наук із державного управління, 

головний спеціаліст
Івано-Франківського обласного управління лісового 

та мисливського господарства
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Висвітлено компетенцію Львівського воєводи у галузі мисливського господарства в 
частині надання у користування мисливських угідь, охорони дичини, реалізації продук-
ції полювання. Проаналізовано правозастосування мисливського законодавства на те-
риторії Львівського воєводства та вплив громадських мисливських організацій, зокрема 
міського мисливського товариства у Львові, Малопольського мисливського товариства, 
мисливського товариства імені Святого Губерта, ловецького товариства «Тур», на ор-
гани державної влади з метою лобіювання власних інтересів. Показано вплив органів 
державної влади на ефективність мисливства на території воєводства та сприяння мис-
ливських товариств у організації охорони мисливських видів тварин. Проаналізовано 
інституційну складову органів державної виконавчої влади (воєводств та повітів) та 
територіальних органів місцевого самоврядування у компетенції державного управлін-
ня галуззю мисливства. Виявлено причинно-наслідкові зв’язки між державним управ-
лінням галуззю мисливського господарства та ефективність його ведення в частині чи-
сельності популяції дичини. 

Ключові слова: мисливство, Львівське воєводство, полювання, Друга Річ Посполита.

Постановка проблеми. У мислив-
ському господарстві України існує низка 
проблем функціонального, інституційно-
го, організаційного спрямування, що не-
гативно впливає на результати його ді-
яльності, знижує рівень ефективності, 
призводить до збитковості. Зокрема це ті 
проблеми, що пов’язані з користуванням 
мисливськими угідями, охороною мислив-
ських видів тварин, компетенцією мислив-
ських органів, компетентністю посадових 
осіб, відшкодуванням збитків, завданих 
мисливськими тваринами, регулюванням 
допуску мисливців до права полювання, 
охороною мисливських угідь від незакон-
ного полювання тощо.

Вирішення означених проблем потре-
бує наукового підходу для пошуку шляхів 
удосконалення механізму регулювання 
мисливства в Україні, методологічних під-
ходів щодо їх реалізації, вивчення, уза-
гальнення та використання найкращого 
досвіду. Організація правозастосування 

у мисливському господарстві Львівсько-
го воєводства служить цінним історич-
ним досвідом для організації мисливства в 
умовах сучасної України. 

Аналіз останніх наукових дослі-
джень і публікацій. Незважаючи на до-
волі велику чисельність наукових праць 
із проблем державного регулювання мис-
ливського господарства, питання пра-
возастосування у галузі мисливського 
господарства у Львівському воєводстві 
недостатньо досліджувалося. Серед уче-
них, які вивчали цю проблематику,  −  
В. Калуський, Г. Мальсбург, Г. Малетц,  
Й. Кожонек. 

Метою дослідження є висвітлення та 
аналіз законодавчого забезпечення орга-
нів державної виконавчої влади у галузі 
мисливського господарства у досліджува-
ний період та практика його застосуван-
ня на прикладі Львівського воєводства, 
оскільки в умовах сучасної України в ши-
роких мисливських колах точиться диску-
сія щодо напрацювання ефективного ме-
ханізму державного управління в галузі 
мисливства.© Проців О. Р., 2016
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Виклад основного матеріалу. З роз-
падом Австро-Угорської імперії Галичина 
відходить до Другої Речі Посполитої, у скла-
ді якої 23 грудня 1920 року утворюється 
Львівське воєводство. Друга Річ Посполи-
та була утворена з трьох адміністративних 
одиниць, а саме: Королівства Галичини, 
Царства Польського та частини Прусії, де 
діяли і продовжували діяти у межах цих 
територій мисливські закони цих адміні-
стративних одиниць. Лише у 1927 році був 
прийнятий Мисливський закон Другої Речі 
Посполитої, дія якого розповсюджувалася 
вже на всю територію країни. 

У Галичині таких адміністративно-тери-
торіальних утворень як воєводства не іс-
нувало. Відповідно до Мисливського зако-
ну від 1908 року, який діяв до 1927 року,  
повноваження державного управління 
у галузі мисливського господарства по-
кладалися на старосту (керівника) пові-
ту, який здійснював нагляд за виборами 
у мисливських спілках та затверджував 
їхнє рішення, організовував аукціони з 
надання права полювання, здійснював 
контроль за діяльністю мисливських гос-
подарств. Перед старостою повіту мислив-
ський охоронець був зобов’язаний склас-
ти відповідну присягу, а староста повинен 
був видати йому відповідне посвідчення 
та відзнаки охоронця. До повноважень 
керівників гмін належало посередництво 
між мисливцями та селянами під час кон-
фліктів при завданні останнім збитків ди-
кими тваринами [1].

Мисливський закон від 1927 року по-
кладав на Міністерство сільського госпо-
дарства, воєводу та старост державне 
управління та контроль у галузі мислив-
ського господарства і визначав, що ке-
рівник воєводства – воєвода, мав право: 
організувати облавне полювання на хи-
жаків, якщо вони загрожували свійським 
тваринам чи громадянам; скасувати рі-
шення старости; приймати розпоряджен-
ня про терміни полювання на території 
воєводства [2]; вимагати від мисливців 
здати зброю на необмежений період, тоді 
як повітова влада мала компетенцію вилу-
чати зброю на 14-денний термін [3].

Для практичної організації державно-
го управління у Львівському воєводстві 
розпорядженням воєводи від 27 грудня  

1930 року справи управління мисливством 
належали до адміністративно-правово-
го департаменту воєводства, а до повно-
важень старости – видача мисливських 
квитків та надання у користування мис-
ливських угідь, встановлення обмежень 
на полювання на території старости, кон-
троль за полюванням, вирішення конфлік-
тів із відшкодування збитків, організація 
оренди права полювання, оплата податку 
за оренду права полювання, організація 
державного нагляду за мисливством [4]. 
У мисливській діяльності староста пови-
нен був координуватись із адміністратив-
ним департаментом воєводи [5]. У 1931 
році вперше при лісовому референті був 
організований відділ мисливства, до по-
вноважень якого відносились: організація 
охоронного часу, контроль за дотриман-
ням мисливського закону на території воє-
водства, видача дозволів на використання 
капканів та подібних знарядь для знищен-
ня хижаків, видача дозволів на відстріл 
мисливських тварин для наукових цілей, 
представлення справ по мисливству в су-
дах першої та другої інстанцій [6]. Крім 
повноважень у галузі мисливства, воє-
вода мав певні повноваження й у галузі 
рибальства. Зокрема, стаття 52 Закону 
«Про риболовство» від 07 березня 1932 
року передбачала, що органи воєводської 
влади позначали риболовні снасті, які ви-
ключно повинні були використовуватися 
для вилову риби [7]. 

З прийняттям у 1927 році мисливсько-
го законодавства Другої Речі Посполитої 
Міністерство сільського господарства роз-
порядженням № 295 зобов’язало воєвод 
ознайомити населення з новими вимо-
гами закону. Для цього воєводи повин-
ні були організувати випуск плакатів за-
твердженого зразка та розмістити їх у всіх  
гмінах, відділках поліції, залізничних вок-
залах [8].

Реалізуючи свої повноваження, Львів-
ський воєвода здійснював перевірки стану 
мисливського господарства, звертав ува-
гу на неухильне виконання вимог статті  
27 Мисливського закону [9], так як при 
перевірці його інспекція виявила ряд по-
рушень при видачі мисливських квитків.

Велику роль в організації мисливсько-
го господарства на території Львівського 
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воєводства відігравали громадські орга-
нізації. У Львові знаходився офіс Мало-
польського мисливського товариства, що 
діяло на території колишньої Галичини і 
охоплювало Львівське, Тернопільське та 
Станіславське воєводства [10]. За кожним 
повітом був закріплений делегат товари-
ства, який виступав одночасно радником 
старости і здійснював громадський кон-
троль на території повіту [11]. В 1937 році 
товариство нараховувало 1 290 осіб [12].

Вагомий вклад в організацію держав-
ного управління галуззю у Львівському 
воєводстві зробили й товариства, що вели 
мисливське господарство. Серед них вар-
то виокремити міське мисливське това-
риство у Львові, засноване в 1839 році 
[13], яке для мотивації поліції до боротьби 
з браконьєрами з 1937 по 1939 рік про-
фінансувало премії на загальну суму 105 
золотих. За цей період поліція конфіску-
вала 4 рушниці, а мисливські охоронці – 
карабін та рушницю. Було затримано на-
віть одного мисливського охоронця, який 
займався браконьєрством [14]. Крім того, 
у 1876 році у Львові було створено мис-
ливське товариство імені Святого Губерта 
[15]. Відповідно до статті 2 статуту това-
риства головним його завданням була ор-
ганізація мисливців для контролю за ви-
конанням Мисливського закону в частині 
запобігання випадків браконьєрства [16]. 
Практично аналогічну мету ставило перед 
собою й ловецьке товариство «Тур», ста-
тут якого був затверджений рескриптом 
Львівського воєводства ч. 13090/22 від 29 
серпня 1922 року. Відповідно до статті 6 
статуту мета товариства полягала у «до-
помозі владі контролювати виконання ви-
мог Мисливського закону та переслідува-
ти осіб, які його не дотримувалися» [17].

До компетенції воєводи належала ре-
єстрація статутів мисливських товариств, 
що вели мисливське господарство на те-
риторії воєводства [18]. Крім того, на воє-
воду покладалася відповідальність за на-
лежне ведення боротьби з браконьєрами. 
Львівський воєвода видав навіть із цього 
приводу розпорядження № 7634, в якому 
нагадував суддям Львівського апеляцій-
ного округу та старостам, що відповідно 
до статті 51 нового Мисливського закону 
від 1927 року розгляд справ із порушень 

правил полювання майже повністю пере-
ходить у суди [19]. Компетенція організа-
ції державного управління мисливською 
та рибальською галузями у Львівському 
воєводстві відносилася до 4-го промисло-
вого відділу, керівником якого був Тадеуш 
Плонський [20].

 Одним із головних чинників впливу 
на ефективність ведення мисливського 
господарства є регулювання добування 
мисливських видів тварин. Цей механізм 
широко використовувався у Другій Речі 
Посполитій. У випадку зменшення чисель-
ності мисливських видів дичини на певній 
території розпорядженням воєводи припи-
нялося полювання [21]. Як свідчать дані 
«Збірника розпоряджень Львівського во-
єводства», львівський воєвода практич-
но щороку приймав розпорядження щодо 
врегулювання термінів полювання. Відпо-
відно до розпорядження львівського воє-
води від 18 грудня 1928 року на території 
гміни Коштова Перемиського повіту було 
на три роки заборонено будь-яке полю-
вання до 31 жовтня 1931 року; [22] на 
два роки заборонялося полювати на те-
риторії гміни Пловець Сяноцького повіту 
[23]. Більш радикальний метод із охоро-
ни дичини був передбачений у розпоря-
дженні воєводи від 26 квітня 1929 року: 
на території цілого воєводства було забо-
ронене полювання на куріпок із 01 верес-
ня до 30 листопада; [24] у розпорядженні 
від 06 серпня 1929 року на всій території 
воєводства на півтора місяця був змен-
шений термін полювання на зайців, на 
місяць – на оленів-самців [25]. У зв’язку 
з низькою щільністю поголів’я у розпоря-
дженні воєводи від 06 грудня 1929 року 
було достроково припинено полювання на 
території воєводства на куріпок, зайців та 
самців косулі [26]. Воєвода вживав захо-
дів щодо збільшення чисельності дичини 
і в наступні роки. Зокрема, розпоряджен-
ня від 06.12.1929 р. врегульовувало тер-
міни полювання на 1930 рік на території 
Львівського воєводства: самців косулі за-
боронялося добувати в період із 15.06 до 
01.10, куріпки – від 15.09 до 1.11, зайців 
– від 15.01 до 31.10. [27]. У 1931 році від-
повідно до розпорядження від 12 грудня 
1930 року № 3505/30 заборонялося добу-
вати оленів із 01 січня до 31 серпня і від 
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16 жовтня до 31 грудня. На косуль дозво-
лялося полювати лише з 16 червня до 31 
жовтня 1931 року, на зайців – лише з 01 
листопада до 31 грудня 1931 року. Повні-
стю було заборонено полювання на фаза-
нів протягом усього 1931 року [28].

Керуючись статтею 52 Мисливсько-
го закону, конкретні терміни полюван-
ня встановлювалися на 1932 рік [29]. У 
зв’язку зі зменшенням чисельності зайців 
у 1935 році полювання на них забороня-
лося з 20 по 31 січня включно відповідно 
до розпорядження воєводи від 27 грудня 
1934 року [30]. Практично аналогічні роз-
порядження приймав воєвода й у 1938 р. 
[31] та у 1939 р. [32]. Не залишилась поза 
увагою місцевої влади й організація тор-
гівлі дичиною у Львові. Зокрема, відпо-
відно до п. 6 розпорядження львівського 
старости від 09 січня 1937 р. «Про графік 
роботи їдалень та торгових підприємств у 
Львові» рибою та дичиною у Львові дозво-
лялося торгувати у будні дні з 7.00 до 
19.00, а у передсвяткові дні та суботи – з 
8.00 до 20.00 [33].

Слід відмітити непогані економічні по-
казники ведення мисливського господар-
ства у Львівському воєводстві. Для прикла-
ду, лише у мисливський сезон 1930–1931 
рр. тут було добуто 552 голови самців 
оленя, а у Тернопільському воєводстві за 
цей період – 172, тоді як у мисливському 
сезоні 2013–2014 рр. у Львівській облас-
ті всього добуто лише оленів – 20 голів 
(майже в 27 разів менше, ніж у Львівсько-
му воєводстві). Також у мисливському се-
зоні 1930–1931 рр. у Львівському воєвод-
стві добуто 44 454 зайців, кабанів – 469 
голів [34].

Чисельність добутих 
мисливських видів тварин

Вид 
тварин / 
мислив- 

ський 
сезон

1931/32 1932/33 1933/34

Заєць 44454 46334 55272
Косуля 552 796 1469
Кабан 468 458 442
Лисиця 1260 1834 1592

Дика качка 2956 3819 4119
Куріпка 3053 11066 21416

Усього на території державних лісів 
Львівського воєводства у 1928 році облі-
ковувалося 47 оленів, 550 косуль, 27 вов-
ків, 79 кабанів [37]. У 1937 році на тери-
торії Львівського воєводства обліковували 
1 711 гол. кабанів, у Станіславському –  
2 101 гол., на території Другої Речі Поспо-
литої – 15 358 гол. [38]. 

Слід зауважити, що відповідно до закону 
від 18 березня 1924 року встановлювався 
податок за користування мисливськими 
угіддями, вартість якого коливалася залеж-
но від воєводства, а вся територія Другої 
Речі Посполитої була поділена на 4 зони. 
Львівське, Тернопільське та Станіславське 
воєводство відносилося до четвертої, де 
податок був найнижчим і становив лише 1 
грош за 1 гектар мисливських угідь, тоді як 
у першій зоні вартість оренди одного гек-
тара становила 20 грош [39].

Свої досягнення у галузі мисливства 
Львівське воєводство представляло на 
численних виставках мисливських трофе-
їв. Позитивну роль відігравав львівський 
воєвода – Владислав Беліна-Пражмов-
ський (1933–1937 рр.). Він особисто по-
стійно брав участь у полюваннях, а його 
здобутки не оминала тодішня мисливська 
преса: трофейні олені з Перегінська [40] 
і Старяви (Мостиський район) 1935 року 
[41]. На третій виставці мисливських тро-
феїв у Варшаві 1934 року Львівське воє-
водство виставило 98 мисливських трофе-
їв, причому в двох номінаціях – кращий 
трофей кабана та косулі зайняли перші 
місця. Крім того, золотої медалі були удо-
стоєні трофей рисі, два трофейних каба-
ни, три олені та 4 косулі [42].

Висновки. Аналіз законодавчого забез-
печення державного управління галуззю 
мисливського господарства та інституцій-
ного забезпечення органів місцевої влади 
в період Другої Речі Посполитої показав, 
що воєводи мали широкі повноваження 
для впливу на галузь мисливського госпо-
дарства. Головним чином дії Львівського 
воєводи були спрямовані на підвищення 
ефективності галузі мисливського госпо-
дарства, які полягали у забезпеченні охо-
рони від незаконного полювання, регу-
люванні термінів полювання та реалізації 
дичини. Велику роль в організації держав-
ного управління відігравали громадські 
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мисливські організації. Позитивно позна-
чилися на організації мисливства спеціалі-
зовані виставки. Порівнюючи із сучасним 
станом ведення мисливського господар-
ства у Львівській області, ефективність ве-
дення мисливського господарства у Львів-
ському воєводстві була вищою. 

Список використаної літератури:
1. Posiedzenie 1-36 // Stenograficzne 

sprawozdania z pierwszej sesyi dziewiątego 
peryodu Sejmu krajowego Królestwa 
Galicyi i Lodomeryi z Wielkiem Księstwem 
Krakowskie z roku 1908 od 15.wrzesnia 
do 5 listopada 1908. − Lwów, 1908. –  
S. 2054–2067.

2. Kałuski W. Prawo Lowieckie Warszawa: 
Wydawnictwo związku pracowników 
administracji gminnej rz.p., 1928. – S. 1–81.

3. Maletz H. Przepisy o broni, amunicji i 
materjałach wybuchowych, łowieckie /  
H. Maletz. – 1933. – S. 8–30.

4. Zarządzanie Wojewody lwowskiego 
z dnia 27 grudnia 1930 r.w sprawie 
Statutu organizacyjnego i szczegófowego 
podziału czynności Starostw Województwa 
lwowskiego // Lwowski dziennik 
wojewódzki. – 1930. – № 16. – 31 grudnia. –  
S. 294.

5. Szczegółowy podział czynności w 
starostwach powiatowych // Lwowski 
dziennik wojewódzki. – 1931. – № 23. – 
20 grudnia. – S. 319–321.

6. Szczegółowy podział czynności w urzędzie 
wojewódzkim Lwowskim // Lwowski 
dziennik wojewódzki. – 1931. – № 22. – 
18 grudnia. – S. 335–356.

7. Korzonek J. i Rosenblüth I. Kodeks 
zobowiązań: komentarz. T.2. – wyd. 
drugie. – Kraków: Księgarnia powszechna, 
1937. – S. 2471–2495.

8. Wprowadzenie w życie nowego prawa 
łowieckiego//Łowiec Polski – 1928. –  
№ 8. – S. 119.

9. Okólnik № 4. Do wszystkich Panów 
Starostów powiatowych na obszarze 
Wojewódstwa lwowskiego i do Pana 
Prezydenta miasta Lwowa // Lwowski 
dziennik wojewódzki. – 1932. – № 5. –  
31 marca. – S. 74–75.

10. Statut małopolskiego towarzystwa 
łowieckiego stowarzyszenia zarejestro- 
wanego // Łowiec. – 1938. –  
№ 21–22. – S. LXX–LXXIV.

11. Malsburg H. Jeszcze słowo o łowiectwie 
w lasach rządowych//Przegląd myśliwski i 
łowiectwo polskie. – 1924. – № 5. – S. 4–5.

12. Z polskiego związku łowieckiego//Łowiec 
Polski. – 1938. – № 11 . – S. 224.

13. Krogulski S. Szkic dziejów łowiectwa w 
Polsce / Seweryn Krogulski // Łowiec. – 
1916. – № 9-10. – S. 72–75.

14. Zaklika Z. Miejskie towarzystwo myśliwskie 
we Lwowie / Zenon Zaklika //Łowiec. – 
1939. – № 11–12. – S. 112–113.

15. Wacek R. Łowiectwo w Małopolsce // 
Łowiectwo Polskie. – 1921. – № 3. – S. 37.

16. Towarzystwo myśliwych im. Św. Huberta 
we Lwowie. Sprawozdanie z czynności 
Towarzystwa w pierwczym roku swego 
istnienia // Łowiec. – 1880. – № 12. –  
S. 184–185.

17. Статут і правильник ловецького товари-
ства «Тур» у Львові. – Львів: Наук.това-
риство ім. Т. Шевченка, 1926. 

18. Статут і правильник ловецького товари-
ства «Тур» у Львові. – Львів: Наук.това-
риство ім. Т. Шевченка, 1926. – 1 с.

19. Czerwiński Okólnik // Łowiec – 1928. –  
№ 9. – S.144.

20. Haliczanin, kalendarz powszechny na rok 
pański 1930. – Lwów: Drukarnia K. Pillera, 
1930. – 20 s.

21. Kilka słów o Polskim Prawie łowieckim // 
Łowiec – 1928. – №15. – s.238-239.

22. Lwów, 18 grudnia 1928. Komunikat // 
Lwowski dziennik wojewódzki. – 1929. – 
№ 1. – 2 stycznia. – 2 s.

23. L. SA. 17378 ex 1928. Komunikat // 
Lwowski dziennik wojewódzki. – 1929. – 
№ 2. – 20 stycznia. – 36 s.

24. Rozporządzenie wykonawcze Wojewody 
Lwowskiego z dnia 26 kwietnia 1929 r.  
L. 18 (low.) o zakazie polowania na 
sarny-kozły oraz kuropatwy na obszarze 
Województwa, lwowskiego // Lwowski 
dziennik wojewódzki. – 1929. – № 10. – 
10 maja. – 110 s. 

25. Rozporządzenie Wojewody Lwowskiego 
z dnia 6 sierpnia 1929. L. RL. 50 / łow.o 
rozszerzeniu czasu ochronnego dla zajęcy 
i jeleni byków na obszarze Województwa 
lwowskiego // Lwowski dziennik wojewódzki. –  
1929. – № 15. – 6 sierpnia. –179 s. 

26. Zarządzenie Wojewody lwowskiego z dnia 
6 lutego 1929 L. R. L. 172 w sprawie 
rozszerzenia czasu ochronnego na dzikie 
zwierzęta łowne w gminie Górno, // 
Lwowski dziennik wojewódzki. – 1929. – 
№ 4. – 25 lutego. – 59 s. 

27. Terminy ochronne ustanowione dla 
poszczególnych województw // Łowiec 
Polski – 1930. – № 34. – 689 s.

28. Rozporządzanie Wojewody lwowskiego z 
dnia 12 grudnia 1930 r. L. R. L. 3505/30 



Право та державне управління

14

r. o ustanowieniu czasów ochronnych dla 
zwierzyny łownej, obowiązujących w r. 1931 
na terenie województwa lwowskiego. // 
Lwowski dziennik wojewódzki. – 1930. – 
№ 16. – 31 grudnia. – S. 297–298.

29. Czasy ochronne dla zwierzyny łownej na rok 
1932 // Lwowski dziennik wojewódzki. – 
1931. – № 24. – 31 grudnia. – S. 365–366.

30. Rozporządzanie Wojewody Lwowskiego 
z dnia 27. grudnia 1934 r. o rozszerzeniu 
czasu ochronnego dla zajęty szaraków 
na obszarze Województwa Lwowskiego // 
Lwowski dziennik wojewódzki. – 1935. – 
№ 1. – 15 stycznia. – 3 s.

31. Ogłoszenie Urzędu Wojewódzkiego 
lwowskiego z dnia 17 stycznia 1938 w 
sprawie czasu ochronnego dla zwierzyny 
łownei na rok 1938 // Lwowski dziennik 
wojewódzki. – 1938. – № 2. – 31 stycznia. –  
12 s.

32. Ogłoszenie Wojewody Lwowskiego z dnia. 
19 stycznia 1939 r. w sprawie czasów 
ochronnych dla zwierzyny łownej na rok 
1939 // Lwowski dziennik wojewódzki. – 
1939. – № 3. – 1 lutego. – S. 22.

33. Zarządzenie Starosty grodzkiego 
lwowskiego z dnia 9. stycznia 1934 r. o 

godzinach otwarcia i zamykania jadłodajń, 
oraz o godzinach handlu i godzinach 
otwarcia zakładów handlowych i niektórych 
przemysłowych w mieście Lwowie. //
Lwowski dziennik wojewódzki. – 1934. – 
№ 2. – 31 stycznia. – S. 326–330.

34. Statystyka łowiecka//Łowiec. – 1932. –  
№ 4. – S. 49.

35. Statystyka łowiecka//Łowiec. – 1935. – 
№ 6. – S. 72.

36. Statystyka łowiecka//Łowiec – 1933. –  
№ 22. – S. 261.

37. Kalendarz Mysliwski na 1929 rok. – 
Warszawa: Polski związek Stowarzyszeń 
łowieckich, 1929. – S. 48–70. 

38. Pilawski S. Rozmieszczenie dzika w Polsce/ 
Stanisław Pilawski //Łowiec. – 1938. –  
№ 1–2. – S. 9–11.

39. Kalendarz myśliwski na 1934 rok. – 
Warszawa: Polski związek Stowarzyszeń 
łowieckich, 1934. – S. 205–207.

40. Mniszek A. Z Karpat / Albert Mniszek///
Łowiec. – 1935. – № 13. – S. 157–158.

41. Rykowisko w 1935r. w lasach państwowych//
Łowiec. – 1935. – № 13. – S. 158-160.

42. III pokaz trofeów łowieckich w Warszawie//
Łowiec. – 1934. – № 13–14. – S. 101–105.

Процив А. Г. Государственное управление сектором охотничьего хозяйства 
во Львовском воеводстве (1920-1939 гг.)

Освещена компетенция львовского воеводы в области охотничьего хозяйства в ча-
сти предоставления в пользование охотничьих угодий, охраны дичи, реализации про-
дукции охоты. Проанализировано правоприменение охотничьего законодательства на 
территории Львовского воеводства и влияние общественных охотничьих организаций, 
в том числе городского охотничьего общества во Львове, Малопольского охотничьего 
общества, охотничьего общества имени Святого Губерта, ловчей общества «Тур», на 
органы государственной власти с целью лоббирования собственных интересов. Пока-
зано влияние органов государственной власти на эффективность охоты на территории 
воеводства и содействие охотничьих обществ в организации охраны охотничьих видов 
животных. Проанализирована институциональная составляющая органов государствен-
ной исполнительной власти (воеводств и уездов) и территориальных органов местного 
самоуправления в компетенции государственного управления отраслью охоты. Выявле-
на причинно-следственная связь между государственным управлением отраслью охот-
ничьего хозяйства и эффективность его ведения в части численности популяции дичи.

Ключевые слова: охота, Львовское воеводство, Вторая Речь Посполитая.

Protsiv A. Public Administration of Sector hunting in Lviv province (1920-1939)
It was elucidated Lviv governor’s competence in field of hunting to provide for use of 

hunting grounds, game protection, sales of hunting products. It was analyzed law enforce-
ment of hunting in Lviv province and impact of public hunting organizations, including Urban 
Wildlife Society in Lviv, Malopolsk Hunting Society, Wildlife Society of St. Hubert, hunter 
society «Tour», to state authorities to lobby their interests. It was researched influence of 
government on effectiveness of hunting in territory of province and promotion of hunting 
associations in organization of hunting species. It was analyzed institutional component of 
state executive bodies (provinces and districts) and territorial local authorities in compe-
tence of public sector management of hunting. It was found causal relations between public 
sector management and hunting efficiency of its conduct in terms of game’s population size.

Key words: hunting, Lviv province, hunting, Second Commonwealth.
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ПРИНЦИП ПАРТНЕРСЬКОЇ ВЗАЄМОДІЇ У СИСТЕМІ ВІДНОСИН 
«МЕДИЧНИЙ ПРАЦІВНИК − ПАЦІЄНТ»: ПРАВОВИЙ ПІДХІД
 
Стаття присвячена дослідженню аспектів взаємодії пацієнта та медичного працівни-

ка як принципу забезпечення належного правового статусу пацієнта в демократичній 
державі. Акцентовано увагу на принципах взаємодії медичного працівника і пацієнта, 
що, на думку автора, включає такі юридичні складові: право пацієнта на згоду в усіх 
медичних діях, що субординується з обов’язком лікаря та органів охорони здоров’я 
надати повну інформацію для прийняття рішення пацієнтом; свобода вибору медичних 
процедур, медичних закладів та медичного спеціаліста; право на індивідуальний підхід 
у лікуванні, де пацієнт виступає активним учасником.

Ключові слова: пацієнт, медичний працівник, інформаційна згода, індивідуальний 
підхід у лікуванні, медичне втручання. 

Постановка проблеми. Принцип вза-
ємодії «медичний працівник – пацієнт» є 
одним із основоположних у концепті пра-
вового статусу пацієнта та визначальним 
для правової політики в галузі охорони 
здоров’я. Відносини між пацієнтами та 
медичними працівниками встановлюють 
морально-ціннісні основи медичної допо-
моги та сприяють альянсу взаємодії для 
досягнення спільної мети – збереження та 
відновлення здоров’я пацієнта. Тому до-
слідження взаємовідносин між медични-
ми працівниками та пацієнтами носять не 
тільки моральний та етичний аспекти, а й 
юридичний вимір, оскільки встановлюють 
відповідність правовідносин вимогам су-
часних медичних стандартів.

Прерогативою для правового статусу 
пацієнта відповідно до світових стандартів 
є подолання концепту патерналізму у від-
носинах сфери охорони здоров’я. Це є той 
спадок, що перейшов до нас від часів ко-
мандно-адміністративної системи та ще й 
зараз призводить до гальмування реформ 
у медицині. На сьогодні вагомою пробле-
мою є відхід від патерналістського сприй-
няття відносин у сфері охорони здоров’я, 
оскільки не держава, а сама особистість 
несе відповідальність за індивідуальне 
здоров’я, його підтримання, збереження 

та відновлення. Безумовно роль зовнішніх 
факторів, як-то державна політика, еко-
логічні, економічні, організаційні факто-
ри, має вагоме значення. Однак пацієнт є 
домінантним суб’єктом у відносинах сфе-
ри охорони здоров’я. Основними взаємо-
відносинами повинні стати партнерські 
стосунки між лікарем та пацієнтом.

Аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. Останнім часом у науковій літера-
турі активна увага звертається на пробле-
ми у сфері охорони здоров’я. Більшість 
проблем розглядаються з погляду галу-
зевого правознавства, зокрема новизною 
відзначаються наукові доробки І. Венедік-
това, Д. Гергеля, С. Стеценко, І. Сенюти, 
В. Третьякової та ін. Однак розгляд про-
блеми взаємовідповідальності та взаємо-
дії сторін у відносинах охорони здоров’я 
потребує ґрунтовнішого аналізу та комп-
лексного підходу з погляду загальнотео-
ретичної юриспруденції. 

Метою статті є аналіз взаємодії пацієн-
та та медичних працівників як принципу 
забезпечення належного правового стату-
су пацієнтів.

Виклад основного матеріалу. Парт-
нерські стосунки у відносинах «пацієнт −  
медик» передбачає індивідуальний під-
хід до пацієнта та високий рівень авто-
номії пацієнта при прийнятті медичного 
рішення, свобода реалізації прав пацієн-
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та. У медицині така взаємодія обумовлю-
ється поняттям «терапевтичний альянс», 
до основних умов формування якого від-
носяться: «значна втрата енергії» як із 
боку пацієнта, так і терапевта; специфіч-
ний розподіл ролей, коли терапевт співп-
рацює з пацієнтом; налагоджений осо-
бистий контакт, заснований на довірі та 
взаєморозумінні обох учасників; стабіль-
ність відносин, які забезпечуються наяв-
ністю підтримки з боку терапевта і актив-
ною позицією хворого в терапевтичному  
процесі [1].

Основним аспектом побудови стосунків 
між медиком та пацієнтом є довіра, що є 
ключовим концептом для їх комунікації. 
Довіра визначається як психологічне став-
лення або взаємини партнерів, які форму-
ються на основі зіставлення їх взаємних 
оцінок, установок, уявлень і очікувань [2, 
с. 69]. Довіра мобілізує активність відно-
син, сприяє інтеграції пацієнта в медичні 
відносини та виробленню оптимального 
результату для індивідуума. Саме довіра 
формує взаємовідносини лікаря та пацієн-
та як рівноправних партнерів. 

Погоджуючись із тим, що психологіч-
но-моральний аспект є домінантним, все 
ж правові характеристики відносин є ді-
євим фактором формування відносин між 
лікарем та пацієнтом. Тому звернемо ува-
гу, що принцип взаємодії, на нашу думку, 
має такі юридичні складові: 

1. Право пацієнта на згоду в усіх медич-
них діях, що субординується з обов’язком 
лікаря та органів охорони здоров’я надати 
повну інформацію для прийняття рішення 
пацієнтом. 

Визначене право включає два елемен-
ти. По-перше, право пацієнта на інфор-
мацію про стан свого здоров’я та медичну 
інформацію, що з цим пов’язана (перева-
ги та ризики медичних процедур, вартість 
медичної допомоги, знання про новітні до-
сягнення, альтернативні засоби лікування 
тощо), і, відповідно, обов’язок лікаря на-
дати таку інформацію. 

Міжнародні документи визначають кри-
терії цієї інформації. Ми можемо узагаль-
нити їх таким чином: а) вичерпність, тобто 
повнота інформації, включаючи медичні 
факти щодо свого стану, дані про мож-
ливий ризик і переваги запропонованих 

і альтернативних методів лікування, дані 
щодо можливих наслідків у разі відмови 
від лікування, інформацію про діагноз, 
прогноз і план лікувальних заходів; б) до-
ступність, тобто у зрозумілій для пацієнта 
формі відповідно до культурних цінностей 
та звичок пацієнта, уникаючи незвичних 
термінів, мовою, яку може зрозуміти па-
цієнт; 

в) відкритість інформації для пацієнта, 
за винятком випадків, коли є вагомі під-
стави думати, що надання медичної ін-
формації не лише не принесе користі, але 
й заподіє пацієнту серйозної шкоди. 

Деякі науковці (В. Сердюк, В. Корогод, 
С. Козодаєв) найбільш оптимальним ва-
ріантом вважають так званий «стандарт 
раціонального пацієнта», відповідно до 
якого медичний працівник при наданні ін-
формації орієнтується на посередні показ-
ники знань непрофесіоналів у галузі меди-
цини. У зв’язку з цим обсяг інформування 
буде орієнтований на середні показники 
сприйняття звичайного громадянина, що 
не має спеціальних знань у сфері медици-
ни [3, c. 18]. Погоджуючись із такою пози-
цією, все ж визначимо обов’язкову вимогу 
до лікарів − необхідність зниження цього 
стандарту в залежності від індивідуаль-
ного сприйняття пацієнтом інформації та 
відповідно до окремої клінічної картини 
захворювання. 

По-друге, медична допомога повинна 
здійснюватися виключно за умови наяв-
ності добровільної, попередньої згоди па-
цієнта. Отже, для застосування методів 
діагностики, профілактики та лікування 
чи використання будь-яких компонен-
тів людського тіла необхідна попередня 
згода пацієнта. Ця інформаційна згода є 
підтвердженням того, що пацієнт свідомо, 
отримавши повну комплексну інформацію 
про планове медичне втручання чи інші 
процедури, самостійно приймає рішення 
щодо дозволу чи відмови у дозволі такого 
втручання. Добровільність згоди виклю-
чає будь-який зовнішній вплив на рішення 
пацієнта, його психологічний чи фізичний 
примус до надання чи, навпаки, не надан-
ня такої згоди. Тим самим пацієнт засвід-
чує, що особи, які здійснюють медичне 
втручання, не порушили його право осо-
бистої свободи.
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Окрему увагу Всесвітня медична асамб-
лея присвятила правовому регулюванню 
біологічних обстежень людини, де чітко 
визначений обов’язок наявності інформа-
ційної згоди пацієнта. Рекомендації для лі-
карів, які проводять біологічні обстеження 
людини (Гельсінська декларація) [4], ви-
значає, що при проведенні будь-якого до-
слідження на людині кожний потенційний 
учасник експерименту повинен бути від-
повідним чином поінформований про мету, 
методи, очікувані результати і можливу не-
безпеку цього експерименту, а також про 
можливі незручності, пов’язані з його про-
веденням. Учасники експерименту повин-
ні бути попереджені про те, що вони мо-
жуть відмовитися від участі в експерименті 
взагалі, а також можуть припинити свою 
участь у експерименті в будь-який момент. 
Лікарю належить отримати від учасника 
експерименту добровільну інформовану 
згоду, бажано в письмовій формі.

Пропозиція Комітету міністрів держа-
вам-учасницям про медичні дослідження 
на людині № R (90) 3 [5] визначає, що 
ніяке медичне дослідження не може про-
водитися без інформованої, вільної і кон-
кретної згоди особи, яка йому піддається. 
Також розширюються часові рамки цієї 
згоди шляхом вказівки можливості віль-
но відкликати згоду на будь-якій стадії 
дослідження, і особа, яка піддається до-
слідженню, повинна бути поінформована 
про залучення до дослідження, про її пра-
во відкликати свою згоду.

Визначивши загальні права, слід звер-
нути увагу на винятки, тобто випадки, які 
зумовлюють можливість медичного втру-
чання без отримання попередньої особи-
стої згоди: 

− категорія та тяжкість захворю-
вань, що позбавляють особу можливості 
прийняти особисте адекватне рішення.  
В першу чергу, це захворювання психіч-
ного характеру. Тут слід звертати увагу на 
індивідуальний стан пацієнта. Положення 
і погляди Всесвітньої психіатричної асоці-
ації про права і юридичний захист психіч-
но хворих [6], що прийняті Генеральною 
асамблеєю ВПА, визначають, що госпіта-
лізація або лікування не повинні прово-
дитися проти волі пацієнта, якщо тільки 
пацієнт не страждає на серйозну психіч-

ну хворобу. Гавайська декларація ІІ по-
яснює ширше: «Жодне лікування не по-
винно здійснюватися проти волі пацієнта, 
крім випадків, коли з причини психічного 
захворювання він не може сформулювати 
свою думку, а без лікування вірогідна сер-
йозна шкода для пацієнта та інших осіб» 
[7]. Терміновість лікування та запобігання 
шкоди пацієнту чи іншим особам є випад-
ками, коли лікування проводиться без ін-
формаційної згоди, але лише до моменту, 
коли особа зможе сама приймати рішення. 

ООН визначає принципи захисту осіб 
із психічними захворюваннями і покра-
щення психіатричної допомоги [8], де 
встановлено, що запропонований план 
лікування пацієнта може здійснюватися 
без інформованої згоди пацієнта, якщо іс-
нують такі умови: а) пацієнт відповідний 
час утримується в примусовому порядку; 
б) незалежний орган, який має у своєму 
розпорядженні всю відповідну інформа-
цію, визнає, що у відповідний період часу 
пацієнт не здатний давати чи не давати 
інформовану згоду на запропонований 
план лікування або з урахуванням безпе-
ки самого пацієнта та інших осіб визначає, 
що пацієнт не дає згоди необґрунтовано, 
якщо це передбачено внутрішнім законо-
давством; в) незалежний орган визнає, 
що запропонований план лікування най-
кращим чином відповідає інтересам здо-
ров’я пацієнта; 

− вік особи, що не дозволяє прийняти 
свідоме рішення про інформаційну згоду. 
В національному законодавстві цей вік 
становить 15 років. За таких осіб інфор-
маційну згоду дає законний представник, 
проте самого пацієнта також слід долу-
чати до процесу прийняття рішення у тій 
мірі, наскільки дозволяє його стан. 

Інформаційна незгода на медичне втру-
чання, що подана законним представни-
ком, на відміну від особистої відмови від 
лікування, може бути оскаржена. У випад-
ках, коли законний представник не дає 
згоди на медичне втручання, а лікар або 
інший виробник медичних послуг вважає, 
що в інтересах пацієнта втручання варто 
зробити, рішення повинно бути прийняте 
судом або іншою арбітражною інстанцією 
(п. 3.6 Декларації про політику у сфері за-
безпечення прав пацієнтів у Європі [9]);
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− невідкладність медичної допомо-
ги при неможливості пацієнта висловити 
свою волю. В цьому разі діє презумпція 
згоди, тобто вважається, що інформаційна 
згода пацієнта існує, крім випадків, коли 
пацієнт раніше заявив, що не погодиться 
на медичне втручання в ситуації, що по-
дібна тій, в яку він потрапив (п. 3.3. Де-
кларації про політику у сфері забезпечен-
ня прав пацієнтів у Європі [9]).

Науковці визначають, що національне 
законодавство в цьому напрямі потребує 
удосконалення. «Закон, − стверджують 
вони, − не містить жодного переліку не-
відкладних випадків, які становлять ре-
альну загрозу життю хворого, що дають 
лікарю право оперувати та застосовува-
ти складні методи діагностики без згоди 
самого хворого чи його законних пред-
ставників. Закон закріплює право лікаря 
без згоди проводити медичне втручання, 
але лише у виняткових випадках, коли 
зволікання при встановленні діагнозу чи 
проведенні операції загрожує життю хво-
рого. Вказане законодавче положення до-
цільно було б деталізувати, щоб уникну-
ти надмірної кількості «медичних справ» 
за позовом пацієнтів на діяння медичного 
персоналу» [3, c. 21]. Все ж не можемо 
погодитися з позицією цитованих науков-
ців у необхідності чіткого переліку. Вва-
жаємо, що такий перелік не може охопити 
всіх можливих випадків, а концентрація 
нормотворця на деяких із них призведе 
до ще більшої невизначеності та різновек-
торності тлумачення. 

2. Свобода вибору медичних процедур, 
медичних закладів та медичного спеціа-
ліста (вказане право Декларація про полі-
тику у сфері забезпечення прав пацієнтів 
у Європі називає «правом на самовизна-
чення» [9]). Свобода вибору передбачає 
можливість власної автономії. Автономія 
розуміється як форма вибору, як особи-
ста свобода дій, реалізація якої дозволяє 
людині ухвалювати рішення і здійснюва-
ти вчинки відповідно до своїх цінностей і 
принципів. Принцип автономії затверджує 
право особи на невтручання ззовні в її 
плани і вчинки та, відповідно, обов’язок 
інших не обмежувати автономні дії. 

Як вказує О. Плешко, принцип автоно-
мії є абсолютним, а особа має абсолютне 

право на повне самовизначення і абсо-
лютну автономність дій. У кожному випад-
ку обмеження автономії повинне спеціаль-
но обґрунтовуватися іншими принципами. 
І якщо в тій або іншій конкретній ситуації 
вимоги принципу автономії вступають у 
суперечність із вимогами якого-небудь ін-
шого принципу, наприклад, принципу «не 
нашкодь», то виникає можливість пору-
шення одного з них. У цих випадках етич-
ний пріоритет завжди належить принципу 
«не нашкодь» [10, c. 251].

Взаємовідносини між лікарем та пацієн-
том складаються на основі особистої кому-
нікації та приватних відносин, тому право 
обирати лікаря є дуже важливим, вклю-
чає довіру до лікаря, а внаслідок цього − 
виконання його порад та рекомендацій у 
повній мірі.

Це право включає також можливість 
вибору «механізму надання медичної до-
помоги», до якого відноситься вибір при-
ватного чи державного сектору органів 
охорони здоров’я. При цьому Всесвітня 
медична асамблея закликає держави на-
давати пацієнту всю необхідну інформа-
цію про особливості кожного механізму 
(Положення про доступність медичної до-
помоги). 

Також необхідно зосередити увагу на 
такому. Принцип взаємовідповідальності 
та взаємодії між лікарем та пацієнтом пе-
редбачає не тільки право вибору пацієн-
том лікаря, але й утілюється у зворотно-
му праві. «Двадцять принципів організації 
охорони здоров’я для будь-якої національ-
ної системи охорони здоров’я» вказує, що 
в державі повинне бути забезпечене пра-
во «обирати лікаря, а лікарю обирати па-
цієнта» [11]. Таке положення Всесвітньої 
медичної асамблеї, на наше переконання, 
потребує наукового тлумачення. Його не 
слід розуміти як абсолютне право лікаря, 
що призводить до дискримінації пацієнтів. 
Навпаки, принципи доступності, рівності 
та справедливості медичної допомоги під-
тверджуються на міжнародному рівні не-
одноразово, вони формують ту загальну 
основу, від якої відійти не можна за жод-
них умов та соціально-політичних обста-
вин. 

Вищезазначене положення слід розумі-
ти як право лікаря обирати пацієнта, якому 
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він може надати найбільш якісну допомо-
гу, того пацієнта, який найбільше потребує 
допомоги лікаря. Таким чином може бути 
гарантована професійна незалежність лі-
каря. Лікар повинен бути «вільний від 
будь-якого зовнішнього впливу при вине-
сенні своїх клінічних чи етичних рішень» 
[12]. Це право включає можливість лікаря 
відмовитися від надання медичної допомо-
ги за певних визначених за поважні обста-
вин. Згадані «Дванадцять принципів …»  
забороняють використовувати це право в 
екстрених випадках: «Лікар має беззасте-
режний професійний і етичний обов’язок 
надавати невідкладну допомогу». 

3. Право на індивідуальний підхід у лі-
куванні, де пацієнт виступає активним 
учасником.

Індивідуальний підхід до лікування слід 
розуміти як право на діагностичні чи ліку-
вальні програми, максимально адаптовані 
до його особистих потреб. Європейська 
хартія прав пацієнта забезпечує право на 
індивідуальний підхід через встановлен-
ня обов’язку медичних служб гарантувати 
гнучкі програми, орієнтовані на індивіду-
альні потреби пацієнта [13]. 

Рекомендації Комітету міністрів дер-
жавам-учасницям відносно проблеми па-
цієнта як активного учасника власного 
лікування № R (80) 4 [14] закликають 
держави-учасниці застосовувати такі за-
ходи:

− впровадження програми стимулюван-
ня активної участі пацієнтів у лікуванні, 
профілактиці, а також у підтримці, зміц-
ненні і відновленні свого здоров’я і здо-
ров’я оточуючих;

− заснування постійно діючих про-
грам навчання в галузі охорони здоров’я 
для заохочення активної участі людей у 
профілактиці здоров’я та наданні собі та 
близьким першої медичної допомоги;

− на всіх рівнях заохочувати діяльність 
асоціацій пацієнтів;

− можливість участі пацієнтів у форму-
ванні державної політики в сфері охорони 
здоров’я;

− сприяння такій політиці і практиці 
охорони здоров’я, яка повинна призвести 
до усвідомлення професіоналами свого 
обов’язку заохочувати активну участь па-
цієнта в його власному лікуванні.

Висновки і пропозиції. Правовий 
статус пацієнта повинен ґрунтуватися на 
принципі взаємодії між медичним спеці-
алістом та пацієнтом. Патерналістський 
підхід, що вказує на відсутність індиві-
дуального підходу до пацієнта, не є ви-
правданим у сучасних умовах розвитку 
державності, оскільки пацієнт повинен 
нести індивідуальну відповідальність за 
стан здоров’я та брати відповідальність за 
результат. Принцип взаємодії медичного 
працівника і пацієнта включає такі юри-
дичні складові: право пацієнта на згоду в 
усіх медичних діях, що субординується з 
обов’язком лікаря та органів охорони здо-
ров’я надати повну інформацію для при-
йняття рішення пацієнтом; свобода вибо-
ру медичних процедур, медичних закладів 
та медичного спеціаліста; право на інди-
відуальний підхід у лікуванні, де пацієнт 
виступає активним учасником.
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Принцип партнерского взаимодействия в системе отношений «медицинский 
работник − пациент»: правовой подход

 Статья посвящена исследованию аспектов взаимодействия пациента и медицинско-
го работника как принципа обеспечения надлежащего правового статуса пациента в 
демократическом государстве. Акцентировано внимание на принципах взаимодействия 
медицинского работника и пациента, по мнению автора, включает следующие юриди-
ческие составляющие: право пациента на согласие во всех медицинских действиях, су-
бординируется с обязанностью врача и органов здравоохранения предоставить полную 
информацию для принятия решения пациентом; свобода выбора медицинских проце-
дур, медицинских учреждений и медицинского специалиста; право на индивидуальный 
подход в лечении, где пациент выступает активным участником.

Ключевые слова: пациент, медицинский работник, информационное согласие, ин-
дивидуальный подход в лечении, медицинское вмешательство.

The principle of partnership in system of relations «health worker − patient»: 
legal approach

The article investigates aspects of interaction between patient and medical worker as 
principle of proper legal status of a patient in a democratic state. The attention is focused 
on principles of health worker and patient interaction including following legal components: 
right of patient to consent on all medical actions, which correlates with duty of doctor and 
health authorities to provide complete information for decision making by patient; freedom 
of choice of medical procedures, medical institutions and medical specialists and right to 
individual approach in treatment where patient is an active participant.

Key words: patient, medical worker, informative consent, individual approach to treat-
ment, medical intervention.
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У статті розглянуто основні декларації, резолюції та принципи, які були прийняті 
ООН у сфері регулювання інформаційного суспільства, а також їх значення та вплив 
на процес становлення та функціонування інформаційного суспільства в Україні через 
прийняття владою цілого комплексу спеціальних нормативно-правових актів. 
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Постановка проблеми. Розвиток ін-
формаційного суспільства в усьому світі 
здійснювався неодночасно та за територі-
ями (а в окремих регіонах на сьогодніш-
ній день взагалі відсутній або перебуває 
у процесі). Впровадження правових засад 
регулювання такого суспільства теж від-
бувалося за різних обставин та цілей ве-
дення державної політики, а також темпів 
розвитку інформаційно-комунікаційних 
технологій, враховуючи суспільні потре-
би. Чималу роль у створенні правового 
фундаменту регулювання інформаційного 
суспільства зіграла Організація Об’єдна-
них Націй. Так, прийняття численних де-
кларацій та принципів у сфері регулюван-
ня інформаційних відносин стало у нагоді 
багатьом країнам світу на початку проце-
су розбудови інформаційного суспільства. 
Не стала винятком і Україна, коли взяла 
за основу ті цілі та принципи, що прого-
лошені Організацією Об’єднаних Націй, 
Декларацією принципів та Планом дій, 
напрацьованих на всесвітніх зустрічах на 
найвищому рівні з питань інформаційного 
суспільства (Женева, грудень 2003 року;  

Туніс, листопад 2005 року) в момент 
прийняття основних засад розвитку ін-
формаційного суспільства в Україні на 
2007−2016 роки, а також цілої низки спе-
ціальних нормативно-правових актів, ре-
гулюючих питання захисту персональних 
даних, інформаційної безпеки, електро-
нного урядування, електронної торгівлі та 
ін. Саме тому досить цікавим та актуаль-
ним є вивчення та аналіз нормативно-пра-
вових актів та робочих документів вище-
згаданої міжнародної організації у сфері 
правового регулювання інформаційного 
суспільства з метою визначення їх ролі та 
дослідження міжнародної універсальної 
моделі правового регулювання інформа-
ційного суспільства загалом. 

Аналіз останніх досліджень та 
публікацій. Питання правового регу-
лювання інформаційного суспільства 
міжнародними та міжрегіональними орга-
нізаціями висвітлюються в роботах учених 
О. Гриценко, П. Клімушина, Б. Колеснікова,  
М. Латиніна, Ю. Максименко, Є. Макарен-
ка, М. Міхровської, І. Мукомели, С. Попо-
ва, В. Політанського, А. Рачинського та ін. 
Однак, попри значне коло наукових дослі-
джень із окресленої тематики, досі ще не 
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визначена та не проаналізована універ-
сальність міжнародної моделі правового 
регулювання інформаційного суспільства.

Метою статті є дослідження основних 
концептуальних документів, прийнятих 
ООН, та їхня роль, значення у процесі ви-
знання стратегії побудови інформаційного 
суспільства та його правового регулюван-
ня державами окремо.

Виклад основного матеріалу. Одні-
єю з основних міжнародних організацій, 
що має значний вплив на регулювання 
інформаційного суспільства, є ООН. Так, 
нормативно-правові документи, що при-
йняті вищевказаною організацією, скла-
дають той основний базис інформаційної 
політики, який потім «транспортується» у 
національне законодавство демократично 
спрямованих країн, що бажають залучити 
своїх громадян до всіх благ інформаційно-
го суспільства.

Дуже влучно Є. Макаренко пише, що 
«… в більшості розвинених країн за участі 
політичних лідерів, прогресивних урядів 
та фінансової підтримки транснаціональ-
них корпорацій реалізуються програми 
становлення інформаційного суспільства; 
концепції переходу до інформаційної доби, 
плани участі у трансформації суспільних 
інститутів, прийняті міжнародними орга-
нізаціями ООН/ЮНЕСКО, Світовим бан-
ком, Світовою організацією торгівлі, Ор-
ганізацією економічного співробітництва 
і розвитку. В основу концепцій покладе-
но визначення стратегії інформаційного 
суспільства, основних положень, умов 
і пріоритетів міжнародної, регіональної 
та національної інформаційної політики, 
формуються політичні, правові, соціаль-
но-економічні, культурні та технологічні 
передумови переходу до інформаційного 
суспільства, обґрунтовуються специфіка і 
мета глобальних трансформацій» [1, с. 42].  
Тобто, в залежності від того, які ініціативи 
та цілі розвитку інформаційного суспіль-
ства покладені в основу стратегій розвит-
ку держави загалом, і визначаються моде-
лі правового регулювання інформаційного 
суспільства. 

О. Гриценко також вказує на важли-
вість діяльності міжнародних організацій 
у справі розробки й реалізації стратегій 
інформаційного розвитку, і до числа най-

цікавіших джерел відносить онлайнові ма-
теріали Організації економічної співпраці 
та розвитку, Всесвітнього союзу зв’язку, а 
також державних та інших інституцій, від-
повідальних за створення «інформаційної 
магістралі» у США, Канаді, Великобрита-
нії, Німеччині, Франції, Австралії, Японії та 
інших країнах [2]. 

Вважаємо за необхідне обов’язково вка-
зати на значення та вплив міжнародного 
співробітництва на організацію суспільно-
го життя та інформаційної сфери. Оскіль-
ки розвиток інформаційних, комп’ютерних 
та телекомунікаційних технологій набуває 
глобального характеру, інформаційний 
простір, його розповсюдження та регу-
лювання вже давно вимірюється не тіль-
ки державними кордонами, а й має вплив 
ззовні. Відсутність конкретних територій 
та меж функціонування інформаційних 
технологій надає інформаційній сфері чи-
мало переваг на користь можливих варі-
антів ефективного механізму регулювання 
та контролю за виконанням покладених 
зобов’язань. 

Розглянемо деякі з кроків, які були зро-
блені конкретно ООН назустріч створен-
ню ефективного та впливового механізму 
правового регулювання інформаційного 
суспільства. 

Генеральною Асамблеєю ООН були 
прийняті декілька резолюцій, які значно 
доповнили існуючий правовий базис ре-
гулювання інформаційного суспільства. 
На 56 сесії була затверджена Резолюція, 
прийнята Генеральною Асамблеєю ООН 
56/183 «Всесвітня зустріч на найвищому 
рівні з питань інформаційного суспіль-
ства» 21 грудня 2001 року. Основними 
положеннями, які закріплювала дана ре-
золюція, стали [3]:

– рекомендації проведення таких зу-
стрічей із метою обговорення розвитку 
інформаційного суспільства в два етапи, 
перший з яких повинен здійснитися /10–
12 грудня в Женеві, а другий – у 2005 році 
в Тунісі;

– відповідальні за підготовку таких зу-
стрічей та порядку денного затвердили мі-
журядовий підготовчий комітет відкритого 
складу, який також буде займатися під-
готовкою варіантів декларацій та планів 
дій і приймати рішення стосовно процедур 
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участі інших заінтересованих країн у ро-
боті зустрічі на найвищому рівні;

– ведучу управлінську роль у рам-
ках виконавчого секретаріату тепер буде 
виконувати Міжнародний союз електро- 
зв’язку;

– уряди країн зобов’язані брати актив-
ну участь у процесі підготовки до зустрічі 
на найвищому рівні та забезпечувати як 
можна вищий рівень свого представни-
цтва в ній;

–  залучення цільової групи з інформа-
ційно-комунікаційних технологій до про-
ведення таких зустрічей;

– було запропоновано міжнародним 
організаціям, Генеральному секретареві 
Міжнародного союзу електрозв’язку вно-
сити добровільні фінансові вклади в спе-
ціальний цільовий фонд розвитку інфор-
мації та інформаційного суспільства.

Також важливою подією в формуванні 
інформаційного суспільства на міжнарод-
ному рівні в історії людства стало прове-
дення I стадії Всесвітнього саміту з пи-
тань інформаційного суспільства (ВСІС), 
на якому розглядалося питання побудови 
глобального інформаційного суспільства 
вперше в 2003 році. На цьому міжнарод-
ному форумі лідери 161 держави світу під-
писали два стратегічних документи: «Де-
кларацію принципів» та «План дій», котрі 
визначають напрями подальшого розвит-
ку інформаційного суспільства на всіх рів-
нях. Це було обумовлено тим, що постала 
глобальна проблема «цифрового розпо-
ділу», яка стала фактично головною при-
чиною виникнення нових соціально-полі-
тичних розмежувань, поділу держав світу 
та громадян на «інформаційно бідних» 
та «інформаційно багатих», що значною 
мірою визначає міжнародний імідж, со-
ціально-економічний розвиток, розвиток  
демократичних процесів та громадянсько-
го суспільства, інвестиційну привабли-
вість [4].

Визначальними також стали концепту-
альні засади та програми розбудови ново-
го інформаційного середовища напрацю-
вання світового саміту «великої вісімки» 
2000 р. (Окінава, де й була прийнята Окі-
навська хартія і стосувалася формування 
й розвитку політики становлення інформа-
ційного суспільства, а саме: використання 

можливостей цифрових технологій; по-
долання електронно-цифрового розриву; 
сприяння загальній участі країнами, що 
досягли успіху у використанні ІТ; подаль-
ший розвиток створення умов для роз-
витку ІТ у розрізі двосторонньої та бага-
тосторонньої співпраці); світового саміту, 
що проходив у Женеві (Швейцарія, гру-
день 2003 р.); конференцій ЮНЕСКО, що 
відбулися в Майнці (Німеччина, 2003 р.)  
та Парижі (Франція, 2003 р.), саміту з 
проблем розбудови інформаційного су-
спільства та суспільства, що ґрунтується 
на знаннях (Туніс, 2005 р.).

У 2003 році ООН прийняла Декларацію 
принципів «Побудова інформаційного су-
спільства – глобальне завдання у новому 
тисячолітті», в якій проголосили напрям 
обов’язкового використання потенціалу 
інформаційних та комунікаційних техно-
логій задля досягнення сформульованих 
у декларації тисячоліття цілей розвитку, а 
саме: ліквідація крайньої убогості та го-
лоду, забезпечення загальної початкової 
освіти, сприяння рівності чоловіків і жінок 
та розширення прав і можливостей жінок, 
боротьба із захворюваннями, сприян-
ня екологічній усталеності й формування 
глобального партнерства з метою розвит-
ку для забезпечення більш мирного, спра-
ведливого та процвітаючого світу. Ось які 
принципи встановлює декларація: 

– важлива роль органів державного 
урядування й усіх зацікавлених сторін у 
сприянні застосуванню ІКТ із метою роз-
витку;

– інформаційна й комунікаційна інф-
раструктура – необхідний фундамент від-
критого для всіх інформаційного суспіль-
ства;

– доступ до інформації та знань;
– нарощування потенціалу;
– зміцнення довіри та безпеки при ви-

користанні ІКТ;
– створення сприятливого середовища 

на національному та міжнародному рів-
нях;

– додатки на базі ІКТ: переваги в усіх 
аспектах життя;

– культурна розмаїтість і культурна са-
мобутність, мовна розмаїтість й місцевий 
контент;

– свобода ЗМІ;
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– етичні аспекти інформаційного су-
спільства;

– міжнародне та регіональне співробіт-
ництво [5].

Ще одна не менш важлива за своїм зна-
ченням Резолюція прийнята Генеральною 
Асамблеєю ООН на 59 сесії 10 грудня 2004 
року № 59/126 про «Питання відносно ін-
формації». Основні її положення стосують-
ся ролі інформації у повсякденному житті 
людства і говорять про те, що сьогодні ін-
формація перебуває на службі у людства. 
Політика та діяльність Організації Об’єд-
наних Націй у сфері суспільної інформа-
ції залишається незмінною й покликана 
всіляко забезпечувати та укріплювати її 
роль за допомогою спеціально створених 
комітетів з інформації, Департаменту сус-
пільної інформації та Генерального секре-
таря ООН. Така Резолюція стала відповід-
ним логічним кроком у подоланні розриву 
у використанні інформаційних та комуні-
каційних технологій між розвиненими та 
розвиваючими країнами задля того, аби 
скоротити відставання між державами, які 
не отримують ніяких переваг від викори-
стання надбання інформаційно-техноло-
гічної революції. Приймаючи цю Резолю-
цію, ООН мала на меті усунути існуючу 
незбалансованість, характерну для гло-
бальної інформаційно-технологічної сфе-
ри з тим, щоб зробити її більш справедли-
вою, загальнодоступною та ефективною. 
Департаменту суспільної інформації було 
доручено приділяти якомога більше ува-
ги таким основним проблемам, як: вико-
ріненню злиднів у суспільстві, запобіган-
ню конфліктів, сталому розвитку, правам 
та свободам людини у сфері використан-
ня надбань інформаційно-комунікаційних 
технологій, ВІЛ, боротьбі з тероризмом у 
всіх його формах та проявах. Загальна ді-
яльність Департаменту суспільної інфор-
мації стосується розробки стратегій у сфе-
рі комунікації; він забезпечує рівність усіх 
офіційних мов ООН; усуває розриви між 
державами у розвитку та використанні 
цифрових технологій; щорічно розробляє 
програмні пріоритети, ініціативи, проекти, 
котрі направлені на регулювання бюдже-
ту, функціонування інформаційних цен-
трів ООН, стратегічних комунікаційних 
служб, інформаційно-пропагандистських 

кампаній. Особливо важливо оцінюється 
роль Департаменту в миротворчих опера-
ціях, а також в активізації діалогу між ци-
вілізаціями та укріпленням культури світу 
з метою забезпечення глибшого взаємо-
розуміння між державами [6]. Зазначаєть-
ся, що для побудови глобального інфор-
маційного суспільства необхідно подолати 
ряд проблем:

1) інформаційно-технологічний дисба-
ланс та інформаційну ізоляцію окремих 
регіонів і країн;

2) негативний вплив комунікаційних та 
інформаційних технологій;

3) незабезпеченість інформаційних 
прав та свобод людини (громадянина), 
включаючи право на доступ до інформації 
і конфіденційність тощо.

А 27 березня 2006 року Генеральна 
Асамблея ООН прийняла Резолюцію, в якій 
проголосила 17 травня Міжнародним днем 
інформаційного суспільства, чим надала 
своїм рішенням ще більшої важливості та 
необхідності як святкувати, так і поважати 
нову епоху життя – епоху знань.

Висновки. Організація Об’єднаних На-
цій також займається питаннями правового 
регулювання інформаційного суспільства 
та розв’язанням їх проблем, приймаючи 
численну кількість концептуальних між-
народних нормативних документів. Саме 
тому ми можемо так впевнено заявляти 
та говорити про модель правового регу-
лювання інформаційного суспільства на 
міжнародному рівні – міжнародні організа-
ції. Це зовсім нова, але не менш важлива 
модель, яка надасть можливість проаналі-
зувати значення та вплив міжнародних та 
міжурядових організацій на формування 
правових засад регулювання інформацій-
ного суспільства загалом.

Виділення міжнародно-універсальної 
моделі правового регулювання інформа-
ційного суспільства зовсім не означає, 
що така модель є стовідсотково правиль-
ною чи загально-універсальною для роз-
будови державної політики в сфері ре-
гулювання інформаційних відносин для 
кожної держави; що її концепція стане в 
нагоді будь-якій країні, що обрала шлях 
переходу від індустріального суспільства 
до інформаційного. Основна суть даної 
моделі полягає в тому, що вона базуєть-
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ся на правових принципах та нормах, 
прийнятих міжнародними організаціями 
в сфері регулювання надбань інформа-
ційно-технологічної революції, та широ-
ким використанням їх окремою особою, 
суспільством. І головною особливістю та-
кого регулювання є його неминучість та 
обов’язкове виконання, як і неминучий 
перехід від індустріального до інформа-
ційного суспільства, а згодом – і до інте-
лектуального.

Щодо питання співвідношення міжна-
родних нормативно-правових документів 
із законодавством України, то слід зазна-
чити, що основні цілі та принципи, прого-
лошені Організацією Об’єднаних Націй, а 
також декларації принципів та план дій, 
напрацьовані на всесвітніх зустрічах на 
найвищому рівні з питань інформаційного 
суспільства (Женева, грудень 2003 року; 
Туніс, листопад 2005 року), були вико-
ристані за основу та покладені в основні 
положення Закону України «Про Основні 
засади розвитку інформаційного суспіль-
ства в Україні на 2007–2015 роки», а та-
кож Стратегію розвитку інформаційного 
суспільства в Україні.
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ЩОДО ОКРЕМИХ АСПЕКТІВ ГОСПОДАРСЬКО-ПРАВОВОГО 
СТИМУЛЮВАННЯ ВЕНЧУРНОГО ІНВЕСТУВАННЯ

У статті розглядаються аспекти господарсько-правового стимулювання венчурного 
інвестування. Було вказано на необхідність прийняття відповідних концепцій держав-
ного стимулювання венчурного інвестування в Україні, які передбачатимуть набір від-
повідних заходів для забезпечення ефективного розвитку венчурного інвестування.

Ключові слова: венчурне інвестування, господарсько-правове стимулювання, 
ефективний розвиток. 

Постановка проблеми. Відсутність 
господарсько-правового підходу до сти-
мулювання венчурного інвестування, що 
вже давно зарекомендувало себе надій-
ним джерелом фінансування інноваційних 
підприємств, зумовлює відсутність в Укра-
їні ефективного середовища для розвитку 
інноваційних наукоємних галузей в Укра-
їні та подальшої комерціалізації розробок 
інноваційними підприємствами.

Аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. Юридичні аспекти венчурного ін-
вестування, а саме деякі питання право-
вого регулювання господарських відносин 
щодо інвестування, державної та недер-
жавної підтримки інноваційної діяльності 
суб’єктів господарювання можна зустріти 
в роботах: Ю.Є. Атаманової, /М.Д. Васи-
ленка, Д.Є. Висоцького, О.М. Вiнник, / 
О.М. Дюгованець, О.Р. Кiбенко, В.М. Кос-
сака, Д.В. Зятіної, Т.В. Муляр, О.І. Ону-
фрієнка, О.П. Подцерковного, В.В. Поєди-
нок, О.Е. Сiмсон та деяких інших. 

Мета дослідження. Разом із тим ці 
дослідження потребують доповнення 
обґрунтуванням необхідності господар-
сько-правового стимулювання венчурного 
інвестування в Україні, яке передбачати-

ме набір засобів для стимулювання роз-
витку венчурного інвестування.

Виклад основного матеріалу. Дер-
жавна зацікавленість у появі та розвитку 
венчурного інвестування обумовлена тим, 
що венчурний капітал ефективно підтри-
мує малий інноваційний сектор, який може 
висувати зі своїх рядів підприємства рівня 
Microsoft, Oracle, Intel, Google, котрі пере-
творилися у масштабних гравців ринку на 
основі своєчасного впливу венчурного капі-
талу. Завдяки венчурному капіталу полег-
шується впровадження нових технологій у 
виробничий процес, вирішується завдання 
переходу до економіки, заснованої на знан-
нях та інтелектуальному капіталі, яке є прі-
оритетним для більшості країн світу [4].

У процесі розвитку ринкових відносин 
державна інноваційна політика у підсумку 
повинна зводитися до створення необхід-
них умов для формування інвестиційного 
ринку, відповідної інноваційної та інвес-
тиційної інфраструктури, підтримки ін-
новаційних напрямів і нових технологій. 
При цьому доцільно враховувати зарубіж-
ний досвід інституційного та фінансового 
впливу держави на формування іннова-
ційного та підприємницького середовища 
та їх взаємодію. Так, форми втручання у 
процес фінансування інноваційного про-
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цесу в різних країнах дуже відрізняються. 
Наприклад, французькі експерти, аналі-
зуючи основні законодавчі засоби з дер-
жавної підтримки фінансування іннова-
ційного процесу в промислово розвинутих 
країнах, виділяють дві сфери державного 
впливу – до початку інноваційного проек-
ту, коли віднаходяться кошти для його ре-
алізації, і після початку, коли стимулююча 
роль держави виявляється у встановлен-
ні пільгового податкового, кредитного та 
амортизаційного режиму [1; 3, с. 64].

На сьогоднішній день у складі джерел 
фінансування інноваційної діяльності під-
приємств переважають власні ресурси та-
ких підприємств (їх засновників, друзів, 
рідних, знайомих тощо). На думку окре-
мих учених-економістів [5] така ситуація 
зумовлена, перш за все, складним проце-
сом залучення зовнішніх фінансових ре-
сурсів (через несприятливий інвестицій-
ний клімат, нерозвиненість венчурного 
фінансування тощо). 

Що стосується венчурного інвестуван-
ня, то можна виділити два підходи до ролі 
держави щодо стимулювання інвестування 
діяльності венчурних інвесторів: 1) роль 
держави повинна обмежитися виключ-
но законотворчою діяльністю (правовим 
регулюванням) та забезпеченням дотри-
мання встановлених правил; 2) крім ді-
яльності, що зазначена в першому пункті, 
держава також бере безпосередню участь 
у здійсненні венчурного інвестування.

Характерні особливості цих підходів 
можна прослідкувати на прикладі США 
(де роль державних венчурних інвести-
цій, порівняно з інвестиціями приватного 
капіталу, незначна) та Європи (де роль 
державних венчурних інвестицій значно 
відчутніша).

Якщо узагальнити досвід США у сфері 
розвитку та стимулювання венчурного ін-
вестування, то характерними рисами аме-
риканської моделі венчурного капіталізму 
виступають: активне податкове стимулю-
вання створення нових підприємств у ці-
лому та венчурних підприємств зокрема; 
гарантування з боку держави фінансуван-
ня, що надається на потреби новостворе-
них венчурних підприємств; розвинений 
фондовий ринок, що є ядром венчурного 
інвестування в США і на якому акумулю-

ються кошти для інвестування, на ньому ж 
відбувається продаж компаній, що досяг-
ли значних успіхів у післяінвестиційний 
період; гнучка регуляторна політика у 
сфері венчурного інвестування; головни-
ми об’єктами венчурного інвестування в 
США є новостворені підприємства, в осно-
ві яких є нова ідея або технологія; підпри-
ємство фінансується з самих ранніх етапів 
свого існування; потужна інфраструкту-
ра ринку: технопарки, центри трансферу 
технологій, дочірні підприємства великих 
компаній у наукових інститутах та уні-
верситетах [2]. Слід позитивно відзначи-
ти такі особливості державного стимулю-
вання венчурного інвестування, властиві 
американській моделі: 

– податкове стимулювання підприємств 
із венчурним капіталом, що дозволяє стар-
тапу бути більш привабливим для інвесто-
ра з точки зору зменшення загальних опе-
раційних витрат реципієнта інвестицій, 
принаймні в частині оподаткування;

– стимулювання розвитку фондового 
ринку, що в сукупності з високою репута-
цією головних біржових майданчиків США 
створює впевненість, що продаючи частку 
реципієнта інвестицій через механізм роз-
міщення акцій (ІРО), венчурний інвестор 
зможе максимізувати свій прибуток. Отже, 
інвестори готові йти на вищі ризики, вкла-
даючи кошти в реципієнтів, оскільки в 
країні існує чіткий, зрозумілий та надійний 
механізм виходу з підприємства з макси-
мальними прибутками у випадку, якщо 
стартап виявиться успішним;

– стимулювання державою розвитку 
інноваційної інфраструктури, на базі якої 
можуть ефективно акумулюватись у зна-
чній кількості інноваційні підприємства, 
що створює для венчурних інвесторів уні-
кальну можливість обирати кращі проекти 
на фоні прямої конкуренції між учасника-
ми таких елементів інноваційної інфра-
структури (бізнес-інкубаторів, бізнес-ак-
селераторів тощо). 

У країнах Європи венчурне інвестуван-
ня має такі особливості: держава дуже 
часто виступає в ролі прямого інвесто-
ра в малі венчурні компанії; розвинений 
механізм державної участі у венчурно-
му інвестуванні через фонди фондів, які 
інвестують державні кошти у створення 



Право та державне управління

28

венчурних фондів у рівних частках із при-
ватним капіталом; нерозвинений фондо-
вий ринок є перешкодою для отримання 
фінансування та виходу нових компаній 
на ринки капіталів; велику роль держава 
приділяє розвитку інфраструктури: тех-
нопарки, технополіси тощо створюються 
за рахунок держави; державна політика 
спрямована на зменшення шляху від роз-
робки ідеї до її втілення, що вирішується 
шляхом створення у навчальних закладах 
венчурних компаній; переважають інвес-
тиції у компанії на пізніх етапах її розвит-
ку. Ситуацію з фінансуванням start-up 
проектів намагаються виправити шляхом 
створення спеціалізованих фондів; подат-
кові стимули – зменшення податків для 
інвесторів, звільнення від оподаткування 
на початкових стадіях зародження висо-
котехнологічних компаній тощо [2]. До 
позитивних елементів державного сти-
мулювання венчурного інвестування в єв-
ропейській системі слід віднести:

– пряме державне інвестування в ін-
новаційні проекти (стартапи) важливо-
го державного значення, що дозволяє 
державі отримувати вигоди не лише від 
успішної реалізації відповідного проекту, 
але і від побічного стимулювання розвит-
ку такої сфери шляхом демонстрації заці-
кавленості держави в успішному її розвит-
ку (сигналізація про попит на відповідну 
технологію, який може викликати пропо-
зицію від приватних розробників);

– спільне інвестування державою ра-
зом із приватними венчурними інвестора-
ми в різноманітні інноваційні проекти, що 
зумовлює підвищення довіри приватних 
інвесторів до інвестування разом із дер-
жавою як наслідок мінімізації їх ризиків, 
так як при тому ж рівні фінансування, 
який необхідний для успішного розвитку 
проекту, фактичні втрати приватних ін-
весторів будуть менші (так як лише ча-
стина з інвестованих коштів належить 
приватним інвесторам, то у випадку бан-
крутства реципієнта втрати приватних ін-
весторів менші);

– стимулювання розвитку інноваційної 
інфраструктури та стартапів при вищих 
навчальних закладах та наукових устано-
вах заслуговує на особливу увагу, зважа-
ючи на тенденції розвитку інноваційних 

високотехнологічних середовищ. Йдеться 
про важливість на сучасному етапі розвит-
ку високих інформаційних технологій та-
ких елементів, як коворкінги (спеціалісти 
можуть обмінюватись ідеями), нетворкінги 
(вони можуть обмінюватись успішним до-
свідом), а також вже майже класичні еле-
менти інноваційної інфраструктури: тех-
нологічні парки та бізнес-інкубатори, що 
дозволяють молодим підприємствам отри-
мувати необхідні базові знання з ведення 
бізнесу, а також доступ до різноманітного 
обладнання, яке пришвидшує період пе-
реходу підприємства від зародження до 
стадії залучення венчурних інвестицій. Те 
ж саме слід сказати і про підприємства, 
що створюються професорсько-викла-
дацьким та студентським складом вищих 
навчальних закладів (наукових установ). 
Поєднання інноваційних ідей зі знаннями 
про шляхи їх втілення і реалізації дозво-
ляє венчурному інвестору перед здійс-
ненням інвестиції інвестувати в підприєм-
ства на передпосівних стадіях, зважаючи 
на високу ймовірність уникнення такими 
стартапами помилок, які допускають мо-
лоді команди без допомоги і підтримки 
досвідчених спеціалістів.

Україна на сьогоднішній день не впи-
сується в жодну з цих систем. Відсут-
ність відповідного стимулювання підпри-
ємств-реципієнтів та венчурних фондів, 
які здійснюють інвестування інноваційних 
підприємств, які реалізують проекти у 
стратегічно важливих для держави сфе-
рах, слід визнати недоліком нашого за-
конодавства, зважаючи на той факт, що 
венчурні інвестиції могли б забезпечити 
необхідний капітал для розвитку таких 
стратегічно важливих сфер, який на сьо-
годнішній день відсутній в Україні, навіть 
незважаючи на значну кількість отрима-
них коштів від міжнародних організацій 
(Міжнародний валютний фонд, Європей-
ським банк реконструкції та розвитку 
тощо).

Відсутність механізму, що передбачав 
би дієву підтримку саме венчурного інвес-
тування в Україні, не в останню чергу по-
яснюється недостатньою інформованістю 
потенційних реципієнтів інвестицій про 
таку форму інвестування, про що вже зга-
дувалося вище.
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Отже, у сфері державного стимулюван-
ня венчурного інвестування існують про-
блеми. З метою аналізу наявних недоліків 
державного стимулювання розвитку сфе-
ри венчурного інвестування в Україні слід 
визначити, що ж слід розуміти під госпо-
дарсько-правовим стимулюванням вен-
чурного інвестування в Україні.

Господарсько-правове стимулювання 
венчурного інвестування в Україні – си-
стема заходів публічно-правового та при-
ватно-правового впливу на сферу право-
відносин щодо венчурного інвестування з 
метою досягнення правового, економічно-
го та соціального ефекту створення пра-
вового середовища використання венчур-
них інвестицій для фінансування малих та 
середніх інноваційних підприємств, роз-
витку національної інноваційної системи 
України, пріоритетних сфер інноваційного 
економічного розвитку держави та регіо-
нів, забезпечення конкурентоспроможно-
сті українських інноваційних підприємств 
на світових ринках, підвищення ефектив-
ності виконання науково-дослідних та до-
слідно-конструкторських робіт національ-
ними інноваційними підприємствами.

Як уже відзначалося вище, на сьогодні 
система заходів господарсько-правового 
стимулювання державою венчурного ін-
вестування в Україні є неефективною. 

Зокрема, на думку О.С. Москвіна, го-
ловними проблемами в Україні є неста-
більне зовнішнє середовище, нерозвине-
ність венчурної інфраструктури, низька 
ліквідність венчурних інвестицій у зв’язку 
з нерозвиненістю фондового ринку, наяв-
ність в основному іноземного венчурного 
капіталу, слабка інформаційна підтримка. 
О.С. Москвін пропонує розвивати фондо-
вий ринок для забезпечення ліквідності 
венчурних інвестицій, створювати біржо-
ві майданчики з торгівлі цінними папе-
рами високотехнологічних підприємств, 
а також залучати альтернативні джерела 
до здійснення венчурного інвестування  
[7, с. 92]. Слід погодитися з необхідністю 
стимулювання розвитку фондового ринку, 
як одного з чинників стимулювання роз-
витку венчурного інвестування в Україні. 
Разом із тим, слід вказати, що в першу 
чергу на державну підтримку та стимулю-
вання заслуговують саме венчурні інвес-

тиційні фонди та підприємства-реципієн-
ти венчурних інвестицій, тому що, якими 
б зручними та досконало врегульованими 
не були суміжні сфери, все починається 
саме з фінансування інвестором проекту 
реципієнта. Якщо на цьому етапі еконо-
мічної операції державне стимулювання 
та правове забезпечення відсутні, інвес-
тор не розглядатиме потенційні переваги 
подальшого продажу акцій на фондово-
му ринку, так як не має впевненості, що 
стартап проіснує достатньо довго для роз-
міщення цінних паперів на фондовій біржі.

