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постановка проблеми. Актуальність 
теми дослідження пов’язана з проведен-
ням у нашій країні реформи органів юсти-
ції відповідно до європейських стандартів. 
Вирішенню цього завдання може сприяти 
історичний досвід створення та функціо-
нування органів юстиції. При цьому слід 
звернути увагу на 1920-ті рр., коли па-
ралельно зі становленням органів юстиції 
УНР у 1917–1920 рр. відбувалося форму-
вання органів юстиції радянської влади в 
Україні [1, с. 36].

аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. Правові засади функціонування 
органів державної влади радянської Укра-
їни досліджено в працях В.Д. Гончаренка, 
Д.В. Журавльова, В.П. Єрмоліна, І.Б. Ко-
ліушко, В.С. Калиновського, Г.В. Лаврик, 
Н.Р. Нижник, В.М. Шаповала, В.А. Яцюка 
та інших сучасних вітчизняних учених. 
Окремі аспекти створення та функціону-
вання органів юстиції УСРР розглядали-
ся в працях О.С. Бадалової, В.Ф. Бойка,  
М.І. Герасимика, В.Д. Гончаренка,  
С.В. Олефіренка, О.Г. Предместнікова та 
ін. Проте слід визнати, що потребують 

окремого дослідження організаційно-пра-
вові засади функціонування Народного 
комісаріату юстиції УСРР в 1920-х рр.

метою статті є дослідження істори-
ко-правових та організаційних засад ство-
рення та функціонування Народного комі-
саріату юстиції УСРР в 1920-х рр.

виклад основного матеріалу. Піс-
ля проголошення радянської влади на 
території України перед новоствореною 
державою постало завдання реформува-
ти органи державного управління, у тому 
числі систему органів юстиції. Відповідно 
до резолюції I Всеукраїнського з’їзду рад 
України «Про організацію влади на Украї-
ні» від 12 грудня 1917 року центральними 
органами влади проголошувалися: Всеу-
країнський з’їзд рад робітничих, солдат-
ських і селянських депутатів, його Цен-
тральний виконавчий комітет і ті органи, 
які він створить. Згідно з постановою ЦВК 
рад України від 17 грудня 1917 року було 
утворено перший Уряд Радянської України 
[2, с. 112].

Відповідно до Конституції УСРР 1919 р. 
центральними органами державної вла-
ди визнавалися: Всеукраїнський з’їзд рад 
робітничих, селянських та червоноар-
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мійських депутатів; Всеукраїнський цен-
тральний виконавчий комітет рад (далі –  
ВЦВКР, або ВУЦВК); Рада народних комі-
сарів (далі – РНК) [3, с. 1]. У Конституції 
1919 р. зазначалося, що «завідування ок-
ремими галузями керування країною на-
кладається на окремі відділи ВУЦВК, На-
родні комісаріяти на чолі з завідуючими, 
обраними ВЦВКР. Кількість, межі відання 
відділів і їх внутрішня організація усталю-
ється ВЦВК» [3, с. 5]. Отже, з тексту доку-
мента видно, що наркомати створювалися 
для керівництва окремими галузями дер-
жавного управління.

В енциклопедії з державного управлін-
ня народний комісаріат визначається як 
центральний орган державного управлін-
ня окремою галуззю адміністративно-по-
літичного, військового, господарського 
чи соціально-культурного будівництва в 
СРСР і радянських республіках в 1917–
1946 рр. [4, с. 464–465].

Народний комісаріат юстиції УСРР (далі –  
НКЮ УСРР) був створений 29 січня 1919 р. 
на базі Відділу юстиції Тимчасового робіт-
ничо-селянського уряду України. Відпо-
відно до «Положення про Народний комі-
саріат юстиції», затвердженого РНК УСРР 
27 лютого 1919 р., основними напрямка-
ми діяльності наркомату проголошувало-
ся керівництво діяльністю судових уста-
нов та розроблення і впровадження норм 
цивільного та кримінального права [5]. 
У зв’язку з цим, як слушно зазначає ві-
тчизняний дослідник О.Г. Предместніков, 
Народний комісаріат юстиції УСРР пози-
ціонувався як орган судового управління 
[1, с. 37]. Свідченням цього є низка нор-
мативно-правових актів, зокрема, Декрет 
РНК УСРР «Про заснування ІХ Відділу На-
родного комісаріату юстиції – Верховного 
судового контролю» [6], Декрет РНК УСРР 
«Про заснування Х Відділу Народного ко-
місаріату юстиції – Верховного касаційно-
го суду» [7] та ін.

Політичні та соціально-економічні по-
дії в країні сприяли ліквідації у вересні  
1919 р. Народного комісаріату юстиції 
УСРР та створенню вже нового Комітету 
юстиції при Всеукраїнському революційно-
му комітеті. 19 січня 1920 р. Комітет юс-
тиції при Всеукраїнському революційному 
комітеті було реорганізовано в Народний 

комісаріат юстиції УСРР (далі – НКЮ УСРР).  
У лютому 1920 р. у зв’язку з реорганіза-
цією комісії юстиції в Народний комісаріат 
юстиції УСРР, тимчасово (до затвердження 
Радою народних комісарів УСРР) було ство-
рено колегію НКЮ УСРР та шість відділів: 
судово-слідчий відділ з підвідділами (за-
гальний – організаційно-інструкторський, 
контрольно-слідчий, судового контролю, 
статистики); відділ законодавчих пропо-
зицій і кодифікації; публікації законів; до-
відково-юристконсультський; тюремно-ка-
ральний; адміністративний [8, с. 24].

Після створення НКЮ УСРР у 1920 р. 
змінилася і його організаційна структура. 
До складу Народного комісаріату юстиції 
УСРР в 1920 р. входили: колегія (голова 
колегії – нарком юстиції, заступник нарко-
ма юстиції, два члени колегії та секретар); 
управління справами; судово-слідчий від-
діл; центрально-каральний відділ; відділ 
кодифікації, законодавчих пропозицій та 
консультацій. Кількісний склад кожного 
відділу був різним. Колегія народного ко-
місаріату юстиції УСРР у 1920 р. склада-
лася з п’яти осіб, зокрема, голови колегії 
(народного комісара юстиції), заступника 
народного комісара юстиції, двох членів 
колегії та секретаря. До складу відділу 
управління справами входили три під-
відділи: загальний (15 осіб); фінансо-
во-розрахунковий (9 осіб); господарський  
(36 осіб). Судово-слідчий відділ складав-
ся з загального підвідділу (23 особи); під-
відділу судового будівництва і судового 
контролю (21 особа); контрольно-слідчого 
підвідділу (20 осіб); статистичного підвід-
ділу (26 осіб). Найчисельнішим був цен-
трально-каральний відділ. До його складу 
входили такі відділи: загальний (10 осіб); 
організаційно-інструкторський (9 осіб); 
адміністративно-господарський (5 осіб);  
культурно-просвітницький (9 осіб);  
технічно-виробничий (11 осіб); меди-
ко-санітарний (6 осіб); кошторисно-фінан-
совий (8 осіб); стіл патронату (3 особи);  
конвойний (11 осіб). Відділ кодифікації, 
законодавчих пропозицій і консульта-
цій структурно поділявся на чотири під-
відділи: загальний (26 осіб); підвідділ 
публікацій (12 осіб); касаційний відділ  
(9 осіб); Верховний Касаційний суд (26 осіб)  
[8, с. 197–201].
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Організаційно-правові засади діяльно-
сті колегії НКЮ УСРР пояснювалися в листі 
Народного комісаріату юстиції УСРР № 14 
від 05 липня 1919 р., в якому зазначало-
ся, що колегії народних комісаріатів ство-
рюються та функціонують відповідно до 
Конституції РСФРР 1918 р., а внутрішній 
порядок діяльності колегій визначається 
положеннями про відповідні колегії, які 
прийняті в кожному народному комісарі-
аті [9]. Кількісний та персональний склад 
колегії кожного наркомату був різним, 
наприклад, колегія НКЮ УСРР у 1920 р. 
складалася з наркома, заступника нарко-
ма та 2 членів колегії [10].

Нове Положення про Народний коміса-
ріат юстиції було затверджене Положенням 
ВУЦВК та РНК УСРР «Про Народний коміса-
ріат юстиції» від 5 жовтня 1921 р. (Далі –  
Положення 1921 р.). Порівняно з попере-
дніми, воно більш детально регламенту-
вало завдання та структуру Наркомюсту 
УСРР, а також завдання його структурних 
підрозділів [11]. Основні завдання Народ-
ного комісаріату юстиції УСРР були перед-
бачені ст. 1 Положення ВУЦВК та РНК УСРР 
«Про Народний комісаріат юстиції» від 5 
жовтня 1921 р., зокрема: а) організація 
інструктажу і спостереження за діяльніс-
тю відділів юстиції, органів суду, слідства, 
захисту і звинувачення, спостереження за 
діяльністю Комісії у справах із неповноліт-
ніх; б) нагляд за правильним і одноманіт-
ним тлумаченням законів усіма судовими і 
слідчими органами УРСР, за відповідністю 
їх діяльності принципам соціалістичної 
правосвідомості й спільної політики Робіт-
ничо-господарського уряду; в) розробка і 
розгляд законопроектів, тлумачення зако-
нів керівництва у правотворчій діяльності 
окремих відомств; г) кодифікування зако-
нодавства, публікація законодавчих актів 
і постачання законодавчих матеріалів усім 
відомствам; ґ) керівництво і спостережен-
ня за процесом відокремлення церкви від 
держави; д) розробка спільних заходів 
покарання, організація виправного тру-
дового режиму для осіб, позбавлених сво-
боди як за вироком суду, так і в порядку 
попереднього слідства, організація місць 
позбавлення волі і завідування ними, за-
відування конвойною вартою; е) збір і 
розробка статистичного матеріалу про ді-

яльність судових, слідчих і каральних ор-
ганів НКЮ УСРР [11].

В юридичній літературі існують різні 
погляди щодо закріплених в Положен-
ні 1921 р. повноважень НКЮ УСРР. Зо-
крема, Бадалова О.С. зазначає, що одне 
з центральних місць в діяльності НКЮ 
УСРР займав нагляд за роботою відділів 
юстиції, судів, органів слідства, захисту 
і обвинувачення [12, с. 59]. Вітчизняний 
дослідник Предместніков О.Г. стверджує, 
що ці завдання перетворювали Народ-
ний комісаріат юстиції УСРР в керівний 
адміністративний орган із необмеженими 
повноваженнями у сфері правозахисної 
та правоохоронної діяльності [1, с. 37].  
С.В. Олефіренко вказує на низку невлас-
тивих органам юстиції функцій Народно-
го комісаріату юстиції, наприклад, щодо 
розслідування деяких категорій кримі-
нальних справ та підтримки обвинува-
чення в судах [13, с. 130]. У зв’язку з цим 
варто погодитися з Предместніковим О.Г., 
який стверджує, що такий підхід до орга-
нізації НКЮ УСРР не відповідає розумінню 
органів юстиції як суб’єктів забезпечення 
законності, правосуддя та справедливо-
сті [1, с. 37].

Згідно з Положенням 1921 р. НКЮ УСРР 
очолювали народний комісар та колегія. 
Структурно колегія складалася з голови 
(народний комісар юстиції) та п’яти чле-
нів. Народний комісар юстиції та члени 
колегії мали право державного звинува-
чення проти всіх порушників закону, від-
криваючи у встановленому порядку судо-
ве переслідування [11].

Відповідно до Положення 1921 р. змі-
нилася і структура НКЮ УСРР. У наркома-
ті УСРР були створені такі відділи: орга-
нізаційно-інструкторський відділ; відділ 
судового контролю; відділ законодавчих 
пропозицій і кодифікування; виправ-
но-трудовий відділ; відділ відокремлен-
ня церкви від держави; відділ статисти-
ки; кошторисно-фінансовий відділ; відділ 
управління справами. Для виконання 
доручень Всеукраїнського центрально-
го виконавчого комітету, РНК УСРР та 
Народного комісаріату юстиції при НКЮ 
УСРР була організована Слідча група 
щодо провадження термінових розсліду-
вань [11].



Право та державне управління

8

Після утворення СРСР змінилися й ор-
ганізаційно-правові засади функціону-
вання НКЮ УСРР. Народні комісаріати 
стали поділятися на спільні (загальносо-
юзні) для всього СРСР та об’єднані, ор-
ганами яких у республіках були одно-
йменні наркомати. Народні комісаріати 
юстиції, землеробства, внутрішніх справ, 
освіти, охорони здоров’я, соціального  
забезпечення були республіканськими 
[14, с. 227].

Діяльність народних комісаріатів рег-
ламентувалася Загальним положенням 
про народні комісаріати СРСР від 12 ли-
стопада 1923 р. та Загальним положен-
ням про народні комісаріати УСРР від  
12 жовтня 1924 р.[15, с. 28]. Правові 
засади діяльності НКЮ УСРР визначали-
ся Положенням про Народний комісаріат 
юстиції УСРР 1923 р. та 1929 р.

Порівняно з Положенням 1921 р., По-
ложення про Народний комісаріат юстиції 
УСРР, затверджене постановою Всеукра-
їнського центрального виконавчого ко-
мітету 01 серпня 1923 р. (Далі – Поло-
ження 1923 р.), розширювало завдання 
НКЮ УСРР. Зокрема, на Народний комі-
саріат юстиції покладалися такі обов’яз-
ки: а) загальне керівництво, організація 
й інструктування всіх чинних на території 
УСРР судових установ, прокуратури, ор-
ганів слідства, нотаріату та судових ви-
конавців; б) видання наказів та інструк-
цій, що визначають діяльність Найвищого 
Суду, Народних судів і взагалі всіх су-
дових установ УСРР; в) нагляд за діяль-
ністю земельних і арбітражних комісій, 
примирних камер, третейських судів та 
аналогічних установ, що виконують су-
дові функції; г) нагляд за діяльністю ко-
легії захисників і організацією юридичної 
допомоги населенню; ґ) розгляд і вста-
новлення порядку розв’язання спірних 
питань про розмежування компетенції 
органів юстиції та органів інших відомств;  
д) попередній розгляд всіх законопроектів, 
що подаються до ВУЦВК і Раднаркому, та 
проектів загальнонормативних постанов; 
е) нагляд за провадженням кримінальних 
і цивільних справ, в яких зацікавлений 
Уряд УСРР, за кордоном; є) тлумачення 
чинних законів на запити центральних і 
місцевих органів і на підставі доручення 

ВУЦВК і Раднаркому, а також з власної 
ініціативи; ж) оголошення законів і роз-
поряджень Уряду, а також статутів різних 
товариств, що мають всеукраїнське зна-
чення, та нагляд за приватними видан-
нями згаданих законів і розпоряджень;  
з) розробка спільно з НКСВ правил «Про 
напутньо-трудову систему» відносно осіб, 
засуджених до позбавлення волі або до 
примусових робіт без позбавлення волі, 
і догляд за правильним функціонуванням 
місць позбавлення волі і напутно-трудо-
вих установ, нагляд за діяльністю комісій 
у справах неповнолітніх; и) участь у роз-
робці програми підготовки радянських 
юристів в юридичних школах і правових 
відділах вищих шкіл, організація (за по-
годженням з Головним комітетом профе-
сійно-технічної освіти) короткотерміно-
вих курсів для судових робітників [16].

Положення 1923 р. реформувало і ор-
ганізаційну структуру НКЮ УСРР. Зокре-
ма, наркомат юстиції очолював народний 
комісар, який був одночасно і прокуро-
ром республіки. При народному коміса-
рі діяла колегія як структурний елемент 
наркомату. НКЮ УСРР поділявся на такі 
відділи: судоустрою і догляду; адміні-
стративно-фінансовий; законодавчих 
проектів кодифікації; прокуратури; ви-
давничий відділ [16].

висновки і пропозиції. Таким чином, 
організаційно-правові засади створення 
та функціонування Народного комісаріату 
юстиції УСРР регламентувалися Конститу-
цією УСРР 1919 р., положеннями «Про На-
родний комісаріат юстиції УСРР» 1919 р., 
1921 р., 1923 р., 1929 р., які по-різному 
визначали повноваження та організацій-
ну структуру НКЮ УСРР. Варто зауважи-
ти, що завдання НКЮ УСРР, незважаючи 
на те, що були закріпленні в Положеннях 
про Народний комісаріат юстиції УСРР, 
не були чітко визначені, про що свідчить 
дублювання повноважень різними відді-
лами наркомату. Організаційна структура 
наркомату в 1920-х рр. також зазнавала 
еволюційних змін, зокрема, відповідно до 
Положення 1921 р. очолювали НКЮ УСРР 
народний комісар та колегія, а відповідно 
до Положення 1923 р. наркомат юстиції 
очолював народний комісар, а при ньому 
діяла колегія.
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дудченко о. с. организационно-правовые основы функционирования  
народного комиссариата юстиции усср в 1920-х гг.

В статье проанализированы организационно-правовые основы создания и функци-
онирования Народного комиссариата юстиции УССР в 1920-х гг. На основе норматив-
но-правовых актов и архивных материалов исследованы организационная структура и 
полномочия Народного комиссариата юстиции УССР.

Ключевые слова: коллегия народного комиссариата, народный комиссариат юсти-
ции, народный комиссар, постановление, Совет народных комиссаров УССР, распоря-
жения.
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Dudchenko O. Organizational and legal basis of the functioning of the National 
commissariat of justice of USSR in the 1920s

The article analyzes the legal basis of the establishment and functioning of National Com-
missariat of justice of USSR in the 1920s. On the basis of legal acts and archival materials 
the organizational structure and credentials of the National Commissariat of justice of USSR 
is investigated.

Key words: Collegium of the National Commissariat, National Commissariat of justice, 
National Commissioner, resolution, Council National Commissars of the USSR, disposal.
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Юридична праКтиКа яК одна 
З основних форм правового виховання
 
У статті розкривається поняття юридичної практики як форми правового виховання. 

Проводиться дослідження різних позицій вчених щодо визначення форм правового ви-
ховання. Дається коротка характеристика різних видів юридичної практики.

Ключові слова: правове виховання, форми правового виховання, юридична  
практика, самовиховання.

постановка проблеми. Юридична 
практика займає відносно самостійне міс-
це в правовій системі суспільства і відіграє 
істотну роль у механізмі правового регу-
лювання. Як форма правового вихован-
ня юридична практика опосередковано 
впливає на всі сторони життєдіяльності 
суспільства, сприяючи розвитку його про-
цесів або гальмуючи їх.

Правосвідомість вимагає систематично-
го раціонального формування, стимулю-
вання, позитивного соціального розвитку. 
Саме правове виховання у різних формах 
є системою заходів, спрямованих на інте-
грацію у свідомість людей політико-пра-
вових ідей, норм, принципів, які втілюють 
цінності світової та національної правової 
культури.

аналіз останніх досліджень і пуб- 
лікацій. У низці робіт при правильному 
підході до розкриття змісту правового ви-
ховання недооцінюється такий важливий 
його аспект, як формування практичних 
навичок і вміння застосовувати правові 
положення на практиці. Наразі цей аспект 
набуває особливого значення, оскільки 
прискорення темпів життя все частіше 
створює для людей нові і часом несподі-
вані ситуації, коли на прийняття рішень 
відводиться мінімум часу.

мета статті – розкрити поняття юри-
дичної практики як форми правового ви-
ховання.

виклад основного матеріалу. Сьо-
годні основними формами правового ви-

ховання залишаються правове навчання, 
юридична практика, безпосередня реалі-
зація права та самовиховання [9, c. 143].

Однією з найдієвіших форм правово-
го виховання є юридична практика. Тер-
мін «практика» походить від грецького 
«praktikos» – «діяльний, активний». Під 
практикою розуміється доцільна і ціле-
спрямована діяльність, яку суб’єкт здійс-
нює для досягнення певної мети. Під юри-
дичною практикою в більшості випадків 
розуміють діяльність з видання (тлумачен-
ня, реалізації, застосування і т. п.) юри-
дичних приписів, поєднану з накопиченим 
соціально-правовим досвідом.

Юридичній практиці як одній із ос-
новних різновидів соціально-історичної 
практики властиві риси, притаманні будь-
якій практиці. Однак залучена до правової 
системи суспільства, процесу правового 
регулювання, соціальна практика отримує 
деякі нові, зокрема юридичні, якості, що 
дозволяють розглядати її як відносно са-
мостійний тип практики [2, c. 13].

Окремої уваги заслуговує питання до-
слідження юридичної практики як форми 
правового виховання. Необхідно відзначи-
ти, що правове виховання визначається як 
цілеспрямована систематична діяльність 
держави, її органів та їх службовців, гро-
мадських об’єднань і трудових колективів 
із формування і підвищення правової сві-
домості та правової культури [6, с. 409].

Юридична практика (як і соціальна 
практика в цілому) є синтезом практичної 
юридичної діяльності суб’єкта і його пози-
тивної правосвідомості. Діяльність суб’єк-
та права тільки в абстракції може бути © Заєць А. С., 2016
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відокремлена від його духовної сфери. 
Виділяють три стадії соціальної практики, 
які повною мірою притаманні і юридичній 
практиці як її різновиди [4, c. 12].

У процесі юридичної практики вини-
кають різноманітні матеріальні, політич-
ні, соціальні та інші зміни. До її особли-
востей слід віднести те, що вона завжди 
породжує юридичні наслідки. Юридична 
практика включає в себе два основних 
елементи: юридичну діяльність і соціаль-
но-правовий досвід. Динамічна сторона 
практики реалізується переважно в ді-
яльності; статична – у правовому досвіді. 
Окрім того, необхідно зазначити, що для 
правової системи суспільства характерне 
одночасне функціонування різноманітних 
типів, видів і підвидів практики. Залеж-
но від характеру, способів перетворення 
громадських відносин потрібно розрізняти 
правотворчу, правозастосовчу, розпоряд-
чу, інтерпретаційну та інші типи практики.

До складу юридичної практики входить 
об’єкт, яким є суспільні відносини, інші 
форми поведінки людей і їх об’єднань, со-
ціальних спільнот, інакше кажучи, суб’єк-
ти права. Суб’єктами юридичної практики 
є правотворчі і правозастосовні органи 
(законодавчі органи, органи виконавчої 
влади, в т. ч. правоохоронні органи, їхні 
посадові особи, суди, адвокати, органи 
нотаріату тощо). Суб’єкти юридичної прак-
тики безпосередньо видають, тлумачать і 
застосовують юридичні норми. Учасники 
юридичної практики – це суб’єкти права, 
які сприяють суб’єктам юридичної прак-
тики в здійсненні правочинів та операцій, 
але самі при цьому не видають і не засто-
совують правові норми. 

Юридична практика зумовлює високий 
рівень правової культури, який відповідає 
сучасним вимогам юридичної освіти. Ос-
новним визначальним чинником правової 
культури є відповідний рівень правової 
культури суспільства, спосіб її функціону-
вання, оновлення і вдосконалення в рам-
ках сучасного права. 

Юридична практика надає певний роз-
виток і динаміку освітньому процесу, на-
вчає фахівців істинності і цінності одержу-
ваних практичних знань. Визначальним 
елементом практичної спрямованості є за-
стосування отриманих навичок, юридич-

них методів в умовах сучасного суспіль-
ства. Перевірка отриманих результатів 
у сучасному суспільстві здійснюється в 
рамках критерію підготовки фахівців пев-
ної юридичної галузі. Практика є важли-
вим критерієм перевірки якості підготовки 
фахівців, випробовує істинність, цінність 
і ефективність наукових досліджень, на 
базі яких дається освіта.

У цілому юридична практика як фор-
ма правового виховання є різновидом 
соціально-історичної практики, оскільки 
їй притаманні риси, характерні для будь-
якої іншої суспільної практики. Разом із 
правом і правосвідомістю юридична прак-
тика є найважливішим компонентом пра-
вової системи суспільства, пов’язуючи в 
єдине ціле суб’єктів і об’єктів права, нор-
мативні та індивідуальні юридичні припи-
си, суб’єктивні права й обов’язки, правові 
ідеї й рішення, що приймаються. 

Варто зазначити, що творцями, суб’єк-
тами і учасниками юридичної практики є 
окремі люди, колективи й представники 
органів та організацій. Суб’єкти й учас-
ники чітко усвідомлюють поставлені пе-
ред ними цілі та завдання, передбачають 
значимість здійснюваних ними юридичних 
дій. Правове виховання спрямоване на 
підвищення регулюючої ролі права і не 
повинне зводитися тільки до роз’яснен-
ня норм права. Правова практика з точки 
зору правової теорії – явище надзвичай-
но об’ємне і багатопланове, що включає в 
себе і правозастосовчу, і правореалізацій-
ну діяльність, право як виховний процес. 
На відміну від теоретичної діяльності, де 
виробляються ідеї, концепції й поняття, 
практика спрямована на об’єктивну, ре-
альну, цілеспрямовану зміну суспільного 
життя, що виражається в регулюванні по-
ведінки людей, охороні їхніх прав та за-
конних інтересів, вирішенні юридичних 
суперечок і конфліктів, задоволенні за 
допомогою правових засобів матеріальних 
та інших потреб. 

У процесі юридичної практики виника-
ють різноманітні матеріальні, політичні, 
соціальні та інші зміни. До її особливос-
тей слід віднести те, що вона завжди по-
роджує й відповідні юридичні наслідки. 
Так, практика реалізації права пов’язана 
з виникненням, зміною та припиненням 
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правовідносин, застосуванням заходів за-
охочення і примусу.

Будь-який вид юридичної практики 
врегульований правовими та іншими соці-
альними приписами. Наприклад, у норма-
тивно-правових приписах закріплюється 
компетенція суб’єктів, використання ними 
певних засобів і методів діяльності, спосо-
би оформлення прийнятих рішень та на-
копиченого досвіду, тим самим забезпечу-
ється стабільність практики.

Основні різновиди практики (пра-
вотворча, правозастосовна та судова) є 
специфічними видами практики з прита-
манними лише їм особливостями.

Правотворчість – це правова форма 
діяльності держави за участю громадян-
ського суспільства, пов’язана зі встанов-
ленням, зміною, скасуванням юридичних 
норм. Правотворчість виражається у фор-
муванні, систематизації, прийнятті та оп-
рилюдненні нормативно-правових актів 
[8, c. 258].

Реалізацію норм права можна визна-
чити як втілення розпоряджень право-
вих норм у правомірній поведінці суб’єк-
тів права, в їхній практичній діяльності. Її 
варто відзначати як процес і як кінцевий 
результат.

Судова практика характеризується спе-
цифічними ознаками: 1) здійснення спеці-
ально уповноваженими судовими органа-
ми; 2) пов’язаність із реалізацією функцій 
судової влади; 3) здійснення в особливій 
процесуальній формі; 4) спрямованість 
правотворчої активності на встановлення 
нормативно-правових приписів; 5) фіксація 
приписів у судових правотворчих актах. 

Варто зазначити, що певні види актів 
судової правотворчості можуть приймати-
ся не лише вищими, а й нижчими судови-
ми органами, наприклад, адміністративні 
суди можуть скасовувати нормативно-пра-
вові акти на підставі їх невідповідності за-
конодавству [5, c. 128].

У процесі тлумачення встановлюються 
умови дії норми, юридичні права й обов’яз-
ки учасників правовідносин, а також за-
ходи юридичної відповідальності за пору-
шення приписів норм права [10, c. 247].

Г. Шнайдер робить висновок про те, що 
законодавство встановлює й підтримує ос-
новоположні ціннісні уявлення, які в про-

цесі соціалізації передаються іншим по-
колінням людей. Тому одним із основних 
шляхів правового виховання є спостере-
ження за практикою створення й особливо 
реалізації правових норм. Саме соціальна 
практика, що сприймається й оцінюється 
особистістю, відіграє вирішальну роль у 
формуванні її правосвідомості.

У цілому про функціонування будь-яких 
правових явищ можна говорити лише в 
тому випадку, якщо за ними стоять дію-
чі суб’єкти й учасники практики. Потрібно 
погодитися з Гегелем у тому, що «закон 
не діє, тільки людина діє» [3, c. 169].

За роки незалежності нашої держави 
важливого значення (як реальний інстру-
мент правового виховання шляхом за-
стосування юридичної практики) набули 
юридичні клініки, які в більшості випадків 
створюються при навчальних закладах. 
Так користь від правовиховної діяльності 
отримують усі її учасники, оскільки сту-
денти – консультанти клініки здобувають 
перший практичний досвід і набувають 
певних умінь та навичок, натомість відвід-
увачі клініки – громадяни, які звернулися 
за консультацією, отримують кваліфіко-
вану правову допомогу з вуст студентів, 
комунікативні здібності яких іноді на-
віть перевершують здібності досвідчених 
правників.

Варто також відзначити, що деякі вче-
ні класифікують практику залежно від 
суб’єкта, який її здійснює, та розділяють її 
на державну та приватну.

Так, під державною розуміється прак-
тика діяльності органів державної влади 
та місцевого самоврядування, правоохо-
ронних органів, їхніх посадових осіб. Під 
приватною юридичною практикою в біль-
шості випадків розуміють напрямок під-
приємницької діяльності. 

Враховуючи положення ст. 19 Консти-
туції України, найпріоритетнішим є прин-
цип, за яким ніхто не може бути приму-
шений робити те, що не передбачено 
законодавством [1]. У такому випадку 
слід розуміти, що держава мусить бути 
гарантом не лише належної реалізації 
передбачених Конституцією й законами 
прав і свобод людини і громадянина, а й 
неприпустимості не передбачених Кон-
ституцією й законами втручання в життя 
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й діяльність особи та примусового впливу 
на неї, тобто гарантом від свавілля, без-
законня, самоуправства, зловживання та 
вольових рішень органів державної влади 
й місцевого самоврядування, їхніх посадо-
вих осіб.

У той же час органи державної влади 
й місцевого самоврядування, їхні поса-
дові особи повинні діяти виключно в ме-
жах, визначених відповідними видами 
правових норм. Їхня діяльність має бути 
максимально повно і точно визначена, 
врегульована, регламентована з тим, щоб 
попередити можливість завдати шкоду 
особі, суспільству чи державі. Вищевикла-
дене суттєво змінює напрямок діяльності 
та розвиток тієї чи іншої юридичної прак-
тики з огляду на обсяг її повноважень.

Досвід показує, що навіть коли люди-
на знає про існування будь-яких правових 
норм, це ще не означає, що вона їх розуміє 
й уміє використовувати для захисту сво-
їх суб’єктивних прав, законних інтересів, 
а також для виконання своїх обов’язків. 
Подібно пораді, що надходить від фахів-
ців, юридична консультація не тільки дає 
знання про конкретні правові приписи, 
але й пропонує кращі варіанти вирішення 
справи відповідно до чинного законодав-
ства з меншими фізичними й матеріальни-
ми витратами. Тому в будь-якому суспіль-
стві державі потрібні професіонали, за 
допомогою яких спілкування громадян із 
системою стало би більш ефективним.

Інформація про законодавство, а також 
практику його застосування поширюєть-
ся різними способами, які в цілому можна 
розділити на усні, друковані та віртуальні.

Широка гласність правової практики 
державних органів і громадських органі-
зацій, її демократизм і гуманізм надійно 
переконують у справедливості законів, 
обґрунтованості правових способів ви-
рішення суспільних справ, у тому числі 
щодо застосування покарання до право-
порушників. Все це створює сприятливі 
умови для формування і розвитку пра-
восвідомості, почуття поваги до законів, 
бажання суворо їх дотримуватися, виро-
бленню звички діяти в будь-якій ситуації 
правомірно, відповідно до вимог законів. 
Однак особиста участь у добре організо-
ваній і контрольованій соціально-право-

вій практиці має більш глибокий вплив на 
правосвідомість і поведінку громадян, на 
підвищення їх соціально-правової актив-
ності.

висновки і пропозиції. Отже, як спра-
ведливо вважають дослідники, юридична 
практика – це діяльність суб’єктів права 
в процесі формування та реалізації його 
норм, яка полягає у виданні нормативних 
актів і здійсненні різних індивідуальних 
правових актів. Не може бути визнана 
юридичною практикою діяльність людей, 
які свідомо порушують правові норми, 
тому що мета юридичної практики повин-
на бути законною, і вона досягається доз-
воленими правовими засобами [7, c. 86].

Юридична практика як форма право-
вого виховання опосередковано впливає 
на всі сторони життєдіяльності суспіль-
ства, сприяючи розвитку його процесів 
або гальмуючи їх. Проте низька якість 
прийнятих нормативно-правових актів, 
неправильне їх роз’яснення, незадовільне 
втілення правових приписів у життя сут-
тєво уповільнюють і ускладнюють фор-
мування в нашій державі цивілізованого 
громадянського суспільства й побудову 
правової держави.
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Заяц а. с. Юридическая практика как одна из основных форм правового 
воспитания

В статье раскрывается понятие правовой пропаганды как формы правового воспита-
ния. Проводится исследование разных позиций ученых по вопросу определения форм 
правового воспитания. Дается краткая характеристика разных видов юридической 
практики.

Ключевые слова: правовое воспитание, формы правового воспитания, юридиче-
ская практика, самовоспитание.

Zayets A. Legal practice as one of the main forms of legal education
The article deals with the concept of legal practise as a form of legal education. Various 

opinions of scholars regarding the identification of the forms of legal education are reviewed. 
Each form of legal practise is described in brief.

Key words: legal education, forms of legal education, legal practice, self-education.
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постановка проблеми. У процесі 
ґрунтовних перетворень суспільної та по-
літичної системи України, що відбуваються 
з 2013 р., були сформульовані нові викли-
ки перед державними органами, грома-
дянами та законодавством. Якісні зміни 
в державі в напрямку утвердження євро-
пейських цінностей, забезпечення дотри-
мання конституційних норм, розвиток пра-
вової, суверенної держави та слідування 
принципу верховенства права вимагають 
переосмислення відповідальності органів 
влади перед народом, який, власне, і є 
джерелом влади. У суспільства з’явився 
запит на участь у державному управлінні 
і здійснення контролю за владою. У цей 
же час поняття «громадський контроль» 
у юридичній літературі вживається в зна-
ченні, яке сформоване за радянської доби 
і не враховує сучасного стану взаємодії 
влади та суспільства. Визначення поняття 
контролю громадянського суспільства не-
обхідне для успішного впровадження ме-
ханізмів взаємодії народу і влади.

аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. У вітчизняній юридичній літерату-
рі використовується термін «громадський 
контроль». На теоретичному рівні питання 
громадського контролю досліджували такі 
зарубіжні науковці, як Е. Гідденс, Е. Дюр-
кгайм, Дж. Г. Мід, Т. Парсонс, Е. Тоффлер. 
Серед вітчизняних учених дослідженням 

теоретико-практичних аспектів громад-
ського контролю займалися О. Андрій-
ко, С. Боголюбова, Г. Борн, В. Гаращук, 
Б. Гурне, О. Зайчук, А. Комзюк, Г. Кози-
рева, А. Крупник, О. Куракін, С. Кушнір, 
Е. Маштаков, Ю. Оборотова, М. Сьомін. 
Функціонально досліджували це явище в 
Україні К. Вінцукевич, І. Кресіна, А. Круп-
ник, Д. Іоненко, С. Кушнір, О. Лазор, Ла-
тишева, М. Лациба, Н. Мішина, Н. Ниж-
ник, С. Новіков, М. Обод, О. Орловський, 
В. Погорілко, О. Полтораков, Ю. Савко,  
С. Саханенко, В. Степаненко, С. Теле-
шун, А. Ткачук, О. Фрицький, В. Цвєтков,  
С. Шестак, Т. Яременко та інші.

Серед вітчизняних вчених і науковців з 
пострадянського простору немає консолі-
дованої позиції щодо визначення понят-
тя громадського контролю. Ступінь роз-
робки поняття «громадський контроль» в 
юридичній літературі варіюється залежно 
від галузі права, не виділене загальноте-
оретичне розуміння цього терміна. Крім 
того, термін «громадський контроль» і 
поняття, яке він позначає, не відповіда-
ють теперішньому етапу розвитку демо-
кратичного процесу в Україні і запитам 
самого громадянського суспільства. Не-
вирішеною частиною проблеми є те, що 
здійснення громадського контролю не 
врегульоване єдиним нормативним ак-
том, що спричиняє відсутність єдності в 
наукових позиціях щодо поняття і мети 
контролю.© Котюк О. В., 2016
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мета статті полягає у переосмисленні 
поняття контролю громадянського суспіль-
ства, формулюванні нового визначення 
поняття, яке б відповідало сучасному ста-
ну розвитку суспільства та держави. Для 
досягнення цієї мети слід: 1) визначити 
правове підґрунтя для здійснення грома-
дянським суспільством контролю за ор-
ганами державної влади, 2) відповісти на 
питання, чому громадяни можуть вимагати 
підзвітності від держави; де закінчується 
можливість громадського моніторингу за 
діяльністю держави; наскільки широке по-
няття громадського контролю і які механіз-
ми воно включає, як це поняття співвідно-
ситься з іншими суміжними поняттями.

виклад основного матеріалу. Відпо-
відно до договірної теорії держава утво-
рилася внаслідок укладення суспільного 
договору людьми, які домовилися деле-
гувати частину своїх прав органам влади 
задля здійснення ефективного і профе-
сійного управління державними справа-
ми. На нашу думку, ця теорія відображає 
розвиток публічно-правових відносин і 
ілюструє взаємозв’язок суспільства та 
державних органів. Так, у «Державі» Пла-
тон вказував, що контрольно-договірна 
взаємодія є само референтною, і саме ця 
комунікація стає каталізатором створення 
нового правового поля як феномена спі-
віснування влади та суспільства, оскільки 
«коли вже не стало сили уникнути одного 
(несправедливості) і дотримуватись іншо-
го (справедливості), вирішили, що доціль-
но буде домовитись між собою, аби люди 
почали укладати взаємні угоди про кон-
троль, назвавши ці домовленості закон-
ними і справедливими [1, с. 44]. Стаття 
1 Конституції визначає Україну як демо-
кратичну, соціальну й правову державу, 
тобто державу, основною метою якої є за-
безпечення благополуччя суспільства. На 
законодавчому рівні статтею 5 Конститу-
ції також визначено, що народ є єдиним 
носієм суверенітету й джерелом держав-
ної влади. Дж. Локк стверджує, що на-
віть після створення держави сувереном 
залишається народ, який вправі замінити 
правителя іншим, якщо той не виконує 
обов’язків перед суспільством. Наявність 
у громадян права на управління перед-
бачає, що делегувавши реалізацію цього 

права, народ може вимагати належного 
виконання права на управління і контро-
лювати те, щоб держава діяла в інтересах 
всього суспільства [2, c. 312]. Такий го-
ризонтальний контракт дозволяє суспіль-
ству робити запити щодо справедливості 
дій влади, вимагати виконання обов’язків 
належним чином, спілкуватися з правите-
лем, вести діалог, певною мірою контро-
лювати процес державного управління. 
При цьому формальним правом прийняття 
остаточного рішення наділена держава. 
Таким чином, у концепції Дж. Локка за-
кладені механізми суспільного контролю. 
Крім того, стаття 38 Конституції закріплює 
право громадян брати участь в управлінні 
державними справами. Інтерпретувавши 
позицію Дж. Локка, інші теорії суспільно-
го договору, законодавство України, мож-
на підсумувати, що здійснення контролю 
за діяльністю органів державної влади є 
правом українського народу. Важливо 
звернути увагу на вживання термінів, що 
позначають громадський контроль в укра-
їнській юриспруденції і в зарубіжній юри-
дичній літературі. В Україні застосовуєть-
ся термін «контроль», формулювання, що 
передбачає застосування примусу й чіткої 
організації діяльності. У громадянського 
суспільства як суб’єкта здійснення такого 
контролю немає можливості використову-
вати силу легального примусу до підкон-
трольних суб’єктів – органів державної 
влади. У зарубіжній літературі використо-
вують термін “civil society monitoring” для 
позначення процесів, які описує понят-
тя «громадський контроль». Моніторинг, 
тобто нагляд за належним виконанням 
державними органами своїх функцій має 
більш диспозитивний механізм. Якщо сус-
пільство наглядає за діяльністю державної 
влади, фіксує неналежні дії і сигналізує 
вищим контролюючим органам про пору-
шення (або ж висвітлює ці порушення), то 
наявність примусу необов’язкова. Оскіль-
ки механізм примусу притаманний лише 
державі, у громадянського суспільства 
фактично немає можливості реалізовува-
ти свою контролюючу функцію на тому ж 
рівні, як його здійснює, наприклад, інсти-
тут прокуратури.

У етатистській концепції держави вся 
влада зосереджується в руках державних 
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органів. Органи державної влади отри-
мують усі атрибути управління і примусу 
і здійснюють законодавчу, виконавчу та 
судову владу. Крім того, вони мають ви-
ключне право контролю, що втілюється в 
роботі прокуратури чи інших органів, які 
застосовують виключне право державно-
го примусу. М. Маклюен висунув тезу про 
те, що формування влади тільки на заса-
дах примусу є безперспективним, та наго-
лошував на обов’язковості забезпечення 
підтримки влади основною частиною на-
селення. Легітимізація влади забезпечу-
ється шляхом встановлення діалогу, про-
зорих механізмів взаємодії та наявністю 
відповідних важелів громадського контро-
лю [3]. Враховуючи семантичне значення 
і етимологію двох термінів, на позначення 
поняття «громадський контроль» корек-
тніше вживати термін «моніторинг» щодо 
сучасного стану цього інституту в Україні. 
Проте поняття громадського контролю є 
ширшим, ніж моніторинг, і можна перед-
бачити розвиток і подальшу розробку ін-
ституту контролю органів державної влади 
з боку громадянського суспільства. Отже, 
на нашу думку, доцільно використовувати 
термін «громадський контроль» і орієнту-
ватися на потенційне розширення контро-
люючих функцій суспільства.

На питання, чому громадяни можуть 
вимагати підзвітності від держави, мож-
на відповісти, проаналізувавши приро-
ду демократичного режиму, який декла-
рований Конституцією, підтверджується 
законами України та є основою правової 
системи країни. Громадяни делегують свої 
повноваження здійснення державного 
правління, але зберігають своє право на 
народовладдя. У класичній теорії грома-
дянського суспільства А. де Токвіля ствер-
джується, що люди, які усвідомлюють 
власні інтереси, розуміють і необхідність 
підпорядкування спільним зобов’язанням, 
які накладає на них суспільство задля до-
сягнення спільного блага [4, c. 62–63].  
Так, за А. де Токвілем громадянське сус-
пільство є контрбалансом для влади. 
Функціонування сильного, незалежного 
громадянського суспільства є корисним 
для становлення розвиненої демократії 
та стабільної держави. Саме токвіліан-
ська модель громадянського суспільства 

передбачає можливість здійснення гро-
мадського контролю за діяльністю органів 
державної влади. Ця модель у комплексі з 
принципом верховенства права дає про-
стір для розробки механізму ефективного 
моніторингу та засобів здійснення контр-
олю за владою. Більше того, активний 
механізм громадського контролю вигід-
ний самій державі, адже суспільство може 
бути партнером державного апарату і ру-
шієм розвитку усіх сфер.

Д. Сірик зазначає, що участь громад-
ськості в управлінні державними спра-
вами дає змогу забезпечити такі істотні 
характеристики органів влади, як публіч-
ність, орієнтація на суспільну підтримку, 
запобігання конфліктам [5, с. 48]. Крім 
того, право громадян на контроль органів 
державної влади є частиною концепції, 
якісного врядування – Good Governance. 
П. Козлов говорить про Good Governance 
як про концепцію, що характеризується 
координацією дій органів влади, грома-
дян і соціальних груп, які використовують 
свої легальні права, виконують обов’яз-
ки та є посередниками у вирішенні про-
блемних питань, пов’язаних із суспільним 
розвитком [6, с. 138]. Якісне управління 
передбачає відкритість влади, дотриман-
ня верховенства права, прозорість, спра-
ведливість та інклюзивність. Такий інно-
ваційний метод управління спирається на 
партнерські відносини з громадянським 
суспільством та побудову діалогу. Одним 
зі шляхів досягнення цього є громадський 
контроль.

Оскільки до сьогодні не прийнятий за-
кон України про громадський контроль, ми 
не можемо визначити думки законодав-
ця, тому проаналізуємо позиції науковців 
щодо цього питання.

У вітчизняній юридичній науковій лі-
тературі досить часто вживається термін 
«громадський контроль». Т. Наливайко 
визначає громадський контроль як важ-
ливий соціальний інститут організації су-
спільних відносин, що консолідує зусилля 
органів державної влади та громадських 
організацій задля раціоналізації соціаль-
ного буття, збереження цілісності та со-
ціокультурної самобутності суспільства, 
організації колективних дій [7, с. 11].  
О. Полтораков зазначає, що громадський 
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контроль є системою відносин громадян-
ського суспільства з державою і ґрунту-
ється на підзвітності органам державної 
виконавчої влади (парламентський кон-
троль) і недержавним структурам («тре-
тьому сектору» та ЗМІ) [8]. А. Крупник 
стверджує, що громадський контроль є 
інструментом оцінки виконання органами 
державної влади й іншими підконтрольни-
ми об’єктами їхніх соціальних завдань, він 
є невід’ємною складовою системи публіч-
ного управління та незамінним чинником 
розвитку соціуму в умовах розбудови де-
мократичної, соціальної, правової держа-
ви [9, с. 147]. Ці визначення характеризу-
ють або один з компонентів громадського 
контролю (наприклад, парламентський), 
або лише описують його роль в системі 
держави і права.

Після подій зими 2013–2014 рр. у гро-
мадянського суспільства з’явилося «вікно 
можливостей» для переформатування мо-
делі співпраці з державними органами, 
проведення реформ та донесення свого 
бачення змін у державній та правовій сис-
темі. Протягом 2014 р. в Україні з’явилася 
успішна практика участі інституцій грома-
дянського суспільства у державотворчій 
діяльності. Можна назвати такі вдалі при-
клади громадських ініціатив, як «Реаніма-
ційний пакет реформ», що спеціалізується 
на проведенні реформ системи державних 
закупівель, антикорупційній політиці, ре-
формі державної служби; «Партнерство 
«Відкритий уряд», що займається контр-
олем за виконанням урядом задекларова-
ної політики; рух «Чесно», який займаєть-
ся громадським моніторингом виборчого 
процесу та інші. Ці громадські ініціати-
ви діють у різних сферах громадського 
контролю, застосовують різноманітні ме-
ханізми, які поки не визначені законодав-
чо, наприклад, як інститут лобіювання. 
Тому необхідно дати єдине широке визна-
чення поняття контролю громадянського 
суспільства, що буде містити усі прояви 
елементів громадського контролю і перед-
бачати появу нових правових механізмів 
здійснення цього контролю.

На нашу думку, у визначенні громад-
ського контролю слід змістити наголос на 
власне суб’єкт здійснення функції контр-
олю – громадянське суспільство. При ви-

значенні поняття громадського контролю 
слід виходити з казуального зв’язку між 
носієм суверенітету – народом і наявніс-
тю у суспільства контролюючої функції, 
що виходить з генетичного взаємозв’язку 
суспільства і державної влади. На законо-
давчому рівні такий зв’язок виявляється в 
принципі народовладдя.

Виходячи з вищенаведеного, громад-
ський контроль – це комплексна діяльність 
суб’єктів громадянського суспільства, 
спрямована на нагляд та оцінку діяльно-
сті органів влади щодо дотримання ними 
законодавства та принципу верховенства 
права, яка має на меті встановлення парт-
нерських відносин, взаємодію суб’єктів 
громадянського суспільства з органами 
державної влади та місцевого самовря-
дування, захист інтересів громадянського 
суспільства. Це визначення наголошує на 
суб’єкті контролю – інституціях громадян-
ського суспільства і зосереджується на 
меті такого контролю: взаємодії влади та 
громадян, що допоможе вийти на якісно 
новий рівень функціонування держави і 
правової системи.

Контроверсійним є питання, наскіль-
ки широкими мають бути повноваження 
інституцій громадянського суспільства 
у здійсненні контролю, що також визна-
чає межі поняття. Це питання корелює з 
класичною дилемою балансу між сильною 
владою, яка загрожує встановленням не-
демократичного режиму, і сильним грома-
дянським суспільством, що перебирає на 
себе функції держави і веде до failed state. 
Це питання також торкається неможливо-
сті застосування примусу громадянським 
суспільством. Нова редакція закону Укра-
їни «Про здійснення державних закупі-
вель» у статті 9 зазначає, що громадський 
контроль забезпечується через вільний 
доступ громадян до інформації, яка під-
лягає оприлюдненню [10]. Проте суб’єк-
ти громадянського суспільства не мають 
права втручатися в процедуру здійснення 
торгів та визначення переможця. Це по-
яснюється сутністю громадського контро-
лю: громадські організації та інші суб’єкти 
контролю не мають владного характеру, 
і, як зазначають деякі науковці, їхні кон-
трольні повноваження не можуть забезпе-
чуватися легальним примусом щодо об’єк-
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тів контролю [11, c. 4]. Отже, контроль 
громадянського суспільства є особливим 
видом контролю, який не забезпечується 
силою примусу. Що ж за таких обставин 
може забезпечити належне функціону-
вання контрольної діяльності громадян? 
На думку автора, гарантією функціону-
вання цього інституту є чітке визначення 
принципів, механізму та процедури контр-
олю на правовому рівні та повноважень 
суб’єктів.

Важливим для визначення меж поняття 
громадського контролю є його види та ме-
ханізми. Вітчизняні науковці визначають 
чотири основні його компоненти [11, c. 
12–18]: громадський моніторинг: зазви-
чай здійснюється громадськими організа-
ціями та проактивними спостерігачами, що 
виконують роль watch dog та працюють в 
основному з інформацією; громадська екс-
пертиза: проводиться науково-експерт-
ними та дослідними установами, ініціатив-
ними групами громадян для встановлення 
громадської думки та залучення громади 
до процесу прийняття рішень; громадські 
ради при органах виконавчої влади: пра-
цюють як дорадчий та водночас контро-
люючий орган, що покликаний запобігати 
певним діям влади, які розходяться з ін-
тересами громадян, зокрема в антикоруп-
ційній сфері; громадські інспекції: діють в 
основному в сферах благоустрою та еко-
логії, але є досить неефективними, адже 
повноваження, визначені в законах [12, 
13], передбачають діяльність громадських 
інспекторів лише спільно з представника-
ми державного контролю, використовую-
чи державно-владний примус. На думку 
автора, перераховані види громадського 
контролю обмежують поняття й виключа-
ють із правового дискурсу такі важливі ас-
пекти участі громадян у державному житті, 
як адвокація, лобіювання тощо. Лобію-
вання та адвокацію можна опосередко-
вано віднести до механізмів контролю за 
органами законодавчої влади. Приміром, 
процесу лобіювання передує експертна 
робота громадян, аналіз законодавства та 
суспільної ситуації, розробка законопро-
екту та активна робота з представниками 
державної влади. Розширення контролю 
громадянського суспільства дасть змогу 
переосмислити процес взаємодії влади і 

громадян та запровадити нові інструменти 
громадського контролю.

висновки і пропозиції. Громадський 
контроль на сьогодні є широким понят-
тям,що містить як визначені законодавчо 
механізми контролювання, моніторингу 
дій публічної влади, проведення громад-
ських слухань, так і нові практики нагляду 
громадян за діяльністю органів державної 
влади та елементи взаємодії суспільства й 
держави.

Народ залишається єдиним носієм суве-
ренітету, і у разі, коли громадяни деле-
гують право на управління державними 
справами органам публічної влади, у них 
залишається право контролювати владні 
суб’єкти на предмет належності, законно-
сті та дотримання інтересів народу.

При визначенні поняття слід наголоси-
ти на суб’єкті, який здійснює контроль, і 
вживати термін «контроль громадянського 
суспільства», замість «громадський кон-
троль», що відповідає запиту громадян та 
курсу на встановлення партнерських від-
носин між державою й суспільством.

На теоретичному й законодавчому рівні 
слід враховувати, що контроль громадян-
ського суспільства за органами публічної 
влади не може бути забезпечений влад-
ним примусом, а тому реалізація резуль-
татів громадського контролю має забезпе-
чуватися нормами закону. 

Необхідне чітке законодавче закрі-
плення визначення поняття й закріплення 
балансу сил між громадянським суспіль-
ством і державою.

Нове підґрунтя для визначення поняття 
«контроль громадянського суспільства» 
виводить на новий якісний рівень сам 
процес контролю, який буде захищений 
правовими механізмами і підтверджений 
нормами закону, а не лише загальними 
положеннями Конституції і загального за-
кону про громадський контроль.
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Котюк о. в. теоретико-правовой анализ понятия «гражданский контроль»  
в контексте развития гражданского общества

В статье в теоретико-правовом аспекте рассматривается становление, развитие и со-
временное понимание понятия «гражданский контроль». Отдельное внимание уделяет-
ся понятию гражданского контроля в современной Украине в контексте взаимодействия 
гражданского общества и органов государственной власти, их взаимосвязи и феномену 
возникновения контролирующей функции общества. Анализируются элементы понятия 
«гражданский контроль»: мониторинг, надзор и собственно контроль.

Ключевые слова: гражданское общество, гражданский контроль, мониторинг,  
органы государственной власти, суверенитет.

Kotiuk O. Analysis of the notion “civil society control” in the context of develop-
ment of civil society in Ukraine

The article considers the notion of civil society control in theoretical and legal aspects. 
The genesis, evolution and current definition of the notion is examined. Special attention is 
given to the approaches of civil society control in Ukraine in a context of interaction between 
civil society and government. This paper first gives a brief overview of the of control function 
of civil society. The elements of civil society control, such monitoring and control itself are 
analyzed. 

Key words: civil society, civil society control, monitoring, governmental bodies,  
sovereignty.
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роЗуміння права: науКовий 
та соціоКультурний підходи

Стаття присвячена висвітленню питання розуміння права. Акцентується увага, на не-
тотожності права і закону, неправильності розуміння права як прескриптивних текстів, 
що випливає з розуміння того, що є правом. Зазначається, що у межах різних культур 
вироблене власне розуміння того, що є правом. У роботі виокремлюються два підходи 
до типології розуміння права. Перший – науковий, властивий для національної (і зде-
більшого для пострадянських держав) юридичної науки. Другий підхід позбавлений 
недоліків першого, бо розглядає право як відкриту систему, соціокультурне явище й 
орієнтується на практичну значущість права, правових явищ, науки про право. Тому 
цей підхід названо соціокультурним.

Ключові слова: верховенство права, наукове пізнання права, право, розуміння 
права, соціокультурність права.

постановка проблеми. Одним із важ-
ливих європейських надбань є доктрина 
верховенства права. Можна стверджува-
ти, що з кінця ХХ століття вона визначає 
напрям розвитку держав, міжнародного 
співтовариства. Українська держава та-
кож прагне втілювати в життя її положен-
ня, проголосивши це у ст. 8 Конституції: 
«В Україні визнається і діє принцип верхо-
венства права». Не зважаючи на відсут-
ність єдиної узгодженої дефініції поняття 
«верховенство права» і навіть перекла-
ду «rule of law» (у перекладі трапляється  
і верховенство права, і панування права,  
і верховенство закону та ін.), західна куль-
тура виробила низку положень, які скла-
дають зміст rule of law? і це верховенство 
безпосередньо застосовується в юридич-
ній практиці. Головними складовими вер-
ховенства права є правова визначеність, 
необхідність дотримання органами публіч-
ної влади прав людини, які і визначають 
зміст і спрямованість діяльності держави. 
Тому загальні, формально визначені пра-
вила поведінки, які приймаються (санк-
ціонуються) державою і нею ж охороня-
ються, складають систему законодавства, 
яке повинно відповідати «якості закону», 

тобто принципу верховенства права. На 
це прямо вказано у рішенні Європейсько-
го суду з прав людини у справі «Волохи 
проти України» (і в деяких інших рішеннях 
у справах проти України): «Суд завжди 
дотримувався думки, що словосполучення 
«згідно із законом» не просто відсилає до 
національного законодавства, а й пов’я-
зане з вимогою якості закону, тобто ви-
могою дотримання принципу «верховен-
ства права», про що прямо говориться у 
преамбулі Конвенції... Отже, цей вислів 
означає – і це випливає з предмета і мети 
ст. 8, – що в національному законодавстві 
має існувати засіб правового захисту від 
свавільного втручання державних органів 
у права, гарантовані п. 1... Ризик такого 
свавілля є особливо очевидним в умовах, 
коли повноваження виконавчої влади 
здійснюються таємно...» [1].

Таким чином, не будь-який закон (як 
нормативно-правовий акт, що має вищу 
юридичну силу) має імплементуватися 
(згадаємо закони нацистської Німеччини, 
за діяльність з реалізації яких понесли 
юридичну відповідальність лідери націо-
нал-соціалістичної держави), а лише той, 
який відповідає праву, є правовим.

За таких умов юридична практика в 
Україні має виходити з постулату нето-
тожності права і закону, неправильності © Кучук А. М., 2016
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розуміння права як прескриптивних тек-
стів і превалювання не закону, а права. 
Однак для цього необхідно розуміти, що є 
правом. І тут ми не можемо не вказати, що 
і до сьогодні не тільки вітчизняною, але 
і світовою правовою думкою не знайдено 
відповіді на це питання (хоча правильно 
було б зазначити, що в межах різних куль-
тур вироблено власне розуміння того, що 
є правом). Це дозволяє говорити про ак-
туальність теми, винесеної у назву статті.

аналіз останніх досліджень і пуб- 
лікацій. Розуміння права так чи інакше 
є об’єктом дослідження усіх науковців, 
які вивчають правові явища, їх сутність і 
зміст. Аналізуючи їх праці, можна визна-
чити тип розуміння права, якого дотри-
мується автор. При цьому варто відміти-
ти, що на сьогодні значно актуалізувався 
для вітчизняної юридичної науки аналіз 
робіт таких авторів, як Р. Алексі, Ж.-Л. 
Бержель, Р. Дворкін, Г. Еллінек, Є. Ерліх, 
Д. Лойд, Г. Радбрух, Л. Фуллер, Г. Харт, 
у працях яких всебічно висвітлено зміст 
природно-правового, соціологічного, по-
зитивістського розуміння права.

Серед вітчизняних правників, для яких 
питання розуміння права завжди пере-
буває в центрі уваги, слід указати М. Ко-
зюбру і П. Рабіновича. Зокрема, в останніх 
публікаціях П. Рабінович акцентує увагу 
на поверховому розмінні права [2], М. Ко-
зюбра указує на певну обмеженість лише 
наукового пізнання права [3.]. Зауважи-
мо, що саме праці Миколи Івановича Ко-
зюбри стали причиною появи цієї роботи.

мета статті: висвітлення підходів до 
розуміння права з позицій наукового пі-
знання та соціокультурного аспекту.

виклад основного матеріалу. Аналіз 
наукової й навчальної юридичної літера-
тури дозволяє стверджувати про плюра-
лізм типів розуміння права, зокрема, 
доволі часто називаються такі типи, як 
нормативістський, природно-правовий, 
соціологічний, історичний, інтегратив-
ний, філософський, легістський та інші. 
При цьому, використавши екстраполяцію, 
можна зробити висновок про те, що пе-
реважна більшість вітчизняних науковців 
розглядають право як явище, яке можна 
пізнати лише науковими засобами, і лише 
незначна частина вітчизняних правників 

(хоча останнім часом їхня кількість збіль-
шилась) наголошує на соціокультурній 
сутності права і зазначає, що для пізнан-
ня права недостатньо наукових засобів, 
адже право – це елемент культури відпо-
відного народу, а раціональний елемент 
у культурі займає не таке велике місце: 
так, наприклад, пізнати раціонально мис-
тецтво навряд чи можливо. Зважаючи на 
це, на нашу думку, доцільно виокремити 
два підходи до розуміння права.

Перший, умовно назвемо його науко-
вим, властивий для національної (і зде-
більшого для пострадянських держав) 
юридичної науки. Для нього характерне 
застосування наукових засобів пізнан-
ня, використання спеціальної терміноло-
гії, суб’єкт-об’єктні зв’язки тощо. Право 
сприймається як закон, який можна при-
йняти, проаналізувати, порівняти, інтер-
претувати, реалізувати та ін. Тобто пра-
во (точніше, закон) є явищем в цілому 
об’єктивним, що залежить від суб’єктивної 
волі органів публічної влади (оскільки в 
результаті їх цілеспрямованої діяльності 
воно і виникає (утворюється, твориться)).

Є суб’єкт, що «розуміє» право: пізнає 
прескриптивні тексти, з’ясовує їх ефек-
тивність, виокремлює засоби правового 
регулювання тощо. І є засоби, що засто-
совуються вказаним суб’єктом для пізнан-
ня об’єкта – права.

Таки підхід вимагає: 1) введення понят-
тя «праворозуміння», яким і буде позна-
чатися цілеспрямований процес пізнання 
спеціальними суб’єктами права; 2) дослі-
дження конкретного об’єкта – тексту, в 
якому начебто закріплено правило пове-
дінки (яке передбачає умови і обставини 
реалізації цього правила, безпосередньо 
саме правило, негативні наслідки, що 
настають за порушення цього правила). 
Хоча навіть у навчальній юридичній літе-
ратурі, в якій викладено нормативістський 
підхід до розуміння права, вказується, що 
мається на увазі логічна норма. Є текст – є 
норма права, відсутній текст – немає ні-
якої норми права.

Цей підхід має низку недоліків. По-пер-
ше, відбувається підміна понять. Право 
підміняється законом. Засіб обмеження 
публічної влади ототожнюється з воле-
виявленням (бажанням) публічної влади.  
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І йдеться не стільки про один об’єкт і різ-
ні підходи до його пізнання, скільки про 
цілком різні явища: право і закон. Подібну 
ситуацію в сучасному суспільстві розгля-
дають через так зване «вікно Овертона». 
Така підміна є корисною для публічної 
влади, яку не можна охарактеризувати як 
демократичну, оскільки в демократично-
му суспільстві носієм суверенітету і єди-
ним джерелом влади розглядається народ, 
звичаями якого публічна влада не може 
нехтувати, а має сприяти їх збереженню, 
в тому числі й закріплюючи їх у прескрип-
тивних текстах. Водночас незакріплення 
не є підставою для відмови захищати такі 
правила. Означене актуалізує питання іс-
торичної та соціологічної шкіл права.