У свою чергу І.С. Кузнєцова пропонує 
такий шлях для впливу на створення умов 
для залучення потенційних учасників 
ринку венчурних інвестицій (як інвесто-
рів, так і реципієнтів): «По-перше, необ-
хідно сприяти розвиткові пропозицій інно-
ваційних проектів, готових для прийняття 
венчурних інвестицій. Інструментами для 
цього, як свідчить світова практика, є фо-
нди «посівного» інвестування, що базу-
ються на бюджетних ресурсах. По-друге, 
потрібно розвивати інфраструктуру ін-
новаційної діяльності, що є інструментом 
скорочення сукупних (трансформаційних 
та транзакційних) витрат індивідуальних 
учасників венчурних інвестицій. Джере-
лом стартових інвестицій у розвиток інф-
раструктури (бази даних, технопарки, ін-
кубатори, інноваційні та науково-технічні 
центри, агенції з трансферу технологій, 
консалтингові структури, специфічні фон-
дові біржі тощо), як показує світовий дос-
від, є також бюджетні кошти, що виокрем-
люються в межах відповідних програм. 
По-третє, доцільно ввести пільговий ре-
жим функціонування малих інноваційних 
компаній – акцепторів венчурного капіта-
лу, що є інструментом скорочення витрат 
на використання ефективної варіації вен-
чурних інвестицій. По-четверте, необхідно 
вирішити питання щодо впровадження ін-
ститутів державного страхування і гаран-
тування венчурних інвестицій у суспільно 
важливі інноваційні проекти малого бізне-
су» [6, ст. 93–94]. У цілому слід підтрима-
ти пропозиції, висловлені І.С. Кузнєцовою, 
щодо невідкладних заходів державного 
стимулювання венчурного інвестування, 
які потребують певного переосмислен-
ня. Зокрема, слід повністю погодитися з 
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пропозицією щодо запровадження пільго-
вих умов для функціонування реципієнтів 
венчурних інвестицій задля забезпечення 
більш ефективного використання ними 
отриманих інвестицій на науково-дослід-
ні та дослідно-конструкторські роботи, 
а не на різноманітні операційні витрати 
(орендна плата, комунальні платежі, міс-
цеві податки тощо). Крім того, заслуговує 
на підтримку пропозиція щодо запрова-
дження державного страхування венчур-
них інвестицій в інноваційні підприємства, 
які розробляють суспільно важливий про-
дукт (надають послугу, виконують функ-
цію своїм існуванням).

Разом із тим пропозиції щодо держав-
ного страхування венчурних інвестицій, 
виконання державою функцій «посівного» 
фонду, а також основний тягар фінансу-
вання розвитку інноваційної інфраструк-
тури за рахунок держави на сьогоднішній 
день видаються малоймовірними механіз-
мами державної підтримки розвитку вен-
чурного інвестування в Україні, зважаючи 
на стан економіки країни станом на мо-
мент написання цього дослідження (де-
вальвація гривні, падіння темпів розвитку 
економіки, відсутність зростання ВВП, на-
явність значної кількості зовнішніх позик 
та кредитів, для частини з яких вже на-
став період виконання тощо).

Запропоновані І.С. Кузнєцовою меха-
нізми стимулювання венчурного інвесту-
вання становлять цінність у довгостро-
ковій перспективі (за умови презумпції 
успішного розвитку економіки України) 
при плануванні програм інноваційної по-
літики держави на період до 2025 року 
включно. В довгостроковій перспекти-
ві наявність сформованих правових під-
валин для створення та функціонування 
державних венчурних «посівних» фондів, 
державного фінансування створення но-
вих об’єктів інноваційної інфраструкту-
ри (не лише технопарків та технополісів, 
значна частина з яких на сьогоднішній 
день не отримує належного фінансуван-
ня, а й бізнес-інкубаторів, акселерато-
рів, центрів трансферу технологій і т. д.) 
та забезпечення механізму державного 
страхування венчурних інвестицій у прі-
оритетні сфери інноваційного розвитку 
(з поширенням відповідного механізму 

не лише на державу, а й на можливість 
страхування місцевими громадами в особі 
відповідних органів, венчурних інвестицій 
в пріоритетні інноваційні сфери економі-
ки регіонального значення) забезпечить 
належну можливість подальшого розвитку 
національної інноваційної системи Украї-
ни та венчурних інвестицій, як її важливої 
складової.

Підводячи проміжний підсумок, слід 
вказати, що державна політика щодо під-
тримки та стимулювання розвитку венчур-
ного інвестування в Україні повинна бути 
спрямована, в першу чергу, на забезпе-
чення стимулювання діяльності венчур-
них інвестиційних фондів та реципієнтів 
венчурних інвестицій.

Одним із вже існуючих способів сти-
мулювання венчурних інвестиційних 
фондів в Україні є податкові пільги, що 
передбачені для інститутів спільного ін-
вестування (далі – ІСІ). Так, згідно з пп. 
141.6.1. Податкового кодексу України від 
02.12.2010 року звільняються від оподат-
кування кошти спільного інвестування, а 
саме: кошти, внесені засновниками кор-
поративного фонду, кошти та інші активи, 
залучені від учасників інституту спільно-
го інвестування, доходи від здійснення 
операцій з активами інституту спільного 
інвестування, доходи, нараховані за акти-
вами інституту спільного інвестування, та 
інші доходи від діяльності інституту спіль-
ного інвестування (відсотки за позиками, 
орендні (лізингові) платежі, роялті тощо) 
[8]. Вище вже згадувалося, що оскільки 
доходи венчурних фондів не оподатко-
вуються, то таку організаційно-правову 
форму часто використовують не за при-
значенням – не для здійснення інвестицій 
в інновації.

Тому для стимулювання венчурних ін-
весторів вкладати гроші саме в ризикові 
інноваційні проекти варто було б запрова-
дити певні пільги для молодих інновацій-
них підприємств, які є об’єктами венчурно-
го інвестування, та встановити обов’язок 
венчурних інвестиційних фондів вкладати 
кошти у відповідні підприємства, які від-
повідають ознакам реципієнтів венчурних 
інвестицій, які закріплені в законі (вище 
в цій роботі вже наводилися відповідні 
пропозиції). Це буде виступати додатко-
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вою гарантією здійснення інвестицій саме 
в підприємства-реципієнти, які відповіда-
ють встановленим у законодавстві вимо-
гам до реципієнтів венчурних інвестицій, 
що забезпечить ефект для інноваційного 
розвитку країни, який виправдає запро-
вадження спеціальних умов для окремих 
суб’єктів господарювання.

Тут можна запропонувати кілька меха-
нізмів податкового стимулювання реципі-
єнтів венчурних інвестицій.

По-перше, це повне звільнення від 
оподаткування (податкові канікули) на 
період розроблення інноваційного проек-
ту. Наприклад, після реєстрації інновацій-
ного стартапу в технопарку або початку 
співробітництва між старпатом і бізнес 
інкубатором, або між стартапом і вищим 
навчальним закладом (іншою науковою 
установою) такий стартап за поданням 
відповідного технопарку, бізнес-інкубато-
ра, вищого навчального закладу або іншої 
наукової установи до органів податкової 
служби реєструється зі вказівкою відведе-
ного терміну на виконання інноваційного 
проекту (строк виконання проекту може 
бути підтверджений висновком незалеж-
ної експертизи) та отримує податкові ка-
нікули на строк виконання такого іннова-
ційного проекту.

Окрім повного звільнення від оподатку-
вання, також можна запровадити механізм 
часткового звільнення. Зокрема, після от-
римання реципієнтом венчурних інвести-
цій венчурний інвестиційний фонд подає 
до органів податкової служби інформацію 
про таку інвестицію, профіль діяльності 
підприємства та затвердженою реципі-
єнтом інвестицій стратегію розроблення 
інноваційного продукту, яка пройшла не-
залежну експертизу щодо строків її реалі-
зації. За результатами розгляду відповід-
них документів орган податкової служби 
вносить відповідне підприємство до спеці-
ального реєстру суб’єктів господарюван-
ня, які мають право на використання по-
ловини ставки податку, встановленої для 
відповідної категорії підприємств. Напри-
клад, якщо загальна ставка оподаткуван-
ня для таких підприємств становить 5% 
(так як підприємство є платником єдиного 
податку відповідної групи), то фактично 
реципієнт венчурних інвестицій зобов’я-

заний сплачувати податки, виходячи зі 
ставки оподаткування 2,5%.

В обох запропонованих вище сцена-
ріях стимулювання діяльності реципієн-
тів венчурних інвестицій постає питання 
контролю за дотриманням суб’єктами го-
сподарювання заявлених строків вико-
нання інноваційного проекту (розроблен-
ня продукту, втілення розробки в робочу 
модель тощо). Відповідні повноваження 
слід покласти на органи податкової служ-
би, які у випадку недотримання суб’єк-
том господарювання заявлених строків 
без об’єктивних причин (які виключають 
подовження таких строків) мають право 
стягнути з такого суб’єкта господарюван-
ня всі недоотримані бюджетом кошти. У 
випадку недостатності коштів у відповід-
ного суб’єкта господарювання субсидіар-
ну відповідальність нестиме суб’єкт, за 
поданням якого підприємство було заре-
єстровано як реципієнт венчурних інвес-
тицій, який виконує інноваційний проект: 
венчурні інвестиційні фонди, вищі на-
вчальні заклади, бізнес-інкубатори, тех-
нопарки.

Висновки і пропозиції. Підбиваючи 
підсумок, необхідно вказати на необхід-
ність прийняття відповідних концепцій 
державного стимулювання венчурного ін-
вестування в Україні, які передбачатимуть 
набір відповідних заходів для забезпечен-
ня ефективного розвитку венчурного ін-
вестування.
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 Tarnavskiy R. Concerning certain aspects of the economic and legal incentives 
of venture investment

This article discusses aspects of the economic and legal incentives of venture investment. 
The need for the adoption of the concepts of state stimulation of venture capital investment 
in Ukraine, which will provide a set of appropriate measures to ensure the effective devel-
opment of venture investment.
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ЗЛОВЖИВАННЯ ПЛАТНИКАМИ ПОДАТКІВ СВОЇМИ 
СУБ’ЄКТИВНИМИ ПОДАТКОВИМИ ПРАВАМИ: 
ПРОБЛЕМИ ПРАКТИКИ

Стаття присвячена дослідженню проблеми зловживання платниками податків своїми 
правами. Особливий акцент автор робить саме на практичній стороні цього питання. 
На основі проведеного аналізу автор дійшов висновку, що зловживанням платниками 
податків своїми правами є недобросовісною їх реалізацією всупереч соціальним цілям, 
що були передбачені законодавцем. Соціальними цілями реалізації платниками подат-
ків своїх прав є їх реалізація відповідно до основних засад податкового законодавства 
України (ст. 4 Податкового кодексу України).

Ключові слова: зловживання податковими правами, платник податків, суб’єктивне 
право, недобросовісна реалізація права, соціальні цілі податкових прав платника по-
датків.

Постановка проблеми. Суб’єктивне 
право має межі реалізації, оскільки воно 
є мірою свободи, можливою поведінкою 
правомочної особи в правовідносинах. 
Використання суб’єктивного права з по-
рушенням меж його дії, його реалізація в 
недозволених конкретних діях, які запо-
діюють шкоду іншій особі чи загрожують 
чужому праву, є зловживанням суб’єктив-
ним правом. Проблема зловживання пра-
вом існувала завжди, і позбутися цього 
явища неможливо, позаяк воно є сутністю 
самого права як іманентної частини влади 
та свободи. У податкових правовідноси-
нах платник податків є слабо захищеним 
суб’єктом, а відповідно, таким, що завжди 
шукає додаткові можливості для реалізації 
та захисту своїх інтересів, а отже, реалізу-
ючи свої права, може вдатися до зловжи-
вання ними.

Ступінь дослідження. Дослідженню 
проблем зловживання правом приділя-

ли увагу такі вітчизняні й зарубіжні на-
уковці, як М.М. Агарков, С.М. Братусь,  
В.П. Грибанов, Р.О. Кірюшкін, М.С. Малеїн,  
А.А. Малиновський, О.Ф. Скакун та ін. У 
своїх наукових роботах сучасні вчені та 
науковці минулих часів по-різному, інколи 
діаметрально протилежно трактують злов-
живання правом як правову категорію, що 
й вимагає ґрунтовного вивчення як науко-
вих позицій, так і вироблених практикою 
підходів до категорії зловживання правом.

Тому метою цієї статті є аналіз практи-
ки щодо зловживання податковими права-
ми та вироблення авторської позиції сто-
совно досліджуваного правового явища.

Виклад матеріалу. У сучасній науці 
сформувалися декілька напрямів тракту-
вання категорії «зловживання правом» і 
визначення її місця серед інших різнови-
дів правової поведінки.

Одні науковці взагалі заперечують іс-
нування зазначеного явища (М. Агарков 
[1], С. Братусь [2], М. Малеїн [3] та ін.), 
пояснюючи це тим, що особа, яка зловжи-
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ває своїм суб’єктивним правом, виходить 
за межі права. Отже, право закінчується 
там, де починається його зловживання, 
тому, на їхню думку, сам термін «зловжи-
вання правом» є суперечливим. 

Представники другого напряму визна-
чають зловживання правом як особливий 
різновид правопорушення (А. Волков [4], 
В. Грибанов [5], І. Покровський [6] та 
ін.). Вони наголошують на тому, що осо-
ба, реалізуючи своє суб’єктивне право, 
використовує такі недозволені способи та 
форми його реалізації, у результаті яких 
завдається шкода іншим суб’єктам права.

Представники третьої позиції [7] роз-
глядають зловживання правом як фор-
мально правомірну поведінку, проте амо-
ральну за способами здійснення всупереч 
призначенню суб’єктивного права, яка 
не приносить ніякої користі ні державі, 
ні суспільству, ні особі. Тут зловживання 
правом розглядається як нерозумне, не-
сумлінне здійснення права, у якому про-
глядається антисоціальна спрямованість 
дій уповноваженого суб’єкта.

Найбільш слушною, на нашу думку, є 
четверта позиція, згідно з якою зловжи-
вання правом розглядається як різновид 
правової поведінки. Так, В. Лазарєв наго-
лошує на тому, що зловживання правом 
не може кваліфікуватися як правопору-
шення, оскільки воно є різновидом діянь 
неправового характеру, своєрідним відхи-
ленням від правопорядку [8].

Зловживання правом, як справедливо 
зазначає В. Рєзнікова, повністю відпові-
дає всім ознакам правової поведінки [9].

До ознак зловживання правом нале-
жать такі:

– наявність суб’єктивних прав у кон-
кретного суб’єкта і використання їх не за 
призначенням;

– зловживання здійснюється умисно;
– настання негативних юридичних на-

слідків (шкоди) або загроза їх настання;
– відсутність прямого порушення при-

писів норми права;
– у ході зловживання правом порушу-

ється не «літера», а «дух» права, його 
принципи, ідея та ін. [10, с. 96].

Вважаємо, що зловживання платника-
ми податків своїми правами є недобро-
совісною поведінкою платників податків 

щодо реалізації їхніх прав. Зловживання 
податковими правами характеризується 
такими ознаками:

1) категорією «зловживання правом» у 
податковому праві охоплюються випадки, 
коли належні платнику права здійснюють-
ся не відповідно до їх цільового призна-
чення;

2) зловживання здійснюється формаль-
но в межах належного платнику суб’єк-
тивного права;

3) під час зловживання правом поведін-
ка платника податків з об’єктивної сторо-
ни бездоганна, сама ознака «зловживан-
ня» проявляється із суб’єктивної сторони, 
тобто з позиції внутрішнього ставлення 
платника до діяння. Тобто необхідна оцін-
ка суб’єктивного моменту: з якою метою 
діяв суб’єкт? Мотиви такої поведінки дуже 
різноманітні та не обмежуються метою 
завдати шкоду іншій стороні чи отрима-
ти додатковий дохід. Метою може бути й 
відновлення «справедливості» у розумінні 
платників податків, ігнорування інтересів 
інших суб’єктів тощо.

На практиці зловживання правом до-
сить складно встановити. Зловживання 
правом слід відрізняти від добросовісної 
помилки платника податків, коли він не 
знав і не міг знати, що його вводять в ома-
ну.

Так, Вищий адміністративний суд Укра-
їни у справі про визнання неправомірним 
та скасування податкового повідомлен-
ня-рішення, встановив, що відповідачем 
проведено документальну невиїзну по-
запланову перевірку позивача щодо до-
кументального підтвердження госпо-
дарських відносин із контрагентами, їх 
реальності та повноти відображення в 
обліку. На підставі висновків перевірки 
відповідачем прийнято спірне податкове 
повідомлення-рішення. Суди попередніх 
інстанцій, відмовляючи в задоволенні по-
зову, виходили з відсутності в позивача 
всіх необхідних належним чином складе-
них бухгалтерських документів щодо вза-
ємовідносин із контрагентами та з того, 
що документи, надані позивачем для під-
твердження подальшого використання 
придбаного товару, не можуть слугувати 
беззаперечним доказом отримання товару 
саме від вказаних контрагентів. 
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Колегія суддів Вищого адміністратив-
ного суду України дійшла висновку, що 
вказані висновки судів не можна вважати 
такими, що зроблені на підставі повно та 
всебічно досліджених встановлених фак-
тичних обставин справи. Під час вирішен-
ня податкових спорів презюмується добро-
совісність платника податку і, відповідно, 
обґрунтованість отриманої ним податко-
вої вигоди (тобто зменшення податково-
го зобов’язання). Податковий орган може 
довести, що отримана платником подат-
ку податкова вигода є необґрунтованою. 
Так, податкова вигода може бути необ-
ґрунтованою, зокрема, якщо господарські 
операції між позивачем та його контраген-
том не були реальними, а оформлялися 
лише документально. При цьому сама со-
бою наявність або відсутність окремих до-
кументів, а так само помилки у їх оформ-
ленні не є підставою для висновків про 
відсутність господарської операції, якщо 
з інших даних вбачається, що фактичний 
рух активів або зміни у власному капіта-
лі чи зобов’язаннях платника податків у 
зв’язку з його господарською діяльністю 
існували. Водночас наявність формально 
складених, але недостовірних первинних 
документів, відповідність яких фактичним 
обставинам спростована належними до-
казами, не є безумовним підтвердженням 
реальності господарської операції.

Також податкова вигода може визнава-
тись необґрунтованою, зокрема, якщо для 
цілей оподаткування враховані опера-
ції не відповідають їх дійсній економічній 
меті чи враховані операції не обумовлені 
розумними економічними чи іншими при-
чинами (метою ділового характеру). Слід 
зазначити, що діловою метою діяльності 
платника податку може бути отримання 
економічного ефекту, однак податкова 
вигода не є самостійною діловою метою.

Мета отримання доходу як кваліфікую-
ча ознака господарської діяльності корес-
пондує з вимогою щодо наявності розум-
ної економічної причини (ділової мети) під 
час здійснення господарської діяльності. 
Оскільки господарська діяльність склада-
ється із сукупності господарських операцій 
платника податку (які є формою здійснен-
ня господарської діяльності), то розумна 
економічна причина має бути наявною в 

кожній господарській операції. Лише в та-
кому разі та чи інша операція може вва-
жатися вчиненою в межах господарської 
діяльності платника податків. І лише за 
таких умов платник податків має право на 
врахування в податковому обліку наслід-
ків відповідних господарських операцій. 
Таким чином, лише господарські операції, 
здійснені за наявності розумних економіч-
них причин (ділової мети) є такими, що 
вчинені в межах господарської діяльності. 
Крім того, слід зазначити, що підприєм-
ницька діяльність здійснюються суб’єктом 
господарювання на власний ризик, а тому 
в господарських правовідносинах учасни-
ки господарського обороту повинні прояв-
ляти розумну обачливість.

Суд акцентує увагу на тому, що необ-
хідність застосування підходу належної 
податкової обачності безпосередньо ви-
пливає з рішення Європейського суду з 
прав людини у справі «Булвес проти Бол-
гарії», де зазначено, що платник ПДВ не 
має нести відповідальність за зловживан-
ня, вчинені його постачальником, якщо 
він не знав про такі зловживання і не міг 
про них знати (курсив мій, – С. Б.). Таким 
чином, «обачний» платник податку може 
не тільки надати докази перевірки свого 
контрагента на предмет податкової «до-
бросовісності» за доступними базами да-
них, а й навести докази на підтвердження 
обґрунтованості вибору контрагента тощо.

Отже, з огляду на це зазначимо, що 
для встановлення правильності відобра-
ження в податковому обліку господар-
ських операцій позивача з його контра-
гентами судам слід з’ясувати реальність 
задекларованих господарських операцій, 
встановити наявність ділової мети в роз-
глядуваних операціях, підтвердити або 
спростувати добросовісність позивача з 
урахуванням вищевказаної позиції Єв-
ропейського Суду з прав людини, оціни-
ти дотримання учасниками господарської 
операції норм податкового законодавства 
щодо змісту та наслідків для податкового 
обліку відповідної операції [11].

Отже, зловживання правом порушує 
принцип загальноправової справедливо-
сті (оскільки призводить до порушення 
балансу інтересів осіб, що беруть участь у 
конкретному правовідношенні). Саме тому 
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зловживання правом повинно бути забо-
ронено. Однак йдеться не про заборону 
реалізації несправедливого суб’єктивного 
права, а про неприпустимість несправед-
ливого здійснення суб’єктивного права 
[12, с. 214].

Коли особа має можливість чинити на 
власний розсуд, тобто наділена юридично 
визнаною свободою, то з’являється мож-
ливість і зловживати нею, причому най-
частіше на цілком законних підставах. 
Досить очевидною є така закономірність: 
чим ширше наданий суб’єкту розсуд (сво-
бода дій), тим різноманітніше можуть бути 
зловживання правом; позбувшись можли-
вості чинити на власний розсуд, суб’єкт 
втратив би й саму свободу і, як наслідок, 
не зміг би зловживати нею. Тому такі яви-
ща правової дійсності, як «розсуд у праві» 
і «зловживання правом», взаємозумовле-
ні. Здебільшого розсуд у праві є причиною 
зловживання правом, а отже, зловживан-
ня правом можна розглядати як наслідок 
або як результат розсуду в праві.

Зловживання платником податків є не-
добросовісним використанням його прав. 
Так, Р.О. Кірюшкін справедливо зазначає, 
що в податковому праві не вироблено по-
няття недобросовісного платника подат-
ків. Презумпція добросовісності платника 
податків полягає в тому, що діяння плат-
ника податків, результатом яких є отри-
мання матеріальної вигоди, виправдані, 
а відомості, що містяться у податковій 
декларації та звітності, достовірні. Автор 
наголошує, що правозастосовні органи не 
можуть тлумачити поняття «добросовіс-
ний платник податків» як таке, що покла-
дає додаткові обов’язки, не передбачені 
законодавством [13, с. 185–186]. 

Вищий адміністративний суд України 
дійшов справедливого висновку, що у 
сфері податкових правовідносин діє пре-
зумпція добросовісності платника, яка 
полягає в тому, що правовим захистом 
користуються платники, які в повному об-
сязі виконують свої обов’язки з правиль-
ного нарахування, утримання, повного та 
своєчасного перерахування до бюджету 
податків і зборів, а також з дотримання 
необхідних умов реалізації права на по-
даткову вигоду. Особи, які недобросовіс-
но виконують свої податкові обов’язки, не 

можуть мати тотожний обсяг прав, яким 
наділені добросовісні платники.

Про недобросовісність платника може 
свідчити ситуація, коли за допомогою ін-
струментів, що використовуються в ци-
вільно-правових відносинах, створюються 
схеми незаконного ухилення від сплати по-
датків, що може призвести до порушення 
публічних інтересів у сфері оподаткування 
та до порушення прав і свобод інших плат-
ників. А тому оцінка добросовісності плат-
ника передбачає аналіз здійснених ним 
господарських операцій, які повинні не 
лише формально відповідати законодав-
ству, але й не суперечити загальній забо-
роні зловживання правами платника [14].

Висновки. Зловживанням платниками 
податків своїми правами є недобросовіс-
ною їх реалізацією всупереч соціальним 
цілям, що були передбачені законодав-
цем. Соціальними цілями реалізації плат-
никами податків своїх прав є їх реалізація 
відповідно до основних засад податкового 
законодавства України (ст. 4 Податкового 
кодексу України). Норми-принципи мають 
найбільш стабільний характер, конкрети-
зуються в інших правових нормах. Тому 
зловживання платниками податків своїми 
правами формально охоплює межі право-
мірної поведінки, але при цьому порядок 
(способи) реалізації податкових прав не 
відповідає принципам податкового зако-
нодавства.

Зловживання податковими права-
ми характеризується такими ознаками:  
1) категорією «зловживання правом» у 
податковому праві охоплюються випадки, 
коли належні платнику права здійснюють-
ся не згідно з їх цільовим призначенням; 
2) зловживання здійснюється формально 
в межах належного платнику суб’єктивно-
го права; 3) під час зловживання правом 
поведінка платника податків з об’єктивної 
сторони бездоганна, сама ознака «злов-
живання» проявляється із суб’єктивної 
сторони, тобто з позиції внутрішнього 
ставлення платника до діяння.
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Бондаренко С. А. Злоупотребление налогоплательщиками своими субъек-
тивными налоговыми правами: проблемы практики

Статья посвящена исследованию проблемы злоупотребления налогоплательщиками 
своими правами. Особый акцент автор делает именно на практической стороне этого 
вопроса. На основе проведенного анализа автор пришел к выводу, что злоупотребле-
ния налогоплательщиками своими правами является недобросовестной их реализацией 
вопреки социальным целям, которые были предусмотрены законодателем. Социальной 
целью реализации налогоплательщиками своих прав является их реализация согласно 
основным принципам налогового законодательства Украины (ст. 4 Налогового кодекса 
Украины).

Ключевые слова: злоупотребление налоговыми правами, налогоплательщик, субъ-
ективное право, недобросовестная реализация права, социальные цели налоговых 
прав налогоплательщика.

Bondarenko S. Abuse subjective taxpayers their tax rules: practice problems
The article is devoted to the issue of abuse of taxpayers their rights. The emphasis the 

author makes is on practical side of this question. On the basis of the conducted analysis 
the author came to the conclusion that the abuse of taxpayers of their rights is unfair in 
their implementation contrary to the social objectives that were envisaged by the legislator. 
Social objectives of the implementation by taxpayers of their rights is their implementation 
of accordance with the basic principles of tax legislation of Ukraine (article 4 of the Tax code 
of Ukraine).

Key words: abuse of tax rights, taxpayer, subjective right, unfair implementation of law, 
social objectives of taxing rights of taxpayer.
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ПРИПИНЯЮЧА ФУНКЦІЯ ПОДАТКОВО-ПРАВОВОГО ПРИМУСУ

Статтю присвячено проблемі застосування державного примусу у сфері оподатку-
вання та характеристиці припиняючої функції податково-правового примусу. Представ-
лено систему функцій податково-правового примусу, надано визначення припиняючої 
функції податково-правового примусу та визначено її особливості.

Ключові слова: податкові відносини, податково-правовий примус, функції подат-
ково-правового примусу, заходи податково-правового примусу, припиняюча функція 
податково-правового примусу.

Постановка проблеми. Податкові 
відносини, що виникають між державою, 
територіальними громадами та органами, 
що їх представляють (так звані контролю-
ючі органи), і платниками податків і при-
рівняними до них зобов’язаними особами, 
є одними з найважливіших для забезпе-
чення стабільного функціонування усього 
публічного територіального утворення. Це 
цілком зрозуміло, оскільки саме завдяки 
податковим надходженням, накопиченим 
в основних централізованих фондах гро-
шових коштів, держава та територіальні 
громади здійснюють фінансування усіх 
своїх основних напрямків діяльності, у 
тому числі базисних функцій управління, 
захисту та охорони суспільства.

Разом із тим далеко не завжди зобов’я-
зані учасники податкових відносин бу-
дують свою поведінку відповідно до пу-
блічного інтересу та на основі приписів 
податково-правових норм. Зобов’язані 
суб’єкти податкових відносин характери-
зуються наявністю власних приватних ін-
тересів, що полягають у збереженні в їх 
власності якомога більше коштів, а тому 
з їхнього боку нерідко виникають ситуації 
відхилення від належної та наказаної по-
ведінки в бік протиправної. 

У цих умовах ніби робиться виклик та-
ким фундаментальним інститутам суспіль-
ства, як держава та право, виникає потре-
ба у здійсненні охорони права, застосуванні 
державного примусу та поверненні відносин 
у правову площину. І насамперед при цьо-

му має підключатися припиняюча функція 
податково-правового примусу, яка спрямо-
вується на припинення протиправної по-
ведінки платників податків і реалізується в 
умовах відкритої конфліктності публічного 
та приватного інтересів у податковій сфері. 
Такі обставини зумовлюють необхідність її 
більш ретельного дослідження.

Постановка завдання. Метою та 
завданням статті є визначення природи 
застосування державного примусу у сфері 
податкових відносин і формулювання пра-
вової характеристики припиняючої функції 
податково-правового примусу.

Аналіз останніх досліджень і публікацій 
ми зробимо в ході дослідження. 

Виклад основного матеріалу. Зачі-
паючи сферу оподаткування, треба від-
значити, що однією з ключових особли-
востей податкових відносин є їх існування 
лише у формі правовідносин, тобто вони 
не можуть існувати та розвиватись поза 
межами, що врегульовані податково-пра-
вовими нормами. На це вказують багато 
вчених, що торкалися теоретичних про-
блем податкового права. Наприклад, ві-
домий вітчизняний вчений-фінансист 
М.П. Кучерявенко вказує серед переліку 
особливостей податкових правовідносин 
те, що останні виникають, змінюються та 
припиняються безпосередньо на підставі 
закону (або іншого нормативного акта). 
При цьому важливо враховувати приписи 
закону і як передумови динаміки податко-
вих правовідносин, і як закріплення та де-
талізацію виконання податкового обов’яз-
ку законодавством [1, c. 259]. © Гребенюк Н. В., 2016
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Аналогічно російський вчений А.З. Да-
дашев зазначає, що податкові відносини 
можуть існувати лише у правовій формі, 
тобто «за наявності відповідного закону, 
тільки у формі правовідносин», оскільки 
обов’язок сплачувати податки встановлю-
ється виключно законодавчо. Отже, пра-
вова форма в цьому разі є визначальною 
для виникнення, зміни або припинення 
цих суспільних відносин [2, c. 61]. Сутність 
цієї тези ми знаходимо не лише в доктри-
нальних джерелах, а й безпосередньо в 
Основному законі України. Так, частина 
друга статті 92 Конституції України прямо 
закріплює, що система оподаткування, по-
датки та збори встановлюються виключно 
законами України [3]. Відповідно, реаліза-
ція конституційного припису про загаль-
ність несення податкового обов’язку, що 
передбачений частиною першою статті 67 
Конституції України у формулі «Кожен зо-
бов’язаний сплачувати податки і збори в 
порядку та розмірах, встановлених зако-
ном» [3], a priori передбачає лише правову 
форму існування податкових відносин.

Про необхідність відповідності подат-
кових відносин податково-правовій нормі 
нагадує М.П. Кучерявенко, який зазначає, 
що «податкові правовідносини являють со-
бою суспільні відносини, що відповідають 
податково-правовій нормі» [1, с. 114].

Однак потрібно мати на увазі, що зако-
нодавче передбачення динаміки податко-
вих відносин лише в правовому руслі й у 
суворій відповідності до букви закону не 
завжди втілюється на практиці, а те, що 
мало б стати податковими правовідно-
синами, починає розвиватися за межами 
приписів податково-правової норми. На 
такий варіант розвитку подій вказував ві-
домий радянський вчений С.Ф. Кечек’ян. 
Він писав, що відносини, які відступають 
від приписів правових норм, не можуть 
бути правовідносинами: залишаючись у 
сфері правового регулювання, ці відно-
сини вже існують у формі правопорушень  
[4, с. 37]. Для цілей публічного інтересу 
таку аномалію розвитку потрібно якнай-
скоріше зупинити, потім повернути відно-
сини до правової площини, притягти вин-
них осіб до передбаченої відповідальності. 
У цьому, власне, і полягає завдання засто-
сування податково-правового примусу як 

різновиду державного примусу, що засто-
совується у сфері дії податкових відносин.

Окрім цього, треба наголосити, що під 
час застосування податково-правового 
примусу ми маємо чітко відрізняти вплив 
обов’язковості податково-правової норми 
та вплив відповідних примусових заходів. 
Обов’язковість чинної податково-право-
вої норми абсолютна, вона існує протягом 
усього часу існування такої норми і навіть – 
в окремих випадках – і після її скасування 
(коли має місце так звана «ультраактивна 
дія» старого закону, тобто переживання 
ним відведеного для нього часу своєї дії), 
тоді як застосування податково-правового 
примусу до платників податків є відносним 
явищем і відбувається лише в разі пору-
шення зобов’язаними учасниками подат-
кових правовідносин приписів податко-
во-правової норми або загрози цього (що 
виправдовує застосування превентивних 
заходів податково-правового примусу).

Зазначене співвідношення категорій 
«обов’язковість» і «примусовість» у подат-
ковому праві випливає навіть із самого ви-
значення податково-правової норми. Так, 
М.П. Кучерявенко зазначає, що «подат-
ково-правова норма являє собою загаль-
нообов’язкове формально-визначене пра-
вило поведінки, що виходить від держави 
та охороняється ним, яке, діючи разом із 
іншими податково-правовими нормами, 
закріплює за учасниками податкових від-
носин суб’єктивні податкові права та на-
кладає на них юридичні обов’язки, які 
пов’язані з оподаткуванням». При цьому 
виконання цього правила забезпечується 
заходами державного примусового впливу 
[1, с. 123]. Звідси бачимо, що примусовість 
податково-правової норми й, отже, мож-
ливість застосування податково-правово-
го примусу є лише формою забезпечення 
обов’язковості податково-правової норми.

Окрім цього, у разі застосування по-
датково-правового примусу до платників 
податків відбувається активний захист 
права. Такий захист конкретизує собою 
пасивну охоронювану функцію права, яка 
покладалася лише на визнання обов’яз-
ковості правової норми та методи переко-
нання платників податків у необхідності 
дотримання приписів останньої. На це вка-
зує російський науковець С.В. Євдокімов, 
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який зауважує, що захист права не то-
тожний охороні права. Під охороною прав 
і свобод розуміється стан правомірної ре-
алізації прав і свобод під контролем дер-
жавних органів, посадових осіб тощо, од-
нак без їхнього втручання. Якщо охорона 
права існує постійно, то до захисту права 
вдаються лише за порушення або погро-
зи порушення. Охорона права забезпечу-
ється конкретними правовими нормами, 
що запобігають порушенню права. Захист 
суб’єктивних прав здійснюється не нор-
мами права, а спеціальними суб’єктами, 
які наділені подібними повноваженнями  
[5, c. 17]. Саме на контролюючі органи та 
суд покладаються окреслені повноваження 
із захисту суб’єктивних прав у податкових 
відносинах, що виправдовує можливість 
застосування ними заходів податково-пра-
вового примусу до платників податків.

З цього приводу В.В. Кириченко (Сер-
гєєва) підкреслює, що податкові органи як 
учасники податкових правовідносин діють 
від імені держави в межах визначеної за-
коном компетенції. При цьому, на думку 
вченої, саме владний елемент визначає 
особливості застосування державного при-
мусу у сфері оподаткування [6, c. 152]. 
Однак варто погодитись із зауваженням  
А.М. Тимченка, який доходить висновку, що 
навряд чи застосування податково-право-
вого примусу зумовлено лише особливос-
тями суб’єктного складу податкових відно-
син і методом їх правового регулювання. 
Як пояснює фахівець, зазначені фактори 
мають велике значення, зважаючи на що 
застосування примусових заходів під час 
реалізації податкових правовідносин є ціл-
ком закономірним. Однак, скоріш за все, 
застосування такого примусу зумовлено 
також і змістом відносин, які виникають під 
час справляння податків і зборів. Це пов’я-
зано з тим, що характер правовідносин ви-
значає не метод правового регулювання, а 
їх власний економічний зміст [7, c. 21].

Аналогічну тезу висловлює й О.В. Золо-
тухін, який роз’яснює, що держава, розумі-
ючи, що одним лише переконанням досяг-
ти сплати податків неможливо, встановлює 
різні заходи примусу, а також покарання 
за невиконання або порушення виконання 
податкового обов’язку. Такі примусові за-
ходи, що забезпечують справляння подат-

ків, можна вважати невід’ємною частиною 
оподаткування від його появи як правової 
та економічної категорії. З часом такі за-
ходи були оформлені у відповідні правові 
норми, що регулюють матеріальні та проце-
суальні аспекти їх застосування [9, с. 33].  
Це доводить загальну забезпечувальну 
природу податково-правового примусу, 
зокрема його припиняючої функції. 

При цьому ми безпосередньо підходимо 
до питання визначення місця припиняю-
чої функції податково-правового примусу 
серед основних напрямків дії останньо-
го. Слід вказати, що, за визначенням А.М. 
Тимченка, податково-правовий примус –  
це особливий вид державного примусу, 
який є встановленою нормами податко-
вого права системою заходів впливу, що 
застосовуються до зобов’язаних суб’єктів 
податкових правовідносин, які порушують 
податково-правові норми, з метою забез-
печення реалізації податкового обов’яз-
ку, надходження податків і зборів до пу-
блічних грошових фондів [8, c. 8]. А.М. 
Тимченком пропонує й розуміння мети 
податково-правового примусу: «забезпе-
чення дотримання норм податкового-права»  
[8, c. 4]. Із цього ми бачимо, що забезпе-
чувальна функція податково-правового 
примусу є наскрізною, вона присутня тією 
чи іншою мірою у всіх податково-примусо-
вих заходах.

У свою чергу, місце припиняючої функ-
ції податково-правового примусу має до-
помогти знайти система його заходів. Слід 
вказати, що вказана проблематика є дово-
лі актуальним напрямом наукових дослі-
джень у сфері податкового права останнім 
часом, що покликані покращити законо-
давче регулювання податкових відносин, 
якому поки що бракує нормативного закрі-
плення відповідної системи заходів подат-
ково-правового примусу. 

На доктринальному рівні вчені виділя-
ють щонайменше три групи таких заходів. 
Так, А.М. Тимченко вважає, що підставою 
класифікації заходів податково-правового 
примусу є цільова спрямованість і спосіб 
впливу. Мета податково-правового при-
мусу може бути припиняючою, правовід-
новлювальною та каральною, що деталі-
зується в припиненні протиправних діянь, 
відновленні порушених прав і притягненні 
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винних осіб до фінансової відповідально-
сті. Спосіб визначає конкретні прийоми 
примусового впливу, характер тих обме-
жень, які накладаються на зобов’язаного 
суб’єкта [8, c. 9].

Звідси, за А.М. Тимченком, залежно від 
цільової спрямованості та способу впли-
ву заходи податково-правового примусу 
можуть бути поділені на три групи: при-
пиняючі, правовідновлювальні, каральні  
[8, c. 12]. При цьому, на думку вченого, 
«превентивні заходи не можуть бути від-
несені до примусових, оскільки вони не 
мають характеру правообтяження для 
платника та спрямовані на реалізацію пер-
винних прав і обов’язків» [8, c. 9]. 

Однак саме з приводу наведеної аргу-
ментації щодо виключення превентивних 
заходів зі складу заходів податково-пра-
вового примусу виникають певні питан-
ня. По-перше, мета превентивних заходів, 
яка полягає в попередженні та виявленні 
податкових правопорушень, цілком від-
повідає раніше визначеній загальній меті 
податково-правового примусу – забезпе-
чення дотримання норм податкового права 
[8, c. 4], тому за підставою цільової спрямо-
ваності застосування цих заходів вони ціл-
ком відповідають загальному призначенню 
податково-правового примусу. По-друге, 
за способом проведення превентивні захо-
ди, у тому числі податкові перевірки, якщо 
вони не ініційовані за власним бажанням 
платника податків, мають всі ознаки при-
мусовості, оскільки здійснюються, не зва-
жаючи на волю зобов’язаного суб’єкта та 
на підставі наданих контролюючим орга-
нам владних повноважень. Цю обставину 
відзначає С.В. Євдокімов, вказуючи під час 
дослідження правовідновлювальних захо-
дів, що існує схожість попереджувальних 
заходів із правовідновлювальними, що по-
лягає в тому, що «і ті й інші чинять на учас-
ників правовідносин примусовий вплив, 
оскільки вони встановлюються всупереч 
бажанням тих суб’єктів, на яких поширю-
ються, і пов’язані з певними правообме-
жаннями» [5, с. 21]. 

За таких обставин примусова природа 
превентивних заходів не викликає сумні-
вів. Тому в системі заходів податково-пра-
вового примусу потрібно розрізняти саме 
чотири групи заходів: превентивні (попе-

реджувальні), припиняючі, правовіднов-
лювальні, каральні (заходи відповідаль-
ності). Сама за такою логікою вітчизняний 
дослідник сучасного податкового права 
Б.Н. Закарян зазначає, що заходи подат-
ково-правового примусу характеризують-
ся тим, що вони застосовуються без ураху-
вання індивідуальної волі останніх або на 
підставах їхньої протиправної поведінки, 
або в разі виникнення іншої загрози пу-
блічному інтересу в оподаткуванні з метою 
захисту такого публічного інтересу. Звідси 
заходи податково-правового примусу існу-
ють у таких правозахисних і правозабез-
печувальних формах:

1) попереджувальні заходи;
2) припиняючі заходи;
3) правовідновлювальні заходи;
4) заходи податкової відповідальності 

[10, c. 3].
Кожній із груп заходів податково-право-

вого примусу притаманні загальні та спеці-
альні функції. Загальні функції присутні у 
всіх податково-примусових заходах і від-
повідають загальному цільовому призна-
ченню податково-правового примусу. До 
таких загальних функцій останнього мож-
на віднести правозахисну функцію, право-
забезпечувальну функцію, функцію подат-
ково-правового стимулювання. Спеціальні 
функції податково-правового примусу ві-
дображаються специфічність кожної з ви-
ділених чотирьох груп його заходів і при-
таманні лише для цієї групи заходів. Так, 
такими спеціальними функціями податко-
во-правового примусу будуть: превентив-
на функція – для превентивних заходів, 
припиняюча функція – для припиняю-
чих заходів, правовідновлювальна функ-
ція – для правовідновлювальних заходів, 
штрафна функція – для заходів податкової 
відповідальності.

Важливо й те, що спеціальні функції 
окремих груп заходів податково-право-
вого примусу мають перевагу над їхніми 
загальними функціями, адже самі такі 
спеціальні функції стають провідними для 
конкретних податково-примусових за-
ходів. Ці самі аспекти функціонального 
призначення податково-правового при-
мусу розглядає й Б.Н. Закарян, проте 
дещо інакше розподіляючи акценти між 
загальними та спеціальними функціями. 
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На думку вченого, «всім примусовим за-
ходам тією чи іншою мірою притаманні 
різні функції державного та, зокрема, по-
датково-правового примусу: попереджу-
вальна, припиняюча, правовідновлюваль-
на, каральна, стимулююча тощо. Однак 
різниця полягає у їхній питомій вазі. Тому 
функція припинення для заходів припи-
нення податкового об’єктивно-протиправ-
ного діяння є основною, а для відповідних 
правовідновлювальних заходів – лише до-
поміжною» [11, с. 77]. 

У цьому контексті ми вважаємо, що вче-
ним правильно вказано на різну «питому 
вагу» функцій окремих податкових приму-
сових заходів. Разом із тим, на нашу думку, 
така різниця виникає лише щодо співвід-
ношення загальних і спеціальних функцій 
податково-правового примусу, причому 
перевага буде саме на боці спеціальних 
функцій (так само як спеціальна норма 
права з окремого питання має перева-
гу над загальною нормою). У свою чергу, 
між спеціальними функціями окремих за-
ходів податково-правового примусу не іс-
нує якоїсь конкуренції або співвідношення, 
оскільки кожній групі заходів притаманна 
лише одна спеціальна функція. Звідси у 
припиняючих заходів податково-право-
вого примусу наявні такі функції: припи-
няюча як спеціальна (основна) функція 
та загальні функції податково-правового 
примусу – правозахисна, правозабезпе-
чувальна та функція податково-правового 
стимулювання.

Висновки. Таким чином, припиняючою 
функцією податково-правового примусу є 
спеціальний напрям його цільового при-
значення, що застосовується у формі при-
пиняючих заходів податкового примусу 
уповноваженими органами (контролюю-
чими органами та судом) до зобов’язаних 
осіб податкових правовідносин незалеж-
но від їхньої вини за наявності факту по-
рушення норм податкового права з метою 
припинення протиправного діяння у сфе-
рі податкових відносин та створення умов 
для наступного застосування правовіднов-
лювальних заходів податково-правового 
примусу.

Конкретними формами реалізації припи-
няючої функції податково-правового при-
мусу є відповідні припиняючі заходи, до 

яких за чинними нормами Податкового ко-
дексу України [12] слід віднести: 1) вимогу 
контролюючих органів щодо припинення 
порушення податкового законодавства; 
2) адміністративний арешт майна; 3) по-
даткову заставу; 4) зупинення видаткових 
операцій на рахунках платника; 5) загаль-
ну заборону відчуження платником подат-
ків свого майна.
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Гребенюк Н. В. Пресекательная функция налогового-правового принуждения
Статья посвящена проблеме применения государственного принуждения в сфе-

ре налогообложения и характеристике пресекательной функции налогово-правового 
принуждения. Представлена система функций налогово-правового принуждения, дано 
определение пресекательной функции налогово-правового принуждения и определе-
ны ее особенности.

Ключевые слова: налоговые отношения, налогово-правовое принуждение, функ-
ции налогово-правового принуждения, меры налогово-правового принуждения, пресе-
кательная функция налогово-правового принуждения.

Grebenyuk N. Suppressive function of tax law compulsion 
The article is devoted to the problem of implementation of state compulsion in the sphere 

of taxation and characterization of tax law compulsion’s suppressive function. The system 
of functions of tax law compulsion is presented, the definition of tax law compulsion’s sup-
pressive function is given and its characteristics are determined.

Key words: tax relations, tax law compulsion, functions of tax law compulsion,  
measures of tax law compulsion, suppressive function of tax law compulsion.
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ПРАВОВА ПРИРОДА ПОРЯДКУ 
ТИМЧАСОВОГО ЗБЕРІГАННЯ ТОВАРІВ 
ПІД МИТНИМ КОНТРОЛЕМ У СИСТЕМІ МИТНОГО ПРАВА

Статтю присвячено аналізу правової природи порядку тимчасового зберігання това-
рів під митним контролем у системі митного права. Визначено, що порядок тимчасового 
зберігання товарів під митним контролем необхідно розглядати не лише як суб’єктивне 
право, що знаходить свій вираз у можливості зберігання товару, але й як норматив-
но врегульовану процедуру, що опосередковує динаміку відповідних правовідносин. 
Обґрунтовано, що порядок тимчасового зберігання товарів під митним контролем за 
правовою природою не є митною процедурою за легального її розуміння. Надано про-
позиції щодо вдосконалення визначення митної процедури, що закріплене в законодав-
стві. Обґрунтовано, що порядок тимчасового зберігання товарів під митним контролем 
є різновидом адміністративної процедури.

Ключові слова: порядок тимчасового зберігання товарів під митним контролем, 
митна процедура, адміністративна процедура, митний режим, митне право.

Постановка проблеми. Тимчасове 
зберігання товарів під митним контролем 
є одним із різновидів зберігання товарів 
під митним контролем, основною рисою 
якого є те, що тимчасове зберігання здійс-
нюється до поміщення товарів у певний 
митний режим, до сплати митних плате-
жів, що зумовлює необхідність правового 
закріплення особливих заходів контролю 
та вимог до об’єктів митної інфраструкту-
ри, де здійснюється відповідне зберіган-
ня. Інститут тимчасового зберігання това-
рів є одним з історично перших інститутів 
зберігання товарів під митним контролем і 
зазнав певної трансформації за часи неза-
лежної України. Таким чином, актуальним 
є дослідження сучасного стану правового 
регулювання порядку тимчасового збері-
гання товарів під митним контролем, ви-
значення його природи та співвідношення 
з іншими поняттями митного та адміністра-
тивного права.

Аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. Окремі проблеми правового регу-
лювання зберігання товарів під митним 
контролем на складах тимчасового збе-
рігання досліджували такі вчені та юрис-
ти-практики, як І.В. Безкоровайна, Д.А. Бі- 

ленець, О.В. Опалинський, Н.В. Осадча, 
В.В. Остапчук, П.В. Пашко (історичні ас-
пекти) тощо. Водночас комплексно у пра-
цях вказаних вчених правова природа по-
рядку тимчасового зберігання товарів під 
митним контролем не досліджувалась.

Мета статті – визначити правову при-
роду порядку тимчасового зберігання то-
варів під митним контролем у контексті 
співвідношення з поняттями митної та ад-
міністративної процедури.

Виклад основного матеріалу. Збері-
гання товарів під митним контролем зазнає 
різного правового регулювання залежно 
від обраної форми такого зберігання.

Зберігання товарів під митним контро-
лем, враховуючи нормативне закріплення 
його у відповідних нормах Митного кодек-
су України (далі – МКУ), може бути тимча-
совим зберіганням товарів до поміщення в 
митний режим і таким, яке здійснюється у 
зв’язку з поміщенням товарів у відповід-
ний митний режим [1, с. 188–189].

Тимчасове зберігання товарів під мит-
ним контролем може розглядатись у двох 
значеннях. По-перше, як суб’єктивне 
право, що закріплено в нормах об’єктив-
ного матеріального права та передбачає 
певну можливість стосовно зберігання то-
вару. О.В. Опалинський справедливо за-
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значає про диспозитивність тимчасового 
зберігання товарів під митним контролем, 
«адже <…> власник товарів має право ви-
бору власної поведінки (або помістити то-
вари на зберігання, або задекларувати їх 
у відповідний митний режим)» [2, с. 71]. 
По-друге, тимчасове зберігання товарів 
під митним контролем є певним норматив-
но урегулюваним порядком, що опосеред-
ковується послідовністю конкретних дій, 
що здійснюються як особою, яка перемі-
щує такі товари, так і посадовими особа-
ми митниці. Тобто тимчасове зберігання 
товарів під митним контролем необхідно 
розглядати не лише як суб’єктивне право, 
але й як нормативно врегульовану проце-
дуру, що опосередковує динаміку відпо-
відних правовідносин.

Нормативне закріплення процедури 
тимчасового зберігання товарів під мит-
ним контролем відіграє чи не найважли-
вішу роль у реалізації відповідних суб’єк-
тивних прав (і юридичних обов’язків, що 
кореспондують їм), тому дослідження 
саме порядку тимчасового зберігання то-
варів під митним контролем як сукупності 
послідовних дій допомагає більш глибоко 
та всебічно встановити усі особливості та 
специфічні риси відповідних правовід-
носин, а це дає змогу проаналізувати та 
визначити позитивні й негативні аспекти 
сучасного стану правового регулювання 
тимчасового зберігання товарів під мит-
ним контролем, визначити правову при-
роду порядку тимчасового зберігання під 
митним контролем.

З огляду на вищевикладене потребує 
вирішення проблема належної правової 
кваліфікації порядку тимчасового збері-
гання товарів під митним контролем як 
юридичної процедури, адміністративної 
процедури або митної процедури. Зокрема, 
потребує відповіді запитання, чи є порядок 
тимчасового зберігання товарів під митним 
контролем митною процедурою та чи по-
ширюються на відповідні правовідносини 
загальні норми щодо митних процедур.

Поняття «митна процедура» є похідним 
від поняття «юридична процедура», яке, у 
свою чергу, є похідним від загальногалу-
зевого поняття «процедура».

Дослідники справедливо зазначають, 
що поняття «процедура» – різносторон-

нє за своїм змістом і може вживатися в 
найрізноманітніших контекстах. Про це 
свідчить значна кількість наукових дослі-
джень у галузі соціології, права, економі-
ки тощо. Однак сама процедура набуває 
своєї специфіки залежно від галузі, у якій 
вона застосовується [2, с. 164]. У юри-
дичному словнику поняття надається таке 
визначення поняття «процедура» (від 
лат. procedere – просуватися): це офі-
ційно встановлений порядок дій під час 
обговорення, ведення будь-якої справи  
[3, с. 815].

У теорії права юридична або право-
ва процедура поряд із судовим процесом 
розглядається як складова частина більш 
загального поняття «юридичний процес», 
що передбачає порядок здійснення ді-
яльності слідчими, адміністративними, 
судовими органами [4, с. 207]. Водночас 
якщо поняття юридичний процес у праві 
передусім застосовується для позначен-
ня судового розгляду певної справи, то 
юридичні (правові) процедури застосо-
вуються в позасудових неюрисдикційних 
провадженнях: у законотворчій діяльно-
сті, виборах депутатів, призначенні на по-
саду громадян, створенні нових юридич-
них осіб, здійсненні прав і добровільному 
виконанні обов’язків. Процедурні правила 
звернені насамперед до органів та уста-
нов представницької та виконавчої влади 
[4, с. 221]. 

Поняття «митна процедура» має як своє 
легальне визначення, так і доктринальні 
підходи, що розробляються в науці.

Відповідно до п. 21 ч. 1 ст. 4 МКУ мит-
на процедура – це зумовлена метою пе-
реміщення товарів через митний кордон 
України сукупність митних формальностей 
і порядок їх виконання.

Вказане визначення не є однознач-
ним та зазнає аналізу та критики з боку 
науковців. Зокрема, І.Г. Бережнюк,  
І.В. Несторишен та О.В. Неліпович зазна-
чають, що «вітчизняне тлумачення кате-
горії «митна процедура» суперечить на-
явним міжнародним підходам і вимагає 
відповідного корегування. Зокрема, як 
у митному законодавстві країн Європей-
ського Союзу, так і країн-учасниць Митно-
го союзу, під терміном «митна процедура» 
розуміють певний митний режим». У зв’яз-
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ку із цим зазначені науковці пропонують 
закріпити на законодавчому рівні визна-
чення митної процедури як сукупності 
норм, що визначатимуть умови та порядок 
розпорядження товарами на митній тери-
торії України (митний режим) [2, с. 168].

Слід зазначити, що така позиція зага-
лом є правильною з огляду на необхід-
ність приведення національного законо-
давства у відповідність до європейських і 
міжнародних стандартів. Як справедливо 
зазначає Б.А. Кормич, аналогічне спів-
відношення митної процедури та митного 
режиму застосовується й у міжнародному 
митному праву, зокрема «слідує зі змісту 
Міжнародної конвенції про спрощення та 
гармонізацію митних процедур, яка на-
віть у назві екземплярів англійською та 
французькою мовами використовує відпо-
відно терміни «procedure» та «regime» як 
синоніми» [5, с. 88]. Водночас не можна 
не враховувати, що розмежування понять 
«митна процедура» та «митний режим» є 
усталеним у національному законодавстві 
(адже мало місце ще в Митному кодексі 
України 2002 р. [6]) і базується на пев-
ному співвідношенні цих понять (зокрема, 
митний режим розуміється як комплекс 
норм, що визначають митну процедуру). 
Ототожнення понять «митна процедура» 
та «митний режим» неможливо зробити 
лише на рівні МКУ, це вимагає внесення 
змін до численних підзаконних актів мит-
ного законодавства, що потребує додат-
кових наукових досліджень і пропозицій.

Повертаючись до легального розумін-
ня поняття митної процедури в контексті 
співвідношення її з порядком зберігання 
товарів під митним контролем, варто за-
уважити, що митна процедура містить як 
сукупність митних формальностей, які 
необхідно здійснити («статика»), так і 
порядок їх виконання, який є процедур-
ною складовою частиною («динаміка»). У 
свою чергу, тимчасове зберігання товарів 
під митним контролем опосередковується 
низкою митних формальностей (напри-
клад, це подання Єдиного уніфікованого 
документу до митного органу для розмі-
щення товарів на складах тимчасового 
зберігання (далі – СТЗ), прийняття митним 
органом рішення про розміщення товарів 
на СТЗ та проставлення штампу «Під мит-

ним контролем», проведення огляду това-
ру щодо відповідності відомостям, зазна-
ченим у товаросупровідних документах 
тощо [88]) і нормативно визначеним по-
рядком їх виконання, тому можна прийти 
до висновку, що реалізація такого збері-
гання здійснюється шляхом застосування 
митної процедури.

Розуміння порядку зберігання товарів 
під митним контролем як митної процеду-
ри знаходить свою підтримку й у літерату-
рі. Наприклад, Г.М. Квеліашвілі зазначає, 
що «митна процедура тимчасового збері-
гання призначена для забезпечення до-
тримання митного законодавства України 
на період зберігання іноземних товарів до 
їх випуску відповідно до митного режиму 
або до митної процедури. Тимчасове збе-
рігання разом з іншими митними процеду-
рами (прибуття товарів, внутрішній мит-
ний транзит) має забезпечити правильне 
декларування товарів, виключити мож-
ливість підміни товарів, заниження їхньої 
кількості, декларування товарів під іншим 
найменуванням тощо» [7]. На жаль, вка-
заний автор не обґрунтовує свою позицію 
щодо кваліфікації тимчасового зберігання 
товарів під митним контролем як митної та 
не наводить відповідних аргументів.

Вбачається, що порядок тимчасового 
зберігання товарів під митним контролем 
не є митною процедурою, що обґрунтову-
ється так.

Необхідно звернути увагу на те, що від-
повідно до МКУ однією з обов’язкових оз-
нак митної процедури є зумовленість від-
повідної сукупності митних формальностей 
та порядку їх виконання певною метою 
переміщення товарів через митний кордон 
(п. 21 ст. 4 МКУ). Водночас тлумачення по-
ложень п. 21 ст. 4 МКУ породжує дискусію 
стосовно того, що слід визнавати метою пе-
реміщення товарів через митний кордон у 
визначенні митної процедури. Використа-
не словосполучення «зумовлені метою пе-
реміщення» можна розуміти двояко. 

З одного боку, метою є власне перемі-
щення товарів через митний кордон Укра-
їни, і за такого розуміння усі митні фор-
мальності загалом і порядок їх виконання, 
передбачений МКУ, є митною процедурою 
незалежно від того, у який митний режим 
товар буде поміщений чи які інші дії бу-
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дуть здійснені щодо цього товару. Тобто в 
такому разі (мета – це переміщення това-
рів через митний кордон) митна процеду-
ра є широким поняттям, яке містить майже 
усі явища у галузі митної справи, що від-
буваються у зв’язку з переміщенням това-
рів через митний кордон України. Перемі-
щення тут не лише відіграє роль мети, але 
й є юридичним фактом, на підставі якого 
виникають, змінюються та припиняються 
відносини в галузі митної справи.

З іншого боку, тлумачення мети пе-
реміщення товару в контексті п. 21 ст. 4 
МКУ може мати більш вузьке розуміння, 
яке не передбачає переміщення заради 
переміщення. Видається, що другий під-
хід до тлумачення зазначеного поняття є 
правильним. За такого тлумачення метою 
переміщення товару через митний кор-
дон України є інша ціль, аніж лише пере-
міщення товару, наприклад подальший 
випуск товару у вільний обіг, тимчасове 
ввезення, перероблення на митній тери-
торії України, тобто подальші дії, які буду 
виконані щодо товару відповідно до заяв-
леного митного режиму. Тут прослідкову-
ється зв’язок: мета переміщення – митний 
режим, митна процедура – митний режим.

На підтвердження вказаної тези щодо 
взаємопов’язаності понять «мета пере-
міщення товарів через митний кордон», 
«митний режим», «митна процедура» слід 
навести легальне визначення митного ре-
жиму, що визначається як комплекс взає-
мопов’язаних правових норм, які відповід-
но до заявленої мети переміщення товарів 
через митний кордон України визначають 
митну процедуру щодо цих товарів, їхній 
правовий статус, умови оподаткування та 
обумовлюють їх використання після мит-
ного оформлення.

Таким чином, з огляду на наведене тлу-
мачення митна процедура не може визна-
ватися як єдине широке узагальнюваль-
не поняття, яке містить майже усі правові 
явища у сфері митної справи. Митна про-
цедура є значно вужчим поняттям, яке 
враховуючи саме мету переміщення това-
ру як ціль, що передбачає подальшу долю 
такого товару, визначає специфіку право-
вого регулювання, яка полягає у конкрет-
них митних формальностях та порядку їх 
виконання. 

Резюмуючи вищевикладене, вбачається 
за доцільне скорегувати та вдосконалити 
визначення митної процедури, що закрі-
плене у п. 21 ч. 4 МКУ: «митна процедура –  
це сукупність митних формальностей і 
нормативно встановлений порядок їх ви-
конання, зумовлені метою подальшого по-
міщення таких товарів у відповідний мит-
ний режим». 

Враховуючи наведене розуміння мети 
переміщення товарів через митний кордон 
у контексті визначення митної процедури, 
видається, що тимчасове зберігання то-
варів під митним контролем не може бути 
метою їх переміщення через митний кор-
дон, адже товари переміщуються власне 
не заради тимчасового зберігання на мит-
ній території України, а з метою подальшо-
го поміщення їх у конкретний митний ре-
жим, що забезпечує інтереси відповідного 
учасника зовнішньоекономічної діяльності 
(далі – ЗЕД). У свою чергу, тимчасове збе-
рігання товарів під митним контролем, що 
за загальним правилом не може переви-
щувати термін понад 90 днів, може бути 
етапом, що передує поміщенню товару в 
митний режим, може відігравати роль ін-
струменту регулювання процесу пере-
міщення товару задля конкретних цілей, 
однак не може виступати метою перемі-
щення такого товару.

Враховуючи викладене, приходимо до 
висновку, що порядок тимчасового збері-
гання товарів під митним контролем не є 
митною процедурою. 

Водночас постає питання, чи можна 
розглядати порядок тимчасового збері-
гання товарів як різновид адміністратив-
ної процедури.

Варто зауважити відсутність серед вче-
них-адміністративістів єдиного підходу до 
визначення адміністративної процедури та 
її ознак, що зумовлено специфікою та над-
звичайною широтою правових відносин, 
котрі забезпечуються нормами адміністра-
тивного права, і складність співвідношен-
ня адміністративної процедури з іншими 
суміжними поняттями (адміністративним 
процесом як порядком розгляду судових 
адміністративних справ, адміністративним 
провадженням тощо) [див. 9].

Приєднання до наукових дискусій щодо 
поняття та ознак адміністративної про-
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цедури не є предметом дослідження цієї 
статті, у зв’язку з чим привабливою зда-
ється думка О.І. Миколенка, який у док-
торській дисертації прийшов до висновку, 
що адміністративна процедура – це вре-
гульована адміністративно-процедурни-
ми нормами послідовність дій суб’єктів 
нормотворчої та правозастосовної діяль-
ності, структурованих відповідними про-
цедурними відносинами, щодо прийняття 
нормативно-правових актів управління 
та вирішення адміністративних справ. Як 
вид юридичної процедури адміністративна 
процедура характеризується такими озна-
ками:

а) являє собою послідовність дій, які 
регулюються нормами права та структу-
ровані відповідними правовідносинами;

б) являє собою послідовність дій, що 
об’єднані спільною метою;

в) має ієрархічну структуру;
г) завжди перебуває у динаміці;
д) має обслуговчий характер [85, c. 29].
Варто зауважити, що митна справа є 

об’єктом державного управління, яке за-
безпечується Державною фіскальною 
службою та її структурними підрозділами 
(митні органи), що вступають у численні 
адміністративні правовідносини із суб’єк-
тами ЗЕД. Водночас порядок тимчасового 
зберігання товарів під митним контролем 
передбачає існування послідовних мит-
них (адміністративних) правовідносин між 
митним органами, суб’єктами ЗЕД та утри-
мувачами СТЗ, що дозволяє розглядати 
його як різновид адміністративної проце-
дури.

Висновки та пропозиції. Тимчасове 
зберігання товарів під митним контролем 
може розглядатись у двох значеннях:  
1) як суб’єктивне право; 2) як певний 
порядок (процедура), що передбачає 
нормативно врегульовану, послідовну ді-
яльність митних органів, суб’єктів ЗЕД, 
утримувачів СТЗ та інших учасників мит-
них правовідносин.

Порядок тимчасового зберігання то-
варів під митним контролем не є митною 
процедурою за легального її розуміння, 
адже, по-перше, метою переміщення то-
варів через митний кордон (що є обов’яз-
ковою ознакою митної процедури) не 
може бути тимчасове зберігання таких то-

варів під митним контролем, а по-друге, 
поняття митної процедури тісно пов’язано 
із поняттям митного режиму; митний ре-
жим визначає митну процедуру щодо то-
варів, а тимчасове зберігання товарів під 
митним контролем не є митним режимом.

Перспективним здається виключення 
поняття митної процедури з МКУ та інших 
актів національного законодавства з ме-
тою приведення його до міжнародних і єв-
ропейських стандартів. Тимчасовим варі-
антом є удосконалення визначення митної 
процедури з метою уникнення її неодно-
значного тлумачення, у зв’язку з чим не-
обхідно внести зміни до п. 4 ст. 21 МКУ та 
визначити митну процедуру таким чином: 
«митна процедура – це сукупність митних 
формальностей і нормативно встановле-
ний порядок їх виконання, зумовлені ме-
тою подальшого поміщення таких товарів 
у відповідний митний режим». 

Порядок тимчасового зберігання това-
рів під митним контролем слід розуміти 
як адміністративну процедуру, що містить 
чітко регламентовану послідовність мит-
них формальностей, нормативно закріп-
лену, послідовну діяльність учасників 
митних правовідносин, що виникають з 
приводу тимчасового зберігання товарів 
під митним контролем.
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Драпайло В. В. Правовая природа порядка временного хранения товаров 
под таможенным контролем в системе таможенного права

Статья посвящена анализу правовой природы порядка временного хранения това-
ров под таможенным контролем в системе таможенного права. Определено, что поря-
док временного хранения товаров под таможенным контролем нужно рассматривать не 
только как субъективное право, которое выражается в возможности хранения товара, 
но и как нормативно урегулированную процедуру, которая опосредует динамику соот-
ветствующих правоотношений. Обосновано, что порядок временного хранения товаров 
под таможенным контролем по правовой природе не является таможенной процедурой 
в законодательном её понимании. Внесены предложения относительно усовершенство-
вания определения таможенной процедуры, которое закреплено в законодательстве. 
Обосновано, что порядок временного хранения товаров под таможенным контролем 
является разновидностью административной процедуры.

Ключевые слова: порядок временного хранения товаров под таможенным контро-
лем, таможенная процедура, административная процедура, таможенный режим, тамо-
женное право.

Drapaylo V. Legal nature of the procedure of temporary storage of goods under 
customs control in the system of customs law

The article is devoted to investigation the legal nature of the temporary storage of goods 
under customs control in the system of customs law. It was examined that the procedure 
for the temporary storage of goods under customs control should be considered not only 
as a subjective right, which is expressed in the possibility of storage of goods, but also as 
enshrined law procedure, which mediates the dynamics of the corresponding relations. The 
legal nature of the procedure for the temporary storage of goods under customs control is 
proved to be ain’t the same as meaning of customs procedure’s legal term. It was afforded 
proposals regarding the improvement of the current definition of customs procedure, which 
is enshrined in the legislation. It is proved that the procedure for the temporary storage of 
goods under customs control is a kind of administrative procedure.

Key words: procedure of temporary storage of goods under customs control, customs 
procedure, administrative procedure, customs regime, customs law.
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Постановка проблеми. Сучасна нау-
ка використовує велику кількість методів 
наукового пізнання, які утворюють цілісну 
систему. Зазначені методи класифікують 
за різними критеріями. Сьогодні не існує 
єдиної позиції щодо їх уніфікації. Лотерей-
на сфера є особливою сферою діяльності, 
розкриття особливостей функціонування 
якої першочергово потребує розкриття 
сутності та змісту методів її наукового пі-
знання. 

Метою статті є наведення класифікації 
методів дослідження лотерейної сфери. 

Стан дослідження. Загальнотеоретичні 
питання публічного адміністрування ло-
терейної сфери були предметом наукових 
пошуків таких фахівців, як А. Альохін,  
Ю. Козлов, А. Шпомер, С. Жилінський,  
Ю. Тихомиров, Ж. Іонова, О. Олєйнік та 
інші. Окремі питання проблем випуску та 
проведення лотерей були предметом нау-
кових пошуків В. Туманова та ін.

Виклад основного матеріалу. За 
сферою застосування І. Табарін виокрем-
лює методи практичного наукового пі-
знання – емпіричні, методи теоретичного 
наукового пізнання – раціональні. За сту-
пенем розповсюдженості – загальнонау-
кові та приватно-наукові. На думку вчено-
го, залежно від виду дослідження загальні 
методи поділяються на методи емпірично-
го дослідження (споглядання, порівняння, 
експеримент), раціонального дослідження 
(сходження від абстрактного до конкрет-
ного, закони логіки тощо) та універсальні 

раціонально-емпіричні методи (абстрагу-
вання, аналіз і синтез тощо). Також існу-
ють філософські методологічні підходи – 
діалектика та метафізика [5, с. 570]. 

На думку П. Рабиновича, систему ме-
тодів становлять філософсько-світогляд-
ні підходи (матеріалістичний чи ідеаліс-
тичний, діалектичний чи метафізичний, 
визначення чи заперечення об’єктивних 
соціальних, у тому числі державно-пра-
вових, закономірностей і можливості їх 
пізнання, здобуття істинних знань про 
них); загальнонаукові методи, тобто такі, 
які використовуються в усіх або більшості 
наук (функціональний, структурний, схо-
дження від абстрактного до конкретного, 
формально-логічні процедури); групо-
ві методи, тобто такі, які застосовуються 
лише в певній групі наук, наприклад тіль-
ки в суспільствознавстві (конкретно-соці-
ологічне дослідження); спеціальні методи, 
тобто прийнятні для дослідження предме-
та якоїсь однієї науки [10, с. 103].

С. Щерба пропонує таку класифікацію 
методів пізнання за ступенем їх загаль-
ності: всеосяжні методи (діалектика та 
метафізика); загальні методи; спеціаль-
ні методи, які застосовуються в окремих 
науках (скажімо, лише в юриспруденції). 
Розрізняють також ті наукові методи, до 
яких вдаються на емпіричному рівні пі-
знання, і методи теоретичного осмислен-
ня дійсності [1].

Отже, з урахуванням викладених пози-
цій щодо поняття методології та системи 
методів наукового пізнання вважаємо за 
доцільне охарактеризувати основні мето-
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ди, що були використані в дослідженні пу-
блічного адміністрування лотерейної сфе-
ри в Україні.

Діалектичний метод наукового пі-
знання визначає шляхи будь-якого науко-
вого дослідження. Він дає змогу дослідити 
всі явища у взаємозв’язку, взаємозумов-
леності та історичному розвитку. Діалек-
тика, що основана на матеріалістичному 
розумінні природи суспільства, на ро-
зумінні людини як суспільної, конкрет-
но-історичної істоти, може бути і є дійс-
но повним, всебічним, багатим за змістом 
вченням про розвиток. Обґрунтування та 
розкриття законів діалектики одночасно 
як законів буття та законів пізнання мож-
ливі лише за умови, що зрозуміла й дослі-
джена роль суспільно-історичної практики 
як основного й визначального відношення 
людини до активної діяльності.

І. Діцген, описуючи одну з характерних 
ознак окресленого методу, зазначав: логі-
ка прагне бути навчанням про закони ло-
гіки. Тим самим прагне бути і філософська 
спадщина – діалектика, перший параграф 
якої говорить: не мислення творить бут-
тя, але буття – мислення, частина якого 
являє собою це мислення, що займається 
зображенням істин [2, c. 45].

Завдяки діалектичному методу в праві 
досліджується уявлення про навколишню 
дійсність, цей метод застосовується для 
пізнання державно-правових явищ.

Застосування методу діалектики у сфе-
рі публічного адміністрування лотерейної 
сфери дає змогу визначити місце лотерей 
в системі азартних ігор, встановити особли-
вості лотерейної діяльності відповідно до 
предмета адміністративного права та інших 
юридично-галузевих утворень в умовах по-
стійного розвитку, взаємодії матеріального 
й ідеального, забезпечуючи матеріалістич-
ний підхід до цих явищ. Також зазначений 
метод взято за основу під час визначення 
видів лотерей, виходячи з функціональ-
но-категоріального використання.

Метод метафізики – це спроба дослі-
дити царину надчуттєвого, пізнати над-
чуттєві реальності. Він використовувався 
в дослідженні сутності явища лотереї, що 
дало можливість абстрагуватися від ре-
альної дійсності та отримати істинні ре-
зультати пізнання.

Наступним методом, що був викорис-
таний у нашому науковому дослідженні, є 
порівняння – пізнавальна операція, що 
лежить в основі умовиводів щодо схожості 
чи відмінності об’єктів (або ступенів роз-
витку одного й того самого об’єкта). За 
допомогою порівняння виявляють якіс-
ні та кількісні характеристики предметів. 
Найпростішим і важливим типом відносин, 
що виявляються в ході порівняння, є від-
носини тотожності й відмінності. При цьо-
му порівняння має сенс лише в сукупності 
«однорідних» предметів, що утворюють 
клас. Воно є основою такого логічного 
прийому, як аналогія, і вихідним пунктом 
порівняльно-історичного методу. Остан-
ній є таким методом, за допомогою якого 
шляхом порівняння виявляється загаль-
не й особливе в історичних та інших яви-
щах, досягається пізнання різних ступенів 
розвитку одного і того ж явища чи різних 
явищ. Цей метод дає змогу виявити й по-
рівняти рівні розвитку явищ, що вивча-
ються, ті зміни, що відбулися, визначити 
тенденції розвитку [3, с. 26]. 

Як справедливо вказують французькі 
дослідники М. Доган і Д. Пелассі, «хоча 
спочатку порівняння може бути виклика-
не пошуком інформації, воно одночасно є 
ключем до пізнання. Саме це робить його 
одним із найбільш плідних напрямів мис-
лення» [4].

Порівняльний метод у роботі дуже ак-
тивно використовується для наукового 
дослідження видів лотерей, систематиза-
ції та їх наукового тлумачення. Обґрун-
товується їхня специфіка на підставі про-
веденого порівняльного аналізу видів і 
типів лотерей, розкривається їхні приро-
да, зміст. Відповідно до виявлених резуль-
татів пропонується групування лотерейної 
сфери на засадах родо-видової система-
тизації.

Здійснюючи порівняльний аналіз ігор 
та азартних ігор, робимо висновок, що 
азартні ігри входять до сфери розваг лю-
дини, де видовими категоріями є галузь 
азартних ігор та галузь проведення парі. 
Одним із секторів галузі проведення парі 
є лотереї. Відповідно, лотерейний сектор 
азартних ігор – це суспільні відносини, що 
виникають, діють і припиняються під час 
реалізації лотерейної діяльності.
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Ще одним методом, який використову-
ється в роботі, є гіпотетико-дедуктив-
ний метод, сутність якого полягає у ство-
ренні системи дедуктивно пов’язаних між 
собою гіпотез, з яких виводяться твер-
дження щодо емпіричних фактів. Метод 
ґрунтується на виведенні (дедукції) умови-
водів з гіпотез та інших посилань, істинне 
значення яких невідоме. А це означає, що 
умовивід, отриманий на основі такого ме-
тода, буде мати лише вірогіднісний харак-
тер. З логічної точки зору гіпотетико-де-
дуктивний метод являє собою ієрархію 
гіпотез, ступінь абстрактності й спільності 
яких збільшується в міру віддаленості від 
емпіричного базису. Сходження від аб-
страктного до конкретного – це метод те-
оретичного дослідження та викладу, який 
полягає в русі наукової думки від вихідної 
абстракції (однобічне, неповне знання) 
через послідовні етапи поглиблення та 
розширення пізнання до результату – ці-
лісного відтворення в теорії предмета, що 
досліджується. Передумовою цього мето-
да є сходження від чуттєво-конкретного 
до абстрактного, виокремлення в мисленні 
окремих сторін предмета та їх «закріплен-
ня» у відповідних абстрактних визначен-
нях. Рух пізнання від чуттєво-конкретного 
до абстрактного – це і є рух від одинично-
го до загального, тут домінують такі логіч-
ні прийоми, як аналіз та індукція.

Метод аналізу ґрунтується на поді-
лі об’єкта на складові частини з метою їх 
самостійного вивчення. Видами аналізу є 
механічний поділ, визначення динамічно-
го складу, виявлення форм взаємодії еле-
ментів цілого, знаходження причин явищ, 
виявлення рівня знання та його структури 
тощо. Різновидом аналізу є поділ на класи 
(множини) предметів і підкласи – класифі-
кація та періодизація. 

У результаті використання методу ана-
лізу було досліджено систему адміністра-
тивної відповідальності за порушення 
лотерейної сфери, виокремлено та дослі-
джено специфіку та особливості складу 
правопорушень, що посягають на суспіль-
ні відносини у цій сфері. Серед системи 
засобів, якими урегульовано лотерейну 
сферу, виокремлено:

1) ліцензування господарської діяльно-
сті у сфері лотереї;

2) контроль і нагляд у сфері лотереї;
3) державну монополію на регулюван-

ня лотерейної сфери;
4) сертифікацію грального обладнання 

та програмного забезпечення до нього;
5) відповідальність за порушення пра-

вил лотерейної сфери. 
Метод аналізу дав можливість розгля-

нути сутність понять «галузь» і «сфера» 
та довести, що це родо-видові поняття.

Синтез – це об’єднання, реальне та 
розумове, різних сторін, частин предме-
та в єдине ціле. Синтез – це не довільне, 
еклектичне поєднання розрізнених ча-
стин, «шматочків» цілого, а діалектична 
єдність із виділенням сутності. Слід від-
різняти аналіз і синтез у науковому дослі-
дженні від аналізу та синтезу у формаль-
ній логіці. Як відомо, у логіці під синтезом 
розуміють будь-яке поєднання за задани-
ми ознаками. У науковому дослідженні до 
однієї групи включаються лише ті відомо-
сті, які відповідають головним, визначаль-
ним ознакам. Таким чином, аналіз і синтез 
зі звичайних логічних операцій перетво-
рюються на особливі методи дослідження. 
Кожна наука має свій специфічний пред-
мет дослідження, тому з’являються прита-
манні саме їй прийоми аналізу й синтезу, 
систематизації результатів спостережен-
ня, експерименту та обробки дослідних 
даних. Аналіз і синтез змістовно пов’язані 
між собою. Аналізуючи явище, розклада-
ючи його на складові частини та вивча-
ючи кожну окремо, слід розглядати їх як 
частини єдиного цілого.

Ще Арістотель говорив, що рука, яка 
відокремлена від тіла, є рукою лише за 
назвою. Це означає, що аналіз має пере-
плітатися із синтезом, тобто співвідносити 
аналізовану частину із цілим, встановлю-
вати її місце в цьому цілому, для чого по-
трібно дослідити частини в їхній сутності 
як складові частини цілого. У результаті 
такого аналізу можна виділити загальне як 
суттєве в предметі, що стане основою для 
синтезу. Завдання аналізу – це виділення 
тієї частини, з якої сам предмет виникає та 
розвивається. Об’єкт у синтезі становить 
єдність протилежностей, при цьому від-
творюються його виникнення та розвиток. 
Якщо спочатку синтез є в аналізі, то потім 
містить аналіз у собі. У сучасному науко-
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вому пізнанні теоретичні аналіз і синтез 
нерозривно пов’язані з практичними ана-
лізом і синтезом – з практикою експери-
ментування та із суспільно-історичною 
практикою взагалі. Лише в процесі прак-
тики перевіряються висновки, зроблені на 
основі аналізу, і підтверджуються теоре-
тичні побудови синтезу. 

Цей метод пізнання використовувався 
щодо виокремлення ознак гри та парі, а 
також під час дослідження особливостей 
адміністративної відповідальності за пору-
шення правил лотерейної сфери.