По-друге, цей підхід відволікає від сут-
ності права, акцентуючи увагу на необхід-
ності формалізації специфічного явища – 
права. Не можна заперечувати існування 
різного розуміння права у різних культурах 
(сім’ях), при цьому закон усіма сприймаєть-
ся як результат цілеспрямованої діяльності 
публічної влади (не будемо заперечувати, 
що ставлення до цього результату може 
бути різним: від цілковитої підтримки до 
цілковитого несприйняття). Відбувається 
це передусім через різне світосприйняття 
культур. Отже, право є елементом культури 
народу, і такі елементи не можна розгляда-
ти тільки з погляду інтелекту (наприклад, 
неможливо з погляду логіки зрозуміти ціну 
відомих полотен К. Малевича «Чорний ква-
драт», Ж.-М. Баскіа «Без назви», К. Вула 
«Синій дурень», С. Твомблі «Без назви» та 
ін.). У культурі переважають передусім по-
чуття, емоції (а це акцентує увагу на пси-
хологічному підході до розуміння права). 
Проведемо також аналогію з релігією, зо-
крема, з таким явищем, як душа. Тому ви-
никає запитання: а чи можна науковими 
засобами пізнати душу? На сьогодні від-
повідь є очевидною. Так само і з правом, 
яке є не стільки науковим явищем, скільки 
соціокультурним. «Офіційні правила легко 
можуть змінюватися, будучи питанням пу-
блічної політики, правила культури – тільки 
після тривалого часу, і тому набагато важ-
че спрямовувати їх розвиток», – зазначає  
Ф. Фукуяма [4, с. 57].

Саме тому Європейський суд із прав лю-
дини у рішеннях намагається уникати ви-

значення понять загалом і поняття права 
зокрема. Більше того, суд наголошує на ди-
намічному підході до розуміння явищ. Так, 
у справі «Ейрі проти Ірландії» (1979 р.)  
Європейський суд із прав людини зазна-
чив: «Суд розуміє, що подальша реаліза-
ція соціальних та економічних прав зде-
більшого залежить від ситуації, особливо 
фінансової, яка склалася у цій державі. 
З іншого боку, Конвенція має тлумачити-
ся у світлі ситуації сьогодення (згадуване 
рішення у справі Маркса, с. 19, п. 41), і 
вона покликана гарантувати особі реальні 
права, що можуть бути практично реалізо-
вані у сферах, які вона охоплює (див. п. 24 
вище). Хоча в Конвенції пояснюється, які 
саме права є цивільними і політичними, 
чимало з них обумовлені соціальними або 
економічними чинниками. Тому Суд, як і 
Комісія, вважає, що сам факт тлумачення 
Конвенції як такої, що може поширюватися 
на сферу соціальних та економічних прав, 
не може бути вирішальним аргументом 
проти такого тлумачення; між цією сферою 
і сферою, яку охоплює Конвенція, не існує 
якоїсь непроникної межі» [5].

У справі «Е. В. проти Франції» прямо 
зазначається: «Європейський Суд також 
нагадує про те, що Конвенція є живим 
інструментом, і її слід тлумачити з ураху-
ванням сучасних умов (див. серед інших 
джерел з цього питання вищезазначе-
не рішення Європейського Суду у справі 
«Джонстон та інші заявники проти Ірлан-
дії», § 53)» [6].

А в справі «Шальк і Копф проти Австрії» 
Європейський суд з прав людини зазна-
чив, що у справі «Крістін Гудвін проти 
Сполученого Королівства» (§ 100–104) 
він відійшов від правозастосовної прак-
тики традиційного тлумачення поняття 
«шлюб», що передбачає достатність біо-
логічного критерію. Суд вважає, що тер-
міни, використані в ст. 12 Конвенції, в 
якій йдеться про право чоловіка і жінки 
укладати шлюб, більше не слід розуміти 
як визначення статевої приналежності за 
суто біологічним критерієм. У цьому кон-
тексті Європейський Суд зазначив, що 
після прийняття Конвенції відбулися істот-
ні соціальні зміни в інституті шлюбу. Крім 
того, Європейський Суд посилався на ст. 9 
Хартії основних прав Європейського сою-
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зу, яка випливала з формулювання ст. 12 
Конвенції. Наостанок Європейський Суд 
зазначив, що широкого визнання отримав 
шлюб транссексуалів в їхній набутій ста-
тевій приналежності. У підсумку Європей-
ський Суд постановив, що неможливість 
постхірургічного транссексуала одружи-
тися в набутій новій статевій приналеж-
ності порушувала ст. 12 Конвенції [7].

По-третє, науковий підхід фактично за-
перечує можливість людей, які складають 
суспільство, відчувати право, адже вони 
не займаються цілеспрямованою діяльніс-
тю з пізнання права. Суб’єктами розумін-
ня права, як це випливає з дефініції пра-
ворозуміння, є науковці, юристи-практики 
і ніяким чином не народ, тому що він не 
займається цілеспрямованою діяльністю з 
пізнання права, але при цьому народ ви-
знається джерелом влади, творцем грома-
дянського суспільства, опонентом публіч-
ної влади, стороною укладення договору 
між ним і публічною владою щодо її орга-
нізації та здійснення – Конституції.

Наступним недоліком окресленого під-
ходу є відсутність будь-якого зв’язку з 
юридичною практикою. Практична зна-
чимість розробки поняття «праворозумін-
ня» є доволі низькою і має суто академіч-
ний характер. Слід зауважити, що ми не 
заперечуємо значимість самого розуміння 
права, про що вкажемо нижче (згадає-
мо також слова С. Алаіс про те, що «для 
юриспруденції вихідне і визначальне зна-
чення має покладений в її основу тип ро-
зуміння права. Саме тип праворозуміння 
визначає парадигму (смислову модель, 
взірець) пізнання правових і держав-
них явищ. З розвитком правових учень 
утворилися такі протилежні типи право-
розуміння, як юридичний і легістський. 
Перший базується на розмежуванні пра-
ва і закону, другий – на ототожненні»  
[8, с. 1]; однак акцентуємо увагу на тому, 
що дослідниця має на увазі не стільки 
поняття «праворозуміння», скільки саме 
розуміння права).

Виокремлення праворозуміння як ці-
леспрямованої діяльності з пізнання пра-
ва може призвести до розуміння права як 
«утаємниченого» явища, пізнати яке може 
лише окрема група людей, а інші не ма-
ють права посягнути на цю сферу. Але чи 

можна тоді розглядати право як систему 
правил поведінки загального характеру?

Другий підхід позбавлений цих недо-
ліків, оскільки розглядає право як від-
криту систему, соціокультурне явище і 
орієнтується на практичну значущість 
права, правових явищ, науки про право.  
Тому умовно назвемо цей підхід соціо-
культурним.

Акцентуємо увагу на тому, що саме він 
використовується в межах західної куль-
тури загалом і Європи зокрема. Розумінню 
права в межах східного світу притаманні 
свої особливості, хоча воно також не пе-
редбачає виокремлення праворозуміння 
як наукової категорії, сутністю якої є ціле-
спрямована діяльність спеціальних суб’єк-
тів щодо пізнання правових явищ.

За цього підходу jus est ars boni et aequi 
(право є мистецтвом добра і справедливо-
сті). Т. Дудаш зауважує, що «через посе-
редництво положень герменевтики та мо-
вознавства виявлено ті правоявища, котрі 
первинно позначалися правоназвами у 
понад 50 мовах світу»; при цьому Т. Ду-
даш констатує, що «кількість таких явищ 
є обмеженою. На основі відповідного ана-
лізу етимології встановлюється, що таки-
ми явищами є справедливість, свобода, 
настанова на певну поведінку, спрямова-
ність людської поведінки у бік справедли-
вості, баланс («зважування») інтересів» 
[9, с. 6–7].

За такого підходу значна роль у праві 
належить органам, які здійснюють пра-
восуддя, – судам. Слід зауважити, що в 
англійській мові на позначення явища 
правосвідомості використовується термін 
«legal conscious», який тлумачиться таким 
чином. Поняття правова свідомість вико-
ристовується для аналітичної назви розу-
мінь і значень права, яке циркулює в су-
спільних відносинах. Правова свідомість 
стосується того, що люди говорять про 
право і як реалізують право. Вона (пра-
вова свідомість) розуміється як частина 
взаємного процесу, в якому значення, на-
дані людьми своєму світу, починають бути 
відтворюваними, стабільними і втіленими. 
Ці значення, будучи вже одного разу ін-
ституціоналізованими, перетворюються 
на частину важливої логічної системи, яка 
обмежує й стримує майбутнє творення 
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значень. Свідомість – це не особиста риса 
і не виключно уявна; правова свідомість –  
це тип суспільної практики, яка відобра-
жає і формує суспільні структури [10].

Водночас, в англійській мові є і термін 
«sence of justice» (відчуття справедли-
вості). Кожному властиве почуття спра-
ведливості, яким би помилковим воно не 
було. «Як люди набувають цього почуття? 
Звідки воно з’являється? У цій частині я 
доводжу, що для того, щоб указати про 
набуття почуття справедливості, нам не-
обхідно ідентифікувати ментальні меха-
нізми, які його виробляють, і пояснити, як 
це почуття з’явилося і вдосконалилося за 
час людської еволюції. Пояснення появи 
почуття справедливості в людині допома-
гає зрозуміти, для чого воно, як створю-
ється, що його активує і чому воно іноді 
нездатне на справедливі судження і пове-
дінку», – зазначає Д. Кребс [10, с. 299].

Д. Кребс акцентує увагу на тому, що 
почуття справедливості складається з ду-
мок і почуттів про те, що є справедливим 
і несправедливим, що люди заслуговують 
від інших і чим завдячують іншим (права 
і обов’язки); коли ми думаємо про спра-
ведливість, ми уявляємо собі збалансовані 
терези. У «Нікомаховій етиці» Аристотель 
вирізняв три форми правосуддя. Перша 
стосується розподілу ресурсів (дистри-
бутивне правосуддя): наприклад, мовою 
принципів рівності, неупередженість гід-
ності, заслуг. Друга стосується угод між 
людьми: обіцянки, зобов’язання та інші 
типи соціальних договорів (комутатив-
не правосуддя). Останній тип стосується 
справедливості розгляду правопорушень 
(виправне правосуддя). Воно включає 
такі поняття, як прощення, помсту, ком-
пенсацію, відшкодування збитків, відпла-
ту [10, с. 299].

висновки і пропозиції. Таким чином, 
тлумачення права як набору прескрип-
тивних текстів відображає лише частину 
його сутності, адже право має й інші фор-
ми прояву. Тому застосування лише раці-
онального підходу до розуміння права є 
неповним. Для пізнання права необхідно 
залучати також інші складові психіки лю-
дини: почуття (емоції), волю, адже право –  

ars boni et aequi. У зв’язку з цим слід звер-
нути увагу на необхідність подальшого 
дослідження права як соціокультурного 
явища.
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Кучук а. м. понимание права: научный и социокультурный подходы
В статье рассматривается вопрос понимания права. Акцентируется внимание на раз-

личии права и закона, неправильности понимания права как прескриптивных текстов, 
что вытекает из понимания того, что собой представляет право. Отмечается, что в пре-
делах разных культур выработано собственное понимание того, чем является право. 
В работе выделены два подхода к типологии понимания права. Первый – научный, 
свойственный для национальной (для большей части постсоветских государств) юри-
дической науки. Второй подход лишен недостатков первого, поскольку рассматривает 
право как открытую систему, социокультурное явление и ориентируется на практиче-
скую значимость права, правовых явлений, науки о праве. Поэтому такой подход на-
зван социокультурным.

Ключевые слова: верховенство права, научное познание права, право, понимание 
права, социокультурность права.

Kuchuk A. Understanding of law: scientific and social and cultural approaches
The article is devoted to the issue of understanding of law coverage. The article focuses on 

the non-identity of law and a law, incorrect understanding of law as prescriptive texts, which 
follows from understanding of that that constitutes law. It is noted that in the framework of 
different cultures they have their own understanding of what is law. There are two approaches 
to the typology of the understanding of law in the paper. First, let's conditionally call it scien-
tific, is peculiar to national (and mostly in the post-Soviet States) legal science. The second 
approach does not have these disadvantages because it sees law as an open system, a social 
and cultural phenomenon, and focuses on the practical importance of law, legal phenomena, 
and the science of law. Therefore, this approach is called social and cultural.

Key words: rule of law, scientific cognition of law, law, understanding of law, social  
culture of law.
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правові Засади реаліЗаціЇ жорстКих 
інтервенціоністсьКих доКтрин у природній сфері

У статті розглянуті особливості застосування жорстких інтервенціоністських доктрин 
стосовно використання та експлуатації різних природних об’єктів. Проведена періоди-
зація їх використання, яка довела доцільність виділення трьох історичних періодів: ца-
рювання Олексія Михайловича та Петра І, часи громадянської війни в Радянській Росії, 
період тоталітаризму та краху СРСР. Проведено аналіз нормативно-правових актів, які 
регламентували знищення цінних лісів вздовж річок та озер, різних видів тварин, риб 
та птахів.

Ключові слова: жорстка інтервенціоністська доктрина, нормативно-правовий акт, 
кримінальна відповідальність, вирубки лісів, знищення тварин, птахів, риб, правила 
полювання.

постановка проблеми. Актуальність 
теми дослідження пов’язана з критичним 
станом, який на сьогодні склався у сфері 
правової охорони природи в Україні. Гі-
бридна війна з Російською Федерацією, 
економічна криза, зубожіння населення – 
 все це призвело до різкого збільшення 
навантаження на природні об’єкти, що 
супроводжуються знищенням тварин, 
масовою вирубкою лісів, забрудненням 
вод. Негативні результати такої ситуації 
полягають у тому, що відновлення при-
родних ресурсів є довготривалим про-
цесом, який потребує значних фінансо-
вих витрат. З іншого боку, забруднення 
ґрунтів, поверхневих вод, повітря істот-
но впливає на стан здоров’я, працездат-
ність та умови життя населення. З цієї 
причини вивчення історичного досвіду 
практичної реалізації природоохорон-
них доктрин може сприяти вирішенню 
нагальних екологічних проблем. Знач-
ну допомогу в досліджені цього питан-
ня можуть надати теоретичні розробки 
науковців у сфері дослідження доктрин, 
які є регулятором суспільних відносин. 
Виходячи з цього, використання теоре-
тичних розробок у сфері доктринальних 
учень та практичної реалізації їх поло-
жень дасть змогу удосконалити діюче 
законодавство.

аналіз останніх досліджень і пу-
блікацій. Аналіз наукових джерел із за-
значеної теми виявив деякі особливості 
розглянутої літератури. По-перше, існує 
значна кількість досліджень, присвяче-
них доктринам, їх місцю в системі джерел 
права, функціям та властивостям. До та-
ких робіт належать здобутки С. Бошно,  
Н. Граната, Р. Давіда, С. Зівса, М. Кармалі-
ти, Д. Керимова, В. Лазарева, Є. Мадаєва, 
В. Нерсесянса, Р. Пузікова, Ю. Тіхомірова, 
Н. Пархоменко та інших. По-друге, питан-
ням природоохоронних доктрин присвя-
чувалася незначна кількість досліджень, 
яких входять праці А. Гетьмана, І. Гирен-
ко, Б. Кіндюка, В. Мунтяна, В. Непийво-
ди, М. Розумного, Ю. Шемшученка. Отже, 
питання, пов’язані з природоохоронними 
доктринами, вимагають подальшої роз-
робки, теоретичного обґрунтування та 
проведення нових досліджень.

метою роботи є дослідження змісту та 
основних положень жорстких інтервенціо-
ністських доктрин у природній сфері.

виклад основного матеріалу не-
обхідно розпочати з того, що згідно з  
С. Бошно під правовою доктриною розу-
міють учення, філософсько-правову тео-
рію, думку вчених-юристів із тих чи інших 
питань правотворчості і правозастосуван-
ня, наукові праці найбільш авторитетних 
дослідників у галузі держави і права [2]. 
У період існування СРСР доктрина не ви-© Патлачук О. В., 2016
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знавалася самостійним джерелом права, а 
розглядалася як спосіб роз’яснення право-
вих актів, змісту і цілей правових норм. В 
умовах різкого збільшення інтересу до про-
блем охорони навколишнього середовища 
виникло питання, пов’язане з розробкою 
природоохоронних доктрин, які повинні 
стати теоретичним підґрунтям для нових 
підходів у природоохоронному праві.

Існує декілька моделей створення змі-
сту та основних положень складових ча-
стин, конструкцій доктринальних учень, а 
також критеріїв їхньої систематизації. Так, 
український учений В. Непийвода, прово-
дячи дослідження лісового законодавства, 
виділяв в окрему групу інтервенціоністські 
доктрини, використовуючи в якості крите-
рію споживче відношення до об’єктів при-
роди та неконтрольоване їх використання 
[6,с. 102].

Розгляд історії природоохоронного пра-
ва робить доцільним виділення двох груп 
інтервенціоністських доктрин: а) жор-
стких; б) м’яких. Перша передбачала ви-
користання природних ресурсів шляхом 
масового знищення, необмеженого вико-
ристання, а друга базувалася на прин-
ципі введення часткових заборон на ви-
користання об’єктів. Загальними рисами 
жорсткої доктрини є: а) пряме втручання 
держави в процеси експлуатації та вико-
ристання природних об’єктів; б) розгляд 
природи як економічно значимого для 
суспільства, державної влади чи правля-
чої еліти ресурсу; в) пріоритет публічних 
екологічних інтересів на шкоду інтересам 
індивіда; г) широке використання кримі-
нального законодавства та адміністратив-
ного методу правового регулювання.

Дослідження розвитку природоохорон-
ного законодавства, вивчення норматив-
но-правових актів, які приймалися в цій 
сфері, дозволило виділити три періоди 
використання жорстких доктрин: 1) істо-
ричний етап кінця XVII – початку XVIII ст., 
правління Олексія Михайловича та Петра І;  
2) етап Громадянської війни в Радянській 
Росії 1918–1921 рр.; 3) період тоталіта-
ризму та краху СРСР – 1930–1990 рр.

Першим прикладом застосування жор-
сткої інтервенціоністської доктрини були 
часи правління Олексія Михайловича, 
який проводив численні полювання в мос-

ковських лісах. Щодо масштабів цих захо-
дів Г. Редько зазначає, що в їх організації 
брали участь приблизно 2000 мисливців 
із собаками та 3000 – із соколами і кре-
четами, такі полювання призводили до 
масового знищення дикої фауни та спри-
чинили зникнення десятків видів тварин 
та птахів [8,с. 14]. З метою збереження 
за собою виняткових прав на полювання і 
нічим не обмежене знищення тваринного 
світу Олексій Михайлович у 1676 р. видав 
указ, згідно з яким у лісах у районі Мо-
скви заборонялися мисливські полювання 
й відстріл птахів.

У період правління Петра І приймала-
ся велика кількість нормативно-правових 
актів, що регламентували виключне право 
держави на проведення масових, нічим не 
обмежених рубок. Одночасно з цим Петро 
І видав значну кількість указів, згідно з 
якими встановлювалася відповідальність 
за рубку дубу, за будь-які рубки в заповід-
них лісах інших видів цінних дерев. Згідно 
з імператорськими указами встановлюва-
лася монополія держави на використання 
природних ресурсів незалежно від юри-
дичного оформлення права власності на 
них. Підготовкою до впровадження поло-
жень жорсткої інтервенціоністської док-
трини став указ від 19 листопада 1703 р., 
згідно з яким проводився опис усіх лісів 
незалежно від того, кому вони належали. 
Слід зазначити, що через 200 років радян-
ські керівники в період громадянської вій-
ни також почали використовувати такий 
доктринальний підхід, провівши інвента-
ризацію лісів, після якої їх почали масово 
знищувати. Згідно з нормами, які запрова-
див Петро І, державні служби мали право 
вирубувати ліс скрізь, не погоджуючи ні 
з ким обсяги вирубувань [8,с. 39]. Опису 
підлягали всі ліси, розташовані на відстані 
50 верст від берегів великих річок і на 20 
верст уздовж малих сплавних річок. Про 
масштаби масових рубок свідчить пов-
не спустошення значних лісових масивів, 
розташованих навколо Воронежа, на вер-
фях якого проводилося будівництво росій-
ського флоту. Згідно з указом від 23 квітня 
1718 р. власники маєтків зобов’язані були 
повідомляти про наявність у них щоглових 
дерев завдовжки 19,5 метрів і завтовшки 
51 см і більше, які треба було відправляти 
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на державні потреби. Приватні власники 
не одержували ніякої компенсації за ви-
рубку таких дерев, натомість установлю-
валася кримінальна відповідальність за 
неповідомлення про них імперській владі. 
Згідно з відомостями відомих лісівників  
Г. Редька та В. Шлапака за роки царюван-
ня Петра І були знищені десятки цінних 
лісових масивів, при цьому флот, побудо-
ваний із цієї деревини на річці Дон, гнив, 
бо не міг вийти в Азовське море [8, с. 24].

Другим історичним періодом, впро-
довж якого використовувалися жорсткі 
інтервенціоністські доктрини, були часи 
визвольних змагань в Україні та грома-
дянської війни, яка тривала в Радянський 
Росії. Джерелом права на цьому історич-
ному етапі були підзаконні акти, розпо-
рядження, інструкції, секретні й напівсе-
кретні накази та правила.

Причиною прийняття серії норматив-
но-правових актів, у змісті яких була ві-
дображена ця доктрина, стало таке. Біль-
шовицький уряд під час бойових дій був 
відрізаний від донецького вугілля та по-
стачання паливних матеріалів з інших ре-
гіонів колишньої Російської імперії. З цієї 
причини єдиним засобом забезпечення 
функціонування промисловості, опалення 
населення залишилася заготівля дров. Для 
вирішення цього завдання першим кро-
ком більшовицької влади стало створен-
ня нової організаційної структури. Тому 
27 грудня 1918 р. була видана постано-
ва РНК РРФСР «Про заснування Головного 
Лісового Комітету» [4, с. 27]. Основним 
завданням Головного Лісового Комітету 
(далі – ГЛК) було вжиття надзвичайних 
заходів для збільшення заготівель лісу.  
З цією метою йому дозволялося проводити 
мобілізацію робочої сили та технічних за-
собів. Важливість документа засвідчує те, 
що його підписали голова Ради народних 
комісарів (далі – РНК) РРФСР В. Ленін, го-
лова Вищої ради народного господарства 
(далі – ВРНГ) О. Риков, Народний комі-
сар землеробства С. Середа та керуючий 
справами РНК В. Бонч-Бруєвич.

Завдання з визначення місць рубок, ве-
дення контролю обсягів дрів при їх переда-
чі на заготівельних пунктах і станціях по-
кладалося на відділи ГЛК. За невиконання 
положень цього акта встановлювалося по-

карання у вигляді штрафу в 500 крб і од-
ного місяця ув’язнення в концентраційно-
му таборі. До органів Надзвичайної Комісії 
(далі – ЧК) передавалися для визначення 
покарання ті співробітники ГЛК, які ви-
явили повільність, нерозпорядливість при 
виконанні виробничих завдань. Норматив-
но-правовий акт вимагав свого негайного 
виконання та забороняв волосним, сіль-
ським радам, повітовим і губернським ви-
конкомам обговорювати його зміст.

Наступним нормативно-правовим актом 
із реалізації жорсткої інтервенціоністської 
доктрини став декрет РНК від 2 серпня 
1918 р. «Про лісові заготівлі для потреб 
залізниць», який складався з чотирьох 
пунктів. Згідно з першим із них на відділ 
палива ВРНГ, Центральний лісовий відділ 
і Народний Комісаріат залізничного тран-
спорту (НКЗТ) покладалися зобов’язання 
із заготівлі деревного палива. Згідно з п. 2 
документа всім лісовим відділам на місцях 
надійшло завдання сприяти всім заходам 
із постачання палива шляхом негайного 
відведення лісосік. З метою виконання 
цього завдання п. 3 Декрету передбачав 
розподіл лісових ділянок із проведенням 
вирубки між трьома відомствами. Винні у 
невиконанні положень документа згідно 
з п. 4 підлягали передачі суду Реввійськ-
трибуналу.

Далі нова влада була змушена вирішу-
вати питання забезпечення дровами під-
приємств, заводів, інших народногоспо-
дарських об’єктів. 3 травня 1919 р. була 
видана спільна постанова РНК і ВРНГ «Про 
заготівлю лісу» [4, с. 30]. Згідно з п. 1 цієї 
постанови передбачалися значні обсяги 
рубок у лісах, розташованих у десятивер-
стових смугах уздовж залізниць – 250 тис. 
дес. (1 десятина=0,1 га).

Для того, щоб сприяти виконанню за-
конодавчого акта від 3 травня 1919 р., у 
ньому містилося положення, яке дозво-
ляло притягнути до кримінальної відпо-
відальності будь-якого співробітника лі-
сової служби, який відмовився виконати 
виділення лісосік. Цілком зрозуміло, що 
в умовах громадянської війни працівники 
галузі розуміли ризик бути розстріляними 
за відмову санкціонувати такі дії.

Наступним документом, який регла-
ментував хижацьке винищення лісів, був 
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декрет РНК «Про відпуск ГЛК 375 тис. 
десятин лісосік під заготівлю лісу» від  
8 липня 1919 р. Для порівняння зазначи-
мо, що станом на 1 січня 2014 р. загаль-
на площа лісів Одеської області складала  
200 тис. га, Київської – 698 тис. га. Відмін-
ністю цього документа від попереднього 
було розширення площ рубок за рахунок 
їх проведення вздовж сплавних річок та 
водних об’єктів, що завдає найбільш від-
чутної шкоди. Як вказувалося в п. 1 де-
крету, у користування ГЛК надавалися 
375 тис. десятин лісосік, розташованих 
у десятиверстовій смузі вздовж сплавних 
річок. Згідно з п. 2 у будівельних і дров’я-
них насадженнях передбачалася вирубка 
трирічної лісосіки. Перед Центральним лі-
совим відділом ставилося завдання щодо 
негайного відведення тих ділянок, які 
знаходяться вздовж сплавних річок.

У змісті постанови від 11 липня 1919 р.  
«Про постачання залізницям палива», 
прийнятої Радою оборони, також викорис-
товувалися положення жорсткої інтервен-
ціоністської доктрини. Згідно з п. 8 цього 
документа надавалися для проведення 
рубок додатково 50 тис. десятин лісу, роз-
ташованих в 10-верстовій смузі вздовж 
залізниць. Рубки проводилися «хижаць-
ким» способом – суцільним, що позбавляє 
ліс можливості самооновлюватися та яким 
завдається максимальна шкода.

Наступний декрет РНК «Про заходи 
посиленого постачання палива до м. Мо-
скви» від 4 серпня 1919 р. став новим за-
конодавчим актом, негативні наслідки ви-
являлися ще багато років потому. Згідно 
з п. 5 документа під вирубки відводилася 
30-верстова лісова смуга за Московською 
окружною залізницею. Вік дерев, які від-
водилися під рубки, різко знижувався: 
хвойні – з 80 до 40 років і листяні – з 60 
до 30 років. Згідно з п. 5 декрету ГЛК зо-
бов’язувався постачати Московському 
паливному управлінню (Москвопалу) всі 
необхідні інструменти і транспортні засо-
би для вивозу дрів. Відповідно до п. 8 На-
родному комісаріату продовольства ста-
вилося завдання підготувати Москвопалу 
фураж для коней і продукти харчування 
для працівників, зайнятих на вирубці лісу.

Враховуючи складність ситуації забез-
печення лісом, комуністичне керівництво 

Радянської Росії почало заздалегідь готу-
ватися до зими 1920–1921 рр. З метою ви-
рішення цієї проблеми 20 травня 1920 р.  
В. Ленін підписує декрет РНК «Про заготів-
лю лісу в 1920–1921 операційному році» 
[4,с. 36]. Цей нормативно-правовий акт та 
правова доктрина, закладена в ньому, та-
кож мала жорсткий інтервенціоністський 
характер і суперечила багатьом положен-
ням «ленінського» декрету про ліси від  
14 (27) травня 1918 р. Документ, згідно з 
п. 2, передбачав подальше знищення лісів, 
розташованих у 30-верстовій смузі вздовж 
залізниць та сплавних рік. При цьому згід-
но з попереднім нормативно-правовим ак-
том ліс, розташований навколо залізниць і 
річок уздовж 10-верстової смуги, був зни-
щений раніше. Під час вибору місць ру-
бок та розрахунку їх обсягів визначення 
міри захищеності лісів, їхнього вікового та 
сортового складу взагалі не проводилося. 
Як зазначає відомий російський лісовод  
А. Тіхонов, результатом використання 
жорсткої інтервенціоністської доктрини 
було те, що в Московській області ліс був 
вирубаний та вигорів на більшій площі, 
ніж за все ХІХ століття [9].

На українських землях, що захопили 
більшовики, розвиток права відбувався 
у вигляді рецепції законодавства Радян-
ської Росії. Виходячи з цього, РНК УСРР 20 
серпня 1920 р. прийняв постанову «Про 
залучення до дров’яних заготівель усіх 
співробітників лісового відомства та лісо-
вих органів Народного комісаріату земле-
робства». Цей нормативно-правовий акт 
був прямим запозиченням законодавчо-
го акта Радянської Росії: постанови РНК 
РРФСР «Про залучення до лісозаготівель 
усіх співробітників лісового відомства» від 
21 листопада 1919 р. Постанова була ви-
ключно важкою для виконання лісниками 
та повністю відповідала положенням жор-
сткої інтервенціоністської доктрини. Зо-
крема, вона передбачала для працівників 
лісового господарства здачу 5 куб. м дров 
щомісяця (4 куб. м – для працівників стар-
ше 50 років). На губернські органи ЧК був 
покладений контроль за виконанням цієї 
постанови, що призвело до посилення ре-
пресій з боку комуністичної влади.

Третім періодом використання жорсто-
кої інтервенціоністської доктрини став пе-



Право та державне управління

32

ріод тоталітаризму та краху СРСР (1930–
1990 рр.).

Правова система, яка склалася в цей 
історичний період, була покликана зміц-
нити командно-адміністративну систему, 
сприяти її централізації, забезпечити фор-
совану індустріалізацію та насильниць-
ку колективізацію. Важливою відмінністю 
цього етапу були підготовані радянськими 
ідеологами теорії, які мали на меті дове-
сти необхідність застосування жорстокої 
інтервенціоністської доктрини в природній 
сфері.

Нормативно-правові акти в природній 
сфері також належали до підзаконних, а 
в їхньому змісті знайшла відображення 
концепція масового знищення природних 
об’єктів, яким відводилася роль сировини 
в процесі побудови соціалізму. Як доводи-
ли теоретики марксизму-ленінізму, право 
було аспектом політики та інструментом в 
руках панівного класу, до якого формаль-
но належали робітники й селяни. На зміст 
природоохоронних доктрин впливали ідеї 
засновників марксизму-ленінізму, праці й 
промови радянських керівників, програми 
та рішення Комуністичної партії, а також 
статті радянських функціонерів, з яких 
найбільш відомим у той історичний період 
був академік І. Презент [7]. Р. Давид з 
цього приводу абсолютно точно зазначав: 
«Партійні програми й рішення не утворю-
ють право у власному розумінні цього сло-
ва. Проте їх доктринальне значення неза-
перечне, бо в цих документах міститься 
виклад марксистсько-ленінської теорії в її 
сучасному звучанні з найрізноманітніших 
питань» [3,с. 189].

Процес масового знищення об’єктів 
природи, флори та фауни знайшов своє 
відображення в Кримінальному кодексі 
УРСР 1927 р. [11], зі змісту якого вилу-
чили ст. 99 в редакції 1922 р. [10]. Згідно 
з цією статтею передбачалося накладення 
штрафів у розмірі 500 золотих крб чи ви-
правні роботи терміном на 1 рік за пору-
шення правил полювання та рибної ловлі. 
Згідно з даними В. Борейко, значної шко-
ди хижим птахам завдавало легальне зни-
щення поставлених поза законом велико-
го яструба, малого яструба і очеретяного 
луня [1, с. 164]. Так, у 1926 р. було зни-
щено 1044 малих яструба, 2323 великих 

яструба і 3413 очеретяних лунів, а пізніше 
Всеукраїнським союзом мисливців та ри-
боловів (ВУСМР) були запроваджені премії 
за відстріл хижих птахів.

Правове закріплення норм, пов’язаних 
із практичною реалізацією жорсткої інтер-
венціоністської доктрини в рибній сфері, 
стала постанова Ради Народних Коміса-
рів СРСР «Про п’ятирічний план рибної 
промисловості Союзу РСР» від 29 липня 
1930 р. Цим нормативно-правовим актом 
передбачалося різке збільшення обсягів 
вилову риби за допомогою активних ме-
тодів, оснащення риболовецьких суден 
збільшеними знаряддями лову, промисло-
вий вилов риби на всіх малих водоймах 
СРСР, а також прискорення будівництва 
спеціального рибного флоту. Важливе 
значення цієї постанови доводить у ньому 
наявність п. 14, в якому регламентувалося 
стажування за кордоном радянських фа-
хівців для практичного вивчення новітніх 
досягнень техніки в рибній промисловос-
ті. Незважаючи на «закритий характер» 
тодішнього СРСР, постановою передбача-
лося запрошення іноземних фахівців для 
організації повного ланцюжка видобутку 
риби, її обробки й зберігання.

З метою збільшення видобутку риби в 
союзних республіках РНК СРСР 24 липня 
1930 р. прийняла постанову «Про заходи 
щодо посилення видобутку риби». У тек-
сті цього нормативно-правового акта РНК 
союзних, автономних республік, місцеві 
органи влади зобов’язувалися посилити 
вилов риби в озерах, ставках, річках, які 
перебувають на їхній території (п. 2). З 
метою контролю за виконанням цього рі-
шення Народний комісаріат робітничо-се-
лянської інспекції зобов’язувався роз-
слідувати причини невиконання планів 
видобутку риби. Інтерес викликає та об-
ставина, що відповідно до п. 12, незважа-
ючи на низький рівень технічного забез-
печення засобами зв’язку, планувалося 
виділення 500 радіоприймачів із потуж-
ними сигналами для встановлення раді-
озв’язку з великими рибальськими судна-
ми, які беруть участь у морському вилові.

Доктринальні погляди щодо хижаць-
кого ставлення до природи знайшли своє 
відображення в матеріалах першого Все-
союзного з’їзду з охорони природи в Мо-
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скві в грудні 1933 р, на якому Б. Форту-
натов зробив доповідь «Про генеральний 
план реконструкції фауни». Основною 
ідеєю радянських ідеологів було створен-
ня «нової природи» шляхом знищення ди-
ких тварин і рослин або переведення їх в 
культурний стан.

З метою практичної реалізації цих ідей, 
спрямованих на знищення природи, Цен-
тральний виконавчий комітет Союзу РСР 
ухвалив постанову «Про ліквідацію мис-
ливської кооперації та про реорганізацію 
інтегральної кооперації» від 17 серпня 
1933 р. У п. 1 цього нормативно-право-
вого акта цілу низку тварин оголоси-
ли шкідниками сільського господарства. 
У цей перелік потрапив ховрах, хом’як, 
тушканчик, водяний щур, піщанка, бурун-
дук, кріт та ін. На практиці це означало 
офіційний дозвіл знищення цих тварин з 
обов’язковою здачею шкурок заготівель-
ним організаціям. Згідно з діючим на той 
історичний період порядком введення в 
дію нормативно-правових актів, 7 берез-
ня 1934 р. вийшла аналогічна постанова 
Всеукраїнського Центрального виконав-
чого комітету і РНК УСРР «Про ліквідацію 
мисливської кооперації та реорганізації 
мисливського господарства». Згідно нею в 
УРСР ліквідувалося ВУСМР, міські мислив-
ці увійшли до стрілецьких секцій фізкуль-
турних товариств, а сільські – до струк-
тури всесоюзної організації «Союз хутра». 
Прийняття цього нормативно-правового 
акта мало для УРСР катастрофічне значен-
ня, оскільки було ліквідовано всі мислив-
ські заказники, у тому числі й унікальні 
боброві заказники в Чернігівській і Київ-
ській областях, що призвело до масового 
винищення бобрів у цих регіонах.

Основні положення жорсткої інтервен-
ціоністської доктрини знайшли відобра-
ження в статті народного комісара лісової 
промисловості СРСР С. Лобова «Лісова про-
мисловість у другий п’ятирічці», опубліко-
ваної в журналі «Більшовик» за 1932 р.  
[5]. Цей сталінський нарком доводив, що 
лісові ресурси Радянського Союзу без-
межні й обсяги рубок повинні визначатися 
потребами виробництва. Пропонувалося 
повністю відмовитися від наукових мето-
дів ведення лісового господарства, почати 
сіяти ліс за допомогою літаків і користува-

тися виключно методом суцільних рубок. 
Причиною такої некомпетентності була 
відсутність у С. Лобова спеціальної освіти, 
яка обмежувалася початковою школою 
Угранського району Смоленської області. 
У роки революції Семен Лобов підтримав 
більшовиків і служив у системі караль-
них органів, посідаючи послідовно поса-
ди заступника голови та члена Президії 
Петроградської НК, уповноваженого ВНК 
по Башкирській АРСР, голови Башкирської 
НК, наркома внутрішніх справ Башкирії, 
народного комісара лісової промисловості 
СРСР, а у червні 1937 р. С. Лобов був за-
арештований та розстріляний за вироком 
Військової колегії Верховного Суду СРСР.

Положення жорсткої інтервенціоніст-
ської доктрини знайшли відображення у 
поділі лісів Радянського Союзу на 2 части-
ни. Так, у лісах, що належали до категорії 
лісопромислових, дозволялося проведен-
ня суцільних рубок, а лісозаготівельним 
організаціям надавалися необмежені пра-
ва. З метою закріплення цих положень 
1939 р. Головлісохорона видала особливі 
правила під назвою «Правила рубки лісу 
в експлуатаційній частині водоохорон-
ної зони й рубки перестійного лісу в за-
боронених смугах водоохоронної зони»  
[4, с. 281]. Згідно з нормами цих правил 
суцільні рубки лісу допускалися в сосно-
вих насадженнях шириною 50 м, у сухих 
борах – до 100 м, у ялинових насаджен-
нях – шириною 100 м, а за наявності жит-
тєздатного приросту – до 250 м; у дубових 
насадженнях – шириною 50 м, у дібровах 
України і Білорусі допускалися суцільні 
рубки шириною до 250 м; у насадженнях 
м’яколистяних порід встановлювалися су-
цільні рубки шириною від 250 м.

За даними вченого-лісівника, дирек-
тора Лісового департаменту УНР Б. Іва-
ницького, реалізація положень жорсткої 
інтервенціоністської доктрини завдала 
українським лісам значної шкоди в ви-
гляді надмірних шкідливих рубок, випа-
сів худоби, сильного знищення лісу пору-
бами, цілковитого зведення лісу шляхом 
корчування. Одночасно з цим лісового 
господарство велося незадовільно і нек-
валіфіковано,тому цей період отримав 
назву «руйнація лісового господарства 
України».
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З метою посилення контролю комуніс-
тичне керівництво в умовах жорсткої то-
талітарної системи управління вирішило 
посилити відповідальність посадових осіб, 
зайнятих у галузях, пов’язаних з приро-
дою. Так, 23 грудня 1931 р. народний 
комісар юстиції УСРР видав постанову  
№ 285 «Про відповідальність урядовців, 
землекористувачів і лісокористувачів, по-
сібників та інших осіб за злочинне став-
лення до лісоспоруд, лісонасаджень та 
деревонасаджень». Цей документ містив 
чотири пункти, що регламентували відпо-
відальність за порушення, пов’язані з ліса-
ми, землями, зайнятими лісонасадження-
ми, лісомеліоративними об’єктами, а також 
процедуру розслідування і судового роз-
гляду справ за цією категорією злочинів.

Відповідно до ст. 99 за бездіяльність у 
вигляді невиконання посадовою особою 
своїх обов’язків або халатне ставлення 
до служби передбачалося позбавлення 
волі на термін до трьох років чи виправ-
ні роботи. Використання положень цієї 
постанови відкривало широкі можливо-
сті каральним органам для зловживань, 
оскільки будь-який посадовець міг бути 
притягнутий до кримінальної відпові-
дальності навіть за незначні порушення 
виробничої дисципліни.

Положення жорсткої тоталітарної док-
трини знайшли відображення в Основних 
правилах полювання, затверджених по-
становою РНК УРСР від 21 січня 1939 р. 
Згідно з цим нормативно-правовим актом 
рекомендувалось освоювати найбільш 
раціональний спосіб полювання, що за-
безпечувало збереження якісної хутрової 
продукції. Як вказувалося в п. 6, рекомен-
дувалося проводити знищення шкідливих 
для сільського та мисливського хазяйства 
тварин: вовків, ховрахів, хом’яків, чорно-
го тхора, пацюків, а також яструбів (ве-
ликого і малого), очеретяного лунів, сірих 
ворон та сорок. Одночасно в цьому нор-
мативно-правовому акті дозволялося про-
ведення полювання такими хижацькими 
засобами, як облава, котел та підкова з 
мисливців, внаслідок чого повністю зни-
щувалась уся фауна.

Жорстка тоталітарна доктрина вико-
ристовувалася керівниками УРСР у період 
після Великої вітчизняної війни, реалізу-

ючись у вигляді постанов та підзаконних 
актів, які регламентували полювання. 
Так, 10 квітня 1947 р. була прийнята по-
станова РНК УРСР «Про заходи з боротьби 
з ховрашками». Згідно з цією постановою 
Міністерство просвіти зобов’язувалося за-
лучати школярів у вільний від навчання 
час до заходів механічного знищення хо-
врахів та інших гризунів. На практиці така 
діяльність зводилася до того, що школя-
рі заливали водою норки гризунів, після 
чого вони виходили на поверхню, де їх 
знищували.

Наступним кроком з реалізації жор-
сткої інтервенціоністської доктрини стала 
постанова РМ СРСР №1467 від 14 жовтня 
1958 р. «Про знищення лисиць на тери-
торії Української РСР». Нормативно-пра-
вовий акт передбачав їх знищення таки-
ми засобами, як відстріл, відлов, пастки, 
отруєння. Як вказувалося в п. 3, військо-
во-мисливським товариствам Київського, 
Прикарпатського та Одеського військо-
вих округів дозволялося проводити полю-
вання шляхом організації масових облав.  
П. 4 передбачав прийняття Укоопспілкою 
хутра лисиць з відповідною оплатою для 
їх використання у виготовленні товарів 
широкого вжитку.

висновки і пропозиції. У результаті 
дослідження зроблені такі висновки.

1. Доведено, що використання жор-
сткої тоталітарної доктрини у природній 
сфері відбувалося на різних етапах роз-
витку держави і права: а) історичний етап 
кінця XVII – початку XVIII ст., правління 
Олексія Михайловича та Петра І; б) часи 
громадянської війни в Радянській Росії 
1918–1921 рр.; в) період тоталітаризму та 
краху СРСР 1930–1990 рр.

2. Жорсткі доктрини щодо природних 
ресурсів застосовувалися царем Олексієм 
Михайловичем, який знищив значну кіль-
кість фауни шляхом полювання в лісах 
навколо Москви, заборонивши при цьому 
полювання іншим особам.

3. В історичний період 1918–1921 рр. 
ця доктрина застосовувалася переважно 
до лісових ресурсів, передбачала виді-
лення під рубку цінних лісів, розташова-
них уздовж залізниць і річок, що призвело 
до погіршення екологічного стану значних 
територій.
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4. Особливий розвиток жорсткі док-
трини отримали в період тоталітаризму 
й роки існування СРСР, про що свідчать 
нормативно-правові акти, присвячені зни-
щенню численних представників фауни, 
що призвело до майже повного зникнення 
багатьох видів тварин.

Завданням подальших досліджень є ви-
вчення особливостей використання м’яких 
інтервенціоністських доктрин у сфері охо-
рони природи.
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патлачук о. в. правовые основы реализации жестких интервенционистских 
доктрин в природной сфере

В статье рассмотрены особенности применения жестких интервенционистских док-
трин по использованию и эксплуатации различных природных объектов. Проведена 
периодизация их использования, которая доказала целесообразность выделения трех 
исторических периодов: царствование Алексея Михайловича и Петра I, времена граж-
данской войны в Советской России, период тоталитаризма и крах СССР. Проведен ана-
лиз нормативно-правовых актов, регламентирующих уничтожение ценных лесов вдоль 
рек и озер, различных видов животных, рыб и птиц.

Ключевые слова: жесткая интервенционистская доктрина, нормативно-правовой 
акт, уголовная ответственность, вырубки лесов, уничтожение животных, птиц, рыб, 
правила охоты.

Patlachuk O. Legal basis of the implementation of hard interventionist doctrine 
natural field

The article describes the features of the application of rigid interventionist doctrines on 
the use and operation of various natural objects. Spend periodization of their use, which 
proved the feasibility of allocating three historical periods: the reign of Alexei Mikhailovich 
and Peter I, the Civil War in Soviet Russia, the period of totalitarianism and the collapse of 
the Soviet Union. The analysis of normative-legal acts regulating the destruction of forests 
along rivers and lakes, various species of animals, fish and birds.

Key words: rigid interventionist doctrine, legal act, criminal liability, deforestation,  
destruction of animals, birds, fish, hunting regulations.
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постановка проблеми. Як показує 
світовий досвід, виробництво військової 
зброї, підвищення обороноздатності країни 
впливає як на безпеку держави, так і на 
зростання економіки та покращення між-
народного іміджу країни. Враховуючи за-
гальнодержавну ситуацію в Україні (бойові 
дії на сході країни), пріоритетом для дер-
жави має бути зміцнення її обороноздат-
ності, щоб протистояти агресору. У першу 
чергу, слід зосередити увагу на належній 
організації вимог до військової дисципліни 
Збройних сил України, що є основою їхньої 
боєздатності. Адже одним із визначальних 
факторів діяльності Збройних сил України 
є налагоджена структура військової юсти-
ції, ключовим елементом якої є військовий 
суд. Аналізуючи останні події, що відбува-
ються на сході України, варто зазначити, 
що держава потребує відновлення військо-
вих судів. Із початком бойових дій у зоні 
антитерористичної операції стається чима-
ло тяжких злочинів, наприклад, державна 
зрада та дезертирство.

аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. Про необхідність відновлення вій-

ськових судів в Україні твердять багато 
вітчизняних учених, зокрема, Р. Куйбіда,  
С. Оверчук, О. Ткачук, В. Шишкін тощо. 
Крім того, до Верховної Ради України на 
розгляд вже подано два законопроекти 
щодо відновлення військових судів. 

метою статті є визначення доцільності 
запровадження військових судів та їх міс-
ця в судовій системі України.

виклад основного матеріалу. Відпо-
відно до Закону України «Про судоустрій 
України» від 7 лютого 2002 р. № 3018-ІІІ 
(стаття 19 ) військові суди належали до за-
гальних судів і здійснювали правосуддя у 
Збройних силах України та інших військо-
вих формуваннях, утворених відповідно 
до закону. Військовими судами в Україні 
були військові суди гарнізонів, апеляційні 
суди регіонів та Військово-морських сил 
України, військові судові палати апеля-
ційного та касаційного судів України та 
Військова судова колегія Верховного Суду 
України.

В. Сердюк вважає, що визнання вій-
ськових судів частиною єдиної системи 
судів загальної юрисдикції, здійснення 
ними правосуддя за нормами, встановле-
ними процесуальними кодексами Укра-© Кухта М. М., 2016
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їни, поширення всього комплексу прав і 
гарантій, передбачених Законом України 
«Про статус суддів», на суддів військових 
судів, використання цими судами демо-
кратичних засад судочинства (гласність 
судового процесу, участь народних засі-
дателів – військовослужбовців у здійснен-
ні правосуддя, колегіальність розгляду 
визначеного процесуальним законом кола 
справ тощо) свідчить про впровадження в 
організацію військових судів України про-
гресивних форм судоустрою [1, с. 94].

До 2010 р. усі кримінальні справи щодо 
військовослужбовців, а також адміністра-
тивні справи у спорах військовослужбов-
ців із командуванням розглядалися саме 
військовими судами, що стояли на сторожі 
дисципліни та правопорядку у військах.

Починаючи з 2004 р., у засобах масової 
інформації з’явилися публікації про місце 
військових судів у системі вітчизняного 
правосуддя. Були наведені твердження, 
ніби розгляд справ у таких судах супе-
речить принципам демократії, а сам факт 
розгляду справи військовими судами є 
порушенням прав людини. Деякі автори, 
зокрема і колишній міністр юстиції Украї-
ни О. Лавринович, пропонували ліквіду-
вати військові суди, стверджуючи, що їх-
ній статус порушує конституційні гарантії 
незалежності судів в Україні та не узгод-
жується з Європейською Конвенцією, яка 
зобов’язує забезпечувати кожній людині 
судовий розгляд незалежним та неупере-
дженим судом, створеним на підставі за-
кону [2].

Дозволимо собі зауважити, що думки 
окремих осіб (тих, хто виступав за лікві-
дацію військових судів) про те, що вій-
ськові суди не є незалежними і безсто-
ронніми, необґрунтовані. А твердження 
про те, що військові суди виконують волю 
військового командування та не забез-
печують громадянських прав військовос-
лужбовців, підривають авторитет держави 
та її Збройних сил. Як «доказ» проти вій-
ськових судів використовувалися рішен-
ня Європейського суду з прав людини у 
справах за позовами військовослужбовців 
Великобританії, Нідерландів, Швейцарії та 
Туреччини.

На думку О. Ткачука, порівняльний 
аналіз організації військового правосуддя 

в різних країнах дозволяє більш об’єктив-
но оцінити механізм забезпечення прав 
військовослужбовців в Україні і не супере-
чить гарантіям, закріпленим у статті 6 Кон-
венції про захист прав людини й осново-
положних свобод. При цьому він вважає, 
що з урахуванням проблеми практичної 
реалізації судово-правової реформи і не-
узгодженості військової реформи потрібно 
говорити не про ліквідацію, а про необхід-
ність збереження військових судів [3].

Р. Куйбіда відзначав, що ліквідація вій-
ськових судів не відкидатиме можливості 
запровадження в судах загальної юрис-
дикції спеціалізації суддів із розгляду 
справ у галузі військових правовідносин, 
однак правовий статус таких суддів не по-
винен мати ніяких особливостей [4, с. 9].

Схожу позицію висловлював і В. Шишкін, 
який пропонував скасувати військові суди, 
а справи передати на розгляд до звичайних 
судів, утворивши в них спеціалізацію суддів 
для розгляду справ про військові злочини 
[5, с. 110]. На думку С. Оверчука, такий 
спосіб внутрішньої спеціалізації окремих 
судів є доцільним тільки у разі створення 
відповідних судових палат [6].

Так, Концепція вдосконалення судів-
ництва, схвалена Указом Президента 
України від 10 травня 2006 р. № 361/2006 
закріплює, що у судовій системі Украї-
ни не повинно бути такого виду судів, 
як військові суди. Ліквідація військових 
апеляційних судів Західного та Півден-
ного регіону, військових місцевих судів 
Вінницького, Миколаївського, Ужгород-
ського, Чернівецького та Чернігівсько-
го гарнізонів була передбачена Указом 
Президента України від 6 липня 2006 р. 
№ 599/2006. Згодом комітет з питань пра-
вової політики у своєму висновку зазна-
чив, що припинення діяльності військових 
судів пов’язане з уведенням у дію з 1 ве-
ресня 2005 р. Цивільного процесуального 
кодексу України, який не передбачає ка-
тегорії справ, підсудних військовим судам. 
Загострило питання наявності військових 
судів скорочення чисельності особового 
складу Збройних сил України. Ще однією 
передумовою, на думку Я. Романовського, 
може бути те, що судді військових судів 
мали особливий статус, зокрема перебу-
вали на військовій службі, мали військові 
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звання, отримували доплати за військові 
звання. Це суперечило принципу єдності 
статусу суддів і не відповідало європей-
ським стандартам, як їх тлумачить Євро-
пейський суд з прав людини [7, с. 240]. 

Із прийняттям Закону України «Про 
судоустрій і статус суддів» від 07 липня  
2010 р. № 2453-VI Указом Президента 
України від 14 вересня 2010 р. № 900/2010 
«Про ліквідацію військових апеляційних і 
військових місцевих судів», який набув 
чинності 15 вересня 2010 р., були лікві-
довані військові суди. Заступник голови 
Адміністрації президента аргументував 
тоді ліквідацію військових судів тим, що 
це необхідно для забезпечення конститу-
ційного принципу незалежності суддів під 
час здійснення правосуддя. За його сло-
вами, існування військових судів порушу-
вало вимоги статті 6 Конвенції про захист 
прав людини й основоположних свобод 
щодо права особи на справедливий судо-
вий розгляд, що неодноразово відзначав у 
своїх рішеннях ЄСПЛ [8]. 

Відповідно, цим актом було завершено 
довготривалу громадську дискусію щодо 
доцільності існування військових судів у 
судовій системі України, розрубавши гор-
діїв вузол. Проте ліквідація військових су-
дів не означає вирішення проблем, що ми 
зараз і спостерігаємо.

У зв’язку з проведенням антитерорис-
тичної операції на певних територіях дер-
жави, законодавчий орган за допомогою 
реституції знову намагається відновити 
військову юрисдикцію. У парламентсько-
му комітеті з питань правової політики та 
правосуддя знаходиться законопроект № 
2557 щодо доповнення вітчизняного су-
доустрою судами військової юрисдикції. 
Автори документа переконані, що реалі-
зація ідеї знаходиться виключно у площи-
ні чинного законодавства – закону про су-
доустрій і статус суддів – і залежить лише 
від послідовного внесення змін у норма-
тивні акти та процесуальні кодекси [9].

Заступник голови комітету з питань 
правової політики та правосуддя вважає, 
що, з огляду на ситуацію в зоні проведен-
ня АТО, відновлення військового судочин-
ства в державі навіть не підлягає обго-
воренню. Оскільки в Україні вже працює 
військова прокуратура, то виникає необ-

хідність збалансувати всю систему право-
суддя. Необхідно при цьому враховувати 
«злободенні реалії», зокрема економіч-
ну ситуацію й факт перебування країни 
в особливому періоді. Він вважає, що на 
сьогодні є дві концепції відновлення вій-
ськового судочинства: 

1) шляхом створення військових судів 
як окремої ланки в системі національних 
судів, визначених законодавством про су-
доустрій; 

2) альтернативне запровадження вій-
ськових колегій у судах у складі палат 
із кримінальних справ (за спеціалізацією 
суддів у справах про військові злочини 
або злочини, вчинені військовослужбов-
цями) [10]. 

Суддя Верховного Суду України О. Вол-
ков вважає, що військова спеціалізація 
судів і суддів потрібна для покращення 
доступу до правосуддя, для оперативного, 
об’єктивного, неупередженого й фахово-
го вирішення спорів або розгляду кримі-
нального звинувачення. На його переко-
нання, ця специфічна сфера суспільних 
правовідносин потребує не лише спеці-
альної підготовки й знань суддів, а й кон-
центрації вказаних нормативно-правових 
актів, відповідної інформації у військових 
судах усіх рівнів. А в системі військових 
судів конституційний принцип спеціаліза-
ції є не тільки базовою засадою побудови 
їхньої системи й підставою для створення 
окремого військового суду, а ще й еле-
ментом внутрішньої організації військо-
вого суду будь-якого рівня. Спеціалізація 
судів і суддів дасть у майбутньому резуль-
тат у вигляді провадження такими судами 
справедливого військового судочинства, 
а судові рішення не матимуть нарікань і 
оскаржуватимуться менше, ніж зараз [10].

С. Оверчук вважає, що військові суди 
є необхідною складовою як військової, 
так і кримінальної юстиції в Україні. Впро-
вадження військового правосуддя має 
відбуватися не у формі механічного від-
новлення радянської системи військових 
трибуналів, а шляхом створення військо-
вих судів на якісно нових засадах. Пи-
тання їх діяльності нерозривно пов’язане 
з цілим комплексом проблем судоустрою, 
судочинства, державної влади, вирішення 
яких повинне мати комплексний харак-
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тер. Науковець стверджує, що в Україні 
є доцільним створення системи спеціалі-
зованих військових судів, які б відповіда-
ли міжнародним стандартам з точки зору 
як організації, так і механізму здійснення 
правосуддя у Збройних силах [6].

В. Німченко зауважує, що військовий 
суддя насамперед є офіцером, а отже, 
і наказ забезпечувати правосуддя і за-
хищати права військовослужбовців для 
нього має істотне значення. Життя пока-
зало, що Україна, перебуваючи в буфер-
ній зоні, повинна мати ту інстанцію, яка 
б захищала людей у погонах, тобто треба 
розглядати це питання у розрізі постійно 
діючих установ – військових судів. А щодо 
справ, які розглядатимуть ці установи, то 
їхню юрисдикцію необхідно поширити на 
всі правовідносини, суб’єктами яких є вій-
ськові [9].

На думку В. Топчія, складна внутріш-
ня ситуація в Україні, істотне збільшення 
військових злочинів зумовлюють необхід-
ність діяльності в нашій державі військо-
вих судів. При цьому законодавцю необ-
хідно врахувати не тільки специфіку цієї 
ситуації в Україні, а й використати досвід 
функціонування військових судів у краї-
нах Європейського Союзу [11].

Зважаючи на те, що Законом Украї-
ни «Про судоустрій і статус суддів» від  
2 червня 2016 р. № 1402-VIII і надалі не 
передбачено існування військових судів, 
хочемо застерегти, що така позиція зако-
нодавчого органу є некоректною. Адже 
виходячи з усіх вищенаведених позицій 
науковців і суддів, підсистема військових 
судів необхідна для судової системи Укра-
їни, оскільки правосуддя у військових 
формуваннях повинні здійснювати саме 
військові суди, а отже, і вирішувати питан-
ня про призначення покарання за злочи-
ни, вчинені військовослужбовцями. Відпо-
відальність і покарання як для цивільних 
громадян, так і для військовослужбовців 
має бути встановлена виключно законом. 
Проте дезертирство на полі бою, вчине-
не військовослужбовцем зі спецпідготов-
кою і звичайним недавно мобілізованим 
громадянином, дещо відмінні за елемен-
тами складу злочину. Вважаємо, що для 
належного виконання судових функцій 
із зазначених категорій справ та з метою 

винесення не лише законних, але і спра-
ведливих рішень такі питання має розгля-
дати військовий суд. При цьому існування 
військових судів жодним чином не пору-
шуватиме вимоги статті 6 Конвенції про 
захист прав людини і основоположних 
свобод щодо права особи на справедли-
вий судовий розгляд.

З приводу питання відновлення вій-
ськових судів в Україні варто зауважити, 
що для якісного розслідування злочинів 
потрібні компетентні представники Фемі-
ди. Зокрема, військовий суддя повинен 
бути обов’язково офіцером, який має ви-
сокий рівень юридичних і професійних 
військових знань. Саме це і є об’єктивною 
гарантією забезпечення військовослуж-
бовцям та іншим особам конституційного 
права на кваліфікований судовий захист 
їхніх прав і свобод.

Це питання частково розглядалося у 
2015 р. під час круглого столу на тему: 
«Запровадження інституту військових су-
дів в Україні», де були присутні представ-
ники Верховного Суду України (зокрема 
й ті, що колись працювали у військових 
судах до їх ліквідації), представники Ге-
неральної прокуратури України та народні 
депутати України.

Цікавою є позиція судді Верховного 
Суду України О. Волкова: «Відкриваючи 
Кримінальний кодекс, главу «Військо-
ві злочини», бачимо, що всі частини цієї 
статті бланкетні, вони відсилають до норм 
військового законодавства, до статутів, 
до наказів, до директив, до формулярів, 
до всього військового законодавства. Це 
необхідно знати і цей нормативний мате-
ріал має бути у судді, який вирішує справу 
конкретну, маємо на увазі, за криміналь-
ним звинуваченням у цьому конкретному 
злочині. У суддів, які не забезпечені цим 
матеріалом, виникають певні складнощі: 
судді мають оперувати тільки тими ма-
теріалами, які слідчий поклав чи не по-
клав до матеріалів кримінальної справи. 
Суддя не є фахівцем у сфері військового 
законодавства, і зробити його таким для 
розгляду однієї чи кількох справ за ко-
роткий час неможливо. Є варіант: можна 
забезпечувати приблизно 6 тисяч суддів 
цим нормативним матеріалом, дати допус-
ки, провести відповідне навчання кілька 
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років у сфері військового законодавства. 
Але кількість цих справ менша, ніж кіль-
кість загальних кримінальних справ. Що 
стосується інших питань, з яких судді не-
обхідно мати фахові знання, – це оскар-
ження дій військового командування в 
порядку проходження служби. Хіба за-
раз не виникає проблем визнання статусу 
учасника бойових дій, визнання статусу 
військовослужбовця, військової частини, 
порядку речового, пайкового, грошового 
забезпечення, призначення пенсії, звіль-
нення зі служби, призову на службу? Всі 
ці питання вирішувалися військовими су-
дами в Україні» [12].

висновки і пропозиції. Збільшення 
кількості військових злочинів, бойові дії 
на сході України, реформування Збройних 
сил України, міжнародний досвід – все це 
зумовлює відновлення системи військо-
вих судів. Вважаємо, що на законодавчо-
му рівні потрібно передбачити створення 
в українській судовій системі підсистеми 
військових судів, діяльність яких спрямо-
вана на охорону від будь-яких посягань 
на безпеку України, боєздатність її Зброй-
них сил та інших військових формувань, 
а також на захист прав і свобод військо-
вослужбовців та мирних громадян. Саме 
діяльність військових судів як складової 
частини судової системи України реаль-
но підвищить можливість кваліфікованого 
захисту прав і свобод військовослужбов-
ців, посилить гарантії доступності для них 
суду та здійснення правосуддя у військо-
вих формуваннях, передбачених законо-
давством України.

На законодавчому рівні слід визначити 
підсудність військовим судам таких кате-
горій справ щодо:

1) злочинів, вчинених військовослуж-
бовцями Збройних сил, Прикордонних 
військ, Служби безпеки України та інших 
військових формувань, а також військово-
зобов’язаними під час проходження ними 
зборів;

2) шпигунства;
3) злочинів проти встановленого по-

рядку несення служби, вчинених особами 
начальницького складу виправно-трудо-
вих установ;

4) адміністративних правопорушень 
військовослужбовців;

5) скарг військовослужбовців на непра-
вомірні дії військових службових осіб і ор-
ганів військового управління;

6) захисту честі та гідності, сторонами 
у яких є військовослужбовці або військові 
організації;

7) інші справи, пов’язані з захистом 
прав і свобод військовослужбовців та ін-
ших громадян, а також прав і законних 
інтересів військових частин, установ і ор-
ганізацій.