У процесі абстрагування відбуваєть-
ся перехід (сходження) від чуттєво сприй-
нятих конкретних об’єктів (з усіма їхніми 
властивостями, сторонами тощо) до аб-
страктних уявлень про них, відтворених у 
мисленні. Абстрагування, таким чином, по-
лягає в уявному нехтуванні якимись менш 
істотними властивостями, ознаками, зв’яз-
ками досліджуваного об’єкта з одночасним 
виділенням, формуванням однієї чи декіль-
кох істотних ознак, властивостей, зв’язків 
цього об’єкта. Результат, одержаний у про-
цесі абстрагування, називають абстракцією 
(або використовують термін «абстрактне» –  
на відміну від «конкретного») [5, с. 17].

Д. Горський у цьому контексті відзна-
чає, що абстрагуватися – означає відвер-
нутися від багатства змісту конкретного 
явища, свідомо упустити з виду численні 
сторони та риси явища, але виявити ти-
пове, найбільш характерне й істотне в 
явищі, визначити закони, за якими воно 
існує, тобто розкрити його як наукову ка-
тегорію [6, с. 37–45]. 

А. Васильєв вважає, що завдяки аб-
страктним поняттям, що зв’язані логічною 
системою правової теорії, є можливість ви-
разити правову дійсність у всій її повноті й 
конкретності [7, с. 84]. Таким чином, без 
абстракції вийти на категоріальний рівень 
освоєння дійсності неможливо.

Суть абстрагування полягає у виділенні 
певної властивості предмета й послідов-
ному планомірному відшаруванні від дру-
горядних властивостей, зв’язків, відносин 
об’єкта пізнання тощо. Застосування аб-
страгування в дослідженні публічного ад-
міністрування лотерейної сфери дає змогу 
запропоновувати нові дефініції, сформу-
лювати поняття адміністративної відпові-

дальності за порушення правил лотерей-
ної сфери, дослідити специфіку санкцій, 
що застосовуються до фізичних і юридич-
них осіб за порушення приписів, котрі ре-
гулюють лотерейну сферу. 

Наступним методом, використаним 
у роботі, є узагальнення – процес вста-
новлення загальних властивостей і оз-
нак предметів. Воно тісно пов’язано з 
абстрагуванням. Гносеологічною осно-
вою узагальнення є категорії загального 
та одиничного. Загальне є філософською 
категорією, яка відображає схожі, повто-
рювані риси та ознаки, що належать кіль-
ком одиничним явищам чи всім предметам 
даного класу, а одиничне виражає специ-
фіку, своєрідність саме цього явища (чи 
групи явищ однакової якості), його відмін-
ність від інших. Узагальнення не може бути 
нескінченним. Його межею є філософські 
категорії, що не мають родового поняття, і 
тому узагальнювати їх не можна.

Отримання узагальненого знання оз-
начає більш глибоке відображення дійс-
ності, проникнення в її сутність. На думку  
С. Ожегова, узагальнити – означає зроби-
ти висновок, відобразити основні резуль-
тати в загальному положенні, надати уза-
гальненого значення будь-чому [8].

Узагальнюючий метод широко вико-
ристовувався в дослідженні засобів пу-
блічного адміністрування лотерейної 
сфери, а також у вивченні особливостей 
генезису становлення та розвитку лоте-
рейної сфери. За допомогою цього методу 
було виокремлено особливості розвитку 
лотерейної сфери відповідного певного іс-
торичного періоду.

Наступним є історико-матеріалістич-
ний метод, застосований у ХІХ сторіччі 
як один із найголовніших методів науко-
вого пізнання. Цей метод тісно зв’язаний з 
методом діалектичного матеріалізму. Фак-
тично він являє собою історичний підхід із 
позицій діалектичного матеріалізму. Цей 
метод вимагає конкретно-історичного під-
ходу до правових категорій, норм і юри-
дичної практики. Історична обумовленість 
правових категорій і інститутів дає змогу 
краще зрозуміти їхній зміст, джерела та 
перспективи розвитку.

Зазначений метод дав можливість ар-
гументовано викласти періодизацію ста-
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новлення та розвитку лотерейної сфери. 
Відповідно, у роботі виокремлено періо-
ди становлення лотерейної сфери, який 
брав початок у І в. до н. е. та закінчу-
вався у ХVІ ст. н. е.; середньовічного ре-
несансу, який діяв з ХVІ ст. до середини 
ХІХ ст.; абсолютної монархії, якій діяв з 
середини ХІХ ст. по 20-і роки ХХ ст.; ра-
дянський, який діяв з 20-х років ХХ ст. по 
90-і роки ХХ ст.; української державності, 
який бере початок з 90-х років ХХ ст. і діє 
дотепер.

У межах історичного підходу активно 
застосовувався порівняльно-історичний 
метод – сукупність пізнавальних засобів, 
процедур, які допомогли виявити схожість 
і відмінність між явищами, що вивчаються, 
визначити їхню генетичну спорідненість 
(зв’язок за походженням), загальне та 
специфічне в їхньому розвитку.

За його допомогою шляхом зіставлен-
ня виявляється загальне й особливе в іс-
торичних явищах, пов’язане із запровад-
женням азартних ігор взагалі та лотерей 
безпосередньо на території певних дер-
жав у певні проміжки часу.

Метод аналогії ґрунтується на вста-
новленні схожості в деяких властивостях 
і відносинах між нетотожними об’єктами. 
На підставі виявленої схожості робиться 
відповідний висновок – умовивід за ана-
логією. Аналогія дає не достовірні, а віро-
гіднісні знання. У висновку за аналогією 
знання, яке отримано від розгляду певно-
го об’єкта («моделі»), переноситься на ін-
ший, менш досліджений і менш доступний 
для дослідження об’єкт. 

Використання цього методу дало мож-
ливість аргументувати необхідність засто-
совування в лотерейній сфері сертифіко-
ване сертифікатом ISO 27001 (сертифікат 
стандарту системи управління інформа-
ційної безпеки) і сертифікатом WLA/SCS 
(сертифікат стандарту контролю безпеки) 
обладнання, що дає можливість забезпе-
чити безпечну та надійну організацію гри 
відповідно до високих стандартів держав-
ні лотереї.

Щодо структуралізму як наукового 
методу, то можна зазначити, що він як на-
уковий напрям гуманітарних знань виник 
у 20-х роках XX століття. Його основою 
є встановлення структури як сукупності 

відносин, яку розглядають не як «скелет» 
об’єкта, а як сукупність правил, за якими 
шляхом перестановки елементів структу-
ри можна отримати інші об’єкти [9, с. 657].

У межах структуралізму чільне місце 
посідають саме синхронічні дослідження 
об’єкта (а не діахронічні), вивчення його 
устрою, виокремлення складових частин 
і стійких зв’язків між ними. Наприклад, 
метод структуралізму широко застосову-
ється в дослідженні місця лотерей серед 
азартних ігор, а також в опрацюванні нор-
мативно-правового регулювання лотерей-
ної діяльності в Україні.

Цей метод також знайшов своє засто-
сування і під час дослідження механізму 
адміністративно-правового регулювання 
лотерейної сфери та виокремлення його 
елементів, таких як:

1) система правових актів, тобто сукуп-
ність нормативно-правових актів різної 
юридичної сили, які на законному рівні 
урегульовують питання у сфері лотереї;

2) реалізація норм права, тобто втілен-
ня встановлених правових норм у діяль-
ність суб’єктів лотерейної сфери через 
виконання юридичних обов’язків, вико-
ристання суб’єктивних прав, дотримання 
заборон, застосування норм права (на-
приклад, додержання фінансово-еконо-
мічних, технологічних та організаційних 
нормативів, встановлених ліцензійними 
умовами);

3) суб’єкти, які наділені публічно-влад-
ними повноваженнями та компетенцією 
(публічна адміністрація);

4) правовідносини, які виникають між 
суб’єктами у сфері лотереї (з одного боку –  
органи публічної адміністрації, а з іншого – 
 оператори, розповсюджувачі державних 
лотерей і фізичні особи);

5) наявність адміністративно-правових 
засобів регулювання сфери лотереї.

Системний підхід – це сукупність за-
гальнонаукових методологічних принци-
пів (вимог), в основі яких лежить розгляд 
об’єктів як систем. До цих вимог належать: 
а) виявлення залежності кожного елемен-
та від його місця та функцій у системі з 
урахуванням того, що властивості цілого 
не можна звести до суми властивостей 
цих елементів; б) аналіз того, наскільки 
поведінка системи зумовлена як особли-
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востями її окремих елементів, так і власти-
востями її структури; в) дослідження ме-
ханізму взаємодії системи та середовища; 
г) вивчення характеру ієрархічності, при-
таманного даній системі; д) забезпечення 
всебічного багатоаспектного опису систе-
ми; є) розгляд системи як динамічної ці-
лісності, що розвивається. 

Системний метод використовувався в 
дослідженні суб’єктів організації лотерей-
ної діяльності. Доводиться, що залежно від 
обсягу компетенції публічного адміністру-
вання у сфері лотерейної діяльності орга-
ни публічної адміністрації поділяються на 
органи загальної компетенції (Верховна 
Рада України, Президент України, Кабінет 
Міністрів України, місцеві державні адмі-
ністрації та органи місцевого самовряду-
вання) та органи спеціальної компетенції 
(Міністерство фінансів України, Державна 
казначейська служба України, Держав-
на фіскальна служба України, Державна 
регуляторна служба України, Державна 
служба фінансового моніторингу України).

Висновки. Застосування цих методів 
дало змогу визначитися щодо кількісних по-
казників проведення лотерей у різний пе-
ріод часу, участі людей у розіграші лотерей, 
наявності призових фондів, прогресивної 
кількості залежних від азартних ігор тощо.

Треба відзначити, що розглянуті методи 
не вичерпують методологічне різноманіт-
тя підходів до пізнання питань публічного 
адміністрування лотерейної сфери в Укра-
їні, але саме вони є найбільш затребува-
ними інструментами у такому пізнанні.
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АДМІНІСТРАТИВНО-ПРАВОВИЙ СПІР 
ЯК ЕЛЕМЕНТ АДМІНІСТРАТИВНОГО ПРОЦЕСУ

У статті автор проводить історико-правовий аналіз розвитку наукової думки щодо 
адміністративного процесу, досліджує поняття адміністративно-правового спору та його 
місце в адміністративному процесі. Пропонується включити адміністративно-правовий 
спір до структури адміністративного процесу за будь-якого розуміння останнього, проте 
широта підходу до розуміння процесу впливає також на обсяг розуміння адміністративно- 
правового спору.

Ключові слова: адміністративно-правовий спір, адміністративне право, адміністра-
тивна юстиція, публічні права, адміністративний суд, позовна заява, державне управ-
ління.

Постановка проблеми. Розгляд адмі-
ністративно-правового спору як правовід-
носин особливого типу, у якому поєдну-
ються матеріально-правові й процесуальні 
елементи, приводить нас до необхідності 
аналізу такого явища, як адміністративний 
процес. З позиції обраної концепції визна-
чення адміністративно-правового спору, 
що поєднує в собі елементи «процесуаль-
ної», «передпроцесуальної», «дуалістич-
ної» й «конфліктної» теорій, централь-
ною проблемою аналізу адміністративного 
процесу є визначення його суті та обсягу.

Мета статті – дослідити адміністратив-
но-правовий спір як елемент адміністра-
тивного процесу.

Виклад основного матеріалу. Про-
блеми формування адміністративно-про-
цесуального права, розвитку адміністра-
тивного права висвітлено в наукових 
працях В. Авер’янова, О. Андрійко, Н. Ар-
маш, О. Бандурки, Д. Бахраха, О. Бачу-
на, К. Бєлякова, А. Берлача, В. Бевзенка, 
Ю. Битяка, С. Бритченко, В. Гаращука,  
Е. Демського, В. Коваленка, В. Колпако-
ва, І. Коліушка, Т. Коломоєць, А. Комзю-
ка, О. Кузьменко, Ю. Кунєва, Р. Мельника,  
В. Новіка, В. Настюка, Н. Нижник, О. Пасе-
нюка, Ю. Педька, В. Пєткова, С. Пєткова, 
О. Піскуна, Д. Приймаченка, О. Рябчен-
ко, А. Селіванова, О. Синявської, М. Смо-
ковича, І. Солошкіної, О. Стародубцева,  

М. Стахурського, С. Стеценка, М. Ти-
щенка, Х. Ярмакі, М. Якимчука та інших 
учених. Проте недостатньо уваги ними 
приділено особливостям вирішення адмі-
ністративно-правових спорів у межах ад-
міністративного процесу.

Незважаючи на те, що ще із часів роз-
витку науки адміністративного права в 
роботах В. Рязановського зародились ос-
новні підходи до визначення цього по-
няття та його місця серед юридичних 
процесів (цивільного, кримінального)  
[12, c. 22–23], серед учених досі немає 
єдності у визначенні не стільки суті, скіль-
ки обсягу адміністративного процесу й ад-
міністративно-процесуального права.

Досить вичерпний аналіз існуючих по-
глядів на суть адміністративного процесу 
надано в низці наукових робіт із цього пи-
тання.

На наше переконання, важливо визна-
чити, чи включає адміністративно-пра-
вовий спір, окрім процесуальних і мате-
ріальних, інші елементи. З огляду на це 
завдання варто звернутись до дискусії з 
питання про суть адміністративного про-
цесу, яка фактично зводиться до вузького 
та більш-менш широкого розуміння адмі-
ністративного процесу.

У цьому разі осторонь залишається під-
хід, виражений деякими авторами, напри-
клад В. Баландіним та A. Павлушиною, 
які пов’язують адміністративний процес 
виключно з притягненням до адміністра-
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тивної відповідальності; хоча вони ж від-
носять адміністративний процес до різ-
новиду правозастосовного юридичного 
процесу, який містить у собі також діяль-
ність суду або адміністративного органу з 
вирішення спору [1, c. 27].

Аналіз показує, що практично жоден 
автор не виключає адміністративно-пра-
вовий спір з об’єктів адміністративного 
процесу. Інша справа, що більш широ-
ке розуміння адміністративного процесу 
пов’язане не лише з включенням в адмі-
ністративний процес тих чи інших прова-
джень, а й із певним розумінням самого 
адміністративно-правового спору.

Якщо спробувати дати короткий істори-
ко-правовий аналіз розвитку поглядів на 
адміністративний процес, то першим було 
саме вузьке трактування процесу взагалі, 
зроблене О. Бюловим, який визначав про-
цес як юридичне відношення між сторона-
ми та судом.

Недоліком досить вузьких підходів до 
розуміння адміністративного процесу, на 
наше переконання, виступає саме те, що 
вони розуміють адміністративно-право-
вий спір лише як конфлікт, спосіб захисту 
суб’єктивного публічного права, а не як 
управлінське відношення, врегульоване 
нормами права. Це у свою чергу виникає 
через те, що досить вузько розуміється 
об’єкт адміністративно-правового спору. 
Навіть називаючи об’єктом адміністратив-
но-правового спору суб’єктивні публіч-
ні права (а не їх захист), багато авторів 
зводять їх лише до порушених, на думку 
громадян або юридичних осіб, прав, тобто 
говорять про адміністративний процес ви-
ключно з огляду на юрисдикційні підходи.

На думку М. Масленікова, адміністра-
тивний процес – це врегульована адмі-
ністративно-процесуальними нормами 
правовстановча й правозастосовна діяль-
ність органів державного управління, а 
у визначених законом випадках – також 
інших органів і їхніх посадових осіб, гро-
мадських організацій і їхніх представників 
щодо реалізації норм адміністративного 
права та вирішення індивідуально-кон-
кретних справ, які виникають із відносин 
управлінського (службового) підпорядку-
вання. Предметом правового регулювання 
в адміністративному процесі є правовідно-

сини, пов’язані з управлінським (службо-
вим) підпорядкуванням, що складають-
ся під час реалізації завдань державного 
управління [10, c. 21].

На думку В. Марчук, адміністративним 
процесом є порядок діяльності всіх орга-
нів державного управління щодо здійс-
нення їхньої компетенції, порядок вирі-
шення всіх справ, що виникають у процесі 
управління, та застосування при цьому 
норм матеріального права, переважно 
адміністративного. Отже, адміністратив-
не провадження як поняття охоплює весь 
процес виконавчо-розпорядчої діяльності, 
а інколи й діяльність інших органів дер-
жавної влади, які беруть участь у вирі-
шенні адміністративних (управлінських) 
справ. При цьому поняття «управлінський 
процес» та «адміністративний процес» 
ототожнюються [9, c. 68]. Управлінський 
процес – це технологія управлінської ді-
яльності, певна технологічна послідов-
ність дій, етапів, стадій, яка об’єктивно 
приводить до реалізації управлінського 
циклу від збору інформації й визначення 
мети діяльності до реального здійснення 
управлінського рішення [15, c. 29].

Професор Д. Бахрах зауважує, що ад-
міністративний процес подібний до таких 
юридичних процесів, як кримінальний, 
цивільний, бюджетний. Автор ототожнює 
його з окремим видом управлінської ді-
яльності з визначеними особливостями, 
який має ознаки юридичного процесу. Це 
різновид владної діяльності суб’єктів ви-
конавчої влади, якими є судді у випадках 
вивчення ними справ про адміністративні 
правопорушення та прокурори [3, c. 306]. 
М. Стахурський вважає, що ця діяльність 
спрямована на вирішення управлінських 
справ, досягнення юридичних результа-
тів, крім того, вона врегульована адміні-
стративним правом [15, c. 30]. Д. Бахрах 
характеризує адміністративний процес 
відповідно до повноважень органів вико-
навчої влади, що використовуються під 
час вирішення різних справ [3, c. 306].

О. Бандурка визначає адміністративний 
процес як вид юридичного процесу, що 
регламентує порядок розгляду й вирішен-
ня конкретних адміністративних справ, 
як обумовлену нормами адміністратив-
но-процесуального права діяльність вико-



Право та державне управління

58

навчих органів держави, їхніх посадових 
осіб, а також інших уповноважених на те 
суб’єктів із реалізації норм матеріального 
адміністративного права, а в низці випад-
ків – і матеріальних норм інших галузей 
права [2, c. 14].

М. Тищенко розглядає адміністратив-
ний процес як систему, що включає в 
себе як різновиди процесів (адміністра-
тивно-установчий, адміністративно-пра-
вотворчий, адміністративно-правозасто-
совний та адміністративно-контрольний), 
так і складові частини цих процесів, які 
містять динаміко-часову й предметну ха-
рактеристики (адміністративно-процесу-
альні провадження, процесуальні стадії), 
характеристику певної атмосфери розгля-
ду адміністративного діяння (процесуаль-
ний режим) [18, c. 9].

На думку Е. Демського, адміністратив-
ний процес (зауважимо: процес, а не ад-
міністративне процесуальне право) – це 
вид юридичного процесу, який регламен-
тує порядок та умови визнання й забезпе-
чення реалізації прав, обов’язків, свобод 
та інтересів громадян, юридичних осіб і 
держави, їх захисту, розгляду й вирішен-
ня конкретних справ у публічній сфері ор-
ганами владних повноважень, їхніми по-
садовими особами та адміністративними 
судами відповідно до чинного законодав-
ства [5, c. 108].

О. Кузьменко визначає адміністратив-
ний процес як урегульовану адміністра-
тивно-процесуальними нормами діяльність 
публічної адміністрації, спрямовану на реа-
лізацію норм відповідних матеріальних га-
лузей у ході розгляду й вирішення індиві-
дуально-конкретних справ [7, c. 35].

В. Стеценко зазначає, що адміністра-
тивний процес являє собою сукупність 
правовідносин, які виникають у зв’язку 
із захистом у спеціальному судовому по-
рядку прав, свобод і законних інтересів 
приватних осіб від неправомірних дій (рі-
шень) органів державної влади, органів 
місцевого самоврядування, а також інших 
невладних за характером своєї діяльності 
суб’єктів у разі здійснення ними владних 
управлінських функцій на основі законо-
давства, у тому числі на виконання деле-
гованих повноважень (суб’єктів владних 
повноважень) [16, c. 101].

Р. Мельник, А. Комзюк та В. Бевзен-
ко в навчальному посібнику «Адміністра-
тивний процес України» зазначають, що 
адміністративний процес становить уре-
гульовані нормами адміністративного про-
цесуального права правовідносини, що 
виникають між адміністративним судом, 
сторонами та іншими учасниками адмі-
ністративної справи з приводу розгляду 
й вирішення цим судом публічно-право-
вих спорів, учасниками яких є, по-перше, 
суб’єкти державно-владних повноважень, 
а по-друге, фізичні та юридичні особи  
[6, c. 53].

Н. Саліщева пов’язує адміністративний 
спір лише з юрисдикційною оцінкою тієї 
чи іншої дії [13, c. 16]. Можна припусти-
ти, що в правових і суспільно-політичних 
умовах того періоду, коли писалась її ро-
бота, такий підхід до трактування адмі-
ністративного спору в адміністративному 
процесі був єдино можливим і досить ра-
ціональним.

Намагаючись узагальнити позицію 
прибічників вузького підходу до розумін-
ня адміністративного процесу, С. Махіна 
стверджує, що до нього відносять регла-
ментовану законом діяльність із розгляду 
адміністративних спорів, а також діяль-
ність із застосування заходів адміністра-
тивного примусу [11, c. 14]. Загалом із 
такою позицією можна було б частково 
погодитись, якби її прибічники чітко ви-
значили, з приводу чого виникає адміні-
стративно-правовий спір. Прибічники ву-
зького підходу традиційно вважають, що 
адміністративний процес пов’язується зі 
спором про право, допускаючи наявність 
процесу не лише в органах адміністратив-
ної юстиції, а й в інших формах вирішення 
адміністративних спорів.

Сучасні прибічники більш раціональ-
ного розуміння вузького підходу, напри-
клад Ю. Старілов, часто ототожнюють ад-
міністративний процес з адміністративним 
судочинством, чим викликають критику з 
боку прибічників ширшого розуміння цьо-
го явища [14, c. 12]. Водночас Ю. Старілов 
обрав позицію, згідно з якою за широко-
го розуміння адміністративного процесу в 
його структурі виділяється управлінський 
процес і «власне» адміністративний як су-
дова реакція на можливі порушення нор-
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мативно встановлених правил реалізації 
управлінської діяльності. Автор акцентує 
увагу на тому, що адміністративний про-
цес у його власному розумінні є процесом 
судовим, а також пов’язується з розгля-
дом спору про право [14, c. 13]. Умовність 
понять, що використовуються для харак-
теристики адміністративного процесу, як 
і низки інших адміністративно-правових 
явищ (наприклад, державного управлін-
ня), призводить до того, що вже багато 
років науковці (а за ними й законодавець) 
не можуть визначитися зі співвідношен-
ням таких засадничих понять, як процес, 
провадження та процедура.

Не можна, проте, погодитись із думкою 
тих авторів, які вважають, що цей спір має 
швидше філологічний, ніж правовий, ха-
рактер. Деякі прибічники вузького підходу 
намагаються диференціювати вказані по-
няття, виходячи з нібито охоронної приро-
ди процесуальних відносин. Дуже близько 
до розуміння суті адміністративного про-
цесу, на наше переконання, підійшов A. 
Дьомін, який підкреслює, що в процесу-
альних відносинах з’ясовують юридичну 
істину, обґрунтованість вимог на право [4, 
c. 19]. Учений вважає, що процес як спеці-
альний термін юриспруденції відрізняєть-
ся від процесу у філософському значенні 
слова [4, c. 19]. Однак автор враховує не 
стільки специфіку матеріально-правових 
адміністративних норм, скільки специфіку 
державного й муніципального управління. 
У ході вирішення завдань, що стоять пе-
ред відповідними органами влади, можуть 
виникати спори, порядок вирішення яких 
хоч і в найбільш загальному вигляді, про-
те врегульований нормами права, а метою 
таких спорів не завжди є з’ясування об-
ґрунтованості вимог на конкретне право – 
досить часто вони спрямовані на з’ясуван-
ня не матеріальної істини, а управлінської 
доцільності, що постає із закріплених пра-
вом цілей і завдань органу, наділеного 
державно-владними управлінськими пов-
новаженнями. Говорячи про те, що під час 
реалізації повноважень органу державної 
влади спір у правовому сенсі відсутній, A. 
Дьомін не зазначає, що саме варто нази-
вати спором, схиляючись, знов-таки, до 
умовності цього терміна, що з практичної 
позиції просто неприпустимо.

Звернемось до думки прибічників шир-
шого розуміння адміністративного процесу 
та їх погляду на місце адміністративно-пра-
вового спору як елемента адміністратив-
ного процесу. Зазвичай до цього напряму 
відносять роботи Д. Бахраха, Ю. Козло-
ва та низки інших авторів. Представники 
цього напряму сходяться в думці, що адмі-
ністративний процес є діяльністю органів 
у сфері державного управління з реаліза-
ції їхньої компетенції, спрямованої на ви-
рішення індивідуально-конкретних справ, 
а також на вирішення інших питань, що 
входять до їхньої компетенції [3, c. 310]. У 
1960-х рр. югославський адміністративіст 
С. Попович говорив щодо законодавства 
Югославії, що процесом називаються пра-
вила, якими повинні керуватись державні 
органи для реалізації приписів матеріаль-
но-правового характеру, розділяючи за-
гальний та особливі види адміністратив-
ного процесу.

З метою розмежування всього різнома-
ніття діяльності з реалізації адміністратив-
но-правових норм вітчизняні прибічники 
широкого підходу до розуміння адміністра-
тивного процесу зазвичай диференціюють 
його на різні види процесів: управлін-
ський, юрисдикційний, правозастосовний 
(зовнішній, внутрішній, розпорядчий, охо-
ронний, примусовий, захисний). У межах 
того чи іншого процесу виділяється низка 
проваджень, у тому числі провадження з 
адміністративних скарг і спорів.

Цікаво, що представники інших публіч-
них галузей права, що не мають кодифі-
кованих процесуальних норм (ідеться про 
конституційне право), також дотримують-
ся широкого підходу до розуміння процесу 
в конституційному праві, розділяючи його 
на позитивні та юрисдикційні процесуаль-
ні форми.

Найбільш послідовну критику теорії 
широкого розуміння процесу взагалі й 
адміністративного процесу зокрема свого 
часу було наведено в роботах М. Шакарян 
та А. Сергун, які стверджували, що немає 
необхідності конструювати нові процесу-
альні галузі права, аргументуючи це тим, 
що судова громадянська процесуальна 
форма дає змогу успішно здійснити захист 
суб’єктивних прав і забезпечує реаліза-
цію юридичних обов’язків, урегульованих 
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різними галузями права [19, c. 71]. При-
родно, що це не єдиний аргумент. З авто-
рами можна погодитись у тому, що немає 
необхідності конструювати теорію єдиної 
процесуальної форми, проте не можна 
погодитись із тим, що в одних випадках 
вони підтверджують застосування термі-
нів «процес» і «процедура» як однопо-
рядкових (щодо законотворчості), а в ін-
ших випадках (стосовно актів управління) 
розділяють їх. Така диференціація щодо 
близьких галузей публічного права є ні-
чим іншим, як підміною суті справи спором 
про терміни.

Окрім згаданого Ю. Старілова, низ-
ка авторів, серед яких варто виділити В. 
Лорія (хоча його погляди зазнали певної 
трансформації від вужчого до більш широ-
кого розуміння обсягу адміністративного 
процесу), займають проміжну позицію між 
максимально широким і вузьким тракту-
ваннями адміністративного процесу. Так, у 
пізніших роботах В. Лорія включає в адмі-
ністративний процес скарги на дії посадо-
вих осіб, які мають адміністративно-пра-
вову форму зовнішнього вираження, тобто 
фактично адміністративно-правові спо-
ри, що вирішуються в судовому порядку.  
Ю. Тіхоміров вважає виправданим ве-
сти мову про адміністративний процес у 
подвійному сенсі: як порядок реалізації 
органами, громадянами та юридичними 
особами своїх статусів в адміністратив-
ній сфері та як порядок розгляду колізій і 
спорів із приводу їх порушень [17, c. 13]. 
Дійсно, максимально широке розуміння 
процесу певною мірою еклектичне, оскіль-
ки робиться спроба на теоретичному рівні 
об’єднати органічно не пов’язані явища, 
що мають лише одну загальну основу – 
послідовну зміну дій із реалізації норм ма-
теріального адміністративного права.

Говорячи про теорію процесуального 
права загалом, Є. Лук’янова справедливо 
зауважує, що перенесення терміна «про-
цес» із його змістом, що традиційно склав-
ся, до сфери процедурних явищ може при-
вести лише до його недостатньо глибокого 
пізнання й дослідження, а також до втрати 
його істотних специфічних особливостей. 
З практичної позиції та з огляду на тради-
ції законотворчості в Україні дуже важко 
уявити собі кодифіковане процесуальне 

джерело, яке охопило б усі провадження 
з урахуванням усіх чинників державного й 
місцевого управління, у тому числі регіо-
нальні та місцеві особливості.

Водночас під час здійснення державно-
го управління застосовуються різні форми 
й методи, у тому числі організаційні, не 
врегульовані правом. Організаційні мето-
ди управління переважно не оформлені 
в яку-небудь спеціальну форму та мож-
ливі лише під час здійснення позитивних 
управлінських дій. Це дає підстави част-
ково погодитись із думкою Ю. Старілова 
про те, що позитивні управлінські дії варто 
об’єднати в управлінський процес, а спо-
ри про право, що вирішуються судом, – у 
власне адміністративний. Методологічним 
критерієм такого поділу виступає спірний 
або безперечний характер управлінських 
відносин (не правовідносин), а також їх 
урегульованість нормами права [14, c. 14].  
Вказана позиція дає можливість врахову-
вати специфіку предмета адміністратив-
ного права, що характеризується такою 
широтою спрямованості, що часто саме 
правове регулювання державного управ-
ління може бути асоційоване з адміністра-
тивним процесом і створює труднощі щодо 
виділення процесу з матеріального права. 
Варто враховувати необхідність досить 
жорсткої процесуальної форми в усіх сфе-
рах, які безпосередньо стосуються захи-
сту прав і законних інтересів як особи, так 
і організації, а також держави.

З огляду на наведене мають значен-
ня вимоги як до максимальної деталізації 
процесуальної форми, так і до охоплення 
адміністративно-правових спорів, пов’я-
заних із захистом суб’єктивних публічних 
управлінських прав і законних управ-
лінських інтересів, порядком реалізації 
суб’єктивних публічних обов’язків, а та-
кож спорів у процесі позитивної управлін-
ської (а не лише юрисдикційної у вузько-
му сенсі) діяльності. Наголосимо, що саме 
поняття адміністративної процесуальної 
форми стикається з низкою труднощів, 
пов’язаних із відсутністю окремого коди-
фікованого законодавства про порядок 
вирішення адміністративно-правових спо-
рів. Ті теоретичні дослідження, які прово-
дяться в межах науки цивільного проце-
суального права, не здатні повною мірою 



2016 р., № 3 (24)

61

відбити специфіку адміністративної про-
цесуальної діяльності, оскільки не завж-
ди належним чином оцінюється специфі-
ка норм матеріального адміністративного 
права, що принципово відрізняються від 
норм цивільного права.

Так, характеризуючи цивільну про-
цесуальну форму, варто сказати, що за 
всієї різноманітності юридичні процедури 
завжди є складовою частиною матеріаль-
ного права. Для цивільного права подібне 
твердження можливе й справедливе, про-
те цього не можна сказати про адміністра-
тивне право, де спостерігається більш про-
блемний взаємозв’язок понять процедури, 
провадження та процесу. Однак формою 
вирішення адміністративно-правових спо-
рів до останнього часу була переважно 
цивільна процесуальна. Якщо глибинне 
значення процесуальної форми претендує 
на вираження ефективного способу вирі-
шення відповідних спорів, то не з’ясова-
но, як у межах однієї форми уживаються 
способи вирішення різнотипних спорів, і 
навпаки, як однотипні спори вирішуються 
в межах різних процесуальних форм.

На нелогічність такого підходу вказує 
також хиткість теорії єдиного цивільно-
го процесуального права. Процесуальна 
(процедурна) форма не має вже такого 
значення в процесуальній теорії. Позитив-
ні сторони процесуальної форми зумовлю-
ють також її негативні аспекти. Юридична 
форма обмежує свободу дій суб’єктів пра-
ва, не допускає реалізацію права метода-
ми, які фактично не відрізняються від тих, 
що мають необхідну форму. Це тим більш 
важливо у зв’язку з тим, що досі немає 
законодавчого визначення цього понят-
тя. Проте, на наше переконання, не варто 
відмовлятись від поняття процесуальної 
форми, натомість потрібно чітко пов’язу-
вати його не стільки з характеристикою 
судочинства, скільки з характеристикою 
методів державно-владної діяльності в ці-
лому.

Отже, ми вважаємо, що адміністратив-
ний процес є врегульованою правом та 
здійснюваною в особливій формі діяль-
ністю з вирішення адміністративно-пра-
вових спорів, що виникають у ході реа-
лізації компетенції суб’єктів, наділених 
державно-владними управлінськими 

повноваженнями, а також діяльністю з 
притягнення до адміністративної відпові-
дальності.

Висновки. Таким чином, більшість ав-
торів включають адміністративно-право-
вий спір у структуру адміністративного 
процесу за будь-якого розуміння остан-
нього, проте широта підходу до розуміння 
процесу впливає також на обсяг розумін-
ня адміністративно-правового спору. Наш 
погляд на розвиток теорії адміністратив-
ного процесу полягає в тому, що суть ад-
міністративно-правового спору повинна 
багато в чому визначати суть адміністра-
тивного процесу, а не навпаки.
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Явдокименко Д. М. Административно-правовой спор как элемент админи-
стративного процесса

В статье автор проводит историко-правовой анализ развития научной мысли отно-
сительно административного процесса, исследует понятие административно-правового 
спора и его место в административном процессе. Предлагается включить администра-
тивно-правовой спор в структуру административного процесса при любом понимании 
последнего, однако широта подхода к пониманию процесса влияет также на объем 
понимания административно-правового спора.

Ключевые слова: административно-правовой спор, административное право,  
административная юстиция, публичные права, административный суд, исковое заявле-
ние, государственное управление.

Yavdokymenko D. Administrative and legal dispute as element of administrative 
process

The author carries out historical and legal analysis of the development of scientific thought 
regarding the administrative process, explores the concept of administrative legal dispute 
and its place in the administrative process. It is proposed to include legal and administrative 
dispute in the administrative structure of the process for any understanding of the latter, 
but the breadth of approach to understanding the process also affects the amount of under-
standing of the administrative and legal dispute.

Key words: administrative legal dispute, administrative law, administrative justice,  
public laws, administrative court, point of claim, public administration.
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шового обігу та виділяє такі напрями фінансово-правового регулювання грошового 
обігу: встановлення основ грошової системи шляхом визначення грошової одиниці, її 
частин, видів державних грошових знаків, масштабу цін; організація емісії грошових 
знаків, порядку виробництва, зберігання, транспортування, обміну та знищення грошо-
вих знаків; організація готівково-грошового обігу, у тому числі встановлення порядку 
здійснення касових операцій з готівкою, а також інкасації грошових знаків; організація 
безготівкових розрахунків; валютне регулювання.
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Постановка проблеми. Дослідження 
у сфері фінансово-правового регулювання 
грошового обігу припускають не лише зна-
йомство із системою органів регулювання 
відповідної сфери економічного життя дер-
жави, але й аналіз і систематизацію усьо-
го правового поля такого регулювання. 
Це означає, що, перш ніж говорити про 
методи, які використовуються державою 
для управління певною групою відносин, 
необхідно зупинитися на тих напрямах, за 
якими і здійснюється нормативно-правова 
робота суб’єктів управління в цій сфері.

Мета статті – розробити пропозиції 
щодо розвитку фінансово-правового ре-
гулювання грошового обігу в Україні.

Аналіз останніх досліджень і публіка-
цій. У сучасний період питання грошового 
обігу досліджують Є.О. Алісов, Л.К. Воро-
нова, М.П. Кучерявенко, А.О. Монаєнко, 
О.П. Орлюк, Н.Ю. Пришва, Т.А. Латков-
ська та інші.

Виклад основного матеріалу. Ком-
понент грошової системи, а саме держав-
не регулювання грошового обігу за необ-
хідності, включає набір напрямів, наявних 
у кожній державі. Таким чином, на нашу 
думку, регулююча функція чинних на сьо-
годні фінансово-правових норм спрямова-
на на такі сфери грошового обігу, як:

– встановлення основ грошової систе-
ми шляхом визначення грошової одиниці, її 
частин, видів державних грошових знаків, 
масштабу цін;

– організація емісії грошових знаків, 
порядку виробництва, зберігання, тран-
спортування, обміну та знищення грошо-
вих знаків;

– організація готівково-грошового обі-
гу, у тому числі встановлення порядку 
здійснення касових операцій із готівкою, а 
також інкасації грошових знаків;

– організація безготівкових розрахун-
ків;

– валютне регулювання.
Перша необхідна умова існування гро-

шової системи сучасної держави, у тому 
числі й в Україні, – це державне встанов-
лення основ грошової системи країни, тоб-
то визначення єдиного законного засобу 
платежу – грошової одиниці країни. /В 
Україні основи грошової системи встанов-
люються Конституцією України, Законом 
України «Про Національний банк України» 
від 20 травня 1999 року № 679-XIV. Отже, 
вказаний Закон передбачає такі параме-
три грошової одиниці України: офіційною 
грошовою одиницею (валютою) України є 
гривня (ст. 32); гривня складається зі ста 
копійок (ст. 32); випуск та обіг на терито-
рії України інших грошових одиниць і ви-
користання грошових сурогатів як засобу 
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платежу забороняються; офіційне співвід-
ношення між гривнею та золотом або інши-
ми дорогоцінними металами не встановлю-
ється; банкноти та монети Національного 
банку України обов’язкові до прийому за 
номінальною вартістю під час здійснення 
усіх видів платежів та інших грошових опе-
рацій; банкноти та монети Національного 
банку України є єдиним законним засобом 
готівкового платежу на території України.

Загалом основа грошової системи вигля-
дає досить визначеною та стійкою. В Укра-
їні діє один вид грошових знаків, а саме 
банкноти, що випускаються Національним 
банком України. Крім того, у країні заборо-
нено випускати які-небудь грошові суро-
гати й розраховуватися ними в готівковій 
формі. Також можна сказати, що в нашій 
країні фактично відсутній такий параметр 
грошової одиниці, як масштаб цін, який 
припускає вираження вартості в грошових 
одиницях, що базується на фіксованій дер-
жавою ваговій кількості дорогоцінного ме-
талу в грошовій одиниці. Оскільки чинним 
законодавством України не передбачено 
співвідношення гривні з дорогоцінними ме-
талами (у тому числі золотом), то в нашій 
країні встановити офіційний масштаб цін 
не представляється можливим, на нашу 
думку. Фактично встановлення масштабу 
цін відбувається за допомогою встанов-
лення валютного курсу гривні, тобто ви-
значення «ціни» гривні, вираженої в іншій 
валюті, яка є за економічними параметра-
ми стабільнішою. Так, в Україні Національ-
ний банк України щодня встановлює курс 
гривні відносно долара США, євро та інших 
іноземних валют. Виходячи із цього, можна 
визначити реальний масштаб цін.

Такий напрям фінансово-правового ре-
гулювання грошового обігу – це встанов-
лення порядку емісії грошових знаків і 
усього, що пов’язано з безпосереднім іс-
нуванням грошових знаків як таких, тобто 
паперових банківських банкнот і метале-
вих монет. Емісійна система є встановле-
ним чинним законодавством України по-
рядком емісії та обігу грошей.

У цій сфері нормативно-правова база 
фінансового права дещо ширша та вклю-
чає, окрім положень Закону про Націо-
нальний банк України, ще й норми деяких 
підзаконних нормативно-правових актів, 

а конкретніше – підзаконних актів Наці-
онального банку України, ухвалених ним 
у рамках своєї компетенції. До останніх 
належать, зокрема, «Положення про ор-
ганізацію готівкового обігу і ведення емі-
сійно-касових операцій у банківській сис-
темі в особливий період», затверджене 
постановою Правління Національного бан-
ку України від 3 березня 2015 року № 157, 
постанова Правління Національного банку 
України «Про здійснення операцій з вико-
ристанням електронних платіжних засо-
бів» від 5 листопада 2014 року № 705.

Ст. 34 Закону України «Про Національ-
ний банк України» від 20 травня 1999 року 
№ 679-XIV визначає, що виключне право 
введення в обіг (емісія) гривні та розмінної 
монети, організація їх обігу та вилучення з 
обігу належить Національному банку. Го-
тівка знаходиться в обігу у вигляді грошо-
вих знаків – банкнот (паперових) і монет 
(металевих). Загальна сума введених в 
обіг банкнот і монет зазначається в рахун-
ках Національного банку як його пасив. 
Банкноти й монети є безумовними зобов’я-
заннями Національного банку та забезпе-
чуються всіма його активами.

Під емісією розуміється випуск грошо-
вих знаків в обіг. Оскільки метою держав-
ного регулювання грошового обігу є під-
тримка правильного співвідношення між 
доходами населення в грошовій формі та 
вартістю товарів і послуг, пропонованих на 
внутрішньому ринку, емісія за нормальних 
обставин повинна здійснюватися з таким 
розрахунком, щоб надходження готівко-
вих грошових знаків в каси територіаль-
них управлінь Національного банку Укра-
їни відповідали сумам фактичних виплат 
готівки споживачам. Відповідно до цього в 
територіальних управліннях Національно-
го банку України, розрахункових центрах 
передбачено створення резервних фондів 
банкнотів і монет.

Відповідно до ст. 15 Закону Украї-
ни «Про Національний банк України» від  
20 травня 1999 року № 679-XIV Правлін-
ня Національного банку приймає рішення 
щодо функціонування платіжних систем та 
організації розрахунків; про емісію валюти 
України та вилучення з обігу банкнот і мо-
нет, а також затверджує номінали та зраз-
ки нових грошових знаків.
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У процесі емісії грошових знаків після 
безпосереднього виготовлення та паку-
вання банкноти й монети доставляються в 
Центральне сховище Національного банку 
України, звідки згодом розподіляються по 
територіальних сховищах Національного 
банку України.

Прогнозування необхідної грошової маси 
здійснюється на підставі планів, що скла-
даються щорічно установами комерційних 
банків, у яких відкривають свої рахунки та 
розміщують свої грошові кошти юридичні 
й фізичні особи; календарів видач готівки 
на заробітну плату, виплати соціального 
характеру та стипендії відповідно до відо-
мостей підприємств про розміри й терміни 
відповідних виплат. Ці календарі направ-
ляються установами комерційних банків до 
територіальних управлінь Національного 
банку України. Цій же меті служить фор-
мування установами комерційних банків 
прогнозів касових оборотів на квартал, які 
узагальнюються розрахунково-касовими 
центрами й також передаються територі-
альним установам Національного банку 
України.

Крім того, для визначення очікуваних 
змін готівково-грошової маси в обороті та 
потреби підприємств у грошовій готівці 
територіальні управління Національного 
банку України складають прогнози касо-
вих оборотів за джерелами надходжень 
готівки в каси установ банків і напрямами 
їх видач на майбутній квартал із розбит-
тям по місяцях на основі оцінки перспектив 
соціально-економічного розвитку регіону, 
звітних даних про касові обороти за попе-
редні періоди, а також отриманих від роз-
рахунково-касових центрів або фінансової 
установи повідомлень про прогнозований 
обіг готівковий грошей і емісійний резуль-
тат. Прогнозовані на майбутній квартал 
обороти в цілому по регіону після приходу 
готівки в каси установ банків та їх видачі, 
емісійного результату повідомляються те-
риторіальними установами Національного 
банку України Національному банку Украї-
ни до початку прогнозованого кварталу.

Додатково до цього територіальні 
управління Національного банку України 
й установи комерційних банків здійсню-
ють збір звітних даних про касові обороти 
відповідно до «Правил організації статис-

тичної звітності, що подається до Націо-
нального банку України», затверджених 
постановою Правління Національного 
банку України від 1 березня 2016 року 
№ 129; «Інструкції про ведення касових 
операцій банками в Україні», затвердже-
ної постановою Правління Національно-
го банку України від 1 червня 2011 року  
№ 174; «Положення про ведення касових 
операцій у національній валюті в Україні», 
затвердженого постановою Правління На-
ціонального банку України від 15 грудня 
2004 року № 637; «Інструкції про поря-
док складання та оприлюднення фінансо-
вої звітності банків України», затвердже-
ної постановою Правління Національного 
банку України від 24 жовтня 2011 року  
№ 373.

Основними актами, що визначають орга-
нізацію касової роботи в установах комер-
ційних банків, порядок здійснення касових 
операцій; порядок регулювання оборот-
них кас, організацію зберігання грошей 
та інших коштовностей, а також порядок 
перевезення цінностей, є «Інструкція про 
ведення касових операцій банками в Укра-
їні», затверджена постановою Правління 
Національного банку України від 1 черв-
ня 2011 року № 174 та «Положення про 
ведення касових операцій у національній 
валюті в Україні», затверджене постано-
вою Правління Національного банку Укра-
їни від 15 грудня 2004 року № 637. Саме 
положення цих документів становлять де-
тальну регламентацію складної діяльності, 
пов’язаної з формуванням грошових фон-
дів у державі. 

Внаслідок того, що Національний банк 
України, незважаючи на специфіку свого 
статусу, є передусім банківською устано-
вою, ці акти мають форму інструкції для 
внутрішнього користування та містять по-
ложення, що приписують службовим осо-
бам комерційного банку здійснювати певні 
дії в процесі обслуговування клієнтів ко-
мерційних банків, яким відкриті кореспон-
дентські, розрахункові та інші рахунки, а 
по суті – клієнтів усієї банківської систе-
ми країни. Так, наприклад, відповідно до 
п. 3.1 «Положення про ведення касових 
операцій у національній валюті в Україні», 
затвердженого постановою Правління На-
ціонального банку України від 15 грудня 
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2004 року № 637, касові операції оформ-
ляються касовими ордерами, видатковими 
відомостями, розрахунковими документа-
ми, документами за операціями із засто-
суванням електронних платіжних засобів, 
іншими касовими документами, які згідно 
із законодавством України підтверджува-
ли б факт продажу (повернення) товарів, 
надання послуг, отримання (повернення) 
готівкових коштів.

Під час розгляду теоретичної основи 
цього документу можуть виникнути об-
ґрунтовані сумніви в приналежності його 
до джерел фінансового права. Проте в цьо-
му разі ми маємо справу з нормами фінан-
сового права в тій мірі, у якій положення 
нормативно-правового акту Національного 
банку України визначають порядок ство-
рення фондів грошових коштів у державі, 
а конкретніше основи усіх фондів – готів-
ки. Власне, традиційно емісія належить до 
напрямів регулювання грошового ринку 
нормами фінансового права.

Усі юридичні особи зобов’язані зберігати 
свої грошові кошти на рахунках у фінан-
сових установах. Усі фінансові установи 
зобов’язані щодня здавати готівку до тери-
торіальних управлінь Національного банку 
України. Уся готівка, прийнята впродовж 
операційного дня розрахунково-касовими 
центрами НБУ, має бути оприбуткована в 
оборотну касу розрахункового центру та 
проведена по відповідних рахунках клієн-
тів того ж дня. У розрахункових центрах 
організовуються оборотні каси та з дозво-
лу Національного банку України створю-
ються резервні фонди банкнотів і монети. 
Обов’язки зі зберігання грошей і цінностей 
в резервних фондах і в оборотній касі по-
кладаються на посадових осіб розрахун-
кових центрів, які є відповідальними за їх 
збереження.

При цьому основними завданнями уста-
нов Національного банку України у справі 
організації грошового обігу та касового об-
слуговування клієнтів є:

– безумовне збереження цінностей в 
резервних фондах і оборотній касі;

– своєчасне та повне зарахування на 
відповідні рахунки клієнтів готівки, що на-
дійшла в каси розрахункових центрів;

– своєчасне задоволення законних ви-
мог клієнтів щодо отримання готівки;

– організація найбільш раціонального 
обігу готівкових грошей і скорочення ви-
трат на його здійснення;

– контроль за відповідністю купюрного 
складу банкнотів і монет в обігу потребам 
готівково-грошового обороту;

– контроль за якістю грошової маси, що 
є в обігу (сортування; експертиза плато-
спроможності банкнотів і монети, що над-
ходять в каси);

– приймання й обмін грошових знаків, 
що мають явний брак.

Для організації касової роботи та здійс-
нення контролю за правильністю її поста-
новки в підпорядкованих розрахункових 
центрах у складі територіального управ-
ління Національного банку України ство-
рюється управління (відділ) емісійно-касо-
вих операцій.

В управлінні емісійно-касових операцій 
створюються підрозділи, що виконують 
завдання за такими напрямами, як ор-
ганізація касової роботи, облік емісійних 
операцій, аналіз і забезпечення платіж-
ного обігу грошовою готівкою, організація 
охорони цінностей і технічної закріплено-
сті касових вузлів, організація експертизи 
грошових знаків, а також механізація касо-
вих операцій.

Для виконання функцій із касового об-
слуговування клієнтів і оброблення грошо-
вої готівки в структурі кожного розрахун-
кового центру створюється відділ касових 
операцій. Встановлюються спеціальні пра-
вила набору персоналу до відділу касових 
операцій, правила технічного оснащення 
кас, а також надання відповідальним осо-
бам спеціальних засобів, що забезпечують 
надійність їхньої роботи. 

Встановлено, що касири прибуткової, 
розмінної кас і каси перерахунку зобов’я-
зані здійснювати контроль за платоспро-
можністю банкнотів і монети під час їх по-
аркушевого та поштучного перерахунку. 
Контроль за платоспроможністю грошових 
знаків здійснюється відповідно до ознак 
платоспроможності банкнотів і монет На-
ціонального банку України. Виявлені під 
час перерахунку грошової готівки грошові 
знаки, що викликають сумнів у їхній плато-
спроможності, спрямовуються на експер-
тизу. Старі банкноти, дефектні монети, а 
також грошові знаки, що мають виробни-
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чий брак, відсортовуються і в обіг не ви-
пускаються. Вони прямують для списання 
та знищення в територіальні сховища На-
ціонального банку України.

Тут відзначимо, що останні твердження 
засновані на нормі статті 33 Закону України 
«Про Національний банк України» від 20 
травня 1999 року № 679-XIV, у якій вказа-
но, що Національний банк України у сфері 
організації готівкового грошового обігу має 
повноваження встановлювати порядок за-
міни пошкоджених банкнот і монет.

Порядок формування й пакування банк-
нотів і монет виглядає таким чином: роз-
сортовані придатні та старі банкноти, а 
також придатні до обігу та дефектні мо-
нети формуються й пакуються касирами 
окремо. Кожні 100 банкнот одного номі-
налу формуються в бандеролі залежно від 
способу пакування пачки хрестоподібно 
або кільцевою поперечною бандероллю. 
Бандероль встановленого зразка має чіткі 
реквізити. 

Існує також порядок встановлення лімі-
тів оборотних кас установам Національно-
го банку України, порядок перерахування 
понадлімітних залишків грошей з оборот-
ної каси до резервних фондів (тобто вилу-
чення з обігу готівкових грошових знаків, 
що перебувають в оборотній касі понад лі-
міти), порядок підкріплення оборотних кас 
на випадок нестачі готівкових грошових 
знаків.

Аналогічним чином детально визначе-
ний і порядок роботи з резервними фонда-
ми банкнотів і монет Національного банку 
України. Резервні фонди банкнотів і монет 
створюються НБУ і призначаються для під-
кріплення грошовою готівкою базових роз-
рахункових центрів територіальних управ-
лінь Національного банку України.

Резервні фонди банкнотів і монет Наці-
онального банку України в розрахункових 
центрах створюються з дозволу Національ-
ного банку України, для отримання якого 
розрахунковий центр надає до територі-
ального управління Національного банку 
України заповнений паспорт комори, у якій 
розміщуватимуться цінності резервних фо-
ндів. Територіальне управління Національ-
ного банку України перевіряє наявність 
усіх необхідних умов для забезпечення 
збереження цінностей резервних фондів і 

виконання операцій з ними відповідно до 
нормативних вказівок Національного бан-
ку України. Паспорт комори з висновком 
територіального управління Національного 
банку України разом із його клопотанням 
спрямовується для реєстрації Департамен-
ту емісійно-касових операцій Національ-
ного банку України. Після отримання від 
Департаменту емісійно-касових операцій 
Національного банку України зареєстро-
ваного паспорта комори територіальне 
управління Національного банку України 
встановлює розрахунковому центру міні-
мальний розмір зберігання резервних фон-
дів банкнотів і монет. Лист на встановлення 
мінімального розміру зберігання резервних 
фондів служить розрахунковому центру 
дозволом для створення резервних фон-
дів. Мінімальний розмір зберігання резерв-
них фондів окремо по банкнотах і монетам 
встановлюється в такому порядку:

– Національний банк України затвер-
джує мінімальний розмір зберігання ре-
зервних фондів банкнот і монет загалом по 
Україні;

– Департамент емісійно-касових опера-
цій Національного банку України встанов-
лює мінімальний розмір зберігання резерв-
них фондів територіальними установами 
Національного банку України, регіональ-
них резервних фондів територіальними 
установами Національного банку Украї-
ни, у розрахунково-касових центрах яких 
вони створені;

– керівники територіальних управлінь 
Національного банку України визначають 
мінімальні розміри зберігання резервних 
фондів підпорядкованими розрахунковими 
центрами.

Розпорядження резервними фондами 
перебуває у винятковому віданні Націо-
нального банку України, і розпорядження 
ними здійснює безпосередньо голова На-
ціонального банку України або перший за-
ступник голови, який курує Департамент 
емісійно-касових операцій Національно-
го банку України. Безпосереднє розпоря-
дження резервними фондами здійснюється 
директором Департаменту емісійно-касо-
вих операцій Національного банку Украї-
ни (його заступником). Керівник територі-
ального управління Національного банку 
України здійснює розпорядження резерв-
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ними фондами в підпорядкованих розра-
хункових центрах.

Існує також порядок зберігання й облі-
ку грошей, що належать як до резервних 
фондів, так і до оборотних кас у спеціаль-
но обладнаних коморах розрахункових 
центрів. Відповідальність за збереження 
готівки в коморах покладена на началь-
ника, головного бухгалтера та завідувача 
каси розрахункового центру. Окремо ви-
значений облік цінностей, що зберігаються 
в коморах, а також порядок відкриття та 
закриття комор.

Особливої уваги заслуговує порядок пе-
ревезення банкнотів і монет. Вивезення 
банкнотів і монет здійснюється інкасатора-
ми Центрального сховища Національного 
банку України. Підставою для отримання 
банкнотів і монет служить розпорядження 
Департаменту емісійно-касових операцій 
Національного банку України та доручен-
ня Центрального сховища Національного 
банку України, яке виписується на підставі 
розпорядження Департаменту. Крім того, 
вивезення банкнотів і монет може здійс-
нюватися інкасаторами підрозділів інкаса-
ції. Закріплені вимоги до транспортної до-
кументації, допуску інкасаторів, порядок 
приймання та здавання інкасаторами гро-
шових знаків.

З аналізу положень ст. 7 Закону України 
«Про Національний банк України» від 20 
травня 1999 року № 679-XIV видно, що На-
ціональний банк України виконує функцію 
монопольного здійснення емісії національ-
ної валюти України та організовує готівко-
вий грошовий обіг, зі ст. 15 цього ж Закону 
видно, що Національний банк України ре-
алізовує повноваження щодо емісії валюти 
України та вилучення з обігу банкнот і мо-
нет. Розглянутий вище «емісійний» напрям 
фінансово-правового регулювання грошо-
вого обігу найтіснішим чином пов’язаний з 
іще одним із найважливіших напрямів та-
кого регулювання у сфері грошового обігу, 
зокрема організацією готівкового грошово-
го обігу. 

Готівковий обіг в Україні, як відомо, об-
межений. Передусім готівкою без обме-
ження суми можуть розраховуватися ви-
ключно фізичні особи між собою, і тільки 
за умови, що такі розрахунки не пов’язані 
зі здійсненням підприємницької діяльності. 

Юридичні ж особи, а також громадяни під 
час здійснення ними розрахунків у межах 
здійснюваної підприємницької діяльності 
мають право розраховуватися в безготів-
ковому порядку. Можливість розрахунків 
готівкою для цих суб’єктів може бути об-
межена законом і на сьогоднішній момент 
дійсно обмежена, але не законом, а підза-
конним актом Національного банку Украї-
ни. Цим актом є «Положення про ведення 
касових операцій у національній валюті в 
Україні», затверджене постановою Прав-
ління Національного банку України від 15 
грудня 2004 року № 637. 

Так, відповідно до п/п. 2.1, 2.2 «Поло-
ження про ведення касових операцій у на-
ціональній валюті в Україні», затвердже-
ного постановою Правління Національного 
банку України від 15 грудня 2004 року  
№ 637, підприємства (підприємці), які 
відкрили поточні рахунки в банках і збе-
рігають на цих рахунках свої кошти, здій-
снюють розрахунки за своїми грошовими 
зобов’язаннями, що виникають у господар-
ських відносинах, пріоритетно в безготів-
ковій формі, а також у готівковій формі (з 
дотриманням чинних обмежень) у поряд-
ку, установленому законодавством Украї-
ни. Підприємства (підприємці) здійснюють 
розрахунки готівкою між собою та з фізич-
ними особами (громадянами України, іно-
земцями, особами без громадянства, які 
не здійснюють підприємницької діяльно-
сті) через касу як за рахунок готівкового 
виторгу, так і за рахунок коштів, одержа-
них із банків. Зазначені розрахунки прово-
дяться також шляхом переказу готівки для 
сплати відповідних платежів. Підприємства 
(підприємці) здійснюють облік операцій із 
готівкою у відповідних книгах обліку.

Відповідно до п. 2.3 цього Положення 
підприємства (підприємці) мають право 
здійснювати розрахунки готівкою між со-
бою та/або з фізичними особами протягом 
одного дня за одним або кількома платіж-
ними документами в межах граничних сум 
розрахунків готівкою, установлених відпо-
відною постановою Правління Національ-
ного банку України. Платежі понад уста-
новлені граничні суми проводяться через 
банки або небанківські фінансові устано-
ви, які в установленому законодавством 
порядку отримали ліцензію на переказ ко-
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штів без відкриття рахунку, шляхом пере-
рахування коштів з поточного рахунку на 
поточний рахунок або внесення коштів до 
банку для подальшого їх перерахування 
на поточні рахунки. Кількість підприємств 
(підприємців) і фізичних осіб, з якими здій-
снюються розрахунки протягом дня, не об-
межується.

Обмеження, установлене в абзаці пер-
шому цього пункту, стосується також роз-
рахунків під час оплати за товари, що при-
дбані на виробничі (господарські) потреби 
за рахунок готівкових коштів, одержаних 
за допомогою електронного платіжного за-
собу.

Обмеження не поширюються на:
1) розрахунки підприємств (підприєм-

ців) із бюджетами та 
державними цільовими фондами;
2) добровільні пожертвування та благо-

дійну допомогу;
3) використання коштів, виданих на ві-

дрядження.
Відповідно до п. 2.4 цього Положення, 

якщо підприємство (підприємець) відпо-
відно до законодавства України приймає 
до обслуговування електронні платіжні за-
соби з метою проведення оплати вартості 
товарів чи послуг і оснащене платіжним 
терміналом (у тому числі з’єднаним чи по-
єднаним з РРО), таке підприємство (під-
приємець) може за рахунок готівкового 
виторгу або коштів, отриманих із банку, 
надавати власнику електронного платіж-
ного засобу національної системи масових 
електронних платежів та інших платіжних 
систем (якщо така послуга передбачена їх-
німи правилами) послуги з видачі готівки з 
друкуванням квитанції платіжного терміна-
ла (або розрахункового документа) та ві-
дображенням таких операцій у відповідній 
книзі обліку.

Національний банк України має право 
встановлювати обмеження з видачі готів-
ки за електронними платіжними засоба-
ми. Обмеження з видачі готівки за елек-
тронними платіжними засобами можуть 
встановлюватися платіжною організацією 
відповідної платіжної системи та банками – 
членами цієї системи.

Відповідно до п. 2.5 цього Положення, 
якщо підприємства (підприємці) та фізичні 
особи здійснюють готівкові розрахунки без 

відкриття поточного рахунку шляхом вне-
сення до банків готівки для подальшого її 
перерахування на рахунки інших підпри-
ємств (підприємців) або фізичних осіб, такі 
розрахунки для платників коштів є готів-
ковими, а для отримувачів коштів – безго-
тівковими.

Проте готівково-грошовий обіг продов-
жує залишатися одним із найважливіших 
напрямів фінансового регулювання грошо-
вого обігу в цілому.

Так, розділ 5 Закону України «Про Наці-
ональний банк України» від 20 травня 1999 
року № 679-XIV повністю присвячений ор-
ганізації готівкового грошового обігу. Від-
повідно, ст. 33 цього Закону регламентує 
повноваження Національного банку щодо 
організації готівкового грошового обігу:

1) виготовлення та зберігання банкнот 
і монет;

2) створення резервних фондів банкнот 
і монет;

3) встановлення номіналів, систем за-
хисту, платіжних ознак і дизайну банкнот 
і монет, а також обмежень щодо викори-
стання систем захисту, платіжних ознак і 
відтворення елементів дизайну банкнот і 
монет;

4) встановлення порядку заміни пошко-
джених банкнот і монет;

5) встановлення правил випуску в обіг, 
оброблення, зберігання, інкасації, переве-
зення, вилучення з обігу та знищення го-
тівки;

6) визначення порядку ведення касо-
вих операцій для банків, інших фінансових 
установ, підприємств і організацій;

7) визначення вимог стосовно технічно-
го стану й організації охорони приміщень 
банківських установ.

Готівковий грошовий обіг детально 
регулюється «Інструкцією про веден-
ня касових операцій банками в Украї-
ні», затвердженою постановою Прав-
ління Національного банку України від 
1 червня 2011 року № 174. Вона закрі-
плює основи готівкового обігу. Предметом  
регулювання цієї Інструкції є такі касові 
операції:

– приймання через касу банку готівки 
національної та іноземної валюти від клієн-
тів для зарахування на власні рахунки та 
рахунки інших юридичних і фізичних осіб 
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або на відповідний рахунок банку (філії, 
відділення);

– видача готівки національної та іно-
земної валюти клієнтам з їхніх рахунків че-
рез касу банку;

– приймання від фізичних і юридичних 
осіб готівки національної та іноземної ва-
люти для переказу та виплати отримува-
чу суми переказу в готівковій формі через 
операційну касу;

– отримання банком (філією, відділен-
ням) у відділах (управлінні) грошового обі-
гу в регіоні, Центральному сховищі підкрі-
плення готівкою та здавання надлишків, у 
тому числі пачок банкнот у касетах; 

– вилучення з обігу сумнівних банкнот 
(монет) та надсилання їх на дослідження;

– обмін клієнтам не придатних до обігу 
та вилучених з обігу банкнот (монет) на-
ціональної валюти на придатні, монет на 
банкноти, банкнот на монети, банкнот (мо-
нет) одних номіналів на банкноти (монети) 
інших номіналів;

– оброблення готівки;
– прийняття на інкасо банкнот інозем-

них держав та іменних чеків. 
Відділи (управління) грошового обігу в 

регіоні, Центральне сховище здійснюють 
підкріплення банків (філій) готівкою наці-
ональної валюти, приймання від них при-
датних і не придатних до обігу банкнот 
(монет) на підставі укладених договорів 
про касове обслуговування, якими має ви-
значатися порядок отримання підкріплень 
готівкою та здавання готівки з урахуван-
ням технічних можливостей.

У разі потреби касового обслуговування 
відділом (управлінням) грошового обігу в 
регіоні відділення банку, яке не має само-
стійного балансу, відділ (управління) гро-
шового обігу в регіоні, яке здійснюватиме 
касове обслуговування такого відділення, 
і банк (філія), на балансі якого (якої) об-
ліковується відділення, укладають договір 
про касове обслуговування з урахуванням 
технічних можливостей.

Касове обслуговування відділення, яке 
розташоване за межами області (регіону), 
де розміщений банк (філія), на балан-
сі якого (якої) воно обліковується, може 
здійснювати відділ (управління) грошового 
обігу в регіоні за місцеперебуванням цього 
відділення. 

Банк (філія), на балансі якого (якої) 
обліковується відділення, подає відділу 
(управлінню) грошового обігу в регіоні два 
примірники картки зі зразками підписів та 
відбитка печатки, затверджені керівником 
і головним бухгалтером, за формою, уста-
новленою нормативно-правовими актами 
з питань міжбанківських розрахунків. У 
картці містяться зразки підписів осіб (не 
менше двох) цього відділення, які відпо-
відають за схоронність цінностей, а також 
відбиток печатки відділення. Один примір-
ник картки передається до служби пере-
везення цінностей та організації інкасації 
відділу (управління) грошового обігу в ре-
гіоні для користування під час доставлен-
ня підкріплень готівкою, другий – відділу 
готівкового обігу і касових операцій. У разі 
зміни посадових осіб, які відповідають за 
схоронність цінностей, або печатки відді-
лення банк (філія), на балансі якого (якої) 
воно обліковується, у тижневий строк по-
дає нові відповідно оформлені картки зі 
зразками підписів та відбитка печатки. 

Банк (філія) для підкріплення готів-
кою та здавання готівки (придатної та не 
придатної до обігу) завчасно надсилає 
засобами програмного комплексу «Авто-
матизація оброблення заявок банків на 
підкріплення готівкою, вивезення її над-
лишків і не придатних до обігу банкнот і 
монет» до відділів (управління) грошово-
го обігу в регіоні, Центрального сховища 
відповідні заявки за підписом уповнова-
женої особи банку (філії) з розподілом 
сум у розрізі номіналів (для здавання – з 
орієнтовним визначенням загальної суми 
та розподілом її за номіналами). Відділи 
(управління) грошового обігу в регіоні, 
Центральне сховище обумовлюють за 
погодженням із банком (філією) форму, 
строк і час подання заявок в договорі про 
касове обслуговування, у якому, зокре-
ма, мають передбачатися можливість і 
порядок коригування банком (філією) за-
явок, надання банком (філією) до відділів 
(управління) грошового обігу в регіоні, 
Центрального сховища повідомлень про 
відмову щодо підкріплення та/або зда-
вання надлишків готівки. 

Банк (філія) зазначає в заявках на під-
кріплення та здавання готівки кількість ка-
сет, необхідних для перевезення банкнот.
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Відділи (управління) грошового обігу в 
регіоні, Центральне сховище розглядають 
заявки на підкріплення банків (філій, від-
ділень) готівкою, здійснюють аналіз струк-
тури банкнот і монет в обігу, насиченості 
обігу банкнотами та монетами всіх номіна-
лів, розмінності банкнот і монет, що пере-
бувають в обігу, і, ураховуючи фактичну 
наявність банкнот і монет у запасах готівки 
відділів (управління) грошового обігу в ре-
гіоні, Центрального сховища, визначають 
остаточні обсяги підкріплень готівкою.

Відділи (управління) грошового обігу в 
регіоні, Центральне сховище здійснюють 
видачу банкам (філіям, відділенням) під-
кріплень готівкою з оборотних кас за умо-
ви надходження до відділів (управління) 
грошового обігу в регіоні, Центрального 
сховища відповідних сум із кореспондент-
ських рахунків банків (філій).

Банк (філія, відділення) отримує у відді-
лах (управлінні) грошового обігу в регіоні, 
Центральному сховищі підкріплення готів-
кою лише в обгортці відділів (управлінь) 
грошового обігу в регіоні, Центрального 
сховища та Банкнотно-монетного двору.

Банк (філія, відділення) отримує готів-
ку через уповноважених осіб безпосеред-
ньо з видаткової каси відділів (управління) 
грошового обігу в регіоні за видатковим 
касовим ордером на підставі довіреності 
на отримання готівки та інших цінностей, 
підписаної керівником, головним бухгал-
тером банку (філії), їхніми заступниками 
або уповноваженим керівником особами. 
Строк дії довіреності не повинен перевищу-
вати 10 календарних днів. Банк визначає 
внутрішнім положенням порядок реєстрації 
виданих, повернутих і використаних дові-
реностей на отримання готівки та інших 
цінностей із використанням журналу реє-
страції довіреностей.

Інкасатори отримують у відділі (управ-
лінні) грошового обігу в регіоні, Централь-
ному сховищі підкріплення готівкою через 
приміщення для приймання-передаван-
ня готівки відповідно до вимог норматив-
но-правових актів із питань перевезення 
валютних цінностей.

Перерахування коштів відділу (управ-
лінню) грошового обігу в регіоні за готівку, 
яку отримує відділення, що не має окре-
мого балансу, здійснює банк (філія), на 

балансі якого (якої) обліковується це від-
ділення. Надання підтвердження відділу 
(управлінню) грошового обігу в регіоні про 
отримання готівки здійснює банк (філія), 
на балансі якого (якої) обліковується це 
відділення, у день отримання готівки в разі 
доставки готівки підрозділом перевезення 
цінностей та організації інкасації відділу 
(управління) грошового обігу в регіоні.

Банк (філія, відділення) зобов’язаний 
здійснювати вивезення готівки, у тому чис-
лі не придатної до обігу, до відділу (управ-
ління) грошового обігу в регіоні лише в об-
гортці свого банку (філії, відділення).

Банк (філія, відділення) здає готівку 
(у тому числі не придатну до обігу) через 
уповноважених осіб до прибуткової каси 
відділу (управління) грошового обігу в ре-
гіоні, а через інкасаторів – до приміщення 
для приймання-передавання готівки. Банк 
(філія, відділення) здає банкноти повни-
ми пачками, а банкноти номіналами 100, 
200 та 500 грн і неповними пачками (по 
одній за кожним номіналом і зразком) без 
поаркушного перерахування. Банк (філія, 
відділення) здає значно зношені банкноти, 
банкноти, що вилучаються з обігу, і банк-
ноти з дефектом виробника як повними, 
так і неповними пачками (по одній за кож-
ним номіналом і зразком) і через прибутко-
ву касу неповними корінцями з поаркуш-
ним перерахуванням.

Банк (філія, відділення) здає до відділу 
(управління) грошового обігу в регіоні пач-
ки банкнот з корінців, сформованих тіль-
ки одним касиром за однією датою. Банк 
(філія, відділення) здає монети повними 
мішечками, а зношені та з дефектами ви-
робника – неповними.

Четвертий напрям фінансово-правового 
регулювання грошового обігу в Україні – це 
система безготівкових розрахунків. О.Ю. 
Грачова у своєму підручнику «Фінансове 
право» дає таке визначення безготівковим 
розрахункам: «Безготівковий грошовий 
обіг полягає в списанні певної грошової 
суми з рахунку одного суб’єкта в кредитній 
організації та зарахуванні її на рахунок ін-
шого суб’єкта в цій же або іншій кредитній 
організації або в іншій формі, за якої го-
тівкові грошові знаки як засіб платежу від-
сутні» [1, c. 301]. Безготівкові розрахунки 
– це основа сучасної ринкової економіки, 
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основний спосіб зниження трансакційних 
витрат, збільшення швидкості обігу гро-
шей, стимулятор економічного зростання.

О.П. Єлєазаров зазначає, що право-
ве регулювання інституту безготівкових 
розрахунків фінансово-правовими нор-
мами зумовлено природою безготівкових 
грошей як елемента системи грошового 
обігу, що характерно для країн із ринко-
вою економікою. У країнах із ринковою 
економікою в поняття грошового обігу 
включають усі грошові кошти – як готів-
ку, так і безготівкові грошові кошти. Оби-
дві сфери обігу грошей взаємозумовлені 
й становлять єдиний грошовий обіг. Кіль-
кість грошей у вигляді купівельних і пла-
тіжних засобів в обох сферах грошового 
обігу й визначає величину грошової маси 
в обігу [3, c. 60].

Нормативну базу безготівкових роз-
рахунків становлять норми Цивільно-
го кодексу України від 16 січня 2003 р.  
№ 435-IV, норми Закону України «Про Наці-
ональний банк України», а також «Інструк-
ція про безготівкові розрахунки в Україні в 
національній валюті», затверджена поста-
новою Національного банку України від 21 
січня 2004 р. № 22.

Відповідно до ст. 1066 Цивільно-
го кодексу України від 16 січня 2003 р.  
№ 435-IV:

– за договором банківського рахун-
ку банк зобов’язується приймати та зара-
ховувати на рахунок, відкритий клієнту 
(володільцу рахунка), грошові кошти, що 
йому надходять, виконувати розпоряджен-
ня клієнта про перерахування та видачу 
відповідних сум із рахунку та проведення 
інших операцій за рахунком.

– банк має право використовувати гро-
шові кошти на рахунку клієнта, гарантую-
чи його право безперешкодно розпоряд-
жатися цими коштами.

– банк не має права визначати та кон-
тролювати напрями використання грошо-
вих коштів клієнта та встановлювати інші, 
не передбачені договором або законом, 
обмеження його права розпоряджатися 
грошовими коштами на власний розсуд.

Положення цієї глави застосовуються 
до інших фінансових установ під час укла-
дення ними договору банківського рахун-
ка відповідно до наданої ліцензії, а також 

застосовуються до кореспондентських ра-
хунків та інших рахунків банків, якщо інше 
не встановлено законом.

О.П. Єлєазаров вважає, що за своєю 
природою взаємодія учасників безготів-
кових розрахунків належить до різновиду 
зобов’язальних правовідносин. Це твер-
дження продиктовано такими обставина-
ми. По-перше, безготівкові розрахунки 
встановлюються між певними суб’єктами, з 
яких один є уповноваженою особою (кре-
дитором), а інший – зобов’язаною (борж-
ником). По-друге, об’єктом безготівкових 
розрахунків є дії майнового характеру, 
що здійснюються суб’єктами безготівко-
вих розрахунків. По-третє, зміст безготів-
кових розрахунків становить право упов-
новаженої особи (кредитора) вимагати від 
зобов’язаної особи (боржника) здійснення 
дій майнового характеру й обов’язок зо-
бов’язаної особи (боржника) здійснювати 
ці дії [2, c. 39].

Крім того, О.П. Єлєазаров вважає, що 
під безготівковими розрахунками потрібно 
розуміти не лише прямо визначені в Ци-
вільному кодексі України, а й усі інші фор-
ми грошових розрахунків, у процесі яких 
відбувається не тільки двосторонній роз-
рахунок готівковими грошовими знаками, 
а у відносинах бере участь розрахунко-
вий (фінансовий) посередник – фінансова 
установа тощо [2, c. 40].

«Інструкція про безготівкові розрахунки 
в Україні в національній валюті», затвер-
джена постановою Національного банку 
України від 21 січня 2004 р. № 22, прийня-
та до виконання та відповідно до положень 
Закону України «Про Національний банк 
України» визначила право Національно-
го банку України встановлювати правила, 
форми, терміни та стандарти здійснення 
безготівкових розрахунків.

Водночас законодавчо закріплені основ-
ні правила, що забезпечують мобільність і 
підконтрольність платіжної системи:

– термін здійснення платежів за безго-
тівковими розрахунками не повинен пере-
вищувати три операційні дні, якщо вказа-
ний платіж здійснюється в межах території 
України;

– іноземна валюта як засіб платежу під 
час здійснення безготівкових розрахунків 
за товари (роботи, послуги) може вико-
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ристовуватися лише у випадках, встанов-
лених законодавством України.

Так, відповідно до ст. 1088 Цивільно-
го кодексу України від 16 січня 2003 р.  
№ 435-IV під час здійснення безготівко-
вих розрахунків допускаються розрахун-
ки із застосуванням платіжних доручень, 
акредитивів, розрахункових чеків (чеків), 
розрахунки за інкасо, а також інші розра-
хунки, передбачені законом, банківськими 
правилами та звичаями ділового обороту.

Фахівці з фінансового права, не розгля-
даючи по суті проблему правової приро-
ди розрахунків, але включаючи суспільні 
відносини з їх регулювання до предмета 
фінансового права, виділяють три основні 
форми безготівкового грошового обігу, ро-
зуміючи під ними такі види безготівкових 
розрахунків [5, c. 321]:

1) векселі й подібні до них безумовні 
грошові зобов’язання;

2) традиційна (класична) форма грошо-
вого обігу (платіжні доручення, розрахун-
ки за акредитивом, за інкасо і чеками);

3) кредитні та дебетові картки банків 
(банківські карти).

О.П. Орлюк зазначає, що безготівко-
ві розрахунки – це грошові розрахунки, 
здійснювані між фізичними та юридични-
ми особами за посередництвом фінансо-
вої установи (банку або небанківської фі-
нансової установи) без участі готівкових 
грошей шляхом перерахування грошових 
коштів з рахунку платника на рахунок от-
римувача. Розрахунковим центром є банк 
[4, c. 302].

Фінансово-правові аспекти регулюван-
ня безготівкових розрахунків містяться в 
«Інструкції про безготівкові розрахунки в 
Україні в національній валюті», затвердже-
ної постановою Національного банку Укра-
їни від 21 січня 2004 року № 22. Інструк-
ція встановлює загальні правила, види та 
стандарти розрахунків клієнтів банків і 
банків у грошовій одиниці України на тери-
торії України, що здійснюються за участю 
банків.

«Інструкція про безготівкові розра-
хунки в Україні в національній валюті», 
затверджена постановою Національно-
го банку України від 21 січня 2004 року  
№ 22, регламентує загальні правила до-
кументообігу, розрахунки із застосуван-

ням платіжних доручень, розрахунки із 
застосуванням платіжних вимог-доручень, 
примусове та договірне списання коштів, 
розрахунки із застосуванням розрахунко-
вих чеків, розрахунки за акредитивами, 
розрахунки під час здійснення заліку вза-
ємної заборгованості, порядок виконання 
банками заходів щодо арешту коштів на 
рахунках клієнтів, розрахунки за допомо-
гою систем дистанційного обслуговування, 
списання банком коштів із рахунків плат-
ників податків/суб’єктів господарювання.

Декілька слів слід сказати також і про 
сучасний стан системи безготівкових роз-
рахунків у нашій країні. Глобальна еконо-
міко-політична криза істотно деформувала 
багато сторін життя суспільства, у тому 
числі організацію безготівкових розрахун-
ків.

Відповідно до цього можна вказати такі 
особливості безготівкових розрахунків в 
Україні:

1. Переважання безготівкових розра-
хунків, що здійснюються без банківської 
системи, тобто шляхом взаємозаліків, бар-
теру, внаслідок чого гроші використовува-
лися в меншій частині економічного оборо-
ту;

2. Функціонування системи проведення 
розрахунків через органи казначейської 
служби, також оминаючи комерційні бан-
ки.

3. Домінування в розрахунках такого 
платіжного інструменту, як платіжне дору-
чення, частка якого в загальній сумі безго-
тівкових платежів складає понад 95%. 
Частка розрахунків за інкасо за допомогою 
платіжної вимоги, платіжного вимоги-до-
ручення, інкасового доручення не переви-
щує 4%, а акредитивної форми розрахун-
ків – ще менше.

4. Розвиток міжнародних розрахунків 
комерційними банками внаслідок лібе-
ралізації зовнішньоекономічних відносин 
при переході до ринкової економіки. Зага-
лом цей процес позитивний, проте пов’я-
заний із певними складнощами, зокрема 
відрізняється поняттєвий апарат у сфері 
розрахунків, що використовується у сві-
товій і вітчизняній практиці. Так, у норма-
тивно-правовій базі України безготівкових 
розрахунків в Україні відсутні поняття «де-
бетові», «кредитові» перекази.
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5. Становлення спеціалізованих розра-
хунків на внутрішніх ринках: грошовому, 
валютному, фондовому, дорогоцінних ме-
талів.