Отже, з огляду на нестабільну ситуацію 
в Україні та поділяючи думки деяких нау-
ковців, доходимо висновку, що в державі 
необхідно відновлювати військові суди, 
підіймати довіру народу до Збройних сил 
і відбудовувати авторитет держави, зни-
щений державними зрадниками та шпигу-
нами.
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особливості споживчого Кредитування 
За ЗаКонодавством уКраЇни

У статті надано аналітичний огляд особливостей споживчого кредитування за зако-
нодавством України, включаючи прийнятий 15 жовтня 2016 року Закон України «Про 
споживче кредитування». У роботі розглядається визначення поняття договору про 
споживчий кредит та сторін договору, форма укладення договору та його істотні умови. 
Досліджується питання регулювання діяльності кредитних посередників із детальним 
визначенням переліку осіб, які можуть бути кредитними посередниками за договором 
про споживчий кредит.

Ключові слова: договір про споживчий кредит, споживач, кредитодавець,  
споживчий кредит, кредитний посередник, кредитний агент.

цивільне право Та процес, сімейне право

постановка проблеми. До початку 
кризових явищ у світовій економіці спо-
живче кредитування в багатьох країнах, 
у тому числі і в Україні, досягало надзви-
чайно високого рівня. Безсумнівно, роз-
виток сфери споживчого кредитування 
позитивно впливає на розвиток економі-
ки в цілому. Тому кредитування населен-
ня в Україні є одним із головних напрям-
ків бізнесу.

Роль споживчого кредитування в су-
часних умовах в Україні значно зростає 
у зв’язку з фінансуванням споживчих ви-
трат населення, заробітки якого останнім 
часом зменшилися. У той же час функціо-
нування ринку споживчого кредитування 
вимагає розвитку не тільки відповідних 
регуляторів у фінансовій сфері, а також 
його правового регулювання. Недостат-
ність правового регулювання відносин, 
що виникають у сфері споживчого креди-
тування, особливо яскраво проявилася в 
період розвитку кризових явищ в україн-
ській економіці, що сповільнили зростання 

сфери споживчого кредитування, обмежи-
ли його доступність для значної частини 
населення, натомість зросла простроче-
на заборгованість за кредитами фізичних 
осіб. З особливою гостротою постали про-
блеми правового захисту не тільки прав 
позичальників, а також і кредиторів. 

У зв’язку з прийняттям Закону України 
«Про споживче кредитування» актуаль-
ним стає розгляд основних особливостей 
споживчого кредитування, а саме: визна-
чення поняття договору про споживчий 
кредит, форми укладення такого догово-
ру, визначення його істотних умов, роз-
гляд сторін договору.

аналіз останніх досліджень та пу-
блікацій. Слід зазначити, що вітчиз-
няні економісти та правознавці звер-
талися до розгляду окремих питань 
особливостей споживчого кредитування, 
серед них В. Вітрянський, В. Коссак, С. Лепех,  
Л. Оплачко, Є. Суханов, Ю. Толстой,  
І. Охрименко, Л. Рябко, Р. Майданик,  
Г. Панова, В. Усоскін, В. Уланов. Особли-
вої уваги заслуговують праці зарубіжних 
вчених: Дж. Гудмана, Д. Дюранда, Г. Кан-© Берназ-Лукавецька О. М., 2016
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нера, Р. Нуна, К. Керне. Однак практично 
всі спеціальні публікації з цієї проблеми 
були результатом аналізу лише загальних 
питань кредитування, певних різновидів 
кредиту, а їх автори не мали на меті до-
слідити саме особливості споживчого кре-
дитування за цивільним законодавством 
України. Щодо досліджень зарубіжних ав-
торів у цій галузі, зокрема, з країн СНД, де 
виникають аналогічні проблеми, то вони 
можуть бути використані лише для порів-
няння, оскільки проводилися на іншому 
законодавчому матеріалі .

метою цієї статті є дослідження осо-
бливостей та проблемних питань спожи-
вчого кредитування за законодавством 
України, розгляд істотних умов договору 
про споживчий кредит.

Вибір теми зумовлений актуальністю 
зазначених проблем та недостатнім рів-
нем вивчення питання щодо особливостей 
споживчого кредитування за законодав-
ством України.

виклад основного матеріалу. Спо-
живче кредитування – найдоступніший 
вид кредитування, що є стимулюючим 
фактором розвитку економіки [1, с. 227]. 
Окрім нього, серед основних видів кре-
дитування виділяють банківський кредит, 
кредит небанківських кредитних установ, 
державний кредит, приватний кредит  
[2, с. 8].

Основною метою Закону України «Про 
споживче кредитування», який був при-
йнятий 15 жовтня 2016 року, є захист прав 
та законних інтересів кредитодавців та по-
зичальників (споживачів), включаючи за-
безпечення сприятливих умов для розвит-
ку економіки нашої держави, створення 
належного конкурентного середовища на 
ринках фінансових послуг та підвищення 
довіри до нього. Прийняття цього Закону є 
одним із проявів належного виконання зо-
бов’язання за Угодою про асоціацію з Єв-
ропейським союзом, де у додатку до Угоди 
зазначено про необхідність імплементації 
норм законодавства Європейського Союзу 
відносно споживчого кредитування [3]. 

Відповідно до зазначеного закону під 
споживчим кредитом розуміється надання 
грошових коштів споживачу для задово-
лення його власних потреб, які не пов’я-
зані з підприємницькою діяльністю, вико-

нанням обов’язків найманого працівника 
або незалежною професійною діяльністю, 
на придбання ним товарів, у тому числі 
робіт та послуг.

Законодавець чітко регламентує сторо-
ни такого договору та обмежує коло осіб, 
які можуть бути споживачами: це – фізич-
на особа, яка уклала або має намір ук-
ласти договір про споживчий кредит для 
задоволення особистих потреб, безпосе-
редньо не пов’язаних із підприємниць-
кою діяльністю або виконанням обов’язків 
працівника у трудових відносинах. 

Договір укладається з кредитодавцем, 
ним може бути банк або будь-яка інша 
фінансова установа, однак законодавець 
підкреслює, що така фінансова установа 
відповідно до закону повинна мати право 
надавати споживчі кредити [4].

Новелою цього закону є встановлення 
регулювання діяльності кредитних по-
середників. Ними можуть фізичні особи, 
фізичні особи – підприємці або юридичні 
особи, які не є кредитодавцями та надають 
посередницькі послуги у сфері споживчо-
го кредитування від імені кредитодавця, в 
його інтересах та за його дорученням або 
від свого імені, однак в інтересах креди-
тодавця.

Також можуть залучатися додаткові 
особи, серед яких кредитний брокер та 
кредитний агент. Кредитним брокером є 
фізична особа – підприємець або юридич-
на особа. Ця особа від свого імені та в ін-
тересах кредитодавця здійснює за певну 
винагороду діяльність з посередництва у 
сфері споживчого кредитування, а також 
несе перед кредитодавцем відповідаль-
ність за достовірність та повноту даних 
про споживача. 

Кредитним агентом може бути фізична 
особа, юридична особа або фізична особа –  
підприємець, що діє в інтересах кредито-
давця та від його імені, а також виконує 
частину обов’язків кредитодавця за до-
говором споживчого кредитування. Кре-
дитний агент повинен укласти з кредито-
давцем договір доручення, в якому будуть 
чітко визначені його права та обов’язки. 

Цікавим є визначення споживчого кре-
диту за законодавством Польщі у Законі 
«Про кредит споживчий» від 18 грудня 
2011 р., згідно з яким споживчий кредит 
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визначається як угода, за якою при ку-
півлі товару в розстрочку на певний строк 
береться кредит у банку (кредитній фір-
мі). Позичальнику надається низка повно-
важень, однак укладена угода повинна 
містити декілька умов. По-перше, кредит 
повинен бути наданий через підприємця 
споживачеві. Споживач, згідно з поль-
ським законодавством, це фізична особа, 
яка не веде професійну або господарську 
діяльність або веде її, але бере кредит, не 
пов’язаний з такою діяльністю. Розрізнен-
ня господарської та споживчої діяльності 
може інколи породжувати певні пробле-
ми. Наприклад, кредит взятий селянином 
на ремонт даху господарської будівлі, не є 
споживчою угодою, але якщо цей селянин 
візьме позику на ремонт даху житлового 
будинку, то він вже вчиняє цю діяльність 
як споживач.

Визначення позикодавця у польсько-
му законі досить широке. Ним може бути 
кожний підприємець (а також фізична 
особа, що веде індивідуальну господар-
ську діяльність), котрий в який-небудь 
спосіб кредитує споживачеві покупку то-
вару або послуги. Найчастіше позикодав-
цями є банки, кооперативні ощадно-кре-
дитні (SKOK-i) каси та фінансові установи, 
що дають позики (наприклад, так звані 
короткострокові позики). Позикодавцем у 
розумінні закону буде також кожен прода-
вець, який пропонує споживачам продаж 
у розстрочку, хоча потрібно підкреслити, 
що таке трапляється рідко, бо найчастіше 
при продажу в розстрочку кредитна уго-
да укладається з банком [5]. У результаті 
споживчі угоди включають в себе позики, 
банківські кредити, а також більш склад-
ні конструкції, наприклад, угоди про від-
строчку оплати, кредитні угоди на користь 
третьої особи, угоди про поновлюваний 
кредит. 

У польському законі міститься також 
визначення кредитних посередників, тоб-
то таких фірм, які готують, пропонують 
або укладають угоди на користь креди-
тодавця. Це можуть бути фірми-посеред-
ники, які пропонують допомогу в підборі 
пропозиції кредиту. За таку роботу вони 
отримують комісійні або іншу винагороду, 
про що одержувач кредиту може навіть 
не знати, бо найчастіше ці кошти випла-

чуються через банк [6]. Натомість укра-
їнське законодавство визначає не лише 
кредитних посередників, а також кредит-
них агентів та брокерів.

До угод про споживчий кредит у Польщі 
відносять угоди, вартість яких не переви-
щує 255 550 злотих або їх еквівалент в 
іноземній валюті. Українське законодав-
ство такого обмеження не містить.

Таким чином, можна дійти висновку, 
що сторони договору про надання спожи-
вчого кредиту за законодавством Польщі 
та України досить схожі, однак мають свої 
особливості [7]. 

Договір про споживчий кредит уклада-
ється в письмовій формі. Однак законо-
давець дозволяє укладати такий договір 
в електронному або паперовому вигляді з 
накладенням електронних цифрових під-
писів, у тому числі електронних підписів 
та інших аналогів власноручних підписів 
(печаток) сторін у порядку, визначеному 
чинним законодавством. Договір уклада-
ється у двох ідентичних екземплярах для 
кожної зі сторін.

Екземпляр (примірник) договору спо-
живача повинен бути переданий йому 
невідкладно після підписання договору 
обома сторонами. Цей обов’язок поклада-
ється на кредитодавця. Щодо примірни-
ка договору про споживчий кредит, який 
укладений в електронному вигляді, вклю-
чаючи додатки до нього, то вони нада-
ються споживачу у спосіб, який дозволяє 
встановити особу, що отримала цей ек-
земпляр (примірник) договору та додатків 
до нього. Це може здійснюватися шляхом 
направлення на електронну адресу або ін-
шим шляхом з використанням контактних 
даних, що були зазначені споживачем під 
час укладення договору.

Іншою особливістю є те, що договір 
про споживчий кредит повинен містити: 
найменування та місцезнаходження кре-
дитодавця та кредитного посередника  
(у випадку його наявності), прізвище, 
ім’я, по батькові та місце проживання 
споживача (позичальника); тип креди-
ту, тобто кредитну лінію, мету отримання 
кредиту; умови та порядок надання кре-
диту; загальний розмір наданого кредиту; 
строк, на який він надається; необхідність 
укладення договорів щодо додаткових чи 
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супутніх послуг третіх осіб, пов’язаних із 
отриманням, обслуговуванням та повер-
ненням кредиту (за наявності); види за-
безпечення наданого кредиту у випадку 
такої необхідності (застава, порука тощо); 
процентну ставку за кредитом, тип такої 
ставки, порядок її обчислення, включа-
ючи порядок зміни та сплати відсотків; 
загальну вартість кредиту та реальну річ-
ну процентну ставку на дату укладення 
договору про споживчий кредит; якщо є 
припущення, що використані для обчис-
лення такої ставки, вони повинні бути та-
кож зазначені. У договорі має міститися 
порядок дострокового повернення креди-
ту; інформація про наслідки прострочення 
виконання зобов’язань зі сплати платежів, 
включаючи розмір процентної ставки, не-
устойки, інших платежів, які можуть стя-
гуватися при невиконанні зобов’язання 
за договором; також порядок повернення 
кредиту, порядок сплати процентів за ко-
ристування кредитом, включно з розміром 
платежів, їх кількістю та періодичністю 
внесення (у вигляді графіка платежів); 
умови та порядок відмови від одержання 
та надання кредиту та відповідальність 
кожної зі сторін за порушення умов дого-
вору.

Однією з новел закону «Про спожи-
вче кредитування» є реклама споживчо-
го кредиту. Законодавець встановлює: 
якщо в рекламі щодо надання споживчого 
кредиту зазначається процентна ставка 
чи будь-які інші дані, які стосуються за-
гальних витрат за споживчим кредитом, 
то така реклама, окрім вимог, що вста-
новлюються законодавством про рекла-
му, повинна містити стандартну інформа-
цію. Така реклама, наприклад, не завжди 
може використовуватися при звичайному 
кредитуванні [8, с. 21]. Стандартна ін-
формація повинна бути точною та зрозу-
мілою, а також включати в себе: макси-
мальну суму, на яку може бути виданий 
кредит; інформацію щодо максимального 
строку, на який видається кредит; реаль-
ну річну процентну ставку; у разі надання 
кредиту для придбання товарів (послуг) у 
формі оплати з відстроченням або з роз-
строченням платежу необхідно зазначити 
розмір першого внеску. У випадку, якщо 
така інформація викладається у письмо-

вому вигляді, вона наводиться однаковим 
шрифтом та повинна відображатися в ос-
новному тексті реклами.

У рекламі щодо надання споживчого 
кредиту забороняється зазначати, що спо-
живчий кредит може надаватися без доку-
ментального підтвердження кредитоспро-
можності позичальника або що споживчий 
кредит є безпроцентним чи надається під 
нуль процентів річних, іншу аналогічну за 
сутністю та змістом інформацію.

Окремо необхідно зупинитися на інфор-
мації, яка надається споживачеві до укла-
дення договору про споживчий кредит. За-
коном встановлюється, що кредитодавець 
розміщує інформацію, яка є необхідною 
для отримання споживчого кредиту спо-
живачем на своєму офіційному веб-сайті. 
Вона повинна містити можливі та наявні 
схеми кредитування у кредитодавця. Спо-
живач, перед тим, як укладати кредитний 
договір, має самостійно ознайомитися з 
цією інформацією для прийняття зважено-
го та усвідомленого рішення.

Важливою особливістю є те, що перед 
укладенням договору про споживчий кре-
дит кредитодавець надає споживачу інфор-
мацію, що необхідна для порівняння різних 
пропозицій кредитодавця з метою при-
йняття споживачем обґрунтованого рішен-
ня про укладення договору, в тому числі 
споживач сам обирає певний тип кредиту. 
Така інформація повинна містити: найме-
нування та місцезнаходження кредитодав-
ця та його структурного підрозділу, через 
який надається споживчий кредит, рекві-
зити ліцензії та/або свідоцтва про внесен-
ня кредитодавця до Державного реєстру 
банків чи Державного реєстру фінансових 
установ; тип кредиту; тип процентної став-
ки, порядок її обчислення, у тому числі по-
рядок її зміни; строк кредитування, суму 
кредиту, мету отримання та спосіб надання 
кредиту; види забезпечення за кредитом, 
у тому числі необхідність проведення оцін-
ки предмета забезпечення за кредитом та 
за чий рахунок така оцінка проводиться; 
реальну річну процентну ставку (виходячи 
з обраних споживачем умов кредитування) 
та орієнтовну загальну вартість кредиту на 
дату надання такої інформації; інформацію 
щодо необхідності укладення договорів 
стосовно додаткових чи супутніх послуг 
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третіх осіб, що є обов’язковими для отри-
мання споживчого кредиту, у тому числі 
перелік осіб, яких кредитодавець визначив 
для надання відповідних послуг; порядок 
сплати процентів за користування спожи-
вчим кредитом та повернення кредиту; 
попередження про наслідки прострочення 
виконання зобов’язань зі сплати платежів 
(розмір неустойки, процентної ставки, ін-
ших платежів, які застосовуються чи стя-
гуються при невиконанні зобов’язання); 
порядок дострокового повернення креди-
ту; порядок та умови відмови від надання 
та одержання кредиту; у разі укладення 
договору про споживчий кредит у формі 
кредитування рахунка – відомості про те, 
що від споживача може вимагатися повне 
повернення суми кредиту в будь-який час, 
строк попередження про таку вимогу [4].

висновки і пропозиції. Підсумову-
ючи, необхідно зазначити, що визначен-
ня договору про споживчий кредит, його 
умови та особливості на законодавчому 
рівні досить важливі; такі визначення 
були сформульовані завдяки прийнятому 
Закону України «Про споживче кредиту-
вання». Для населення основною метою 
споживчого кредиту є швидке отримання 
різних товарів, послуг і т. п. Без спожи-
вчого кредиту придбання таких товарів 
може відбутися лише за умови накопи-
чення необхідної суми грошових коштів, у 
тому числі еквівалентної вартості придба-
них послуг або матеріальних цінностей. 
Саме тому споживче кредитування сти-
мулює поточний платоспроможний попит 
населення, прискорює реалізацію товар-
них запасів, сприяє більш повному задо-
воленню різних потреб населення.

Також позитивним моментом є те, що 
наша держава виконує зобов’язання, взя-

ті на себе згідно з Угодою про асоціацію з 
Європейським Союзом, і таким чином ін-
тегрує свою правову систему до європей-
ського правового поля.
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берназ-лукавецкая е. м. особенности потребительского кредитования по 
законодательству украины

В статье представлен аналитический обзор особенностей потребительского кредитования 
по законодательству Украины, включая принятый 15 октября 2016 Закон Украины «О потре-
бительском кредитовании». В работе рассмотрены следующие вопросы: определение поня-
тия договора о потребительском кредите и сторон данного договора, рассмотрение формы 
заключения этого договора и его существенных условий. В статье исследован вопрос регу-
лирования деятельности кредитных посредников с детальным определением перечня лиц, 
которые могут быть кредитными посредниками по договору о потребительском кредите.

Ключевые слова: договор о потребительском кредите, потребитель, кредитор,  
потребительский кредит, кредитный посредник, кредитный агент.
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Bernaz-Lykavetska O. Features of consumer credit on the law of Ukraine
This article presents an analytical review of the features of consumer credit under the 

laws of Ukraine, including the Law of Ukraine “On consumer lending” adopted October 15, 
2016. In this paper, the following issues are addressed: definition of the agreement on con-
sumer credit and the parties to this agreement, the consideration of forms of the conclusion 
of this agreement and its essential terms. The article examines the issue of regulating the 
activities of credit intermediaries with a detailed definition of the list of persons that can act 
as credit intermediaries under the contract on consumer credit.

Key words: agreement on consumer credit, consumer, lender, consumer credit, credit 
intermediary, loan agent.
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адмінісТраТивне право і процес; 
фінансове право; інформаційне право

постановка проблеми. На сьогодні 
судова експертиза є одним із засобів до-
казування обставин справи, що перебуває 
у провадженні органів досудового розслі-
дування чи суду. Це справедливо і щодо 
судової експертизи об’єктів інтелектуаль-
ної власності (далі – ОІВ), яка признача-
ється майже у всіх справах (98%), пов’я-
заних із порушенням прав інтелектуальної 
власності(далі – ПІВ), або у справах щодо 
визнання недійсними охоронних докумен-
тів на ОІВ. 

аналіз останніх досліджень і пуб- 
лікацій. Окремі питання призначення та 
проведення судових експертиз у сфері 
інтелектуальної власності, а також осо-
бливості методології та здійснення су-
дово-експертної діяльності в цій сфері 

розглянуто в наукових працях О. Доро-
шенка, Г. Прохорова-Лукіна, К. Щукіної, 
В. Березанської та інших. На відміну від 
інших видів експертизи, об’єкти судової 
експертизи ОІВ є нематеріальними за 
своїм характером, а їх властивості, ха-
рактеристики та ознаки знаходяться на 
перетині декількох галузей знань (право, 
техніка, література, мистецтво, дизайн 
тощо). 

мета статті полягає у дослідженні міс-
ця та ролі судової експертизи у справах із 
захисту прав інтелектуальної власності, а 
також необхідності подальшого розвитку 
зазначеного напряму судово-експертної 
діяльності. Для дослідження властивостей, 
характеристик та ознак ОІВ, встановлен-
ня факту їх присутності або використан-
ня у матеріальних об’єктах сфери життє-
діяльності людини необхідні спеціальні 
знання, які повинен мати судовий експерт 
з питань інтелектуальної власності. 

© Барладян О. С., Атанасов М. О.,
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2016 р., № 4 (25)

49

виклад основного матеріалу. Судо-
ва експертиза як галузь наукового знан-
ня розвивалася протягом багатьох деся-
тиліть. У результаті наполегливої роботи 
вчених була створена загальна методоло-
гічна основа судової експертизи, яку скла-
дають загальна теорія судової експертизи 
(судова експертологія), теорії судово-екс-
пертної ідентифікації, діагностики і ситу-
алогії (судово-експертного ситуативного 
аналізу), система методів і методик судо-
вої експертизи.

Представники органів досудового роз-
слідування чи суд – це насамперед фахів-
ці в галузі права, які встановлюють факт 
наявності чи відсутності порушення прав, 
і якщо вони навіть розуміються на сфе-
рі інтелектуальної власності (далі – ІВ) 
завдяки спеціальній освіті, проходженню 
навчання або завдяки постійній роботі зі 
справами, що стосуються ОІВ, то розібра-
тися в тонкощах цих об’єктів їм завадить 
брак спеціальних знань судового експер-
та та його унікального досвіду експертної 
роботи з ОІВ.

Про складність експертиз ОІВ свідчить 
і той факт, що досить часто у справі при-
значається декілька експертиз, в яких 
досліджуються властивості, ознаки та ха-
рактеристики одних і тих самих об’єктів. 
Відповідно до Закону України «Про судо-
ву експертизу» від 01 січня 2016 р. екс-
пертизу ОІВ здійснюють атестовані судові 
експерти, що працюють у спеціалізованих 
установах Міністерства юстиції України, 
або в установах і організаціях, не підпо-
рядкованих Міністерству юстиції України, 
або як самозайняті особи. 

На сьогодні це 115 осіб, 60 з яких 
працюють у науково-дослідних експерт-
но-криміналістичних установах Міністер-
ства внутрішніх справ, 40 – в науково-до-
слідних установах Міністерства юстиції 
України, 15 – в інших установах і органі-
заціях, не підпорядкованих Міністерству 
юстиції України, або як самозайняті особи. 
З цих 15 осіб 6 працюють у Науково-до-
слідному інституті інтелектуальної влас-
ності Національної академії правових наук 
України.

Проаналізувавши розподіл експер-
тів по регіонах України, зазначимо, що  
60 експертів МВС України більш-менш 

рівномірно розподілені по всіх областях, 
проте через систему експертних установ 
Міністерства юстиції здійснюється ціле-
спрямована концентрація експертів у м. 
Києві, що, на нашу думку, недоцільно з 
позиції розвитку не тільки судової експер-
тизи об’єктів ІВ, а й сфери ІВ в регіонах.

Без такого розвитку представники біз-
несу та державного сектора не мають 
можливості швидко долучитися до спеці-
альних знань висококваліфікованих фа-
хівців-практиків з питань захисту ОІВ, 
якими є судові експерти з питань інте-
лектуальної власності. Це призводить до 
збільшення часу на вирішення питань 
щодо захисту прав ІВ, витрачаються до-
даткові кошти, що, безумовно, грає на 
руку лише порушнику прав ІВ. Кількість 
судових експертів за тими чи іншими екс-
пертними спеціальностями у сфері інте-
лектуальної власності у системі МВС Укра-
їни корелюється з кількістю кримінальних 
проваджень щодо порушення прав на ті 
чи інші об’єкти ІВ.

А ось у системі Міністерства юстиції 
України подібної збалансованості не спо-
стерігається. Однією з негативних тенден-
цій у сфері судової експертизи загалом і 
судової експертизи об’єктів інтелектуаль-
ної власності зокрема є зменшення кіль-
кості судових експертів, що не працюють 
у спеціалізованих експертних установах 
Міністерства юстиції України. 

На жаль, від практичної судово-екс-
пертної діяльності за останні роки було 
відлучено чимало досвідчених професі-
оналів. Причина цього – необґрунтовано 
високі ціни на навчання та стажування при 
отриманні або підтвердженні кваліфікації 
судового експерта, а для співробітників 
експертних установ Міністерства юстиції 
України подібні процедури є безкоштовни-
ми [3, с. 23]. Тобто за рахунок державних 
коштів, які вкладаються у розвиток судо-
вої експертизи, здійснюється монополіза-
ція цієї діяльності, що є негативним яви-
щем та створює загрозу для забезпечення 
правосуддя України незалежною, квалі-
фікованою та об’єктивною експертизою 
за умови протиправного використання  
адміністративного ресурсу в політичних ці-
лях, корупційних схемах тощо. Унаслідок 
цього судова експертиза стає непрозорою 
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для контролю суспільством і здійснення за 
необхідності зовнішнього рецензування та 
оцінки її якості. На жаль, за останні роки 
в Україні сталося чимало випадків на під-
твердження наведеного факту.

Практика судово-експертних дослі-
джень ОІВ показує, що для встановлення 
фактичних даних, необхідних для пра-
вильного вирішення кримінальної, цивіль-
ної або господарської справи, не завжди 
достатньо знань у сфері інтелектуальної 
власності. У багатьох випадках необхідне 
використання спеціальних знань, які на-
лежать до різних видів судових експертиз 
[4, с. 146].

В експертизі об’єктів інтелектуальної 
власності проблемою є відсутність визначе-
них методик. При їх розробці слід пам’ята-
ти, що методи (як і методики) експертного 
дослідження, що застосовуються експерта-
ми, повинні відповідати низці вимог, най-
важливішими з яких є їх наукова обґрун-
тованість та експериментальна апробація. 
Розробка методу та методики визначається 
потребами експертної практики.

Розглянемо статистичні дані 2015– 
2016 рр. щодо частки судових експертиз 

та експертних досліджень ОІВ за експерт-
ними спеціальностями.

Аналіз наведених даних (див. таблицю 
1) свідчить про те, що більшість дослі-
джень об’єктів ІВ, які виконуються у На-
уково-дослідному експертно-криміналіс-
тичному центрі МВС України (далі – НДЕКЦ 
МВС України), складають експертизи та 
експертні дослідження об’єктів авторсько-
го права.

У деяких випадках матеріальний носій 
і об’єкт інтелектуальної власності є на-
стільки нерозривною, органічною єдністю 
(живопис, фотографія та ін.), що розгля-
даються як єдине нероздільне ціле. Біль-
ше того, іноді властивості носія можуть 
визначати властивості твору. Таким чи-
ном, першу групу ОІВ складають предмет-
ні об’єкти. 

Разом із тим, зафіксовано чимало ви-
падків, коли матеріальний носій виконує 
лише роль «сховища» інформації про пев-
ний ОІВ. Ця обставина дозволяє виділити 
матеріальні (друга група) та ідеальні (тре-
тя група) моделі ОІВ.

Матеріальні (речовинні) моделі ОІВ – це 
матеріальні об’єкти, що відтворюють ос-
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новні ознаки ОІВ в наочній формі. До них 
можуть належати, наприклад, фотографія 
картини, зразок (виріб) або його складові, 
в яких реалізовано винахід [8, с. 424].

Ідеальні моделі ОІВ – це зафіксовані на 
матеріальному носієві знакові або інші сис-
теми, які є інформаційними моделями ОІВ.

Під час проведення експертиз, як пра-
вило, першочергово встановлюється, 
чи є примірники аудіовізуальних творів 
контрафактною продукцією. На другому 
місці – дослідження, під час проведен-
ня яких встановлюється розмір завданих 
правовласнику збитків від неправомір-
ного використання його ОІВ. Зазначимо, 
що такі дослідження, як правило, прово-
дяться не у вигляді окремої експертизи, а 
додатково майже у всіх експертизах, при-
значених у справах щодо порушення прав 
на ОІВ. На третьому місці – дослідження, 
пов’язані з використанням позначень, які 
є тотожними або схожими настільки, що їх 
можна сплутати з зареєстрованими торго-
вельними марками, тобто експертизи, які 
проводяться у справах щодо порушення 
прав інтелектуальної власності на торго-
вельні марки [10, с. 400].

Що стосується досліджень винаходів 
(корисних моделей), а також промислових 
зразків, то вони є не дуже популярними. 
Це свідчить про невелику кількість кри-
мінальних проваджень щодо порушення 
прав на зазначені ОІВ. Розглянемо ситу-
ацію з кількістю судових експертиз, про-
ведених поза НДЕКЦ МВС України та екс-
пертними установами Міністерства юстиції 
України (див. таблицю 2). 

Як бачимо, найбільш популярними є 
експертизи винаходів / корисних моделей 
у господарських справах, що стосуються 
або визнання охоронних документів не-
дійсними, або припинення протиправного 
використання зазначених ОІВ. 

На другому місці – експертизи у спра-
вах, що стосуються або визнання свідо-
цтва на торговельну марку недійсним, або 
припинення протиправного використання 
ОІВ. Експертизи інших ОІВ не настільки 
популярні порівняно з вищенаведени-
ми. Відзначимо зниження майже вдвічі  
у 2013 р. експертиз торговельних марок 
за кримінальними провадженнями. 

На нашу думку, це пов’язано насамперед 
зі збільшенням частки відповідних експер-

Таблиця 2
співвідношення кількості експертиз та експертних досліджень, 

виконаних у 2012–2013 рр. судовими експертами, що працюють 
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тиз в НДЕКЦ МВС України та експертних 
установах Міністерства юстиції України, а 
також державним фінансуванням експерт-
ної діяльності за кримінальними провад-
женнями. Якщо подивитися на дані щодо 
експертних досліджень, левова частка їх 
проводиться за запитом юридичних / фі-
зичних осіб та стосується досліджень торго-
вельних марок. На другому та третьому міс-
цях – промислові зразки, винаходи (корисні 
моделі). Таким чином, ефективність розвит-
ку судово-експертної діяльності в Україні 
забезпечуватиметься створенням умов для 
залучення широкого кола фахівців до про-
ведення судових експертиз, зокрема у сфе-
рі інтелектуальної власності [5, с. 448].

На виконання Закону України «Про су-
дову експертизу» від 01 січня 2016 р. дер-
жавою повинні створюватись рівні умови 
для отримання, підтвердження кваліфіка-
ції судового експерта, незалежно від того, 
як він здійснює свою професійну діяль-
ність – як самозайнята особа; як співробіт-
ник спеціалізованої установи Міністерства 
юстиції України; як співробітник держав-
ної установи, що не підпорядковується Мі-
ністерству юстиції України; як працівник 
комерційної структури.

Найтиповішими недоліками організації 
експертиз об’єктів інтелектуальної влас-
ності є такі: невчасна відповідь замовника 
експертизи або ж узагалі відсутність ре-
акції на клопотання щодо отримання до-
даткових матеріалів; в експерта фактично 
відсутні гарантії оплати його роботи, коли 
замовник ухиляється від сплати; висновки 
експерта та матеріали справи з експертної 
установи інколи передаються одній зі сто-
рін без довіреності та ін. [4, с. 146].

Співпраця між експертними установа-
ми та правоохоронними органами, а та-
кож організаціями, що працюють у сфері 
охорони інтелектуальної власності, з од-
ного боку, забезпечить належний захист 
прав інтелектуальної власності, а з іншо-
го – ліквідацію наявних методичних та 
організаційних суперечностей. Їх взає-
модія може виявлятися у проведенні на-
уково-практичних семінарів, розробці ін-
струкцій, нормативів, участі в підготовці 
фахівців та ін.

Ще однією проблемою, яка трапляєть-
ся в процесі дослідження об’єктів інтелек-

туальної власності, є те, що в ухвалі або 
постанові замовник експертизи не завжди 
чітко формулює завдання, оскільки суддя 
чи слідчий не обізнані у цій сфері. Це спри-
чиняє появу у висновку експерта фактів 
дослідження без юридичного обґрунту-
вання, що заплутують суддю та сторони 
судового спору. У разі виникнення такої 
ситуації необхідно призначити повторну 
експертизу, що тягне за собою додаткові 
судові витрати та значну втрату часу. 

Оскільки формування висновків кож-
ний експерт здійснює відповідно до сво-
єї суб’єктивної думки (у зв’язку з харак-
терними особливостями нематеріальних 
активів), у деяких випадках декілька по-
вторних експертиз можуть дати зовсім різ-
ні результати. 

Окремі науковці та практики схиля-
ються до думки, що проведення експер-
тизи інколи є недоцільним через значну 
вартість послуг та втрачений час. Одним 
із таких випадків є визначення схожості 
знаків для товарів та послуг. 

Ефективним способом вирішення про-
блем, що з’являються у сфері захисту прав 
інтелектуальної власності, може стати ство-
рення єдиного спеціалізованого судового 
органу – Патентного суду. Це є доцільним, 
оскільки наразі судові спори щодо захисту 
прав на об’єкти інтелектуальної власності 
вирішуються судами різних юрисдикцій за 
загальними правилами судочинства, що 
потребує закріплення порядку вирішення 
таких спорів. Кваліфіковані фахівці зазна-
ченої установи будуть спеціально підготов-
лені для розгляду справ такого характе-
ру,а також буде налагоджена їх ефективна 
взаємодія [7, с. 78].

висновки і пропозиції. Таким чином, 
існуючі проблеми проведення судової екс-
пертизи об’єктів інтелектуальної власності 
потребують негайного вирішення та усу-
нення існуючих недоліків і суперечностей, 
що дозволить підвищити якість експерт-
них висновків, зменшити час проведення 
експертизи і забезпечити ефективний за-
хист прав інтелектуальної власності.
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У статті досліджується суть поняття «інтелектуальна власність» та захист інтелекту-
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постановка проблеми. На межі ХХ –  
ХХІ ст. в Україні, як і в інших країнах по-
страдянського простору, посилилася ува-
га до питань інтелектуальної власності. 
Подібний стан речей зумовлений тим, що 
90-ті рр. стали періодом кардинальних 
перетворень, які передбачали перехід на-
ціональних економік від соціалістичного 
планового варіанта до ринкового госпо-
дарювання, характерного для переважної 
більшості розвинутих країн світу. Це ви-
магало принципових змін у всьому спек-
трі відносин власності, зокрема і власно-
сті інтелектуальної, яка раніше вважалася 
прерогативою держави. Відповідно вини-
кла потреба формування якісно нового 
підґрунтя для цієї власності, насамперед 
правового захисту інтелектуальної влас-
ності правоохоронними органами України 
та встановлення адміністративної відпові-
дальності за правопорушення інтелекту-
альної власності.

аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. Проблеми питань захисту прав ін-
телектуальної власності правоохоронними 
органами України досліджуються такими 
вітчизняними науковцями, як М.Т. Бра-
тасюк, В.В. Мельник, В.Д. Паламарчук, 
О.О. Супрун, О.Т. Тропін, А.А. Шульга та 
ін., а також зарубіжними ученими, зокрема 
Л.Б. Бентлі, Т.Т. Волковою, Ю.М. Громо-
вою та ін. І хоча в їхніх працях розгляда-
ються окремі аспекти цієї проблематики, 

важливо приділити особливу увагу роз-
криттю правової природи інтелектуальної 
власності як результату інтелектуальної 
діяльності, адже саме цим визначається 
стратегія і тактика соціально-економіч-
ного прогресу будь-якої держави, в тому 
числі України.

метою статті є дослідження право-
вої природи інтелектуальної власності як 
об’єкта захисту правоохоронними орга-
нами України. Зокрема, у статті розгляда-
ються: а) норми права: матеріальні – за-
кріплюють права та обов’язки суб’єктів 
права інтелектуальної власності (авторів, 
виконавців, винахідників тощо), повнова-
ження органів державної влади, що здій-
снюють правову охорону об’єктів права 
інтелектуальної власності та захист прав 
заінтересованих суб’єктів, визначають 
юридичний склад правопорушень у сфері 
права інтелектуальної власності та заходи 
державного примусу щодо правопоруш-
ників; процесуальні – встановлюють по-
рядок розгляду спорів, винесення щодо 
них рішень та ухвал, порядок оскаржен-
ня та перегляду прийнятих рішень, ви-
конання рішень, форми, способи і засоби 
діяльності відповідних державних органів 
і заінтересованих осіб щодо здійснення 
захисту прав інтелектуальної власності; 
б) суб’єкти захисту (автори, виконавці, 
винахідники, інші суб’єкти) – юридичні та 
фізичні особи, чиї права охороняються та 
захищаються правоохоронними органами 
України; в) юрисдикційні органи держави, © Барладян О. С., 2016
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які правомочні розглядати спори стосов-
но прав інтелектуальної власності та при-
ймати обов’язкові до виконання рішення 
про визнання та поновлення порушеного 
права, припинення його порушення, за-
стосування до правопорушників заходів 
державного примусу.

виклад основного матеріалу. Еко-
номічний розвиток сучасного суспільства 
неможливо уявити без об’єктів інтелек-
туальної власності. Нині сфера їх розпов-
сюдження – не стільки особисте викори-
стання, скільки суспільне виробництво. 
Будь-яке підприємство як майновий комп-
лекс складається з двох груп елементів: 
матеріальних та нематеріальних. За де-
якими даними, відсоток нематеріальних 
активів (таким є обліково-бухгалтерське 
уявлення про об’єкти інтелектуальної 
власності) у вартості активів найбільших 
компаній світу становить від 30 до 60%, 
і цей показник має стійку тенденцію до 
зростання [1, с. 57]. Інтелектуальна влас-
ність є об’єктом найрізноманітніших угод –  
від класичної купівлі-продажу та тради-
ційних авторських і ліцензійних договорів 
до вкладення в установчий капітал і ко-
мерційної концесії.

Глибшому з’ясуванню суті поняття «ін-
телектуальна власність» сприяє розгляд 
поняття «інтелектуальна діяльність». Його 
у широкому розумінні можна визначити не 
лише як здатність до роздумів і раціональ-
ного пізнання, але й як таке ставлення до 
навколишнього світу, основний зміст яко-
го полягає у прагненні до змін і перетво-
рень цього світу в інтересах людей на ос-
нові його пізнання. Як і будь-який інший 
вид діяльності, інтелектуальна діяльність 
включає в себе мету свого здійснення, 
засоби, результати і сам процес. Резуль-
тати інтелектуальної діяльності як витвір 
процесу мислення будуть інформаційним 
продуктом, тобто матимуть нематеріаль-
ний характер.

Важливе місце в інтелектуальній діяль-
ності належить творчості, а це об’єктивно 
породжує не лише в нематеріальних (ін-
формаційний продукт), а й у матеріальних 
(інформаційний продукт, що отримав ре-
чове втілення) об’єктах нову якість, унас-
лідок чого такі об’єкти набувають не тіль-
ки ознак та властивостей корисності для 

суспільства, але й власної оригінальності, 
неповторності, естетичності тощо. Таким 
чином, результати інтелектуальної діяль-
ності через свою корисність сприяють 
економічному розвитку суспільства і його 
членів, а через інші властивості та якості – 
духовному і культурному розвитку.

Спектр напрямків, що охоплюються ін-
телектуальною діяльністю, надзвичайно 
широкий і багатогранний. Інакше кажучи, 
результатами такої діяльності є і мова, і 
релігія, і культура, і цивілізація загалом.  
В економічному аспекті особливого зна-
чення в інтелектуальній діяльності набу-
ває наукова діяльність, оскільки вона є 
діяльністю з вироблення та систематизації 
нових знань, а самі знання не лише відо-
бражають дійсність у мисленні людини, 
але й стають результатом пізнання дійсно-
сті, перевіреним практикою. Разом із тим 
зростаючий рівень розвитку суспільства, 
запрограмований самою історією людства, 
робить духовне начало для суспільства не 
менш значимим, ніж начало матеріальне 
(економічне), а тому й усі інші творчі види 
діяльності (література, живопис тощо) не 
менш важливі і потрібні, ніж наукова ді-
яльність.

Інтелектуальна власність у загаль-
ноприйнятому розумінні – це виключні 
права громадянина або юридичної осо-
би на результати інтелектуальної діяль-
ності, а також прирівняні до таких за-
соби індивідуалізації юридичних осіб, 
продукції, виконуваних робіт, послуг тощо.  
З урахуванням багатоманітності напрям-
ків інтелектуальної діяльності у Стокголь-
мській конвенції з інтелектуальної влас-
ності (1967 р.) до сфер діяльності, на які 
поширюється поняття «інтелектуальна 
власність», а відповідно й до її результа-
тів, були віднесені: наукові відкриття та 
наукові твори; промислові зразки і ко-
рисні моделі; літературні і художні твори; 
діяльність артистів, звукозапис, радіо- і 
телевізійні передачі; товарні знаки, знаки 
обслуговування, фірмові найменування та 
комерційні позначення; захист від недо-
бросовісної конкуренції [4].

Перелік того, на що поширюється по-
няття «інтелектуальна власність», безу-
мовно, не є вичерпним і остаточним, у міру 
людського прогресу він буде доповнюва-
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тися та конкретизуватися новими об’єкта-
ми інтелектуальної власності. Необхідно 
зазначити, що у минулому взагалі йшлося 
не стільки про результати інтелектуальної 
діяльності як такої і права на її результати, 
скільки про надання особливих привілеїв 
тим, чиї інтереси стосувалися нових това-
рів і ринків, нових галузей промисловос-
ті та технологій тощо. Суть цих привілеїв 
зводилася до надання деякої «фори» або 
компенсації на період становлення вироб-
ництва або налагодження торгівлі. 

Тож важливе значення для інтелекту-
альної діяльності, зокрема в економічному 
аспекті, має наукова діяльність і нові знан-
ня, що є її основним результатом. Такий 
стан речей зумовлений тим, що, по-перше, 
у міру розвитку людства наукові знання 
все більше наближаються до адекватного 
відображення дійсності і створюють біль-
ше можливостей для її реального перетво-
рення; по-друге, науковим знанням при-
таманна об’єктивність, тобто незалежність 
від особистого людського сприйняття; 
по-третє, такі знання логічно організова-
ні та обґрунтовані завдяки використанню 
спеціальної термінології.

В умовах глобалізації світової економі-
ки надзвичайно важливого значення на-
буває інтернаціональний характер нових 
наукових знань, відповідно, зростають 
можливості міжнародної взаємодії та обмі-
ну знаннями. Як інформаційний продукт, 
що має нематеріальну (змістову) цінність, 
нові знання (як і знання взагалі) відрізня-
ються тим, що у процесі свого використан-
ня вони, по суті, не витрачаються, тобто їх 
кількість від використання не зменшуєть-
ся. Про цю надзвичайну властивість знань 
Томас Джефферсон ще у ХІХ ст. досить 
слушно зауважив, що той, хто застосовує 
у своїх цілях чиї-небудь знання, не збід-
нює носія цих знань, так само як користу-
вання світлом від чужої лампи не занурює 
в пітьму її власника.

І ще однією, досить суттєвою відмінні-
стю наукових знань від усіх інших видів 
ресурсів для матеріального розвитку су-
спільства (наприклад, корисних копалин) 
є те, що вони – продукт прагнення люд-
ства до пізнання нового, раніше нікому 
невідомого. Це прагнення так само орга-
нічно притаманне людству, як і прагнення 

до власного збереження та продовження 
або ж до творчої інтелектуальної діяльно-
сті у сфері духовності, моралі, культури, 
мистецтва. Стосовно останнього твер-
дження необхідно зазначити, що нині при 
розгляді розвитку економіки у постінду-
стріальному суспільстві на перший план 
виходять духовні потреби, знання, твор-
чість – так званий людський капітал. Його 
(через творчий характер інтелектуаль-
ної діяльності, що лежить в його основі) 
відрізняють риси індивідуальності та уні-
кальності, котрі відображають особистісні 
якості суб’єктів цієї діяльності. У зв’язку з 
цим постає питання про право власності 
на результати творчої інтелектуальної ді-
яльності та її захист правоохоронними ор-
ганами України.

За порівняно невеликий термін (лише 
дві сотні років) кардинально змінилися 
види та обсяги інтелектуальних продуктів, 
котрі вливаються в обіг та отримують пра-
вовий захист. На сьогодні не лише худож-
ні вироби та окремі результати технічної 
творчості (винаходи, промислові зразки і 
корисні моделі), а й усі найновіші резуль-
тати інтелектуальної діяльності набувають 
або вже набули статусу об’єкта цивільно-, 
кримінально– чи адміністративно-право-
вого регулювання, все нові й нові сфери 
інтелектуальної власності стають джере-
лом об’єктів, що потребують законодавчо-
го регулювання та охорони. 

Поступово склалися передумови, що 
дали можливість розробляти універсальну 
систему охорони не тільки окремих видів, 
а й усієї сукупності результатів інтелекту-
альної власності правоохоронними орга-
нами України. У цьому контексті необхід-
но зазначити, що в юридичній літературі 
також обговорюється питання правового 
захисту тих результатів інтелектуальної 
діяльності, що практично не піддаються 
юридичній формалізації (таємниці вироб-
ництва, організаційні та економічні пропо-
зиції тощо) [5, с. 10].

У Всесвітній декларації з інтелектуаль-
ної власності від 26 червня 2000 р. сфор-
мульовано загальний підхід до розуміння 
інтелектуальної власності як сукупності 
абсолютних прав людини на блага, що 
визнаються інтелектуальними за характе-
ром і такими, що заслуговують охорони, 
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не обмежуючись науковими і технічними 
винаходами, літературними творами або 
художніми витворами, товарними знака-
ми, промисловими зразками та геогра-
фічними визначеннями тощо. При цьому 
термін «права інтелектуальної власності» 
означає права, закріплені у ст. 27 Загаль-
ної декларації прав людини (995_015, від 
10 грудня 1948 р., залишається чинною).

Актуальність і значущість проблеми за-
хисту інтелектуальної власності не може 
викликати сумнівів. Нині гостро постає 
питання про необхідність посилення ролі 
держави у захисті такого національного 
багатства, як інтелектуальна власність, 
що належить приватним особам, але че-
рез залучення до економічного обігу за-
безпечує загальнонаціональні інтереси. 
Необхідно зауважити, що через значну 
кількість порушень авторських і суміжних 
прав, зловживань при використанні вина-
ходів, торговельних марок, промислових 
зразків тощо Україна втрачає інтелекту-
альні ресурси та зазнає величезних еко-
номічних збитків [6, с. 80].

Світова практика передбачає охорону 
та захист будь-якої власності, зокрема й 
інтелектуальної. Прагнення України стати 
повноцінним гравцем на світовому ринку 
спонукає до того, аби в нас запрацюва-
ли норми та правила, чинні в інших дер-
жавах, зокрема з питань інтелектуальної 
власності. І хоча результати творчої діяль-
ності сьогодні визнаються об’єктами права 
інтелектуальної власності, ще донедавна 
не було умов для їх повної реалізації. Сьо-
годні ситуація певним чином змінилася. 
Об’єктами інтелектуальної власності ви-
знаються: результати літературно-худож-
ньої творчості (твори науки, літератури, 
мистецтва), результати науково-технічної 
творчості (винаходи, корисні моделі, про-
мислові зразки), засоби індивідуалізації 
учасників цивільного обороту (комерційні 
найменування, торговельні марки, геогра-
фічні визначення), а також нетрадиційні 
об’єкти такої власності (селекційні досяг-
нення, топографії інтегральних мікросхем 
тощо).

Право інтелектуальної власності ви-
никає, як правило, після державної ре-
єстрації результату творчої діяльності у 
Державному департаменті інтелектуаль-

ної власності Міністерства освіти і науки 
України. Зауважимо, що для об’єктів пра-
ва промислової власності, а також засо-
бів індивідуалізації учасників цивільного 
обороту така реєстрація необхідна (з ви-
данням певного охоронного документа – 
патенту, свідоцтва), а для об’єктів автор-
ського права – бажана, оскільки засвідчує 
факт створення цього об’єкта.

Авторське право, наприклад, має 
дві моделі правового регулювання: ан-
гло-американську та європейську. Перша 
модель (пропрієтарного типу) іменується 
інтелектуальною власністю. Її найхарак-
терніші особливості втілені в американ-
ській системі «копірайт», що побудована 
на основі моделі права власності: твір – 
власність автора; автор передає свої пра-
ва на твір видавцеві; видавець передає 
окремі права покупцям – власникам при-
мірників твору. Європейська модель від-
мінна від англо-американської. Автор тво-
ру тут має невідчужувані авторські права 
на свій твір, видавець отримує від автора 
право на публікування твору; покупець 
отримує право на вільне використання 
опублікованого твору в особистих цілях, 
купуючи екземпляр твору (цитування, ко-
піювання тощо). Покупці платять видавцю 
за надане право, купуючи примірник тво-
ру, а видавець оплачує працю автора.

Однак існує й інша точку зору, згідно з 
якою історія розвитку, наприклад, автор-
ського права нараховує близько 500 ро-
ків. Так, Л.Б. Бентлі та Б.Т. Шерман ствер-
джують, що «нематеріальні блага з давніх 
часів користуються правовою охороною. 
Але лише наприкінці XVIII ст. вони ста-
ли визнаватися незаперечно самостійним 
об’єктом власності… Право інтелектуаль-
ної власності має тривалу і багату істо-
рію, хоча у тих, хто знайомий із недавніми 
скандалами навколо використання му-
зичних творів в Інтернеті або правового 
статусу генетично змінених об’єктів, може 
скластися діаметрально протилежне вра-
ження» [7, с. 23, 25].

Свій початок інститут права інтелек-
туальної власності бере в Європі. Майже 
одразу за настанням Нового часу після 
середньовіччя європейські нації визначи-
лися стосовно того, в яких межах літера-
турні, музичні або наукові твори, картини, 
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технічні винаходи або торговельні назви 
можна юридично закріплювати як влас-
ність автора чи власника.

Авторські права і права користувачів 
творів завжди були межами поля бит-
ви між знанням як товаром і знанням як 
суспільним надбанням. Відповідні правові 
системи повинні були встановлювати ба-
ланс між інтересами автора, користувача, 
споживачів і суспільства в цілому. Тра-
диції авторського права континентальної 
Європи пов’язуються з виникненням кни-
годрукування. Винахід Йоганна Гутенбер-
га вперше зробив можливим тиражування 
результатів розумової праці. Але разом із 
цим неминуче виникло питання про те, 
кому належить право на інтелектуальну 
власність.

У ході Французької революції остаточ-
но сформувався погляд на творчість як 
на невід’ємне право людини, і з’явилася 
необхідність юридичного захисту цього 
права. При цьому одночасно йшлося про 
те, яким чином можна було б забезпечити 
компроміс між інтелектуальною власністю 
автора і інтересом суспільства щодо вико-
ристання цієї власності [8].

Історично спочатку правову охорону 
отримали лише окремі види результатів 
інтелектуальної діяльності: художні твори 
та деякі результати технічної творчості, 
що легко формалізувалися засобами пра-
ва, тобто піддавалися опису за допомогою 
правових конструкцій. Як правило, кож-
ному типу об’єктів інтелектуальної діяль-
ності відповідає окремий вид правового 
регулювання, відображений певним пра-
вовим інститутом: авторське право, ви-
нахідницьке право, патентне право, пра-
во на відкриття. Кожний із цих інститутів 
розвивався і формувався як самодостатній 
і окремий структурний підрозділ цивільно-
го права, що представлений певним нор-
мативним актом.

Право інтелектуальної власності ста-
новлять особисті немайнові права інте-
лектуальної власності та (або) майнові 
права інтелектуальної власності, зміст 
яких щодо певних об’єктів права інтелек-
туальної власності визначається кодексом 
чи іншим законом. Право інтелектуальної 
власності є непорушним. Ніхто не може 
бути позбавлений права інтелектуальної 

власності чи обмежений у його здійснен-
ні, крім випадків, передбачених законом  
[9, с. 35].

Однак те, що сьогодні називається пра-
вом інтелектуальної власності, не є моно-
польним предметом цивільного законодав-
ства, хоча цивільно-правові конструкції, 
безумовно, утворюють центральну його ча-
стину. Водночас дехто з науковців вважає, 
що найбільш правильним кроком могла б 
стати повна кодифікація всіх законодавчих 
норм про інтелектуальну власність, вклю-
чаючи і деякі адміністративні за природою 
норми про реєстрацію винаходів, реєстра-
цію товарних знаків тощо, оскільки вони 
не мають іншого значення, крім обслуго-
вування цивільно-правового регулювання 
відповідних відносин [10, с. 15].

висновки і пропозиції. Отже, резуль-
тати інтелектуальної діяльності користу-
ються в Україні різноманітною правовою 
охороною. Конституційне, адміністратив-
не, митне, податкове, бюджетне, трудове 
та кримінальне законодавство включають 
їх до предмета своєї охорони. Цивільне за-
конодавство закріплює загальні умови їх 
охороноздатності (юридичної значимості), 
правові конструкції різноманітних ступе-
нів цивільної свободи при користуванні 
ними, надає механізм доступу до цих не-
матеріальних благ особам, які проявляють 
ту чи іншу зацікавленість у результатах 
інтелектуальної діяльності, а також розви-
ває власні (внутрішні) матеріальні правові 
засоби, що покликані підтримувати весь 
комплекс правових норм у чинному ста-
ні, утримуючи механізм правового регу-
лювання від розпаду, викликаного актами 
деструктивної поведінки.

Запровадження способів захисту прав 
на результати інтелектуальної діяльно-
сті правоохоронними органами України –  
завдання, котре не можна вирішити за ко-
роткий період часу, оскільки воно перед-
бачає не лише зміну законодавчої системи 
та становлення правових механізмів, але 
й часткову перебудову суспільної свідомо-
сті.
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їні. Визначено можливості подальшого удосконалення організаційного, нормативного 
та кадрового забезпечення діяльності Національної поліції в Україні на основі викори-
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постановка проблеми. Реформа На-
ціональної поліції визнається одним із най-
більших досягнень України з часів Револю-
ції гідності. Залучення іноземних фахівців 
суттєво сприяло ефективності створення 
принципово нового органу та підготовки 
фахівців для забезпечення його функціо-
нування. Водночас реформу Національної 
поліції не можна вважати завершеною, а 
подальші кроки для удосконалення її ді-
яльності потребують виважених кроків, 
які ґрунтуються на вже опрацьованих у 
світі моделях соціалізації правоохоронних 
органів. Таким чином, ґрунтовне вивчен-
ня досвіду інших країн, які фактично вті-
лили ідею трансформації поліції з репре-
сивно-карного органу в орган служіння 
суспільству, сприятиме утвердженню ав-
торитету Національної поліції України.

аналіз останніх досліджень і пу-
блікацій. Останнім часом питання реор-
ганізації правоохоронної системи стали 
предметом пильної уваги науковців. Пер-
спективи впровадження сервісної складо-
вої у діяльність поліції в Україні на основі 
світового досвіду вперше було осмисле-
но І. Кріцаком у розрізі загальної теорії 
права. Адміністративно-правові аспекти 
надання поліцією в Україні послуг лише 
почали вивчатися вітчизняними вченими. 

Так, окремі публікації деяких авторів, зо-
крема, О. Юніна, С. Шатрави, О. Сосно-
вника, Д. Денисюк, висвітлюють підстави 
і процедуру надання поліцією адміністра-
тивних послуг. У той же час теоретичне 
підґрунтя стратегії розбудови поліції як 
сервісної інституції, чия діяльність спря-
мована на задоволення суспільних потреб 
та потреб окремих індивідів, досі не сфор-
моване. 

метою статті є визначення сучасних 
світових тенденцій функціонування орга-
нів поліції як таких, чия діяльність спря-
мована на забезпечення надання послуг, 
й можливості їх використання у процесі 
реформування цього правоохоронного ор-
гану в Україні. Досягнення цієї мети мож-
ливе за умови вирішення таких завдань: 
визначити принципи перебудови право-
охоронних органів; виокремити найбільш 
поширені концепції діяльності поліції як 
сервісного органу в країнах розвиненої 
демократії; окреслити українську поре-
формену модель Національної поліції та 
визначити її переваги й недоліки; з’ясува-
ти можливості врахування досвіду інших 
країн у досліджуваній сфері для подаль-
шого удосконалення функціонування На-
ціональної поліції України.

виклад основного матеріалу. По-
треба у перегляді традиційного бачення 
призначення і діяльності правоохоронних © Біла-Тюріна Ю. З., 2016
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органів, передусім поліції, набула критич-
ного вираження вже в середині ХХ століт-
тя. Фрагментарні спроби реформування 
діяльності поліції в окремих країнах, які 
продемонстрували свою успішність, стали 
каталізатором загального перегляду місії 
поліції та були виражені у Кодексі пове-
дінки посадових осіб із підтримання пра-
вопорядку, затвердженому резолюцією 
Генеральної Асамблеї ООН від 17 грудня 
1979 р. № 34/169. Цей документ закрі-
пив ідею служіння поліції суспільству (як 
на загальнодержавному рівні, так і на рів-
ні окремих общин) [1]. Основи нової іде-
ології поліціювання закладено Р. Пілом та  
А. Воллмером, які відзначали, що поліція 
повинна бути стабільною, ефективною, до-
бре інформованою, підконтрольною уряду 
і доступною для населення організацією, 
яка діє у спокійній, впевненій манері. 

Сформований мейнстрим перегляду по-
ліцейської функції в державі продовжив 
справляти вплив на реформу поліції як со-
ціально значущої інституції в країнах За-
хідної Європи та Америки. Так, у Великій 
Британії було прийнято концепцію «най-
вищої цінності» (best value), яка визначи-
ла нові принципи діяльності місцевих ор-
ганів влади та позначилася на організації 
діяльності поліції [11, с. 276]. Філософія 
політики «найвищої цінності» передбачає 
можливість вибору постачальника послуг, 
в тому числі послуг, які традиційно закрі-
плені за поліцією. Територіальна громада 
отримала можливість звернення за таки-
ми послугами до інших агентств, якщо 
їхні послуги краще відповідають вимогам 
найвищої якості. Нові обставини змусили 
поліцію переформатувати свою діяльність 
як постачальника послуг, орієнтуватися 
на вимірювання якості результатів діяль-
ності, активізувати діалог із громадою. 
У процесі переходу до нових умов було 
сформовано нову доктрину поліцейської 
діяльності, що ґрунтується на таких еле-
ментах: 1) місія поліції – забезпечення 
безпечного та справедливого суспільства, 
в якому права та відповідальність кожно-
го громадянина та громади враховані та 
збалансовані; 2) цілі поліції – забезпе-
чення безпеки, зниження рівня злочин-
ності, відновлення правосуддя, що сприяє 
збереженню довіри до влади та закону;  

3) принципи діяльності поліції – чесність, 
співробітництво, відповідність місцевим 
пріоритетам, ефективність та продуктив-
ність; 4) завдання поліції – забезпечення 
порядку та зниження рівня злочинності 
шляхом виявлення та усунення причин її 
виникнення, покращення безпеки на до-
рогах та зменшення нещасних випадків, 
боротьба з організованою та міжнарод-
ною злочинністю, боротьба з тероризмом, 
справедливе ставлення до підозрюваних, 
надання допомоги жертвам та свідкам 
злочинів [11, с. 14]. 

Як справедливо відзначають фахів-
ці, зміни, що відбуваються в поліції Ве-
ликобританії, віддзеркалюють загальну 
тенденцію переоцінки оперативної полі-
цейської діяльності, яка поширилася у ба-
гатьох країнах світу, на користь розвитку 
стратегій попередження злочинів засоба-
ми громади, збільшення кількості піших 
патрулів, створення системи місцевої від-
повідальності і т. п. [5, с. 8–17]. 

Нова ідеологія поліцейської діяльності 
виражена у доктрині KAPRA, яку покла-
дено в основу функціонування поліції Ка-
нади. Поліція і населення – партнери, які 
рівною мірою несуть відповідальність за 
стан правопорядку в державі, при цьому 
громадяни визнаються клієнтами для по-
ліції і надають оцінку ефективності її ді-
яльності. Профілактика правопорушень, 
відновлення справедливості стосовно по-
терпілого, недопущення подальшого за-
лучення громадянина до злочинної діяль-
ності (повернення людини суспільству) є 
основним завданням поліції [9, с. 64]. При 
цьому важливим аспектом функціонуван-
ня поліції в Канаді є мінімальне застосу-
вання сили під час вирішення конфлік-
тних ситуацій.

Ідея використання децентралізованих 
установ з метою надання державних по-
слуг запроваджена й у США. Саме децен-
тралізоване управління здатне забезпечи-
ти надання послуг більш оперативно і при 
більш повному врахуванні місцевих умов. 
Попри те, що немає загальноприйнятих 
стандартів за структурою місцевих органів 
і за масштабами повноважень, наданих 
їхнім посадовим особам, у низці відомств 
керівники місцевого рівня наділені всіма 
повноваженнями щодо реалізації програм 
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надання послуг, тоді як в інших відом-
ствах представники міністра можуть лише 
незначно впливати на хід виконання про-
грам (найчастіше вони відповідають лише 
за відносини між відомствами та сферами 
державної влади). 

У Чехії основні завдання щодо забезпе-
чення виконання сервісної функції відповід-
но до Закону про поліцію покладають саме 
на регіональну та муніципальну поліції, під-
розділи яких є більш гнучкими у рішенні 
місцевих проблем, ніж національна поліція. 
Прикладом організаційних змін щодо об-
слуговування поліцією звичайних громадян 
є створення так званого «столу скарг» у 
кожному поліцейському відділку [6, с. 72].

Варто акцентувати увагу на деяких мо-
делях (концепціях) поліцейської діяльно-
сті. Так, концепція «сучасної боротьби зі 
злочинністю», характерна для ФРН та де-
яких інших країн Європи, ґрунтується на 
тому, що головне місце в діяльності кри-
мінальної поліції посідає не попереджен-
ня, припинення або розкриття злочинів, 
а «орієнтування в злочинному середови-
щі». Поліція повинна активно втручатися 
в кримінальні події, конспіративно прони-
кати в злочинні угруповання, займатися 
вербуванням і навіть у разі потреби про-
вокувати вчинення злочину [4, с. 125].