6. Переважання в міжбанківських роз-
рахунках (у внутрішньому економічному 
обороті) використання розрахункової ме-
режі Національного банку України.

7. Значна питома вага міжфіліальних 
розрахунків фінансових установ через 
внутрішньобанківську розрахункову систе-
му.

8. Низька частка в розрахунках між бан-
ками клірингового способу платежів.

9. Слабке застосування населенням 
безготівкових розрахунків за допомогою 
банківських платіжних карт. У розвинених 
країнах усе доросле населення має поточні 
рахунки у комерційних банках, що вико-
ристовуються для проведення платежів, а 
готівкою розраховується тільки за дрібні 
покупки – близько 20% усіх оплачуваних 
товарів і послуг. В Україні ж – понад 90%.

Наведені показники платіжної системи 
України наводять на роздум про можливі 
способи вирівнювання положення у сфері 
безготівкових розрахунків у нашій країні. 
Зокрема, на поверхні лежить проблема 
приведення норм чинного законодавства 
України про безготівкові розрахунки до 
відповідних міжнародних стандартів.

Остання сфера грошових відносин, що 
перебуває у фокусі фінансово-правового 
регулювання, – це валютні правовідноси-
ни. Причому під валютними правовідноси-
нами слід розуміти не увесь комплекс від-
носин, що виникають з приводу усіх типів 
валютних цінностей та який врегульований 
нормами валютного законодавства, а лише 
ту його частину, яка безпосередньо пов’я-
зана з грошовим обігом, тобто заснована 
на взаємодії різних спеціальних суб’єктів, 
що використовують відповідно національ-
ну або іноземну валюту.

Для цілей валютного законодавства під 
національною валютою слід розуміти:

– банкноти та монети, що є в обігу, а 
також вилучені або такі, що вилучаються з 
обігу, але підлягають обміну;

– кошти в гривнях на рахунках у фінан-
сових установах України;

– кошти в гривнях на рахунках у фінан-
сових установах за межами України.

Під іноземною валютою слід розуміти 
грошові знаки у вигляді банкнотів, білетів 
державних скарбниць, монет, що є в обігу 
та є законним платіжним засобом у відпо-
відній іноземній державі або групі держав, 
а також вилучені або такі, що вилучаються 
з обігу, але підлягають обміну; кошти на 
рахунках у грошових одиницях іноземних 
держав і міжнародних грошових або розра-
хункових одиницях.

При цьому безпосереднім об’єктом ре-
гулювання валютного законодавства в ча-
стині обігу валюти на території України та 
за її межами є валютні операції, поняття, 
види та вичерпний перелік яких приве-
дений в Декреті Кабінету Міністрів Украї-
ни «Про систему валютного регулювання 
та валютного контролю» від 19 лютого  
1993 р. № 15-93, а також права та обов’яз-
ки юридичних і фізичних осіб відносно во-
лодіння, користування та розпорядження 
валютою.

Відповідно до ст. 1 Декрету Кабінету 
Міністрів України «Про систему валютного 
регулювання та валютного контролю» від 
19 лютого 1993 р. № 15-93 валютні опе-
рації містять операції, пов’язані з перехо-
дом права власності на валютні цінності, 
за винятком операцій, що здійснюються 
між резидентами у валюті України; опера-
ції, пов’язані з використанням валютних 
цінностей в міжнародному обігу як засобу 
платежу, з передаванням заборгованостей 
та інших зобов’язань, предметом яких є 
валютні цінності; операції, пов’язані з уве-
зенням, переказуванням і пересиланням 
на територію України та вивезенням, пере-
казуванням і пересиланням за її межі ва-
лютних цінностей.

Суб’єктами фінансово-правових відно-
син у цій сфері є, з одного боку, резиденти 
й нерезиденти, тобто фізичні та юридичні 
особи, а з іншого боку – Національний банк 
України, уповноважені комерційні банки.

Слід особливо відзначити вирішальну 
роль Національного банку України в пра-
вовому регулюванні валютних відносин. 
Національний банк України визначений як 
основний орган валютного регулювання. 
Так, відповідно до ст. 11 Декрету Кабінету 
Міністрів України «Про систему валютного 
регулювання та валютного контролю» від 
19 лютого 1993 р. № 15-93 Національний 
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банк України у сфері валютного регулю-
вання: 

– здійснює валютну політику виходячи 
з принципів загальної економічної політики 
України; 

– складає разом із Кабінетом Міністрів 
України платіжний баланс України; 

– контролює дотримання затверджено-
го Верховною Радою України ліміту зовніш-
нього державного боргу України; 

– визначає в разі необхідності ліміти 
заборгованості в іноземній валюті уповно-
важених банків нерезидентам; 

– видає в межах, передбачених цим 
Декретом, обов’язкові для виконання нор-
мативні акти щодо здійснення операцій на 
валютному ринку України; 

– нагромаджує, зберігає та використо-
вує резерви валютних цінностей для здійс-
нення державної валютної політики; 

– видає ліцензії на здійснення валют-
них операцій та приймає рішення про їх 
скасування; 

– установлює способи визначення та 
використання валютних (обмінних) кур-
сів іноземних валют, виражених у валюті 
України, курсів валютних цінностей, вира-
жених у іноземній валюті або розрахунко-
вих (клірингових) одиницях, згідно зі стат-
тею 8 цього Декрету; 

– установлює за погодженням із цен-
тральним органом виконавчої влади, що 
реалізує державну політику у сфері статис-
тики, єдині форми обліку, звітності та до-
кументації про валютні операції, порядок 
контролю за їх достовірністю та своєчас-
ним поданням;

– забезпечує публікацію банківських 
звітів про власні операції та операції упов-
новажених банків. 

Уповноважені банки виконують функ-
цію проміжної ланки валютного контролю 
(агенти валютного контролю), здійснюючи 
нагляд за діяльністю своїх клієнтів, пов’я-
заної з обігом валюти, а також звітуючи 
безпосередньо перед основним органом 
валютного регулювання. Будучи ліцензу-
вальним органом уповноважених банків, 
Національний банк України здійснює гло-
бальне регулювання їхньої діяльності у 
вказаній сфері.

Відносно прав і обов’язків резидентів і 
нерезидентів на здійснення валютних опе-

рацій слід сказати, що валютне законодав-
ство України звертає особливу увагу на 
порядок вивезення та ввезення в Украї-
ну національної та іноземної валюти, для 
чого встановлюються відповідні ліміти, а 
також визначається порядок здійснення 
вивезення та ввезення такої валюти (по-
станова Правління Національного банку 
України «Про вивезення з України та вве-
зення в Україну готівкових гривень» від 
19.04.2004 № 166, «Правила вивезення з 
України і ввезення в Україну уповноваже-
ними банками національної та іноземної ва-
люти, банківських металів, бланків чеків», 
затверджені постановою Правління Націо-
нального банку України від 06.08.2003 № 
327). Крім того, пильна увага приділена в 
«Інструкції про порядок відкриття, викори-
стання і закриття рахунків у національній 
та іноземних валютах», затвердженій по-
становою Правління Національного бан-
ку України від 12 листопада 2003 року № 
492, порядку відкриття та обслуговування 
рахунків резидентів і нерезидентів в іно-
земній валюті. 

Купівля-продаж іноземної валюти на 
внутрішньому валютному ринку України 
– це ще один важливий аспект фінансо-
во-правового регулювання грошового обі-
гу. Купівля-продаж іноземної валюти рег-
ламентується «Інструкцією про порядок 
організації та здійснення валютно-обмін-
них операцій на території України», затвер-
дженою постановою Правління Національ-
ного банку України від 30 квітня 2014 року 
№ 249. Резиденти мають право купувати й 
продавати іноземну валюту на внутрішньо-
му ринку тільки через уповноважені бан-
ки. Уповноважені банки здійснюють також 
купівлю-продаж іноземної валюти. 

При цьому державою з метою стабілі-
зації курсу гривні, створення умов для її 
конвертованості, а також раціоналізації 
порядку розрахунків вводиться прави-
ло обов’язкового продажу частини ва-
лютного вирторгу. Так, відповідно до п. 
2 постанови Правління Національного 
банк України «Про врегулювання ситуа-
ції на грошово-кредитному та валютному 
ринках України» від 3 березня 2016 року  
№ 140 Національний банк України встано-
вив вимогу щодо обов’язкового продажу на 
міжбанківському валютному ринку України 
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надходжень в іноземній валюті з-за кор-
дону на користь юридичних осіб, які не є 
уповноваженими банками, фізичних осіб 
– підприємців, іноземних представництв 
(крім офіційних представництв), на рахун-
ки, відкриті в уповноважених банках для 
ведення спільної діяльності без створен-
ня юридичної особи, а також надходжень 
в іноземній валюті на рахунки резидентів, 
відкриті за межами України на підставі ін-
дивідуальних ліцензій Національного бан-
ку України.

Надходження в іноземній валюті підля-
гають обов’язковому продажу на міжбан-
ківському валютному ринку України, у тому 
числі безпосередньо Національному банку 
України, у розмірі 75 відсотків. Решта над-
ходжень в іноземній валюті залишається в 
розпорядженні резидентів і нерезидентів і 
використовується ними відповідно до пра-
вил валютного регулювання.

Вимога щодо обов’язкового продажу 
поширюється на надходження в іноземній 
валюті 1-ї групи Класифікатора іноземних 
валют та банківських металів, затвердже-
ного постановою Правління Національного 
банку України від 4 лютого 1998 року № 
34 (у редакції постанови Правління Націо-
нального банку України від 19 квітня 2016 
року № 269), і в російських рублях.

Отже, загалом слід зазначити, що ва-
лютне публічне право формує окрему під-
галузь фінансового права, має власний 
предмет, що є органічною частиною пред-
мета фінансового права, величезною нор-
мативно-правовою базою, значною термі-
нологічною специфікою.

Висновок. Виділено такі напрями фі-
нансово-правового регулювання грошо-
вого обігу: встановлення основ грошо-
вої системи шляхом визначення грошової 
одиниці, її частин, видів державних гро-
шових знаків, масштабу цін; організація 
емісії грошових знаків, порядку виробни-
цтва, зберігання, транспортування, обміну 
та знищення грошових знаків; організація 
готівково-грошового обігу, у тому числі 
встановлення порядку здійснення касових 
операцій із готівкою, а також інкасації гро-
шових знаків; організація безготівкових 
розрахунків; валютне регулювання.

У межах першого напряму фінансово- 
правове регулювання обмежене положен-

нями Закону про Національний банк Украї-
ни, що визначають основи функціонування 
грошової системи. Виняток становить вста-
новлення такого параметра, як масштаб 
цін, що встановлюється Національний бан-
ком України.

Організація емісії грошових знаків, а 
також виконання інших функцій, пов’яза-
них із функціонуванням готівки в Україні, 
покладені на Національний банк України, 
який встановлює відповідні правила шля-
хом прийняття інструкцій та положень. Ця 
сфера відносин детально регламентована 
на підзаконному рівні.

Необхідність ефективної організації 
безготівкових розрахунків тісно пов’язана 
з необхідністю обмеження готівково-гро-
шового обороту між юридичними особами. 
Загалом безготівкові розрахунки є еконо-
мічно вигіднішими і державі, і господарю-
ючим суб’єктам. Встановленням правил 
безготівкових розрахунків займається та-
кож Національний банк України. Особли-
вість цього напряму фінансово-правового 
регулювання грошового обігу в Україні –  
тісний зв’язок норм фінансового та цивіль-
ного законодавства, особливе значення 
розрахункових правовідносин для регулю-
вання цивільного обороту.

Фінансово-правове регулювання у сфе-
рі визначення порядку обігу в Україні іно-
земної валюти є предметом дослідження 
особливої підгалузі фінансового права – 
валютного публічного права. Ця підгалузь 
відрізняється специфічним складом ре-
гулюючих суб’єктів (окрім Національного 
банку України, до них належить Держав-
на фіскальна служба України), особливим 
поняттєвим апаратом (розроблені поняття 
валюти, валютної операції, резидентів, не-
резидентів тощо), специфічною норматив-
но-правовою базою тощо. Проте в певній 
частині норми цієї підгалузі права є норма-
тивною базою для фінансово-правого ре-
гулювання грошового обігу в Україні. Так, 
у межах валютного законодавства України 
передбачений обов’язок продажу частини 
валютного виторгу, встановлені спеціаль-
ні права відкриття рахунків в іноземній 
валюті та проведення операцій в інозем-
ній валюті на території України, правила 
купівлі-продажу іноземної валюти на вну-
трішньому ринку тощо.
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Яськив Б. А. Основные направления финансово-правового регулирования 
денежного оборота в Украине

В статье автор исследует регулирующую функцию финансово-правовых норм в сфере де-
нежного оборота и выделяет следующие направления финансово-правового регулирования 
денежного оборота: установление основ денежной системы путем определения денежной 
единицы, ее частей, видов государственных денежных знаков, масштаба цен; организация 
эмиссии денежных знаков, порядка производства, хранения, транспортировки, обмена и 
уничтожения денежных знаков; организация налично-денежного обращения, в том числе 
установление порядка осуществления кассовых операций с наличностью, а также инкасса-
ции денежных знаков; организация безналичных расчетов; валютное регулирование.

Ключевые слова: Национальный банк Украины, государственное регулирование, 
денежный оборот, денежные средства, финансово-правовое регулирование, денеж-
но-кредитное регулирование, денежно-кредитная политика, денежная система.

Yaskiv B. A. The basic directions of financially-legal regulation of turnover in 
Ukraine

The author analyzes in the article a regulative function of financially-legal norms in the sphere 
of turnover and distinguishes next directions of the financially-legal regulation of turnover : es-
tablishment of bases of the money system by determination of monetary item, its parts, types of 
state money signs, scale of prices; organization of emission of money signs, order of production, 
storage, transporting, exchange and elimination of money signs; organization of available-mon-
ey appeal, including establishing order of realization of cash operations with a cash on hand, 
and also collections of money signs; organization of non-cash settlements; currency regulation. 
The financially-legal regulation within the framework of the first direction is limited to the Law 
provisions about the National bank of Ukraine, that determine bases of functioning of the money 
system. An exception folds establishment of such parameter, as a scale of prices, that has been 
set by the National the bank of Ukraine. Organization of emission of money signs and also im-
plementations of other functions related to functioning of cash on hand in Ukraine are fixed on 
the National bank of Ukraine, that sets corresponding rules by the acceptance of instructions and 
positions. This sphere of relations in detail is regulated at the law level. The necessity of effective 
organization of non-cash settlements is closely related to the necessity of limitation of availa-
ble-money turnover between legal entities. On the whole economically non-cash settlements 
more advantageous and to the state on the whole and to the managing subjects. Establishment 
of rules of non-cash settlements the National bank of Ukraine engages in also. The feature of this 
direction of the financially-legal regulation of turnover in Ukraine is close connection of norms 
of financial and civil legislation, special value of calculation legal relationships for adjusting of 
civil turnover. The financially-legal regulation in the field of determination of order of appeal in 
Ukraine of foreign currency is the article of research of the special subindustry of financial law –  
currency public law. This subindustry differs in specific composition of regulative subjects (ex-
cept the National bank of Ukraine Government fiscal service of Ukraine belongs to them), special 
concept vehicle (worked out concepts of currency, currency operation, residents, non-residents 
and others like that), by a specific normatively-legal base and others like that. However, in 
certain part the norm of this subindustry of law is a normative base for the financially-right reg-
ulation of turnover in Ukraine. There is the foreseen duty of obligatory sale of part of currency 
profit yield within the framework of currency legislation of Ukraine, the special rights for scoring 
first and realization of operations in foreign currency are set in foreign currency on territory of 
Ukraine, rule of purchase-sale of foreign currency at the internal market and others like that.

Key words: National bank of Ukraine, government regulation, turnover, monetary resourc-
es, financially-legal regulation, monetary accommodation, monetary policy, money system. 
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ПРИЧИНИ ВИНИКНЕННЯ КРИМІНОГЕННОЇ СИТУАЦІЇ 
ТА ЇХ ВІДОБРАЖЕННЯ В СОЦІАЛЬНОМУ СЕРЕДОВИЩІ

Статтю присвячено аналізу причин виникнення криміногенної ситуації, а також факто-
рів, які впливають на її формування. Розглянуто позиції з приводу відмежування причин 
та умов злочину й причин та умов самої криміногенної ситуації. Запропоновано виділяти 
поняття перцепції під час дослідження криміногенної ситуації як окремого елементу інди-
відуальної злочинної поведінки. Перцепція, у свою чергу, є психологічним терміном, який 
у цьому випадку розглядається як процес поглинання соціально-негативних факторів 
середовища та відображення цього процесу в злочинній поведінці особи.

Ключові слова: криміногенна ситуація, фактор, причина, умова, мотив, мотивація, 
перцепція.

Постановка проблеми. Під час дослі-
дження механізму індивідуальної злочин-
ної поведінки досить складним і пробле-
матичним є аспект, пов’язаний із тим, яка 
саме роль належить криміногенній ситуа-
ції в цьому механізмі. Зрозуміло, що тран-
сформації в суспільстві деякою мірою змі-
нюють світосприйняття та нахили людини, 
адже загрозливих масштабів набирає за-
повнення сучасного суспільства девіант-
ними традиціями, які формують суб’єк-
тивний компонент злочинного прояву. 
«Поштовх» здійснити злочин не з’являєть-
ся необґрунтовано, хоча й може виникати 
раптово, але в цьому разі ми натикаємося 
на проблему відмежування причин виник-
нення криміногенної ситуації та причин і 
умов злочину. Необхідно виділяти окреме 
місце у структурі механізму злочинного 
прояву саме ситуації вчинення злочину та 
не плутати з причинами та умовами, а та-
кож факторами, які детермінують індиві-
дуальну злочинну поведінку.

Аналіз останніх досліджень і пуб- 
лікацій. Проблемами, присвяченими 
вивченню сутності конкретної життє-
вої ситуації, характеристикам її кримі-
ногенності та впливу її на процеси, які 
протікають під час утворення механізму 
індивідуальної злочинної поведінки, за-
ймалося багато кримінологів, зокрема А.М. 
Бандурка, А.М. Баланда, Є.М., Блажівський,  
П.М. Бузало, Б.М. Головкін, Л.М. Давиденко,  
І.М. Даньшин, С.Ф. Денисов, О.М. Джу-
жа, В.М. Дрьомін, А.П. Закалюк, Ю.Ф. Іва- 
нов, О.В. Кириченко, В.Н. Кудрявцев,  
Н.Ф. Кузнєцова, С.Н. Мамонтова, Г.М. Мінь- 
ковський та інші.

Мета статті полягає в дослідженні 
впливу ситуації криміногенно-змістовного 
характеру на виникнення мотивоутворю-
вальних процесів і спонукання до вчинен-
ня злочину.

Виклад основного матеріалу. При-
чини та умови здійснення конкретного 
злочину взаємозумовлені безпосереднім 
впливом оточення людини та суспільними 
факторами, які впливають на формування 
антисоціальних вподобань. Але перш ніж 
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перейти до визначення причин виникнен-
ня криміногенної ситуації та впливу її на 
появу деяких елементів механізму індиві-
дуальної злочинної поведінки, необхідно 
згадати про конкретні причини та умови 
злочину, щоб не плутати ці поняття.

До безпосередніх причин злочину  
О.М. Бандурка та Л.М. Давиденко відно-
сять «сукупність зовнішніх обставин, що 
обумовлюють реалізацію збудників (моти-
вів) і рішимість вчинити злочин» [1, c. 77], 
тобто це сама конкретна життєва ситуація.

Ще далі в наданні соціальному середо-
вищу безпосередньо спричинювальної 
функції йде І.М. Даньшин, який ствер-
джує, що основною причиною вчинення 
конкретного злочину є «негативні соці-
альні явища та процеси, під впливом яких 
у винної особи виникають глибокі та стійкі 
антигромадські погляди, звичаї, що зумов-
люють внаслідок криміногенної мотивації 
її внутрішню готовність вчинити злочинне 
посягання» [2, c. 84].

Виходить, що «негативні соціальні 
явища та процеси» хоч і названі безпо-
середньою причиною вчинення злочину, 
але самі не спричинюють останнього, а 
лише впливають на особистісні елемен-
ти, які зумовлюють (а не безпосередньо 
спричинюють) не вчинення злочину, а 
лише «внутрішню готовність» його вчини-
ти. Причому це відбувається «внаслідок 
криміногенної мотивації», що незрозу-
міло звідки з’являється в цьому механіз-
мі та виконує незрозуміло яку конкретно 
детермінувальну функцію (причини, або 
умови, чи ще якусь) [3, c. 279].

На думку Є.М. Блажівського, причини 
та умови, що сприяють вчиненню злочину, 
повинні бути необхідними. Під необхідни-
ми причинами та умовами варто розуміти 
такі явища, без яких виникнення перед-
бачуваного наслідку (тобто злочину) було 
б зведено нанівець.

Також причини та умови повинні бути 
юридично значущими, чого не можна ска-
зати про причини криміногенних ситуацій. 
Юридична значущість визначається взає-
мозв’язком двох критеріїв. Перший крите-
рій полягає в тому, що причини та умови, 
що сприяють вчиненню злочину, повинні 
мати безпосередній стосунок до розслі-
дуваного діяння. Другий критерій пов’я-

заний із тим, що виявлення та усунення 
зазначених обставин повинно сприяти ре-
алізації завдань кримінального судочин-
ства [4, c. 335].

Г.М. Міньковський вважає, що причи-
ни та умови конкретного злочину – це 
«середовище, що формує дисгармонію 
або деформацію потреб, інтересів, цін-
нісних орієнтацій конкретної особи, які 
стають основою криміногенної мотивації»  
[5, c. 136].

У свою чергу П.М. Бузало вказує на 
те, що причини злочину – це ті негативні 
явища та процеси дійсності, під впливом 
яких у свідомості особи з’являються гли-
бокі стійкі погляди та звички, що свідчать 
про готовність вчинити злочин. Натомість 
умови – це об’єктивні обставини, які спри-
яють вчиненню злочину та досягненню 
злочинного результату; вони виклика-
ють намір подальшого злочинного прояву  
[6, c. 33]. Автор чітко розмежовує ці понят-
тя, дає їм конкретні визначення та будує 
логічний ланцюг із понять, які випливають 
із визначень; конкретно класифікує умо-
ви та вказує на психологічний механізм 
вчинення умисного злочину як проміжну 
ланку між вищезгаданими причинами та 
умовами й факторами, які детермінують 
індивідуальну злочинну поведінку, де 
криміногенна ситуація є самостійним про-
дуктом взаємозв’язку зовнішніх обставин і 
психологічних схильностей, що виклика-
ють намір вчинити суспільно-небезпечне 
діяння (у формі дії або бездіяльності).

З цією точкою зору можна погодитися, 
адже ми прагнемо виділення криміноген-
ної ситуації як окремого елементу склад-
ного механізму зі своїми властивостями 
та можливістю мати власну класифікацію. 
Таке майже схематичне чітке розмежу-
вання дає змогу розуміти, які елементи 
передують та впливають один на одного, 
приводячи в дію.

У науковому труді Ю.Ф. Іванова та  
О.М. Джужі також надається визначення 
причин злочину: це соціально-психоло-
гічні обставини, що безпосередньо по-
роджують і відтворюють злочинність та 
злочини як свій закономірний наслідок. 
Причина як основа та сутність наслідку є 
вихідним і визначальним елементом взає-
мозв’язку явищ [7, c. 76]. Далі вчені нада-
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ють розгорнуту класифікацію цих причин 
і пояснюють функціональну значущість 
визначення причиновості злочину, адже 
вона має багаторівневу сутність в проце-
сі її вивчення. Таке визначення причини є 
обґрунтованим, адже причина тут є клю-
човим моментом, основою появи моти-
воутворювальних процесів.

Що стосується безпосередньо причин 
виникнення криміногенних ситуацій, то 
тут необхідно говорити про те, що існують 
три рівні впливу факторів на формуван-
ня криміногенної ситуації, яка буде мати 
своїм наслідком скоєння злочину. Ці рів-
ні запропонував А.Л. Баланда, вивчаючи 
криміногенну ситуацію як чинник загроз 
прогресивному соціально-економічному 
розвитку. Серед основних факторів впли-
ву злочинності на базові суспільні цінно-
сті – формування асоціальної особистості, 
тінізація економічних відносин і зростання 
злочинності.

Перший фактор пов’язаний із механіз-
мом мотивації злочинної поведінки, в ос-
нові якої – три елементи: потреби люди-
ни, наявні можливості їх задоволення та 
система ціннісних орієнтацій особи. Задо-
волення потреб безпосередньо залежить 
від можливостей – як законних, так і не-
законних.

В основі другого фактора – антисо-
ціальні способи особистісної мотивації, 
криміналізація свідомості значної частини 
населення; він пов’язаний із такими де-
структивними явищами, які з різних при-
чин не знайшли належного відображення 
в кримінально-правових нормах.

Третій фактор пов’язаний, власне, зі 
злочинністю у сфері економічної діяль-
ності. Для її аналізу необхідно провести 
оцінку стану, динаміки та структури заре-
єстрованих злочинів, а також економічних 
наслідків цієї злочинності стосовно мате-
ріальних збитків. Так само можна аналізу-
вати показники, наприклад, насильниць-
кої злочинності.

Періоди кардинальних соціальних 
трансформацій завжди позначалися знач-
ним зростанням злочинності. Е. Дюркгейм 
пов’язував це з проявами аномії, тобто 
ненормованістю поведінки. Саме під час 
соціальних катаклізмів значно знижується 
почуття відповідальності особи перед сус-

пільством, що робить малоефективними 
попередні норми [8, c. 155–157].

Викривлене суб’єктивне сприйняття 
об’єктивного змісту життєвої ситуації – ха-
рактерна причина виникнення криміно-
генної життєвої ситуації. В основі такого 
сприйняття лежать декілька причин. Одна 
з них – це антисуспільний настрій і негатив-
ні емоційно-вольові якості людини, а також 
стан сильної психологічної напруги. Далі 
йде неадекватність сприйняття конкретної 
життєвої ситуації, яка ще не має жодної оз-
наки криміногенності. І наостанок – значно 
прискорений характер і неоднозначність 
ситуацій, які швидко змінюють одна одну. 
Досить складне поєднання цих аспектів, як 
правило, впливає на свідомість, волю, по-
чуття, понижує самоконтроль, послаблює 
або блокує критичну діяльність мислення 
й тим самим сприяє появі поспішних, іноді 
неадекватних зовнішньому приводу ситу-
ацій, які приводять до дій «ситуативного 
спонукання» [9, c. 49].

На думку В.Н. Кудрявцева, мабуть, існує 
певний «поріг», який визначається нако-
пиченням важких життєвих ситуацій. Усе 
це приводить до прискорення прийняття 
рішення [10, c. 179]. Величина такого «по-
рогу», долаючи який особа вчиняє тяжкий 
злочин, залежить від низки обставин, се-
ред яких важливу роль відіграє криміно-
генна життєва ситуація [9, c. 50]. 

Вищеперераховані явища та процеси 
можуть мати вплив на формування перш 
за все криміногенної мотивації в психоло-
гічному просторі окремо взятого індивіда. 
Криміногенна ситуація буде давати в цій 
схемі імпульс, і людина шляхом соціаль-
ної перцепції девіації, яка відбувається в 
макросередовищі, доведе свій злочинний 
намір до кінцевого результату – злочину.

 На першому рівні перцепції відбуваєть-
ся усвідомлення цілей, мотивів, установок 
іншої людини. Другий рівень характери-
зується здатністю прийняти цілі, мотиви, 
установки іншої людини як свої власні; з 
точки зору асоціального сприйняття мова 
йде про звернення цих установок не на 
користь іншої людини [11]. 

Значну увагу проблемі впливу кримі-
ногенної ситуації на формування кримі-
ногенної мотивації приділила С.Н. Ма-
монтова. Криміногенний зміст мотивів 
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обумовлений визначеними мотивоутво-
рювальними властивостями особистості. 
Те ж саме можна сказати й про соціаль-
ну перцепцію суб’єкта поведінки. Його 
уявлення про соціальну ситуацію можуть 
мати досить адекватний соціально-право-
вий характер, а також спотворений (кри-
міногенно значущий) зміст. Криміногенно 
значущі мотиви породжуються різними со-
ціально дезадаптованими потребами, за-
доволення яких правомірним способом є 
вельми важким або взагалі не може бути 
здійсненим. 

Що стосується соціальної перцепції, 
то вона опосередковує в генезi злочин-
ної поведінки мотивоутворення та ціле-
покладання, а також забезпечує зворот-
ний зв’язок у процесі реалізації прийнятої 
мети. Мотивацію зумовлює оцінка значен-
ня для суб’єкта (для його особистісних 
цінностей, інтересів, потреб) сприйнятих 
явищ соціальної дійсності, у тому числі й 
тих, які являють собою соціальні цінності, 
що захищаються кримінальним законом  
[12, c. 133].

Г.М. Міньковський вважає, що сама 
криміногенна мотивація і є основною при-
чиною злочину. Поряд із криміногенною 
мотивацією до причин та умов злочинної 
поведінки він відносив ситуації, у яких 
перебуває особа в процесі формування, 
життєдіяльності та безпосередньо в про-
цесі вчинення злочину і які сприяють ви-
никненню та реалізації криміногенної мо-
тивації в поведінці (умови, що сприяють 
конкретному злочину); психофізіологічні 
та психологічні особливості особи, що під-
силюють її чутливість до криміногенних 
впливів ззовні та стимулювальне перетво-
рення їх на внутрішню позицію; середови-
ще, що формує дисгармонію або деформа-
цію потреб, інтересів, ціннісних орієнтацій 
конкретної особи, що стають основою 
криміногенної мотивації [5, c. 137].

Існує думка, що вплив соціального се-
редовища на мотивацію, у тому числі на 
формування криміногенної орієнтації та 
мотивації, інколи пояснюється з позицій 
соціологічної теорії соціальних ролей. У 
понятті «соціальна роль» передбачаються 
певні вимоги й очікування стосовно пове-
дінки людини в конкретній соціальній си-
туації. До змісту соціальної ролі входять 

також уявлення людини, яка виконує пев-
ну роль про те, як їй слід себе поводити 
в тій чи іншій ситуації. Інакше кажучи, 
у розумінні соціологів роль – це стійкий 
стереотип поведінки в певних соціальних 
ситуаціях; вона не стоїть за поведінкою, а 
сама є поведінкою [13].

Безумовно, на формування криміноген-
ної мотивації, крім різних форм і проявів 
способу життя, у тому числі різних соці-
альних груп і соціальних ролей, вплив 
справляють і деякі інші явища соціальної 
дійсності, які не охоплюються названи-
ми поняттями. До таких явищ належить, 
зокрема, конкретна життєва ситуація. У 
криміналістиці, кримінальному праві та 
процесі утвердився підхід, згідно з яким 
конкретна життєва ситуація розглядаєть-
ся стосовно обставин та умов лише самого 
вчинення злочину та періоду, що безпосе-
редньо передував йому. 

У кримінології існує думка, що вказаний 
підхід до визначення конкретної життєвої 
ситуації є вузьким. На відміну від нього, 
для кримінолога становить інтерес кон-
кретна життєва ситуація, у якій у кожний 
період відбувалося формування антисус-
пільної спрямованості особистості, її по-
глиблення, набуття нею суспільно небез-
печних ознак, криміногенної орієнтації та 
мотивації, перетворення останньої на кри-
мінальну та зрештою на мотив вчинення 
злочину.

На думку А.П. Закалюка, підхід до роз-
гляду конкретної життєвої ситуації здійс-
нення всіх зазначених процесів назива-
ють широким, на відміну від вузького.  
У широкому значенні поняття конкретної 
життєвої ситуації охоплює конкретні жит-
тєві обставини на всіх етапах формування 
особистості, набуття нею певної спрямо-
ваності, у тому числі антисуспільної, виді-
лення мотиваційних орієнтацій, тенденцій 
і відповідних діяльнісних проявів. 

Очевидно, можна виділити конкрет-
ну життєву ситуацію, у якій за її участю 
відбувається формування криміногенної 
орієнтації та мотивації, кримінальної моти-
вації та прийняття рішення про вчинення 
злочину.

Окремий зміст і значення має конкретна 
ситуація реалізації цього рішення, тобто 
ситуація безпосереднього вчинення зло-
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чину. В усіх цих моментах конкретна си-
туація, її складники, взаємодія між ними, 
сприйняття їх особою є різними, залежни-
ми від набору та стану обставин, умов, які 
її визначають у якомусь конкретному міс-
ці, у конкретний час. Загальне розуміння 
ситуації як «обставин життя людини» без 
конкретизації цих обставин та їхньої ролі 
не відбиває її сутнісного змісту і наближає 
до ототожнення з поняттям способу життя 
[3, c. 301–302].

Висновки та пропозиції. Враховуючи 
досліджені позиції, ми вважаємо, що сама 
криміногенна ситуація є основною ланкою 
в механізмі утворення криміногенної мо-
тивації. Криміногенна ситуація, як відомо, 
має взаємообумовленість між об’єктивни-
ми обставинами та суб’єктивними відно-
синами між злочинцем і жертвою, врахо-
вуючи психологічні особливості кожного 
з них, тому вважаємо доцільним відно-
сити до цієї схеми перцепцію, але лише 
соціально-негативних явищ сучасного 
суспільства. При цьому необхідно врахо-
вувати фактори, які впливають на фор-
мування криміногенної ситуації. Конкрет-
ний зміст цих факторів, ситуація поглинає 
в себе, а так звана «оболонка» фактору 
модифікується у «фонове полотно» кри-
міногенних факторів злочинної діяльності. 
А саме формування мотивації, як ми з’ясу-
вали, залежить від мотивоутворювальних 
процесів, які впливають на підсвідомість 
людини, яка, перебуваючи в довготрива-
лій чи короткостроковій ситуації, приймає 
рішення скоїти кримінальне правопору-
шення.
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Дикая Е. А. Причины возникновения криминогенной ситуации и их отобра-
жение в социальной среде

Статья посвящена анализу причин возникновения криминогенной ситуации, а также 
факторов, влияющих на ее формирование. Рассмотрены позиции по поводу отграни-
чения причин и условий преступления от причин и условий самой криминогенной си-
туации. Предложено выделять понятие перцепции при исследовании криминогенной 
ситуации как отдельного элемента индивидуальной преступного поведения. Перцеп-
ция, в свою очередь, является психологическим термином, который в данном случае 
рассматривается как процесс поглощения социально-негативных факторов среды и от-
ражения этого процесса в преступном поведении человека.

Ключевые слова: криминогенная ситуация, фактор, причина, условие, мотив, мо-
тивация, перцепция.

Dyka E. Causes of the criminogenic situation and their reflection in the social 
environment

The article is analyzed the causes of the criminogenic situation and factors affecting it. 
Considered position regarding the delimitation of the causes and conditions of crime and 
the causes and circumstances of the criminogenic situation. A highlight concept in the study 
of perception criminogenic situation as a separate element of individual criminal behavior. 
Perception, in turn, is a psychological term, which in this case is regarded as the absorption 
of negative social and environmental factors and the reflection of this process in the criminal 
behavior of individuals.

Key words: criminogenic situation, factor, cause, condition, motive, motivation,  
perception.
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Центру адаптації державної служби до стандартів Європейського Союзу

ПИТАННЯ ПІДГОТОВКИ КАДРІВ У ГАЛУЗІ 
ДЕРЖАВНОГО УПРАВЛІННЯ ЕКОНОМІЧНОЮ БЕЗПЕКОЮ: 
ЗАРУБІЖНИЙ ТА ВІТЧИЗНЯНИЙ ДОСВІД

У статті здійснено теоретичний аналіз процесу модернізації підготовки фахівців для 
системи забезпечення економічної безпеки України, окреслено проблеми та завдання, 
що стоять перед державними службовцями системи державного управління економіч-
ною безпекою, узагальнено та систематизовано зарубіжний і вітчизняний досвід із цих 
питань. Розглянуто інноваційні методи в системі навчання державних службовців, ви-
значена роль безперервної освіти державних службовців як одна з умов забезпечення 
економічної безпеки України.

Ключові слова: зарубіжний досвід, модернізація, кадрова політика, підготовка дер-
жавних службовців, економічна безпека, державне управління, інноваційні методи нав-
чання, компетентність, метод case-study, безперервна освіта.

Постановка проблеми. На сучасному 
етапі розвитку України з огляду на активі-
зацію інтеграційних процесів усе гострішо-
го значення набуває формування еконо-
мічної безпеки, яка характеризує здатність 
країни протистояти дестабілізувальній дії 
різноманітних внутрішніх і зовнішніх за-
гроз, забезпечувати сталий розвиток су-
спільства та конкурентоспроможність у 
світовій системі господарювання.

Формування економічної безпеки краї-
ни – це динамічний процес, який охоплює 
економічні, політичні, соціальні аспекти, 
питання демократизації та духовності. В 
умовах посилення інтеграційних проце-
сів набуває актуальності проблема фор-
мування комплексу економічної безпеки 
України, розроблення шляхів протисто-
яння новим зовнішнім і внутрішнім загро-
зам національним економічним інтересам 
та подолання впливу деструктивних чин-
ників, таких як гальмування та непослі-
довність процесу реформування, низька 

ефективність державного управління та 
високий рівень корупції.

Стратегією сталого розвитку «Украї-
на-2020» визначено, що інтеграція в полі-
тичні та економічні структури ЄС є пріори-
тетним напрямом для України. Угода про 
асоціацію між Україною та ЄС передбачає 
проведення системних соціально-еконо-
мічних реформ, спрямованих на демокра-
тичний розвиток, економічний добробут і 
зміцнення безпеки країни як основи під-
вищення стійкості національної економіки 
та виконання вимог, необхідних для на-
буття Україною членства в ЄС.

Економічні компоненти Угоди склада-
ють більшість її положень і містять сек-
торальні питання (співробітництво у 30 
сферах, графіки адаптації з визначенням 
переліку актів законодавства ЄС і част-
кових періодів імплементації їх положень, 
деталізація зобов’язань щодо адаптації 
законодавства) і торговельні (не лише 
торгівля товарами, а і послуги, доступ до 
державних закупівель, лібералізація ре-
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жимів іноземного інвестування, запрова-
дження нових правил конкурентної полі-
тики і державної допомоги, застосування 
більш жорстоких заходів щодо захисту ін-
телектуальної власності, запровадження 
спільних екологічних норм і стандартів, 
стандартів праці).

У частині четвертої Угоди «Торгівля та 
питання, пов’язані з торгівлею» затвер-
джено, що сторони поступово створюють 
поглиблену та всеосяжну зону вільної 
торгівлі протягом перехідного періоду, що 
не перевищує 10 років починаючи з дати 
набрання чинності цією Угодою; встанов-
лено правила щодо лібералізації торгівлі 
товарами та послугами; визначено проце-
дури врегулювання торговельних супере-
чок; окреслено інституційні межі взаємодії 
сторін у процесі виконання відповідних 
положень Угоди.

Метою створення зони вільної торгівлі 
між Україною та ЄС є формування спіль-
ного економічного простору України та ЄС 
у межах поступової економічної інтеграції 
до спільного Європейського ринку.

Таким чином, активізація інтеграційних 
процесів України вплине на рівень безпе-
ки її економіки [1].

Водночас забезпечення економічної 
безпеки України перебуває в прямій за-
лежності від кадрового потенціалу дер-
жавної служби. Це обумовлено не лише 
зарубіжною практикою, але й українськи-
ми економічними реаліями.

У цих умовах різко зростає роль дер-
жавних службовців, на яких покладені 
обов’язки щодо забезпечення економічної 
безпеки. Саме державні службовці є про-
відниками державних інтересів в еконо-
міці, і від їхньої діяльності безпосередньо 
залежить ступінь виконання завдань щодо 
забезпечення економічної безпеки держа-
ви [2].

Реформа державної служби значною 
мірою визначає успіх інших реформ, ре-
зультати яких безпосередньо залежать 
від якості управлінських рішень держав-
них органів.

Державна служба є основою держав-
ного управління. Створення професійної 
державної служби має величезне значен-
ня для країни з перехідною економікою. 
Цілі реформування, передбачені Страте-

гією сталого розвитку «Україна-2020», 
схваленою Указом Президента України від 
12 січня 2015 року № 5/2015, не можуть 
бути досягнуті без професійних, добро-
чесних та етичних державних службовців.

Реформування інституту державної 
служби, формування висококваліфікова-
ного, патріотичного, політично нейтраль-
ного корпусу державних службовців, 
реформування системи підготовки, пе-
репідготовки та підвищення кваліфікації 
кадрів державної служби є одними з клю-
чових напрямів державної політики наці-
ональної безпеки України, визначених у 
Стратегії національної безпеки України, 
затвердженій Указом Президента України 
від 26 травня 2015 року № 287/2015.

Зобов’язання якнайшвидше провести 
реформи державного управління та дер-
жавної служби закріплене в Плані заходів з 
імплементації Угоди про асоціацію між Укра-
їною на 2014–2017 роки, Порядку денному 
асоціації між Україною та ЄС для підготов-
ки та сприяння імплементації Угоди про 
асоціацію, Угоді про фінансування (Контр-
акт для України з розбудови держави), 
Стратегії реформування державної служби 
та служби в органах місцевого самовря-
дування в Україні на період до 2017 року  
та Стратегії реформування державного 
управління України на 2016–2020 роки.

Окрім цього, зобов’язання якнайшвид-
ше провести реформу державного управ-
ління та державної служби закріплене в 
Законі України «Про основи національної 
безпеки України» від 19 червня 2003 року 
№ 964-IV, Коаліційній угоді, Стратегії ста-
лого розвитку «Україна-2020», Програ-
мі діяльності Кабінету Міністрів України, 
Плані пріоритетних дій Уряду на 2016 рік, 
якими передбачено законодавче визна-
чення нових принципів і засад державної 
служби, гармонізованих із європейськи-
ми, а також у Плані законодавчого забез-
печення реформ в Україні.

На виконання та відповідно до ухва-
лених рішень парламенту, Президента 
України та Уряду, а також взятих Украї-
ною міжнародних зобов’язань Верховною 
Радою України був ухвалений Закон Укра-
їни «Про державну службу» від 10 грудня 
2015 року № 889-VIII (далі – Закон), який 
набрав чинності 1 травня 2016 року.
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Закон України від 10 грудня 2015 року 
№ 889-VIII, який набрав чинності 1 трав-
ня 2016 року, відповідає «Принципам 
державного управління програми SIGMA» 
та спрямований на вирішення основних 
питань державної служби. Ефективна ре-
алізація зазначеного Закону є найбільшим 
викликом у наступний період. Необхідно 
запровадити системи реалізації Закону та 
забезпечити їх кадрами, які мають відпо-
відний рівень компетентності.

В Україні різні галузі та сфери потре-
бують фахових лідерів у системі держав-
ної служби, які б проводили національні 
реформи та забезпечували необхідні змі-
ни. Необхідно залучити висококваліфіко-
ваних і компетентних фахівців, які здатні 
забезпечувати реалізацію пріоритетних 
реформ і спроможні підтримувати якісний 
процес формування та аналізу політики 
в пріоритетних галузях, зокрема у сфері 
економічної безпеки.

А для цього необхідно забезпечити ре-
формування системи професійного нав-
чання державних службовців за цим на-
прямом. Формування ефективної системи 
вищої освіти у сфері економічної безпеки 
є важливим пріоритетом розвитку укра-
їнського суспільства. Тому актуальним є 
розгляд вітчизняного та зарубіжного дос-
віду підготовки кваліфікованих управлін-
ців за напрямом державного управління 
забезпеченням економічної безпеки [3].

Аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. На актуальність проблеми форму-
вання економічної безпеки країни вка-
зують численні теоретичні дослідження 
й узагальнення як вітчизняних учених, 
таких як О. Барановський, З. Варналій, 
О. Власюк, В. Геєць, Б. Губський, Б. Да-
нилишин, Я. Жаліло, С. Кавун, М. Кизим, 
В. Ліпкан, В. Мунтіян, Г. Пастернак-Та-
ранушенко, В. Похилюк, А. Семенченко,  
Г. Ситник, В. Франчук, В. Шлемко, так і 
зарубіжних науковців – Д. Біго, Б. Бузана, 
В. Бейна, М. Жука, В. Колупаєва, А. Оце-
пека, Ж. Солана, В. Сенчагова та ін.

Проблема впливу активізації інтегра-
ційних процесів на економічний розвиток 
країни вивчалася низкою українських вче-
них і фахівців-практиків, таких як І. Бура-
ковський, Л. Волощенко, І. Матюшенко, 
Т. Мельник, В. Мовчан, В. Нижник, Т. Ос-

ташко, В. Рєзніков, В. Сіденко, В. Точилін,  
А. Філіпенко та ін.

Дослідженню теоретичних і практич-
них питань різних аспектів інтеграції при-
свячено значну кількість праць зарубіж-
них науковців, таких як де Бірс, В. Байє,  
Дж. Вайнер, А. Мюллер-Армак, А. Пре-
доль, М. Алле, Дж. Мід, Ф. Герельса,  
Р. Ліпсей, Б. Баласа, Г. Крьомер, Р. Купер,  
А. Маршал, Г. Мюрдаль, Ф. Перру,  
Дж. Піндер, П. Уальз, Я. Тінберген та ін.

Проблему вибору шляхів інтеграції 
України вивчала низка українських вче-
них і фахівців-практиків, таких як В. Ге-
єць, В. Точилін, В. Сіденко, А. Єрмолаєв, 
І. Кліменко, Я. Жаліло, О. Федірко, І. Ус, 
В. П’ятницький, І. Бураковський, В. Мов-
чан, Д. Ляпін, С. Козь’яков, А. Гончарук, 
В. Нижник, Н. Ничай та багато ін. [1].

Теоретичну основу дослідження ста-
новлять роботи, у яких схарактеризовано 
концептуальні засади професійної освіти 
(таких науковців, як Р. Гуревич, Н. Нич-
кало, В. Радкевич та ін.); висвітлено ком-
петентнісний підхід у професійній освіті 
(Е. Зеєр, І. Зимня, В. Лозовецька, О. Сав-
ченко, А. Хуторський та ін.) та питання 
управлінської підготовки фахівців еко-
номічного профілю (В. Берека, Г. Дутка,  
В. Манько).

Однак наукові публікації, які розгляда-
ли б принципи та підходи щодо вивчення 
цих проблем у вищих навчальних закла-
дах України, що здійснюють підготовку 
фахівців у галузі державного управління 
системою забезпечення економічної без-
пеки України, на жаль, відсутні [2].

Виходячи із цього, метою статті є до-
слідження зарубіжного та вітчизняного 
досвіду підготовки фахівців у галузі дер-
жавного управління системою забезпе-
чення економічної безпеки України.

Виклад основного матеріалу. Досвід 
розвинених країн світу з підготовки фа-
хівців у сфері забезпечення економічної 
безпеки показує, що питання економіч-
ної та національної безпеки має велике 
значення. Так, у США таких фахівців го-
тують понад 30 вищих навчальних закла-
дів, у Великобританії – 10, Німеччині – 7, 
Франції – 9, Латвії – 3 тощо. Інструкціями 
відповідних міністерств цих країн уведено 
заборону на обіймання посад із безпеки, 
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якщо кандидат не має спеціальної освіти з 
цього напряму або не пройшов відповідної 
перепідготовки [4].

Зокрема, у США основні засади підви-
щення ефективності національної освіти й 
науки закріплені в Законі про освіту для 
економічної безпеки (The Education for 
Economic Security Act of 1999).

Питанням підготовки фахівців у сфе-
рі забезпечення економічної безпеки 
приділяє увагу низка навчальних закла-
дів країни. Каліфорнійський університет 
здійснює викладання проблем економіч-
ної безпеки з різних аспектів: на мікро-
рівні вивчають проблеми забезпечен-
ня економічної безпеки підприємств, на 
макрорівні – держави. Спільним для цих 
курсів є те, що особливу увагу вони при-
діляють вивченню юридичних аспектів 
функціонування бізнесу в США. В універ-
ситеті штату Міссісіпі сформовано Центр 
міжнародної безпеки та стратегічних до-
сліджень. Він займається підготовкою 
фахівців, які зможуть досліджувати про-
блеми економічної безпеки держав; крім 
того, проводяться численні конференції, 
тренінги тощо, за допомогою державного 
фінансування здійснюється співпраця з 
університетами Південно-Східного регіо-
ну США (Новий Орлеан, Вашингтон, Ат-
ланта), країнами Європи (Англія, Австрія, 
Угорщина) та Японією.

Крім того, коледж UTICA пропонує курс 
із вивчення економічних злочинів і пра-
вопорушень, і вже в межах курсу роз-
глядаються питання економічної безпеки 
держави. Загалом спільним для всіх цих 
навчальних закладів є те, що слухачі та 
студенти вивчають спочатку базові пред-
мети економіки (фінанси, макро-, мікро-
економіку, статистику, бухгалтерський 
облік), а вже потім переходять до вивчен-
ня економічної безпеки через призму ба-
зових знань. Для удосконалення знань 
з економічної безпеки в цих навчальних 
закладах викладається юридичне регулю-
вання економічної сфери, тобто норматив-
но-правова база, у межах якої можливою 
є реалізація окремих напрямів забезпе-
чення безпеки держави [3].

Японська модель управління економіч-
ною безпекою формувалася під впливом 
двох факторів:

– творчого освоєння зарубіжного дос-
віду в організації та управлінні;

– послідовного збереження національ-
них традицій.

Освіта є ключовим фактором успіху 
японської моделі управління. Вона по-
лягає насамперед у розумінні важливо-
сті навчання та вмінні японців навчатися 
впродовж усього життя. Порівняння сис-
тем освіти США та Японії показує, що США 
є лідером тільки в системі вищої освіти, а 
Японія є світовим лідером в усіх сферах 
освіти – у початковій, середній, домаш-
ній освіті, професійному навчанні. Відмін-
ною рисою японської освіти є орієнтація 
навчання (з молодшого віку) на здатність 
спостерігати за процесами, аналізувати їх, 
інтерпретувати результати та здійснювати 
конкретні дії [2].

Розглядаючи проблему інтелектуаль-
но-кадрового забезпечення виконання 
функцій держави у сфері національної 
безпеки, варто мати на увазі, що сьогод-
ні в провідних країнах відбувається по-
тужна інтеграція цивільної та військової 
освіти разом із процесами уніфікації. Зо-
крема, про це свідчать принципи Декла-
рації про європейський простір для вищої 
освіти (червень 1997 року, м. Болонья) та 
рішення Європейського парламенту від  
24 жовтня 2007 року. Саме під впливом 
такого підходу в країнах Заходу в остан-
ній чверті XX ст. (а в Україні на початку  
XXI ст.) почалася розробка так званих ви-
мог до професійної компетентності, фор-
малізація підготовки фахівців відповідного 
рівня, розроблення та уточнення профе-
сійних стандартів різних спеціальностей, 
які по-новому вибудовували процес без-
перервної освіти.

Вимоги до професійної компетентно-
сті можуть набувати різних форм, але в 
будь-якому разі вони являють собою фор-
малізовані зусилля ідентифікувати, вимі-
ряти, перераховувати показники компе-
тентності. Під останніми розуміють знання, 
уміння, характеристики, атрибути, риси 
управлінців, які утворюють відносно ціліс-
ну та завершену систему.

Перелік компетентностей управлінця 
стратегічного рівня у сфері економічної 
безпеки занадто складний. Емпіричні знан-
ня, що були застосовані сьогодні, завтра 
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застарівають і не дають змоги адекватно 
реагувати на виклики та загрози безпеці 
життєдіяльності суспільства та держави.

Як вважає Г.П. Ситник, будь-який дер-
жавний службовець України, незважаю-
чи на те, яку посаду він обіймає, не може 
бути не включеним у процес забезпечен-
ня національної, зокрема економічної, 
безпеки держави. Саме тому необхідним 
є введення обов’язкового вивчення курсу 
основ забезпечення економічної безпеки 
на всіх спеціальностях [5; 6; 7].

Фахівці, робота яких пов’язана з експерт-
но-аналітичною, консультативно-дорадчою 
та організаційно-розпорядчою діяльністю 
у сфері забезпечення економічної безпе-
ки, повинні глибоко розуміти процеси, що 
відбуваються в суспільстві, знати основи 
теорії економічної безпеки та державного 
управління, проблеми науково-технічного 
прогресу та його соціальні наслідки, уміти 
оперативно приймати управлінські рішен-
ня, у тому числі в умовах невизначеності та 
нестачі часу, зважаючи на значну кількість 
чинників, іноді досить суперечливих.

Також велике значення в процесах 
модернізації системи підготовки та пере-
підготовки фахівців для системи забез-
печення економічної безпеки України має 
необхідність подальшої адаптації системи 
підготовки фахівців вищої кваліфікації до 
європейських стандартів і вимог Болон-
ського процесу, упровадження в прак-
тику державного управління стандартів 
реальної демократії, похідними яких є 
демократичні інституційні стандарти про-
фесійної діяльності державних службовців 
у сфері національної безпеки. Саме тому 
й далі потрібно працювати над удоско-
наленням змісту, форм, методів, засобів 
навчання державних службовців з метою 
забезпечення органів державної влади су-
часними управлінськими кадрами у сфері 
економічної безпеки. Динамічність і неви-
значеність світових процесів, проблеми 
сучасного суспільного розвитку України, 
комплексний довгостроковий характер 
завдань щодо забезпечення національ-
ної безпеки висувають жорсткі вимоги до 
якості управління у сфері економічної без-
пеки, які, у свою чергу, трансформуються 
у вимоги до змісту навчання фахівців для 
вказаної сфери [5; 6; 7].

Досягнення нових вимог у підготовці 
державних службовців у сфері держав-
ного управління економічною безпекою 
України можливе тільки в системі без-
перервної освіти. Причому безперервна 
освіта державних службовців має певні 
особливості:

– професійна перепідготовка та підви-
щення кваліфікації державних службовців 
є найважливішими умовами їх просування 
по службі, що пов’язане зі щорічною оцін-
кою результатів їхньої службової діяльно-
сті;

– диференціація освітніх програм та 
індивідуалізація навчання;

– зміна підходів до навчання: вико-
ристовуються андрагогічні методи нав-
чання, тобто методи, що дають найбільшу 
віддачу в навчанні дорослих;

– широкомасштабне використання 
дистанційних освітніх технологій.

Слід зазначити, що незалежно від того, 
як організована безперервна освіта дер-
жавних службовців, основа і якість про-
фільних знань закладається, безумовно, 
вищими навчальними закладами. Саме 
у вищих навчальних закладах має бути 
розвинене прагнення до постійного підви-
щення свого освітнього рівня [8].

Завданням сучасної вищої школи стає 
розкриття та надання можливостей для 
реалізації творчого потенціалу всіх учас-
ників освітнього процесу. Відповідно, роз-
криття та становлення потенційних осо-
бових здібностей слухачів, їхніх творчих 
можливостей повинні стати «наріжним 
каменем» у системі навчання та вихован-
ня. При цьому вирішення вищезгаданого 
завдання неможливе без перегляду кон-
цепції організації навчально-пізнавальної 
діяльності та впровадження в навчаль-
но-виховний процес інноваційних методів 
навчання [8].

Відмінною особливістю інноваційних 
методів навчання є те, що, по-перше, нав-
чання повинне проводитися в ситуаціях, 
максимально наближених до реальних; 
по-друге, повинно здійснюватися не лише 
узагальнення знань, але й напрацювання 
практичних навичок; і по-третє, має фор-
муватися якісно нова мотивація навчання 
в емоційно насиченому процесі колектив-
ної творчості (міжрольове спілкування 
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збільшує різноманітність мотивів, а також 
стимулює до спільного ухвалення рішень).

Основними інноваційними методами 
навчання є методи проблемного та про-
ектного навчання, модульного навчан-
ня, ігрового навчання, методи мозкового 
штурму й творчих нарад, метод case-study, 
метод «навчання дією» та інші [8].

Особливо слід виділити метод case-
study як різновид методів активного нав-
чання та прийняття рішень. Застосування 
цього методу сприяє ефективному аналі-
зу ситуацій, що виникають, виробленню 
умінь і навичок працювати в одній коман-
ді, відстоювати свою точку зору і зважати 
на думку і критику інших, розвиває актив-
ність слухачів, дух змагальності та лідер-
ські якості.

Загалом кейс надає такі можливості 
[8; 9]:

1) Виявляти, формулювати та вирішу-
вати проблеми з позиції управлінця («нав-
чання дією»).

2) Глибше зрозуміти та застосовувати 
управлінські концепції (особливо через 
серію або цикл кейсів).

3) Зіставити та порівняти різні підходи 
й виробити певну типологію.

4) Осмислити проблеми та факти, ви-
користовуючи наявний досвід, бачення та 
судження (обмінятися думками та досві-
дом з іншими).

5) Розвинути свої аналітичні здібності.
6) Підвищити свою вмотивованість до 

участі та розвинути комунікаційні уміння 
й навички, тобто навчитися відстоювати 
свою точку зору, наводити доречні аргу-
менти, переконувати інших.

7) Просувати знання актуальних про-
блем у сфері державного управління.

Переваги методу case-study в тому, 
що цей метод дозволяє вирішувати такі 
завдання:

– розробляти та приймати управлінські 
рішення в умовах невизначеності;

– опанувати уміння та навички дослід-
ника;

– розробляти програму дій, орієнтова-
них на конкретний результат;

– застосовувати отримані теоретичні 
знання у вирішенні практичних завдань;

– враховувати різні точки зору під час 
прийняття управлінських рішень.

Слід зазначити, що якість самої кейс-си-
туації, її аналізу та рівень залученості сту-
дента в обговорення відіграють ключову 
роль в успішному застосуванні методу 
case-study.

На сьогодні не склалося єдиного під-
ходу до розробки кейс-ситуацій. Кожна 
наукова школа генерує своє розуміння 
цього феномену. Цікавий підхід В.Д. Ки-
сельова [8; 10], що пропонує інструмент 
КЕЙКІС (абревіатура від Key Integrated 
Information System – ключова комплексна 
інформаційна система), що дає можливість 
оцінювати коректність інформації, визна-
чати неповноту, «зашумленість», упере-
дженість відомостей, на підставі яких не-
обхідно приймати адекватні управлінські 
рішення. КЕЙКІС – це новий дослідниць-
кий жанр, інструментальне оснащення 
процесу ухвалення рішень у складних і 
слабоформалізованих ситуаціях.

Інноваційні методи навчання можуть 
реалізовуватися як у традиційній формі, 
так і за допомогою дистанційних техно-
логій навчання з використанням елек-
тронних навчально-методичних комп-
лексів, електронних форм зворотного 
зв’язку в online- та offline-режимах; про-
блемно-орієнтованого міждисциплінар-
ного підходу; проектно-організаційних 
технологій; командної роботи під час ви-
рішення практично-прикладних завдань 
тощо.

Популярність концепції розвивального, 
особистісно орієнтованого, контекстно-
го та модульного навчання, а також усе 
більше поширення інтерактивних форм 
навчання підводять до необхідності пере-
гляду змісту навчальних програм [8].

Висновки. Отже, проблема гаран-
тії економічної безпеки в контексті на-
ціональної безпеки в сучасних умовах 
постає в напрямі дослідження не самої 
сутності явища, а механізмів забезпечен-
ня прийнятного її рівня. Ці обов’язки ма-
ють покладатись на систему державного 
управління, тобто на суб’єктів (органи 
державної влади) та відповідні їм зв’язки 
й механізми взаємодії.

Ефективне державне управління забез-
печення економічної безпеки є можливим 
за умов підготовки висококваліфікованих 
фахівців, які точно й чітко будуть визнача-
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ти національні інтереси, загрози в еконо-
мічній сфері та застосовувати ті механізми 
державного управління, що є адекватни-
ми заданим параметрам.

Узагальнюючи, можна сказати, що на-
далі в межах цієї теми доцільно було б 
проаналізувати основні методи викла-
дання зазначеної дисципліни, її зв’язок 
із практичними аспектами державного 
управління забезпеченням економічної 
безпеки держави.
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This article theoretically analyzed the process of modernization of training for the system 
of economic security of Ukraine, defined issues and tasks facing the civil servants of public 
administration of economic security system, summarized and systematized the foreign and 
domestic experience on these matters. Reviewed the innovative methods in the civil serv-
ants training system, highlighted the role of lifelong education of civil servants as a condi-
tion of ensuring economic security of Ukraine.
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Національної академії державного управління при Президентові України 

ОСОБЛИВОСТІ ФУНКЦІЇ ГРОМАДЯНСЬКОЇ КОНКУРЕНЦІЇ ЯК 
СПЕЦІАЛЬНОЇ ФУНКЦІЇ ГРОМАДЯНСЬКОГО КОНТРОЛЮ ЗА 
ДІЯЛЬНІСТЮ ОРГАНІВ ПУБЛІЧНОЇ ВЛАДИ 
У СФЕРІ МІСТОБУДУВАННЯ

Статтю присвячено проблемам здійснення громадянського контролю в галузі містобу-
дування в Україні. Метою статті є з’ясування змісту громадянського контролю, та зокре-
ма конкуренції, як спеціальної функції контролю за діяльністю органів публічної влади 
в галузі містобудування з урахуванням досвіду країн зі сталою демократією, включаючи 
провідні країни ЄС, їх відображення у нормативних актах України та наукових доробках, 
визначення напрямів удосконалення понятійного апарату громадянського нагляду в га-
лузі містобудівної діяльності, громадянської конкуренції. У статті уточнено місце і роль 
громадянської конкуренції контролю зокрема та громадянського контролю в цілому у 
сфері містобудування як механізму з забезпечення врахування суспільних інтересів.

Ключові слова: контроль, конкуренція, державний контроль, суспільний контроль, 
громадянський контроль, громадянська конкуренція, контроль у сфері містобудування, 
конкуренція контролю у сфері містобудування, громадянський контроль у сфері місто-
будування, громадянська конкуренція громадянського контролю у сфері містобудуван-
ня, містобудівна діяльність.

Постановка проблеми. Громадянське 
суспільство має не тільки права, але й 
обов’язки, і, безумовно, перший із них –  
громадянський контроль за діяльністю 
органів публічної влади. Державний ме-
ханізм розвинених демократій гарантова-
ний від узурпації та волюнтаризму саме 
завдяки моделі стримування та противаг, 
вагомим елементом якого є саме інститу-
ти громадянського суспільства. Основною 
формою впливу громадянського суспіль-
ства на владний механізм є громадянський 
контроль, і коли він є дієвим, то безумов-
но забезпечує високу ефективність діяль-
ності органів публічної влади.

Але громадянське суспільство – це до-
сить складна система в силу множинності 
поглядів, інтересів, механізмів, впливів 
тощо. А це означає, що самоорганіза-
ція громадянського суспільства − досить 
складний феномен, а це означає, що гро-
мадянський контроль так само є досить 
складним феноменом.

Вирішення діалектичної суперечності 
владного механізму як прояву влади в аб-

солюті знаходить своє розв’язання саме в 
процесі безпосереднього здійснення вла-
ди з урахуванням специфіки конкретного 
виду регулювання у відповідній галузі.

Аналіз останніх досліджень та пу-
блікацій. Концепція контролю як функції 
управління досить змістовно опрацьова-
на науковим співтовариством і вітчизня-
ним, і зарубіжним. Дослідженням питань 
контролю (нагляду) органів публічної 
влади приділяли увагу М. Грушевський,  
Д. Дорошенко, В. Ключевський, Б. Риба-
ков, І. Фроянов, Л. Черепнін, М. Котляр, 
О. Сушинський, П. Толочко, В Шаповал, 
Н. Яковенко та ін.

Метою статті є дослідження змісту 
функції конкуренції громадянського контр-
олю (громадянської конкуренції) за діяль-
ністю органів публічної влади в галузі місто-
будування України з урахуванням досвіду 
країн зі сталою (розвиненою) демократією, 
включаючи провідні країни світу.

Завданнями статті, у зв’язку з вищеза-
значеним, є:

− з’ясувати суть та значення поняття 
«конкуренція громадянського контролю» 
як загалом, так і в галузевому контексті;
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− визначити місце функції громадянської 
конкуренції у структурі системи громадян-
ського контролю;

− виявити особливості громадянської 
конкуренції контролю у порівнянні з анало-
гічними системами країн зі сталою демокра-
тією.

Виклад основного матеріалу. Для 
України, як і для більшості країн колишньо-
го Радянського Союзу, поняття контролю 
та нагляду були настільки специфічними і 
всеосяжними, що фактично контроль – це 
була єдина форма здійснення спеціальними 
органами відповідної діяльності за галузе-
вим розподілом, а нагляд – це всеосяжна 
діяльність прокуратури щодо контролю за-
конності будь-яких органів і будь-якої ді-
яльності, включаючи контрольну − загаль-
ний нагляд.

З обмеженням функцій загального наг-
ляду прокуратури в Україні розпочався 
процес переосмислення діяльності і ролі 
функцій нагляду і контролю. Відбувається 
така трансформація підходів у кожній галу-
зі окремо, зокрема і в галузі містобудуван-
ня, де фактично радянська модель нагля-
ду і контролю перенесена на одну галузь  
[1, с. 57].

Такі моделі будуються на принципі від-
повідальності, тобто «відповідальність є 
тим інститутом, який покладений в осно-
ву управлінської діяльності. Це означає, 
що без відповідальності управлінська ді-
яльність не буде мати потрібного ефекту, 
тобто втрачається її аксеологічний аспект» 
[2, с. 323]. Такий підхід формує уявлення 
про контроль як форму примусу і зводить 
мотиваційну роль контролю фактично до 
нуля, що не може бути сприйнятим як пра-
вильне розуміння суті контролю в цілому 
[3, с. 64], адже таке звуження розуміння 
контролю відкидає його «творчу місію»  
[2, с. 28].

Нова парадигма контролю публічної вла-
ди передбачає множинність підходів у здійс-
ненні контролю. Відповідно, контроль –  
це управлінська діяльність, «що утримує 
стан певної заданої системи в межах бажа-
ної часткової вибірки її можливих станів» 
[4, с. 14]. Це розуміння необхідно допов-
нити положеннями «доктрини «громадян-
ського обов’язку повстати»…, що полягає 
в обов’язку всіх суб’єктів громадянсько-

го суспільства вирішити суспільно значи-
ме питання у межах власної компетенції 
або порушити його перед уповноваженим 
суб’єктом» [2, с. 29].

Таким чином, громадянський контроль – 
це управлінська діяльність громадянського 
суспільства, направлена на вирішення соці-
ально значимих питань із метою утримання 
стану суспільства в межах бажаного.

Отже, громадянський контроль у першу 
чергу спрямований на вирішення поставле-
них перед суспільством питань, чим і дик-
тується його розмаїтість форм, серед яких 
ми виділяємо нагляд, взаємність, планову 
випадковість і конкуренцію [4, с. 16]. Саме 
останній з них ми і приділимо особливу ува-
гу у цій роботі.

Сформоване у суспільстві розуміння, що 
нагляд і контроль − тотожні поняття, є по-
милковим, адже «нагляд є лише одним із 
численних елементів великого набору ме-
ханізмів контролю і часто не найважливі-
шим із них» [4, с. 223]. У світовій практиці 
«конкуренція була достатньою мірою при-
сутня» [4, с. 223].

Із точки зору української мови під кон-
куренцією ми розуміємо «суперництво в 
якій-небудь галузі, боротьбу за досягнен-
ня кращих наслідків; змагання» [5, с. 565]. 
Вважаю за доцільне це визначення допов-
нити положеннями юридичної енциклопедії 
щодо «змагальності підприємців, коли їх са-
мостійні дії обмежують можливості кожного 
з них впливати на загальні умови реаліза-
ції товарів на ринку і стимулюють вироб-
ництво необхідної споживачеві продукції»  
[6, с. 263]. Фактично конкуренція спрямо-
вана на усунення зловживання монополь-
ним становищем.

Оскільки держава за своєю природою є 
монополією, то і постає питання про ство-
рення механізму конкуренції з метою усу-
нення монополії з надання державних по-
слуг. З одного боку, таким механізмом міг 
би стати поділ влади на державну та міс-
цеву, і таким чином виникла б можливість 
отримання державних послуг на державно-
му чи на місцевому рівнях. Проте принцип 
незалежності державної та місцевої влади у 
поєднанні з принципом субсидіарності при-
зводить до того, що монополія переходить 
від державної влади до місцевого самовря-
дування.
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Зокрема, у сфері містобудування склала-
ся така ситуація:

− питання щодо планування території 
України віднесено до компетенції держав-
ного рівня влади;

− питання щодо планування території 
регіонів України, районів України, населе-
них пунктів України віднесено до компетен-
ції місцевого самоврядування;

− питання щодо встановлення норма-
тивної бази в містобудуванні віднесено до 
компетенції державного рівня;

− питання щодо здійснення заходів із мі-
стобудування (проектування, будівництво 
тощо) віднесено до компетенції місцевого 
самоврядування;

− питання щодо здійснення державного 
архітектурно-будівельного нагляду відне-
сено до компетенції державної влади;

− питання щодо здійснення державного 
архітектурно-будівельного контролю від-
несено до компетенції як державної влади, 
так і місцевого самоврядування.

Як уже попередньо зазначалося, «під 
громадянським управлінням у сфері місто-
будування слід розуміти діяльність гро-
мадян (як інституційно оформлену, так і 
особисту) щодо спрямування відповідних 
органів публічної влади, що здійснюють 
свою діяльність у сфері містобудування від-
повідно до встановленої законом компетен-
ції» [7, с. 22].

Зазвичай ми вважаємо, що громадян-
ський контроль за органами публічної вла-
ди передбачає: «відновлення громадян-
ського контролю над будь-яким органом 
публічної влади, який наділений компетен-
цією в галузі містобудування; встановлен-
ня громадянського контролю за будь-яким 
органом публічної влади у сфері містобуду-
вання; збереження наявного рівня контро-
лю за будь-яким органом публічної влади 
у зазначеній сфері; спрямування діяльності 
органів публічної влади у сфері містобуду-
вання» [7, с. 23]. Проте сучасна концепція 
громадянського контролю значно ширше 
окреслює такі функції. Зокрема, громадян-
ський контроль передбачає безпосередню 
участь у прийнятті відповідних рішень чи 
наданні публічних послуг, як альтернатива 
діяльності органів публічної влади.

Так, громадянська конкуренція пред-
ставлена конкуренцією за повноваження, 

конкуренцією за бюджетні асигнування, 
конкуренцією на зайняття відповідної влад-
ної посади тощо.

Отже, громадянська конкуренція як 
функція контролю передбачає здійснення 
громадянським суспільством контролю за 
діяльністю органів публічної влади із засто-
суванням методів змагальності [4, с. 17].

У свою чергу ми можемо сформулюва-
ти, що громадянська конкуренція в сфері 
містобудування – це діяльність інститутів 
громадянського суспільства зі створення 
конкурентного середовища у реалізації ком-
петентними органами публічної влади їх по-
вноважень у галузі містобудування.

Які ж форми може приймати такий кон-
троль?

Перш за все – це створення системи гро-
мадянських інститутів, на які можуть бути 
покладені повноваження з надання публіч-
них послуг паралельно до органів публічної 
влади.

До прикладу, відповідно до наказу Мін-
регіону України № 93 від 25.06.11 «Про 
затвердження положення про архітектур-
но-будівельну комісію» [8, с. 80] створено 
відповідний орган при Мінрегіоні України, 
до повноваження якого віднесено здійс-
нення повноважень із професійної атестації 
відповідальних виконавців окремих видів 
робіт, що передбачена відповідними поло-
женнями Закону України «Про архітектур-
ну діяльність» [9]. Результатом діяльності 
архітектурно-будівельної комісії є видача 
сертифіката відповідального виконавця 
робіт. Для сертифікації відповідальні вико-
навці робіт проходять атестацію у відповід-
них секціях комісії, до роботи яких залучені 
представники професійних громадських ор-
ганізацій: для архітекторів – Національною 
спілкою архітекторів України; для проекту-
вальників – Гільдією проектувальників у бу-
дівництві; для технічного нагляду – Гільдією 
інженерів технічного нагляду за будівни-
цтвом об’єктів архітектури; для експертів –  
Асоціацією експертів будівельної галузі. Як 
уже зазначалося автором, колективне ух-
валення рішень органами публічної влади 
та інститутами громадянського суспільства 
є однією з форм громадянської взаємності 
[10, с. 26].

Проте, до прикладу, у країнах з вестмін-
стерською політичною системою професій-
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ну атестацію проводять не органи публічної 
влади, а професійні організації безпосеред-
ньо. Отже, очевидно, що розвинена модель 
громадянської конкуренції у галузі місто-
будування повинна передбачати не участь 
громадських організацій в атестації відпо-
відальних виконавців робіт, а у створенні 
паралельної конкурентної системи атестації 
таких осіб. У цьому випадку громадянське 
суспільство може провести контроль за ді-
яльність державної атестаційної архітектур-
но-будівельної комісії шляхом порівняння 
як якісних, так і абсолютних показників. 
Окрім того, монополізація наказом Мінре-
гіону участі саме чотирьох вищеозначених 
організацій в атестуванні є теж проявом 
монополізації становища. Це означає, що 
діяльність інших професійних організацій 
у цьому напрямі адміністративно обмеже-
на, що знову ж таки суперечить принципам 
громадянської конкуренції! Очевидно, що 
для забезпечення високого рівня якості пу-
блічних послуг із атестації відповідальних 
виконавців робіт необхідно надати й іншим 
громадським організаціям можливість уча-
сті у сертифікації, і повинно це бути зро-
блено шляхом надання рівних можливостей 
для створення своїх атестаційних комісій. 
За результатами такого порівняння можна 
формувати рейтинги не тільки якості робо-
ти публічних органів у порівнянні з громад-
ським, але й одних громадських організацій 
відносно інших. Таким чином, суспільство 
буде поінформоване про стан атестацій-
ної роботи, а це дасть можливість на кон-
курентних засадах розгорнути боротьбу за 
право атестувати і отримувати під це відпо-
відне бюджетне фінансування.

Аналогічно можемо розглянути і питання 
ліцензування будівельної діяльності. Відпо-
відно до пункту 9 частини 1 статті 7 Закону 
України «Про ліцензування видів господар-
ської діяльності» [11] ліцензування у будів-
ництві здійснюється з дотриманням норм 
Закону України «Про регулювання містобу-
дівної діяльності» [12] Ліцензійною комісією 
Державної архітектурно-будівельної інспек-
ції України, що передбачено постанова-
ми Кабінету Міністрів України від 05.12.07  
№ 1396 «Про ліцензування господарської 
діяльності, пов’язаної зі створенням об’єк-
тів архітектури» [13], та від 30.03.2016 № 
256 «Деякі питання ліцензування будівниц-

тва об’єктів IV і V категорій складності [14]. 
Порядок роботи зазначеної комісії аналогіч-
ний атестаційній – це колективне ухвален-
ня рішення в рамках її роботи. І незважаю-
чи на значну перевагу у кількісному складі 
ліцензійної комісії представників громад-
ських організацій [15], тим не менше це є 
форма громадянської взаємності. Натомість 
у країнах із вестмінстерською політичною 
системою таке ліцензування здійснюється 
професійними громадськими організаціями, 
отже, в цьому випадку слід було б створи-
ти не один державний, а декілька центрів із 
ліцензування, які могли б на засадах конку-
ренції відкрито провадити свою діяльність 
(Будівельна палата України, Конфедерація 
будівельників України тощо), в результаті 
чого суспільство мало б змогу оцінити їх ро-
боту не тільки по відношенню до держав-
ного центра, але й по відношенню один до 
одного.

Результатом упровадження громадян-
ської конкуренції безумовно є створення 
конкурентного (немонопольного) ринку на-
дання публічних (адміністративних) послуг, 
що безумовно підняло б якість їх надання 
на вищий рівень.

Аналогічну модель громадянської кон-
куренції можна було б упровадити і щодо 
діяльності дозвільної системи в будівни-
цтві. Для прикладу − внесення відповідних 
даних до єдиного реєстру документів, що 
дають право на виконання підготовчих та 
будівельних робіт і засвідчують прийняття 
в експлуатацію закінчених будівництвом 
об’єктів, відомостей про повернення на до-
опрацювання, відмову у видачі, скасуван-
ня та анулювання зазначених документів. 
Проте для такого виду діяльності можлива 
й інша конкурентна система: впровадження 
державного приватного партнерства, тобто 
повну передачу виконання певних функ-
цій приватній структурі і далеко не одній. 
Такий вид взаємодії держави і приватного 
сектору на сьогодні теж прийнято відносити 
до громадянської конкуренції.

Висновки і пропозиції. У статті дослі-
джено зміст громадянської конкуренції як 
окремого виду громадянського контролю 
за діяльністю органів публічної влади, роз-
глянуто його форми в галузі містобудування 
України з урахуванням досвіду країн зі ста-
лою (розвиненою) демократією, з’ясовано 
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суть та значення поняття «громадянської 
конкуренції» як загалом, так і в галузевому 
(містобудівному) контексті, визначено міс-
це функції конкуренції у структурі системи 
громадянського контролю, виявлено осо-
бливості громадянської конкуренції у по-
рівнянні з аналогічними системами країн зі 
сталою демократією.

На сьогодні в Україні застосування сис-
теми громадянської конкуренції у сфері 
містобудування практично відсутнє. Це, в 
першу чергу, зумовлено історичним спад-
ком Радянського Союзу, адже до сьогодні 
підхід до громадянського контролю радше є 
специфічним видом громадянської діяльно-
сті з виявлення винних осіб, ніж системою, 
яка спрямована на забезпечення вирішен-
ня суспільного запиту.

Очевидно, що обрана Україною рома-
но-германська школа права вимагає зако-
нодавчого закріплення всіх суспільно зна-
чимих положень, у тому числі й наявності 
системи громадянської конкуренції у сфері 
містобудування як спеціальної функції гро-
мадянського контролю в цій сфері, що по-
требує прийняття єдиного кодифікованого 
галузевого закону – Містобудівного кодексу 
України.

Щоб забезпечити належне і повне враху-
вання суспільного інтересу в діяльності ор-
ганів публічної влади у сфері містобудуван-
ня, необхідно впровадити громадянський 
контроль у всіх його можливих формах, і 
однією з важливих форм, що надає можли-
вість значно підвищити рівень надання пу-
блічних (адміністративних) послуг, є грома-
дянська конкуренція.
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Сергиенко А. В. Особенности функции гражданской конкуренции как специ-
альной функции гражданского контроля за деятельностью органов публичной 
власти в сфере градостроительства

Статья посвящена проблемам осуществления гражданского контроля в области гра-
достроительства в Украине. Целью статьи является выяснение содержания граждан-
ского контроля, и в частности конкуренции, как специальной функции контроля за 
деятельностью органов публичной власти в области градостроительства с учетом опыта 
стран с устоявшейся демократией, включая ведущие страны ЕС, их отражение в нор-
мативных актах Украины и научных доработках, определение направлений совершен-
ствования понятийного аппарата гражданского надзора в области градостроительной 
деятельности, гражданской конкуренции. В статье уточнено место и роль гражданской 
конкуренции контроля в частности и гражданского контроля в целом в сфере градо-
строительства как механизма по обеспечению учета общественных интересов.