Для скандинавської моделі боротьби зі 
злочинністю характерні такі особливості: 
1) створення при Міністерстві юстиції На-
ціональної Ради з питань попередження 
злочинів, яка здійснює планування і ко-
ординацію діяльності всіх органів, що за-
ймаються проблемами боротьби зі злочин-
ністю; 2) створення системи компенсації 
шкоди жертвам правопорушень із дер-
жавних фондів; 3) надання безкоштов-
ної юридичної допомоги жертвам насиль-
ницьких і статевих злочинів незалежно від 
матеріального стану потерпілих [3, с. 54].  
Дж. Клейніг підкреслював, що поліція є 
соціальним інститутом, покликаним забез-
печувати фундаментальні права людини 
і охороняти соціальний спокій. Основною 
метою її діяльності є досягнення згоди в 
суспільстві [12, с. 36–37]. 

На особливу увагу заслуговує так зва-
на концепція комунального поліціювання 
(community policing), яка вперше виникла 
в країнах англо-американської системи 

права у 70-х рр. ХХ ст., а потім із певними 
варіаціями поширилася в державах конти-
нентальної Європи. Єдине тлумачення цієї 
концепції внаслідок розмаїття форм від-
сутнє, але більшість її прихильників під-
креслюють, що функціонування поліції має 
бути зорієнтоване на поширення демокра-
тизму відповідно до потреб суспільства й 
на основі партнерських відносин із ним 
[4, с. 122]. Community policing є модел-
лю поліцейської діяльності, яка повністю 
відповідає потребам сучасного суспіль-
ства і дозволяє змінити поліцейську па-
радигму з вузької концепції поліцейської 
охорони на більш широку – поліцейську 
службу [10]. Замість традиційного завдан-
ня – зниження рівня злочинності – сучас-
на поліція націлена на вирішення широ-
кого кола соціальних проблем [16, с. 17].  
Концептуальною основою подібних змін 
стала впевненість у тому, що злочин-
ність у межах відповідної території може 
бути знижена за допомогою досліджен-
ня характеристик і проблем цього райо-
ну і подальшого застосування відповідної 
стратегії та конкретних заходів. Такими 
проблемами можуть бути, наприклад, пе-
ренаселеність певного району, що сприяє 
пограбуванням та хуліганським витівкам з 
боку молоді. Для того, щоб знизити рівень 
злочинності, необхідно спрямувати зусил-
ля на вирішення тих проблем, на які вка-
зує громадська думка. 

Отже, завдання зниження рівня зло-
чинності у новій інтерпретації – це дещо 
більше, ніж досягнення нижчих, порівня-
но з попереднім періодом, показників кра-
діжок, пограбувань, убивств. Воно вклю-
чає в себе вирішення низки проблем, які, 
можливо, прямо не стосуються злочинно-
сті, але створюють сприятливі умови для 
її поширення, а також спричиняють зни-
ження відчуття страху і небезпеки у лю-
дей, що населяють відповідні географічні 
райони [4, с. 115]. 

У США прослідковується тенденція роз-
ширення обсягу «некримінальних» функ-
цій поліції, що перетворює її на специ-
фічний орган із надання різноманітних 
соціальних послуг. Департаментом поліції 
США визначено 32 функції поліції, безпо-
середньо пов’язані з наданням послуг на-
селенню [2, с. 23].
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Отже, можна зазначити, що в діяльно-
сті сучасної поліції переважної більшості 
демократичних країн у якості провідної 
висувається концепція поліції на службі у 
громадськості (community policing), в ос-
нову якої покладено тезу про те, що полі-
ція не може самостійно контролювати зло-
чинність та підтримувати правопорядок, 
а потребує підтримки громадськості для 
вирішення зазначених питань. 

Таким чином, за сучасних умов у розви-
нутих демократичних країнах світу утвер-
джується погляд на поліцію як відкриту 
систему, яка спрямована на обслугову-
вання громадськості, аналіз стану соціуму 
та причин злочинності, гнучко та опера-
тивно реагує на зміни соціуму. Отримує 
розвиток концепція «проактивного» об-
слуговування населення, згідно з якою 
органи поліції повинні займати не реак-
тивну, а проактивну позицію, здійснюючи 
постійну профілактику соціальної напруги 
та попередження злочинів за допомогою 
вирішення проблем громадян і реалізації 
програм самообслуговування у сфері за-
безпечення безпеки. Необхідною вимогою 
щодо діяльності сучасної поліції визнано 
те, що поліція має працювати для гро-
мади, бути підзвітною громаді, якій вона 
служить, і співпрацювати з громадою. Ця 
вимога визначає стратегію діяльності та 
розвитку поліції в більшості країн світу. 

Домінуючим типом поліції стає модель 
«служіння суспільству», яка заснована на 
парадигмі соціального партнерства. Згід-
но з цією моделлю поліцейський відіграє 
вже не репресивну та автократичну роль, 
а виконує позитивну, підтримуючу функ-
цію, певною мірою подібну до функцій 
соціального працівника. Характеризуючи 
проблему взаємозв’язку соціальної роботи 
і поліції, американські фахівці зазначають, 
зокрема, що між ними є багато спільного, 
і насамперед їх об’єднує загальна мета – 
ефективне обслуговування населення, 
допомога громадянам і їх захист. У цій ді-
яльності вони доповнюють один одного, 
використовуючи власні методи та засоби 
діяльності [9, с. 51]. 

Водночас сучасне бачення поліції як 
сервісної інституції, окрім очевидних пе-
реваг, зумовлює і потенційні загрози. Так, 
по-перше, функція боротьби зі злочинні-

стю відходить на другий план, оскільки 
основним напрямком діяльності стає про-
філактика. Такий стан речей на початко-
вому етапі суттєво погіршує криміногенну 
ситуацію в регіонах і державі в цілому. 
По-друге, реалізація ідеї функціонування 
поліції як органу надання послуг можлива 
лише у зрілому громадянському суспіль-
стві, яке готове до співпраці з поліцією, 
спроможне активно долучитися до забез-
печення правопорядку. В іншому випадку 
поліція не зможе забезпечити належний 
стан правопорядку. Саме ці загрози пов-
ною мірою проявили себе в Україні в пе-
ріод переходу від старої системи органів 
внутрішніх справ до поліції нового типу.

Аналіз нормативної бази й практичної 
діяльності поліції за кордоном демонструє 
той факт, що у демократичній державі ре-
пресивні й каральні функції поступаються 
забезпеченню законності та правопоряд-
ку, профілактики і контролю за злочинні-
стю, наданню широкого спектра соціаль-
них послуг громадянам. Сама діяльність 
поліції розглядається як одна з соціальних 
послуг, оплачених населенням. Подібна 
концепція базується на такій формулі: 
влада поліції делегується за законом від 
населення і для населення. Поліцейська 
діяльність будується на демократичних 
засадах відповідно до потреб суспільства, 
при цьому на громадянах лежить частина 
відповідальності за криміногенну ситуа-
цію в країні [4, с. 65]. Отже, такий під-
хід створює необхідні умови для розвитку 
партнерських відносин між громадянами, 
їх добровільними об’єднаннями та полі-
цейськими підрозділами, відбувається 
так звана «соціалізація поліції». З одного 
боку, підвищується роль поліції в суспіль-
стві завдяки зміцненню її контактів з на-
селенням, виконанню нею поліцейських і 
«неполіцейських» функцій [8, с. 69], а з 
іншого – сутність правоохоронної діяльно-
сті розширюється завдяки підтримці гро-
мадськості, правопорядок забезпечується 
внаслідок поєднання зусиль так званої 
«великої п’ятірки»: поліції, суспільства, 
соціальних організацій, політичних лідерів 
і засобів масової інформації [13, с. 21]. Го-
ловні напрямки підвищення ефективності 
поліцейської діяльності західні дослідники 
вбачають у зміцненні контактів з населен-
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ням, у соціалізації поліції та її перетво-
ренні в «орган надання масових послуг»  
[14, с. 32–35].

Соціалізація органів правопорядку в 
розвинених країнах світу сприяє пом’як-
шенню напруги між суспільством та по-
ліцією. Працівники поліції сприймаються 
вже не як представники карально-репре-
сивної державної машини, а як особи, що 
перебувають на службі у громадянського 
суспільства. Підвищенню рівня довіри з 
боку громадян сприяє і той факт, що на-
селення бере участь у плануванні й ви-
значенні пріоритетів діяльності поліції  
[15, с. 10]. Ця діяльність має і зворотний 
вплив, сприяючи підвищенню мотивації 
праці самих поліцейських та рівня їх за-
доволення своєю роботою, оскільки вони 
працюють у позитивно налаштованому со-
ціальному середовищі [7, с. 296].

висновки і пропозиції. Функція по-
слуг поліції більше пов’язана з сучасною 
місією поліції стосовно населення, аніж із 
наділенням її широкими повноваженнями 
щодо надання додаткових послуг. Зрозу-
міло, що поліція не може брати на себе 
надто велику відповідальність у сфері на-
дання послуг, тому кожна держава повин-
на напрацювати основні напрями діяль-
ності поліції в цій сфері та передбачити 
механізми їх виконання [9, с. 47]. Отже, 
можна сказати, що європейський простір 
проголошує функцію надання послуг на-
селенню поліцією як вираження загаль-
ної тенденції розуміння її ролі в суспіль-
стві. Надання поліцією послуг населенню 
в демократичних країнах розглядається 
як одна зі складових суспільно-орієн-
тованої концепції діяльності поліції, або 
community policing. 

Упровадження якісних систем управ-
ління в роботу поліції здійснюється в рам-
ках загального реформування сектору 
державного управління кожної з держав. 
Незважаючи на різноманітні підходи до 
запровадження цієї моделі, які зумовлені 
особливостями та традиціями історичного 
розвитку, домінуванням тієї чи іншої фор-
ми правління, участю уряду в розробленні 
та впровадженні таких ініціатив, спільним 
залишається орієнтація на громадянина 
як головного замовника та споживача по-
слуг, які йому надає держава, в тому чис-

лі в особі поліції. При цьому характерним 
моментом європейської практики є втілен-
ня тези про те, що поліція не єдиний та 
визначальний орган, який відповідає за 
безпеку та правопорядок у державі. Від-
повідальними за стан справ у цій сфері є 
всі органи державної влади (в тому числі 
поліція), які свою діяльність будують та-
ким чином, щоб громадяни були активни-
ми учасниками вирішення проблем, з яки-
ми вони стикаються.
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била-тюрина Ю. З. использование современных мировых тенденций в про-
цессе становления национальной полиции как органа предоставления услуг

Статья посвящена изучению основных современных мировых тенденций формиро-
вания полиции как органа обслуживания населения в сфере общественного порядка. 
Проанализированы теории «высшей ценности», «проактивного обслуживания населе-
ния», «community policing», социализации полиции, установлено их влияние на рефор-
му Национальной полиции в Украине. Определены возможности дальнейшего совер-
шенствования организационного, нормативного и кадрового обеспечения деятельности 
Национальной полиции в Украине на основе использования апробированного опыта 
стран развитой демократии в сфере предоставления услуг населению.
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Bila-Turina Y. Using modern global trends in the formation of the National  
Police as an organ of service

The article is devoted to the study of major contemporary global trends forming the 
police as a body of public service in the field of public order. Analyzes the theory of «high-
est value», «proactive public service», Community Policing, socialization police found their 
influence on the reform of the National Police in Ukraine. Defined opportunities for further 
improvement of the institutional, regulatory and staffing of the National Police in Ukraine on 
the basis of proven experience of developed democracy in the provision of public services.
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socialization, service concept of the state.
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постановка проблеми. Необхідність 
дослідження внутрішньо-орієнтованого 
змісту державного управління, тобто його 
змісту всередині так званої керуючої сис-
теми, зумовлена розладами і протиріччя-
ми у керуючій системі, слабкістю вико-
навчої дисципліни, що фактично ставить 
під сумнів здатність суб’єктів державного 
управління щось робити в суспільстві та 
впливати на суспільні процеси. Відпові-
дальне ставлення є необхідним для здійс-
нення державної управлінської діяльності 
в самій керуючій системі – суб’єктах дер-
жавного управління.

аналіз останніх досліджень і 
публікацій. До теоретичних про-
блем державного управління зверта-
лося багато вчених. Вагомий внесок 
у розвиток теоретичних основ щодо 
визначення правової природи та змі-
сту державного управління зробили 
такі вітчизняні вчені, як: В.Б. Авер’я- 
нов, О.Ф. Андрійко, Ю.П. Битяк, І.П. Голос- 
ніченко, В.Я. Малиновський, Н.Р. Ниж- 
ник, О.Ф. Скакун, О.І. Ющик; російські 
дослідники: Г.В. Атаманчук, І.Л. Бачило, 
Ю.М. Козлов, Б.М. Лазарєв, Г.Х. Попов, 
Ю.М. Старілов та ін. Проте на загально-
теоретичному рівні дослідження змісту 
державного управління в межах системи 
самих суб’єктів державного управління 

або внутрішньо-орієнтованих функцій 
державного управління не здійснювали-
ся.

мета статті полягає у висвітленні змі-
сту державного управління в межах ке-
руючої системи шляхом виокремлення 
та дослідження внутрішньо-орієнтованих 
функцій державного управління.

виклад основного матеріалу. Дер-
жавне управління в загальному вигляді є 
владним організуючим впливом суб’єкта 
на об’єкт, яким може бути не тільки сус-
пільство та громадяни, але і сама управ-
лінська система. Отже, здійснення влади 
неможливе без управлінського впливу 
всередині системи. Як справедливо за-
значає А.М. Омаров, управлінськими слід 
вважати відносини, що виникають між 
керованою та керуючою системами, а та-
кож у межах останньої для забезпечення 
ефективного впливу на об’єкт управління 
[1, с. 34]. Державні управлінські відноси-
ни в межах керуючої системи (суб’єктів 
державного управління) з метою забез-
печення ефективного впливу на керова-
ну систему насамперед і становлять об’єкт 
внутрішньо-орієнтованих функцій дер-
жавного управління.

Внутрішньо-орієнтовані функції управ-
ління уособлюють управління всередині 
керуючої системи. Їх існування обумов-
лене багаторівневою і різнокомпонентною 
побудовою системи органів виконавчої © Білокур Є. І., 2016
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влади як основних (провідних) суб’єк-
тів державного управління, актуальністю 
впорядкування і активізації дій її ланок. 
Для системи державного управління необ-
хідно не тільки визначити мету управління 
та поставити завдання для її досягнення, а 
ще й створити відповідні умови для їх ви-
конання кожним елементом системи, вста-
новити зв’язки між ними, забезпечити їх 
діяльність організаційно. Подібні завдан-
ня виконуються через внутрішньо-орієн-
товані функції. Іншими словами, цільо-
ва орієнтація таких функцій державного 
управління полягає в тому, щоб надавати 
динамічності і законності керування кож-
ному суб’єкту державного управління, 
удосконалювати і розвивати його, пере-
водити у стан, що відповідає суспільним 
потребам у державному управлінні. 

Слід також сказати, що у внутрішньо-орі-
єнтованих функціях державного управління 
вбачається дещо відмінне від суто внутріш-
ньо-організаційного або внутрішньо-апа-
ратного управління. У внутрішньо-органі-
заційних рамках органів (включаючи й самі 
органи виконавчої влади) управління завж-
ди спрямоване всередину конкретного ор-
гану і здійснюється для забезпечення умов 
нормального функціонування органу, його 
належної самоорганізації та самозбережен-
ня. Ця роль реалізується через такі групи 
відносин усередині органу: керівник орга-
ну – його заступники, керівники структур-
них підрозділів; керівник структурного під-
розділу – керівники підпорядкованих йому 
структурних підрозділів; керівник органу 
(його заступники), керівники структурних 
підрозділів – підлеглі органу. Причому вирі-
шальний аргумент, як зазначає В.Б. Авер’я-
нов, полягає в тому, що державне управ-
ління невід’ємно пов’язане з виконавчою 
гілкою державної влади, тоді як управління 
всередині органів не має прямого стосунку 
до реалізації цієї гілки влади [2]. Доречно 
додати, що цей висновок екстраполюється і 
на органи місцевого самоврядування (перш 
за все, виконавчі органи місцевих рад), 
а також на інші державні та недержав-
ні суб’єкти, в яких здійснюється внутріш-
ньо-організаційне управління, тобто він має 
універсальний характер. 

Внутрішньо-орієнтовані функції прак-
тично відповідають загальноприйнятому 

виокремленню функцій управління, проте 
мають свої особливості, що відображають-
ся відповідно у їх змісті та найменуванні. 
Серед внутрішньо-орієнтованих функцій 
виокремлено: функцію організації, ке-
рування, розпорядництва, планування, 
координації, контролю та кадрового ме-
неджменту. У різних суб’єктів державного 
управління здійснення внутрішньо-орієн-
тованих функцій державного управління 
має різний обсяг. Наприклад, органи цен-
тральних ланок приділяють обґрунтовано 
велику увагу управлінню нижчими органа-
ми і взагалі удосконаленню організаційної 
структури і функціональних параметрів 
державного управління. Низові органи за-
йняті в основному безпосереднім впливом 
на соціальні компоненти.

Слід звернути увагу на те, що плану-
вання у державному управлінні як вну-
трішньо-орієнтована функція стосується 
внутрішнього функціонування та органі-
заційної структури органів державного 
управління, які здійснюють свою діяль-
ність на планових засадах. Фактично таке 
планування має характер поточного (опе-
ративного): визначення повсякденних, 
поточних завдань та розробка плану дій 
щодо їх виконання. 

Функція організації в загальному ви-
гляді є формуванням системи державного 
управління на основі встановлених прин-
ципів і підходів, визначенням структури 
керуючої і керованої систем у державному 
управлінні. Організація у вузькому сен-
сі – це впорядкування структури органів 
держави, штатів, персоналу, процесів 
державного управління [3, с. 40]. Змістом 
організаційної функції є побудова систе-
ми органів управління, які ефективно і 
в найкоротший строк здатні виконувати 
свої завдання. Це проявляється у ство-
ренні, ліквідації та реорганізації органів 
управління, підприємств, установ та ор-
ганізацій, а також у розробці положень 
щодо зазначених структур та встановлені 
зв’язків між ними [4, с. 523]. Організую-
ча діяльність включає дії й рішення, кін-
цевою метою яких є забезпечення належ-
ного функціонування органів державного 
управління. Діяльність суб’єктів держав-
ного управління, їх адміністративно-пра-
вовий статус закріплюються як у законах, 
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так і в підзаконних актах. У рамках цього 
дослідження до функції організації нале-
жить діяльність із організації саме суб’єк-
тів державного управління. 

Реформування системи органів вико-
навчої влади в Україні (так званий про-
цес оптимізації) на сьогодні підтверджує 
актуальність цієї функції. До мети функ-
ції організації в державній управлінській 
діяльності можна віднести розосере-
дження функції державного управління 
по вертикалі і горизонталі державного 
управління, а також забезпечення тако-
го співвідношення функцій, яке б не про-
дукувало конфлікт інтересів у діяльно-
сті органів державного управління. Тому 
процес здійснення організаційної функції, 
насамперед пошук оптимальної структури 
суб’єктів державного управління, є досить 
складним та дуже актуальним в Украї-
ні, потребуючи зміни поглядів, ціннісних 
орієнтацій людей, а також структури від-
повідно до нових технологій, умов конку-
ренції, темпів суспільних трансформацій, 
оскільки під впливом об’єктивних чинни-
ків організаційна структура змушена шу-
кати нові стратегії і методи, інакше вона 
не спроможна буде функціонувати. 

Розпорядництво є оперативним регулю-
ванням управлінських відносин, що вини-
кають унаслідок здійснення повноважень 
державних органів і посадових обов’язків, 
забезпечення режиму належної державної 
діяльності у формі прийняття адміністра-
тивних актів (правових актів управління: 
наказів, розпоряджень, вказівок, правил, 
інструкцій тощо). Розпорядництво у вузь-
кому сенсі – це надання поточних вказі-
вок керівними державними службовцями 
(посадовими особами). Керівництво – це 
встановлення правил і нормативів діяль-
ності та окремих дій державних органів 
(державних службовців, посадових осіб), 
керованих об’єктів [3, с. 41]. Слід сказати, 
що ці функції є характерними в державній 
управлінський діяльності всередині систе-
ми суб’єктів державного управління. Ззов-
ні стосовно керованої системи сучасне 
державне управління замість розпоряд-
ництва і керівництва у більшості випадків 
здійснює регулюючу діяльність.

Координація – забезпечення узгодже-
ності дій у роботі суб’єктів управління усіх 

ланок, встановлення нових, збереження 
та удосконалення існуючих зв’язків між 
ними. Координація забезпечує узгодже-
ність дій між суб’єктами державного 
управління як однієї, так і різних ланок 
для ефективного вирішення поставлених 
завдань. Значна кількість суб’єктів дер-
жавного управління є об’єктивною пере-
думовою здійснення функції координації, 
узгодження діяльності. Консолідована та 
ефективна державна влада, налагоджена 
взаємодія між рівнями влади є обов’яз-
ковою умовою успіху перетворень, вирі-
шення нагальних соціально-економічних 
проблем, завдань у сфері безпеки дер-
жави, захисту прав та інтересів особисто-
сті. Перетворення державного апарату на 
ефективний, компактний і працюючий ме-
ханізм (а значить, поліпшення координа-
ції між його ланками) залишається серед 
основних напрямків внутрішньої політики 
держави, в тому числі й у сфері державно-
го управління.

Координація здійснюється органами за-
гальної компетенції, а також на міжгалузе-
вому і галузевому рівнях міністерствами та 
іншими центральними органами виконав-
чої влади, місцевими органами виконавчої 
влади. Законодавчо функція координації 
закріплюється в законах, які регламенту-
ють діяльність органів державної влади, 
наприклад, у Законі України «Про Кабі-
нет Міністрів України» [5]. Відповідно до 
ст. 21 згаданого Закону Кабінет Міністрів 
України спрямовує й координує роботу мі-
ністерств та інших центральних органів 
виконавчої влади, які забезпечують здійс-
нення державної політики у суспільних і 
державних сферах, виконання Конституції 
та законів України, актів Президента Укра-
їни, додержання прав і свобод людини та 
громадянина. Діяльність центральних ор-
ганів виконавчої влади спрямовується та 
координується Кабінетом Міністрів Украї-
ни через відповідних міністрів згідно з за-
конодавством (ст. 16 Закону України «Про 
центральні органи виконавчої влади» [6]). 

Реалізація координації, закріпленої в 
державно-владних повноваженнях як 
функції державного управління, поши-
рюється не тільки на керуючу підсисте-
му і передбачає узгодження дій не тільки 
органів виконавчої влади при вирішенні 
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спільних завдань, але й інших суб’єктів у 
тій чи іншій сфері державного управління. 
Правовими формами безпосередньої реа-
лізації координаційної функції є правовий 
акт (нормативний або індивідуальний); 
адміністративний договір; інші юридично 
значущі дії. 

Контроль як внутрішньо-орієнтована 
функція державного управління фактич-
но здійснюється в системі виконавчої вла-
ди її органами та посадовими особами та 
має назву «адміністративний контроль». 
Такий контроль спрямований на забезпе-
чення законності та ефективності вико-
навчо-розпорядчої діяльності в цілому та 
конкретних посадових осіб зокрема. Так, 
на думку В.Б. Авер’янова, пріоритетний 
напрям контролю, який здійснюється в 
системі виконавчої влади, в умовах сього-
дення більшою мірою звернений саме на 
забезпечення ефективності та якості дер-
жавного управління [7, с. 410]. У літера-
турі виокремлюють такі основні напрямки 
адміністративного контролю: контроль 
за раціональним використанням фінан-
сових, матеріальних і трудових ресурсів, 
економічністю й ефективністю діяльно-
сті адміністративного апарату; контроль 
за добросовісністю виконання службових 
обов’язків; контроль за комплектуванням 
управлінського апарату; підвищення рів-
ня професійної підготовки службовців; 
контроль за відповідністю адміністратив-
ної діяльності, її форм і методів правовим 
і етичним нормам; контроль за дотриман-
ням прав і законних інтересів громадян у 
процесі вирішення адміністративно-пра-
вових конфліктів [7, c. 411].

Наступною виокремленою функцією 
серед внутрішньо-орієнтованих є функція 
кадрового менеджменту. Слід зазначи-
ти, що в літературі виокремлюють майже 
тотожні за змістом функції: управління 
кадрами, управління державною служ-
бою, управління людськими ресурсами. 
Виокремлення функції під назвою «кадро-
вий менеджмент», як вважається, допомо-
же продемонструвати особливості змісту 
цієї діяльності. Вбачається, що така назва 
відображає впровадження нових методів, 
способів, технологій управління персона-
лом на противагу існуючим регламентам 
роботи з кадрами. 

Успіх та ефективність державного 
управління залежать не тільки від пра-
вильно сформульованих задач, дієвої 
структурної побудови органів державно-
го управління, визначення провідних на-
прямків державної управлінської діяльно-
сті, прийнятих рішень та обґрунтованих 
дій з їхньої реалізації, але й значною мі-
рою від людей, які втілюють у життя такі 
задачі та управлінські рішення. Держав-
не управління в Україні здійснюється пе-
реважно державними службовцями. На 
державних службовців покладено осно-
вну масу роботи з утілення державної 
політики, реалізації законів, надання ад-
міністративних послуг та реалізації інших 
функцій. Тому важливою є увага до ре-
зультативності їхньої праці. Важливим є 
не просто виконання покладених на них 
обов’язків, але й досягнення ідей соці-
альної держави, «держави для людей», 
тобто коли в осіб, що йдуть на державну 
службу, є не лише перспективне профе-
сійне майбутнє, але й усвідомлення їхньої 
соціальної ролі як державних службов-
ців. Головними факторами реалізації цієї 
функції мають бути професійно-особи-
стісний розвиток через кар’єрне зростан-
ня та професійна мотивація державних 
службовців. Державна служба має стати 
реципієнтом технологій сучасного ме-
неджменту, не применшуючи при цьому 
особливостей цієї діяльності. Об’єктом цієї 
функції безпосередньо є державна служ-
ба, що покликана виконувати завдання і 
функції держави, а конкретніше, як за-
значалося, людський ресурс державної 
служби – державні службовці. Питання 
політичного управління та розстановки 
кадрів лежать у дещо іншій площині і не 
охоплюються заданою функцією. 

На основі загальнотеоретичних уяв-
лень про кадровий менеджмент виокрем-
люють такі його складові, як кадрова 
політика та кадрова стратегія. У рамках 
державної управлінської діяльності ка-
дрова політика здійснюється стратегіч-
ними й оперативними системами управ-
ління. Реалізацією кадрової політики є 
безпосередня кадрова робота, що поля-
гає у залученні та підготовці кадрів, під-
тримці сприятливих умов праці. На нашу 
думку, основними завданнями кадрової 
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роботи є відбір кадрів та їх розвиток. Роз-
виток персоналу включає в себе управ-
ління кар’єрою, мотивацію, адаптацію, 
оплату праці, навчання, підвищення ква-
ліфікації, роботу з кадровим резервом. 
Кадрова стратегія спрямована на підви-
щення престижу державної служби та 
сприяння забезпеченню розвитку цього 
інституту, зважаючи на об’єктивні потре-
би українського сучасного суспільства.

Необхідно також звернути увагу на те, 
що кадровий менеджмент містить у собі й 
управління етикою поведінки. Як зазна-
чає Л.Р. Біла-Тіунова, як публічно-пра-
вовий інститут державна служба зумов-
лює необхідність органічного поєднання 
правових та морально-етичних вимог до 
державних службовців, що у сукупності 
дає можливість забезпечити професіона-
лізм та компетентність, об’єктивність та 
відповідальність останніх при виконанні 
службових обов’язків. Значення мораль-
но-етичних параметрів щодо державно-
го службовця зростає в міру підвищен-
ня соціальної і правової ролі держави у 
суспільстві. Визнання морально-етичних 
вимог як правових установок щодо дер-
жавного службовця підкреслює важли-
вість соціальної сутності державної служ-
би» [8, с. 73]. 

висновки і пропозиції. Дослідження 
внутрішньо-орієнтованих функцій дер-
жавного управління має важливий аналі-
тичний і практичний сенс. Не секрет, що 
в управлінні трапляються випадки, коли 
впровадження різних заходів з організа-
ції керуючої системи, підготовки та дове-
дення управлінських рішень, перевірки 
органів і посадових осіб, кадрових пере-
міщень тощо видається засобом удоско-
налення керуючих впливів на суспільну 
систему та керовані об’єкти, тоді як на-
справді цього не відбувається. Так, реа-
лізація внутрішньо-орієнтованих функцій 
при всій їх значущості може набувати гі-
пертрофованих форм, і тоді державний 
апарат починає працювати на себе, ство-
рюючи видимість діяльності. В основно-
му таке трапляється тому, що всі подібні 
заходи «замкнулися» у самій керуючій 
системі, не вийшли, не торкнулися безпо-
середньо аспектів організації відтворен-
ня матеріальних, соціальних і духовних 

цінностей. Разом із тим, не можна недо-
оцінювати роль внутрішньо-орієнтованих 
функцій управління. Розлади і протиріччя 
в керуючій системі, відсутність суборди-
нації, координації та реординації в керу-
ючих впливах органів державного управ-
ління, слабкість виконавчої дисципліни 
та інші аналогічні прояви взагалі став-
лять під сумнів здатність керуючої систе-
ми впливати на суспільні процеси. Тому 
необхідне відповідальне ставлення і до 
тих, і до інших функцій управління.
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белокур е. и. функции государственного управления в рамках управля- 
ющей системы

Статья посвящена исследованию внутренне-ориентированных функций государ-
ственного управления в целях раскрытия содержания государственного управления в 
рамках управляющей системы. Среди внутренне-ориентированных функций выделены: 
функция организации, управления, распорядительства, планирования, координации, 
контроля и кадрового менеджмента. Целевая ориентация таких функций государствен-
ного управления заключается в том, чтобы предоставлять динамичность и законность 
управления каждому субъекту государственного управления, совершенствовать и раз-
вивать его, переводить в состояние, соответствующее общественным потребностям в 
государственном управлении.

Ключевые слова: государственное управление, функция государственного управ-
ления, внутренне-ориентированные функции, планирование, организация, кадровый 
менеджмент.

Bilokur E. Functions of public administration within management system
The article investigates internally-oriented functions of public administration to demon-

strate the contents of public administration within the management system. Among the in-
ternally-oriented functions such functions are singled out: the function of the organization, 
guidance, order, planning, coordination, control and personnel management. The target 
orientation of functions of public administration is to provide dynamic and lawfulness to 
each subject of public administration to improve and develop it, to transfer into a state that 
meets the needs of the public in government.

Key words: public administration, public administration function, internally-oriented 
functions, planning, organization, personnel management.
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система ЗаКонодавства уКраЇни Щодо державного 
управління адміністративно-політичноЮ сфероЮ

Стаття присвячена аналізу системи законодавства України щодо державного управ-
ління адміністративно-політичною сферою. Увага приділяється питанням визначен-
ня системи законодавства взагалі і системи законодавства України щодо державного 
управління адміністративно-політичною сферою зокрема. Виокремлюються характерні 
риси та особливості цієї системи. Висвітлюється роль специфічних нормативно-право-
вих актів, які мають здебільшого політичний характер.