Ключевые слова: контроль, конкуренция, государственный контроль, гражданский 
контроль, гражданская конкуренция, контроль в сфере градостроительства, конкурен-
ция контроля в сфере градостроительства, гражданский контроль в сфере градостро-
ительства, гражданская конкуренция гражданского контроля в сфере градостроитель-
ства, градостроительная деятельность.

Sergiienko О. Features of functions of civil competition as a special function 
monitor activities of public authorities in field of urban planning

The article is devoted to problems of civil control implementation in urban planning in 
Ukraine. The article aims to clarify content of civil control and in particular competition as a 
special function monitor activities of public authorities in field of urban development, taking 
into account experience of countries with stable democracy, including leading EU countries, 
they appear in regulations of Ukraine and scientific work, identifying areas improving con-
ceptual apparatus of civil oversight in area of urban development, civic competition. The ar-
ticle specifies place and role of civil competition including control and civil control in general 
in urban planning as a mechanism to ensure consideration of public interest.

Key words: control, competition, government control, social control, civil control, civil 
competition control in urban development, competition control in urban planning, civil con-
trol in urban planning, civil competition civilian control in urban planning, urban activities.



98

© Кашинська Н. В., 2016

МЕХАНІЗМИ ДЕРЖАВНОГО УПРАВЛІННЯ

УДК 347.1

Н. В. Кашинська
аспірант 

Національної академії державного управління 
при Президентові України

СУЧАСНІ МІЖНАРОДНІ СТАНДАРТИ ТА НАЦІОНАЛЬНЕ 
ЗАКОНОДАВСТВО У СФЕРІ ПРАВА НА ІНФОРМАЦІЮ

У статті висвітлено поступове становлення та визнання в Європі права на інформацію 
в аспекті доступу до інформації органів державної влади як необхідної риси демократич-
ного характеру державного механізму. На прикладі рішень Європейського суду з прав 
людини розкрито питання розвитку права на інформацію. Окрему увагу приділено роз-
криттю питання регулювання права на інформацію в Україні та формулюванню проблем 
у застосуванні поняття публічної інформації, закріпленого в українському законодавстві.

Ключові слова: право на інформацію, міжнародні стандарти, доступ до публічної 
інформації, Європейський Суд із прав людини, публічна інформація.

Постановка проблеми. Орієнтова-
не на інтереси людей, відкрите для всіх 
і спрямоване на розвиток інформаційне 
суспільство, у якому кожен міг би створю-
вати й накопичувати інформацію та знан-
ня, мати до них вільний доступ, користу-
ватися й обмінюватися ними, щоб надати 
можливість кожній людині повною мірою 
реалізувати свій потенціал, сприяючи сус-
пільному й особистому розвитку та підви-
щуючи якість життя, є однією з основних 
засад демократії.

Дослідження нормативної основи права 
на інформацію дасть змогу визначити рі-
вень гарантій дотримання демократичних 
принципів відкритості та прозорості орга-
нів державної влади.

У свою чергу, сутність права на інфор-
мацію найкраще розкривається через тлу-
мачення його застосування судовими ор-
ганами. З огляду на це особливий інтерес 
становить аналіз практики Європейського 
суду з прав людини, що розглядає засто-
сування положень Європейської конвенції 
з прав людини та тлумачить їх.

Аналіз останніх досліджень і пуб- 
лікацій. Питання регулювання права на 
інформацію на міжнародному рівні та в 
українському законодавстві досліджува-
ли А. Федорова, Т. Шевченко, О. Павлі-
ченко, О. Сушко, Д. Котляр. Нерозкритою 
залишається проблема реалізації в Україні 
права на інформацію з урахуванням між-
народних стандартів і гарантій, спричине-
на, зокрема, неправильним застосуван-
ням поняття «публічна інформація».

Мета статті – визначити правові засади 
права на інформацію в Україні та Європі.

Завдання: 
– дослідити становлення та розвиток 

права на інформацію в міжнародному за-
конодавстві;

– визначити правові засади права на 
інформацію в Україні;

– сформулювати проблеми в застосуван-
ні поняття публічної інформації в Україні.

Виклад основного матеріалу. Сучас-
ний розвиток цивілізації не уявляється без 
демократизації, яка сьогодні є одним із 
головних елементів світового політичного 
процесу. Суть переходу до демократії по-
лягає у творенні сучасної, стабільної дер-
жави, здатної до саморозвитку та самов-
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досконалення, у якій є всі необхідні умови 
для життєдіяльності людини. Проблема 
такого переходу є проблемою формування 
політичної системи, яка дасть громадянам 
можливість реально впливати на ухвален-
ня державних рішень і гарантуватиме ре-
альний захист прав і свобод людини.

Водночас однією з головних характе-
ристик здійснення державної влади на за-
садах реальної демократії є відкритість і 
прозорість органів державного управлін-
ня. Підвищення рівня відкритості та прозо-
рості в діяльності органів державної влади 
та управління сприяє забезпеченню до-
стовірності, оперативності та повноти ін-
формації щодо управлінських рішень. Крім 
того, відкритість і прозорість у діяльності 
органів державного управління здатні не 
тільки нівелювати напруження в суспіль-
стві, пов’язане з несприйняттям влади, а 
й суттєво підвищити ефективність влади 
та управління шляхом залучення громад-
ськості до опрацювання управлінських 
рішень на різних стадіях їх підготовки та 
ухвалення [1].

У свою чергу, одним із засобів участі 
фізичних і юридичних осіб у суспільних і 
державних справах є отримання докумен-
тованих або публічно оголошених відомо-
стей про події та явища, що відбуваються 
в суспільстві, державі та навколишньому 
природному середовищі [2]. Тому врегу-
лювання на законодавчому рівні права на 
інформацію є переламним моментом в іс-
торії кожної держави та надійним механіз-
мом забезпечення відкритості влади.

Ухвалена Радою Європи в 1950 році Єв-
ропейська конвенція з прав людини стала 
першим міжнародним договором у сфері 
захисту прав людини, який не тільки за-
кріпив право на інформацію як складову 
частину права на свободу вираження по-
глядів, а й передбачив ефективний кон-
трольний механізм його захисту. 

Загалом стаття 10 Європейської кон-
венції з прав людини містить кілька ос-
новних незалежних елементів, серед яких 
важливе місце посідає спосіб розповсю-
дження ідей та інформації, свобода одер-
жувати та поширювати інформацію. Від-
повідно до конвенції свобода вираження 
поглядів передбачає свободу дотримува-
тися своїх поглядів, одержувати й пере-

давати інформацію та ідеї без втручання 
органів державної влади й незалежно від 
кордонів. Здійснення цих свобод, оскільки 
воно пов’язане з обов’язками та відпові-
дальністю, може підлягати формальнос-
тям, умовам, обмеженням або санкціям, 
що встановлені законом і є необхідними 
в демократичному суспільстві в інтере-
сах національної безпеки, територіальної 
цілісності або громадської безпеки, для 
запобігання заворушенням чи злочинам, 
для охорони здоров’я чи моралі, для захи-
сту репутації чи прав інших осіб, для запо-
бігання розголошенню конфіденційної ін-
формації або для підтримання авторитету 
та безсторонності суду [3].

Так, на держави покладається обов’я-
зок не обмежувати відповідну свободу без 
належних підстав.

Таке загальне формулювання статті 10 
Конвенції було з часом конкретизоване та 
знайшло своє практичне застосування, ві-
добразивши сучасні європейські цінності 
й досягнення, завдяки діяльності Євро-
пейського суду з прав людини.

Україна ратифікувала Європейську кон-
венцію з прав людини 1997 року, відкрив-
ши особам, котрі перебувають під її юрис-
дикцією, доступ до Європейського суду з 
прав людини. Окрім обов’язку виконувати 
рішення суду, винесені проти неї, Україна 
зобов’язалася привести своє законодав-
ство у відповідність до положень конвен-
ції. Тому аналіз практики Європейського 
суду щодо кожної зі статей Європейської 
конвенції є надзвичайно важливим для 
вдосконалення вітчизняного законодав-
ства та практики.

Зважаючи на практику Європейського 
суду з прав людини, свобода висловлення 
поглядів має розглядатися як основна га-
рантія функціонування демократії, «суттє-
ве підґрунтя демократичного суспільства, 
основна умова його прогресу та розвитку 
кожної особистості». Аналогічне тлума-
чення ролі свободи вираження поглядів у 
демократичному суспільстві притаманне 
конституційному праву багатьох розвине-
них держав [4].

Враховуючи те, що стаття 10 Конвенції 
передбачала лише обов’язок держави не 
обмежувати свободу отримувати та пере-
давати інформацію, Європейська конвен-
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ція не застосовувалась як така, що покла-
дає на державу позитивні зобов’язання 
збору та поширення інформації.

Так, Європейський суд із прав людини, 
розглянувши у 1987 році справу «Леандер 
проти Швеції», дійшов висновку про те, 
що право на свободу отримувати інфор-
мацію головним чином забороняє Уряду 
обмежувати особу в отриманні інформації, 
яку інші хочуть або можуть хотіти їй пере-
дати. Стаття 10 Конвенції не надає особі 
права доступу до реєстру інформації про 
її особисті характеристики, а так само не 
покладає на Уряд обов’язок надавати таку 
інформацію особі [5, с. 9–44].

Згодом у справі «Гуера проти Італії» 
(1998) Європейський суд із прав людини 
не погодився з твердженням про те, що 
статтею 10 Європейської конвенції на дер-
жави покладено позитивне зобов’язання 
збирати, обробляти й поширювати інфор-
мацію про довкілля, яка за своїм харак-
тером не могла б іншим чином стати до-
ступною для громадськості. Заперечуючи 
таку точку зору, Європейський суд із прав 
людини посилається на рішення у справі 
«Леандер проти Швеції» та зазначає, що 
свобода одержання інформації, визначена 
в пункті 2 статті 10 Конвенції, «в основно-
му забороняє Уряду обмежувати одержан-
ня особою інформації, яку інші хочуть чи 
бажають їй надати» [5, с. 68–92].

Подібна позиція була висловлена Єв-
ропейським судом з прав людини також у 
справі «Рош проти Сполученого королів-
ства» [5, с. 103–106].

Так, Європейський суд із прав людини 
неодноразово ухвалював рішення, яки-
ми відхиляв прохання заявників визна-
ти факт ненадання їм адміністративними 
суб’єктами інформації порушенням статті 
10 Європейської конвенції з прав людини.

Переламний момент настав у 2006 році, 
коли Європейський суд із прав людини 
розглянув справу «Співдружність матерів 
Південної Чехії проти Чеської республі-
ки» щодо відмови у наданні громадській 
екологічній організації документів атомної 
електростанції. У цій справі суд зазначив, 
що відмова в задоволенні запиту органі-
зації на ознайомлення з адміністративни-
ми документами, що були у розпоряджен-
ні органів влади, становила втручання у 

право заявника отримувати інформацію.
Отже, Європейський суд із прав люди-

ни прямо визнав: така відмова в наданні 
інформації має розглядатися на предмет 
дотримання вимог статті 10 Європейської 
конвенції.

Найбільшим же кроком до включення 
питань доступу до інформації до обсягу 
статті 10 стала справа «Угорська спіл-
ка громадських свобод проти Угорщини» 
(2009). Спілка звернулася до Конституцій-
ного Суду Угорщини з проханням надати 
їй скаргу депутату угорського парламен-
ту, що стосувалась питання конституцій-
ності змін до кримінального кодексу щодо 
злочинів, пов’язаних з наркотиками, і зна-
ходилася на розгляді Суду. Захист права 
народного депутата на приватність став 
підставою для відмови Конституційного 
Суду у наданні документа. 

У свою чергу Європейський суд із прав 
людини, розглянувши заяву громадської 
організації про порушення статті 10 Євро-
пейської конвенції, дійшов висновку, що 
метою громадської організації було отри-
мання інформації задля її поширення, що 
ініціювало б суспільну дискусію із питань 
протидії обігу наркотиків. 

Європейський суд із прав людини, за-
значивши, що монополія Конституційного 
суду на документ набула форми цензури, 
визнав відмову в доступі до офіційних до-
кументів втручанням у здійснення громад-
ською організацією функцій суспільного 
контролю [6].

Принципи, вироблені Європейським су-
дом у цій справі, лягли в основу рішення, 
ухваленого пізніше у справі «Кенеді про-
ти Угорщини» (2009). У цій справі угор-
ський історик звернувся до Європейсько-
го суду, стверджуючи, що дії Міністерства 
внутрішніх справ перешкоджають йому в 
публікації об’єктивного наукового твору 
про Державну службу безпеки Угорщини, 
оскільки Міністерством йому було відмов-
лено у наданні відповідних документів як 
таких, що становлять державну таємни-
цю. Європейський суд із прав людини під-
твердив, що доступ до оригінальних до-
кументальних джерел з метою легітимного 
історичного дослідження є основною умо-
вою реалізації права заявника на свободу 
вираження поглядів [5, с. 138–149].
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Сьогодні розуміння вищевикладеної 
позиції Європейського суду посадовцями 
та суддями України має велике значен-
ня. Висновки суддів Європейського суду 
з питань доступу до інформації повинні 
застосовуватися під час реалізації націо-
нального законодавства, що дасть змогу 
уникнути порушень положень Європей-
ської конвенції на національному рівні 
та приведе до загального удосконалення 
правозастосовної практики в Україні.

При цьому в Конституції України право 
на інформацію закріплено в кількох ас-
пектах:

– право знайомитися в органах дер-
жавної влади, органах місцевого само-
врядування, установах і організаціях з ві-
домостями про себе, які не є державною 
або іншою захищеною законом таємницею  
(ч. 3 ст. 32); 

– право вільно збирати, зберігати, ви-
користовувати й поширювати інформацію 
усно, письмово або в інший спосіб на свій 
вибір (ст. 34); 

– право вільного доступу до інформа-
ції про стан довкілля, про якість харчових 
продуктів і предметів побуту, а також пра-
во на її поширення. Така інформація ніким 
не може бути засекречена (ч. 2 ст. 50) [7].

Однак ухвалений у 1992 році Закон 
України «Про інформацію» станом на 2011 
рік суттєво розходився з міжнародними і, 
зокрема, європейськими стандартами за-
безпечення доступу населення до урядо-
вої та іншої офіційної інформації, не містив 
у собі відповідних юридичних і організа-
ційних гарантій такого доступу. 

З кожним роком рух за вдосконалення 
законодавчих гарантій права на доступ до 
інформації в Україні набирав обертів. Се-
ред усіх представлених підходів найбільш 
раціональною виглядала пропозиція ух-
валення Закону України «Про доступ до 
публічної інформації» з одночасним скасу-
ванням Закону України «Про інформацію», 
що дозволило б уникнути дублювання в 
регулюванні відносин у сфері доступу до 
інформації. Натомість Верховна Рада Украї-
ни пішла іншим шляхом – шляхом ухвален-
ня оновленої редакції Закону «Про інфор-
мацію» та ухвалення спеціального Закону 
«Про доступ до публічної інформації». При 
цьому із Закону «Про інформацію» було 

вилучено всі положення щодо забезпечен-
ня доступу до публічної інформації [8]. 

У Законі України «Про доступ до пу-
блічної інформації» було визначено всі 
способи доступу до публічної інформації, 
спрямовані на сприяння найбільшій по-
інформованості громадськості та позбав-
лення чиновників можливості вирішувати 
на власний розсуд, яку інформацію нада-
вати, а яку – ні; встановлено гарантії, що 
дозволять запобігти незаконному обме-
женню доступу до інформації [9, с. 47].

Ключовим терміном для розуміння та 
застосування Закону є «публічна інфор-
мація», до якої належить відображена та 
задокументована будь-якими засобами та 
на будь-яких носіях інформація, що була 
отримана або створена в процесі виконан-
ня суб’єктами владних повноважень своїх 
обов’язків, передбачених чинним законо-
давством, або яка знаходиться у володін-
ні суб’єктів владних повноважень, інших 
розпорядників публічної інформації, ви-
значених цим Законом.

У преамбулі Закону закріплюється пра-
во кожного на доступ до інформації, під 
яким розуміється право отримувати без-
посередньо від органів державної влади, 
органів місцевого самоврядування, інших 
суб’єктів владних повноважень інформа-
цію, якою вони володіють, у тому числі ін-
формацію про їхню діяльність, та офіційні 
документи. 

Закон України «Про доступ до публічної 
інформації» покладає позитивний обов’я-
зок на публічну владу надавати інфор-
мацію, створювати відповідні умови для 
можливості реалізації права на інформа-
цію, а також встановлює правові підстави 
та умови, лише за наявності яких це пра-
во може бути обмежено. Проте існує ряд 
проблем, пов’язаних із застосуванням по-
няття «публічна інформація» на практи-
ці, які полягають у підходах до розуміння 
«публічного» характеру інформації та для 
правильного вирішення яких насамперед 
слід враховувати те, що такі характери-
стики інформації, як «публічна» та «від-
крита», не є тотожними.

Закон України «Про доступ до публічної 
інформації» публічний характер інфор-
мації трактує як такий, що пов’язаний зі 
сферою публічної влади та протилежний 
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приватному, оскільки стосується інформа-
ції органів публічної влади або розпоряд-
ників, які наділені публічно-правовими 
повноваженнями чи виконують публіч-
но-важливу функцію.

Проблема полягає в ототожненні розпо-
рядниками інформації публічного харак-
теру інформації з її відкритістю, що при-
водить до відмови в доступі до інформації 
з обмеженим доступом як такої, що не є 
публічною.

Водночас постановою Пленуму Ви-
щого адміністративного суду України від 
30.09.2013 р. № 11 було затверджено 
Довідку про вивчення та узагальнення 
практики застосування адміністративними 
судами положень Закону України «Про до-
ступ до публічної інформації» [10].

У вказаній Довідці Вищий адміністратив-
ний суд України публічну інформацію всу-
переч положенням Закону України «Про 
доступ до публічної інформації» трактує 
лише як таку, що пов’язана з виконанням 
суб’єктами владних повноважень своїх 
повноважень. 

А Закон України «Про доступ до пу-
блічної інформації» публічною інформаці-
єю визначає також інформацію, що була 
створена суб’єктом владних повноважень 
у результаті його спільної роботи з інши-
ми особами (у тому числі спільно з іншими 
суб’єктами владних повноважень, укра-
їнськими чи іноземними); була отримана 
суб’єктом владних повноважень від інших 
осіб; а також ту, що не була отримана чи 
створена в процесі виконання обов’язків 
суб’єкта владних повноважень, але пере-
буває у його володінні.

При цьому наступною проблемою ро-
зуміння поняття публічної інформації стає 
тлумачення поняття «володіння», яке 
сприймається як юридична правомоч-
ність, що є складовою частиною права 
власності (володіння, користування, роз-
порядження), тоді як в контексті гарантій 
доступу до публічної інформації поняття 
«володіння» має бути характеристикою 
факту контролю суб’єкта над певною ін-
формацію як нематеріальним об’єктом, що 
гарантуватиме швидкий доступ до інфор-
мації без необхідності встановлення пра-
вомочності суб’єкта владних повноважень 
розпоряджатися нею.

Такі суперечності в застосуванні по-
няття публічної інформації є недоліком у 
сфері доступу до публічної інформації в 
Україні, що характерно для країн пере-
хідного періоду, які перебувають на ста-
дії формування політичної системи, котра 
дасть громадянам змогу брати участь у 
прийнятті державних рішень. Крім того, 
беззаперечною перевагою розвитку пра-
ва на інформацію в Україні є закріплення 
в Законі «Про доступ до публічної інфор-
мації» стандартів відкритості інформації 
та гарантій доступу до неї, завдяки чому 
цей закон увійшов в десятку кращих євро-
пейських законів про доступ до публічної 
інформації за відповідним міжнародним 
рейтингом. 

Висновки. Аналіз міжнародного зако-
нодавства та судової практики свідчить 
про поступове становлення та визнання 
в Європі права на інформацію в аспекті 
доступу до інформації органів державної 
влади як необхідної риси демократичного 
характеру державного механізму.

Сьогодні реалізація права людини на ін-
формацію, забезпечення вільного доступу 
до інформації, що має суспільне значення, 
інформаційна відкритість органів влади є 
важливими умовами та критеріями функ-
ціонування правової, демократичної дер-
жави. І попри, на перший погляд, належ-
не законодавче закріплення цього права 
в національному законодавстві та міжна-
родних договорах, в Україні та на міжна-
родному рівні триває робота над вдоско-
наленням нормативно-правових актів, їх 
впровадженням і поширенням позитивної 
практики в цій сфері.

 
Список використаної літератури:
1. Гудима Н.В. Принципи відкритості та про-

зорості в діяльності органів державного 
управління України : дис. ... канд. наук :  
спец. 25.00.01 / Н.В. Гудима [Електро-
нний ресурс]. – Режим доступу : http://
disser.com.ua/content/343923.html.

2. Гуцу С.Ф. Правові основи інформаційної 
діяльності : [навч. посібник] / С.Ф. Гуцу. –  
Х. : Нац. Аерокосм. Ун-т «Харк. авіац. ін-
т», 2009. –[Електронний ресурс]. – Ре-
жим доступу : http://sdamzavas.net/1-
60288.html.

3. Конвенція про захист прав людини і ос-
новоположних свобод від 04.11.1950 р. 



2016 р., № 3 (24)

103

[Електронний ресурс]. – Peжим доcтупу :  
http://zakon3.rada.gov.ua/laws/show/ 
995_004.

4. Федорова А. Основні принципи свобо-
ди слова та преси у світлі Європейської 
конвенції з прав людини / А. Федорова //  
Віче. – 2012. – № 11. – [Електронний 
ресурс]. – Peжим доcтупу : http://www.
viche.info/journal/3152/. 

5. Рішення Європейського суду з прав лю-
дини щодо доступу до інформації / заг. 
ред. Т.С. Шевченко, О.М. Павліченко ; 
Інститут Медіа Права. – К., 2014.

6. Сушко О. Право на доступ до інформації: 
еволюція підходів Європейського суду з 
прав людини від 31.07.2013 р. /  О. Сушко 
[Електронний ресурс]. – Peжим доcтупу :  
http://medialaw.org.ua/analytics/pravo-
na-dostup-do-informatsiyi-evolyutsiya-
pidhodiv-yevropejskogo-sudu-z-prav-
lyudyny/.

7. Конституція України від 28.06.1996 р. 
[Електронний ресурс]. – Peжим доcтупу :  
h t t p : / / z a kon3 . rada . gov. ua / l aws /
show/254%D0%BA/96-%D0%B2%D1%80.

8. Зaкон Укpaїни «Пpо доcтуп до публічної 
інфоpмaції» від 13.01.2011 р. [Електро-
нний ресурс]. – Peжим доcтупу : http://
zakon1.rada.gov.ua/laws/show/2939-17.

9. Нaуково-пpaктичний комeнтap до Зaко-
ну Укpaїни «Пpо доcтуп до публічної 
інфоpмaції» / зa peд. Д. Котляpa. – К.  
2012. – C. 335.

10. Про практику застосування адміністра-
тивними судами положень Закону Укра-
їни від 13 січня 2011 року № 2939-VI 
«Про доступ до публічної інформації» : 
Постанова Пленуму Вищого адміністра-
тивного суду України від 30.09.2013 р. 
№ 11 [Електронний ресурс]. – Peжим 
доcтупу : http://zakon5.rada.gov.ua/laws/
show/v0011760-13.

Кашинская Н.В. Современные международные стандарты и национальное 
законодательство в сфере права на информацию

В статье освещены постепенное становление и признание в Европе права на инфор-
мацию в аспекте доступа к информации органов государственной власти, как необ-
ходимой составляющей демократического характера государственного механизма. На 
примере решений Европейского суда по правам человека раскрыты вопросы развития 
права на информацию. Особое внимание уделено вопросу регулирования права на ин-
формацию в Украине и формулировке проблем в применении понятия публичной ин-
формации, закрепленного в украинском законодательстве.

Ключевые слова: право на информацию, международные стандарты, доступ к пу-
бличной информации, Европейский суд по правам человека, публичная информация. 

Kashynska N. The modern international standards and national legislation in 
the sphere of the right to information

This article highlights the gradual establishment and recognition in Europe the right to 
information in terms of access to information of public authorities as a necessary part of the 
democratic nature of the state mechanism. On the example of the European Court of Human 
Rights revealed the development of the right to information. Special attention is paid to the 
regulation of the right to information in Ukraine and formulation problems in applying the 
concept of public information enshrined in Ukrainian law.

Key words: right to information, international standards, access to public information, 
European Court of Human Rights, public information.
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ЕКОНОМІКО-ОРГАНІЗАЦІЙНІ ЗАСАДИ 
ЯКІСНОГО РОЗВИТКУ МАЛОГО ТА СЕРЕДНЬОГО БІЗНЕСУ

У статті визначено економічну та організаційну складову якісного розвитку бізнесу. 
Проведено соціально-економічний аналіз стану бізнесу в Україні та на світовій арені 
за допомогою дослідження Doing business. Виявлено поліпшення показників України 
в рейтингу Doing business за допомогою реалізації механізмів боротьби з корупцією, 
реформування судової системи, завершення реформи правоохоронних органів та фор-
мування антикорупційних структур. Запропоновано механізми забезпечення якісного 
розвитку бізнесу в межах державного управління, серед яких слід виділити надання 
на базі наявної мережі центрів зайнятості методичної допомоги у відкритті бізнесу, ви-
користання досвіду створення умов для розвитку креативних індустрій, розвиток на 
загальноукраїнському та регіональному рівнях конкурсів у форматі публічних змагань 
між власними бізнес-проектами за отримання фінансування.

Ключові слова: малий та середній бізнес, державне управління, якісний розвиток, 
економіко-організаційні засади.

Постановка проблеми. Якісний роз-
виток малого та середнього бізнесу в 
ракурсі державного управління орієнто-
ваний на успішність економіки країни, 
регіону, сфери діяльності, де основною 
рушійною силою є інновації, кваліфікація 
та реалізація внутрішнього потенціалу. 
Державне регулювання малих та середніх 
підприємств при цьому виступає системою 
контролю та координації економіки за 
умови, що ринок не може зробити це са-
мостійно. Таке регулювання має передба-
чати формування механізмів та інститутів 
розвитку малого та середнього бізнесу, 
діяльність яких спрямована на усунення 
недоліків ринку, що забезпечують успіш-
ний економічний та соціальний розвиток 
країни. Державне регулювання має вка-
зані недоліки в усуненні інституційних 
«провалів» (формування відсутніх, але 
необхідних сегментів ринку), розвитку 
економічної та соціальної інфраструктури, 
подоланні регіональних дисбалансів роз-
витку, що потребує детального аналізу.

Аналіз останніх досліджень і пуб- 
лікацій. Актуальність питань економі-
ко-організаційних засад розвитку бізнесу 
та механізмів державного управління та 

регулювання знайшла своє відображення 
в наукових працях таких сучасних учених 
та науковців, як: Н. Бондарчук, Л. Васи-
льєва, Л. Івашова, М. Корецький, В. Си-
ченко, І. Приходько. Віддаючи належне 
різнобічним теоретичним і практичним до-
слідженням у цій сфері, слід визнати до-
цільність розвитку наукової думки у сфері 
створення механізмів державного управ-
ління у сфері якісного розвитку бізнесу та 
обґрунтування його економіко-організа-
ційних засад.

Метою статті є створення механізмів 
державного управління у сфері якісного 
розвитку бізнесу на основі обґрунтуван-
ня його економіко-організаційних засад. 
Завданнями дослідження є визначення 
економічної та організаційної складової 
якісного розвитку бізнесу, соціально-еко-
номічний аналіз стану бізнесу в Україні та 
на світовій арені, а також створення кон-
кретних механізмів забезпечення якісного 
розвитку бізнесу.

Виклад основного матеріалу. Якіс-
ний розвиток малого та середнього бізнесу 
ґрунтується на певних економіко-органі-
заційних засадах (рисунок 1). Економіч-
ні засади якісного розвитку базуються на 
ролі бізнесу як суб’єкта ринку, діяльність 
якого спрямована на виробництво якіс-
них товарів та надання якісних послуг, а 
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Економіко-організаційні засади 

Економічні засади (мотиви) Організаційні засади (механізми) 

Бізнес 

 
створення максимального 
економічного результату 

захоплення найбільшої частки 
ринку 

соціальне визнання 

незалежність та самореалізація 

реалізація підприємницького 
потенціалу
 

створення ділової репутації 

Бізнес 

 
дослідження сучасних 
технологій ведення бізнесу 

застосування новітніх методик 
аналізу бізнесу 

пошук оптимальних шляхів 
залучення капіталу 

реєстрація підприємства 

організація бізнесу 

контроль результатів діяльності 

Держава Держава 

створення нових робочих місць 

створення умов інвестиційного 
клімату 

створення умов конкуренції 

забезпечення умов розвитку 
середнього класу 

створення нових підприємств та 
галузей 

науково-технічний прогрес 

децентралізація влади 

створення об’єднаних 
територіальних громад 

передача влади органам 
місцевого самоврядування 

забезпечення оптимальних умов 
оподаткування  

стабілізація і контроль 
ціноутворення 

забезпечення умов кредитування 

Рис. 1. Економіко-організаційні засади регулювання якісного розвитку МСБ
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також їх реалізацію споживачам (іншим 
підприємствам, домогосподарствам, дер-
жаві). 

При цьому така діяльність має здійс-
нюватися під впливом загальних та спе-
ціальних законів економіки (попиту і про-
позиції, конкуренції тощо). Результатом 
реалізації економічних засад є якісний 
розвиток бізнесу, що означає економічне 
зростання, збільшення обсягів національ-
них доходів та ВВП, і, відповідно, соціаль-
но-економічного розвитку.

Організаційні засади з боку держави 
виявляються у державному регулюван-
ні бізнес-середовища із застосуванням 
ефективних механізмів та заходів, а з 
боку підприємництва – у прийнятті само-
стійних рішень з організації власної спра-
ви, диверсифікації бізнесу, формуванні 
управління організацією, зміні стратегіч-
них, тактичних та оперативних напрямів 
діяльності. 

Економіко-організаційні засади форму-
ють основу для якісного розвитку малого 
та середнього бізнесу. При цьому еконо-
мічні засади відповідають на питання «що 
потрібно зробити», тобто мотиви їх здійс-
нення, а організаційні – на питання «як 
цього досягти», тобто механізми реалізації 
поставлених завдань.

Враховуючи зазначені економіко-орга-
нізаційні засади, якісний розвиток малого 
та середнього бізнесу і економіки можли-
вий лише за рахунок збалансованого та 
системного розвитку окремих територій із 
відповідними найбільш ефективними сфе-
рами діяльності, а також вже накопичено-
го та потенційного ресурсного потенціалу 
(природного, людського, фінансового, ін-
телектуального тощо).

Економіко-організаційні засади регу-
лювання якісного розвитку малого та се-
реднього бізнесу слід характеризувати з 
точки зору соціально-економічного аналі-
зу стану бізнесу в Україні та на світовій 
арені, а також обґрунтування конкретних 
механізмів забезпечення якісного розвит-
ку бізнесу. 

Першочергово слід проаналізувати су-
часний стан бізнесу. Чисельність підпри-
ємств за останні 5 років зменшилася на 37 
809 од., із яких найбільше зменшення від-
булося серед малого бізнесу – 32 643 од., 

та середнього – 5 077 од., що вважаємо 
негативною тенденцією розвитку. Нато-
мість, такий показник, як відсоток підпри-
ємств до їх загальної кількості в малому 
бізнесі зріс на 0,9 в. п., що в середньому 
зменшився на 0,8 в. п. Слід зазначити, що 
окремо по малому бізнесу показник під-
вищився, але об’єктивно, якщо брати всю 
сферу малого та середнього бізнесу, ситу-
ація наближається до дестабілізації. Цей 
процес детально пояснює такий показник, 
як кількість підприємств на 10 тис. осіб на-
явного населення. По малому бізнесу цей 
показник за останні 5 років зменшився на 
3,8%, по середньому – на 20%. 

У державному регулюванні бізнесу слід 
акцентувати увагу не на збільшенні під-
приємств, а на їх якісному розвитку, але 
тенденція до їх зменшення та показники, 
що описані вище, пояснюють нестабіль-
ність розвитку бізнесу та потребують де-
тального аналізу.

Важливим етапом державного регулю-
вання бізнесу є його соціальні орієнтири, 
що ґрунтуються на показнику кількості за-
йнятих працівників. За останні 5 років по-
казник кількості зайнятих працівників по 
всіх підприємствах зменшився на 1 659,7 
тис. осіб, що складає 20,9%, із них по ма-
лому бізнесу – на 477,7 тис. осіб і 22%, по 
середньому – на 696,8 тис. осіб і 20,5%. 
Слід зазначити, що зменшення кількості 
підприємств веде до зменшення зайнятості 
та кількості працюючих, показуючи пря-
му пропорційність. Якісний розвиток має 
означати, що при відносному зменшенні 
кількості підприємств кількість працюючих 
залишається на відносно стабільному рівні 
або має менший відсоток зменшення. 

Для характеристики економіко-орга-
нізаційних засад регулювання розвитку 
малого та середнього бізнесу необхідний 
соціально-економічний аналіз не тільки 
на національному, але й на міжнародному 
рівні. Для цього розглянуто розвиток на 
прикладі офіційного дослідження індексу 
ведення бізнесу (Doing business). 

Для аналізу взяті показники, що вико-
ристовуються за рейтингом Doing business: 
реєстрація підприємств, отримання дозво-
лу на будівництво, підключення до систе-
ми енергозбереження, реєстрація власно-
сті, отримання кредитів, захист інвесторів, 
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оподаткування, міжнародна торгівля, за-
безпечення виконання контрактів, пробле-
ми неплатоспроможності.

На основі цих показників виставлено 
рейтинг країн у світі та по регіону Євро-
пи та Центральної Азії (всього 25 країн). 
Якщо порівняти рейтинг України з про-
гресом «сусідів», у нас відносно поганий 
результат. Із зазначених країн Україна  
(22 місце) випереджає по загальному рей-
тингу лише Таджикистан (25 місце), Алба-
нію (24 місце) та Узбекистан (23 місце). На-
томість такі країни, як Білорусь (10 місце), 
Російська Федерація (13 місце) та Молдова 
(14 місце) продовжують випереджати нас 
у загальному рейтингу.

Зараз місце України у світовому рейтин-
гу Doing business між Саудівською Аравією 
(82 місце) і Брунеєм (84 місце). У той же 
час найбільш прогресивними вважають-
ся такі країни: Коста-Ріка, Уганда, Кенія, 
Кіпр, Мавританія, Узбекистан, Казахстан, 
Ямайка, Сенегал і Бенін. У сукупності ці 
десять країн у період із 2014 по 2015 рік 
провели 39 регуляторних реформ, спря-
мованих на поліпшення підприємницького 
середовища. 

Дослідження показало, що ключовою 
реформою, що сприяла підвищенню рей-
тингу України, є спрощення реєстрації біз-
несу. Згідно з даними Doing business для 
реєстрації підприємства в Україні треба 
подолати 4 процедури. Для реєстрації під-
приємства, за підрахунками експертів про-
екту, потрібно не більше 7 днів.

Слід зазначити, що згідно з рейтингом 
в Україні залишаються проблеми отриман-
ня дозволів на будівництво та підключення 
до електромереж. Відповідно до проведе-
ного дослідження підключення до системи 
електропостачання в Україні оцінено в 5 
процедур. Отримання дозволів на будів-
ництво – в 10 процедур. Слід наголосити 
на тому, що витрати на підключення до 
електромереж в Україні в 2,5 рази вищі, 
ніж у середньому в країнах Європи та Цен-
тральної Азії.

Перше місце в рейтингу Doing business 
у 2016 році зайняв Сінгапур. Щодо еконо-
мічної стратегії Сінгапуру, то слід вказати 
на орієнтацію країни щодо розвитку неви-
робничої сфери. Фактично, економіка цієї 
країни базується на таких сферах діяльно-

сті, як судноплавство (річний вантажообіг 
її портів становить близько 200 млн тонн), 
IT-сектор, фінансові послуги (валютна бір-
жа Сінгапуру в числі найбільших бірж сві-
ту) і туристична діяльність. 

Крім того, в країні працює механізм 
пільгового оподаткування, який стимулює 
нагромадження інвестицій в країну. Тільки 
за останній рік Сінгапур отримав близько 
81 млрд доларів капіталовкладень і займає 
4 місце після таких країн, як США, КНР та 
Гонконг (виділено окремо від КНР). Важ-
ливим етапом якісного розвитку бізнесу в 
Сінгапурі є створення умов для іноземно-
го бізнесу. Сьогодні нерезидентам країни 
дозволена практично будь-яка комерційна 
діяльність, окрім фінансових послуг, освіти 
та засобів масової інформації.

На міжнародній арені бізнес-імідж Сін-
гапуру створений завдяки мінімальному 
рівню корупції, високому рівню захисту ка-
піталу, дотриманню міжнародних правил 
щодо розкриття інформації про платників 
податків та найпривабливішому законо-
давству щодо реєстрації інтелектуальної 
власності (у тому числі патентів і торгових 
марок) [1]. 

Поліпшення показників України в рей-
тингу Doing business має відбуватися за 
допомогою реалізації таких механізмів 
державного управління:

− боротьби з корупцією, для чого до-
цільно змінити законодавство, ліквідувати 
в законодавчих актах неоднозначні фор-
мулювання;

− реформуванні судової системи;
− завершенні реформи правоохоронних 

органів та формуванні антикорупційних 
структур.

Враховуючи дослідження Doing business, 
Україні слід застосувати досвід Сінгапуру в 
упровадженні реформ щодо розвитку біз-
несу. Це вирішить декілька завдань: 

− нівелює ризики корупційних проявів;
− підвищить мотивацію чиновників 

сумлінно виконувати свої обов’язки пов-
ноцінно.

У той же час такі поодинокі дії не змо-
жуть докорінно змінити ситуацію в країні. 
При розгляді економіко-організаційних за-
сад слід враховувати також умови оподат-
кування та розвитку інвестицій в країні. 
Міжнародний досвід доводить, що пільги 
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для бізнесу всіляко залучають інвесторів, 
стимулюють їх вкладати кошти в націо-
нальну економіку, виводять грошові по-
токи з «тіні». Необхідна така податкова 
політика в Україні, яка допоможе залуча-
ти капітал у країну та забезпечить гарний 
інвестиційний клімат [2]. 

Так, наприклад, відбулося підписання 
інвестиційної угоди на 100 млн доларів 
щодо будівництва зернового терміналу в 
порту «Південний» з американською ком-
панією «Cargill», що є важливим кроком 
для збереження інвестиційної репутації 
України та її економічного потенціалу. Ком-
панія є однією з найбільших у світі й інвес-
тує в Україну з 1992 року. «Cargill» в Укра-
їні є стратегічним інвестором, який вкладає 
у виробництво, переробку та інфраструк-
туру ринку сільськогосподарської продук-
ції. За 25 років компанія побудувала на 
території України два заводи, десятки еле-
ваторів, насіннєвий завод, інші об’єкти, що 
працюють в АПК, що дозволило залучити в 
нашу державу сотні млн доларів [3].

Прикладом створення зразкового інвес-
тиційного клімату є Австрія. Жодна євро-
пейська країна не має в своєму розпоря-
дженні такого великого досвіду зростання 
інвестиційного ринку. Більше 1 000 міжна-
родних підприємств координують свій біз-
нес із Австрії. Ключовими етапами інвести-
ційної політики цієї країни є:

− податкові переваги;
− сприяння бізнесу (податкові пільги, 

такі як дослідницька премія в розмірі 10%, 
податкова пільга на навчання в розмірі 
20% або ґранти Фонду сприяння дослі-
дженням);

− міжнародні науково-дослідні і проек-
тні установи (в країні знаходиться близько 
2 800 науково-дослідних і проектних інсти-
тутів, а також 60 центрів передового дос-
віду, що займають ключові позиції в своїх 
областях у міжнародному масштабі);

− кваліфікована робоча сила (важли-
вою перевагою Австрії як економічного 
центру є кваліфіковані і високомотивовані 
фахівці);

− низький рівень ризиків у політичній та 
соціальній сфері;

− високий рівень освіти (особливістю 
системи навчання в Австрії є тісний зв’язок 
між економікою та освітою);

− високий рівень купівельної спромож-
ності (Австрія займає друге місце серед 
найбагатших країн ЄС);

− найвища якість життя та ділової репу-
тації (Австрія відноситься до найпривабли-
віших у світі країн для менеджерів і протя-
гом багатьох років є містом конгресів № 1);

− відмінна інфраструктура (високоякіс-
на інфраструктура сполучення і телекому-
нікацій дозволяє мати найшвидшу систему 
транспортування товарів) [4].

Розвитку інвестицій та бізнесу має 
сприяти імплементація економічної ча-
стини Угоди про асоціацію між Україною 
та ЄС. Зокрема, за допомогою ЄС слід за-
стосовувати такі механізми державного 
управління:

− розробка і впровадження бюджетних 
програм фінансування інноваційного про-
цесу; 

− здійснення державних закупівель ін-
новаційної продукції з визначенням мак-
симального розміру підприємства, в якого 
проводяться закупівлі, а в разі закупівлі у 
великих підприємств – з обов’язковим за-
лученням підприємств малого та середньо-
го бізнесу на субконтрактних принципах 
(досвід Великобританії);

− надання державних ґрантів для малих 
та середніх підприємств на освоєння інно-
ваційної продукції та залучення до фінан-
сування у міжнародних програмах (напри-
клад, Horizon-2020 і COSME); 

− створення інформаційно-пошукових 
систем та баз даних інноваційних проектів 
і підприємств, прогресивних технологій, 
потреб у нових розробках і технологіях; 

− заохочення транскордонного співро-
бітництва в науково-технічній сфері і за 
пріоритетними технологічними напрямами 
в рамках єврорегіонів (навчання шляхом 
реалізації програм обміну для дослідників 
і фахівців, організація спільних заходів із 
наукового та технологічного розвитку; 

− налагодження системи інформацій-
но-освітнього забезпечення та безпосе-
редньої правової та методичної підтримки 
отримання мікрокредитів суб’єктами під-
приємництва [5].

Висновки і пропозиції. Можливість ви-
користання багатого європейського досвіду 
з розвитку бізнесу є дуже важливою, вра-
ховуючи проблеми регіонального розвитку 
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в Україні та потреби реструктуризації де-
пресивних регіонів. Економіко-організацій-
ні засади передбачають застосування меха-
нізмів якісного розвитку бізнесу, зокрема:

− надання на базі наявної мережі цен-
трів зайнятості методичної допомоги у 
відкритті бізнесу, спільна розробка біз-
нес-планів для отримання мікрокредиту-
вання і т. п.; 

− надання у власність або довгостроко-
ву оренду за прийнятну ціну вільних при-
міщень та майна виробничого і невироб-
ничого призначення, що перебувають у 
державній або комунальній власності, для 
організації нового або розширення існую-
чого малого бізнесу; 

− використання досвіду створення 
умов для розвитку креативних індустрій 
(туризм, культура, традиційні ремесла і т. 
п.) як засобу диверсифікації структурних 
пріоритетів депресивних територій; 

− розвиток на різних рівнях конкурсів у 
форматі публічних змагань між власними 
бізнес-проектами за отримання фінансу-
вання.

Таким чином, проведене дослідження по-
казує, що сучасний малий та середній бізнес 
потребує державного регулювання, ефек-
тивних заходів впливу та підтримки бізнесу 
на основі ефективних механізмів, що ґрунту-
ються на економіко-організаційних засадах.
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Марениченко В. В. Экономико-организационные положения качественного 
развития малого и среднего бизнеса

В статье определена экономическая и организационная составляющая качествен-
ного развития бизнеса. Проведен социально-экономический анализ бизнеса в Украине 
и на мировой арене с помощью исследования Doing business. Выявлено улучшение 
показателей Украины в рейтинге Doing business посредством реализации механизмов 
борьбы с коррупцией, реформирования судебной системы, завершения реформы пра-
воохранительных органов и формирования антикоррупционных структур. Предложены 
механизмы обеспечения качественного развития бизнеса в рамках государственного 
управления, среди которых следует выделить предоставление на базе имеющейся сети 
центров занятости методической помощи в открытии бизнеса, использование опыта 
создания условий для развития креативных индустрий, развитие на общеукраинском и 
региональном уровнях конкурсов в формате публичных соревнований между собствен-
ными бизнес-проектами за получение финансирования.

Ключевые слова: малый и средний бизнес, государственное управление, каче-
ственное развитие, экономико-организационные положения.

Marenichenko V. Economic-organizational bases of small and medium business 
quality development 

Economic and organizational components of business quality development are defined in 
article. Socio-economic analysis of business in Ukraine and in world arena is carried through 
Doing business research. Indicators improvement of Ukraine in rating Doing business is found 
through the implementation of mechanisms for combating corruption, reforming of judicial 
system, the completion of law enforcement reform and formation of anti-corruption agen-
cies. Mechanisms for ensuring business quality development within public administration are 
proposed, among which should be highlighted provision on basis of existing network of em-
ployment methodological assistance in starting businesses, using the experience to create 
conditions for development of creative industries and development at national and regional 
competitions in form of public competition between own business projects to obtain funding

Key words: small and medium business, public administration, quality development, 
economic-organizational bases.
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МІСЦЕ СПОРТУ ВИЩИХ ДОСЯГНЕНЬ  
У ФОРМУВАННІ ЗДОРОВОГО СПОСОБУ ЖИТТЯ

У статті розглянуто два взаємопов’язані чинники: фізичну культуру і спорт. Без ма-
сового заняття фізичною культурою неможливо виростити спортсменів високої квалі-
фікації. В свою чергу, професійний спорт сприяє розвитку фізичної культури. Успіхи 
спортсменів привертають увагу громадськості до конкретних видів спорту. Зважені 
управлінські рішення сприяють розвитку фізичної культури і спорту в Україні.

Ключові слова: спорт, фізична культура, державне управління.

Постановка проблеми. У ході демо-
кратичних перетворень в Україні виникли 
нові громадські форми організації фізич-
ної культури і спорту. Створені і отрима-
ли міжнародне визнання Олімпійський 
комітет України, федерації з різних видів 
спорту, що сприяють розвитку вищих до-
сягнень спорту. Нині у розвитку професій-
ного спорту спостерігається:

− зростання популярності і авторитету 
міжнародних спортивних організацій, їх 
впливу на формування соціальної політи-
ки в країнах світу;

− збільшення державної підтримки на-
ціональних спортивних організацій, що 
входять до світового спортивного співто-
вариства; 

− фінансування державою підготовки 
спортсменів високого класу, спортивного 
резерву, здійснення державою заходів із 
соціального захисту і заохочення спортсме-
нів, тренерів та інших спортивних фахівців;

− активна участь великих торговель-
но-промислових фірм і компаній у розвит-
ку інфраструктури спорту і наданні спон-
сорської допомоги у підготовці спортсменів 
до олімпійських ігор та чемпіонатів світу;

− широке використання досягнень нау-
ки при підготовці спортсменів.

Тому досягнення українських спортсме-
нів на міжнародній арені не лише забез-
печують авторитет країні, а й сприяють 
масовому захопленню наших громадян 
різноманітними видами спорту та фізич-

ною культурою з метою зміцнення влас-
ного здоров’я і повноцінного наповнення 
дозвілля. 

Аналіз останніх досліджень і пуб- 
лікацій. Порушена у цьому дослідженні 
проблематика спеціально майже не до-
сліджувалася вітчизняними вченими, хіба 
що у контексті інших наукових пошуків. 
Нашу увагу привернула стаття І.Є. Риба-
ча, де проаналізовано соціальну цінність 
спорту, який здійснює стимулюючий вплив 
на розвиток фізичної культури серед різ-
них верств населення. Дослідником та-
кож окреслено систему дитячо-юнацького 
спорту як складову становлення держав-
ної молодіжної політики України, з’ясова-
но особливості державно-управлінських 
аспектів регулювання процесів фізичної 
культури та спорту в соціально-гумані-
тарній політиці [1]. Заслуговують на увагу 
публікації Л.В. Волкова [2] стосовно дитя-
чого і юнацького спорту, а також Ю.П. Мі-
чуди відносно вдосконалення механізмів 
державного управління сферою фізичної 
культури та спорту в сучасних умовах [3]. 

Мета статті. Професійний спорт і фі-
зична культура достатньо тісно пов’язані. 
Напрацьовані у спорті вищих досягнень 
методики, наявні спортивні арени, про-
фесійне обладнання і форма через пев-
ний проміжок часу стають доступними і 
для пересічних громадян, що займаються 
фізичною культурою. Мета нашого дослі-
дження − прослідкувати основні тенденції 
взаємовпливів професійного спорту і фі-
зичної культури.
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Виклад основного матеріалу. Фі-
зична культура і спорт – це частина со-
ціальної політики держави, одна зі сторін 
загальної культури людини, її здорового 
способу життя. Тому рівень розвитку фі-
зичної культури і спорту в суспільстві ви-
значає поведінку людини в навчанні, на 
виробництві, в побуті, сприяє вирішенню 
соціально-економічних, виховних і оздо-
ровчих питань. Останнім часом у значної 
частини населення України сформувався 
активний інтерес до здорового способу 
життя.

Вітчизняна система підготовки висо-
кокваліфікованих спортсменів із цілої низ-
ки зимових і літніх видів спорту ще з часів 
УРСР користується визнанням на світовій 
арені. Вона включає в себе підготовку 
збірних команд країни (по футболу, ган-
дболу, біатлону тощо), мережу спеціалі-
зованих шкіл із формування спортивного 
резерву, систему підготовки і підвищення 
кваліфікації тренерів, науково-методичне 
і медичне забезпечення. З метою ефек-
тивного розвитку спорту вищих досягнень 
виникла необхідність забезпечити гар-
монійне поєднання державного і громад-
ського управління, а також уникати про-
тиріч, на якому б ґрунті вони не виникали. 
В сучасних умовах розвитку спорту вищих 
досягнень підготовка спортсмена дикту-
ється необхідністю досягнення двох тісно 
пов’язаних завдань:

− підготовкою спортсмена, здатного 
самовіддано в складних умовах змагання 
вести спортивну боротьбу за перемогу в 
ім’я своєї Батьківщини – України;

− вихованням моральних чеснот особи-
стості спортсмена, які відповідають потре-
бам суспільства.

Ключовим при підготовці спортсмена 
високого класу є використання сучасних 
наукових технологій під час тренувань, а 
також постійне їх удосконалення. Для ре-
алізації мети і завдань вітчизняного спор-
ту необхідні:

− поєднання на договірній основі зу-
силь і можливостей центрального орга-
ну виконавчої влади, органів виконавчої 
влади в області фізичної культури і спорту 
на місцях, а також громадських спортив-
них організацій – суб’єктів міжнародного 
спортивного (олімпійського) руху з різних 

видів спорту, відомчих фізкультурних ор-
ганізацій тощо;

− підтримка і допомога Олімпійсько-
му комітету України і національним спор-
тивним федераціям із видів спорту з боку 
органів виконавчої влади при підготовці 
спортсменів і організації змагань;

− вирішення питань реконструкції і 
модернізації існуючих спортивних баз і 
об’єктів;

− створення у відповідності до наці-
онального законодавства недержавного 
фонду фінансування наукових досліджень 
і експериментальних розробок в області 
фізичної культури і спорту;

− створення на базі вищих учбових 
закладів фізичної культури регіональних 
наукових центрів і зосередження їх робо-
ти на науково-методичному забезпеченні 
підготовки спортсменів, а також вирішенні 
регіональних проблем розвитку фізичної 
культури і спорту;

− визначення декількох великих галу-
зевих програм, що охоплюють проблемне 
поле галузі в якості довготривалого дер-
жавного замовлення;

− створення комплексних наукових 
груп за видами спорту і організація нау-
ково-методичного, медико-біологічного й 
інформаційного забезпечення підготов-
ки спортсменів високого класу, а також 
спортивного резерву;

− удосконалення інвестиційної політи-
ки, яка б забезпечила розвиток матері-
ально-технічної бази фізичної культури і 
спорту;

− розробка ефективних технічних засо-
бів для потреб фізичної культури і спорту;

− розробка і подальше вдосконалення 
єдиної спортивної класифікації і єдиного 
календарного плану фізкультурно-оздо-
ровчих і спортивних заходів;

− створення ефективної системи орга-
нізації і проведення спортивних змагань, 
спартакіад тощо;

− удосконалення технологій, форм і 
методів підготовки та перепідготовки ка-
дрів-фахівців із фізичної культури і спорту 
вищих досягнень. 

«Підготовка висококваліфікованих фа-
хівців займає особливе місце в системі 
фізичного виховання. Вона є стрижнем і 
водночас визначальною умовою ефектив-
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ного функціонування такої системи. Низ-
ка законодавчих, програмно-норматив-
них актів, прийнятих в Україні, покликана 
сприяти швидкому і ефективному рефор-
муванню системи вищої освіти, підготовки 
висококваліфікованих кадрів» [4, с. 5]. 
Для успішного проведення в Україні між-
народних змагань (на кшталт Євро-2012) 
необхідно активно залучати кошти ком-
паній і фірм, у тому числі маркетингових 
і рекламних. Таку співпрацю держави і 
приватного капіталу необхідно розгляда-
ти як стратегічне партнерство спорту і біз-
несу з урахуванням інтересів обох сторін. 

Майбутні спортсмени готуються у ди-
тячо-юнацьких спортивних школах. Тому 
левова частка заслуг у підготовці спортив-
ного резерву для збірних команд України 
з різних видів спорту належить спортив-
ним школам, успіх яких необхідно вивча-
ти і поширювати. Фахівці визнають, що 
система підготовки спортивного резерву, 
що була закладена ще в УРСР, зарекомен-
дувала себе як достатньо надійна. Звер-
немо увагу також на те, що тенденція до 
зменшення чисельності спортивних шкіл, 
яка намітилася у 1990-х, дещо змінилася 
в бік стабілізації або їх збільшення. Тому 
на часі розробка нового механізму фінан-
сування профспілкових спортивних шкіл 
(оплата праці тренерсько-викладацько-
го складу, оренда спортивних споруд чи 
приміщень, інші витрати). Певне занепо-
коєння викликає той факт, що на даний 
момент дитячо-юнацькі спортивні школи 
в умовах відсутності достатньої кілько-
сті тренувальних спортивних споруд, при 
дефіциті інвентарю, обладнання і навіть 
спортивної форми, зіткнулися зі значним 
подорожчанням орендної плати за вико-
ристання зазвичай приватизованих спор-
тивних споруд.

Маємо відзначити, що комерціалізація 
спорту в сучасному суспільстві, його по-
ступовий відхід від гуманістичних орієн-
тирів у бік технічних досягнень і розроб-
ка нових методів тренувань, трактування 
спорту як особливої форми бізнесу пока-
зує, що сьогодні фізична культура і спорт 
відходять від високого соціокультурного 
розуміння, перетворюючись у технологіч-
ну систему, яка далека від ідеалів гума-
нізму і гармонійного розвитку особистості.

Професіоналізація спорту є передусім 
результатом його значної витратності, яка 
продиктована учбово-тренувальним про-
цесом у багатьох видах спорту, що триває 
від 10 до 15 років. Для цілої низки видів 
спорту (гімнастика, фігурне катання) все 
більш характерною стає рання спортив-
на спеціалізація. Часто спортивні вправи 
та інтенсивні фізичні заняття проводять-
ся по три-чотири рази на день. Професій-
ним спортсменам доводиться мати спра-
ву з високим психологічним і фізичним 
навантаженням. Підготовка спортсменів 
високого класу вимагає дороговартісно-
го матеріально-технічного забезпечення. 
Спортсмен, що активно виступає, потре-
бує також відповідного матеріального сти-
мулювання, так як у силу значної заван-
таженості іншого джерела доходів він не 
може мати. 

Важливим завданням державної полі-
тики в сфері фізичної культури і спорту є 
формування оптимальної галузевої моделі 
управління, де будуть чітко розподілені 
й узгоджені компетенції і повноваження, 
функції і відповідальність усіх суб’єктів 
фізкультурно-спортивної діяльності. «Іс-
нуюча система управління не завжди бу-
ває адекватною до об’єкта управління; 
розвиток управляючої системи відстає від 
розвитку системи професійної підготовки, 
в ній відбуваються не системні, а локаль-
ні зміни, які не дають бажаного ефекту. 
Отже, виникає протиріччя між потребою 
професійної підготовки в програмно-ці-
льовому управлінні системою фізичної 
підготовки» [5, с. 120]. 

Функції держави в підтримці фізичної 
культури і спорту полягають у всебічному 
сприянні розвитку масового фізкультур-
но-спортивного руху, в активній участі в 
національному і міжнародному спортив-
ному русі, всебічній підтримці фізкультур-
но-спортивної науки й освіти, в підготовці 
та реалізації цільових програм розвитку 
фізичної культури і спорту, в запрова-
дженні податкових пільг та інших префе-
ренцій тощо. Світовий досвід свідчить про 
важливість і необхідність державної під-
тримки розвитку фізкультурно-спортив-
ного руху як високоефективного засобу 
подолання негативних проявів ринкової 
економіки.
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Особливе місце в підготовці професій-
них спортсменів посідають добровільні 
спортивні товариства, які накопичили до-
статній досвід, мають матеріально-техніч-
ну базу і висококваліфіковані кадри. До-
бровільні спортивні товариства є масовими 
громадськими об’єднаннями, які не тільки 
готують висококласних спортсменів, але 
й пропагують заняття фізичною культу-
рою. У своїй діяльності вони керуються 
законами України «Про фізичну культуру 
і спорт», «Про об’єднання громадян» та 
іншими законодавчими актами України. 
В Україні створені добровільні спортивні 
товариства «Україна», «Колос», «Дина-
мо», ЦСКА, «Гарт», які діють у відповідно-
сті зі статутами та положеннями про них, 
готують спортсменів вищої кваліфікації, 
а також сприяють дозвіллю членів їх ро-
дин і працівників відповідних служб, яки-
ми засновані ці товариства. Таким чином, 
важливою метою, яка визначає діяльність 
фізкультурно-спортивних клубів, є: 

− масове залучення трудящих і учнів-
ської молоді до систематичного заняття 
фізичною культурою і спортом;

− організація і популяризація масово-
го спорту шляхом проведення оздоровчих 
фізкультурно-спортивних заходів.

Так, Положення про ДСТ «Гарт» за-
тверджено Міносвіти та Держкомспортом 
України 22 листопада 1992 p. Товариство 
«Україна» займається фізкультурно-оздо-
ровчою роботою у виробничій та соціаль-
но-побутовій сферах, проводить масові 
спортивні змагання, а також бере участь у 
міжнародних спортивних змаганнях майже 
з усіх видів спорту, що входять до програ-
ми Олімпійських ігор. Добровільне спор-
тивне товариство «Гарт» проводить роботу 
серед учнівської та студентської молоді, 
об’єднує професійні, навчально-виховні і 
вищі навчальні заклади, організовує ма-
сові спортивні змагання, поєднуючи спорт 
із інтелектуальним, духовним та есте-
тичним вихованням. Спортивне товари-
ство «Колос» охоплює сільське населен-
ня. Пріоритетним напрямом його роботи 
є реформування організаційних основ 
фізкультурно-спортивного руху, що пе-
редбачає створення в сільській місцевості 
територіальних фізкультурно-спортивних 
клубів, забезпечення їх адміністративної 

та господарської самостійності, впрова-
дження ефективних форм, методів і за-
собів фізкультурно-спортивної діяльності 
та видів спорту з урахуванням регіональ-
них особливостей, традицій і економічних 
чинників. Відповідно до Указу Президента 
України про цільову комплексну програму 
«Фізичне виховання – здоров’я нації» ста-
виться завдання засновникам сільського 
кооперативно-профспілкового фізкультур-
но-спортивного товариства «Колос» ре-
формувати його у всеукраїнську державну 
фізкультурно-спортивну організацію «Ко-
лос» агропромислового комплексу України 
[Р.Б. Шевчик, І.І. Вовченко. Стан матері-
ально-технічної бази фізкультурно-спор-
тивних товариств на Житомирщині // http://
eprints.zu.edu.ua/10265/1/3_Шевчик.pdf].

«Сфера фізичної культури та спорту 
покликана задовольняти первинні потре-
би всього населення і забезпечувати на-
лежний рівень життя зайнятим у цій галу-
зі. Проте постійна реорганізація структури 
державного управління сфери фізичної 
культури та спорту має негативний вплив 
на процеси сталого розвитку фізкультур-
но-спортивного руху в Україні, не в повній 
мірі забезпечує ефективну реалізацію ре-
сурсного потенціалу, інтеграцію сфери в 
ринкове середовище» [6, с. 200 ].

В умовах війни Російської Федерації 
проти України, і як результат − масового 
каліцтва наших воїнів на фронті й мирно-
го населення (у тому числі дітей) у приф-
ронтовій зоні, фізична культура і спорт є 
найбільш ефективним засобом соціальної 
адаптації і фізичної реабілітації інвалідів. 
Однак пускати цей процес на самоплив не 
варто. Основними напрямами роботи дер-
жавних і місцевих виконавчих органів у 
цій роботі мають бути:

− створення відповідних умов для за-
нять фізичною культурою і спортом на 
базі наявних спортивних споруд і в місцях 
масового відпочинку;

− відкриття спортивних шкіл у системі 
додаткової освіти для дітей-інвалідів;

− розробка і виробництво спеціалізова-
ного інвентарю і обладнання;

− підготовка тренерів, викладачів і фа-
хівців із адаптивної фізичної культури;

− розробка і видання спеціалізованих 
програм і методик;
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− підготовка спортсменів-інвалідів до 
міжнародних змагань, у тому числі пара-
олімпійських ігор.

Необхідно відзначити, що вагому під-
тримку (організаційну і фінансову) спор-
ту інвалідів надає Олімпійський комітет 
України. Для поранених воїнів фізична 
культура і спорт є важливою складовою 
підтримання інтересу до повноцінного 
життя; відновлення, збереження і зміц-
нення здоров’я; подовження активного 
творчого довголіття; соціальної адаптації 
в суспільстві. На жаль, держава в особі її 
управлінських структур недостатньо вра-
ховує цю обставину, даючи цю царину на 
«відкуп» громадським організаціям, які не 
завжди в змозі організаційно і фінансово 
підтримати колишніх воїнів-інвалідів.

Висновки і пропозиції. З метою більш 
ефективного управління всім процесом 
підготовки спортсменів вищого класу, 
підвищення державної підтримки необ-
хідно створити і впровадити оптимальну 
структуру дитячо-юнацького і молодіжно-
го спорту, яка б ураховувала особливос-
ті й можливості різних відомчих систем, 
що дозволило б об’єднати їх кадрові та 
фінансові ресурси. Залишається актуаль-
ним питання створення регіональних цен-
трів спортивної підготовки, що дозволило 
б об’єднати фінансові ресурси відомств, 
федерацій із видів спорту, місцевих ор-
ганів самоврядування і направити їх на 
підготовку спортсменів – членів збірних 
команд. У такому разі відбулося б скоро-
чення витрат на відрядження спортсме-
нів, тренерів та інших фахівців. Зеконом-
лені кошти можна було б направити на 
проведення учбово-тренувальних зборів  
(у тому числі й за кордоном). 

Одним із ефективних шляхів оптимізації 
управління розвитком фізичної культури і 
спорту є використання цільових програм. 
Важливе місце в оптимізації управління 
посідає також удосконалення системи під-
готовки кадрів і науково-методичного за-
безпечення. Одним із ключових завдань 
реформування і модернізації вітчизняної 
системи фізичної культури і спорту є ство-
рення результативної системи управління 
цією галуззю. Вивчення можливостей її 
оптимізації, створення інноваційних алго-
ритмів планування фізкультурно-спортив-

ного руху дозволить управлінцям більш 
чітко визначити кордони своєї професій-
ної компетенції, успішніше взаємодіяти 
з вищестоящими, аналогічними і підпо-
рядкованими органами, а також органі-
заціями при вирішенні спільних завдань, 
ефективно здійснювати практичні заходи. 
Використання намічених і викладених па-
радигм надає можливість фахівцям творчо 
підійти до своєї управлінської діяльності.

Здійснене дослідження і зроблені ви-
сновки є базисом для подальшого погли-
бленого наукового осягнення теорії дер-
жавного управління, розробки необхідних 
рекомендацій стосовно вдосконалення 
управління системою фізичної культури і 
спорту в Україні. 
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Никитенко С. В. Место спорта высших достижений в формировании здоро-
вого образа жизни

В статье рассмотрены две взаимосвязанные составляющие: физическая культура и 
спорт. Без массового занятия физической культурой невозможно подготовить спор-
тсменов высшей квалификации. В свою очередь, профессиональный спорт благопри-
ятствует развитию физической культуры. Успехи спортсменов привлекают внимание 
общественности к конкретным видам спорта. Обдуманные управленческие решения 
благоприятствуют развитию физической культуры и спорта в Украине.

Ключевые слова: спорт, физическая культура, государственное управление.

Nikitenko S. Place of high performance sport in formation of healthy lifestyle
New public forms of organization of physical culture and sports have appeared in Ukraine 

in course of democratic transformations. The National Olympic Committee of Ukraine and 
different sports federations promoting development of high performance sport have been 
established and got their international recognition. The issues raised in this research were 
not almost investigated by native scientists with express purpose, only in context of other 
scientific searches. Professional sport and physical culture are closely interconnected. The 
best practices in high performance sport, available sport arenas, professional equipment 
and form become available for ordinary citizens engaged in sports activities after a certain 
period of time. The aim of our research is to trace basic tendencies of mutual influence of 
professional sport and physical culture.

Key words: physical, sports, law.
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Досліджено особливості трансформації соціальної сфери як напряму реформування 
державного управління. Визначено чинники, які впливають на систему безпеки регіо-
нів. В умовах виокремлених зовнішніх чинників і внутрішньої системної трансформа-
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Ключові слова: державне управління, соціальний розвиток, регіональна безпека, 
людський потенціал.

Постановка проблеми. Євроінтегра-
ційні прагнення України стимулюють по-
силену увагу до вивчення досвіду щодо 
реформування державного управління. 
Наразі в центрі уваги вчених знаходяться 
проблеми переорієнтації діяльності орга-
нів державної влади на потреби громадян 
[16]. Аналіз успіхів і проблем у цій сфері 
є суттєвим аспектом формування системи 
соціальної безпеки, а також розробки й 
упровадження пакета реформ на вітчиз-
няних теренах.

Аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. Питання соціального розвитку та 
безпеки є найактуальнішими як в теорії, 
так і в практиці державного управління, 
зокрема вони є предметом наукового дослі-
дження В. Бакуменка, С. Білої, О. Бобров-
ської, В. Бульби, З. Варналія, О. Васильєвої,  
І. Дегтярьової, М. Долішнього, С. Домбров-
ської, Я. Жаліло, О. Іляш, М. Кравченко, 
О. Мельниченка, І. Мойсеєнко, Г. Ситника, 
В. Скуратівського, А. Халецької та ін. Ви-
знаючи безперечні досягнення цих учених, 
відзначимо, що вимогою часу та розвитку 
українського суспільства є дослідження 
чинників соціальної безпеки, у т. ч. регіо-
нальної, а також заходів державної соціаль-
ної політики, які її (безпеку) забезпечують. 

Метою статті є визначення чинників 
трансформації соціальної сфери та систе-

ми безпеки регіонів як напряму реформу-
вання державного управління.

Виклад основного матеріалу. Гео-
політичні зміни, що відбулися на початку 
XXI ст., свідчать про те, що світ вступив 
у фазу чергових трансформацій, які су-
проводжуються загостренням широкого 
спектра протиріч, зокрема зростанням 
конфліктності, викликаної зіткненням 
життєво важливих національних інтере-
сів більшості держав світу і виникненням 
системи нових загроз їх безпеки [6, с. 2]. 
Звертаючись до розгляду впливу зовніш-
ніх чинників на державну соціальну полі-
тику, потрібно відзначити таке:

– по-перше, зростання міжнародної 
торгівлі;

– по-друге, зростання міжнародної мо-
більності фінансового та соціального ка-
піталу;

– по-третє, інтернаціоналізація систем 
виробництва. 

Крім того, держави зіткнулися з тран-
сформацією внутрішніх процесів, соціаль-
ною нерівністю і прагненням до соціаль-
ної взаємодії. Перед ними стоять завдання 
подолання відносної й абсолютної бідно-
сті, вирішення проблем пенсійного за-
безпечення, екологічного та культурного 
колапсу, які неодноразово призводили 
до мітингів, громадського невдоволен-
ня. Так, восени 2010 року стало зрозумі-
ло, що економічна криза не закінчилася, 
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а перейшла зі стадії фінансової до соці-
ально-політичної. Симптоми такого зсуву 
наростали давно, але в картину глобаль-
ної соціальної тенденції переросли в кінці 
2010 року. Під тиском фінансової кризи 
уряду Греції для стабілізації бюджету до-
велося вдатися до непопулярних заходів –  
упровадження плану жорсткої економії 
на соціальні послуги. Почалися масш-
табні протести по всій країні, спрацював 
ефект «доміно». Соціальної напруженості 
в суспільстві (через скорочення витрат на 
соціальне забезпечення) не змогли уник-
нути також Франція, Італія, Португалія, 
Іспанія, Англія, США тощо. 

Разом із тим основна функція держави –  
це реалізація стратегії довгострокового 
розвитку країни в умовах зовнішніх чинни-
ків і внутрішньої системної трансформації. 
Забезпечити якісне економічне зростання 
неможливо без соціального, політичного 
й інтелектуального розвитку, а також без 
урахування зовнішніх чинників впливу на 
проведення державної політики. Сучасна 
держава повинна бути готова до викликів 
глобального розвитку і здатна висувати 
ініціативи для вирішення не тільки цих 
проблем, а й гарантувати національну 
безпеку під зовнішнім впливом, забезпе-
чуючи внутрішній соціально-економічний 
розвиток [4, с. 133–134]. 

Для України дуже актуальним є прове-
дення реформ, які повинні забезпечити 
модернізацію держави в контексті впрова-
дження позитивного світового досвіду пу-
блічного управління трансформацією соці-
альної сфери під дією зовнішніх факторів. 
Особливості сучасної соціально-економіч-
ної ситуації в Україні обумовлюють специ-
фічний зміст проблем соціальної безпеки і 
відповідний перелік внутрішніх і зовнішніх 
факторів, що впливають на її рівень. До 
внутрішніх факторів слід віднести інститу-
ційний фактор забезпечення; рівень кон-
курентоспроможності національної еконо-
міки; стан науково-технічного потенціалу 
й інноваційно-технологічного розвитку; 
наявність національної інноваційної сис-
теми; інвестиційний клімат; ефективність 
інвестиційної діяльності; рівень збалан-
сованості державного та місцевих бюдже-
тів; рівномірність соціально-економічного 
розвитку регіонів; ефективність валютної 

політики; формування прозорого й дієво-
го «ринку». 

Врахування цих факторів відобража-
ється на формуванні загальнодержавних 
систем публічного управління, які реалі-
зуються за допомогою кількох механізмів, 
а саме:

– загального управління якістю, що пе-
редбачає здійснення контролю стандартів 
у суспільстві;

– модернізації процесів діяльності, що 
зосереджується на інноваційних процесах 
і скороченні витрат;

– децентралізації прийняття рішень із 
перенесенням цього процесу на рівень 
автономних постачальників адмінпослуг і 
конкуренції;

– вироблення політики у сфері надання 
адмінпослуг;

– експериментування із запроваджен-
ням нових методів державного управлін-
ня [8].

Підтримаємо Х. Хачатурян, що в систе-
мі державного управління взаємозв’язок 
проблем у сфері безпеки, захисту навко-
лишнього середовища, соціальної інф-
раструктури, громадського транспорту, 
освіти тощо має пріоритетне значення для 
успіху державної політики, а тому реаль-
не завдання полягає в координації та інте-
грації послуг, що виробляються окремими 
державними службами [16]. Зважаючи на 
це, однією з пріоритетних цілей сучас-
них державних управлінських інновацій 
є організаційно-інституційна інтеграція, 
узгодження напрямів діяльності та функ-
цій органів державного управління та під-
вищення ефективності роботи останніх 
[12]. Важливим напрямом модернізації є 
становлення неоадміністративних форм 
управлінської діяльності як доповнення 
домінуючих державних механізмів.

Незавершеність процесу політичних та 
економічних перетворень в Україні, різка 
соціальна поляризація її суспільства, кри-
міналізація багатьох сторін суспільного 
життя – все це відбувається на тлі нових 
міжнародних реалій, а саме: бурхливого 
розвитку глобальних процесів, у т. ч. і не-
гативного впливу світової фінансово-еко-
номічної кризи на розвиток продуктивних 
сил, поширення міжнародного тероризму, 
незаконної торгівлі зброєю, тенденціо-
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нізм у застосуванні силових методів при 
вирішенні суперечностей і конфліктів. Це 
далеко не повний перелік процесів, які є 
основними джерелами загроз соціальної 
безпеки України [14, с. 194]. Найближчі 
2–5 років – це період значних зовнішніх і 
внутрішніх викликів для неї, оскільки від-
новлення її економіки залишається слаб-
ким. Крім того, одним із викликів вітчизня-
ній безпеці є покращення бізнес-клімату 
і продовження процесу дерегуляції, впо-
рядкування та спрощення системи надан-
ня адміністративних послуг. Конкуренція 
зростає не тільки на ринках послуг і збуту 
товарів, а й щодо фінансових та інвести-
ційних ресурсів. 

Очевидно, що соціальна сфера в Украї-
ні потребує нових підходів до державного 
управління. Слід інтегрувати соціальні іні-
ціативи щодо стимулювання розвитку ре-
ального сектора, щоб вони забезпечува-
ли зростання один одного [2]. Головною 
метою системи державної безпеки є ство-
рення належних внутрішніх і зовнішніх 
умов для підтримки бажаного рівня захи-
щеності національних інтересів і здатності 
держави відстоювати ці інтереси, всебіч-
не врахування ступеня взаємозв’язку та 
взаємозумовленості між її складовими при 
прийнятті загальнодержавних управлін-
ських рішень [2]. 

Співвідношення внутрішніх і зовнішніх 
факторів впливає на стабільність соціаль-
ної системи, але при їх виявленні й аналізі 
виникає значна кількість складнощів. Так, 
існують протилежні погляди на оцінку ос-
новних причин і сил, які викликали гли-
бокі кризові явища, наприклад, зростання 
безробіття і зубожіння населення, поча-
ток світової фінансово-економічної кри-
зи, зниження рівня безпеки особистості, 
суспільства, держави. З одного боку, го-
ловною причиною такого роду системної 
кризи є фактори внутрішнього порядку, 
з другого – зовнішній тиск. Мова йде про 
пріоритети зовнішніх і внутрішніх фак-
торів, що викликають потрясіння та кон-
флікти, про ті істотні варіативні чинники, 
які відносяться до сфери зовнішньої і вну-
трішньої політики [15, c. 123].

Досвід створення організаційних сис-
тем свідчить про обов’язкову наявність у 
них найбільш вразливих точок (підсистем, 

складових, об’єктів), які отримали назву 
«слабкі ланки», «слабкі місця», «критичні 
точки». Активізація цих вразливих точок 
може знищити систему або змінити її ха-
рактеристики як у позитивний, так і в не-
гативний бік, а також алгоритми функціо-
нування. У сучасних умовах цей принцип 
став загальноприйнятим і набув поширен-
ня в усіх сферах життєдіяльності людства. 
На це вказує, зокрема, британський нау-
ковець Дж. Шерр [17, с. 76]. 

Варто зазначити, що зовнішні загрози і 
небезпеки виступають як постійний фак-
тор існування України та інших перехідних 
пострадянських країн, який слід урахову-
вати в державному управлінні. З огляду 
на це потрібно ретельніше визначати ті 
суттєві варіативні чинники, що пов’язані з 
зовнішніми процесами й явищами і впли-
вають на функціонування та розвиток со-
ціальної системи. Ці варіативні чинники 
фіксуються, насамперед, у геополітичних 
змінах, а також певною мірою під дією 
тиску зовнішніх чинників на соціальну по-
літику і державне управління в цілому. До 
важливих варіативних факторів зовніш-
ньополітичного характеру можна віднести 
такі: 1) стан країни в балансі міжнародних 
інтересів і «центрів сили»; 2) ступінь еко-
номічної інтеграції в системі міжнародного 
поділу праці [15, с. 125–126]. 

Головні особливості двох політичних 
стратегій в умовах кризи або стабільності 
мають характер «жорсткого» та «м’якого» 
маятникового руху [3, с. 10]. Соціальна 
безпека людини і суспільства пов’язана зі 
стабілізаційною функцією соціальної полі-
тики держави. Система такої безпеки от-
римала назву «держава загального добро-
буту» або «соціальна держава» (Welfare 
state). Зазначена держава побудована 
за такими принципами: 1) все населен-
ня незалежно від матеріального статусу 
має бути соціально захищене державни-
ми інститутами (пенсії, трансферти тощо);  
2) всі громадяни повинні досягти опти-
мальних умов життя та високого рівня 
споживання, і головним джерелом досяг-
нення цієї мети має стати максимальний 
перерозподіл доходів [там само, с. 15–16].

На думку В. Бульби, причини виник-
нення, швидкість поширення та масштаби 
світової економічної кризи і її різний вплив 
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на ті чи інші держави поставили під сумнів 
не тільки ідею глобалізації як позитивного 
фактора розвитку цивілізації, а й класичну 
стратегію вільного ринку взагалі. Це зму-
шує політиків, управлінців і вчених вда-
ватися до перегляду ролі сучасних функ-
цій держави в глобалізаційних процесах. 
Посилаючись на твердження професора 
Гарвардської школи публічного управлін-
ня ім. К. Родріка, В. Бульба стверджує, 
що суспільство розвивається під дією зов-
нішніх ризиків і потребує більшого захи-
сту держави від змінюваності глобальних 
ринків. На основі цього автор зробив ви-
сновок, що соціальна функція держави є 
зворотною стороною відкритої економіки 
[1, с. 194, 196]. 

Значний вплив на державу також чи-
нить надмірний державний борг, який 
використовується не в контексті забезпе-
чення стабільного соціально-економічного 
розвитку, а проїдання. Руйнівним наслід-
ком останнього варіанту державного запо-
зичення може стати падіння виробничих 
інвестицій, зменшення запасу капіталу і 
майбутніх доходів. Очевидним є взаємо-
зв’язок у вигляді впливу державного боргу 
на соціальні виплати; він (борг) погіршує 
розподіл доходів. Унаслідок здійснення 
процентних виплат за державним боргом 
обмежуються можливості держави фінан-
сувати соціально-економічні програми. 
Спостерігається ефект звуження бюджет-
них доходів [11, с. 16–17]. Це визначає 
неоднозначність передбачень у суспіль-
ному житті і неможливість адекватного 
та виваженого державного управління 
суспільством як жорстко детермінованою 
системою. Недотримання цього принципу 
може перетворити соціум на повноцінне 
«суспільство ризику», головною особли-
вістю якого є розподіл не благ, а загроз 
різного походження й обумовлених ними 
ризиків. За цих умов державне управлін-
ня ризиком у сфері національної безпеки 
набуває вкрай важливого значення. Під-
ґрунтям стратегії державного управління 
безпекою людини, суспільства і держави 
повинна стати концепція «прийнятного 
ризику» [14, с. 257]. 

Висновки і пропозиції. Таким чином, 
безпека держави в умовах трансформа-
ційних впливів на соціальну політику сьо-

годні є надзвичайно актуальним питанням 
не лише для України, а й для інших кра-
їн світу. Кожна держава перехідного типу 
перебуває під впливом ряду зовнішніх і 
внутрішніх факторів і формує свою систе-
му державного управління, у т. ч. соціаль-
ну сферу. 

Найважливішими національними ін-
тересами України в соціальній сфері є:  
1) реалізація певних суспільних інтересів;  
2) формування умов для необхідного від-
творення населення; 3) забезпечення 
конституційних прав і свобод людини і 
громадянина. Важливою позицією високо-
го рівня системи безпеки в умовах зовніш-
нього впливу на соціальну сферу України 
є можливість самостійно, без ризиків ре-
алізовувати розвиток соціальної сфери 
відповідно до збалансованих державних і 
регіональних інтересів. Зважаючи на це, 
модернізація вітчизняної системи соціаль-
ного захисту має передбачати таке: 

1) введення нових підходів до визна-
чення форм і методів соціального захисту; 

2) перегляд переліку критеріїв і підстав 
для надання громадянам права на соці-
альний захист із боку держави з метою 
виявлення та скасування малоефективних 
або тих, які втратили свою актуальність; 

3) зміну пріоритетів щодо форм соці-
ального захисту населення, наприклад, 
частина соціальних пільг може бути роз-
поділена на умовні грошові трансфер-
ти або соціальні послуги, але повинна 
обов’язково відповідати конституційним і 
міжнародним гарантіям та зобов’язанням;

4) основним принципом державної со-
ціальної політики щодо розвитку суспіль-
ства є забезпечення попереджувальних 
заходів із недопущення зниження якості 
життя населення тощо. 

Підтримувати функціонування й розви-
ток соціальної сфери здатна тільки дер-
жава. Соціальні реалії характеризують-
ся підвищеними ризиками, протиріччями, 
пов’язаними з економічними спадами, демо-
графічною ситуацією, політичними кризами 
і недосконалістю державоуправлінських рі-
шень. Ці ризики впливають на всі соціальні 
групи і загальний рівень людського розвит-
ку. Зменшити їх негативний вплив на соці-
альну політику держави допоможе інститут 
соціального партнерства як альтернатива 
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соціальному протистоянню, чітке визначен-
ня пріоритетів державної соціальної політи-
ки; введення в практику обов’язкової гро-
мадської експертизи будь-яких державних 
управлінських рішень, програм, реформ для 
оцінки їх соціальних наслідків; контроль за 
ціно- і тарифоутворенням у життєво важли-
вих сферах; обґрунтоване формування та 
реалізація бюджетної політики в соціальній 
сфері; підвищення рівня соціальної захи-
щеності суспільства.
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Помаза-Пономаренко А. Л. Факторы влияния на социальную безопасность ре-
гионов, модернизация ее системы и механизмов государственного управления

Исследованы особенности трансформации социальной сферы как направление ре-
формирования государственного управления. Определены факторы, влияющие на си-
стему безопасности регионов. В условиях выделенных внешних факторов и внутренней 
системной трансформации должна осуществляться главная функция государства – ре-
ализация стратегии долгосрочного развития страны.

Ключевые слова: государственное управление, социальное развитие, региональ-
ная безопасность, человеческий потенциал.

Pomaza-Ponomarenko A. Influences on social security of regions, moderniza-
tion of its system and mechanisms of state administration

The features of transformation of social sphere as direction of reform of public adminis-
tration have been investigated. The paper determines factors influencing security system 
of regions. Under conditions of singled out external factors and internal system transfor-
mation, main function of state must be performed, which is implementation of strategy of 
long-term development of country.

Key words: state administration, social development, regional security, social potential.
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Національної академії державного управління при Президентові України 

СТАН БІБЛІОТЕЧНОЇ МЕРЕЖІ ЯК ПОКАЗНИК 
КУЛЬТУРНОГО РОЗВИТКУ РЕГІОНІВ УКРАЇНИ

Стаття присвячена дослідженню сучасного стану бібліотечної мережі на регіональному 
рівні. Охарактеризовано рівень забезпеченості бібліотеками в розрізі регіонів. Розкрито 
основні проблеми бібліотечних установ у міській і сільській місцевостях. Наведено недо-
ліки діючої системи фінансування бібліотечної справи в Україні. Розглянуто особливості 
підготовки кваліфікованих бібліотечних кадрів. Визначено пріоритетні напрями держав-
ної політики щодо вдосконалення діяльності бібліотек на регіональному рівні. 

Ключові слова: бібліотечна мережа, культурний розвиток, культурна політика дер-
жави, регіон, регіональний аспект.

Постановка проблеми. Одним із важ-
ливих завдань сучасної державної куль-
турної політики України є забезпечення 
функціонування базової мережі закладів 
культури. Згідно з Законом України «Про 
культуру» до базової мережі закладів 
культури відносяться бібліотеки, які здій-
снюють бібліотечно-інформаційну діяль-
ність у сфері культури та забезпечують 
права громадян на доступ до культурних 
цінностей. Таким чином, діяльність бібліо-
теки розглядається в контексті загального 
розвитку культури. Стрімкий розвиток су-
спільства на сучасному етапі тісно пов’я-
заний з інноваційними перетвореннями в 
усіх сферах життєдіяльності людини. Такі 
перетворення потребують оперативного 
та повного інформаційного забезпечення. 
Найбільший потенціал для цього мають 
бібліотечні установи, які завжди викону-
вали роль посередника між людиною та 
інформацією. Незважаючи на наявність 
потужних інформаційних ресурсів та висо-
кокваліфіковані кадри, що слугують осно-
вою для розвитку освіти, науки, культури, 
бібліотеки потребують певної модернізації 
та інноваційного розвитку.

У сучасних умовах можливість успіш-
ного функціонування бібліотек, особливо 
на регіональному рівні, залежить від вирі-
шення ряду проблем, пов’язаних із норма-
тивно-правовим, фінансовим та організа-
ційним забезпеченням.

Аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. Державне управління у сфері куль-
тури досліджували в своїх працях В. Ан-
друщенко [1], Ю. Богуцький [1], І. Дзюба 
[3], В. Карлова [5], В. Малімон [7], П. Сит-
ник [11], В. Скуратівський [11], В. Трощин-
ський [11], Н. Фесенко [12], Г. Чміль [13], 
С. Чукут [14] та інші науковці. Питання 
щодо функціонування бібліотечної мере-
жі в Україні розглядали Т. Богуш [2, 9], В. 
Козлова [6], Л. Любаренко [9], О. Мастіпан 
[9]. Проте недостатньо уваги приділяється 
дослідженню стану бібліотечної мережі та 
регіональних особливостей діяльності бі-
бліотек у сучасних умовах. 

Мета статті – проаналізувати сучасний 
стан розвитку бібліотечної мережі в регіо-
нах та визначити основні напрями вдоско-
налення діяльності бібліотек.

Виклад основного матеріалу. Бібліо-
течна мережа України – один із основних 
елементів культурної інфраструктури дер-
жави, головним завданням якої є забезпе-
чення інформаційних, науково-дослідних, 
освітніх, культурних та інших потреб ко-
ристувачів бібліотечних установ. Бібліоте-
ки відіграють важливу роль для духовного 
розвитку суспільства, патріотичного, пра-
вового та екологічного виховання підро-
стаючого покоління, формування стійкого 
інтересу до вивчення та розуміння націо-
нальної історії та культури. 

Базовим законодавчим документом, 
який регулює діяльність бібліотек, є За-
кон України «Про бібліотеки і бібліотечну 
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справу», прийнятий ще в 1995 році, який 
визначає статус бібліотек, правові та ор-
ганізаційні засади діяльності, встановлює 
вимоги до формування та збереження бі-
бліотечних фондів, бібліотечного обслу-
говування, визначає права громадян на 
отримання бібліотечних послуг і залучен-
ня до цінностей національної й світової 
культури, науки та освіти, що зберігають-
ся в бібліотеках [8]. Враховуючи швидкі 
темпи розвитку інформаційних техноло-
гій, зазначений закон вже не в повній мірі 
відповідає потребам сучасного розвитку 
бібліотечної справи та бібліотечного об-
слуговування населення й потребує до-
опрацювання та доповнення. 

Згідно з вищезазначеним законом біблі-
отеки за своїм значенням поділяються на: 
всеукраїнські загальнодержавного зна-
чення (національні, державні); республі-

канські (АР Крим); обласні; міські; район-
ні; селищні та сільські.

На сьогодні бібліотечна мережа нарахо-
вує близько 40 тис. бібліотек державної та 
комунальної власності різного відомчого 
підпорядкування. Вона складається з ме-
режі публічних (у тому числі спеціалізовані 
для дітей, юнацтва, осіб із фізичними ва-
дами) та спеціальних (академій наук, на-
уково-дослідних установ, навчальних за-
кладів, підприємств, установ, організацій) 
бібліотек.

Особливу роль у бібліотечному обслу-
говуванні населення відіграють публічні 
бібліотеки. Їх чисельність складає 17 272 
(із них 13 710 – у сільській місцевості). 
На відміну від спеціалізованих, наукових, 
університетських та інших бібліотечних за-
кладів вони забезпечують прямий і постій-
ний доступ до інформаційних ресурсів усіх 

Таблиця 1
Рівень забезпеченості бібліотеками за регіонами на кінець 2015 року

Область Кількість  
бібліотек, од.

Кількість бібліотек  
на 100 000 осіб

Вінницька 969 60,5
Волинська 599 57,4

Дніпропетровська 800 24,6
Донецька 517 –

Житомирська 883 70,8
Закарпатська 493 39,2

Запорізька 561 32,0
Івано-Франківська 765 55,3

Київська 891 51,4
Кіровоградська 581 59,7

Луганська 337 –
Львівська 1 339 52,8

Миколаївська 525 45,3
Одеська 861 36,0

Полтавська 799 55,5
Рівненська 603 51,9
Сумська 576 51,7

Тернопільська 896 84,1
Харківська 827 30,4
Херсонська 518 48,8

Хмельницька 929 71,8
Черкаська 732 58,9

Чернівецька 401 44,1
Чернігівська 727 69,6

Усього 17272 40,4
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категорій користувачів. Характеристика 
рівня забезпеченості бібліотеками в розрізі 
регіонів наведена в табл. 1.

Наведені вище дані свідчать, що най-
більш забезпечені бібліотечними устано-
вами Львівська, Вінницька, Хмельницька, 
Тернопільська, Київська, Житомирська, 
Одеська області, а найменша кількість біблі-
отек розташована в Луганській, Чернівець-
кій, Закарпатській, Донецькій, Херсонській 
та Миколаївській областях. Проаналізував-
ши дані рівня забезпеченості бібліотеками 
на 100 000 осіб, слід зазначити, що най-
більший відсоток забезпеченості у Терно-
пільській, Хмельницькій, Житомирській, 
Чернігівській областях, а найменший –  
у Дніпропетровській, Харківській, Запо-
різькій, Одеській та Закарпатській облас-
тях. Виявлено нерівномірність розміщення 
бібліотек та охоплення населення їх обслу-
говуванням. Наприклад, рівень забезпече-
ності бібліотечними установами у Чернігів-
ській області вищий за Харківську область 
більш як у 2 рази, хоча загальна кількість 
бібліотек у Чернігівській області менша на 
100 одиниць, ніж у Харківській. Це мож-
на пояснити тим, що кількість населен-
ня у Харківській області значно більша за 
Чернігівську. В Харківській області більше 
освітніх, наукових, культурних установ. 
Загалом виявлено таку закономірність: 
чим менша кількість населення в регіоні, 
тим вищий рівень забезпечення його біблі-
отеками. 

З табл. 1 також видно, що регіони з 
приблизно однаковою кількістю бібліотек, 
приміром Дніпропетровська і Житомирська 
області, мають надзвичайно різний рівень 
забезпеченості населення бібліотечними 
установами. У Дніпропетровській області 
він майже у три рази менший порівняно 
з Житомирською. Така різниця пов’язана 
з тим, що кількість населення Дніпропе-
тровської області переважає Житомирську 
втричі, проте місцева влада не докладає 
належних зусиль для збереження та роз-
витку закладів культури. 

У порівнянні з іншими регіонами най-
більша кількість бібліотек розташована у 
Львівській області. Цьому сприяють ефек-
тивна державна політика щодо розвитку 
сфери культури на регіональному рівні з 
боку органів державної влади та органів 

місцевого самоврядування та ставлення 
місцевого населення до збереження і роз-
витку закладів культури, зокрема бібліо-
тек. Також важливу роль тут відіграють іс-
торія та традиції даного регіону. 

На особливу увагу заслуговують бібліо-
теки, розташовані у сільській місцевості. У 
соціокультурній інфраструктурі сучасного 
села бібліотека є найважливішим, а в дея-
ких селах взагалі єдиним культурним цен-
тром. Проте сучасний стан бібліотечних 
установ у сільській місцевості дуже склад-
ний. Саме ці бібліотеки відчули найбіль-
ший тягар економічної та фінансової неста-
більності, характерної для країни протягом 
останніх років. Матеріально-технічна база 
сільських бібліотек потребує оновлен-
ня, оснащення сучасними технологіями. 
Книжкові фонди знаходяться у критичному 
стані через відсутність надходжень нових 
видань вже багато років. Ці проблеми по-
требують осмислення, вивчення, а, можли-
во, і вирішення.

З огляду на анонсовані Президентом 
України зміни до Конституції України, зо-
крема щодо посилення самостійності місце-
вих громад, можемо прогнозувати оптимі-
зацію кількості бібліотечних закладів (як у 
бік їх зменшення, так і збільшення) залеж-
но від потреб громади в кожному окремому 
регіоні. Загалом же нормативи щодо роз-
ташування бібліотек у містах, які ґрунту-
ються на поверховості забудови та кілько-
сті населення, не відповідають реальному 
стану речей і наявним потребам. Очевидно 
доцільніше при впорядкуванні бібліотечної 
мережі регіону враховувати кількість на-
селення та думку місцевої громади. Варто 
звернути увагу на організацію нестаціо-
нарних форм обслуговування. Можливо, 
є сенс облаштувати одну повноцінну су-
часну бібліотеку, визначивши при цьому 
обов’язкові параметри (площа, оновлення 
фонду, технічні засоби, кількість назв пе-
редплачених періодичних видань, доступ 
до Інтернету тощо), і паралельно розви-
вати нестаціонарні форми обслуговуван-
ня. Це дасть змогу забезпечити населен-
ня якісним бібліотечним обслуговуванням  
[2, с. 7].

Із метою подолання дисбалансів у роз-
витку бібліотечних установ у різних регіо-
нах, що загрожує негативними наслідками 
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для всієї культурної сфери, необхідно по-
ліпшити становище зі щорічним поповнен-
ням фондів публічних бібліотек та за ра-
хунок коштів державного, регіональних і 
місцевих бюджетів забезпечити бібліотечні 
установи всіх регіонів комп’ютерною техні-
кою, оргтехнікою і доступом до Інтернету. 
Всі ці заходи і дії мають бути закріплені на 
законодавчому рівні.

За минулі десятиріччя стрімкого розвит-
ку інформаційних технологій змінилися і 
сьогоднішній користувач бібліотек, і харак-
тер його потреб. Все це призводить до ево-
люції традиційних бібліотечних технологій 
та форм бібліотечного обслуговування на-
селення в регіонах, характеру взаємодії з 
органами влади та партнерами, різними со-
ціальними групами. До традиційних функ-
цій просвітницького характеру, збережен-
ня та примноження культурного надбання 
суспільства додаються функції інформацій-
них центрів, які забезпечують доступ до 
світових інформаційних мереж та баз да-
них. Але брак коштів на комплектування 
та технічне оснащення не дає бібліотекам у 
повній мірі накопичувати, систематизувати 
та аналізувати будь-яку інформацію з різ-
них галузей знання, встигати за культур-
ним та інформаційно-технологічним роз-
витком суспільства [9, с. 3−4].

Головним джерелом фінансування біблі-
отечної діяльності в Україні є Державний 
бюджет. Однак на сьогодні в його основі 
відсутні чіткі нормативи, загальний розмір 
асигнувань на бібліотечну справу є нез-
начним і має тенденцію до скорочення. У 
зв’язку зі скрутним економічним станом  
бібліотеки змушені вводити платні послу-
ги. Фінансові проблеми спричиняють ін-
формаційний дефіцит та недостатнє забез-
печення бібліотек новітніми технологіями, 
що гальмує темпи наукового та культурно- 
освітнього розвитку українського суспіль-
ства. Очевидно, що діюча система фінан-
сування бібліотечної справи в Україні є 
неефективною та потребує вдосконалення 
з позицій основних принципів правового 
регулювання. 

Одним із важливих напрямів діяльно-
сті бібліотеки на регіональному рівні є 
формування та зберігання документно- 
інформаційних ресурсів, що включає об-
лік, раціональне розміщення, реставрацію, 

консервацію, оцифровування, вилучення 
документів тощо. Успішність функціону-
вання бібліотеки як центру інформації зо-
бов’язує бібліотечних фахівців швидко та 
адекватно реагувати на зміни в інформа-
ційних потребах користувачів, удоскона-
лювати форми обслуговування, надавати 
якісне інформаційне консультування, роз-
ширювати спектр бібліотечно-інформацій-
них послуг.

В умовах обмеженого фінансування бі-
бліотечної галузі в регіонах кваліфікова-
ний персонал значною мірою визначає 
успіх діяльності бібліотеки, застосовуючи 
свої знання та вміння для пошуку необхід-
ної інформації, використання наявної літе-
ратури та інших джерел інформації.

В Україні досить низький суспільний 
статус бібліотечної професії. Вона є не-
привабливою для молоді (середній вік бі-
бліотечних працівників сьогодні – 50–55 
років). Причинами такої ситуації є те, що 
рівень заробітної плати не відповідає очі-
куванням бібліотечних працівників і рівню 
завдань, які вони повинні виконувати у су-
спільстві, відсутністю соціальних гарантій. 
На імідж бібліотек також впливає той факт, 
що матеріально-технічна база бібліотеч-
ної мережі не відповідає сучасним вимогам 
інформаційного суспільства, недостатньо 
поширені інноваційні форми роботи кни-
гозбірень [10].

Однак в Україні існує проблема з підго-
товкою кваліфікованих бібліотечних спе-
ціалістів. Підготовку бібліотечних кадрів 
здійснюють 6 навчальних закладів ІІІ–ІV 
рівнів акредитації (університети та акаде-
мії), розташованих разом із філіями чи ві-
докремленими підрозділами у 8 областях, 
у т. ч. (до російської анексії) в АР Крим, 
в яких можна отримати вищу бібліотеч-
но-інформаційну освіту зі спеціальності 
«Книгознавство, бібліотекознавство, бі-
бліографознавство» за освітньо-кваліфі-
каційним рівнем бакалавр, спеціаліст і ма-
гістр. У 18 областях України розташовані  
19 навчальних закладів І–ІІ рівня акреди-
тації (училища і коледжі культури), в яких 
функціонують бібліотечні відділи чи пред-
метно-циклові комісії бібліотечних дисци-
плін, що пропонують підготовку молодших 
бакалаврів і бакалаврів зі спеціальності 
«Бібліотечна справа». Підвищення квалі-
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фікації працівників бібліотек здійснюється 
в інститутах післядипломної освіти та цен-
трах безперервної освіти на базі 4 ВНЗ III–
IV рівнів акредитації, які пропонують своїм 
слухачам вивчення лише фахових та про-
фесійно-орієнтованих дисциплін у різних 
формах і форматах (заняття за спеціалізо-
ваною навчальною програмою, методичні 
практикуми, семінари, лекції, практичні 
заняття, тренінги тощо).

Загалом, навчальні заклади України ви-
пускають недостатню кількість фахівців 
для забезпечення якісної роботи бібліотек. 
Навчальні матеріали, що використовують-
ся в навчальному процесі, не завжди від-
повідають викликам, які сьогодні пред’яв-
ляє інформаційне суспільство, базоване на 
знаннях.

Бібліотечний працівник є посередником 
між користувачем та інформацією. Пра-
цюючи в умовах сучасного освітнього се-
редовища, працівники бібліотеки повинні 
максимально задовольняти потреби відвід-
увачів, здійснюючи диференційоване об-
слуговування користувачів із використан-
ням інноваційних технологій: у читальних 
залах, абонементах, електронних залах.

Для підвищення професійної підготовки 
та кваліфікації працівники регіональних 
бібліотек вивчають досвід інших бібліотек, 
розробляють інструкції та впроваджують 
нові технології у практику.

Після внесення змін до Закону України 
«Про місцеве самоврядування в Україні» 
регіони стали більш самостійними. Публічні 
книгозбірні перейшли у комунальну влас-
ність. Вирішення основних проблем діяль-
ності бібліотек у різних регіонах відбува-
ється по-різному. Це залежить від місцевих 
органів влади та їх ставлення до бібліотек 
як до об’єкта культурної інфраструктури 
регіону. 

Для подальшого успішного функціону-
вання бібліотечної мережі на регіонально-
му рівні місцева громада має усвідомити 
важливість і потребу в існуванні бібліотеч-
ної галузі, оскільки жоден заклад культури 
не може замінити бібліотеку у виконанні її 
функцій як культурного, освітнього та ін-
формаційного центру регіону. 

Тільки комплексні дії, більш широ-
ке партнерство і підтримка з боку влади, 
депутатського корпусу та громади дозво-

лять бібліотекам розвиватися інноваційно, 
творчо, стати сучасними, дієздатними, не-
обхідними суспільству закладами культури 
[6, с. 19].

Сьогодення впливає на функції бібліо-
теки, трансформує її соціальну роль у су-
спільстві. Таким чином, виникає необхід-
ність розширення, а, можливо, і перегляду 
пріоритетних функцій бібліотек, визначен-
ня нової соціокультурної орієнтації біблі-
отечної діяльності, яка полягає у взаємо-
дії бібліотеки з суспільством. Рівноправне 
партнерство бібліотеки можливе в галузі 
бібліотечного та інформаційного обслуго-
вування, освіти, у сфері розкриття люд-
ського потенціалу, в культурно-дозвіль-
ній діяльності. Форми такого партнерства 
включають: співробітництво у розробці 
програм; співробітництво з органами міс-
цевої влади; спільне користування ре-
сурсами; спільну підготовку персоналу; 
співробітництво у поповненні фондів; ко-
ординацію дій у використанні електронних 
служб і мереж; спільні заходи на підтримку 
освіти, формування особистості; співробіт-
ництво щодо задоволення потреб різних 
соціальних груп: дітей, молоді, людей із 
обмеженими можливостями, пенсіонерів і 
т. ін. Проявляючи ініціативу із залучення 
партнерів до своєї діяльності, відповідаю-
чи на запити населення, виконуючи свою 
місію, бібліотека сприяє соціальній єдності 
жителів регіону [9, с. 3–4].

В умовах формування всесвітнього ін-
формаційного простору міжнародна співп-
раця набуває все більшого значення. Вона 
є невід’ємною умовою подальшого розвит-
ку країн на фоні поглиблення економічних, 
культурних, політичних та освітніх взаємо-
відносин. Основними напрямами міжнарод-
ного співробітництва в бібліотечній сфері є 
обмін науковою, технічною, економічною 
інформацією і документами, партнерство 
у створенні і застосуванні міжнародних ін-
формаційних систем, творчий обмін спів-
робітниками і студентами.

В Україні останнім часом працівники 
бібліотечних установ активізували свою 
участь у роботі з міжнародними організа-
ціями, частіше почали проводити та брати 
участь у міжнародних конференціях. Біблі-
отекарі реалізували сотні проектів із за-
лученням позабюджетного фінансування, 
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спрямованих на актуалізацію діяльності 
книгозбірень та покращення бібліотечного 
обслуговування. Використання зарубіжно-
го досвіду у діяльності вітчизняних бібліо-
тек з урахуванням їх регіональних особли-
востей є суттєвим чинником прогресивного 
розвитку бібліотечної мережі України.

Загалом, для підвищення ефективності 
діяльності бібліотечної мережі необхідно 
вдосконалити законодавчу базу шляхом 
внесення змін до чинних нормативно-пра-
вових актів щодо розвитку бібліотечної 
сфери та розробити проекти нових, які б 
враховували регіональну специфіку функ-
ціонування бібліотек. Важливим є розро-
блення та впровадження нових стандартів 
у діяльність бібліотек, які б відповідали 
міжнародним нормам. Такі зміни до нор-
мативно-правової бази в галузі бібліотеч-
ної справи забезпечать надання якісних 
бібліотечно-інформаційних послуг та інте-
грацію українських бібліотек у світовий ін-
формаційний простір. 

В умовах складної економічної ситуації в 
Україні виникає потреба переглянути існу-
ючу систему фінансування бібліотек із дер-
жавного та місцевих бюджетів. Розвиток 
бібліотечної галузі залежить не лише від 
збільшення фінансування, а й від удоско-
налення існуючих та застосування нових 
засобів і механізмів фінансового забезпе-
чення. Варто реформувати законодавство 
України в напрямі створення більш спри-
ятливих умов для залучення додаткових 
коштів на розвиток бібліотечних установ 
на регіональному рівні шляхом надання 
податкових пільг. 

Ще одним важливим завданням держав-
ної політики щодо розвитку бібліотечної 
сфери є забезпечення професійного роз-
витку персоналу бібліотечних установ. Для 
цього необхідно розробити та впровадити 
збалансовану структуру підготовки фахів-
ців із вищою освітою для роботи у біблі-
отеках із метою забезпечення підготовки 
конкурентоспроможних фахівців для ви-
сокотехнологічного та інноваційного роз-
витку бібліотек через співпрацю органів 
державної влади, громадських об’єднань, 
бізнесу, поєднання освіти з наукою та 
практикою; створення інституціональних 
умов для розвитку гнучкої системи без-
перервної бібліотечної освіти. Важливим є 

сприяння залученню до професії активної, 
творчої та ініціативної молоді шляхом за-
безпечення гідної оплати праці, поліпшен-
ня матеріально-технічної бази бібліотек, 
створення належних умов для роботи в 
усіх регіонах (забезпечення комп’ютерною 
та оргтехнікою і виходом в Інтернет). Така 
робота в бібліотеках має враховувати по-
треби особи, інтереси держави, територі-
альних громад і працедавців.

Висновки. Розвиток бібліотечної ме-
режі значно впливає на соціокультурний 
стан регіонів. Бібліотеки мають потужний 
потенціал для консолідації суспільства, 
спрямування його на засвоєння європей-
ських цінностей, інтеграцію України у єв-
ропейське співтовариство, для підвищення 
якості життя, рівного доступу до інформа-
ції, знань і культурного надбання. Водно-
час існує низка серйозних проблем, що 
суттєво гальмують процеси трансформації 
та подальшого розвитку бібліотечної сфе-
ри України. Серед таких: недооцінка ролі 
бібліотек як соціальних інститутів; недо-
сконалість чинної нормативно-правової 
бази; недостатнє фінансування бібліотеч-
них установ; нерівномірність розміщення 
бібліотек у регіонах та охоплення населен-
ня їх обслуговуванням; недостатня кіль-
кість кваліфікованого персоналу; незадо-
вільний стан матеріально-технічної бази; 
відсталість упровадження інформаційних 
технологій і т. д.

Украй важливим завданням державної 
політики щодо вдосконалення діяльності 
бібліотек на регіональному рівні є розро-
блення комплексу заходів для подолання 
вищезазначених проблем. Зокрема, впро-
вадження новітніх інформаційних техно-
логій; створення електронних каталогів; 
розширення можливостей участі бібліотек 
у науково-дослідницькій діяльності; утвер-
дження нових принципів міжнародного 
співробітництва; трансформація функ-
цій бібліотечної мережі. Модернізація бі-
бліотечної мережі шляхом покращення її 
матеріального стану та впровадження у 
практику обслуговування сучасних інфор-
маційних технологій не тільки підвищить 
ефективність збереження та використан-
ня інформаційно-бібліотечних ресурсів, а 
й значно вплине на престиж та привабли-
вість бібліотек.
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Притуп E. Ф. Состояние библиотечной сети как показатель культурного раз-
вития регионов Украины

Статья посвящена исследованию современного состояния библиотечной сети на ре-
гиональном уровне. Охарактеризован уровень обеспеченности библиотеками в разре-
зе регионов. Раскрыты основные проблемы библиотечных учреждений в городской и 
сельской местности. Указаны недостатки действующей системы финансирования би-
блиотечного дела в Украине. Рассмотрены особенности подготовки квалифицирован-
ных библиотечных кадров. Определены приоритетные направления государственной 
политики по совершенствованию деятельности библиотек на региональном уровне.

Ключевые слова: библиотечная сеть, культурное развитие, культурная политика 
государства, регион, региональный аспект.
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Prytup O. Status library network as an indicator cultural development regions 
of Ukraine

In article modern state library network at regional level are investigated. Level of pro-
vision libraries in regions are characterize. The basic problem of library institutions urban 
and rural areas are disclosed. An shortcomings of modern system of funding libraries in 
Ukraine are listed. The features of training of qualified library staff are considered. The need 
to expand priority functions of libraries are revealed, define a new socio-cultural orientation 
of library, which is in cooperation library with society. The basic directions of international 
cooperation in field of library level are investigated. The priority directions of public policy 
on improvement of library activities at regional level are defined.

Key words: library network, cultural development, cultural policy of state, region,  
regional aspect.
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ДОСВІД ЗАРУБІЖНИХ КРАЇН У СФЕРІ НАДАННЯ 
АДМІНІСТРАТИВНИХ ПОСЛУГ: ОРГАНІЗАЦІЙНИЙ АСПЕКТ

У статті проаналізовано поточний стан надання адміністративних послуг в Україні та 
окреслено актуальні проблеми у цій сфері. Проаналізовано якість надання адміністра-
тивних послуг, розглянуто перспективи використання зарубіжного досвіду при наданні 
адміністративних послуг. Рекомендовано запровадження конкурентних стратегій у сфе-
ру надання адміністративних послуг на місцевому рівні.
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Постановка проблеми. Україна за 25 
років своєї незалежності сформувала де-
мократичні інститути, орієнтовані на за-
доволення потреб громадян та суб’єктів 
господарювання, насамперед у наданні 
адміністративних послуг, що базуються 
на принципах відкритості та прозорості. 
Завдання держави і надалі сприяти підви-
щенню рівня поінформованості громадян 
про порядок та умови надання адміністра-
тивних послуг, підвищити ефективність їх 
надання, оперативність та якісність.

Аналіз останніх досліджень і пу-
блікацій. З прийняттям у вересні 2012 
року Закону України «Про адміністративні 
послуги» у містах обласного підпорядку-
вання та у районних державних адміні-
страціях з’явилися центри надання адмі-
ністративних послуг. Хоча досить велика 
частка адміністративних послуг і досі на-
дається не через новостворені центри на-
дання адміністративних послуг, а через 
підрозділи інших центральних органів ви-
конавчої влади (служб, агентств) та через 
територіальні органи. Крім того, з’явля-
ються нові законопроекти, які ускладню-
ють роботу утворених центрів надання 
адміністративних послуг. Зокрема сюди 

можна віднести законопроект Мін’юсту 
щодо сфери реєстраційних адміністратив-
них послуг нерухомості та бізнесу, окре-
мі паспортні офіси Державної міграційної 
служби.

Щодо якості надання адміністративних 
послуг, то проаналізувавши дослідження 
соціолога Ірини Бєкєшкіної, ми виявили, 
що в 2015 році кількість громадян Укра-
їни, які зверталися за адміністративними 
послугами, зросла в порівнянні з попе-
реднім роком до 69%. Частка людей, які 
позитивно оцінили рівень отримання ад-
міністративних послуг у різних державних 
та муніципальних структурах, збільшила-
ся на 9% у порівнянні з 2014 р. і скла-
дає 14% населення. Водночаc кількість 
тих, хто вважає незадовільною якість їх 
надання, зменшилася з 40% до 32%. Ще 
37% оцінюють надання адмінпослуг задо-
вільно, що особливо не відрізняється від 
попередніх результатів – 35%. Найбільше 
нарікань (25%) було з приводу обслуго-
вування громадян в органах, що відпові-
дають за оформлення субсидій, держав-
ної допомоги та інших видів соціальних 
послуг. Як свідчать дані соцопитування, 
здебільшого українці невдоволені велики-
ми чергами (28%), які їм необхідно висто-
яти під час отримання адмінпослуг, тяга-
ниною з розглядом справи (понад 21%), 
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відсутністю чітких пояснень щодо потріб-
них документів і необхідністю відвідувати 
установи кілька разів (18%) та ходити до 
інших інстанцій (13%). Давати хабарі про-
тягом останніх 12 місяців задля отримання 
адмінпослуг доводилося майже 12% на-
селення, що на 1% більше, ніж у грудні 
минулого року. Частка тих, що не давали 
хабарі, становить 70% (у 2014 р. – 71%). 
Фактично кількість осіб, що не захотіла 
відповідати на це запитання в 2015 році, 
не змінилась – 18% (у 2014 р. – 18%) 
[12].

Мета. Досить актуальним в умовах сьо-
годення та одним із напрямів ефективно-
го розвитку громадянського суспільства 
є забезпечення конкуренції як фактору 
механізму реформування сфери НАП, зо-
крема щодо забезпечення вдосконалення 
порядку НАП, підвищення їх якості, ство-
рення сприятливих і доступних умов для 
реалізації фізичними і юридичними особа-
ми прав на одержання таких послуг.

Виклад основного матеріалу. Якщо 
заглибитися в історію надання адміні-
стративних послуг (далі – НАП), то його 
класичні підходи пов’язують з ім’ям А. Фа-
йоля і його 14 принципами адміністратив-
ної діяльності управлінського персоналу. 
Концепція адміністративного управління в 
1920-і рр. торкнулася принципів управлін-
ня людськими ресурсами. Саме тоді було 
сформовано поняття організаційної струк-
тури фірми як системи взаємозв’язків, що 
мала певну ієрархію та була направлена 
на вирішення загальних проблем і прин-
ципів управління організацією в цілому та 
розглядалася як замкнута система, поліп-
шення функціонування якої забезпечува-
лося за рахунок внутрішньої раціоналіза-
ції діяльності. Внаслідок цього з’явилося 
розуміння того, що для ефективнішого до-
сягнення цілей організації потрібне більш 
систематизоване управління нею.

Зарубіжний досвід свідчить про необ-
хідність запровадження конкурентних 
стратегій у сферу НАП на місцевому рівні, 
що забезпечує більшу ефективність цієї 
діяльності. 

Наприклад, у Канаді урядові органи, 
які запроваджують альтернативні систе-
ми надання послуг, намагаються обра-
ти найкращі методи виконання програм, 

адміністративних дій, послуг та функцій, 
які дозволяли б досягти цілей, що сто-
ять перед урядом, але при цьому робили 
б надання послуг більш задовільним для 
клієнтів, раціональним та менш дорогим. 
Цього можна досягти різними способами, 
серед яких:

– заснування більш підприємливих й 
орієнтованих на надання послуг спеціалі-
зованих організацій або створення інших 
гнучких схем надання послуг; 

– створення нових форм співпраці й 
взаємодії між урядовими структурами, на-
приклад, спільне НАП на місцевому рівні;

– організація роботи з надання послуг 
спеціальних компаній, зареєстрованих у 
Канаді;

– співпраця з іншими рівнями влади, а 
також приватним і громадським сектора-
ми;

– делегування урядових повноважень і 
функцій щодо виконання програм на рі-
вень регіонів;

– комерціалізація деяких функцій уря-
ду з метою збільшення ефективності його 
роботи і покращення захисту суспільних 
інтересів;

– приватизація деяких урядових про-
грам і функцій, які не відповідають цілям 
публічної політики [4].

Цікавим є досвід Польщі у створенні та 
впровадженні конкурентних стратегій у 
сферу НАП. Із 1 травня 2004 р. Польща 
є членом Європейського Союзу, що спри-
яє використанню досвіду країн Європи і 
вимагає підвищення ефективності управ-
ління на місцевому рівні. На практиці в 
Польщі це реалізовано в програмі «При-
язна адміністрація», яка відіграє значну 
роль у побудові позитивного іміджу поль-
ської цивільної служби та слугує рамкою 
для низки ініціатив. Програма реалізуєть-
ся з 2000 р. і зорієнтована на органи вла-
ди всіх рівнів, які прагнуть спрямовувати 
свої дії на створення приязних відносин із 
клієнтами і впровадження новітніх методів 
обслуговування громадян. Ідеологія про-
грами виходить із розгляду органів влади 
як надавачів послуг громадянам та уста-
новам. Відповідно можна визначити такі 
основні принципи:

– розгляд громадянина як клієнта цілої 
адміністрації;
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– визначення завдань  працівника згід-
но з прагненням досягти найліпшої якості 
послуг;

– залежність виконання програми від 
глибини зацікавленості як керівників, так 
і всіх працівників адміністрації у зростанні 
іміджу органів влади;

– розгляд громадськості як партнера у 
створенні приязної адміністрації [7].

У рамках програми «Приязна адміністра-
ція» регулярно оцінюються дії адміністра-
ції, спрямовані на вдосконалення послуг. 
Починаючи з 2001 р. проводиться конкурс 
«Найбільш приязний заклад урядової адмі-
ністрації», метою якого є поширення серед 
державних закладів досвіду роботи з покра-
щення якості послуг і зменшення незадово-
лення клієнтів. У 2005 р. введено також кон-
курс «Найбільш сучасний заклад урядової 
адміністрації». Метою конкурсу є пропаган-
да впровадження в органах виконавчої вла-
ди сучасних підходів до роботи [13].

Сьогодні у Польщі понад 100 місцевих 
органів влади отримали сертифікат ISO 
9001:2000, який засвідчує, що їхні систе-
ми управління відповідають вимогам ISO 
з управління якістю у сфері надання пу-
блічних послуг місцевому населенню.

Цінним для нас є досвід Польщі по ре-
алізації принципу взаємного доповнення, 
який включає три основні постулати:

– суспільство не повинно позбавляти 
особу чи групу осіб того, що вона (вони) в 
змозі зробити сама задля свого блага;

– у разі, якщо особа або група осіб не 
має можливості виконувати певну функ-
цію, суспільство, перш за все, повинне 
підтримати цю особу чи групу в реалізації 
самодопомоги;

– якщо підтримка виявилася дієвою – 
стан особи чи групи став стабільним, на-
дати дозвіл надалі розвиватися самостій-
но, подальша підтримка породжує «ефект 
відчуження» [13].

Досвід країн з ефективною сферою НАП 
та забезпечення якості цих послуг надає 
можливість сформулювати для державної 
влади та органів місцевого самоврядуван-
ня коло завдань:

– удосконалення законодавчої бази у 
сфері НАП населенню;

– створення альтернативних систем на-
дання послуг;

– підготовка керівників та фахівців сфе-
ри державного управління, регіонального 
управління та місцевого самоврядування 
із здійснення якісно-орієнтованого надан-
ня послуг;

– запровадження новітніх інформацій-
них технологій із метою більш повного і 
якісного задоволення адміністративних 
потреб громадян та надання послуг дер-
жавними органами з використанням елек-
тронних мереж;

– моніторинг діяльності службовців дер-
жавної служби та служби в органах місце-
вого самоврядування, оцінки показників 
кінцевих результатів.

У межах системи НАП наявність конку-
ренції є фактором розвитку, але в реаліях 
сьогодення такий фактор не має загально-
го розповсюдження. Ризиком у сфері НАП 
можна вважати монополізм при їх надан-
ні, тобто закріплення компетенції (повно-
важення) з надання абсолютної більшості 
адміністративних послуг за єдиним і чіт-
ко визначеним органом публічної адміні-
страції. При цьому, такий монополізм має 
передусім територіальний характер і по-
лягає в можливості звернення приватної 
особи за отриманням послуги виключно 
до одного органу в чітко визначеній ад-
міністративно-територіальній одиниці, як 
правило, відповідно до місця проживання 
фізичної особи (місцезнаходження юри-
дичної особи) [1, с. 30].

Але розвиток інформаційних техноло-
гій та деякі особливості вітчизняної сис-
теми реєстрації місця проживання особи 
змушують нас критично оцінити дію цього 
правила. Зокрема, закріплення спожива-
чів послуг за конкретним органом створює 
для них суттєві незручності, особливо за 
умов фактично «дозвільної» системи ре-
єстрації місця проживання, коли в Україні 
дуже багато громадян реально прожива-
ють не за місцем реєстрації. Така ситуація 
є причиною посилення низки корупційних 
ризиків, адже змушує громадян іноді сві-
домо йти на порушення законів (напри-
клад, раніше відомими були випадки от-
римання талону Державної автомобільної 
інспекції про «проходження технічного 
огляду автомобіля» не за місцем його ре-
єстрації) або ж ще більше потерпати від 
незручних днів і годин прийому (напри-
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клад, якщо для вирішення питання особі 
потрібно відпроситися з роботи не на кіль-
ка годин, а на кілька днів, щоб звернути-
ся до адміністративного органу за місцем 
реєстрації проживання) тощо.

Подоланню корупційного ризику може 
сприяти принаймні часткова «демонопо-
лізація» НАП (зокрема в частині терито-
ріального принципу). Публічна адміні-
страція України вже має досвід подолання 
територіальної монополії щодо окремих 
адміністративних послуг. Так, відповідно 
до положень Сімейного кодексу України 
(ч. 1 ст. 28) заяву про реєстрацію шлюбу 
можна буде подати до будь-якого держав-
ного органу реєстрації актів цивільного 
стану в Україні [1, с. 30].

 В окремих випадках органи самостійно 
створюють альтернативні можливості для 
споживачів отримати ті чи інші адміністра-
тивні послуги. Прикладом цього може вва-
жатися вдосконалення послуги з видачі 
закордонних паспортів. У місті Києві були 
відкриті міжрегіональні центри з видачі 
та оформлення закордонних паспортів, 
де громадяни України мають можливість 
оформити закордонний паспорт незалеж-
но від місця реєстрації проживання.

Пропозицію щодо «демонополізації» 
підтримали 75% підприємців, 8,3% її не 
підтримали і ще 16,7% не змогли дати 
певної відповіді. Окремі ж експерти (зо-
крема К. Ляпіна) висловили сумнів щодо 
цієї ідеї, тому хотілося б ще раз наголо-
сити, що йдеться про територіальну де-
монополізацію і, звичайно, не всіх адміні-
стративних послуг, а лише окремих із них  
[1, с. 31].

Зокрема, внаслідок тимчасової окупа-
ції українських територій хочеться при-
ділити увагу проблемам, які є досить ак-
туальними в умовах сьогодення і давно 
потребують вирішення – це система реє-
страції місця проживання в Україні. Якщо 
звернутися до зарубіжного досвіду, то в 
країнах цивілізованого світу, таких як: 
Великобританія, Фінляндія, Канада, США 
та Швеція, діє повідомна (декларативна) 
система реєстрації місця проживання, що 
включає в себе реєстрацію адреси прожи-
вання особи без документального підтвер-
дження підстав для проживання, лише на 
підставі заяви особи. Перевагами даної 

системи є можливість громадян макси-
мально швидко отримувати всі адміністра-
тивні, комунальні, соціальні послуги саме 
за реальним місцем проживання та право 
проголосувати на виборах за місцем ре-
ального проживання. Значними перевага-
ми даної системи є змога бачити реальну 
кількість зареєстрованих жителів громад, 
можливість сплачувати податки в місцеві 
бюджети та відчувати себе повноправ-
ними членами громади, що в свою чергу 
сприятиме кращому плануванню розвитку 
регіону.

Саме тому, розглядаючи питання впро-
вадження конкуренції в сферу НАП, не-
обхідно також ураховувати можливість 
НАП не лише органами публічної адміні-
страції, але й приватними особами. Така 
«приватизація» адміністративних послуг 
неодмінно створить конкуренцію органам 
публічної адміністрації, що, в свою чергу, 
сприятиме послабленню корупційних ри-
зиків. Як свідчить сучасний зарубіжний 
досвід, залучення приватних осіб (перш 
за все юридичних осіб) до надання ок-
ремих адміністративних послуг дозволяє 
покращити їх доступність та підвищити 
якість. Хоча тоді йтиметься не тільки про 
демонополізацію, але й про додаткову 
конкуренцію публічному сектору з боку 
приватного сектору. При цьому передача 
окремих повноважень влади приватним та 
громадським організаціям має здійснюва-
тися надзвичайно виважено та із забезпе-
ченням належного державного контролю 
за їх здійсненням [1, с. 31].

Основними методами конкурентної бо-
ротьби на ринку послуг є поліпшення 
якості, дизайну послуг, швидке оновлен-
ня асортименту, надання гарантій і після-
продажних послуг, тимчасове зниження 
цін, умов оплати, впровадження заходів 
інноваційної політики, ефективне рекла-
мування послуг тощо. Особливістю сучас-
ної конкуренції є те, що вона регулюється 
механізмом антимонопольного законодав-
ства. Конкуренція породжує конкурентне 
середовище. Конкурентне середовище 
представлене значною кількістю само-
стійних організацій, які прагнуть зміцнити 
своє становище, залучаючи отримувачів 
послуг завдяки пропозиціям кращих умов 
порівняно з конкурентами.
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Важливим напрямом створення дієвого 
механізму конкуренції в сфері НАП є за-
провадження ринкових відносин. Сфера 
послуг країни поступово освоює механізм 
ринкових відносин, що супроводжується 
формуванням у ній конкурентного сере-
довища. В умовах конкурентного ринку, 
що пропонує вибір виробників послуг, 
попит на ту чи іншу послугу залежить від 
результатів порівняння споживачами спо-
живчих і вартісних якостей послуги з ана-
логічними на ринку. Здатність сервісного 
підприємства одержати перемогу в конку-
рентній боротьбі залежить від наявності у 
нього значних переваг у порівнянні з кон-
курентами. 

Конкурентні переваги – це характери-
стики, властивості послуги або торгової 
марки, які створюють для підприємства 
певні переваги над прямими конкурента-
ми. Ці характеристики (атрибути) можуть 
бути найрізноманітнішими і відноситися як 
до самого продукту (базової послуги), так 
і до додаткових товарів чи послуг, що су-
проводжують базову. Забезпечення кон-
курентних переваг послуг вимагає враху-
вання ряду наступних важливих моментів, 
які можна розглядати як умови їх форму-
вання.

Головною умовою формування кон-
курентних переваг на ринку сервісного 
обслуговування є цінність послуги. Цін-
ність послуги є результатом відношення 
до неї споживачів, що визначається че-
рез їх специфічний досвід, статус, спожи-
вчі вимоги. Тому важливим моментом для 
появи конкурентної переваги послуги є 
не просто наявність певної особливості, 
властивої для неї, а відповідність потре-
бам конкретного сегмента ринку. Більше 
того, найчастіше конкурентна перевага 
послуги в межах одного споживчого се-
гмента робить її неприйнятною для іншо-
го. Конкурентна перевага з’являється, 
як правило, лише за умови «нормально-
го» рівня виробництва й надання послуг. 
Лише в дуже обмежених випадках про-
позиції унікальних характеристик спожи-
вач може змиритися з погіршенням якості 
надання послуги (її падінням нижче звич-
ного рівня, визнаного нормальним). Не-
обхідно також пам’ятати, що конкурентні 
переваги окремих послуг мають тимчасо-

вий характер, тісно пов’язаний із циклом 
життя послуги й безперервною зміною 
кон’юнктури ринку.

Конкурентні переваги можуть бути 
створені в кожному з елементів комплек-
су маркетингу послуг (безпосередньо у 
самій послузі, ціноутворенні, методах і 
способах просування, місці надання). При 
цьому необхідно враховувати і використо-
вувати особливі властивості послуг як то-
вару. Важливою конкурентною перевагою 
підприємств у сфері обслуговування є ви-
сокий професійний рівень їх продавців. 
Покупець найчастіше розглядає продавця 
послуг як експерта, довіряючи його ком-
петенції. У цьому сенсі майже завжди про-
давець послуги є її невід’ємною частиною.

Управління конкурентоспроможністю 
послуг є безперервним процесом, який 
пов’язаний із необхідністю вчасно реагу-
вати на зниження будь-якого з показни-
ків конкурентоспроможності, з уживанням 
відповідних заходів, здатних попереди-
ти втрати ринкових позицій і фінансових 
засобів, наприклад, припиненням вироб-
ництва, модернізацією послуги, зміною 
сегменту ринку.

Формування конкурентних переваг і 
утримання споживача в рядах «своїх клі-
єнтів» є найголовнішою метою будь-якого 
підприємства. Більшість вважає, що під-
приємство постійно зосереджене на своїх 
прибутках, адже воно створене, щоб за-
робляти гроші. Але підприємство матиме 
прибуток тільки в тому разі, якщо воно 
вдало просуває свої послуги на ринок, 
тобто має свого споживача.

Однією з технологій запроваджен-
ня конкуренції в сферуНАП є розробка 
концепції позиціонування, яка полягає у 
створенні та підтримці відчутних різниць, 
що будуть помічені й оцінені отримува-
чем послуг та можуть розвивати довго-
строкові відносини. Успішне позиціону-
вання потребує розуміння як уподобань 
їх цільових клієнтів, так і основних ха-
рактеристик пропозицій конкурентів. Ро-
зуміння концепції позиціонування – ключ 
до створення ефективної конкурентної 
позиції. Позиціонування допомагає мене-
джерам послуг оцінити існуючі пропозиції 
підприємства і знайти конкретні відповіді 
на такі питання [10]:
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– яке становище наразі посідає підпри-
ємство у свідомості наявних і потенційних 
клієнтів;

– яких клієнтів ми зараз обслуговуємо 
і яких хотіли б залучити в майбутньому;

– які характеристики властиві послугам, 
що їх ми нині надаємо (основні продукти 
й супутні додаткові елементи послуг), і на 
які ринкові сегменти розрахована кожна 
з них;

– чим саме запропоновані нами послуги 
відрізняються від аналогічних послуг кон-
курентів;

– наскільки добре клієнти обраного 
нами цільового сегмента сприймають кож-
ну з наших послуг; чи цілком задовольня-
ють ці послуги їхні потреби;

– що нам необхідно змінити в нашій 
пропозиції, аби зміцнити конкурентну по-
зицію в певному сегменті (сегментах) рин-
ку, цікавому для нашої організації.

Для успішного позиціонування послуг у 
конкурентному середовищі в першу чергу 
необхідно визначитися з цільовим сегмен-
том ринку, на який буде направлене ви-
робництво конкретних послуг. Ринковий 
сегмент складається з груп покупців, які 
мають спільні характеристики, потреби, 
схожу купівельну поведінку або характер 
споживання. Іноді необхідно кардинально 
змінити існуючу позицію. Так звана стра-
тегія репозиціонування може означати 
зміну характеристик послуги або визна-
чення інших сегментів ринку [6].

Сформувати перелік показників, які 
описують структуру системи надання по-
слуг та відображають рівень досягнення 
цілей розвитку з підвищенням вимог до 
якості надання послуги, стає все склад-
ніше. Окрім цього, показники, які вико-
ристовують для оцінки, можуть змінюва-
ти свою важливість відповідно до умов 
зовнішнього середовища і стратегічних 
цілей організації. Вважають, що перелік 
показників, які підлягають оцінці, має за-
безпечити опис різних станів організації 
та врахування таких чинників, як цілі ор-
ганізації, специфіка галузі, тип стратегії, 
особливості ситуації тощо. Розрізняють 
два способи формування складу показ-
ників оцінки: експертний (експертами 
переважно є керівники вищого рівня, які 
визначають стратегічні цілі організації та 

несуть основну відповідальність за їх до-
сягнення) і логічний (дослідник ураховує 
умови інтенсивного типу розвитку).

Висновки. Конкуренція у сфері НАП 
забезпечить вдосконалення порядку на-
дання цих послуг, підвищення їх якості, 
створення сприятливих і доступних умов 
для реалізації фізичними і юридичними 
особами прав на одержання таких послуг.

Реформування даної сфери потребує 
фінансування за рахунок коштів Держав-
ного бюджету України у повному обсязі 
видатків на реалізацію комплексних пі-
лотних проектів із реформування сфери 
НАП у містах країни. 

Доцільним є проведення інвентаризації 
адміністративних послуг, що надаються 
суб’єктами НАП.

Запровадження системи інформаційної 
підтримки у сферу НАП покращить ефек-
тивність їх реалізації. Однією з необхідних 
дій даної сфери є впровадження єдиного 
державного веб-порталу адміністративних 
послуг, розміщення вичерпної інформації 
про види адміністративних послуг, що на-
даються фізичним та юридичним особам, 
суб’єктів НАП та категорії одержувачів цих 
послуг, перелік документів, необхідних 
для одержання кожної адміністративної 
послуги; можливість завантаження одер-
жувачами послуг електронних форм заяв 
та інших документів, які необхідно запов-
нювати та подавати для одержання адмі-
ністративної послуги; можливість подання 
онлайн заявки на одержання адміністра-
тивної послуги та внесення встановленої 
плати за її надання (у разі, якщо ця послу-
га за законом є платною) із використан-
ням електронних платіжних систем; від-
стеження стану проходження документів 
щодо надання адміністративної послуги.

Як приклади механізму реалізації кон-
курентних стратегій у сфері НАП, най-
більш дієвими в сучасних умовах розвит-
ку країни є міські центри НАП із сучасною 
комп’ютерною та оргтехнікою, автомати-
зованими системами обробки інформації 
та керування чергою.

Важливим напрямом реформування 
сфери НАП є здійснення моніторингу реа-
лізації комплексних пілотних проектів для 
узагальнення отриманого досвіду та по-
дальшого його використання.
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РОЗВИТОК НАЦІОНАЛЬНОЇ СИСТЕМИ ЦЕНТРІВ НАДАННЯ 
АДМІНІСТРАТИВНИХ ПОСЛУГ В УМОВАХ РЕАЛІЗАЦІЇ 
РЕФОРМИ МІСЦЕВОГО САМОВРЯДУВАННЯ В УКРАЇНІ

У статті розглядаються актуальні питання розвитку національної системи центрів 
надання адміністративних послуг (ЦНАП) в умовах реалізації реформи місцевого са-
моврядування в Україні. Встановлено основні закономірності та тенденції в реалізації 
державної політики у сфері покращення якості адміністративних (муніципальних) по-
слуг з урахуванням розпочатої в Україні широкомасштабної реформи – децентраліза-
ції, а також основні напрями її удосконалення. Детально вивчено питання відкритості 
та ефективності діяльності ЦНАП, забезпечення ефективної взаємодії з громадянами в 
контексті удосконалення надання якості адміністративних (муніципальних) послуг. У 
зв’язку із цим приділено серйозну увагу питанням оцінки громадянами діяльності ЦНАП 
щодо надання адміністративних (муніципальних) послуг. На засадах аналізу чинних 
нормативно-правових актів, кращих вітчизняних і зарубіжних практик підготовлено та-
кож пропозиції та рекомендації щодо підвищення якості адміністративних (муніципаль-
них) послуг і розвитку національної мережі ЦНАП в умовах модернізації державного 
управління та реформування місцевого самоврядування в Україні.

Ключові слова: центри надання адміністративних послуг, реформа децентралізації, 
громадяни, місцеве самоврядування, органи державної влади, послуги, органи місцево-
го самоврядування.

Постановка проблеми. У контексті 
реалізації розпочатої в Україні реформи 
місцевого самоврядування пріоритетного 
значення набувають питання покращення 
якості послуг, які надаються громадянам 
органами місцевого самоврядування. 

У зв’язку із цим пріоритетного значен-
ня набувають питання утворення центрів 
надання адміністративних послуг (далі – 
ЦНАП). Одночасно формування та розви-
ток національної мережі (системи) ЦНАП 
потребує підвищення кваліфікації та ство-
рення належних умов для безперервного 
професійного навчання державних служ-
бовців і посадових осіб органів місцевого 
самоврядування, узагальнення та поши-

рення кращих практик (вітчизняних і за-
рубіжних) щодо різних аспектів надання 
адміністративних послуг, а також розро-
блення та впровадження у вітчизняну 
практику відповідних наукових розробок 
із цього питання.

Аналіз останніх досліджень і пуб- 
лікацій. В останні роки питанням адміні-
стративних (муніципальних) послуг, які 
надаються громадянам органами держав-
ної влади та органам місцевого самовря-
дування, приділяється значна увага. Так, 
серед науковців, що досліджували різні 
аспекти згаданого питання, слід виділи-
ти Т. Журавля, І. Коліушка, М. Лесечко, 
Ф. Лютенса, Л. Пала, В. Сороко, В. Тимо-
щука, В. Толкованова, Г. Фоксола, Д. Ши-
манке, А. Чемериса та ін. Однак сьогодні 
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в контексті реалізації реформи децентра-
лізації пріоритетне значення набувають 
питання розвитку національної системи 
центрів надання адміністративних послуг, 
утворення нових ЦНАП (зокрема в об’єд-
наних територіальних громадах), набли-
ження адміністративних (муніципальних) 
послуг до громадян з урахуванням прин-
ципу субсидіарності. 

Метою статті є формування та розви-
ток національної системи центрів надання 
адміністративних послуг в умовах реаліза-
ції реформи місцевого самоврядування в 
Україні. 

Виклад основного матеріалу. Понят-
тя «послуги» виражає певну категорію, 
яка вказує на взаємодію між суб’єктом, що 
пропонує та надає послуги, та об’єктом, 
який їх потребує. 

Як зазначають деякі вчені, «послу-
ги, що надаються громадянам» можна 
розглядати в контексті розгляду послуг 
державних, що надаються безпосеред-
ньо органами державної влади та можуть 
бути віднесені до управлінських послуг 
суспільству з боку держави [13]. 

Слід наголосити, що послуги безпосе-
редньо відокремлені від матеріального 
виробництва та мають корисний ефект 
споживчих вартостей відповідно до задо-
волення потреб населення. Послуги – це 
певні блага, які надаються у формі діяль-
ності та спрямовані на задоволення потреб 
населення. Існують різноманітні види по-
слуг, що надаються громадянам з ураху-
ванням їхніх потреб і професійних сфер, а 
саме: медичні, освітні, комунальні, побу-
тові, культурно-просвітницькі, господарчі, 
побутові, транспортні, виховні, правові, у 
сферах управління, у сферах довкілля, 
соціального захисту, персональні послу-
ги. Послуга є предметом споживання з 
боку населення, особистості, але, на від-
міну від товару, фінансів, її неможливо ви-
міряти або накопичити [4].

Як зазначають деякі дослідники, про-
цес надання послуг потрібно розглядати 
як діяльність, яка представлена в корис-
ному ефекті, спрямована на задоволення 
суспільних потреб [1]. 

Соціальні відносини між постачальни-
ками та споживачами послуг регулюють-
ся попитом, ринком, що має бути функ-

ціонально та нормативно врегульованим, 
передусім мають бути розмежовані сфери 
компетенції державних органів, органів 
місцевого самоврядування, комунальних 
установ і організацій, приватного та гро-
мадського сектора щодо надання послуг 
населенню, а також визначені їх перелік і 
класифікація [15]. 

Фактором, який суттєво впливає на 
якість надання послуг населенню, є рі-
вень професіоналізму, володіння суб’єк-
том надання послуг (індивідуальних або 
групових) належними, передусім управ-
лінськими, юридичними, комунікативними 
знаннями та компетенціями. Своєчасність, 
доступність і якість надання послуг на-
селенню безпосередньо пов’язана з вну-
трішньою політикою держави, рівнем її 
відкритості та демократичності [14]. Важ-
ливим критерієм оцінювання якості послуг 
є рівень задоволення (незадоволення) з 
боку їх споживачів (громадян України).

Якість надання адміністративних послуг 
є також одним із 12 принципів Європей-
ської Стратегії інновацій та доброго вря-
дування на місцевому рівні [19].

Законом України «Про адміністративні 
послуги» (далі – Закон) встановлені пра-
вові засади [8] створення та забезпечення 
функціонування центрів надання адміні-
стративних послуг.

Згідно із Законом Центр – це постійний 
робочий орган або структурний підроз-
діл виконавчого органу міської, селищ-
ної ради або Київської, Севастопольської 
міської державної адміністрації, районної, 
районної в містах Києві, Севастополі дер-
жавної адміністрації, у якому надаються 
адміністративні послуги через адміністра-
тора шляхом його взаємодії з суб’єктами 
надання адміністративних послуг.

Сам Центр не є суб’єктом надання ад-
міністративних послуг, а забезпечує мож-
ливість отримання послуг в одному при-
міщенні за принципом «єдиного вікна» 
(суб’єктами надання послуг є державні 
органи та органи місцевого самовряду-
вання).

З цією метою здійснюється взаємодія 
адміністраторів Центру (посадових осіб 
органу, який створив Центр) з органами, 
які надають адміністративні послуги. Від-
повідно до Закону Центри створюються 
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при Київській та Севастопольській міських 
держадміністраціях; районних держадмі-
ністраціях; районних у містах Києві та Се-
вастополі держадміністраціях; виконавчих 
органах міських рад міст обласного та/або 
республіканського (Автономної Республіки 
Крим) значення; виконавчих органах місь-
ких і селищних рад населених пунктів, які 
є адміністративними центрами областей, 
районів і Автономної Республіки Крим.

У населених пунктах, які є адміністра-
тивними центрами областей, районів і Ав-
тономної Республіки Крим, а також у містах 
Києві та Севастополі Центри можуть забез-
печувати надання адміністративних послуг 
у тому числі відповідними обласними, ра-
йонними та міськими державними адміні-
страціями на основі узгоджених рішень.

Законом не передбачено створен-
ня Центрів при облдержадміністраціях, 
оскільки їх створення передбачено при 
тих місцевих органах, якими надається 
найбільша кількість послуг громадянам і 
господарчим суб’єктам.

При цьому Законом передбачено, що 
через Центр, створений при місті – об-
ласному центрі, можуть надаватися адмі-
ністративні послуги облдержадміністрації  
(у разі ухвалення узгодженого рішення 
такої міської ради та облдержадміністра-
ції). З метою забезпечення доступності 
адміністративних послуг можуть утворю-
ватися територіальні підрозділи Центрів.

Для належної організації роботи Цен-
трів Кабінетом Міністрів України затвер-
джено розроблені Мінекономрозвитку до-
кументи:

– Приблизне положення про Центр 
(постанова від 20.02.2013 № 118);

– Приблизний регламент Центру (по-
станова від 01.08.2013 № 588);

– Типовий порядок проведення кон-
курсу для надання супутніх послуг, пов’я-
заних із наданням адміністративних по-
слуг (постанова від 29.05.2013 № 379).

Перелік адміністративних послуг, які 
надаються через Центр, визначається 
органом, який ухвалив рішення про його 
створення. При цьому такий перелік має 
містити адміністративні послуги органів 
виконавчої влади, перелік яких затвер-
джено розпорядженням Кабінету Міністрів 
України від 16.05.2014 № 523. На основі 

узгоджених рішень із суб’єктами надання 
адміністративних послуг через Центр та-
кож можуть надаватися інші адміністра-
тивні послуги.

З 04.10.2015 набули чинності зміни до 
Закону України «Про дозвільну систему у 
сфері господарської діяльності», внесені 
Законом України від 12.02.2015 № 191-VIII  
«Про внесення змін до деяких законодав-
чих актів України щодо спрощення умов 
ведення бізнесу (дерегуляція)», відповід-
но до яких дозвільні центри ліквідовано, 
а адміністративні послуги з питань видачі 
документів дозвільного характеру нада-
ються через адміністратора Центру.

Станом на 01.01.2016 в Україні, за ін-
формацією Міністерства економічного 
розвитку та торгівлі України, створені та 
розпочали роботу 644 Центри та 18 тери-
торіальних підрозділів (3 у Вінницькому 
міському центрі, 6 у Львівському міському 
центрі та 9 у Харківському міському цен-
трі), а саме: 10 міських Центрів, що одно-
часно є й регіональними, 162 інші міські 
Центри; 462 районні Центри; 10 районних 
у місті Києві Центрів. 

Для забезпечення зручних умов для 
відвідувачів Приблизним регламентом 
Центру встановлені мінімальні вимоги до 
внутрішньої організації Центрів, зокрема 
до площі їхніх приміщень та її зонування 
на сектори прийому, інформування, очіку-
вання, обслуговування. 

Відповідно до Приблизного регламенту 
Центру, затвердженого постановою Кабі-
нету Міністрів України від 01.08.2013 № 
58, приміщення Центру поділяється на 
відкриту та закриту частини. Відкрита ча-
стина містить сектор прийому, сектор ін-
формування, сектор очікування, сектор 
обслуговування. Відкрита частина розмі-
щується на першому або другому поверсі 
будівлі. Загальна площа секторів очіку-
вання та обслуговування становить:

– для центрів, які утворюються при 
міських радах міст, що є адміністративни-
ми центрами областей, а також м. Києві, 
– не менш як 100 кв. метрів;

– для центрів, які утворюються при 
міських радах міст обласного значення, – 
не менш як 70 кв. метрів;

– для інших центрів – не менш як  
50 кв. метрів.
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У результаті проведеного аналізу стосов-
но відповідності площ Центрів визначеним 
вимогам встановлено, що 238 Центрів (або 
37,6%) з 633 Центра (територіальні підроз-
діли Центрів не розглядаються, оскільки 
для них не встановлені вимоги щодо пло-
щі) мають площу приміщень, що відповідає 
таким вимогам; 395 (або 62,4%) Центрів 
мають площу приміщень, що не відповідає 
таким вимогам, а саме з них:

• 20 (або 3,2%) Центрів, які утворені 
при міських радах міст, що є адміністра-
тивними центрами областей, а також м. 
Києві, мають площу приміщень не менш 
як 100 кв. м, що відповідає встановленим 
вимогам, 5 (або 0,8%) Центрів мають пло-
щу, що не відповідає встановленим вимо-
гам;

• 54 (або 8,5%) Центри, які утворені 
при міських радах міст обласного значен-
ня, мають площу приміщень не менш як 
70 кв. м, що відповідає встановленим ви-
могам, 91 (або 14,4%) Центр має площу, 
що не відповідає встановленим вимогам;

• 169 (або 26,8%) інших Центрів ма-
ють площу приміщень не менш як 

50 кв. м, що відповідає встановленим 
вимогам, 293 (або 46,3%) Центри мають 
площу, що не відповідає встановленим 
вимогам.

Законом передбачено, що час прийому 
суб’єктів звернень у Центрі становить не 
менше шести днів на тиждень та семи годин 
на день і є загальним (єдиним) для всіх ад-
міністративних послуг, які надаються через 
Центр. Прийом суб’єктів звернень здійсню-
ється без перерви на обід. Центр не мен-
ше двох днів на тиждень здійснює прийом 
суб’єктів звернень до двадцятої години.

Станом на 01.05.2015 прийом суб’єк-
тів звернень у 443 (68,9%) з 643 Центрів 
здійснюється у встановлений Законом 
час. У 200 (31,1%) Центрах час прийому 
суб’єктів звернень не відповідає зазна-
ченим вимогам Закону. При цьому в 74 
Центрах (11,5% від загальної кількості 
Центрів) з 200 прийом суб’єктів звернень 
здійснюється менше 6 днів на тиждень.
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Відповідно до статті 12 згаданого За-
кону перелік адміністративних послуг, 
які надаються через Центр, визначається 
органом, який ухвалив рішення про його 
утворення. При цьому такий перелік має 
містити адміністративні послуги органів 
виконавчої влади, перелік яких затвер-
джено розпорядженням Кабінету Міні-
стрів України від 16.05.2014 № 523 (далі –  
Перелік).

Згідно із Законом України «Про адмі-
ністративні послуги» за цими послуга-
ми суб’єктам надання адміністративних 
послуг заборонено здійснювати прийом 
суб’єктів звернень і видавати їм оформ-
лені результати безпосередньо. Прийом 
суб’єктів звернень за всіма цими послуга-
ми повинні здійснювати адміністратори в 
Центрах. До зазначеного переліку вклю-
чена 51 адміністративна послуга, суб’єк-
тами надання яких є територіальні орга-
ни семи центральних органів виконавчої 
влади, а саме: ДМС, Держгеокадастра, 
Мін’юсту, Держархбудінспекції, Держса-
непідслужби, Держпраці, ДСНС. Також 
розпорядженням передбачається надання 
через Центри документів дозвільного ха-
рактеру, оскільки дозвільні центри є скла-
довими частинами ЦНАПів.

Проблемним питанням, пов’язаним із 
належною організацією надання адміні-
стративних послуг через Центри, є від-
сутність достатньої кількості призначених 
адміністраторів. Ця проблема гостро стоїть 
передусім перед районними держадміні-
страціями, які мають обмежену доведену 
граничну кількість працівників. 

Мінекономрозвитку, за інформацією 
місцевих органів виконавчої влади, про-
аналізував потребу у введенні достатньої 
кількості адміністраторів Центрів. Резуль-
тати такого аналізу свідчать, що загаль-
на кількість адміністраторів усіх Центрів 
складає 33 відсотки (1 446 штатних оди-
ниць) відносно необхідної кількості адмі-
ністраторів Центрів, яка складає 4 387 ад-
міністраторів. Для забезпечення належної 
організації надання адміністративних по-
слуг, у тому числі територіальних підроз-
ділів центральних органів виконавчої вла-
ди, через Центри кількість адміністраторів 
необхідно збільшити на 2 941 штатну оди-
ницю, тобто у два рази.

Законом України від 12.02.2015 
№ 191-VIII «Про внесення змін до деяких 
законодавчих актів України щодо спро-
щення умов ведення бізнесу (дерегуля-
ція)» внесено зміни до Закону України 
«Про дозвільну систему у сфері госпо-
дарської діяльності», відповідно до яких 
з 04.10.2015 року здійснюється ліквідація 
дозвільних центрів, які є складовою части-
ною ЦНАП, а надання адміністративних 
послуг з видачі документів дозвільного 
характеру здійснюється адміністраторами. 

Ураховуючи зазначене Кабінетом Міні-
стрів України дано доручення обласним 
та Київській міській держадміністраціям 
щодо організації перерозподілу штатної 
чисельності структурних підрозділів дер-
жадміністрацій, на які покладено функції 
з керівництва та відповідальність за орга-
нізацію діяльності Центрів, з метою збіль-
шення чисельності посад адміністраторів 
Центрів за рахунок вивільнених посад 
державних адміністраторів у зв’язку з лік-
відацією дозвільних центрів.

У 2012 році для створення Центрів було 
передбачено субвенцію з державного бю-
джету міським бюджетам міст Кіровограда 
та Луганська у розмірі 20 744,8 тис. гри-
вень. У 2013 році для створення Центрів 
було передбачено субвенцію з державно-
го бюджету міським бюджетам у розмірі  
21 020,7 тис. гривень на створення Цен-
трів у восьми містах.

Відповідно до розпорядження Кабінету 
Міністрів України від 20.03.2013 № 149-р 
«Про перерозподіл деяких видатків дер-
жавного бюджету, передбачених Мініс-
терству фінансів на 2013 рік, та внесення 
змін до розпорядження Кабінету Міністрів 
України від 11 лютого 2013 р. № 76» на 
утворення Центрів Мінрегіону передбача-
лося 50 млн гривень. Розподіл цих коштів 
здійснювався Мінрегіоном пропорційно до 
кількості Центрів, які необхідно утворити 
в адміністративно-територіальних одини-
цях. На створення одного Центру з цієї 
суми припадало 68,3 тис. гривень. Ство-
рення інших Центрів на практиці забезпе-
чувалося за рахунок коштів місцевих бю-
джетів.

Слід зазначити, що кошти в державно-
му бюджеті на створення Центрів у 2014 
та 2015 роках не передбачалися. Також 
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не передбачені були кошти і в державно-
му бюджеті на 2016 рік. Відповідно до по-
ложень Бюджетного кодексу України для 
того, щоб необхідні кошти передбачались 
у державному бюджеті, місцевим органам 
виконавчої влади та органам місцевого 
самоврядування необхідно безпосеред-
ньо направляти звернення до Мінфіну з 
детальним обґрунтуванням потреб і відпо-
відними розрахунками. 

Разом із тим відповідно до Бюджетно-
го кодексу України з 01.01.2015 до дохо-
дів місцевих бюджетів належить, зокрема, 
плата за надання адміністративних послуг, 
що дасть можливість спрямувати кошти міс-
цевих бюджетів у тому числі на матеріаль-
но-технічне забезпечення роботи Центрів.

Сьогодні центральними органами вико-
навчої влади продовжується робота щодо 
децентралізації повноважень із питань на-
дання адміністративних послуг. Так, За-
коном України від 09.04.2015 № 320-VIII 
«Про внесення змін до деяких законодав-
чих актів України щодо децентралізації 
повноважень у сфері архітектурно-бу-
дівельного контролю та удосконалення 
містобудівного законодавства» передба-
чена передача повноважень у сфері архі-
тектурно-будівельного контролю органам 
місцевого самоврядування. Закон набрав 
чинності 01.09.2015. Відповідно до цього 
закону органи місцевого самоврядуван-
ня здійснюють надання (отримання, реє-
страці.), повернення (відмову у видачі) чи 
анулювання (скасування реєстрації) доку-
ментів, що дають право на виконання під-
готовчих і будівельних робіт, прийняття 
в експлуатацію закінчених будівництвом 
об’єктів.

У грудні 2015 року Верховною Радою 
України ухвалено пакет законодавчих 
актів щодо децентралізації у сфері на-
дання адміністративних послуг [8], яким 
планується передати органам місцевого 
самоврядування та місцевим державним 
адміністраціям повноважень надання ад-
міністративних послуг у сферах, за реалі-
зацію державної політики у яких відпові-
дають:

1) Мінюст: реєстрація бізнесу та об'єд-
нань громадян; реєстрація речових прав;

2) Держгеокадастр: реєстрація земель-
них ділянок; внесення та отримання ві-

домостей з Державного земельного када-
стру.

3) ДМС: реєстрація місця проживання/
перебування; оформлення документів, що 
посвідчують особу.

Висновки та рекомендації. В Укра-
їні сформувалась розгалужена система 
центрів надання адміністративних послуг. 
Одночасно реалізація реформи місцево-
го самоврядування потребує подальшо-
го розвитку національної мережі ЦНАП 
з метою покращення якості послуг та їх 
наближеності до громадян з урахуванням 
принципу субсидіарності [10], а також 
утворення ЦНАП у нових об’єднаних гро-
мадах з урахуванням вимог чинного зако-
нодавства [8; 9; 10; 11; 12]. 

У зв’язку із цим доцільно сформувати 
такі пропозиції та рекомендації:

1) внести зміни до нормативно-пра-
вових актів, спрямованих на організацію 
надання адміністративних послуг через 
адміністраторів Центрів, у тому числі спря-
мованих на децентралізацію повноважень 
надання адміністративних послуг у сфе-
рах міграції, державної реєстрації юридич-
них осіб та фізичних осіб – підприємців, 
громадських організацій та їх об’єднань, 
державної реєстрації речових прав на не-
рухоме майно, у сфері земельних відносин 
тощо, органам місцевого самоврядування 
та місцевим державним адміністраціям.

2) налагодити ефективну взаємодію 
між органами місцевого самоврядування, 
які створили Центри, та органами влади, 
послуги яких повинні надаватися через 
Центри;

3) забезпечити Центри достатньою 
кількістю адміністраторів;

4) забезпечити Центри належними при-
міщеннями та забезпечити облаштування 
цих приміщень;

5) надати підтримку щодо реалізації 
комплексу заходів із подальшої розбудови 
національної мережі Центрів надання ад-
міністративних послуг.
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Записной Д. Ю. Развитие национальной системы центров предоставления 
административных услуг в условиях реализации реформы местного само- 
управления в Украине

В статье рассматриваются актуальные вопросы развития национальной системы 
центров предоставления административных услуг (ЦПАУ) в условиях реализации ре-
формы местного самоуправления в Украине. Установлены основные закономерности и 
тенденции в реализации государственной политики в сфере усовершенствования ка-
чества административных (муниципальных) услуг с учетом начатой в Украине широ-
комасштабной реформы – децентрализации, а также основные направления ее усовер-
шенствования. Оценено влияние внедрения стандартов качества в деятельность ЦПАУ 
с целью повышения качества услуг, которые предоставляются гражданам. Детально 
изучены вопросы открытости и эффективности деятельности ЦПАУ, обеспечения эф-
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фективного взаимодействия с гражданами в контексте усовершенствования качества 
административных (муниципальных) услуг. В связи с этим уделено серьезное внимание 
вопросам оценки гражданами деятельности ЦПАУ касательно предоставления админи-
стративных (муниципальных) услуг. На основе анализа нормативно-правовых актов, 
лучших отечественных и международных практик определены новые подходы относи-
тельно повышения качества административных услуг и развития национальной систе-
мы ЦПАУ в условиях модернизации государственного управления и реформирования 
местного самоуправления в Украине. 

Ключевые слова: центры предоставления административных услуг, реформа де-
централизации, граждане, местное самоуправление, органы государственной власти, 
услуги, органы местного самоуправления.

Zapysnyj D. Development of administrative services national centers system in 
terms of the implementation of local government reforms in Ukraine

The article presents the key issues of the development of the national system of the ad-
ministrative service delivering centers in the framework of the local self-government reform 
in Ukraine. It is stated the main tendencies in the realization of the State policy in the field 
of the improvement of the quality of the administrative (municipal) services (in the context 
of the on-going large-scaled decentralization reform in Ukraine) as well as the main direc-
tion for its further modernization. It is analyzed in details the issue of the transparency and 
effectiveness of the administrative service delivering centers and the issue on ensuring an 
effective cooperation with the citizens in the context of improvement of the quality of the 
administrative (municipal) service delivering. In this regard, a serious attention was paid 
to the issues related to the assessment by the citizens of the activity of the administrative 
service delivering centers. By the analysis of the legislative and normative acts, best na-
tional and international practices in this field the relevant proposals and recommendations 
concerning increasing the quality of the administrative services (in the framework of the 
on-going local self-government reform) are pointed out.

Key words: administrative service delivering centers, decentralization reform, citizens, 
local self-government, State bodies, services, local self-government bodies.
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Постановка проблеми. Згідно із Зако-
ном України «Про інноваційну діяльність» 
головною метою державної інноваційної 
політики є створення соціально-економіч-
них, організаційних і правових умов для 
ефективного відтворення, розвитку й ви-
користання науково-технічного потенці-
алу країни, забезпечення впровадження 
сучасних екологічно чистих, безпечних, 
енерго- й ресурсозберігаючих техноло-
гій, виробництва та реалізації нових видів 
конкурентоспроможної продукції. З огля-
ду на це можна зробити висновок, що дер-
жавна інноваційна політика – це комплекс 
заходів щодо розвитку національної інно-
ваційної системи; інструмент реалізації ін-
новаційної моделі розвитку економіки та 
сталого розвитку країни, а також складо-
ва частина загальної політики держави, 
яка має систематично порівнюватися з ін-
новаційною політикою технологічно роз-
винених країн, створюючи національне 
мистецтво управління інноваціями.

Отже, саме державна інноваційна полі-
тика має стати інструментом забезпечення 
сталого розвитку України, тобто збалансо-
ваного розвитку економічного, соціально-
го й екологічного складників суспільного 
устрою, процесу змін, у якому експлуата-
ція природних ресурсів, напрям інвестицій, 
орієнтація науково-технічного розвитку, 
розвиток особистості та інституційні зміни 
погоджені один з одним та зміцнюють су-
часний і майбутній потенціал для задово-
лення людських потреб і прагнень [2].

Розбудова інноваційної моделі розвитку 
національної економіки України в розрізі 

регіонів і галузей є стратегічно важливим 
завданням, від вирішення якого залежить 
не лише стан економіки, а й її зростання. 
Значний територіальний розподіл при-
родних, економічних і соціальних умов 
зумовив значні територіальні відмінності 
в структурі, механізмах та активності ін-
вестиційної діяльності в регіонах України. 
Інвестиційна привабливість є головною 
умовою формування інвестиційного клі-
мату регіону. Одним із важливих факторів 
забезпечення сталого розвитку регіону 
є залучення й ефективне використан-
ня інвестиційних ресурсів. Це зумовлено 
тим, що інвестиції торкаються всіх сфер 
господарської діяльності регіону та краї-
ни в цілому, створюють багато можливо-
стей для успішної реалізації поставлених 
цілей, досягнення соціального ефекту, 
майбутнього процвітання. На сучасному 
етапі розвитку економіки України вини-
кла об’єктивна необхідність в активізації 
інвестиційної діяльності, оскільки саме 
вона є вирішальною ланкою всієї еконо-
мічної політики держави, яка забезпечує 
стабільне економічне зростання країни в 
цілому та її регіонів зокрема.

Аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. Українські й зарубіжні вчені при-
святили низку фундаментальних робіт 
проблемам оцінки ефективності викори-
стання економічного потенціалу країни.

Проведені дослідження ґрунтуються на 
різноманітних концепціях територіально-
го устрою, розміщення продуктивних сил 
і використання окремих елементів еконо-
мічного потенціалу регіону, а також інвес-
тиційно-інноваційному аспекті розвитку 
національної економіки. Їх результати ві-
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дображено в наукових працях таких уче-
них, як І. Бережна [1], В. Бондар [2],  
А. Дрич [3], М. Долішній [4], А. Жулав-
ський [5], М. Крейнін [8], С. Семів [9],  
О. Пилипяк [10] та інші.

Інвестиційну привабливість регіонів 
та інноваційну політику в контексті ста-
лого економічного зростання розглядали  
А. Асаул, В. Геєць, О. Крайник, М. Крупка, 
A. Ландарь, В. Папп.

Проблеми формування інноваційної мо-
делі розвитку й удосконалення державної 
інноваційної політики аналізували провідні 
вітчизняні та зарубіжні науковці: Г. Андро-
щук, В. Базилевич, Ю. Бєлєнький, М. Бут-
ко, С. Зеленський, О. Акименко та інші.

Метою статті є дослідження впливу ін-
новаційної політики на інвестиційну при-
вабливість регіонів у контексті сталого 
економічного зростання, а також розроб-
ка методологічних положень і практич-
них рекомендацій щодо вдосконалення 
державної інноваційної політики та кон-
цептуальне обґрунтування ролі держави 
в розбудові інноваційної моделі розвитку 
національної економіки України.

Виклад основного матеріалу. Дум-
ки економістів щодо доцільності та змі-
сту державного регулювання економіки є 
досить суперечливими. Варто зазначити, 
що ринкова основа інноваційної політики 
жодним чином не спростовує логіку дер-
жавного втручання й підтримки наукового 
процесу, а інноваційна політика, змістом 
якої є сприяння ефективному обміну ін-
формацією між суб’єктами господарського 
життя на різних етапах інноваційних ци-
клів, є обов’язковим елементом системи 
державного регулювання [7].

Л. Федулова виокремлює такі моделі 
інноваційних політик, як модель стратегії 
«перенесення», модель стратегії «запо-
зичення», модель стратегії «нарощуван-
ня». Для України, яка вступає в період 
стабілізації й подальшого піднесення еко-
номіки, у перспективі характерним, на її 
думку, має бути створення третьої моделі.  
А у зв’язку із цим принципово змінюється 
ставлення до темпів, концепцій основних 
напрямів науково-технічного розвитку ві-
тчизняної економіки, що становлять тех-
нологічну сутність інноваційної моделі  
[7, с. 196].

Науковець вважає головним напря-
мом інноваційної політики вдосконален-
ня механізмів програмно-цільового фі-
нансування, зокрема визначення нових 
пріоритетів і критичних технологій та ін-
струментів стимулювання інноваційної 
діяльності (венчурні фонди, технопарки, 
непрямі механізми регулювання), а також 
увагу до кадрових проблем науки.

Учений-економіст С. Семів пропонує 
для оцінки інвестиційної привабливос-
ті регіонів і галузей економіки досліди-
ти сильні та слабкі сторони виробничого 
потенціалу, наукового й технологічного 
рівня, транспортного забезпечення, мож-
ливостей збуту, якості трудових ресурсів 
і фінансового забезпечення [9, с. 473]. 
Цікавою з наукового погляду є методика, 
яку використовують у Росії. Рейтингова 
агенція «Експерт РА» під час розрахун-
ку інвестиційної привабливості регіонів 
основними складниками називає інвес-
тиційний ризик та інвестиційний потенці-
ал [8, с. 136]. На цій основі створюються 
бізнес-карти окремих територій, за допо-
могою яких можна оцінити інвестиційну 
привабливість адміністративно-територі-
альних одиниць країни.

Для визначення інвестиційної прива-
бливості в США розроблено рейтинг шта-
тів на основі так званих статистичних карт, 
у яких наводяться дані щодо всіх штатів у 
вигляді чотирьох зведених індексів: еконо-
мічної ефективності, ділової спроможності, 
потенціалу економічного розвитку терито-
рії, умов податкової політики [10, с. 82].

Деякі автори пропонують оцінювати 
інвестиційну привабливість, визначаючи 
загальний підприємницький ризик, склад-
никами якого є соціально-політичний, 
внутрішньоекономічний і зовнішньоеконо-
мічний ризики. У рейтингу інвестиційної 
привабливості регіонів Інституту реформ 
зроблено спробу використати як найваж-
ливіші фактори економічного розвитку ре-
гіону показники ринкової й фінансової інф-
раструктури, стану людських ресурсів [6].

На регіональному рівні пріоритетним є 
завдання порівняльного аналізу індикато-
рів економічного й соціального розвитку. 
Предметом міжрегіонального аналізу слу-
гує широке коло процесів соціально-еко-
номічного життя регіонів, що описується 
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численними індикаторами, які різнобіч-
но характеризують регіональну специфі-
ку відтворювального процесу. Робляться 
спроби створення різних бізнес-карт міст 
і регіонів України. Однак ці бізнес-карти 
мають насамперед адресно-довідковий 
характер, у них вказано лише кількість 
підприємств і чисельність населення, що 
не дає повного уявлення про діловий клі-
мат. За опублікованими бізнес-картами 
важко порівнювати регіони й території че-
рез відсутність однакового підходу до на-
бору та складу показників, а також через 
непорівнюваність даних [1].

М. Долішній вважає: «У широкому розу-
мінні регіональна політика – це система ці-
лей і дій, що спрямовані на реалізацію інте-
ресів держави щодо регіонів та внутрішніх 
інтересів самих регіонів, яка реалізується 

за допомогою методів, що враховують іс-
торичну, етнічну, соціальну, економічну й 
екологічну специфіку територій». Учений 
наголошує, що за сучасних умов регіональ-
на політика стає вагомим інструментом про-
сторового регулювання соціально-еконо-
мічного розвитку, особливо в тих сферах, 
де дія ринкових важелів обмежена (соціаль-
ній, екологічній, науково-технічній). Лише 
через механізми регіональної політики як 
важливого елемента загальнонаціональної 
стратегії можна активізувати внутрішні по-
тенціали регіонів для соціально-економіч-
ного зростання територій і держави в ціло-
му. Саме регіональна політика може стати 
універсальним засобом ефективного вико-
ристання внутрішніх регіональних резервів, 
чого важко досягти за допомогою галузевих 
методів управління [4, с. 17].

Рис. 1. Складові елементи потенціалу регіону
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Інвестиційна привабливість регіону роз-
глядається як комплексна характеристика, 
що складається з двох ключових підсис-
тем: інвестиційного потенціалу та інвести-
ційного ризику. Інвестиційний потенціал –  
кількісна характеристика, яка враховує ос-
новні макроекономічні характеристики, на-
сиченість території факторами виробництва 
(природними ресурсами, робочою силою, 
основними засобами, інфраструктурою 
тощо), споживчий попит населення та інші 
показники. Його розрахунок засновується 
на абсолютних статистичних показниках. 
Сукупний потенціал регіону включає такі 
інтегровані його види (потенціали):

1) ресурсно-сировинний, розрахований 
на основі середньозваженої забезпечено-
сті території регіону балансовими запаса-
ми основних видів природних ресурсів;

2) виробничий – сукупний результат 
господарської діяльності населення в ре-
гіоні;

3) споживчий – сукупна купівельна 
спроможність населення регіону;

4) інфраструктурний, в основу роз-
рахунку якого покладено оцінку еконо-
міко-географічного положення регіону 
та інфраструктурної насиченості його  
території;

5) інноваційний, під час розрахун-
ку якого враховується комплекс науко-
во-технічної діяльності в регіоні;

6) трудовий, для розрахунку якого 
використовуються дані про чисельність 
економічно активного населення та його 
освітній рівень;

7) інституційний, що розуміється як сту-
пінь розвитку провідних інститутів ринко-
вої економіки в регіоні;

8) фінансовий, виражений через за-
гальну суму податкових та інших грошо-
вих надходжень до бюджетної системи з 
території цього регіону (див. рис. 1).

Інвестиційний ризик оцінює ймовірність 
втрати інвестицій і доходу від них. Ризик –  
характеристика ймовірнісна, якісна. На 
регіональному рівні можна виділити такі 
види ризику:

– політичний, що залежить від стабіль-
ності регіональної влади й політичної по-
ляризації населення;

– економічний, пов’язаний із динамікою 
економічних процесів у регіоні;

– соціальний, який характеризується 
рівнем соціальної напруженості;

– кримінальний, що залежить від рівня 
злочинності з урахуванням тяжкості зло-
чинів;

– екологічний, розрахований як інте-
гральний рівень забруднення навколиш-
нього середовища;

– фінансовий, що відображає напру-
женість регіональних бюджетів та сукупні 
фінансові результати діяльності підпри-
ємств регіонів;

– законодавчий – сукупність правових 
норм, що регулюють економічні відносини 
на території (місцеві податки, пільги, об-
меження тощо) [3].

Термін «потенціал» запозичено сучас-
ною економікою з фізики, де він означає 
кількість енергії, яку накопичила систе-
ма та яку вона спроможна реалізувати в 
роботі. Згідно з економічними словника-
ми потенціал (з лат. potentia – сила) – це 
можливості, наявні сили, запаси, засоби, 
що можуть бути використані. В інших пра-
цях із проблематики потенціалу можна 
знайти спроби трактування цього понят-
тя не просто як набору ресурсів і джерел 
їх утворення, а як складної системи з на-
явними зв’язками. У загальному значенні 
зміст терміна розкривається як ступінь по-
тужності в якому-небудь відношенні, су-
купність засобів, необхідних для чого-не-
будь [11].

Інвестиційний потенціал реалізується 
за рахунок економічного потенціалу за 
відповідних умов. Тобто наявність еко-
номічного потенціалу в країні приваблює 
інвесторів, проте рівень інвестиційного 
потенціалу характеризується показника-
ми швидкості й легкості реалізації потреб 
інвестора. Відповідно, якщо економічний 
потенціал – це економічні можливості 
держави, що можуть бути використані 
для забезпечення всіх її матеріальних 
та інших потреб, то інвестиційний по-
тенціал – це можливість використання 
економічного потенціалу країни (регіо-
ну, підприємства) для реалізації намірів, 
забезпечення потреб та очікувань інвес-
тора [12].

На мезо- й макрорівнях управління ін-
вестиційним потенціалом розглядається 
як комплексна характеристика сукупної 
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здатності економіки регіону чи держави 
щодо здійснення інвестиційної діяльності 
в усіх сферах, що охоплює не лише наяв-
ний інвестиційний капітал, а й сукупність 
об’єктивних передумов для інвестування, 
тобто так само визначається рівнем роз-
витку та ефективністю часткових потенці-
алів.

Вартісна оцінка інвестиційного потенці-
алу необхідна для забезпечення ефектив-
ного управління інвестиційною діяльністю 
в регіоні. Існують такі основні наукові під-
ходи до вимірювання інвестиційного по-
тенціалу регіону:

а) на основі показників ресурсної забез-
печеності (інвестиційні ресурси та товари, 
суб’єктивні й об’єктивні чинники та умови, 
що впливають на активність суб’єкта го-
сподарювання);

б) на основі показників економічного 
доходу (вартісне вираження потоку під-
приємницьких послуг, викликаних коли-
ванням запасу ресурсів, який дає змогу 
збільшувати продуктивність праці);

в) на основі комплексних (інтеграль-
них, синтетичних) показників ресурсної 
забезпеченості, скорегованих на ймовір-
ність залучення та використання інвести-
цій [5, с. 67–68].

Аналіз наявних наукових розробок із 
визначення рівня інвестиційної прива-
бливості регіону, а також викладені мір-
кування щодо недоцільності врахування 
в подібних методиках факторів, які опо-
середковано впливають на формування 
інвестиційної привабливості територій, 
дають змогу виділити фактори (і коло 
показників, що їх характеризують), які в 
комплексі цікавлять інвесторів та безпо-
середньо визначають обсяги інвестицій-
них надходжень.

Перелік цих регіональних складників 
має такий ієрархічний зміст:

1) економіко-географічне положення. 
Його можна оцінити за такими критеріями, 
як близькість регіону до кордонів держа-
ви, міра розвитку виробничої інфраструк-
тури, зокрема, наявність транспортних 
коридорів, прикордонних терміналів, на-
фто-, газопроводів, ліній електропередачі 
загальнодержавного значення, близькість 
до Києва та інших розвинених промисло-
вих центрів України тощо;

2) природно-ресурсний потенціал: еко-
номічна оцінка мінеральних, земельних, 
лісових, рекреаційних ресурсів;

3) трудовий потенціал. Його можна оці-
нити за такими критеріями: а) наявність 
трудових ресурсів – густота населення, чи-
сельність економічно активного населення 
(у розрахунку на 1 км2), пропозиція робо-
чої сили на ринку праці; б) освітньо-ква-
ліфікаційний рівень трудових ресурсів  
(у розрахунку на 10 тис. чол. економічно 
активного населення) – підготовка квалі-
фікованих робітників професійно-техніч-
ними навчальними закладами, підготовка 
кадрів вищих навчальних закладів І–ІV 
рівнів акредитації, підвищення кваліфіка-
ції кадрів, кількість працівників, які навча-
лися новим професіям; в) вартість робочої 
сили – середньомісячна номінальна заро-
бітна плата працівників;

4) економічний потенціал. Його най-
більш доцільно визначити через обсяги 
ПДВ (у розрахунку на душу населення);

5) місткість споживчого ринку. Її можна 
оцінити за показниками сукупних витрат 
домогосподарств (у середньому за місяць 
у розрахунку на 1 домогосподарство), 
роздрібного товарообороту та обсягу ре-
алізованих послуг, оплачених населенням 
(у розрахунку на душу населення);

6) інфраструктурний потенціал, який 
пропонується оцінювати за показниками 
густоти автомобільних шляхів і залізниць, 
місткості АТС (на 10 тис. чол. населення), 
вартості основних засобів виробництва 
й розподілу електроенергії, газу та води 
(на душу населення);

7) науково-технічний потенціал, що 
оцінюється за кількістю спеціалістів, 
які виконують науково-технічні роботи  
(у розрахунку на 10 тис. чол. економічно 
активного населення), обсягом наукових 
і науково-технічних робіт (на душу насе-
лення), обсягом затрат на науково-дослід-
ні та дослідно-конструкторські роботи;

8) інвестиційні преференції: наявність 
вільних економічних зон, територій піль-
гового інвестування в регіоні.

Під час оцінки інвестиційних ризиків 
вагоме значення мають такі моменти:

а) політичний ризик – наявність або 
відсутність політичної та кадрової стабіль-
ності, авторитетність місцевої влади;
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б) економічний ризик – активність ре-
гіону в реалізації економічних реформ і 
регуляторної політики, адекватність ін-
вестиційних намірів стратегії економічного 
розвитку регіону;

в) соціальний ризик – демографічне на-
вантаження постійного населення, міжре-
гіональна й міждержавна міграції, грошові 
доходи населення, рівень розвитку соці-
альної інфраструктури в регіоні, кількість 
безробітного населення, криміногенна си-
туація;

г) екологічний ризик – міра забрудне-
ності навколишнього природного середо-
вища, наявність зон екологічного лиха.

Забезпечити конкурентоспроможність 
можна лише визначеними й цілеспрямо-
ваними діями, які сприяють підвищенню 
конкурентоспроможності регіонального 
бізнесу за допомогою створення прива-
бливих умов для його розвитку. Таким 
чином, регіони мають потребу в розробці 
інноваційно-інвестиційної стратегії роз-
витку, спрямованої на підвищення кон-
курентоспроможності. За умов ринкової 
економіки активна роль у стратегічному 
розвитку належить інвестиційній політиці, 
яка включає такі основні елементи:

– вибір джерел і методів фінансування 
інвестицій;

– визначення термінів реалізації;
– вибір органів, відповідальних за реа-

лізацію інвестиційної політики;
– створення необхідної норматив-

но-правової бази функціонування ринку 
інвестицій;

– створення сприятливого інвестицій-
ного клімату.

Для інвестора важливі ефективність 
функціонування регіону та ризики. У за-
безпеченні ефективності особливу роль 
відіграє його інвестиційна привабливість, 
у зв’язку із чим точна й об’єктивна оцін-
ка потенціалу та ризиків є одним із пріо-
ритетних завдань, вирішення якого дасть 
змогу згодом обґрунтувати адекватні за-
ходи щодо підвищення інвестиційної при-
вабливості.

Стрижень стратегії й тактики економіч-
ного зростання – орієнтація структурних 
трансформацій на розбудову ефективної 
та конкурентоспроможної економіки по-
стіндустріального типу. На переконання 

В. Базилевича, структурна перебудова 
економіки України – процес формування 
оптимальної структури економіки, адек-
ватної соціально-орієнтованій ринковій 
системі постіндустріального типу та стра-
тегічним національним інтересам країни.

Основні завдання структурної перебу-
дови економіки на сучасній технологічній 
і ресурсній базі є такими:

– концентрація ресурсів на пріоритет-
них напрямах соціально-економічного 
розвитку з урахуванням національної спе-
цифіки;

– зміцнення технологічних порівняль-
них переваг вітчизняних товаровиробни-
ків щодо зарубіжних конкурентів;

– розвиток наукомісткого виробництва;
– зменшення залежності національної 

економіки від імпорту товарів і ресурсів;
– збільшення частки ресурсозаощаджу-

ючого виробництва;
– подальший розвиток галузей «висо-

ких технологій»;
– підвищення рівня внутрішньої зба-

лансованості економіки;
– створення розвиненого споживчого 

сектора економіки та сфери послуг [13].
У країнах із ринковою економікою значна 

увага приділяється актуальності досліджен-
ня факторів, які можуть негативно вплива-
ти на розвиток економіки, а також розробці 
випереджувальних заходів щодо їх повного 
чи часткового знешкодження. Саме тому ві-
тчизняні й зарубіжні автори звертають ува-
гу на існування суттєвих системних пере-
шкод для формування інноваційної моделі 
розвитку України та руху її до статусу су-
часної розвиненої країни світу. Цими пере-
шкодами, зокрема, є такі явища:

1) відсутність чіткої стратегії науко-
во-технічного й інноваційного розвитку 
держави;

2) недостатність фінансових ресурсів 
для забезпечення наукових досліджень і 
впровадження інноваційних розробок;

3) недовершеність нормативно-право-
вої системи регулювання й стимулювання 
інноваційної діяльності на тлі частих змін і 
суперечливого характеру чинного законо-
давства та відомчих актів;

4) невідповідність корпоративної струк-
тури, яка формується в Україні, головним 
вимогам інноваційного розвитку;
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5) відсутність дієвої системи пріоритетів 
розвитку науково-технологічної сфери;

6) повільне формування сучасного й 
масштабного ринку інноваційної продукції;

7) неготовність апарату державно-
го управління до предметної діяльності, 
спрямованої на інноваційний розвиток су-
спільства;

8) фізичне й моральне старіння науко-
во-дослідницької бази та погіршення ма-
теріального забезпечення науки;

9) скорочення наукового потенціалу й 
відсутність необхідної реорганізації мере-
жі наукових установ;

10) проблема ставлення держави до 
підприємницької діяльності;

11) захист прав інвесторів, новаторів, 
власників;

12) вилучення фінансових ресурсів в 
аграрних товаровиробників через недо-
сконалу цінову політику тощо.

Оцінка й прогнозування інноваційно-ін-
вестиційної привабливості регіонів Украї-
ни мають безпосередньо пов’язуватись із 
державною регіональною політикою, ме-
тою якої є забезпечення розвитку окремих 
регіонів з урахуванням сукупності факто-
рів, зокрема раціонального використання 
наявного економічного й природного по-
тенціалу, територіального розподілу праці 
та взаємної економічної кооперації.

З огляду на багатоукладність вітчизня-
ної економіки та систему господарських 
взаємозв’язків суб’єктів ринку до пріори-
тетних сфер інноваційно-інвестиційної ді-
яльності, що заслуговують на державну 
підтримку, можна віднести такі:

– високі технології, організація яких 
має спрямовуватись на виробництво висо-
котехнологічних, конкурентоспроможних 
на світових ринках та імпортозамінних то-
варів;

– забезпечення виробництва екологіч-
но чистої продовольчої продукції за ра-
хунок підтримки мережі фермерських та 
особистих підсобних господарств;

– ресурсо- й енергозберігаючі, еколо-
гічно чисті технології, необхідні для більш 
глибокої переробки сировини;

– сучасні засоби комунікацій, виробни-
цтво засобів транспорту та зв’язку, ство-
рення й модернізацію транспортних та ін-
формаційних мереж.

Наведені пріоритети мають становити 
основу системи державних, регіональних і 
галузевих інноваційно-інвестиційних про-
грам та отримати першочергову підтрим-
ку. Їх вирішення позитивно вплине на 
інноваційно-інвестиційну привабливість 
країни в цілому та її регіонів зокрема. Ін-
новаційно-інвестиційний процес має бути 
врегульованим, і регіон повинен форму-
вати ефективну інноваційно-інвестиційну 
політику, спрямовану на покращення її 
привабливості [14].

Висновки та перспективи подаль-
ших розвідок. Немає єдиної методики, 
яка дала б змогу оцінити й прорахувати 
не лише ресурсну складову частину еко-
номічного потенціалу регіону, а й неви-
користані можливості. Саме на вирішенні 
цих питань зосереджуватимуться подаль-
ші дослідження й розробки. В інвестицій-
ній привабливості важливу роль відігра-
ють конкурентоспроможність регіональної 
влади, упровадження ефективних меха-
нізмів адміністративного управління та мо-
дернізація владних структур, формування 
базових мобілізаційних ідей для території.
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Рассматриваются вопросы, связанные с инвестиционной привлекательностью регио-
нов. Охарактеризована инновационная модель развития экономики страны.
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model of development of region

Questions are examined related to the investment attractiveness of regions. This descrip-
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Постановка проблеми. Проблемати-
ка пошуку ефективних механізмів рефор-
мування адміністративно-територіального 
устрою України на сьогодні знаходить-
ся на піку своєї актуальності з декіль-
кох причин. По-перше, євроінтеграційні 
прагнення України досягли такого стану 
розвитку, коли потрібні реальні резуль-
тати на шляху реформування системи 
державного управління суспільно-полі-
тичними процесами, а також результати 
деолігархізації та розширення ініціатив-
ності і спроможності територіальних гро-
мад. Саме народ України через громади 
повинен визначати шлях та спосіб свого 
розвитку в рамках загальнонаціональних 
та загальнодержавних інтересів та орієн-
тирів розбудови України. По-друге, струк-
тури ЄС, як це демонструє досвід інших 
європейських країн, активно фінансують 
та підтримують процеси реформування 
адміністративно-територіального устрою. 
Тому для України в аспекті браку власних 
коштів, а також у силу складного соці-
ально-економічного становища доцільно 
залучати саме європейських інвесторів. 
По-третє, на сьогодні в Україні в переваж-
ній більшості регіонів сформовано нові 
скликання публічних органів місцевого 
самоврядування, тому саме вони в термін 

власної каденції мають завершити процес 
реформи адміністративного устрою. Але 
як демонструє досвід, їх треба стимулюва-
ти, причому такий стимул повинен надхо-
дити від центральних органів виконавчої 
влади, оскільки саме за рахунок розвит-
ку спроможної місцевої влади можна буде 
вирішити низку соціально-економічних 
проблем територіального розвитку за ра-
хунок формування потужного економічно-
го базису громади.

Аналіз останніх досліджень і пуб- 
лікацій. Проблема пошуку ефективних 
моделей адміністративно-територіально-
го устрою для України на сьогодні зна-
ходиться в центрі уваги багатьох учених. 
Особливу увагу дослідники звертають 
переважно на країни колишнього соці-
алістичного табору, враховуючи спільні 
вихідні умови їх демократичного розвит-
ку. Відтак і досвід адміністративно-тери-
торіального устрою Словаччини вивчав-
ся і аналізувався такими науковцями, як  
О. Кучабський, І. Кресіна, А. Коваленко, 
Ю. Ковбасюк, М. Горлатий, Л. Приполова, 
А. Руснакова, В. Стефан. 

Метою статті є розкриття найбільш 
ефективних механізмів та окремих влуч-
них, з точки зору питання розвитку регіо-
нів, аспектів реформи адміністративно-те-
риторіального поділу Словаччини та його 
регулювання на сьогоднішній день. 
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Виклад основного матеріалу. Су-
часні тенденції в реформування адміні-
стративно-територіального устрою країн 
Європи основним своїм вектором детер-
мінували фінансову спроможність розвит-
ку громад. Центральна влада не повин-
на фінансувати регіональний розвиток, а 
повинна створювати умови для розвитку 
регіонів. Саме таким чином можна оха-
рактеризувати квінтесенцію сучасної єв-
ропейської регіональної політики. Відтак 
фінансова складова займає важливе місце 
в адміністративно-правовому регулюванні 
статусу адміністративно-територіальних 
одиниць країн-членів ЄС. 

Особливо фінансова спроможність ре-
гіонів набуває значення в контексті інте-
грації країни до структур ЄС, участі у про-
грамах, що фінансуються Союзом, а також 
у програмах транскордонного розвитку. 
Все це створює одну важливу передумо-
ву для будь-якої держави: впорядкування 
власного адміністративно-територіально-
го устрою та дивізіонування території під 
стандарти ЄС.

О. Кучабський зазначає, що більшість 
держав, проводячи реформу адміністра-
тивно-територіального устрою, систему 
адміністративних одиниць намагалася 
адаптувати до вимог NUTS – номенкла-
тури територіальних одиниць для статис-
тики – єдиної системи класифікації, яка 
розроблена ЄС із метою надання фінансо-
вих ресурсів регіонам, передусім найвід-
сталішим. Загалом NUTS поділяється на 
п’ять рівнів, три з яких – NUTS – 1–3 є 
регіональними, а два – NUTS 4–5 – місце-
вими одиницями регіональної статистики 
ЄС. Регіони першого рівня – NUTS 1 – це 
суб’єкти федерації, автономні утворення, 
великі регіони. Регіони другого рівня – 
NUTS 2 – провінції, департаменти, урядо-
ві округи (певною мірою щось на кшталт 
українських областей). Регіони третього 
рівня – NUTS 3 – графства, префектури 
тощо. Приблизно вони співвідносяться з 
групою українських адміністративних ра-
йонів. Критеріями визначення рівнів NUTS 
для територіальних одиниць є такі: NUTS 
1 – від 3 до 7 млн, NUTS 2 – від 800 тис. 
до 3 млн, NUTS 3 – від 150 до 800 тис. 
жителів. Розроблено також класифікацію 
для дрібніших адміністративно-територі-

альних одиниць: території, менші за NUTS 
3 (сільські райони), віднесені до NUTS 4, 
а первинні, базові одиниці – до NUTS 5. 
При цьому розподіл таких регіонів суттєво 
коливається від держави до держави та в 
залежності від різних єврорегіонів. Щодо 
Словаччини, то майже всі її адміністратив-
но-територіальні одиниці відносяться до 
категорій NUTS 3 [4].

Конституційно-правовий статус адміні-
стративно-територіальних одиниць регіо-
нального рівня в Словаччині має забезпе-
чити виконання функції: проміжної ланки 
в системі територіальної організації дер-
жави між політичним центром у державі 
та населенням; «буфера» між інтересами 
різних рівнів, реалізація яких забезпечу-
ється через відповідні органи публічної 
влади. На регіональному рівні реалізація 
загальнодержавних інтересів у Словаччи-
ні здійснюється через регіональні органи 
державної влади. Аналіз багатьох кон-
ституцій країн Європи дозволяє помітити 
важливу тенденцію: технологія законо-
творення та техніка нормотворення євро-
пейських держав базується на традиції – не 
визначати систему адміністративно-тери-
торіальних одиниць на конституційному 
рівні. Окремі відповідні положення щодо 
системи адміністративно-територіального 
устрою здебільшого згадуються в розді-
лах Конституції, предметом регулювання 
яких є інститут місцевого самоврядуван-
ня або її загальні положення. Такий підхід 
у Конституції Словаччини від 01.09.1992 
року уособлено в частині четвертій «Орга-
ни місцевого самоврядування». При цьому 
слід відмітити, що Конституція Словацької 
Республіки не повністю визначає елемен-
ти системи адміністративно-територіаль-
них одиниць. Відповідно до її ст. 64 основ-
ною одиницею місцевого самоврядування 
є муніципалітет, а «одиниці самовряду-
вання вищих рівнів та їх органів визнача-
ються законом» [3].

Слід зазначити, що з моменту здобуття 
незалежності Словаччиною реформуван-
ня системи адміністративно-територіаль-
ного устрою в цій країні відбувалося в три 
етапи [5]: 

– перший етап (1990–1996 роки) озна-
менувався шляхом реформування постсо-
ціалістичного устрою країни та завершив-
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ся прийняттям нової нормативно-правової 
бази. Так, за Законом «Про територіаль-
ний і адміністративний поділ Республіки 
Словаччини» (1996 р.) було створено 8 
країв і 79 округів; 

– другий етап (1996–1998 роки) харак-
теризувався адаптацією нового законо-
давства до соціально-економічних реалій 
розвитку Словаччини в демократичному 
європейському просторі;

– третій етап (1998–2004 роки) харак-
теризувався процесами євроінтеграції. В 
1998 році в Словаччині було встановлено 
3 регіональні та 2 місцеві рівні. Нині тери-
торіальна систематизація Республіки має 
такий вигляд: NUTS 1(1) – Словаччина, 
NUTS 2(4) включає: Братиславський край, 
Західну Словаччину, Центральну Словач-
чину, Східну Словаччину; NUTS 3(8) – це 
вісім країв: Братиславський, Тернавський, 
Нітрянський, Тренчинський, Бансько-Би-
стрицький, Жилінський, Кошицький, 
Прешовський. Місцеві рівні представлені 
LAU 1, що складаються з LAU 2 (населе-
ні пункти). З 1 січня 2002 р. почала діяти 
нова система територіального державного 
устрою, яка передбачала існування низо-
вої ланки самоврядування – муніципаліте-
тів, і другої ланки – адміністративних кра-
їв (областей). Відповідні поправки були 
внесені і до Конституції, в якій адміністра-
тивний край став називатися територіаль-
ною одиницею більш високого рівня. При 
цьому в рамках самоврядування не існує 
підлеглості населених пунктів на крайово-
му рівні [2].

З огляду на зазначене можна стверджу-
вати: реформи територіальних структур у 
європейських країнах передусім спрямова-
ні на формування стабільної системи управ-
ління як на регіональному, так і на місцево-
му рівнях, що відповідає вимогам ЄС. Отже, 
запровадження системи NUTS у зарубіжних 
державах здійснювалося переважно після 
проведення реформи адміністративно-те-
риторіального устрою. При адаптації систе-
ми адміністративно-територіального устрою 
до вимог NUTS у тих випадках, коли окремі 
рівні не відповідали зазначеним вимогам, 
тоді відбувалося їх об’єднання з новими 
утвореними регіонами [5].

Аналіз системи територіальної органі-
зації влади в Словаччині демонструє, що 

державну владу на регіональному та ра-
йонному рівнях здійснюють відповідні ад-
міністрації; місцеве самоврядування на 
рівні регіонів, у містах та сільських гро-
мадах реалізується через органи місце-
вого самоврядування, пріматорів (мерів) 
і старост. Обидва рівні самоврядування 
в Словаччині – край і населений пункт –  
є самостійними самоврядними й адміні-
стративними одиницями, юридичними 
особами з власним майном і фінансовими 
коштами. Обов’язки на них можуть бути 
покладені тільки відповідно до приписів 
закону. При цьому їм може бути доручено 
(делеговано) виконання окремих завдань 
держави на умовах, визначених у Консти-
туції і законах. Структура муніципалітету: 
староста (мер), якому підпорядковується 
адміністрація і міліція населеного пункту; 
громадське представництво. Представни-
цтво муніципалітету складають його де-
путати. Депутати обираються на чотири-
річний термін жителями села, що постійно 
проживають на його території. Вибори 
депутатів здійснюються на основі загаль-
ного, рівного і прямого виборчого права 
таємним голосуванням. Староста муніци-
палітету обирається жителями, що постій-
но проживають на його території, на осно-
ві загального, рівного і прямого виборчого 
права таємним голосуванням на чотири-
річний термін. Староста муніципалітету є 
виконавчим органом муніципалітету; він 
здійснює управління муніципалітетом і 
представляє його зовні. Самоврядування 
населених пунктів у Словаччині однорів-
неве. Винятком є два найбільш великих 
словацьких міста – столиця країни Братис-
лава і друге за величиною місто Кошице. 
У цих містах сформована дворівнева си-
стема місцевого самоврядування – мерія 
і міські частини (райони). Відповідні осо-
бливості організації місцевого самовряду-
вання закріплені на законодавчому рівні і 
підтверджені статутами обох міст [2].

Слід акцентувати увагу на першому і 
надзвичайно важливому висновку щодо 
реформування системи адміністратив-
но-територіального устрою в Словаччині 
після здобуття країною незалежності від 
соціалістичної спадщини та опануван-
ня демократичного способу врядування. 
Мова йде про компіляцію критеріїв для 
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адміністративно-територіальних одиниць 
зі стандартів NUTS. Словаччина, одразу 
стратегічно визначившись із пріоритетом 
євроінтеграції і прийнятті європейського 
законодавства і європейських принципів, 
розпочала тривалий процес реформ, взяв-
ши за основу стандарти ЄС у всіх сферах 
державно-управлінських відносин із само-
го початку. Фактично уряд Словаччини, не 
створюючи власного управлінського про-
дукту, домігся надзвичайних результатів у 
запровадженні демократичних стандартів 
управління. 

Що стосується системи органів місце-
вого врядування та їх повноважень, то 
вони умовно можуть бути розділені на дві 
групи. Першу групу складають так зва-
ні первинні компетенції самоврядування 
(або власні повноваження): місцеві ко-
мунікації, громадський транспорт, житло, 
водопостачання, каналізація, прибирання 
територій і утилізація сміття, озеленення, 
охорона довкілля, дошкільні та інші освіт-
ні установи (музичні школи, школи мис-
тецтв), деякі категорії соціальних установ, 
поліклініки і окремі категорії лікарень, 
місцеві установи культури, місцева мілі-

ція, збирання місцевих податків і зборів 
тощо. Органи місцевого самоврядування 
мають право здійснювати підприємницьку 
діяльність у рамках, установлених зако-
нодавством. Друга група – це делеговані 
повноваження, тобто компетенції у сфе-
рі державного управління, які з позиції 
державних інтересів можуть ефективніше 
виконувати органи місцевого самовряду-
вання. Держава делегує відповідні пов-
новаження місцевому самоврядуванню, 
проте при цьому несе відповідальність за 
якість послуг, що надаються, управлін-
ня делегованими службами, а також за 
їх фінансування. Органи місцевого само-
врядування здійснюють делеговані пов-
новаження від імені держави. Найчастіше 
органам місцевого самоврядування де-
легуються окремі повноваження у сфері 
освіти, з реєстрації актів цивільного стану, 
видачі дозволів на будівництво та ін. [2].

Загалом система розподілу повнова-
жень на власні та делеговані, а також 
наповнення того та іншого кейсів не ви-
кликає особливого здивування та інтере-
су. Уряд Словаччини знову ж таки пішов 
досить коротким шляхом, імплементував-
ши у власну систему державно-правового 
регулювання адміністративних відносин 
найкращі моделі організації систем місце-
вого самоврядування, запозичені в краї-
нах ЄС. Разом із тим заслуговує на увагу 
незвичайний механізм контролю та регу-
лювання діяльності таких органів. 

Передача органам місцевого самовря-
дування низки повноважень державного 
управління і виділення фінансових ре-
сурсів на здійснення ними делегованих 
повноважень впливає на організацію 
системи фінансового контролю на муні-
ципальному рівні. Якщо фінансовий кон-
троль за діяльністю муніципалітетів у ча-
стині виконання власних повноважень 
здійснює головний контролер самовряду-
вання населеного пункту, що обирається 
показним органом муніципалітету на шес-
тирічний термін, то фінансовий контроль 
за реалізацією делегованих повноважень 
здійснюють «зовнішні» органи фінансово-
го контролю: спеціалізований орган дер-
жавного фінансового контролю – Вище 
контрольне управління, а також органи 
виконавчої влади, наділені відповідними 

Рис. 1. Шлях реформування системи 
адміністративно-територіального устрою 

Словаччини

1990−1996

Пошук моделі адміністративно-територіального 
устрою: створення 8 країв та 79 округів 

(дворівнева система)

1996−1996

Оптимізація моделі територіальної організації 
влади, створення органів місцевого 

самоврядування в нових одиницях та 
оптимізація нормативно-правового поля, 

наближення до вимог ЄС

1998−2004

Наближення територіального устрою до 
стандартів NUTS, оптимізація шляхів 

фінансування реформи
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контрольними повноваженнями – уряд і 
Міністерство фінансів [7].

Важливим аспектом територіальної 
організації влади в Словаччині, на який 
доцільно та необхідно звернути увагу в 
практиці реформування адміністратив-
но-територіального устрою в Україні, є 
питання кооперації та координації. Орга-
ни місцевого самоврядування обласного 
(крайового) рівня самостійно вирішують 
дуже мало питань, оскільки джерела їх 
фінансування надзвичайно обмежені. На-
томість вони виступають ініціаторами, ко-
ординаторами, регуляторами, арбітрами 
та гарантами кооперації між органами міс-
цевого самоврядування найнижчого рів-
ня. Фактично вони виступають свого роду 
центром акумуляції адміністративних, фі-
нансових та інших ресурсів, використання 
яких дасть змогу вирішувати надзвичайно 
складні проблеми міжмуніципального роз-
витку. Подібна координація здійснюється 
на засадах добровільної кооперації, од-
нак соціальний та економічний ефект від 
цього є відчутним. До того ж, найчастіше 
вирішуються такі проблеми, які складно з 
фінансової точки зору вирішити муніципа-
літету самостійно.

Для зниження рівня економічних і соці-
альних асиметрій у Словаччині використо-
вуються головним чином європейські ін-
струменти когезивної політики (так звані 
структуральні фонди) та Європейський 
фонд із розвитку провінції. Наступними ін-
струментами виступають гранти уряду в 
регіонах із високим рівнем безробіття. При 
цьому в Словаччині є й інституціональне 
забезпечення розподілу залучених фінан-

сових ресурсів, у тому числі і на грантовій 
основі. Рада уряду СР із питань регіональної 
політики є координаційним, консультатив-
ним та ініціативним органом уряду з питань, 
що стосуються регіональної політики, допо-
моги з передвступних програм PHARE, ISPA, 
SAPARD, використання структуральних фо-
ндів. До її головних завдань належить наг-
ляд за діяльністю всіх зацікавлених мініс-
терств і центральних органів державного 
управління, інших організацій та інститутів 
у сфері регіональної політики [6].

Реформи 2002−2005 рр. у Словаччині 
утвердили дворівневу систему регіональ-
ного управління та самоврядування. Було 
утворено 8 самоврядних країв, у тому 
числі Кошицький та Пряшівський, з якими 
Закарпатська область у рамках діяльності 
Карпатського єврорегіону підтримує тісні 
контакти та плідно співпрацює. Після цьо-
го відбулася децентралізація влади, тобто 
передача повноважень більшості функцій 
державного управління урядам самовряд-
них країв та територіальних громад сіл і 
міст – власне туди, де громадяни живуть. 
Було ліквідовано районну ланку управлін-
ня, а її повноваження передано до громад 
міст і сіл, які тепер стали головною лан-
кою місцевого самоврядування. До компе-
тенції уряду самоврядного краю віднесено 
питання територіального планування і ре-
гіонального розвитку, утримання та екс-
плуатації доріг, міжміського транспорту, 
утримання середніх шкіл і закладів охорони 
здоров’я, культури, соціальних установ –  
все, що належить до соціальної сфери, 
а також транскордонне і міжрегіональне 
співробітництво [7].

Власні
повноваження

Делеговані 
повноваження

Кошти ЄС

Грантові 
програми 

Власні 
кошти

Залучені та 
кредитні 
кошти

Кошти 
державного 

бюджету 

Рис. 2. Джерела фінансування повноважень 
органів місцевого самоврядування
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Таким чином, місцеве самоврядуван-
ня має надзвичайно розгалужену систему 
джерел фінансування власних проектів, 
але при цьому ключову функцію – кон-
троль – здійснює все ж таки держава.

Висновки. Підбиваючи підсумки дос-
віду Словаччини в проведенні адміністра-
тивної реформи та впорядкуванні адміні-
стративно-територіального устрою, можна 
виокремити низку важливих для України 
аспектів.

По-перше, звертає на себе увагу швид-
кість проведених реформ. За менш ніж 
десять років Словаччина повністю пере-
творила соціалістичну модель територі-
ального управління, створивши дієву си-
стему органів місцевого самоврядування 
та державного управління регіональним 
розвитком. Швидкість реформ завдячує 
правильному стратегічному орієнтиру 
уряду Словаччини на критерії регіональ-
ного устрою та фінансової децентраліза-
ції, запроваджені ЄС.

По-друге, важливу роль у процесах ре-
алізації функцій органів місцевого само-
врядування відіграє фінансова складова. 
Головним чином мова йде про фінансовий 
контроль із боку держави за використан-
ням коштів бюджетів різного рівня при фі-
нансуванні делегованих повноважень, а 
також інститути публічного і громадського 
контролю при фінансуванні процесу реа-
лізації власних повноважень.

По-третє, велика роль у процесі ефек-
тивного вирішення проблем територіаль-
ного розвитку відіграє координація зусиль 
різних громад, що є функцією органів дер-
жавного управління районного рівня. Ви-
ступаючи гарантом та регулятором відно-
син між різними муніципалітетами, органи 
крайового рівня створюють передумови 
для стабільного співробітництва.

По-четверте, реформа адміністратив-
но-територіального устрою та системи 
місцевого самоврядування у Словаччині 
відбувається при активному залученні ко-
штів ЄС та різних грантових програм, при-

значених для розбудови демократичного 
суспільства. 
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Раскрыты основные этапы и их содержание в процессе реформирования администра-
тивно-территориального устройства Словакии. Выделены основные ключевые аспекты 
построения новой системы территориальной организации власти. Проведен анализ си-
стемы распределения полномочий между органами местного самоуправления. Опре-
делена роль краевых органов власти в процессе координации муниципалитетов при 
решении последним вопросов территориального развития. Проанализированы особен-
ности финансовой дисциплины и источников финансирования деятельности органов 
местного самоуправления.

Ключевые слова: административно-территориальное устройство, муниципалитет, 
края, финансовый контроль, координация, территориальная организация власти, коо-
перация, NUTS.

Siryk Z. Administrative division of Slovakia: experience for Ukraine
During the analysis of baseline and goals of administrative structure and system of terri-

torial organization of power reforming in Slovakia, it was found that key criteria for reform 
began to requirements of NUTS system. It was found that after gaining independence, 
process of administrative and territorial structure reforming took place in three phases, 
formal completion of which was declared in 2004. Also in article key aspects of building a 
new system of territorial organization of power were determined. The levels of public ad-
ministration areas (regional and district), and levels of local government (region and town) 
were identified. An analysis of distribution of powers between local authorities was done. 
The effectiveness of experience of administrative-territorial unit reforming in Slovakia can 
be palpable for Ukraine in framework of Carpathian Euroregion, which includes Košice and 
Prešov as a self-governing territory of Slovakia and Zacarpatskaya oblast of Ukraine.

Key words: administrative divisions, municipality, province, financial control, coordina-
tion, territorial organization of power, cooperation, NUTS.
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У статті проаналізовано роботу органів місцевого самоврядування в Україні в умовах 
децентралізації механізмів влади, перелічені деякі фактори, що свідчать про необхід-
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Постановка проблеми. Численні 
внутрішні та зовнішні виклики, які по-
стали на сучасному етапі розвитку нашої 
держави, призвели до необхідності невід-
кладного реформування старої системи 
адміністративно-територіального устрою 
та бюрократичного державного управлін-
ня, що дісталась нам у спадщину від ко-
лишнього Радянського Союзу. За більше 
ніж два десятки років ми так і не нава-
жилися зробити цей рішучий, але вкрай 
необхідний крок задля подальшого демо-
кратичного розвитку України. І лише ре-
волюційні події, що стали серйозним по-
трясінням для нашого суспільства, дали 
поштовх для вирішення цієї проблеми. 
На ґрунті політичних дискусій та навіть 
спекуляцій щодо можливості федералі-
зації окремих територій України логічним 
кроком стала підготовка до проведен-
ня децентралізації влади в країні, тобто 
передачі значних повноважень від ор-
ганів державної влади органам місцево-
го самоврядування. Децентралізації, яка 
б забезпечила формування повноцінної 
системи місцевого самоврядування на 
всіх рівнях територіального устрою з на-
данням необхідних ресурсів органам міс-
цевого самоврядування, широких, усе-
бічних повноважень та відповідальності. 
Саме децентралізована модель влади, як 
свідчить досвід багатьох країн світу, на-
ближення влади до її джерела – народу, 

може стати необхідним фактором успіш-
ного подальшого демократичного розвит-
ку нашої країни.

Така актуальність місцевого самовря-
дування в Україні призвела до нової хви-
лі підвищення уваги до нього, до обго-
ворення його проблем, пошуків шляхів їх 
вирішення, вивчення досвіду зарубіжних 
країн. 

Чимала робота у цьому напрямі була 
зроблена і в попередні роки: закладено 
конституційні засади місцевого самовря-
дування [1], ратифіковано Європейську 
хартію місцевого самоврядування [2], 
прийнято низку базових нормативно-пра-
вових актів, які регулюють діяльність ор-
ганів місцевого самоврядування [3, 4, 5]. 

Великої уваги заслуговує внесок і ві-
тчизняних науковців, які десятки років 
займаються питаннями місцевого само-
врядування за різними його напряма-
ми: вивчають становлення та розвиток 
місцевого самоврядування, управлінські 
та правові аспекти; аналізують фінансо-
во-економічні складові; досліджують міс-
цеве самоврядування у політичному кон-
тексті. Найвідоміші з них: М. Баймуратов, 
О. Батанов, П. Біленчук, В. Борденюк  
П. Ворона, І. Дробот, А. Коваленко,  
В. Кравченко, В. Куйбіда, О. Лазор,  
Р. Мінченко, Ю. Молодожон, М. Орзіх, 
В. Погорілко, Х. Приходько, М. Пухтин-
ський, С. Серьогіна та багато інших. 

І науковці, і практики зазначають, що 
існуюча система місцевого самовряду-
вання на сьогодні не задовольняє потреб 
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суспільства. Робота органів місцевого 
самоврядування у переважній більшості 
територіальних громад не надає її жите-
лям якісних та доступних публічних по-
слуг, не створює умови для розвитку і 
самореалізації людини, захисту її прав, 
тому потребує реформування. В числен-
них наукових роботах зазначені фахівці 
наголошують на тому, що формування 
нової системи місцевого самоврядування 
шляхом децентралізації має забезпечити 
стабільність на місцях, залучення грома-
дян до прийняття управлінських рішень, 
врахування інтересів громад, регіонів та 
держави.

Яким же чином здійснити ці важливі 
перетворення з найменшими болісни-
ми відчуттями у суспільстві та з макси-
мально ефективним кінцевим результа-
том? Це питання дуже важливе, адже 
від успішності його вирішення залежить 
майбутній подальший розвиток нашої 
держави.

Децентралізація влади, передача по-
вноважень органам місцевого самовряду-
вання – процес, який потребує на лише 
політичної волі провладних сил, а й го-
товності представників органів місцевого 
самоврядування цю владу прийняти, за-
безпечити її ефективну реалізацію. Цей 
процес потребує певного часу, відповід-
ної фахової підготовки спеціалістів, ши-
рокої інформаційної кампанії, готовності 
громадськості до відповідних змін. 

Отже, метою цієї статті є з’ясування 
проблемних питань формування спро-
можності та відповідальності органів міс-
цевого самоврядування в ході децентра-
лізації влади.

Виклад основного матеріалу. Від-
повідно до ст. 140 Конституції України 
місцеве самоврядування здійснюється те-
риторіальною громадою в порядку, вста-
новленому законом як безпосередньо, 
так і через органи місцевого самовряду-
вання: сільські, селищні, міські ради та їх 
виконавчі органи [1].

До органів місцевого самоврядування, 
що представляють спільні інтереси тери-
торіальних громад сіл, селищ і міст, Кон-
ституція України та Закон України «Про 
місцеве самоврядування в Україні» відно-
сять також районні та обласні ради [1, 3].

Органами місцевої влади в АРК За-
кон України «Про Автономну Республіку 
Крим» від 17 березня 1995 р. називає 
сільські, селищні, районні, міські, районні 
в містах ради та їх виконавчі органи [6].

Існує багато наукових визначень «ор-
гану місцевого самоврядування». Так,  
В. Кравченко та М. Пітцик визначають 
його як організаційно самостійний еле-
мент системи місцевого самоврядування, 
що утримується за рахунок коштів бю-
джетів місцевого самоврядування, ра-
йонних та обласних, і являє собою колек-
тив громадян України, депутатів місцевої 
ради або службовців органів місцевого 
самоврядування, заснований у встанов-
леному законом порядку для виконання 
завдань та функцій місцевого самовря-
дування, наділений з цією метою відпо-
відними владними повноваженнями, які 
реалізуються у визначених законом пра-
вових та організаційних формах в інтер-
есах відповідної територіальної громади 
(територіальних громад) [7, с. 192–193].

Науковці та практики умовно розділя-
ють місцеві ради на три групи. До першої 
належать сільські, селищні, міські ради – 
це так звані ради «базового рівня». Вони 
представляють територіальну грома-
ду відповідного села, селища або міста, 
утворюють власний виконавчий орган, 
здійснюють повноваження щодо забезпе-
чення життєдіяльності населеного пункту 
в межах, передбачених законодавством. 
Очолює сільські, селищні, міські ради та 
їх виконавчі органи сільський, селищний, 
міський голова, який обирається на вибо-
рах прямим виборчим правом. 

До другої групи відносять районні в мі-
сті ради, які є представницьким органом 
районної у місті громади, що не виступає 
самостійним суб’єктом місцевого само-
врядування.

Виконавчим органом сільської, селищ-
ної, міської, районної у місті (в разі її ство-
рення) ради є виконавчий комітет, який 
утворюється відповідною радою на строк 
її повноважень. Персональний склад ви-
конавчого комітету сільської, селищної, 
міської ради затверджується радою за 
пропозицією сільського, селищного, місь-
кого голови, районної у місті ради за про-
позицією голови відповідної ради. 



Право та державне управління

162

До третьої умовної групи відносять ра-
йонні та обласні ради, які визначені як 
органи місцевого самоврядування, що 
представляють спільні інтереси територі-
альних громад сіл, селищ, міст у межах 
повноважень, передбачених Конституці-
єю України, законами, а також повнова-
жень, переданих їм сільськими, селищни-
ми, міськими радами. Голова районної та 
обласної ради обирається радою зі скла-
ду депутатського корпусу. 

Відповідно до Закону України «Про 
місцеве самоврядування в Україні» всі 
рівні рад утворюють постійні комісії, які 
є органами ради, що обираються з числа 
її депутатів для вивчення, попереднього 
розгляду і підготовки питань, які нале-
жать до її відання, здійснення контролю 
за виконанням рішень ради, її виконав-
чого комітету.

Районні та обласні ради можуть утво-
рювати президію (колегію) ради (дорад-
чий орган), до складу якої входять го-
лова ради, заступник голови районної, 
районної у місті ради чи перший заступ-
ник, заступник голови обласної ради, го-
лови постійних комісій ради, уповнова-
жені представники депутатських груп і 
фракцій.

Районні та обласні ради не мають влас-
ного виконавчого органу. Натомість зако-
ном передбачено створення виконавчих 
апаратів, які забезпечують здійснення 
радами повноважень, наданих Конститу-
цією України та іншими законами. Вико-
навчий апарат ради за посадою очолює 
голова відповідної ради. Його структура 
та чисельність визначаються відповідно 
до типових штатів, затверджених Кабіне-
том Міністрів України.

Такими органами представлене на сьо-
годні місцеве самоврядування в Україні, 
призначення яких, як передбачено за-
конодавством, – створення та підтрим-
ка сприятливого життєвого середовища, 
необхідного для всебічного розвитку лю-
дини, надання територіальним громадам 
якісних і доступних адміністративних та 
соціальних послуг на основі сталого роз-
витку дієздатної громади. 

Як бачимо, для діяльності органів міс-
цевого самоврядування передбачене 
достатнє законодавче та організаційне 

підґрунтя. Але на практиці маємо нее-
фективний результат їх роботи. І перша, 
чи не найголовніша причина цього, на 
нашу думку, – це диспропорція розподі-
лу повноважень як між рівнями місцевих 
рад, так і між радами та органами вико-
навчої гілки влади. Не секрет, що більша 
частина повноважень місцевого самовря-
дування на місцях делегована органам 
державної виконавчої влади (обласним та 
районним державним адміністраціям). На 
рівні сільських, селищних, міських рад –  
до виконавчих комітетів місцевих рад, 
що одноосібно (тобто без участі територі-
альних громад) формуються сільськими, 
селищними та міськими головами. Такий 
стан справ призводить до розриву лан-
цюга: громада – публічна влада, нівелює 
роль жителів відповідних територій в її 
організації та функціонуванні, зводить 
місцеве самоврядування до неефектив-
ного результату роботи. 

Протягом багатьох років вибудову-
валася централізація повноважень по 
вертикалі органів виконавчої влади, які 
зміцнювалися фінансовими та кадрови-
ми ресурсами, та, відповідно, біднішали 
всі рівні органів місцевого самовряду-
вання. Найкращою ілюстрацією цього є 
зведений бюджет, в якому передбачено 
значний перерозподіл коштів на місцеві 
потреби «зверху вниз». Навіть сьогодні 
після деяких законодавчих кроків фінан-
сової децентралізації територіальні гро-
мади не зміцнилися ні фінансово, ні ор-
ганізаційно.

Наслідком такої політики стало те, що 
передбачені законодавством соціальні 
та адміністративні послуги: дошкільна, 
середня та професійно-технічна освіта, 
профілактика захворюваності, первинна 
та вторинна медична допомога, надан-
ня комунальних послуг, громадського 
порядку, транспортне обслуговування 
тощо − органи місцевого самоврядування 
виконувати не спроможні. Здійснювати 
ці функції на сьогодні здатні лише само-
достатні міські ради. Більшість сільських 
та навіть рад малих містечок через брак 
фінансових та кадрових ресурсів надава-
ти весь перелік публічних послуг не ма-
ють можливості, не говорячи вже про їх 
якість. Як результат, маємо відтік насе-
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лення до великих міст, невпинне відми-
рання сіл та містечок.

Схема майже всюди в країні одна: за-
кривається школа (через брак коштів на 
її утримання), зупиняють роботу об’єкти 
інфраструктури, підприємства, що на-
повнювали місцевий бюджет, і посту-
пово відмирає село чи містечко. Тому 
збідніння громад сіл та маленьких місте-
чок людськими ресурсами (населенням 
працездатного віку) – це друга велика 
проблема, яка тягне за собою вже цілий 
спектр проблем економічного та соціаль-
ного характеру. 

Одним із кроків часткового вирішення 
цього питання стало прийняття Закону 
України «Про добровільне об’єднання те-
риторіальних громад» [8], який викликав 
багато суперечок та дискусій як серед на-
уковців, так і серед практиків. Закон мав 
би сприяти підвищенню економічної та 
фінансової спроможність територіальних 
громад, але практики наголошують, що 
саме по собі об’єднання громад не при-
зведе до покращення, і застерігають вла-
ду від «добровільно-примусових» рухів у 
цьому напрямі. Ефективність закону на-
вряд чи ми побачимо скоро, поки не буде 
вирішена проблема перерозподілу по-
вноважень та справжньої децентраліза-
ції, тобто повернення ресурсів громадам 
стосовно розпорядження землею, водою, 
лісовими насадженнями, корисними ко-
палинами місцевого значення, реєстрації 
договорів оренди землі, підприємств та 
багато інших. 

Серед проблем, з якими стикаються на 
сьогодні органи місцевого самоврядуван-
ня, не можна оминути ще одну – якість 
кадрового складу. Постійні експеримен-
ти з місцевим виборчим законодавством: 
мажоритарна система, пропорційна, ма-
жоритарно-пропорційна 50 на 50% – це 
гра, яка ведеться вже більше двох десят-
ків років і не сприяє створенню умов для 
стабільності та розвитку місцевих громад. 
Врешті-решт нашому суспільству вже час 
визначитися з кращою системою обрання 
місцевих рад та припинити ці експери-
менти. Жителі громади (виборці) у черго-
ву/позачергову виборчу кампанію мають 
чітко знати свої права обирати та бути 
обраними. 

Особливість кожних місцевих виборів –  
надмірне оновлення кадрового складу 
органів місцевого самоврядування. Ново-
обраний сільський, селищний чи міський 
голова часто звільняє з ключових посад 
виконавчого органу (а інколи повним 
складом) працівників, які, як правило, є 
«командою» його попередника, і приймає 
на роботу нових, створює свою команду. 
При цьому не враховуються ні досвід, ні 
кваліфікація працівників. Таку практику 
тривалі роки спостерігаємо майже по-
всюдно. Через цю нестабільність в ор-
ганах місцевого самоврядування немає 
належних умов для нарощування кадро-
вого потенціалу. Окрім того, досить часто 
втрачаються соціально-економічні напра-
цювання, які «нова команда» не вико-
ристовує, а починає розробляти свої.

Чи не з цього витікає ще одна пробле-
ма органів місцевого самоврядування – 
корупція в місцевих радах? Навіть поси-
лення антикорупційного законодавства, 
зокрема прийняття Закону України «Про 
запобігання корупції» [9], навряд чи буде 
мати ефективний результат у повній мірі 
при такому підході до формування кадрів.

Політизація місцевого виборчого зако-
нодавства заважає обирати і якісний де-
путатський склад рад. Це також серйозна 
проблема, адже від депутатів ради, деле-
гованих представників громад, залежить 
взаємозв’язок жителів територіальних 
громад і органів публічної влади, ефек-
тивність у цілому місцевого самовряду-
вання. 

Таким чином, на нашу думку, законо-
давцям варто було б уважніше поставити-
ся до питання виборчого законодавства, 
за яким обираємо місцеві ради, деполіти-
зації служби в органах місцевого само-
врядування та виокремлення політичних 
посад. Крім того, необхідно передбачити 
системний підхід у кадровій політиці та 
законодавчо закріпити безперервність 
роботи посадових осіб місцевого само-
врядування. І тільки забезпечивши ста-
лий склад працівників, можна буде гово-
рити про організацію їх якісної роботи, 
реалізацію дієвої кадрової політики на 
місцях, удосконалення системи підготов-
ки, перепідготовки, підвищення кваліфі-
кації посадових осіб, службовців органів 
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місцевого самоврядування, депутатів міс-
цевих рад, запровадження професійних 
програм підготовки для органів місцевого 
самоврядування тощо.

Висновки і пропозиції. Підсумовуючи 
викладене, зазначимо, що це далеко не 
весь перелік проблем, що мають органи 
місцевого самоврядування напередодні 
децентралізації влади – однієї з найго-
ловніших реформ, яку необхідно втілити 
для подальшого успішного демократич-
ного розвитку нашої країни. Але навіть 
короткий огляд дозволяє зробити деякі 
висновки. 

Для розвитку місцевого самоврядуван-
ня та діяльності його органів протягом 
попередніх років було напрацьовано за-
конодавче та організаційне підґрунтя. За-
кладено конституційні засади місцевого 
самоврядування, ратифіковано Європей-
ську хартію місцевого самоврядування, 
прийнято низку базових нормативно-пра-
вових актів, які регулюють діяльність ор-
ганів місцевого самоврядування. Але ма-
ємо беззаперечний факт неефективного 
результату роботи. Для цього є декілька 
причин:

− диспропорція розподілу повнова-
жень між різними рівнями місцевих 

рад, надмірна централізація влади та 
фінансових ресурсів через делегування 
більшості повноважень органам виконав-
чої влади;

− наслідком такої політики є: нена-
дання місцевими радами територіальним 
громадам повного спектру соціальних та 
адміністративних послуг, які передбачені 
законодавством, та відтік населення з сіл 
та містечок до великих міст;

− збідніння громад сіл та містечок 
людськими ресурсами (населенням пра-
цездатного віку) тягне за собою цілий 
спектр проблем економічного та соціаль-
ного характеру, подолати які місцеві ради 
та їх громади самотужки неспроможні; 

− недосконалість виборчого законо-
давства (постійна його зміна), за яким 
обираються місцеві ради, надмірна полі-
тизація служби в органах місцевого са-
моврядування – суміщення політичних і 
адміністративних посад – призводить до 
проблем якості кадрового складу місце-
вих рад та депутатського корпусу;

− не рідкісним явищем в органах 
місцевого самоврядування є і прояви  
корупції.

З таким далеко не повним багажем 
проблем органи місцевого самоврядуван-
ня підійшли до важливих перетворень у 
нашому суспільстві – децентралізації вла-
ди, яка має докорінно змінити і їх діяль-
ність, і життя кожного громадянина нашої 
держави. Чи спроможні вони відповідаль-
но та успішно реалізувати такі важливі 
суспільству реформи? Які б не були в тому 
сумніви, маємо впевненість, що рушійна 
сила місцевого самоврядування – терито-
ріальна громада, яка вже показала свою 
здатність самомобілізуватися в складних 
життєвих обставинах, не залишить міс-
цеві ради, у разі такої необхідності, без 
поштовху до проведення реформаційних 
перетворень. І готовність чи неготовність 
представників органів місцевого само-
врядування прийняти нові, більш широкі 
повноваження, забезпечити їх ефективну 
реалізацію – це питання, яке вирішиться 
в процесі, навіть якщо будуть певні ка-
дрові втрати. Адже подальший демокра-
тичний розвиток нашої держави є незво-
ротнім.
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національному рівні окреслено сформовану систему органів державної влади й місце-
вого самоврядування, що займаються питаннями забезпечення прав дитини, а також 
протидії соціальному сирітству. Зазначено рівень територіальних громад та рівень не-
урядових організацій. Наголошено, що між різними рівнями органів опіки та піклування 
немає ієрархічної підпорядкованості, підзвітності, підконтрольності та належної взаємо-
дії. Однак, застосувавши принцип субсидіарності, можна уникнути дублювання повно-
важень та всіх протиріч.

Ключові слова: наддержавний рівень, національний рівень, регіональний рівень, 
місцевий рівень, рівень територіальної громади, рівень неурядових організацій, профі-
лактика соціального сирітства, субсидіарність.

Постановка проблеми. Одним із 
успадкувань радянської системи є досить 
розповсюджене переконання українсько-
го суспільства в тому, що головну відпо-
відальність за здоров’я, благополуччя та 
добробут дітей, особливо позбавлених 
батьківського піклування чи тих, що ма-
ють ризик бути його позбавленим, несе 
держава. Очевидним є те, що діюча систе-
ма органів виконавчої влади та місцевого 
самоврядування у сфері соціального захи-
сту дітей залишається нескоординованою, 
відповідальність розділена між різними 
центральними та місцевими органами ви-
конавчої влади. Тож розглянемо підходи 
багаторівневого управління щодо профі-
лактики соціального сирітства.

Аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. У своїх роботах науковці в різних 
аспектах висвітлюють тему соціального 
сирітства. Зокрема, сирітство як соціальну 
проблему, сирітство як предмет міждисци-
плінарного дослідження розглядає О. Тер-
новець, причини виникнення соціального 
сирітства – 

І. Галатир, Л. Кальченко, на необхід-
ність концентрації первинної профілак-
тики у місцевому самоврядуванні з залу-

ченням ресурсів органів виконавчої влади 
та громадських, благодійних організацій 
вказують М. Бутко та Ю. Харченко.

Не зважаючи на ґрунтовність наукових 
робіт, методи профілактики соціального 
сирітства в умовах формування багаторів-
невого управління в Україні є малодослі-
дженими.

Метою статті є дослідження профілак-
тики соціального сирітства в умовах бага-
торівневого управління.

Виклад основного матеріалу. На 
наддержавному рівні головним органом, 
що займається проблемами сиріт у світі, є 
ЮНІСЕФ – спеціалізована структура ООН, 
створена 11 грудня 1946 року, що є ос-
новною силою боротьби за права і свобо-
ди дитини, а також за краще життя для 
дітей. Маючи свої представництва майже 
у кожній країні світу, ЮНІСЕФ може про-
водити комплексну програму своєї діяль-
ності.

Увесь комплекс міжнародних правових 
стандартів щодо соціально-правового за-
хисту дітей охоплює міжнародний право-
захисний документ, який ратифікували 
практично всі країни світу – Конвенція 
про права дитини, ухвалена Генеральною 
Асамблеєю ООН 20 листопада 1989 р. на 
тридцяту річницю Декларації 1959 р.
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Україною Конвенція ООН про права ди-
тини ратифікована 27 лютого 1991 р. на 
підставі Постанови Верховної Ради Україн-
ської РСР «Про ратифікацію Конвенції про 
права дитини» від 27.02.1991 № 789-XII 
[11], яка наголошує: «Діти повинні зро-
стати в сімейному оточенні, а сім’ям мають 
бути надані необхідний захист і підтрим-
ка, адже тільки сімейне середовище здат-
не забезпечити дитині умови для повно-
цінного розвитку та дає шанс на щасливе 
майбутнє».

На національному рівні сформовано си-
стему органів державної влади й місцево-
го самоврядування, які займаються питан-
нями забезпечення прав дитини, а також 
протидії соціального сирітства. 

Відповідно до ст. 5 Закону України «Про 
охорону дитинства» [19] державну полі-
тику у сфері дитинства визначає Верхо-
вна Рада України як єдиний законодавчий 
орган. У тому ж законі України знайшли 
своє відображення і основні положення 
Конвенції, зокрема визначено, що охоро-
на дитинства в Україні – стратегічний за-
гальнонаціональний пріоритет, і з метою 
забезпечення реалізації прав дитини на 
життя, охорону здоров’я, освіту, соціаль-
ний захист та всебічний розвиток вста-
новлює основні засади державної політи-
ки у цій сфері.

Приймаючи закони, парламент створює 
правову базу для зміцнення сім’ї, захисту 
дітей та профілактики соціального сиріт-
ства. 

Парламентський контроль за додер-
жанням конституційних прав і свобод лю-
дини й громадянина та захист прав кож-
ного на території України, у тому числі і 
дітей, здійснюється Уповноваженим Вер-
ховної Ради з прав людини, якого призна-
чає та звільняє з посади Верховна Рада 
України. Крім того, при Уповноваженому 
Верховної Ради з прав людини діє пред-
ставник Уповноваженого з питань дотри-
мання прав дитини, недискримінації та 
гендерної рівності.

Згідно з Конституцією України [5] га-
рантом додержання Конституції, прав і 
свобод людини та громадянина є Прези-
дент України. Уповноважений Президента 
України з прав дитини при Президентові 
України [8] забезпечує здійснення Пре-

зидентом України конституційних повно-
важень щодо додержання конституційних 
прав дитини та виконання Україною між-
народних зобов’язань у цій сфері.

Кабінет Міністрів України [13] забезпе-
чує формування та реалізацію державної 
політики щодо охорони дитинства через 
розробку і здійснення відповідних цільо-
вих загальнодержавних програм. Одні-
єю з провідних цілей загальнодержавної 
програми «Національний план дій щодо 
реалізації Конвенції ООН про права ди-
тини» на період до 2016 р. є організація 
результативної роботи щодо запобігання 
соціального сирітства, реабілітації бездо-
глядних та безпритульних дітей, розвитку 
сімейних форм виховання дітей, позбавле-
них батьківського піклування, активізацію 
громади шляхом залучення її представни-
ків до планування змін в інтересах дітей 
та їх упровадження на місцевому рівні.

Координація та методологічне забезпе-
чення діяльності центральних та місцевих 
органів виконавчої влади та місцевого са-
моврядування у цій сфері покладено на 
Міністерство соціальної політики України 
(Мінсоцполітики).

До повноважень Мінсоцполітики відне-
сено забезпечення формування та реалі-
зації державної політики, зокрема у сфері 
праці та соціальної політики, з питань сім’ї 
та дітей, оздоровлення та відпочинку ді-
тей, усиновлення та захисту прав дітей, 
запобігання насильству в сім’ї [12]. 

До структури Міністерства належать 
Департамент захисту прав дітей та уси-
новлення, Департамент сімейної, гендер-
ної політики та протидії торгівлі людьми, 
Управління профілактики соціального си-
рітства, діяльність яких спрямована на за-
безпечення захисту прав, свобод та інте-
ресів дітей. 

На обласному, міському та районно-
му рівнях реалізацію державної політики 
у сфері захисту прав дітей, запобігання 
дитячій бездоглядності та безпритуль-
ності, координацію діяльності у сфері за-
хисту прав дитини забезпечують служби у 
справах дітей [16]. Обласні ради затвер-
джують, а місцеві державні адміністрації 
розробляють та здійснюють регіональні 
програми розвитку сімейних форм вихо-
вання та соціального захисту дітей, поз-
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бавлених батьківського піклування. За 
часи незалежності в Україні створені служ-
би, установи та дорадчі органи, основ-
ною функцією яких є захист прав дитини: 
служби у справах дітей, відділи у справах 
сім’ї та молоді, центри соціальних служб 
для сім’ї, дітей та молоді. На сьогодні спе-
ціальні установи для дітей та громадські 
формування підпорядковані різним орга-
нам державної влади [20]. 

Дітям, які опинились у складних життє-
вих обставинах, для надання послуг тим-
часового перебування є центри соціаль-
но-психологічної реабілітації дітей. Однак, 
незважаючи на свій потужний потенціал у 
наданні дітям індивідуальної психологіч-
ної та коригувальної допомоги, ці заклади 
є малочисельними і знаходяться віддале-
но від місця проживання дітей. Пройшов-
ши курс реабілітації, дитина повертається 
до батьків, де залишаються ті ж проблеми, 
які були до перебування дитини в закла-
ді. Це з часом викликає необхідність пов-
торного ізолювання дитини від сім’ї [6]. Як 
правило, діти, що проживають у малоза-
безпечених сім’ях, ризикують потрапити 
до інтернатних закладів за заявою батьків 
у зв’язку з неспроможністю задовольнити 
їх потреби через бідність чи безробіття. 
Перебування дітей у спеціалізованих за-
кладах розглядається батьками як єдина 
можливість для їх дитини отримати належ-
ні соціально-бутові умови, медичну допо-
могу та освіту, що є великою помилкою, 
оскільки між батьками та дітьми руйну-
ються родинні зв’язки.

Соціальні послуги, що не передбачають 
вилучення дитини із сім’ї, надаються цен-
трами соціальних служб для сім’ї, дітей та 
молоді [3]. Проте такі центри функціону-
ють на рівні області, району та міста. На-
томість заклади базової, первинної ланки 
– на рівні сільської та селищної громади 
– відсутні. Таким чином, сім’я, яка опини-
лась у складних життєвих обставинах, що 
проживає на території села або селища, 
може отримати соціальні послуги лише на 
рівні району, а не в конкретній громаді. 
Тож відсутність кваліфікованих послуг із 
підтримки батьківства за місцем прожи-
вання, бідність та безробіття призводять 
до того, що діти вилучаються з таких сі-
мей або батьки самостійно влаштовують їх 

в інтернати. І це доводить Уповноважений 
із прав дитини: станом на 01.01.2013 р.  
в інтернатних закладах перебувало  
117 600 дітей (1,5% дитячого населен-
ня України), з них лише 13,5 тис. (11%), 
тобто кожен десятий, має статус дити-
ни-сироти або дитини, позбавленої бать-
ківського піклування, решта – за заявами 
батьків [4, с. 3].

Отже, з 90-х років минулого століття та 
до сьогодні соціальна робота з дітьми в 
Україні у різних інституціях організовува-
лась в основному за вертикальним прин-
ципом «згори–донизу»: від розпоряджень 
міністерств та відомств до практичної ре-
алізації на місцях наказів та інструкцій 
щодо організації роботи, які готувалися, 
здебільшого, з метою вирішення загаль-
нодержавних соціальних проблем. При 
цьому часто не бралися до уваги пробле-
ми певного регіону та можливості терито-
ріальних громад щодо їх вирішення. Зва-
жаючи на це, робота з дітьми на місцях 
не завжди була результативною, оскільки 
вона базувалася не на потребах членів 
територіальних громад або спільнот, а на 
пріоритетах державної соціальної політи-
ки [9, ст. 5].

Головні труднощі сформованої відпо-
відної структури державних інституцій, 
яким делеговані різні функції вирішення 
проблем дитинства, визначаються такими 
ознаками: 

– розпорошеність функцій між різними 
інституціями;

– незадовільна координація зусиль 
щодо конкретної проблеми або дитини; 

– відсутність оцінки ефективності робо-
ти через розпорошеність бюджетних пото-
ків та використання різними галузями для 
аргументації доцільності витрат різних ін-
дикаторів як стосовно дітей у цілому, так 
і щодо складових соціальної проблеми зо-
крема.

Очевидно, що в Україні базовою при 
вирішенні соціальних проблем є інститу-
ційна модель, яка передбачає створення 
закладів і фінансування їх діяльності за 
рахунок Державного бюджету. Як слушно 
зазначає 

Є.О. Парамонов, система державних 
органів та установ, які опікуються права-
ми дитини в Україні, є нестабільною і пе-
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ребуває у постійному русі. Вона змінюєть-
ся, переформовується залежно від вимог 
часу та бачення означених питань керів-
ництвом держави [7]. 

Створені заклади, як правило, орга-
нізовують свою роботу згідно з розпоря-
дженнями та інструкціями відповідних 
міністерств та відомств, що ускладнює ви-
рішення окремих соціальних проблем тих 
цільових груп, які безпосередньо прожи-
вають у конкретній територіальній грома-
ді. Однак із прийняттям Закону України 
«Про місцеве самоврядування» запрова-
джена модель – соціальна робота в гро-
маді, з використанням індивідуальних та 
групових методів роботи. Оскільки вище-
зазначеним Законом передбачено залу-
чення громадськості до активної участі у 
вирішенні питань територіальної громади, 
пошук шляхів їх вирішення у співпраці з 
різними організаціями та структурами, які 
працюють на місцевому рівні та з метою 
організації результативної роботи з профі-
лактики соціального сирітства, вдоскона-
лення системи соціальної роботи з сім’ями, 
що мають дітей і перебувають у складних 
життєвих обставинах, то очевидно, що ор-
ганізація такої роботи на місцях безпереч-
но потребує ресурсів.

Розглядаючи рівень територіальних 
громад, соціальний захист та захист прав 
дітей забезпечують органи опіки та піклу-
вання, якими відповідно до цивільного 
законодавства є районні державні адмі-
ністрації, виконавчі органи міських, ра-
йонних у містах, сільських, селищних рад. 
Органи опіки та піклування мають такі 
повноваження: а) згідно з п. 7 ст. 32 Зако-
ну України «Про місцеве самоврядування в 
Україні» [15] у віданні виконавчих органів 
сільських, селищних, міських рад є органі-
зація роботи щодо запобігання бездогляд-
ності неповнолітніх, а відповідно до ст. 22 
Закону України «Про місцеві державні ад-
міністрації» [14] визначена функція щодо 
реалізації державної політики в галузі ма-
теринства і дитинства; б) відповідно до 
ст. 11 Закону України «Про забезпечення 
організаційно-правових умов соціального 
захисту дітей-сиріт та дітей, позбавлених 
батьківського піклування» [10] ці органи 
провадять діяльність із надання стату-
су дитини-сироти та дитини, позбавленої 

батьківського піклування, влаштування 
дітей-сиріт та дітей, позбавлених батьків-
ського піклування, встановлення опіки та 
піклування над дітьми-сиротами та дітьми, 
позбавленими батьківського піклування, 
із захисту особистих, майнових та житло-
вих прав дітей. 

Сімейний кодекс України надає повно-
важення органам опіки та піклування, у 
тому числі рівня сільських та селищних 
рад, щодо підготовки позовів про поз-
бавлення батьківських прав, відібрання 
дітей, вирішення питань негайного віді-
брання дітей. Закон України «Про охоро-
ну дитинства» (ст. 5) покладає на місце-
ві органи виконавчої влади та місцевого 
самоврядування забезпечення контролю 
за дотриманням в ігрових залах, комп’ю-
терних клубах, відеотеках, дискотеках, 
інших розважальних закладах та громад-
ських місцях правопорядку та етичних 
норм стосовно дітей. Закон України «Про 
соціальні послуги» поряд з іншими орга-
нами визначає орган опіки та піклуван-
ня як уповноважений орган, що здійснює 
соціальну роботу з сім’ями, дітьми та мо-
лоддю [18]. Закон України «Про попере-
дження насильства в сім’ї» (ст. 3) серед 
органів та установ, на які покладається 
здійснення заходів із попередження на-
сильства в сім’ї, визначає орган опіки та 
піклування [17]. 

Повноваження органів опіки та піклу-
вання у сфері захисту прав дітей, зали-
шених без батьківського піклування, 
дітей-сиріт та дітей, позбавлених бать-
ківського піклування, детально визначе-
ні Постановою Кабінету Міністрів України 
від 24 вересня 2008 р. № 866 «Питання 
діяльності органів опіки та піклування, 
пов’язані із захистом прав дитини» [6]. 
Цей нормативно-правовий акт розподіляє 
сфери компетенції щодо захисту дітей цієї 
категорії між районними державними ад-
міністраціями та сільськими і селищними 
радами. Для допомоги в роботі органів 
опіки та піклування районних державних 
адміністрацій, виконавчих органів місь-
ких, районних у містах рад створюються 
комісії з питань захисту прав дитини, які 
мають консультативно-дорадчі функції. 
Діяльність цих дорадчих органів регулю-
ється відповідним типовим положенням, 
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затвердженим вищезазначеною постано-
вою Кабінету Міністрів України.

Рівень неурядових організацій – це 
благодійні фонди, товариства, громад-
ські об’єднання, приватні соціальні служ-
би, відділення міжнародних організацій 
тощо, які сформовані на принципах до-
бровільності, не мають на меті отримання 
прибутку, незалежні та не підпорядкова-
ні урядовим структурам, захищають інте-
реси окремих груп людей відповідно до 
статуту. 

Діяльність недержавних організацій, які 
займаються питаннями в інтересах дітей, 
відрізняється своїми програмами, напря-
мами роботи, завданнями та подекуди не 

співпрацюють між собою та з ЮНІСЕФ, що 
часом призводить до дезорганізації й ду-
блювання функцій. До того ж, опосеред-
ковано впливають на процес управління 
щодо профілактики соціального сирітства.

Як бачимо, щодо профілактики соціаль-
ного сирітства використовуються підходи 
багаторівневого управління, які зображе-
ні на рис. 1.2 (розроблений автором).

Люди в багатьох країнах світу через 
особистий досвід прийшли до висновку, 
що їхні проблеми неможливо вирішити 
лише завдяки зовнішнім ресурсам, таким, 
як державні заклади та міжнародні про-
екти. Необхідно усвідомити той факт, що 
територіальні громади можуть вирішувати 

Рис. 1.2. Підходи багаторівневого управління 
щодо профілактики соціального сирітства в Україні
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проблеми та досягати значних позитивних 
змін, використовуючи внутрішні ресурси, 
такі як стосунки між людьми, що мешка-
ють в одному будинку або на одній вули-
ці, небайдуже ставлення людей один до 
одного та оточуючого середовища, наяв-
ність місцевого бізнесу і т. д.

У будь-якому суспільстві існують так 
звані соціальні контракти. Соціальний 
контракт – це базовий консенсус щодо 
загальних цінностей, прийнятних для су-
спільства. Соціальні контракти опису-
ють систему норм поведінки, привілеїв та 
обов’язків, якої повинен дотримуватися 
кожен член суспільства [2]. Наприклад, 
відповідальність батьків за життя дітей, 
дорослих дітей – за умови життя своїх 
стареньких батьків, повага до дорослих із 
боку дітей.

Проведений нами аналіз свідчить, що 
між державою і населенням на даний час 
не існує базового соціального контракту 
про взаємодопомогу дітям і сім’ям: дер-
жава багато декларує і мало надає, а 
населення чекає, поки у держави знай-
дуться можливості задовольнити всі його 
потреби. 

Допомогти у вирішенні проблеми неза-
безпечення необхідними ресурсами відпо-
відних державних зобов’язань може роз-
поділ компетенції і владних повноважень 
між органами державної влади і структу-
рами громадянського суспільства. Такий 
розподіл успішно працює в розвинутих 
країнах і відомий як принцип субсидіарної 
відповідальності або субсидіарності.

Субсидіарність у світовій практиці – це 
законодавче врегулювання взаємодії дер-
жавних і недержавних структур, що пе-
редбачає надання переваги суспільним 
(громадським) інститутам перед держав-
ними у фінансуванні соціальної сфери. 
Держава шукає в громадському секторі 
виконавців соціальних програм і лише за 
їх відсутності створює державні установи. 
За наявності кількох громадських пропо-
зицій державні інституції, що забезпечу-
ють соціальну сферу, проводять конкурс і 
фінансують найперспективніші з них [1].

Принцип субсидіарностї базується на 
двох рівнях. Основний – усвідомлена від-
повідальність громадянина перед собою і 
своєю родиною. Додатковий – суспільна 

відповідальність за громадянина та його 
родину, коли ресурси передаються на той 
рівень організації суспільства, що най-
більш пристосований до здійснення різних 
суспільних завдань. Це визначає найваж-
ливіші політичні риси держави: розвиток 
місцевого самоврядування; перерозподіл 
відповідальності за формування добробу-
ту родини від держави до самої родини; 
толерантне ставлення до інших людей, 
родин.

Висновки і пропозиції. Таким чином:
– ЮНІСЕФ – спеціалізована структу-

ра ООН, що займається проблемами сиріт 
у світі, проводячи комплексну програму 
своєї діяльності;

– законодавча влада та центральні ор-
гани виконавчої влади створюють правову 
базу, умови та механізми соціально-пра-
вового захисту дітей, у тому числі дітей, 
позбавлених батьківського піклування, 
визначають основні напрями державної 
політики у цій сфері; 

– система органів опіки та піклування в 
Україні складається з трьох рівнів: 

– районний рівень – районні державні 
адміністрації; 

– міський (районний у місті) рівень – 
виконавчі комітети міських, районних у 
містах рад; 

– рівень села, селища – виконавчі комі-
тети сільських, селищних рад. 

Між різними рівнями органів опіки та 
піклування немає ієрархічної підпоряд-
кованості, підзвітності, підконтрольності 
та належної взаємодії. Залежно від рів-
ня, ці органи мають різний обсяг повно-
важень, хоча спостерігається часткове 
дублювання функцій, що призводить до 
конфлікту компетенції між органами опі-
ки та піклування виконавчого рівня вла-
ди та органів місцевого самоврядування. 
Так, найбільшим обсягом повноважень у 
прийнятті рішень відносно дітей наділені 
районні державні адміністрації. На рівні 
територіальних громад таким же обсягом 
повноважень наділені лише виконавчі ко-
мітети міст обласного значення. Однак за-
стосувавши принцип субсидіарності, мож-
на уникнути дублювання повноважень та 
всіх протиріч. Зокрема, необхідно здійс-
нити реорганізацію на регіональному та 
місцевому рівнях – служб у справах дітей, 
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центрів соціальних служб для сім’ї, дітей 
та молоді. Департаменти (відділи та сек-
тори) сім’ї, молоді та спорту об’єднати у 
Служби у справах сім’ї та дітей. На рівні 
сільських та селищних рад запровадити 
штатну посаду спеціаліста з профілактики 
соціального сирітства.

Важливою проблемою взаємодії з гро-
мадськістю на місцевому рівні залиша-
ється технологізація надання соціальних 
послуг у територіальних громадах. Таким 
чином, необхідно розробити механізм лі-
цензування соціальних послуг для недер-
жавних суб’єктів згідно з Законом Украї-
ни «Про соціальні послуги». Більше того, 
переважна частина працівників органів 
місцевого самоврядування не може ствер-
джувати, що на рівні їхніх організацій, які 
займаються профілактикою соціального 
сирітства, існує конкретний перелік соці-
альних послуг, які надаються, та відповід-
ний перелік їхніх споживачів. Тому про-
цеси взаємодії потребують пожвавлення 
шляхом запровадження сучасних форм 
управління.
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Ящук Л. П. Профилактика социального сиротства в условиях формирования 
многоуровневого управления в Украине

В статье рассматриваются подходы многоуровневого управления по профилактике 
социального сиротства. В частности, проанализировано надгосударственный уровень, 
а именно деятельность специализированной структуры ООН – ЮНИСЕФ, занимающей-
ся проблемами сирот в мире. На национальном уровне сформирована система органов 
государственной власти и местного самоуправления, которые занимаются вопросами 
обеспечения прав ребенка, а также противодействия социальному сиротству. Опре-
делен уровень территориальных общин и уровень неправительственных организаций. 
Отмечено, что между различными уровнями органов опеки и попечительства нет ие-
рархической подчиненности, подотчетности, подконтрольности и должного взаимодей-
ствия. Однако, применив принцип субсидиарности, можно избежать дублирования пол-
номочий и всех противоречий.

Ключевые слова: надгосударственный уровень, национальный уровень, регио-
нальный уровень, местный уровень, уровень территориальной общины, уровень непра-
вительственных организаций, профилактика социального сиротства, субсидиарность.

Yashchuk L. The prevention of social orphanage in conditions of multilevel  
governance formation in Ukraine

The article deals with multilevel governance approaches on prevention of social orphan-
age. In particular article analyzes supranational level especially UN specialized activities 
structure – UNICEF, which dealing with problems of orphans in world. On national level, it 
outlines and forms system of state and local self-government bodies, which dealing with 
questions ensuring child rights in counteracting of social orphanage. It points level of ter-
ritorial community and level of NGO. The article also outlines that among different levels 
of guardianship there are no hierarchical subordination, accountability, controllability and 
proper cooperation. However, by applying of subsidiarity principle it can be avoided by du-
plication of powers and all contradictions.

Key words: supranational level, national level, regional level, local self-government 
body level, level of territorial community, level of NGO, prevention of social orphanage, 
subsidiarity.
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програмного забезпечення та інноваційних технологій 
Інституту підвищення кваліфікації керівних кадрів 

Національної академії державного управління при Президентові України

РОЗВИТОК ЕЛЕКТРОННОГО ВРЯДУВАННЯ 
НА ДЕРЖАВНІЙ СЛУЖБІ: СТАН ТА ПЕРСПЕКТИВИ

У статті досліджується проблема розвитку електронного врядування на державній 
службі з урахуванням європейських стандартів та відповідно до нового Закону України 
«Про державну службу». Визначено основні міжнародні договори і угоди з питань елек-
тронного врядування, ратифіковані Україною, та прийнято відповідно до них вітчизняні 
нормативно-правові акти. Проаналізовано Закон України «Про державну службу» щодо 
механізмів упровадження електронного врядування на державній службі. Внесено про-
позиції щодо подальшого розвитку електронного врядування на державній службі.

Ключові слова: інформаційне суспільство, інформаційні технології, електронний 
уряд, електронна взаємодія, електронний документообіг, електронний цифровий під-
пис, електронні послуги, державні службовці, проходження державної служби, євро-
пейські стандарти. 

Постановка проблеми. Одним із го-
ловних пріоритетів України є прагнення 
побудувати орієнтоване на інтереси лю-
дей, відкрите для всіх і спрямоване на 
розвиток інформаційне суспільство, в яко-
му кожен міг би створювати і накопичу-
вати інформацію та знання, мати до них 
вільний доступ, користуватися і обмінюва-
тися ними, щоб надати можливість кожній 
людині повною мірою реалізувати свій по-
тенціал, сприяючи суспільному і особисто-
му розвиткові та підвищуючи якість життя 
[41]. Електронне урядування є одним з 
інструментів розвитку інформаційного су-
спільства, впровадження якого сприятиме 
створенню умов для відкритого і прозоро-
го державного управління [48]. 

З метою побудови прозорої системи 
державного управління, створення про-
фесійного інституту державної служби, за-
безпечення її ефективності однією з пер-

шочергових реформ – Стратегією сталого 
розвитку «Україна – 2020» – визначено 
реалізацію реформи державного управ-
ління. Її результатом має стати створення 
ефективної, прозорої, відкритої та гнучкої 
структури публічної адміністрації із засто-
суванням новітніх інформаційно-комуні-
кативних технологій (е-урядування), що 
здатна виробляти і реалізовувати цілісну 
державну політику, спрямовану на сус-
пільний сталий розвиток і адекватне реа-
гування на внутрішні та зовнішні виклики 
[47].

Аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. В умовах європейської інтеграції 
України, яка сприяє розвитку громадян-
ського суспільства та адаптації держав-
ної служби до європейських стандартів, 
питання впровадження в органах дер-
жавної влади електронного врядування 
є надзвичайно актуальним. Цій пробле-
мі присвячені дослідження В.М. Бабає-
ва, М.М. Новікової, С.О. Гайдученко [1],  
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В.М. Дрешпака, О.А. Вискуба [9], В.В. Єга- 
нова [10] та багатьох інших. 

Разом із тим, незважаючи на великий 
науковий інтерес до зазначеного питання, 
проблема розвитку електронного вряду-
вання на державній службі України потре-
бує подальших досліджень з урахуванням 
європейських стандартів та відповідно до 
вимог нового Закону України «Про дер-
жавну службу».

Мета статті. Головною метою цієї ро-
боти є дослідження проблеми розвитку 
електронного врядування на державній 
службі України з урахуванням європей-
ських стандартів та відповідно до нового 
Закону України «Про державну службу».

Виклад основного матеріалу. Запро-
вадження технологій електронного уряду-
вання було визначено Стратегією держав-
ної кадрової політики на 2012–2020 роки 
одним із першочергових завдань для мо-
дернізації державної служби [46].

Електронне урядування – форма орга-
нізації державного управління, яка сприяє 
підвищенню ефективності, відкритості та 
прозорості діяльності органів державної 
влади та органів місцевого самоврядуван-
ня з використанням інформаційно-теле-
комунікаційних технологій для формуван-
ня нового типу держави, орієнтованої на 
задоволення потреб громадян. Головною 
складовою електронного урядування є 
електронний уряд – єдина інфраструкту-
ра міжвідомчої автоматизованої інформа-
ційної взаємодії органів державної влади 
та органів місцевого самоврядування між 
собою, з громадянами і суб’єктами госпо-
дарювання [48]. 

На сьогодні розвиток електронного 
урядування в Україні спрямований на: за-
безпечення захисту прав громадян на до-
ступ до державної інформації; залучення 
громадян до участі в управлінні держав-
ними справами; вдосконалення технології 
державного управління; підвищення яко-
сті управлінських рішень; подолання «ін-
формаційної нерівності», зокрема шляхом 
створення спеціальних центрів (пунктів) 
надання інформаційних послуг, центрів 
обслуговування населення (кол-центрів), 
веб-порталів надання послуг; організації 
надання послуг громадянам і суб’єктам 
господарювання в електронному вигляді 

з використанням Інтернету та інших за-
собів, насамперед за принципом «єдиного 
вікна»; надання громадянам можливості 
навчатися протягом усього життя; депер-
соніфікацію надання адміністративних по-
слуг із метою зниження рівня корупції в 
державних органах; організацію інформа-
ційної взаємодії органів державної влади 
та органів місцевого самоврядування на 
базі електронного документообігу з вико-
ристанням електронного цифрового під-
пису; забезпечення передачі і довгостро-
кового зберігання електронних документів 
у державних архівах, музеях, бібліотеках, 
підтримка їх в актуалізованому стані та 
надання доступу до них [48]. 

Становленню та розвитку в Україні 
електронного врядування передувала ве-
лика робота, спрямована на вивчення між-
народного досвіду і адаптацію вітчизняної 
інформаційної системи до європейських 
стандартів електронного врядування та 
розробку відповідної нормативно-право-
вої бази. 

Зокрема, серед основних міжнародних 
договорів і угод, які були ратифіковані 
Україною, слід зазначити Окінавську хар-
тію глобального інформаційного суспіль-
ства, прийняту лідерами країн G8 22 лип-
ня 2000 року [16]; Директиву 1999/93/
ЄС Європейського парламенту та Ради 
«Про систему електронних підписів, що 
застосовується в межах Співтовариства» 
від 13 грудня 1999 року [7]; Декларацію 
про європейську політику у галузі нових 
інформаційних технологій, прийняту Ко-
мітетом міністрів Ради Європи 06 травня 
1999 року [3]; Типовий закон ЮНІСІТ-
РАЛ «Про електронні підписи», прийнятий 
Комісією ООН 05 липня 2001 року [54]; 
Рекомендації Комітету Міністрів Ради Єв-
ропи державам-учасникам з електронної 
демократії (в яких визначені такі сектори 
(напрями) е-демократії, як: е-парламент, 
е-законотворення, е-голосування, е-пра-
восуддя, е-медіація (досудове вирішення 
спорів), е-навколишнє середовище (еко-
логія), е-вибори, е-референдум, е-ініціа-
тиви, е-голосування, е-консультації, е-пе-
тиції, е-політичні компанії, е-опитування) 
[52] та інші [6; 8; 14]. 

Впроваджуючи європейські стандарти 
електронного врядування Україною було 
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прийнято цілу низку нормативно-правових 
актів, основними з яких є закони України: 
«Про інформацію» (1992 р.) [39], «Про 
Національну програму інформатизації» 
(1998 р.) [40], «Про електронні документи 
та електронний документообіг» (2003 р.)  
[23]; «Про електронний цифровий під-
пис» (2003 р.) [25]; «Про основні заса-
ди розвитку інформаційного суспільства 
в Україні на 2007−2015 роки» (2007 р.)  
[41]; «Про захист персональних даних» 
(2010 р.) [38]; «Про доступ до публічної 
інформації» (2011 р.) [22]; «Про адміні-
стративні послуги» (2012 р.) [17]; «Кон-
цепція розвитку електронного урядування 
в Україні» [48] та інші [4; 5; 18; 20; 24; 
27–37; 45; 47; 50; 51]. 

Фактично розбудова майбутньої «елек-
тронної держави Україна» відбувається 
сьогодні на основі низки відокремлених 
національних проектів, яким можна дати 
умовні назви: 1) «Інформаційна відкри-
тість органів державної влади», що вклю-
чає проекти: е-присутність; відкритий 
уряд; е-доступ до публічної інформації; 
2) «Е-взаємодія в системі державної вла-
ди»; 3) «Е-послуги»; 4) «Е-консультації 
з громадськістю» з проведення е-обгово-
рень проектів нормативно-регуляторних 
актів [1].

Із метою розвитку електронного вряду-
вання на місцевому рівні впроваджують-
ся проекти «Електронний регіон», ство-
рюються регіональний віртуальний офіс 
надання електронних адміністративних 
послуг, регіональна мережа інформацій-
но-ресурсних центрів «Відкрита влада» 
тощо [9]. 

Варто зазначити, що новий виток роз-
витку процесу електронного урядування в 
Україні розпочався в 2015 році після ра-
тифікації Угоди про асоціацію між Украї-
ною, з однієї сторони, та Європейським 
Союзом, Європейським співтовариством з 
атомної енергії і їхніми державами-члена-
ми – з іншої (далі – Угода про асоціацію 
між Україною та ЄС) [44], прийняття Угоди 
про коаліцію депутатських фракцій у Вер-
ховній Раді України восьмого скликання 
(далі – Коаліційна угода) (2014 рік) [55], 
Програми діяльності Кабінету Міністрів 
України [42] та схвалення Стратегії стало-
го розвитку «Україна – 2020» [47]. 

Для запровадження електронного уря-
дування на державній службі Програ-
мою діяльності Кабінету Міністрів України 
було передбачено: запровадження на-
дання електронних безконтактних послуг 
(2015–2016 роки); електронну ідентифі-
кацію та електронний підпис громадянина  
(до 2017 року); відмову від паперово-
го документообігу (2015–2016 роки); 
розроблення та сприяння прийняттю 
закону про єдину систему електронної 
взаємодії (2015 рік); розроблення та спри-
яння прийняттю закону про відкриті дані  
(2015 рік), а також створення Єдиного 
електронного реєстру декларацій про май-
но, доходи, витрати і зобов’язання фінан-
сового характеру державних службовців 
(2015 рік), відкриття інформації про кін-
цевих вигодонабувачів юридичних осіб та 
інформації про зареєстровані права на не-
рухоме майно (майнові реєстри) (2015 рік)  
тощо [42].

На сьогодні в Україні створено урядо-
вий веб-портал, органами державної вла-
ди всіх рівнів утворено офіційні веб-сайти 
(веб-сторінки) та розпочато роботу з упро-
вадження електронного документообігу, 
IP-телефонії, створення е-громадської 
приймальні; запроваджується цифровий 
підпис, здійснюється робота щодо видан-
ня сертифікатів ключів; запроваджено 
надання звітності у електронній формі, 
зокрема розроблено та впроваджено про-
грамне забезпечення «Єдине вікно подан-
ня електронної звітності» [11]; започатко-
вано процес надання органами державної 
влади електронних послуг; створюються 
електронні бази даних, єдині державні 
електронні реєстри, у тому числі створе-
но Національний реєстр електронних ін-
формаційних ресурсів [15], веб- портал 
«Е-демократія» [2], Єдиний державний 
веб-портал відкритих даних [12] та Єди-
ний державний портал адміністративних 
послуг [13], система електронної взаємо-
дії органів виконавчої влади (СЕВ ОВВ) 
[53], проводяться інтернет-конференції, 
відео-конференції з громадськістю тощо.

Крім того, Законом України від 09 квіт-
ня 2015 року № 319-VIII [18] внесено 
зміни до деяких законів України щодо до-
ступу до публічної інформації у формі від-
критих даних; розпорядженням Кабінету 
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Міністрів України від 23 грудня 2015 р.  
№ 1428-р схвалено Концепцію створення 
національної системи ідентифікації гро-
мадян України, іноземців та осіб без гро-
мадянства [50]; внесено зміни до Закону 
України «Про звернення громадян» щодо 
запровадження електронного звернення 
та електронної петиції як дієвого механіз-
му співпраці влади та суспільства [20]; за-
тверджено Порядок розгляду електронної 
петиції, адресованої Кабінету Міністрів 
України [34]; розроблено проект закону 
України «Про єдину систему електронної 
взаємодії» [26] та проект розпорядження 
Кабінету Міністрів України «Про схвален-
ня Концепції розвитку системи надання 
електронних послуг в Україні» [49].

Також важливим кроком для розвитку 
електронного врядування в Україні стало 
прийняття Закону України «Про публіч-
ні закупівлі» [43], який передбачає вве-
дення електронної системи ProZorro для 
забезпечення ефективного та прозорого 
здійснення закупівель, створення конку-
рентного середовища у сфері публічних 
закупівель, запобігання проявам корупції 
у цій сфері та розвитку добросовісної кон-
куренції, а також прийняття Закону Украї-
ни «Про внесення змін у деякі законодавчі 
акти України щодо особливостей надання 
посадовими особами декларацій про май-
но, доходи, витрати і зобов’язання фінан-
сового характеру в 2016 році» [19] щодо 
запровадження електронного деклару-
вання тощо.

Тобто розвиток е-врядування на дер-
жавній службі в Україні здійснюється зав-
дяки створеним правовим засадам для 
його повноцінного функціонування.

Важливо відмітити, що основні засади 
розвитку електронного врядування щодо 
забезпечення прозорості та підзвітно-
сті державної служби перед суспільством 
враховані у новій редакції Закону України 
«Про державну службу» [21]. 

Зокрема, відповідно до статті 16 Закону 
України «Про державну службу» засідання 
Комісії з питань вищого корпусу державної 
служби проводяться прозоро, оголошення 
про їх проведення, порядок денний, про-
токоли таких засідань та висновки Комісії 
оприлюднюються на офіційному веб-сай-
ті Кабінету Міністрів України; статтею 23 

Закону передбачено оприлюднення ін-
формації про вакантну посаду державної 
служби та оголошення про проведення 
конкурсу на офіційних веб-сайтах дер-
жавного органу, в якому проводиться кон-
курс, а статтею 28 – оприлюднення інфор-
мації про переможця конкурсу; відповідно 
до статті 45 Закону публічний звіт керів-
ника органу виконавчої влади, а саме ін-
формація про проведення публічного звіту 
керівника органу виконавчої влади розмі-
щується не пізніше, як за тиждень до зві-
ту та після нього на офіційному веб-сайті 
відповідного органу виконавчої влади та в 
засобах масової інформації [21]. 

Висновки і пропозиції. Таким чи-
ном, розвиток електронного врядування 
на державній службі здійснюється відпо-
відно до вимог європейських стандартів 
і спрямований на широке застосування 
інформаційних комп’ютерних технологій 
для забезпечення відкритості і прозорості 
державної служби.

Відповідно до Закону України «Про дер-
жавну службу» [21] електронне вряду-
вання на державній службі орієнтоване на 
розширення спектру інформації стосовно 
вакантних посад державних службовців, 
відомостей про претендентів для роботи 
на посадах державних службовців; забез-
печення функціонування інформаційної 
системи з питань добору кадрів і обліку 
проходження служби державними службов-
цями, підвищення рівня їх професійної ком-
петентності, що сприятиме як підвищенню 
ефективності діяльності державних служ-
бовців, так і державної служби в цілому.

Разом із тим, електронне врядування 
на державній службі пропонуємо також 
застосовути:

1) у діяльності Національного агент-
ства України з питань державної служби 
(з урахуванням статті 13 Закону України 
«Про державну службу»), а саме:

– забезпечення Національним агент-
ством України з питань державної служби 
ведення і оприлюднення єдиного електро-
нного переліку вакантних посад держав-
ної служби в державних органах та пере-
можців конкурсів;

– направлення державним органам та 
їх посадовим особам електронних вимог 
про скасування рішень таких органів із 
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питань державної служби, які суперечать 
законодавству в частині реалізації грома-
дянами права на державну службу та оп-
рилюднення їх на офіційному веб-сайті;

– надання онлайн методичної допомо-
ги службам управління персоналом у дер-
жавних органах;

– проведення онлайн моніторингу  
вакантних посад державної служби кате-
горії «А»;

– ведення електронного обліку дер-
жавних службовців категорії «А», строк 
повноважень яких закінчується, а також 
тих, які після звільнення не працевлаш-
товані в установленому порядку, але не 
довше одного року з дня закінчення стро-
ку призначення на посаду;

2) під час проведення конкурсу на за-
міщення вакантних посад державних 
службовців (за умови ідентифікації особи 
та наявності цифрового підпису), а саме 
запровадивши подання претендентом 
електронної заяви на участь у конкурсі, 
засвідченої цифровим підписом; подання 
копій документів шляхом їх сканування 
та направлення в електронному вигляді; 
проведення електронного тестування та 
оприлюднення його результатів на офіцій-
ному веб-сайті органу; проведення спів-
бесіди у режимі онлайн та оприлюднен-
ня її результатів на офіційному веб-сайті 
органу; розв’язання ситуаційних завдань 
у режимі онлайн та оприлюднення їх ре-
зультатів на офіційному веб-сайті органу 
(крім категорії «В»);

3) під час проходження державної 
служби, а саме, запровадивши проведен-
ня електронного щорічного оцінювання 
результатів службової діяльності держав-
ного службовця; дистанційного навчан-
ня; електронну індивідуальну програму 
підвищення рівня професійної компетент-
ності державного службовця, електронні 
документи про підвищення кваліфікації 
державних службовців (за професійни-
ми програмами, програмами тематичних 
короткострокових семінарів, програмами 
тематичних постійно діючих семінарів, 
тренінгів, самоосвіти); електронне на-
ставництво; формування та ведення елек-
тронної дисциплінарної справи; 

4) у кадровому діловодстві – оновивши 
комп’ютерну систему обліку державних 

службовців «Картка» в рамках єдиної дер-
жавної комп’ютерної системи «Кадри» та 
запровадивши: електронну особову спра-
ву державного службовця, електронне по-
свідчення особи державного службовця та 
електронне пенсійне посвідчення, електро-
нну посадову інструкцію державного служ-
бовця, електронну трудову книжку (раніше 
вже був запропонований проект закону, 
який передбачає скасування трудових кни-
жок), відповідні електронні журнали обліку 
(наказів по відрядженнях, по відпустках, по 
особовому складу), забезпечивши веден-
ня електронного штатного розкладу, елек-
тронного табельного обліку робочого часу, 
електронної кадрової звітності, електронної 
номенклатури справ, розробивши електро-
нну програму для автоматичного обчислен-
ня стажу державної служби. 

Крім того, з метою виконання Рекомен-
дацій парламентських слухань на тему: 
«Реформи галузі інформаційно-комуніка-
ційних технологій та розвиток інформа-
ційного простору України» від 31 березня 
2016 року № 1073-VIII [45] та для ефек-
тивного розвитку електронного врядуван-
ня на державній службі необхідно:

– звернути увагу на цифрову грамот-
ність державних службовців та забезпечи-
ти підвищення їх кваліфікації за програ-
мами відповідних тренінгів;

– забезпечити впровадження на дер-
жавній службі міжнародних (ISO) та єв-
ропейських стандартів групи «Information 
technology-Learning, education and 
training» (Інформаційні технології для 
навчання, освіти і тренінгу);

– розробити стандарти ІКТ-компетент-
ності учасників навчального процесу (для 
державних службовців та посадових осіб 
місцевого самоврядування).
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Прудиус Л. В. Развитие электронного управления на государственной  
службе: состояние и перспективы

В статье исследуется проблема развития электронного управления на государствен-
ной службе с учетом европейских стандартов и в соответствии с новым Законом Укра-
ины «О государственной службе». Определены основные международные договоры и 
соглашения по вопросам электронного управления, ратифицированы Украиной, а так-
же приняты в соответствии с ними отечественные нормативно-правовые акты. Проана-
лизирован Закон Украины «О государственной службе» относительно механизмов вне-
дрения электронного управления на государственной службе. Внесены предложения 
по дальнейшему развитию электронного управления на государственной службе.

Ключевые слова: информационное общество, информационные технологии, элек-
тронное правительство, электронное взаимодействие, электронный документооборот, 
электронная цифровая подпись, электронные услуги, государственные служащие, про-
хождение государственной службы, европейские стандарты.

Prudyus L. Development of Electronic government in civil service: status and 
perspectives 

In the article issue on electronic government (e-government) development in civil ser-
vice according to European standards and new Law of Ukraine «On Civil Service» are re-
searched. Main international agreements and treaties on e-government (ratified by Ukraine) 
were determined. National legal acts were adopted in line with abovementioned contracts. 
The law of Ukraine «On Civil Service» concerning mechanisms of e-government implemen-
tation in civil service was analyzed. The further development of e-governance in civil service 
are proposed.

Key words: information society, electronic government, electronic interaction, electronic 
document management, digital signature, electronic services, civil servants, civil service 
performance, European standards.
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У статті досліджуються причини функціонування й поширення тіньової економіки з 
дослідженням питань визначення основних механізмів детінізації та методів боротьби з 
корупцією як однією з форм тіньової економіки, що мають перспективу застосування в 
сучасних реаліях національної економіки України.
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Постановка проблеми. Тіньова еко-
номіка охоплює всі фази суспільного від-
творення від виробництва до обміну, роз-
поділу та споживання в будь-якій країні. 
Радикальне зменшення її масштабів і впли-
ву на економічне зростання є одним із пер-
шочергових завдань державної політики в 
Україні. Для розроблення ефективної по-
літики детінізації національної економіки 
необхідно насамперед визначити основні 
принципи, на яких вона буде ґрунтува-
тись, і комплексну програму заходів, які 
варто реалізувати. Із цією метою необхід-
не дослідження причинності виникнення 
та поширення тіньової економіки.

Аналіз останніх досліджень і пу-
блікацій. Питання причинності функціо-
нування й поширення тіньової економіки 
висвітлювалось у наукових розвідках за-
рубіжних і вітчизняних учених, зокрема  
Ф. Шнайдера, П. Гутмана, І.Ю. Гришової, 
О.Б. Наумова, О.Я. Прохоренко, Т.С. Ша-
батури, О.М. Галицького, Т.М. Гнатьєвої,  
В.Є. Воротіна, В.Т. Мотренка, О.В. Ми-
тяй, М.М. Заверуха, З.С. Варналія та інших  
[1–11].

На сучасному етапі розвитку націо-
нальної економіки можна констатувати 
недостатність наукового обґрунтування 

дослідження причин розвитку тіньової 
економіки, враховуючи досить значний 
відсоток економіки «в тіні» в сучасних 
українських реаліях.

Метою статті є аналіз причин функціо-
нування й поширення тіньової економіки, 
визначення основних механізмів детініза-
ції та методів боротьби з корупцією як од-
нією з форм тіньової економіки, що мають 
перспективу застосування в сучасних ре-
аліях національної економіки України.

Виклад основного матеріалу дослі-
дження. Можливість залучення тіньових 
капіталів в офіційну економіку полягає в 
комплексному вирішенні двох ключових 
проблем: створенні економічно вигідних 
передумов для їх повернення до легаль-
ного обігу та наданні законодавчих гаран-
тій некримінальному тіньовому капіталу. 
Важливими загальними чинниками детіні-
зації економіки є визначення чіткого кур-
су економічних перетворень із прозорими 
стратегічними пріоритетами, встановлен-
ня сприятливого економіко-правового 
клімату в розвитку підприємництва, від-
новлення темпів економічного зростання, 
зниження рівня бюрократії [1, с. 6].

Формування національної системи про-
тидії отриманню доходів злочинного похо-
дження мало досить тривалий і складний 
шлях, пройшовши такі етапи:© Гришова І. Ю., Дяченко О. П., 2016
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– осмислення тіньової економіки як со-
ціально-економічного процесу антидер-
жавної діяльності та накопичення суб’єк-
тами господарювання капіталу злочинного 
походження (1990–1997 рр.) – поява на-
укових матеріалів щодо дослідження по-
няттєвого апарату, проблем становлення 
й поширення, економічні наслідки;

– законотворчий (1998–2002 рр.) – при-
йняття законів, указів Президента Украї-
ни, постанов Кабінету Міністрів України;

– розбудовчий (2003–2004 рр.) – нала-
годження державного моніторингу та ор-
ганізованої протидії тіньовій економіці;

– виконавчий (з 2005 р.) – локалізація 
тіньової діяльності, викриття злочинних 
угруповань, припинення функціонування 
тіньових схем.

Тіньова економіка має досить визна-
чене соціально-економічне коріння, яке 
тісно пов’язане з причинами, що зумов-
люють економічну злочинність. Серед 
основних чинників тінізації національної 
економіки на сучасному етапі розвитку 
країни Міжнародний центр перспективних 
досліджень виділяє такі:

1) неефективне державне регулюван-
ня економіки (відсутність довіри бізнесу 
до держави та держави до бізнесу, висока 
бюрократизація, недосконале інституцій-
не й нормативно-правове забезпечення);

2) неефективну податкову систему 
(велике та несправедливе податкове на-
вантаження, у якому фіскальна функція 
відіграє визначальну роль), збільшення 
частки збиткових підприємств, низький 
рівень платіжної дисципліни, нестабіль-
ність і недосконалість податкового зако-
нодавства;

3) проблеми ринку праці, пов’язані з 
низькими економічними стимулами до 
офіційного працевлаштування працівни-
ків, зростанням рівня безробіття та знеці-
ненням вартості робочої сили;

4) недосконале грошово-кредитне ре-
гулювання, яке полягає в непрозорому 
рефінансуванні комерційних банків та 
встановленні гнучкого валютного курсу, 
надмірну активність держави на позичко-
вому ринку;

5) недосконалість бюджетної системи, 
низький контроль за використанням бю-
джетних коштів, хронічний бюджетний де-

фіцит, що зумовлює безперервне зниження 
державних витрат, руйнування соціальної, 
правової й оборонної інфраструктури та 
майже безперервну інфляцію;

6) недосконалість судової та правоохо-
ронної систем, відсутність чіткої держав-
ної програми боротьби з організованою 
злочинністю, у тому числі в економічній 
сфері;

7) рівень загальної злочинності, де кри-
мінальне середовище є одним з основних 
базисів економічної злочинності тощо  
[2, с. 191].

У результаті проведеного досліджен-
ня новітніх тенденцій та більш глибокого 
аналізу особливостей розвитку тіньової 
економіки в Україні в період 2007–2016 
рр. пропонуємо до наведеного переліку 
включити також інші чинники, охаракте-
ризовані нижче.

1. Неефективне управління державни-
ми фінансами. У сфері державних фінансів 
є умови, що сприяють тінізації економіки 
України за такими напрямами, як держав-
на система планування бюджету, розподіл 
коштів через державні закупівлі, бухгал-
терський облік витрат та система держав-
ного фінансового контролю.

Виведення державних коштів у тіньову 
економіку на етапі планування держав-
них витрат здійснюється шляхом вклю-
чення завищених і необґрунтованих ви-
трат (штучне подорожчання проектів). 
Відсутність єдиної інформаційно-аналі-
тичної бази із цінами в регіонах, а також 
норм, нормативів на послуги, стислість 
термінів розгляду бюджетних заявок під 
час планування державних витрат дають 
можливість для включення завищених і 
необґрунтованих витрат та встановлення 
системи «відкатів».

Варто назвати декілька факторів, що 
сприяють виведенню державних коштів у 
тіньовий оборот:

– відсутність або недостатнє впрова-
дження системи управління ризиків під 
час планування й виділення бюджетних 
коштів (створюються умови, за яких до-
даткові кошти виділяються тим держав-
ним органам, за якими були виявлені най-
більші порушення);

– відсутність або розмитість відпові-
дальності за необґрунтоване планування 
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державних витрат, завищення вартості 
інвестиційних проектів і поточних витрат 
на всіх етапах формування цієї вартості 
за наявності негласних винагород за при-
йняття таких рішень;

– відсутність чітких стандартів опису 
товарів, технічних характеристик (робіт, 
послуг), встановлених нормативів під час 
планування коштів, що не дає змогу пе-
ревірити достовірність наданих робіт і по-
слуг, які включаються в бюджетну заявку 
[3].

Також однією зі сфер присутності тіньо-
вої економіки є сфера державних закупі-
вель. Деякими причинами порушень у ній 
є такі:

– складність механізму допуску потен-
ційного постачальника до державних за-
купівель (безліч необґрунтованих вимог). 
Чинний механізм вибору постачальника 
на сьогодні слугує інструментом відсторо-
нення сумлінних і неафілійованих із за-
мовником постачальників;

– відсутність єдиного автоматизованого 
контролю за всіма етапами (починаючи з 
утвердження й розміщення на веб-порталі 
плану державних закупівель) проведення 
електронних державних закупівель, що 
дає змогу організаторам на окремих ета-
пах впливати на підсумки державних за-
купівель та не дозволяє уповноваженим 
органам своєчасно відстежувати правиль-
ність організації роботи, запобігати пору-
шенням на всіх стадіях.

Низка причин відтоку державних коштів 
у «тінь» постають із наявного державного 
фінансового контролю та бухгалтерського 
обліку витрат, а саме:

– низький рівень контролю за держав-
ними коштами з причини децентралізо-
ваного бухгалтерського обліку витрат. 
Механізм самостійного здійснення дер-
жавними організаціями бухгалтерсько-
го обліку, складання балансу, звітності, 
використання різних облікових методів 
значно послаблює контроль за потоками 
державних коштів;

– спотворення бухгалтерської звітності 
(заниження отриманих доходів шляхом 
неповного відображення результатів фі-
нансово-господарської діяльності, здійс-
нення угод без належного документар-
ного оформлення тощо) також є одним із 

способів виведення державних коштів у 
тіньовий оборот [4, с. 43].

2. Недосконалість фіскального адміні-
стрування. Недостатньо ефективна робота 
фіскальних органів підвищує можливість 
ухилення від сплати податкових і митних 
платежів шляхом застосування різних ма-
хінацій, створення підставних фірм для 
переведення в готівку тіньових доходів, 
контрабанди тощо, зокрема:

– незаконне виробництво й реалізація 
підакцизних товарів. Кримінальна обста-
новка в галузі незаконного виробництва 
та реалізації підакцизних товарів залиша-
ється досить складною та має тенденцію 
до погіршення;

– товари реалізуються без марок акциз-
ного збору або з недійсними марками. Має 
місце торгівля самими акцизними марками 
як державного виготовлення, так і підро-
бленими;

– збільшується кількість підпільних ви-
робників низькоякісної алкогольної про-
дукції на основі неврахованого спирту, 
відбувається зрощування ділків підпільно-
го алкогольного бізнесу з професійною та 
загальнокримінальною злочинністю. По-
силення боротьби з підпільним алкоголь-
ним бізнесом змушує його інтегруватись у 
легальне ліцензоване виробництво анало-
гічної продукції з метою «легалізації» сво-
їх капіталів;

– нелегальний вивіз капіталу за межі 
країни та маніпулювання цінами в цілях 
заниження оподатковуваного доходу. По-
ширеним способом виведення капіталу за 
кордон є трансферне ціноутворення все-
редині транснаціональних корпорацій. 
Крім виведення капіталу за кордон, тран-
сферне ціноутворення тягне за собою та-
кий негативний наслідок, як ухилення від 
сплати податків;

– відсутність контролю з боку держав-
них органів у сфері торгівлі. Стимулюю-
чими факторами для створення тіньової 
економіки у сфері торгівлі є незаконна 
підприємницька діяльність, а також від-
сутність достовірної інформації щодо обся-
гів продажів, найменування й походжен-
ня товарів, постачальників, реалізаторів 
та покупців. Відсутність цієї інформації 
призводить до спотворення одержуваних 
доходів від реалізації товарів, неоднора-
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зових перепродажів, збільшення цін на 
товари, також можливі ризики щодо ре-
алізації контрабандної та контрафактної 
продукції.

Варто зазначити, що на ринках відсут-
ній відповідний контроль безпосередньо 
за діяльністю продавців, а також з огляду 
на високу прибутковість діяльності цього 
сектора економіки не здійснюється на-
лежний контроль за виконанням сплати 
податків власниками ринків. У підсумку 
держава недоотримує податки та митні 
збори, а споживач отримує дорогий, не-
легальний, сумнівної якості товар без від-
повідних гарантій і зобов’язань.

3. Нерозвиненість безготівкових розра-
хунків. Слабкий розвиток деяких аспек-
тів банківської системи також є однією з 
причин тіньового обороту у фінансовому 
секторі. Зокрема, здійснення більшої ча-
стини платежів у готівковій формі (на-
приклад, у продуктових магазинах, кафе, 
аптеках, перукарнях, громадському тран-
спорті та інших місцях) призводить до не-
надходження до бюджету значних обсягів 
податкових платежів. Крім цього, часто 
під час оплати товарів і послуг споживачі 
не завжди вимагають фіскальний чек або 
інші документи, що підтверджують по-
купку. У результаті під час продажу това-
рів і надання послуг через касові апарати 
фіксується тільки частина угод.

У цьому контексті одним з ефективних 
методів щодо зниження частки неврахо-
ваних грошових потоків є стимулювання 
й розвиток електронних безготівкових 
платежів та електронних систем переказів 
коштів. Безготівкові платежі та ефективно 
функціонуючі платіжні системи підвищу-
ють прозорість економіки, знижують опе-
раційні витрати та збільшують оборотність 
грошей. Кожен платіж, проведений безго-
тівковим способом, фіксується в автома-
тизованих інформаційних системах банків 
та організацій, які здійснюють окремі види 
банківських операцій, відбивається в сис-
темі бухгалтерського обліку, є прозорим і 
за необхідності підлягає контролю й моні-
торингу з боку уповноважених державних 
органів [5, с. 538].

Обсяги збитків, що наносяться право-
порушеннями на ринку фінансових інстру-
ментів та у сфері електронних операцій, 

незважаючи на їх відносно нерозповсю-
джений характер, також мають тенденцію 
до збільшення. До зазначених правопору-
шень можна віднести незаконні операції 
із цінними паперами, підробки векселів і 
банківських гарантій, використання фаль-
шивих кредитних карток і чеків, у тому 
числі міжнародних платіжних систем Visa, 
MasterCard, American Express, несанкціо-
нований доступ до комп’ютерних систем, 
у тому числі банківських.

4. Високі витрати ведення легального 
бізнесу та відсутність інвестиційної аль-
тернативи «тіньовому» капіталу, яка ви-
ражається у вигляді формування більш 
ефективних форм економічної діяльності, 
що забезпечують виживання господарюю-
чих суб’єктів у кризових умовах. На сьо-
годні в Україні одним із найбільш складних 
і малоефективних регуляторів економічної 
діяльності є процес надання суб’єктам під-
приємницької діяльності різних дозволів. 
При цьому через дозвільну систему регу-
люється практично весь спектр видів еко-
номічної діяльності.

5. Порушення у сфері зовнішньоеко-
номічної діяльності та слабка міжвідомча 
взаємодія. Сьогодні корупція в митних 
органах є досить поширеним явищем, 
оскільки відбувається взаємовигідний 
процес, за якого учаснику зовнішньое-
кономічної діяльності простіше передати 
незаконну винагороду, ніж дотримати всі 
митні формальності та сплатити необхідні 
платежі. Зазначені порушення викликані, 
зокрема, високими ставками митних збо-
рів на окремі види товарів та бар’єрами, 
які виникають перед суб’єктом господа-
рювання під час імпорту товарів на тери-
торію країни.

Контрабандна діяльність набуває більш 
організованого й масштабного характеру, 
удосконалюється механізм її функціону-
вання.

Почастішали випадки зміни наймену-
вань декларованих вантажів у митних 
документах, перевищення кількості фак-
тично вивезених або ввезених вантажів 
порівняно із зазначеними в митних декла-
раціях тощо.

Залишаються значними масштаби неза-
конного ввезення на територію держави 
тютюнових виробів, спирту, нафтопро-
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дуктів, неякісних продуктів харчування, 
низькопробних товарів широкого вжитку.

Для прикриття багатьох угод уклада-
ються фіктивні контракти із закордонними 
фірмами, часто неіснуючими, проводить-
ся неправдиве декларування вантажів з 
оформленням підроблених документів. 
Набуває поширення підробка митних та 
інших документів, отримання банківських 
кредитів під фіктивні контракти з подаль-
шою конвертацією та переведенням валю-
ти на рахунки закордонних банків.

6. Недосконалість законодавства у сфе-
рі економічних злочинів та низький рі-
вень правової культури. Недосконалість 
законодавства й слабкий контроль за 
виконанням нормативно-правових актів 
створюють умови для виникнення адміні-
стративних бар’єрів для розвитку бізнесу 
та ґрунт для протиправних дій із боку як 
державних службовців, так і представни-
ків бізнесу.

Сформований правовий нігілізм стає 
чинником порушення законів, у тому чис-
лі відкритого, та є характерною рисою 
представників влади й великого бізнесу. 
Корупція в державних і правоохоронних 
органах сприяє використанню тіньових 
схем, які несумісні з ефективним функціо-
нуванням державного апарату.

Хибне й навмисне банкрутство також 
залишається поширеною формою відходу 
від відповідальності за своїми фінансо-
вими зобов’язаннями та є розповсюдже-
ним механізмом перерозподілу державної 
власності в недержавний сектор. При цьо-
му умисно спотворюється балансова вар-
тість основних та обігових коштів із метою 
їх подальшого придбання за заниженою 
вартістю більш великими фірмами й при-
ватними особами. Насамперед такі проти-
правні дії спостерігаються щодо тих під-
приємств, які потенційно є прибутковими 
або можуть володіти монополією у вироб-
ництві продукції (товарів і послуг) як на 
державному, так і на недержавному рівні.

7. Приховане безробіття. Певний вне-
сок у зростання тіньової економіки роблять 
приховане безробіття та неформальна за-
йнятість. В Україні відзначається високий 
рівень неформальної економічної діяльно-
сті, яка за всіх недоліків відіграє певну по-
зитивну роль у вирішенні проблем безро-

біття та бідності. Особливо високий рівень 
неформальної зайнятості має місце у сфері 
будівництва, у виробництві харчових про-
дуктів, транспорті, вуличних продовольчих 
і речових ринках, сезонних сільськогоспо-
дарських роботах [6, с. 631].

8. Корумпованість державних владних 
структур, у яких спостерігається зрощен-
ня бізнесу та влади, лобіювання власних 
інтересів суб’єктами господарювання в 
державних інстанціях.

9. Високий рівень монополізації вну-
трішнього ринку. Так, за даними Антимо-
нопольного комітету, у 2011 р. із загально-
го обсягу реалізованої продукції в Україні 
лише 49,8% продукції реалізовувалось на 
ринках із конкурентною структурою. Най-
більш монополізованими є окремі галузі 
паливно-енергетичного комплексу, галузі 
транспорту та зв’язку, житлово-комуналь-
ного господарства.

З огляду на зазначене вважаємо помил-
ковим підхід, який передбачає, що основ-
ні проблеми й причини тіньових проце-
сів (ухилення, несплата тощо) криються 
лише в суб’єктах господарювання, тим 
самим виключаючи недоліки діючої сис-
теми державного регулювання економіки. 
Водночас процес детінізації стримується 
нерозв’язаними досі проблемами, які не-
гативно позначаються на показниках роз-
витку економіки країни, а саме:

1) продовження тенденції до скорочення 
обсягів кредитування корпоративного сек-
тора (станом на кінець червня 2016 р., по-
рівняно з даними на кінець червня 2015 р.,  
кредити, надані корпоративному сектору, 
скоротились на 4,6%);

2) збереження низької зовнішньоеко-
номічної кон’юнктури;

3) системні вади податкової політики 
(чинна податкова система фактично зо-
середжена на максимальному залученні 
надходжень до бюджету без урахування 
можливих негативних наслідків надмір-
ного фіскального тиску на суб’єктів госпо-
дарювання та громадян);

4) нестабільність інвестиційного кліма-
ту й недостатній захист інвесторів;

5) відсутність повноцінного ринкового 
середовища (уповільнення інституційних, 
структурних та економічних змін, недоско-
налість ринкових механізмів призводять 
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до неузгодженості державної економічної 
політики з інтересами суб’єктів господа-
рювання, які змушені самостійно розро-
бляти неформальні механізми співпраці);

6) поглиблення конфлікту в міжнарод-
них відносинах із Російською Федерацією 
внаслідок упровадження нею товарних і 
транзитних обмежень;

7) збереження фінансових ризиків в 
умовах недоотримання кредитних коштів 
Міжнародного валютного фонду та фінан-
сової допомоги з інших джерел;

8) збереження територій, непідкон-
трольних владі, що утворились у ході 
збройного конфлікту на території країни.

До факторів, які впливають на підви-
щення рівня тінізації вітчизняної еконо-
міки, на наше переконання, варто також 
віднести такі явища:

– маніпуляції митною вартістю імпорто-
ваних товарів на тлі лібералізації ставок 
ввізного мита. Маневрування методами 
визначення митної вартості дає можли-
вість приховати справжню вартість това-
рів, тим самим зменшуючи надходження 
до державної скарбниці та сприяючи від-
веденню нелегалізованих коштів у «тінь»;

– вузькість внутрішнього ринку. Під-
приємці починають шукати нові шляхи 
реалізації свого товару, наприклад, через 
офшорні зони, де тінізація капіталу є най-
вищою;

– нерозвиненість ринкових регуляторів 
визначення ціни ресурсів через недосто-
вірність декларування їх митної вартості;

– посилення дисбалансів у системі бан-
ківського валютного кредитування;

– нестабільна законодавча база та по-
літичне середовище. За таких умов кримі-
нальний сектор знаходить для себе спри-
ятливу сферу для тінізації коштів і вивозу 
капіталу за кордон, де відбувається його 
відмивання;

– відтік капіталу, як продуктивний, так 
і непродуктивний. Неофіційний відтік ка-
піталу за кордон не тільки спричиняє по-
рушення фінансової безпеки держави, 
а й призводить до порушення основних 
макроекономічних показників тощо.

Висновки і пропозиції. Отже, ос-
новними причинами функціонування й 
розвитку тіньової економіки є неефек-
тивне державне регулювання економіки 

та податкова система, недосконале гро-
шово-кредитне регулювання й бюджетна 
система, недосконалість судової та пра-
воохоронної систем, неефективне управ-
ління фінансами, нерозвиненість безготів-
кових розрахунків, приховане безробіття, 
корупція, монополізація більшості ринків.
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The article explores the causes of the functioning and spread of the shadow economy by 
studying the issues of defining the main mechanisms of shadow economy and methods of 
combating corruption as one of the forms of the shadow economy that have the prospect of 
applying in the modern realities of the national economy of Ukraine.
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ПУБЛІЧНОГО УПРАВЛІННЯ

Статтю присвячено систематизації наукових підходів щодо сутності державно-служ-
бових відносин, зокрема, їх понятійному та змістовому наповненню. З’ясовано, у чому 
саме визначається «глибина й ширина» класифікації державно-службових відносин з 
огляду на норми права та покладені на державних службовців обов’язки. Окреслено 
вектор подальших наукових розвідок щодо обраної проблематики дослідження.

Ключові слова: державна служба, адміністративна реформа, державно-службові 
відносини, державний службовець, сфера публічної діяльності, державне управління.

Постановка проблеми. Державна 
служба як сфера публічної діяльності, в ме-
жах якої може розгортатись обговорення 
суспільно значущих питань, являє собою 
інституційний механізм для розв’язання 
складних завдань управління суспільним 
розвитком. Концептуальні трансформа-
ційні зміни в ідеології публічного адміні-
стрування, суттєві зміни в побудові ефек-
тивних державно-службових відносин, 
винайдення нових ресурсів щодо можли-
вості сплетення в «правильний» вектор 
трансформації державного управління – 
усе це спонукає науковців до нових розві-
док. Адже на сьогодні не до кінця вивчена 
періодизація розвитку уявлень щодо сут-
ності та змісту державно-службових від-
носин в аспекті передумов їх формування, 
виокремлення позитивних і негативних 
рис, успіхів та проблем, що у свою чер-
гу гальмувало розроблення подальших 
законодавчих ініціатив. Також потребує 
аналізу існування різних концептуальних 
підходів до сутності державно-службових 
відносин, зокрема, базових відправних 
точок у термінології. Необхідно розгля-
нути критерії їх класифікації з огляду на 
норми конституційного, адміністративно-
го, цивільного та трудового права.

Аналіз останніх досліджень і публікацій. 
На сьогодні вітчизняна наука, на жаль, 

має недостатню кількість наукових роз-
робок із приводу цієї проблематики. Так, 
питання сутності державно-службових 
відносин і їх класифікації розглядаються 
в дисертаційних роботах М.П. Грай «Дер-
жавно-службові відносини в Україні: стан 
та напрями розвитку» (2012 р.) [1] та А.О. 
Михайлова «Оптимізація причинно-на-
слідкового зв’язку функцій держави та ме-
ханізмів державного управління в Україні» 
(2015 р.) [2], статтях Г.В. Мамчур «Види 
і моделі державної служби» (2014 р.)  
[3] та С.Т. Гончарук «Нова держав-
на служба України: поняття, ознаки та 
принципи» (2016 р.) [4], дисертаціях  
Ю.С. Потьомкіної «Дослідження теоре-
тико-організаційних засад розмежуван-
ня компетенцій державних службовців 
у процесі реалізації державно-службо-
вих відносин» (2016 р.) [5], В.С. Волик 
«Управління розвитком компетентностей 
державних службовців в Україні» (2015 р.) [6],  
І.П. Сімонової «Державно-службові відно-
сини в контролюючих органах у сфері опо-
даткування: поняття та ознаки» (2016 р.)  
[9], Ю.К. Кізілова «Правове регулювання 
проходження державної служби в Україні в 
умовах адміністративної реформи» (2016 р.)  
[10]. Також заслуговують на увагу роботи 
В.Ю. Поплавського, зокрема стаття «Су-
часні наукові підходи до класифікації дер-
жавно-службових відносин» (2015 р.) [7] 
та дисертація «Правове регулювання ви-
рішення публічно-правових спорів у дер-© Молошна О. Л., 2016
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жавно-службових відносинах» (2015 р.) 
[8]. Ще є розвідки зовсім незначної кіль-
кості авторів, які не включені до переліку 
через їх віддаленість від окресленої про-
блематики.

Мета статті полягає в узагальненні 
сучасних наукових підходів до сутнос-
ті державно-службових відносин з огля-
ду на проблемність формування чіткого 
уявлення про цей інститут та критеріїв їх 
класифікації з позиції галузевого й нор-
мативного підходів, а також у визначенні 
подальшого розвитку наукових пошуків 
щодо обраної проблематики дослідження.

Виклад основного матеріалу. Ви-
вчення будь-яких складних явищ (а ін-
ститут державної служби, безсумнівно, 
належить до таких) потребує вміння ба-
чити взаємодію різних галузей державно-
го управління під час регулювання різних 
аспектів пізнаваного предмета, щоб ви-
явити його загальні риси й особливості. 
Встановлення ефективних способів і при-
йомів регламентації відносин, що існують 
у межах цього інституту, слугуватиме для 
блага держави та кращого соціального за-
хисту державних службовців.

Недосконалість правового регулюван-
ня державно-службових відносин в Украї-
ні частково пояснюється тим, що сьогодні 
триває процес розвитку законодавчої бази 
цього інституту держави. Трансформація 
державно-службових відносин зумовлена 
активним процесом формування в Україні 
реальних державних відносин. Останнім 
часом принципово змінилася структура ві-
тчизняного законодавства. У межах про-
веденої в країні великомасштабної рефор-
ми вітчизняне законодавство пов’язане 
насамперед із процесом оновлення прак-
тично всіх галузей державного управлін-
ня. У практиці державного регулювання 
суспільних відносин трансформаційні змі-
ни привели до того, що в законодавстві 
виникли цілі галузі, які раніше не були 
предметом пильного регулювання. До та-
ких можна віднести насамперед інститут 
державної служби.

Не дивно, що сьогодні ми стикаємось 
із колінеарними трактуваннями цього по-
няття, які фактично перебувають в одній 
науковій площині, проте мають дещо різ-
ний зміст, беручи до уваги ті владні пов-

новаження, якими на сьогодні наділені 
державні службовці.

Так, М.П. Грай у дисертації «Держав-
но-службові відносини в Україні: стан та 
напрями розвитку» [1] запропонувала 
авторське формулювання поняття дер-
жавно-службових відносин в Україні. Під 
цим відношенням автор розуміє сукупність 
урегульованих нормами права суспільних 
відносин між державою, представленою 
державним органом чи уповноваженою 
посадовою особою, та особою – держав-
ним службовцем, що виникають та ре-
алізуються з метою виконання завдань і 
функцій держави щодо виникнення й при-
пинення державної служби та зміни стату-
су державного службовця.

Виходячи за межі визначення наведе-
ного поняття, М.П. Грай сформулювала та 
охарактеризувала правосуб’єктність учас-
ників державно-службових відносин. Пра-
восуб’єктність, а саме передбачена норма-
ми права здатність виступати учасником 
правовідносин, включає певні складни-
ки за такими категоріями: 1) для особи;  
2) для державного службовця; 3) для дер-
жави. Якщо мова йде про особу, то загаль-
на правосуб’єктність – це віковий ценз, 
однакові неупереджені можливості для 
набуття статусу державного службовця, 
дієздатність особи, яка передбачена нор-
мами Цивільного кодексу України. Що сто-
сується спеціальної правосуб’єктності, то 
це насамперед українське громадянство, 
наявність відповідної освіти й кваліфіка-
ції, професійної підготовки, відповідність 
вимогам конкурсного відбору або іншим 
необхідним процедурам. Тобто фактич-
но все те, що можна почерпнути з Кон-
ституції України (рівність правоздатності 
не виключає різний обсяг суб’єктивних 
прав, які належать окремим особам). У 
тому разі, коли мова йде про державного 
службовця, М.П. Грай акцентує увагу на 
такому комплексному понятті, як держав-
но-службова та право-дієздатність. Що 
стосується самої держави, то це наділення 
державних органів компетенцією у сфері 
державної служби.

Науковцем запропоновано напрями 
розвитку структури державно-службових 
відносин в Україні, а саме: удосконален-
ня її правового регулювання; посилення 
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ролі держави як єдиного регулятора дер-
жавно-службових відносин та роботодав-
ця для державного службовця; запро-
вадження конкурсу як єдиного порядку 
заміщення всіх категорій посад державної 
служби; інституювання процедури при-
скореного кар’єрного просування держав-
них службовців.

Отже, М.П. Грай намагалася звернути 
увагу на рольову «подвійність» держави в 
контексті державно-службових відносин. У 
цих відносинах держава виступає суб’єк-
том – регулятором цих відносин, а дер-
жавні службовці – учасниками конкретних 
державно-службових відносин. Головне 
в правоздатності щодо особи державного 
службовця – це не права, а принципова 
можливість чи спроможність їх мати для 
того, щоб реалізувати свої професійні мож-
ливості на користь держави й суспільства.

А.О. Михайлова в дисертації «Оптиміза-
ція причинно-наслідкового зв’язку функ-
цій держави та механізмів державного 
управління в Україні» [2] веде мову про 
такий концепт, як державний інтерес. Під 
державними інтересами науковець розу-
міє сукупність інтересів, які безпосеред-
ньо пов’язані з формуванням і здійснен-
ням державної влади, з тими важливими 
потребами суспільства, які не можна за-
довольнити жодними іншими способами, 
окрім участі держави. Тобто варто говори-
ти про державну форму реалізації потреб і 
вимог українського суспільства.

Учений зазначає, що найкращим ва-
ріантом виявлення таких інтересів може 
бути тільки раціональне й дієве виконан-
ня органами державної влади своїх функ-
цій, які за своєю суттю об’єктивні, тому що 
відштовхуються насамперед від потреб і 
цінностей суспільства. Щодо сучасного 
етапу реформування державної служби 
А.О. Михайлова наголошує на значенні 
формування дієздатного кадрового потен-
ціалу. Особливу увагу автор акцентує на 
уточненні змістової сутності та психоло-
гічної феноменології професійної рефлек-
сії державного службовця. Насамперед 
мова йде про його роль у вдосконаленні 
самоосвітньої діяльності. Також науко-
вець вказує на теоретичне обґрунтування 
та емпіричну верифікацію психологічних 
умов розвитку професійної рефлексії дер-

жавного службовця під час виконання ним 
функцій, покладених державою; на важ-
ливість розроблення системи психоме-
тричних критеріїв визначення рівнів роз-
витку професійної рефлексії та виділення, 
опис змістових параметрів необхідних пе-
редумов оптимізації причинно-наслідко-
вого зв’язку функцій держави й механіз-
мів державного управління.

На нашу думку, відштовхуючись від 
назви цього концепту – державний інте-
рес, мова йде, вочевидь, про національ-
ний інтерес. Адже національний інтерес 
не може бути реалізовано окремо без уча-
сті держави в її глобальному розумінні.

Як слушно зазначає Г.В. Мамчур у праці 
«Види і моделі державної служби» [3], для 
сучасної України одне з найважливіших 
завдань – подолання суттєвих недоліків 
в організації та функціонуванні системи 
органів державної влади. Беручи до уваги 
той факт, що функціонування державної 
служби покликане якомога продуктивніше 
втілювати в життя політику держави в її 
важливих галузях (економіці, соціальному 
розвитку, культурі, освіті тощо), вирішен-
ня поставлених завдань потребує рефор-
мування. При цьому, звичайно, мова має 
йти про інститут державної служби в Укра-
їні. Адже державна служба повинна на-
магатись не тільки бути конкурентоспро-
можною, а й мати відповідний престиж, 
орієнтований на результативну продук-
тивну діяльність. Головна мета цієї діяль-
ності полягає в забезпеченні виконання 
повноважень державних органів, наданні 
державних послуг, активній взаємодії з 
інститутами громадянського суспільства. 
Зазначимо, що під цим кутом автором до-
сліджуються також основні види держав-
ної служби та критерії їх класифікації на 
основі виділення характерних рис і теоре-
тичних моделей державної служби.

На підтвердження наведених думок 
Г.В. Мамчур наводить зарубіжний досвід, 
зокрема західну практику Франції, Німеч-
чини, Великобританії та США. Західна 
практика являє собою централізовану за-
криту модель, яка реалізується в унітарній 
Франції, децентралізовану закриту модель 
у федеративній Німеччині, децентралізо-
вану відкриту модель у Великобританії, а 
також США.
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Нами з’ясовано, що аналіз моделей дер-
жавної служби, які пропонує Г.В. Мамчур, 
багато в чому умовний, проте з позиції те-
орії державної служби таке виокремлення 
цілком можливе та припустиме. Водночас 
виокремлення таких моделей має важли-
ве інструментальне значення, оскільки 
дає змогу класифікувати існуючі варіанти 
державної служби, представити їх у схе-
матичному вигляді, щоб глибше дослідити 
природу та зміст цього інституту.

У статті С.Т. Гончарук «Нова державна 
служба України: поняття, ознаки та прин-
ципи» [4] аналізуються поняття, ознаки й 
принципи державної служби за новим за-
конодавством України, а також висвітлю-
ються інші новели цієї служби на основі 
європейських стандартів. На думку авто-
ра, нова державна служба України можли-
ва тільки з новим законодавством і новими 
підходами до функціонування державної 
служби. Дослідник виклала власні мірку-
вання та сподівання щодо того, що оновле-
на модель державної служби стане ефек-
тивним інструментарієм втілення в життя 
радикальних реформаційних змін на євро-
інтеграційному шляху нашої країни.

У світлі змін законодавства про дер-
жавну службу відбулось багато чого по-
зитивного, дійсно нового та наближеного 
до досвіду зарубіжних країн. Мова йде на-
самперед про принципи, за якими тепер 
здійснюється державна служба в Україні: 
верховенства права, законності, профе-
сіоналізму, патріотизму, доброчесності, 
ефективності, забезпечення рівного до-
ступу до державної служби, політичної не-
упередженості, прозорості, стабільності.

Беручи до уваги позицію щодо «онов-
леності» державної служби, науковець 
також відмічає якісно новий рівень самих 
державно-службових відносин. Справді, 
досить продуктивний рівень такої взаємо-
дії може бути забезпечений тільки високи-
ми стандартами.

Дія нового закону про державну служ-
бу поширюється переважно на держав-
них службовців органів виконавчої вла-
ди. Водночас положення цього закону не 
поширюються на вищих посадових осіб 
держави, членів уряду та їх заступників, 
керівників інших вищих органів держа-
ви, народних депутатів і депутатів місце-

вих рад, суддів, прокурорів, військовос-
лужбовців, працівників поліції та інших 
правоохоронних органів, працівників 
державних підприємств, установ та ор-
ганізацій, працівників державних орга-
нів, які виконують функції з обслугову-
вання, і працівників патронатних служб. 
Частина службовців із названих категорій 
перебувають на спеціальних видах дер-
жавної служби (наприклад, мілітаризова-
ної служби щодо окремих категорій вій-
ськових, працівників органів внутрішніх 
справ тощо).

Погоджуючись з автором, цілком під-
тримуємо позицію щодо того, що окремі 
положення, викладені в новому законі, є 
не досить чіткими. Це стосується, напри-
клад, суддів, прокурорів, окремих кате-
горій військовослужбовців, працівників 
поліції тощо. Можливо, доцільно було б 
безпосередньо в законі назвати окре-
мі спеціалізовані види державної служби 
(наприклад, цивільної, мілітаризованої 
тощо). Оновлена модель державної служ-
би повинна стати справжнім ефективним 
інструментарієм реального втілення в 
життя радикальних реформаційних змін 
на євроінтеграційному шляху України.

У дисертації Ю.С. Потьомкіної «Теоре-
тико-організаційні засади розмежуван-
ня компетенцій державних службовців у 
процесі реалізації державно-службових 
відносин» [5] зосереджено увагу на кон-
кретних прикладах розмежування компе-
тенцій державних службовців та доведено 
його доцільність, посилаючись на паспорт 
посади держслужбовця, у який включе-
но компетенцію його посади щодо етапів 
прийняття управлінських рішень або на-
дання публічної послуги та встановлено 
чіткі зв’язки між компетенціями і резуль-
татами діяльності державних службовців. 
Визначено складники процесу розмежу-
вання компетенцій державних службов-
ців для організації раціональних держав-
но-службових відносин, що забезпечують 
очікувану результативність.

На нашу думку, говорячи про компе-
тенції, не варто забувати про таке понят-
тя, як здатність державних службовців 
вирішувати певний клас професійних за-
вдань. Водночас у нашій країні не вирі-
шені питання щодо того, що саме можна 
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розуміти під вищим професіоналізмом та 
якими методиками й формулами його ви-
міряти. Адже очевидно, що в таких кра-
їнах, як Франція, Німеччина, Великобри-
танія та США, набір компетенцій є досить 
широким, як і оцінювання заслуг перед 
державою й суспільством. Додамо, що 
відмінності між західними та українськими 
компетенціями можна умовно розділити 
на дві категорії: відмінності в термінології 
(назви компетенцій української та захід-
ної моделей збігаються, проте різний зміст 
цих компетенцій або зміст компетенцій в 
українській і західній моделях збігають-
ся, проте назви цих компетенцій різні); 
існування нових компетенцій державних 
службовців в Україні, які не фігурують у 
стандартній моделі.

В.С. Волик у дисертації «Управління 
розвитком компетентностей державних 
службовців в Україні» [6] надає автор-
ське визначення поняття «адміністратив-
на послуга», характеризуючи тим самим 
основні різновиди можливих адміністра-
тивних послуг. Запропоновано організа-
ційний алгоритм управління розвитком 
компетентностей державних службовців. 
В управлінні розвитком компетентностей 
державних службовців має місце ство-
рення в обов’язковому порядку служби 
управління персоналом, до повноважень 
якої має входити роль консультанта та 
експерта-інтерв’юера. Ролі експерта-ін-
терв’юера буде відводитись компетентний 
аналіз наявних і визначення слаборозви-
нених компетентностей держслужбовців із 
метою розроблення дієвих пропозицій на 
шляху оптимізації державно-службових 
відносин.

Ученим обґрунтовано необхідність і 
важливість для суспільства прийняття до-
повнень до Закону України «Про адміні-
стративні послуги» як дієвого засобу за-
безпечення принципу прозорості роботи 
органів державного управління та набли-
ження їх до населення. Автор розглядає 
нормативно-правові засади організації 
надання адміністративних послуг, визна-
чає важливі завдання як керівництва, так 
і адміністраторів центрів надання адміні-
стративних послуг.

Робота В.Ю. Поплавського «Сучасні 
наукові підходи до класифікації держав-

но-службових відносин» [7] присвячена 
систематизації наявних наукових підходів 
до визначення класифікаційних критеріїв 
поділу державно-службових відносин на 
види. На його думку, така систематизація 
для вітчизняної доктрини науки держав-
ного управління й права є актуальною та 
проводилась із метою її подальшого за-
стосування під час опрацювання теоре-
тичних засад публічно-правових спорів 
у сфері державно-службових відносин. 
Маючи певну систематизацію щодо кла-
сифікації державно-службових відносин, 
можна говорити про вироблення підґрунтя 
для пропозицій щодо вдосконалення ад-
міністративного матеріального та проце-
суального законодавства. Водночас, як 
слушно зазначає автор, більшість дослід-
ників уникають надавати визначення дер-
жавно-службових відносин, воліючи про-
сто перелічувати їх ознаки. Також варто 
зазначити, що основна увага дослідників 
зосереджена у сфері інших загальнотео-
ретичних питань державної служби, таких 
як загальне поняття державної служби та 
правовий статус держслужбовця, кадрове 
й управлінське планування тощо. У кон-
тексті цього варто згадати також окремі 
роботи стосовно близького, проте не то-
тожного явища «публічна служба». Вод-
ночас загалом питання систематизації 
державно-службових відносин майже не 
висвітлюється.

Що стосується класифікації, то серед 
базових критеріїв поділу державно-служ-
бових відносин В.Ю. Поплавський про-
понує такі: за масштабами діяльності, за 
особливостями державної служби, залеж-
но від поставлених завдань (їх складнос-
ті), залежно від принципу розподілу влади 
тощо. У свою чергу маємо констатувати, 
що цей перелік, звісно, не є вичерпним і 
класифікація в будь-якому разі може бути 
розширена в міру досвіду дослідника, 
який бажає поглибити ці наукові розвідки.

У дисертації «Правове регулювання 
вирішення публічно-правових спорів у 
державно-службових відносинах» [8] 
В.Ю. Поплавським запропоновано уні-
версальну юридичну конструкцію, що ві-
дображає правовий зв’язок матеріальних 
і процесуальних норм адміністративного 
права під час порушення справи адміні-
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стративної юрисдикції, її розгляду та ви-
рішення на прикладі справ, пов’язаних із 
вирішенням публічно-правових спорів у 
державно-службових відносинах в адмі-
ністративних судах. На основі відповід-
них фактів автор обґрунтовує доцільність 
більш поглибленої характеристики пу-
блічно-правового спору у сфері держав-
но-службових відносин, посилаючись на 
юридичні й фактичні умови його виник-
нення.

Щодо умов виникнення непорозумінь у 
сфері державно-службових відносин на-
уковець відзначає насамперед недоліки 
правового поля, а саме недосконалість і 
вади законодавчого регулювання держав-
но-службових відносин. З іншого боку, він 
вказує на низку помилок у правозастосу-
ванні, коли мова йде про визначення та ро-
зуміння факту конфлікту. Адже, як відомо, 
судами беруться до уваги насамперед по-
милки визначення конфлікту юридичного, у 
тому числі помилки в тлумаченні правових 
норм судами, зокрема й під час визначен-
ня правової природи відносин, що склались 
між сторонами конфлікту. Фактичними умо-
вами В.Ю. Поплавський вважає активні дії 
майбутніх сторін такого спору в межах іс-
нуючого між ними юридичного конфлікту в 
державно-службових відносинах.

У свою чергу додамо, що повинна мати 
місце також експертиза щодо конфлікту. 
Що стосується науки державного управ-
ління, то їй потрібні експерти, розроблені 
алгоритми та модельні технології як по-
передження, так і вирішення конфліктів. 
Особливу роль у нашій країні мають віді-
гравати інститути громадянського суспіль-
ства. Можливі конфлікти ланцюга «особа 
– суб’єкт владних повноважень – держа-
ва» потребують певних алгоритмів щодо 
їх недопущення.

В.Ю. Поплавський також здійснив уза-
гальнення низки положень щодо осо-
бливостей процесуального порядку 
розгляду публічно-правових спорів у дер-
жавно-службових відносинах. Вирішення 
спорів у сфері державно-службових від-
носин має здійснюватись з урахуванням 
специфіки адміністративної процесуаль-
ної правосуб’єктності фізичної особи та 
суб’єкта владних повноважень, тобто як 
позивача, так і відповідача.

У дисертації І.П. Сімонової «Адміні-
стративно-правове регулювання держав-
но-службових відносин у контролюючих 
органах в сфері оподаткування» [9] дове-
дено, що виникнення державно-службо-
вих відносин можливе за умови одночас-
ної наявності двох підстав – фактичної та 
процесуальної. І це не залежить від сфери 
державної служби (служба в органах за-
конодавчої, виконавчої й судової влади, 
цивільна та мілітаризована (воєнна) служ-
ба, цивільна (в органах законодавчої, 
виконавчої влади) і спеціалізована (вій-
ськова, дипломатична, митна, в правоохо-
ронних органах тощо) служба). Говорячи 
про фактичну підставу здобуття перемоги 
в конкурсі на зайняття вакантної посади 
державної служби, учений виділяє низку 
умов, які необхідні для цього. З іншого 
боку, мова йде про відкладене право дру-
гого за результатами конкурсу кандидата 
на зайняття вакантної посади державної 
служби. З процесуальної позиції має місце 
акт про призначення на посаду.

Що стосується класифікаційного кри-
терію щодо видів державно-службових 
відносин, то І.П. Сімонова пропонує здійс-
нювати розподіл залежно від зв’язку учас-
ників субординаційних, координаційних 
та реординаційних державно-службових 
відносин.

Деталізуючи адміністративно-правове 
регулювання державно-службових відно-
син, автор сформулювала та представи-
ла до уваги комплексну характеристику 
приписів, заборон і дозволів як основних 
правових засобів, які разом дадуть змогу 
досягти мети адміністративно-правового 
регулювання державно-службових відно-
син. На конкретних прикладах продемон-
стровано дію цих правових засобів. Також 
науковець запропонувала внести конкрет-
ні зміни до чинного законодавства щодо 
форм здійснення адміністративно-право-
вого регулювання державно-службових 
відносин та персоналізованих складів 
дисциплінарних комісій у контролюючих 
органах.

Зауважимо, що можна провести пара-
лель з іншими органами влади щодо не-
обхідності таких дисциплінарних комісій.

Ю.К. Кізілов у дослідженні «Правове ре-
гулювання проходження державної служ-
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би в Україні в умовах адміністративної 
реформи» [10] аналізує основні акти за-
конодавства, які регулюють проходження 
державної служби в Україні в умовах ад-
міністративної реформи. Особливу увагу 
вчений зосередив на інноваційній моде-
лі розвитку інституту державної служби 
в Україні. До уваги брався весь досвід 
державного управління в Україні від часу 
здобуття незалежності й донині, аналізу-
валися здобутки та недоліки. Особливу 
увагу автор зосередив на такій важли-
вій складовій частині державно-службо-
вих відносин, як проходження держав-
ної служби. Адже за роки незалежності в 
Україні створено розгалужену норматив-
но-правову базу, зокрема, для правово-
го регулювання проходження державної 
служби було прийнято й наразі вдоскона-
лено Закон України «Про державну служ-
бу» та низку указів Президента України 
і постанов уряду, які визначили головні 
шляхи практичної реалізації цього закону 
та заклали основи проходження держав-
ної служби. Ю.К. Кізілов підкреслює не-
обхідність формування нової норматив-
но-правової бази з питань проходження 
державної служби відповідно до нового 
Закону України «Про державну службу» 
та розроблення механізмів забезпечення 
його впровадження.

Розглянуті наукові підходи до розумін-
ня державно-службових відносин зво-
дяться до таких положень:

– ці відносини є різновидом держав-
но-управлінських відносин;

– державно-службові відносини ре-
алізуються в межах інституту державної 
служби;

– такі відносини підпорядковані ха-
рактерним для них правовим нормам (за-
лежно від сфери);

– вони ґрунтуються на відповідних 
принципах (загальних – для держав-
ної служби, спеціальних – для держав-
но-службових відносин);

– державно-службові відносини під-
лягають правовому регулюванню (норми 
конституційного, адміністративного, ци-
вільного, трудового права).

З огляду на це можемо надати влас-
не визначення державно-службових від-
носин у системі публічного управління. 

Отже, це взаємодія органів державної 
влади відповідно до функцій, покладених 
на нею державою для вирішення постав-
лених завдань, з інституціями громадян-
ського суспільства із чіткими зв’язками 
між компетенціями за принципами верхо-
венства права, законності, професіона-
лізму, патріотизму, доброчесності, ефек-
тивності, політичної неупередженості, 
прозорості, стабільності.

Висновки і пропозиції. Загальні 
системні характеристики структури дер-
жавно-службових відносин в Україні міс-
тять низку взаємопов’язаних елементів, 
серед яких – мета (реалізація завдань і 
функцій держави), учасники, умови ви-
никнення, зміни й припинення (право-
суб’єктність учасників, наявність пра-
вового регулювання та фактів, з якими 
норми права пов’язують настання дер-
жавно-службових відносин), зміст (під-
стави й процедури їх здійснення).

Процедури припинення державно-служ-
бових відносин у будь-якому разі регулю-
ються нормами публічного та приватного 
права незалежно від сфери відносин.

Загалом розглянуті наукові підходи 
щодо розуміння сутності державно-служ-
бових відносин, зокрема їх понятійного та 
змістового наповнення, класифікаційних 
характеристик, дають змогу говорити про 
трансформацію та модернізацію цього 
поняття за принципом «глибина й шири-
на». Вектор подальших наукових розві-
док з обраної проблематики дослідження 
має бути спрямований у бік винайдення 
необхідних умов для вдосконалення дер-
жавно-службових відносин у системі пу-
блічного управління.

Відповідно до системного підходу та з 
огляду на наведені положення пропону-
ємо державно-службові відносини в сис-
темі публічного управління визначати як 
взаємодію органів державної влади від-
повідно до функцій, покладених на нею 
державою для вирішення поставлених 
завдань, з інституціями громадянського 
суспільства із чіткими зв’язками між ком-
петенціями за принципами верховенства 
права, законності, професіоналізму, па-
тріотизму, доброчесності, ефективності, 
політичної неупередженості, прозорості 
та стабільності.
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Молошна Е. Л. Обобщение результатов научных исследований и определе-
ние направления дальнейшего развития государственно-служебных отноше-
ний в системе публичного управления

Статья посвящена систематизации научных подходов к сущности государствен-
но-служебных отношений, в частности, их понятийному и смысловому наполнению. 
Выяснено, в чем именно определяется «глубина и ширина» классификации государ-
ственно-служебных отношений с учетом норм права и возложенных на государствен-
ных служащих обязанностей. Определен вектор дальнейших научных поисков по вы-
бранной проблематике исследования.

Ключевые слова: государственная служба, административная реформа, государ-
ственно-служебные отношения, государственный служащий, сфера публичной дея-
тельности, государственное управление.

Moloshna О. The results summary of scientific researches and determination in 
the directorate for the future development of civil-service relations in public ad-
ministration system

The article is devoted to the systematization of scientific approaches to the essence of 
state-service relations, in particular, to their conceptual and semantic content. It has been 
clarified what exactly determines the “depth and breadth” of the classification of state-ser-
vice relations, taking into account the norms of law and the duties assigned to civil servants. 
A vector of further scientific research on the chosen research problems has been deter-
mined.

Key words: civil service, administrative reform, civil service relations, civil servant, 
sphere of public activity, public administration.
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