Ключові слова: система законодавства, державне управління, адміністративно- 
політична сфера, нормативно-правові акти, міжнародні нормативно-правові акти.

постановка проблеми. Поняття сис-
теми законодавства є однією з категорій, 
яка застосовується всіма без виключення 
галузями права, оскільки однорідні су-
спільні відносини, які регулюються від-
повідними нормами права і становлять 
галузь права, регламентуються норма-
тивно-правовими актами, які є частиною 
системи законодавства України. Питання 
належного визначення системи законо-
давства є важливим, оскільки саме таке 
визначення дозволяє включати або не 
включати окремі види нормативно-право-
вих актів до системи законодавства, що 
опосередковано впливає і на правозасто-
совну діяльність.

аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. Система адміністративного зако-
нодавства України є відносно усталеним 
поняттям, яке висвітлюється багатьма вче-
ними в підручниках з адміністративного 
права, питання системи адміністративного 
законодавства, що регулює правовідно-
сини різних інститутів адміністративного 
права (державна служба, адміністративна 
відповідальність тощо) також знаходили 
відображення у теоретичних напрацюван-
нях. Однак питання системи адміністра-
тивного законодавства щодо державного 
управління сферами, які є елементами 
системи адміністративного права Украї-
ни, зокрема, адміністративно-політичною 

сферою, висвітлюються лише в частині 
джерел, у той час як регулювання сфери 
в цілому залишається поза увагою вче-
них-адміністративістів.

мета статті – на основі аналізу системи 
законодавства щодо державного управ-
ління адміністративно-політичною сферою 
визначити загальні риси та особливості 
цієї системи, виявити роль та вплив різних 
нормативно-правових актів на здійснен-
ня державного управління адміністратив-
но-політичною сферою.

виклад основного матеріалу. Си-
стема права – це комплекс взаємопов’я-
заних і взаємодіючих чинних юридичних 
норм певної держави, що характеризуєть-
ся єдністю, узгодженістю, а також поділом 
на галузі та інститути. Поняття системи 
права визначає зміст об’єктивного юри-
дичного права. Його форма характери-
зується поняттям системи законодавства. 
Система законодавства – це комплекс 
взаємопов’язаних і взаємодіючих чинних 
нормативно-правових приписів, що вмі-
щені в нормативно-правових актах; цей 
комплекс виражається в їхній єдності й 
узгодженості, а також у розподілі за галу-
зями, інститутами тощо. Простіше кажучи, 
система законодавства – це система всіх 
упорядкованих певним чином норматив-
но-правових актів держави [1]. Система 
права і система законодавства є одними 
з найважливіших системних категорій в 
юриспруденції. Вони співвідносяться як © Бондаренко К. В., 2016
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зміст і форма. Система права і система за-
конодавства – це взаємопов’язані катего-
рії, що відображають суть права. Система 
права – це внутрішня структура права, що 
об’єктивно відповідає характеру регульо-
ваних правом суспільних відносин. Систе-
ма законодавства – це зовнішня форма 
системи права, що виражає будову систе-
ми його джерел, тобто систему норматив-
но-правових актів [2].

В юридичній літературі немає одно-
значного визначення поняття «система 
законодавства», натомість існує кілька 
розумінь, вибір яких залежить від фор-
мального або матеріального підходу до 
визначення категорії «закон», яка є цен-
тральною для розуміння системи законо-
давства [3]. Вважаємо більш правильним 
широке визначення категорії «система 
законодавства» як системи не тільки за-
конів, а й усіх джерел (форм) офіційно 
встановленого об’єктивного права: під-
законних актів, що приймаються прези-
дентом, урядом, міністерствами та інши-
ми органами держави, тобто системи усіх 
нормативно-правових актів держави й ор-
ганів місцевого самоврядування, включа-
ючи акти нижчого рівня (локальні акти).

Правові засади державного управлін-
ня адміністративно-політичною сферою 
є сукупністю нормативно-правових ак-
тів, прийнятих у встановленому порядку 
уповноваженими суб’єктами, які регулю-
ють здійснення завдань та функцій галу-
зей, що становлять адміністративно-полі-
тичну сферу державного управління.

Така сукупність нормативно-правових 
актів характеризується особливостями, які 
дозволяють виділяти їх в окрему систему, 
та ознаками, характерними для правових 
засад управління різних галузей та сфер 
(є зовнішньою формою існування основної 
частини системи права; способом надан-
ня юридичного (формального) значення 
нормам права, сформованим у суспіль-
стві; виражає норми права через норма-
тивно-правові приписи; має два рівня 
будови – вертикальну (ієрархічну, супід-
рядну) і горизонтальну (рівнозначну); має 
суб’єктивний характер; має структуру –  
галузі та інститути законодавства [3]). 
Система нормативно-правових актів, які 
регулюють організацію і функціонуван-

ня державного управління адміністратив-
но-політичною сферою, є ієрархічною, 
а всі її елементи – взаємопов’язаними та 
взаємодіючими.

Однією з особливостей правових засад 
управління адміністративно-політичною 
сферою є те, що цю систему складають 
численні нормативно-правові акти, різні 
за юридичною силою, суб’єктом видан-
ня, масштабом дії, колом правовідносин, 
які ними регулюються. Оскільки сама ад-
міністративно-політична сфера як комп-
лексна сфера державного управління 
включає норми багатьох галузей права, а 
також з огляду на велику кількість видів 
самої управлінської діяльності, що здійс-
нюється різними суб’єктами в межах цієї 
сфери, питання державного управління 
адміністративно-політичною сферою та-
кож визначаються нормативно-правовими 
актами різних галузей права. 

Основою цієї системи є Конституція 
України, яка визначає головні засади орга-
нізації і здійснення державного управління 
адміністративно-політичною сферою. Ана-
ліз положень Конституції України дозво-
ляє стверджувати, що Конституція містить 
положення, які прямо регулюють здійс-
нення державного управління галузями, 
що становлять адміністративно-політичну 
сферу (національна безпека і оборона, 
внутрішні справи, закордонні справи, юс-
тиція, державна служба), а також ті, які 
прямо не визначають питання державно-
го управління зазначеними галузями, але 
мають велике значення при встановленні 
принципів державного управління, орга-
нізації його функціонування тощо.

Так, Конституція України (ст. 17) вста-
новлює, що оборона України, захист її 
суверенітету, територіальної цілісності і 
недоторканності, забезпечення економіч-
ної та інформаційної безпеки є найваж-
ливішими функціями держави, Збройних 
сил України, справою всього народу [4]. 
Прагнучи до мирного співіснування з усі-
ма державами, Україна підтримує свою 
обороноздатність на рівні, достатньому 
для захисту від агресії. Також Конститу-
ція України визначає, що Президент Укра-
їни є Верховним Головнокомандувачем 
Збройних сил України, регламентує поря-
док оголошення стану війни та укладення 



Право та державне управління

74

миру, порядок застосування Збройних сил 
України та визначає інші найсуттєвіші пи-
тання державного управління національ-
ною безпекою та обороною. Відповідно до 
п. 17 ст. 92 Конституції України виключ-
но законами України визначаються осно-
ви національної безпеки та забезпечення 
громадського порядку, тобто основне пи-
тання діяльності органів внутрішніх справ 
(забезпечення громадського порядку і 
громадської безпеки). 

Зовнішньополітичну діяльність Укра-
їни спрямовано на забезпечення її на-
ціональних інтересів і безпеки шляхом 
підтримання мирного й взаємовигідного 
співробітництва з членами міжнародно-
го співтовариства за загальновизнани-
ми принципами й нормами міжнародного 
права (ст. 18 Конституції України). 

Галузь юстиції (на відміну від інших 
галузей адміністративно-політичної сфе-
ри) характеризується багатооб’єктністю, 
яка породжує і багатоцільову спрямова-
ність державного управління галуззю [5], 
однак загальні принципи всіх напрямів 
управлінської діяльності галузі юстиції та-
кож визначені Конституцією України. 

Ст. 38 Конституції України визначає, 
що громадяни користуються рівним пра-
вом доступу до державної служби, а також 
до служби в органах місцевого самовря-
дування. Також ст. 24 встановлено, що не 
може бути привілеїв чи обмежень за озна-
ками раси, кольором шкіри, політичними, 
релігійними та іншими переконаннями, 
статтю, етнічним та соціальним похо-
дженням, майновим станом, місцем про-
живання, за мовними та іншими ознаками  
[6, c. 14]. Ці положення стали основою 
для одного із найголовніших принципів 
державної служби – принципу рівного 
доступу громадян до державної служби, 
який був закріплений та більш повно вре-
гульований Законом України «Про дер-
жавну службу», що встановлює способи 
та порядок заміщення посад на державній 
службі та вимоги, які висуваються до дер-
жавних службовців [7].

Таким чином, можна побачити, що ос-
новні засади державного управління всі-
ма галузями, які складають адміністра-
тивно-політичну сферу, встановлені в 
Конституції України. Для галузей націо-

нальної безпеки, оборони, внутрішніх і 
закордонних справ Конституція України 
встановлює основні засади діяльності, для 
галузей юстиції та державної служби – ос-
новні принципи.

Неможливо залишити поза увагою той 
факт, що Конституція України також вста-
новлює основні повноваження Президента 
України, Верховної Ради України та повно-
важення державного управління Кабінету 
Міністрів України в адміністративно-по-
літичній сфері. Наприклад, Конституція 
України встановлює, що Президент є Вер-
ховним Головнокомандувачем Збройних 
сил України, очолює Раду національної 
безпеки і оборони, представляє нашу дер-
жаву в зовнішніх відносинах, здійснює за-
гальне керівництво державною службою, 
тобто фактично керує галузями націо-
нальної безпеки і оборони, закордонними 
справами та державною службою.

Варто також відзначити, що систему 
законодавства України щодо державного 
управління адміністративно-політичною 
сферою, окрім Конституції України, ста-
новлять міжнародні нормативно-правові 
акти, закони України, підзаконні норма-
тивно-правові акти, серед яких особливе 
місце займають нормативно-правові акти 
органів державного управління спеціаль-
ного призначення, які діють поза систе-
мою органів виконавчої влади та мають 
особливий нормативно встановлений ста-
тус (наприклад, РНБО, Національне агент-
ство України з питань державної служби). 

Окремо слід відзначити рішення Кон-
ституційного Суду України як частину цієї 
системи, наприклад, рішення у справі за 
конституційним поданням Президента 
України щодо відповідності Конституції 
України (конституційності) абзацу друго-
го п. 12 Положення про Міністерство обо-
рони України, затвердженого постановою 
Кабінету Міністрів України від 3 серпня 
2006 р. № 1080 в редакції постанови Кабі-
нету Міністрів України від 1 липня 2009 р. 
№ 664 (справа про погодження структури 
центрального апарату Міністерства оборо-
ни України), рішення у справі за консти-
туційним поданням 49 народних депутатів 
України щодо відповідності Конституції 
України (конституційності) Указу Прези-
дента України «Про деякі питання здійс-
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нення керівництва у сферах національної 
безпеки і оборони», рішення у справі за 
конституційним поданням 51 народного 
депутата України щодо відповідності Кон-
ституції України (конституційності) поста-
нови Кабінету Міністрів України «Про за-
твердження Положення про проведення 
атестації державних службовців» (справа 
про атестацію державних службовців).

Також слід звернути увагу на важли-
вість таких специфічних актів, як Декла-
рація про державний суверенітет України 
від 16 липня 1990 р., Акт про незалежність 
України від 24 серпня 1991 p., Заява про 
без’ядерний статус України від 24 жовтня 
1991 p. 

Декларація про державний суверенітет 
України – це нормативно-правовий акт, 
який було прийнято Верховною Радою 
Української РСР 16 липня 1990 р. і який 
нормативно визначив основні засади дер-
жавного і суспільного ладу з окремих най-
важливіших питань (право української на-
ції на самовизначення, обов’язок держави 
захищати й охороняти національну дер-
жавність українців, принцип поділу влади 
на законодавчу, виконавчу та судову, не-
доторканість території України, визнання 
невід’ємних прав і свобод людини тощо) 
[8]. І хоча Декларація мала здебільшого 
політичне значення, вона встановила в 
Україні найважливішу ознаку держави – її 
суверенітет, і Україна не лише формаль-
но, а й фактично стала державою.

Акт проголошення незалежності Украї-
ни від 24 серпня 1991 р. став унікальним 
нормативним актом для Української дер-
жави. На відміну від Декларації про дер-
жавний суверенітет України, що затвер-
джувала лише верховенство Конституції і 
законів УРСР на своїй території, Акт наго-
лошував, що на території України мають 
чинність лише виключно Конституція і за-
кони України [9]. 

У Декларації про державний суверені-
тет Верховна Рада зазначала, що Украї-
на дотримуватиметься трьох неядерних 
принципів: не приймати, не виробляти і не 
набувати ядерної зброї. На підтвердження 
Декларації 24 жовтня 1991 р. парламент 
схвалив Заяву про без’ядерний статус 
України, яка стала запорукою та необхід-
ною умовою для міжнародної підтримки та 

міжнародного співробітництва України з 
іншими державами [10].

Ці акти посідають особливе місце у 
системі законодавства, оскільки, по-пер-
ше, їх прийняття є разовою, винятковою 
подією у нормотворчій практиці держави 
[11], по-друге, їх положення були базо-
вими для прийняття Конституції України, 
яка є Основним Законом держави. Більше 
того, ці нормативно-правові акти є осно-
воположними для галузей оборони, за-
кордонних справ та національної безпеки, 
що входять до адміністративно-політичної 
сфери державного управління.

Окремо слід також назвати такий осо-
бливий нормативно-правовий акт, як Уні-
версал національної єдності, який було 
прийнято Президентом України, Верхов-
ною Радою України та Кабінетом Міні-
стрів України 3 серпня 2006 р. Цей нор-
мативно-правовий акт є унікальним для 
сучасної української держави, оскільки, 
по-перше, новітня історія України не знає 
прикладів такого роду нормативно-пра-
вового акта, по-друге, цей документ при-
ймався в надважких політичних умовах, 
по-третє, незважаючи на політичний ха-
рактер документа, він мав велике значен-
ня для адміністративно-політичної сфери, 
встановлюючи важливі положення щодо 
галузей національної безпеки, оборони, 
закордонних справ (забезпечення енер-
гетичної безпеки України – ст. 20, про-
довження курсу європейської інтеграції 
України з перспективою вступу України до 
Європейського Союзу – ст. 25, вирішен-
ня питання щодо вступу до НАТО за на-
слідками референдуму, який проводиться 
після виконання Україною усіх необхідних 
для цього процедур – ст. 27) [12].

Важливе місце в системі законодавства 
щодо державного управління адміністра-
тивно-політичною сферою також посіда-
ють міжнародні нормативно-правові акти 
та міжнародні договори (наприклад, Віден-
ська конвенція про дипломатичні зноси-
ни 18 квітня 1961р., Віденська конвенція 
про консульські зносини 24 квітня 1963 р.  
тощо). Як правило, галузі державного 
управління використовують міжнародні 
нормативно-правові акти, якщо вони пря-
мо регулюють важливі питання цієї галузі. 
Наприклад, до правових засад державного 
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управління в галузі охорони навколишньо-
го природного середовища та природних 
ресурсів належать, зокрема, Конвенція про 
міжнародну торгівлю видами дикої фауни і 
флори, що перебувають під загрозою зник-
нення 1973 р. та Конвенція про збережен-
ня мігруючих видів диких тварин 1979 р.  
[13; 14]. Зазначені нормативно-правові 
акти, що безпосередньо регулюють питан-
ня, віднесені до галузі охорони навколиш-
нього природного середовища та природ-
них ресурсів, були ратифіковані та стали 
частиною національного законодавства. 
Особливістю ролі міжнародних актів у ре-
гулюванні адміністративно-політичної сфе-
ри є те, що для галузі закордонних справ, 
яка входить до адміністративно-політич-
ної сфери, велику роль відіграють саме 
міжнародно-правові акти. При цьому для 
управління закордонними справами мають 
значення як базові міжнародні договори, 
що регламентують порядок діяльності дер-
жав на міжнародній арені, організацію ді-
яльності дипломатичних та консульських 
установ, проходження дипломатичної та 
консульської служби, так і договори з кон-
кретними країнами та організаціями, укла-
дені Україною. Будь-який міжнародний до-
говір, що в той чи інший спосіб впливає на 
нашу державу та її міжнародні відносини, 
використовується в державному управлін-
ні закордонними справами. 

Серед законів України, що регулюють 
державне управління адміністративно-по-
літичною сферою, варто виокремити такі: 
«Про основи національної безпеки Укра-
їни», «Про державний кордон України», 
«Про Збройні Сили України», «Про оборо-
ну України», «Про центральні органи ви-
конавчої влади», «Про Національну полі-
цію України», «Про засади запобігання і 
протидії корупції», «Про державну служ-
бу», «Про дипломатичну службу», «Про 
засади внутрішньої і зовнішньої політи-
ки», «Про біженців та осіб, що потребують 
додаткового або тимчасового захисту», 
«Про нотаріат», «Про державну виконав-
чу службу», «Про державну реєстрацію 
актів цивільного стану», «Про виконавче 
провадження» тощо.

Також до системи законодавства щодо 
державного управління адміністратив-
но-політичною сферою входять укази 

Президента України (наприклад, «Про По-
ложення про здійснення контролю Прези-
дента України за діяльністю Збройних Сил 
України та інших військових формувань», 
«Питання Апарату Ради національної без-
пеки і оборони України», «Про затвер-
дження Положення про дипломатичне 
представництво України за кордоном», 
«Про Консульський статут України», «Про 
дипломатичний та службовий паспорти 
України», «Про затвердження Положення 
про Міністерство внутрішніх справ», «Про 
державну реєстрацію нормативних актів 
міністерств та інших органів виконавчої 
влади», «Про затвердження Положення 
про Міністерство юстиції України», «Пи-
тання управління державною службою в 
Україні» тощо), постанови Кабінету Міні-
стрів України (наприклад, «Про оптиміза-
цію системи органів виконавчої влади», 
«Про контрольовані прикордонні райо-
ни», «Про заходи щодо підвищення ква-
ліфікації посадових осіб і спеціалістів цен-
тральних та місцевих органів виконавчої 
влади, органів місцевого самоврядування 
з питань національної безпеки та оборони 
держави», «Про затвердження Порядку 
реєстрації військових частин як суб’єк-
тів господарської діяльності у Збройних 
Силах», «Про затвердження Положення 
про Представництво Міністерства закор-
донних справ України на території Украї-
ни», «Про затвердження Положення про 
державну реєстрацію нормативних актів 
міністерств та інших органів виконавчої 
влади», «Про затвердження Порядку про-
ведення конкурсу на заміщення вакант-
них посад державних службовців» тощо), 
відомчі нормативні накази (наприклад, 
наказ Міністерства внутрішніх справ Укра-
їни «Про затвердження Положення про 
Департамент Державної служби охорони 
при Міністерстві внутрішніх справ Укра-
їни», наказ Міністерства юстиції України 
«Про затвердження Положення про Го-
ловне управління юстиції Мінюсту України 
в АРК, обласні, Київське і Севастопольське 
міські управління юстиції та Положення 
про районні, районні в містах, міські (міст 
обласного значення) управління юстиції» 
тощо). 

висновки і пропозиції. На підставі 
проведеного аналізу системи законодав-
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ства щодо державного управління адмі-
ністративно-політичною сферою можна 
дійти таких висновків. Конституція Укра-
їни визначає основні засади державного 
управління адміністративно-політичною 
сферою як безпосередньо, так і через ді-
яльність державних органів. На відміну від 
багатьох інших комплексних інститутів та 
галузей, які користуються лише загально-
правовими конституційними принципами 
законності, верховенства права, демо-
кратизму тощо, державне управління ад-
міністративно-політичною сферою здійс-
нюється як на підставі загальноправових 
конституційних принципів, так і на підста-
ві специфічних положень, які стосуються 
лише цієї сфери. Важливе місце посіда-
ють міжнародні нормативно-правові акти 
та міжнародні договори. Закони України, 
які приймаються у встановленому поряд-
ку Верховною Радою України, розвива-
ють конституційні положення, визнача-
ють систему органів, які безпосередньо 
здійснюють повноваження з управління 
галузями адміністративно-політичної сфе-
ри, встановлюють їх правовий статус та 
повноваження. Президент України здійс-
нює загальне керівництво галузями націо-
нальної безпеки і оборони, закордонними 
справами та державною службою, в інших 
галузях (внутрішні справи та юстиція) має 
повноваження управлінського характе-
ру, а також в межах встановлених повно-
важень приймає укази щодо здійснення 
управління галузями адміністративно-по-
літичної сфери, які є обов’язковими для 
виконання всіма учасниками відповідних 
правовідносин. Нормативно-правові акти 
Кабінету Міністрів України є підзаконними 
актами, що видаються на підставі та задля 
деталізації законів, сприяють більш ефек-
тивному правозастосуванню. Їх також 
можна розглядати як правові акти публіч-
ного управління, їхньою метою є управ-
ління відносинами, що виникають в адмі-
ністративно-політичній сфері, тобто самою 
сферою. Нормативно-правові акти мініс-
терств, інших центральних органів вико-
навчої влади, а також інших державних 
органів мають важливе значення, адже 
забезпечують методичне супроводження, 
організаційне забезпечення діяльності з 
управління адміністративно-політичною 

сферою. Конституційний Суд України в 
межах своїх повноважень видає норма-
тивно-правові акти, які є актами контро-
лю щодо прийнятих нормативно-правових 
актів.

Перспективами подальших досліджень 
є аналіз історичного аспекту становлення 
законодавства щодо державного управ-
ління адміністративно-політичною сфе-
рою.
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бондаренко К. в. система законодательства украины по государственному 
управлению административно-политической сферой

Статья посвящена анализу системы законодательства Украины по государственно-
му управлению административно-политической сферой. Внимание уделяется вопросам 
определения системы законодательства вообще и системы законодательства Украины 
по государственному управлению административно-политической сферой в частности. 
Выделяются характерные черты и особенности этой системы. Освещается роль специ-
фических нормативно-правовых актов, которые имеют по большей части политический 
характер.

Ключевые слова: система законодательства, государственное управление, адми-
нистративно-политическая сфера, нормативно-правовые акты, международные норма-
тивно-правовые акты.

Bondarenko K. Ukrainian legislation on public administration system adminis-
trative-political sphere

The article is devoted to the analyses of the system of the Ukrainian legislation on reg-
ulation of the state management of the administrative-political sphere. The attention is 
directed to the questions of definition of the legislation system in general and the system of 
the Ukrainian legislation on regulation of the state management of the administrative-po-
litical sphere, in particular. There are marked out the characteristic and specific features of 
that system. There is researched the role of specific normative-legal acts that have mostly 
political character.

Key words: legislation system, state management, administrative-political sphere,  
normative-legal acts, international normative-legal acts.
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перспеКтиви Залучення громадсьКості 
до оцінЮвання реЗультатів 
службовоЇ діяльності державних службовців

У статті досліджується можливість залучення громадськості до оцінювання результа-
тів службової діяльності державних службовців. Автором визначається стан норматив-
но-правового регулювання участі громадськості в діяльності органів державної влади. 
Виокремлено форми впливу громадськості на процес формування та реалізації держав-
ної політики. Окрему увагу приділено визначенню змісту діяльності громадських рад 
при органах державної влади. 

Ключові слова: державна служба, громадськість, громадські ради, державний 
службовець, оцінювання результатів службової діяльності.

постановка проблеми. На шляху 
розвитку України як демократичної, со-
ціальної та правової держави, розбудо-
ви громадянського суспільства дедалі 
більшого значення набуває залучення 
громадськості до здійснення державно-
го управління. Все це передбачає нала-
годження ефективної взаємодії органів 
державної влади з інститутами громадян-
ського суспільства на принципах пари-
тетності, взаємозацікавленості у досяг-
ненні цілей та всебічного забезпечення 
захисту прав і свобод людини та грома-
дянина. Під час реформування державної 
служби в контексті адаптації законодав-
ства про державну службу до стандартів 
Європейського союзу важлива роль від-
водиться підвищенню ефективності вико-
нання органами державної влади завдань 
та функцій держави, що безпосередньо 
залежить від результатів діяльності кож-
ного державного службовця. Саме тому 
питання оцінювання результатів служ-
бової діяльності державних службовців 
(далі – оцінювання діяльності державних 
службовців) відіграє надзвичайно важли-
ву роль для інституту державної служби 
в цілому. Більше того, залучення громад-
ськості до трансформаційних процесів 
є невід’ємним чинником демократизації 
всієї системи державного управління, її 
прозорості та ефективності.

аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. Науково-теоретичне підґрунтя для 
дослідження питань, пов’язаних з оціню-
ванням результатів службової діяльності 
державних службовців, було закладено 
в межах вивчення інституту державної 
служби такими вченими, як: О.І. Бєдний,  
Л.Р. Біла-Тіунова, Ю.П. Битяк, І.О. Карту-
зова, С.В. Ківалов, І.Б. Коліушко, В.Р. Кра-
вець, В.Я. Малиновський, О.С. Продаєвич, 
Г.В. Фоміч, А.М. Школик, Н.В. Янюк та інші. 
Проблематика залучення громадськос-
ті до діяльності органів державної влади 
досліджувалася такими науковцями, як:  
В.М. Бебик, Т.В. Бєльська, М.Ю. Віхляєв, 
В.М. Кравчук, П.Г. Манжола, Є.О. Пожида-
єв та ін. Однак питання, пов’язані з мож-
ливістю залучення громадськості до оціню-
вання діяльності державних службовців, 
потребують не лише належного теоретич-
ного, а й правового обґрунтування. 

метою статті є дослідження перспек-
тив залучення громадськості до оцінюван-
ня діяльності державних службовців.

виклад основного матеріалу. Пра-
вова регламентація участі громадськості 
в оцінюванні діяльності державних служ-
бовців здійснюється як на законодавчому 
рівні, так і через прийняття відповідних 
підзаконних нормативно-правових актів. 
Конституцією України закріплене право 
громадян брати участь в управлінні дер-
жавними справами; право на свободу 
об’єднання у громадські організації для © Даниленко Ю. С., 2016
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захисту своїх прав і свобод та задоволен-
ня політичних, економічних, соціальних, 
культурних та інших інтересів; право на 
письмові та колективні звернення до орга-
нів державної влади, місцевого самовря-
дування та посадових і службових осіб цих 
органів, що зобов’язані розглянути звер-
нення і дати обґрунтовану відповідь [1]. 
Нормативний бік питання регламентують 
Закони України «Про державну службу», 
«Про громадські об’єднання», постанови 
Кабінету Міністрів України «Про забезпе-
чення участі громадськості у формуванні 
та реалізації державної політики» (далі – 
Постанова 2010 р.), «Про утворення Ради 
голів громадських рад при органах вико-
навчої влади»; затверджені Постановою 
2010 р. Порядок проведення консультацій 
з громадськістю з питань формування та 
реалізації державної політики та Типове 
положення про громадську раду при мі-
ністерстві, іншому центральному органі 
виконавчої влади, Раді міністрів Автоном-
ної Республіки Крим, обласній, Київській 
та Севастопольській міській, районній, ра-
йонній у містах Києві та Севастополі дер-
жавній адміністрації (далі – Типове поло-
ження про громадську раду) та ін.

Процедура участі громадськості (соці-
ально активної частини суспільства, яка 
за певних обставин згуртувалася навко-
ло конкретних спільних інтересів та яка 
на добровільних засадах бере участь у 
суспільно-політичному житті країни, ви-
значає основні напрямки його розвитку  
[2, c. 634]) у діяльності органів державної 
влади передбачає існування розвинених 
інститутів громадянського суспільства. 
Манжола П.Г. виокремлює такі форми 
впливу громадян та інститутів громадян-
ського суспільства на процес формування 
та реалізації державної політики, як: без-
посередня участь громадян у виборах та 
референдумах, що впливає на державну 
політику в цілому і відповідні рішення зо-
крема; опосередковане представництво 
інтересів громадян, здійснюване через де-
путатів усіх рівнів, виборних посадовців, 
політичні партії; діяльність громадських 
організацій, асоціацій, профспілок, на-
правлення пропозицій, петицій, звернень, 
вимог до органів влади, які безпосередньо 
приймають управлінські рішення; підго-

товка громадських експертиз, експертних 
висновків і оцінок як щодо конкретних ак-
тів та рішень, так і щодо певних суспіль-
них подій; організація громадських акцій 
(мирних зборів), громадських слухань; 
діяльність громадських рад, створених 
при державних органах законодавчої та 
виконавчої гілок влади з представників 
громадських об’єднань; обговорення в за-
собах масової інформації; проведення се-
мінарів, консультацій за участю експертів, 
зацікавлених груп, засобів масової інфор-
мації тощо [3, c. 15].

Останнім часом спостерігається актив-
не створення та функціонування громад-
ських рад при органах державної влади. 
Наприклад, відповідно до ст. 31 Закону 
України «Про Національне антикорупційне 
бюро України» з метою забезпечення про-
зорості та цивільного контролю за діяль-
ністю Національного бюро передбачаєть-
ся створення Ради громадського контролю 
у складі 15 осіб [4]. Постановою 2010 р.  
визначено, що до складу громадської 
ради можуть бути обрані представники 
громадських, релігійних, благодійних ор-
ганізацій, професійних спілок та їх об’єд-
нань, творчих спілок, асоціацій, органі-
зацій роботодавців, недержавних засобів 
масової інформації та інших непідприєм-
ницьких товариств і установ, легалізова-
них відповідно до законодавства України 
[5]. Однак ця норма не є виключною, а 
також містить низку суперечливих поло-
жень. Наприклад, представники недер-
жавних засобів масової інформації можуть 
бути членами громадських рад, проте пе-
реважна більшість з них зареєстровані як 
суб’єкти підприємницької діяльності, тому 
вони не мають стосунку до непідприєм-
ницьких товариств і установ. У зв’язку з 
цим виникає питання, чи варто вважати 
такі ради громадськими інститутами та 
надавати їм право представляти інтереси 
громадськості всієї держави або окремого 
регіону [6, с. 40]. 

Необхідно зазначити, що участь пред-
ставників громадських об’єднань у діяль-
ності громадських рад є наочним прикла-
дом правовідносин, в яких ці об’єднання 
реалізують активну адміністративну пра-
восуб’єктність, тобто постають не об’єк-
том адміністративно-правового регулю-
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вання, а активно взаємодіють з органами 
державної влади, впливаючи на їх діяль-
ність[6, c. 36]. Відповідно до Постанови 
2010 р. на громадську раду покладаються 
завдання здебільшого консультативно-до-
радчого характеру, а саме: сприяти реалі-
зації громадянами конституційного права 
на участь в управлінні державними спра-
вами, здійснювати громадський контроль 
за діяльністю органу, сприяти врахуванню 
громадської думки під час формування та 
реалізації державної політики [5]. 

Законом України «Про державну служ-
бу» передбачається наділення громад-
ських рад установчими повноваженнями, 
що виявляється у залученні представни-
ків громадських рад до діяльності Комісії з 
питань вищого корпусу державної служби 
(ст. 14), участі в конкурсній комісії під час 
добору осіб на посади органів державної 
влади (ст. 27) та у дисциплінарній комі-
сії (ст. 69) [7]. Проте законодавець не 
передбачив можливість залучення пред-
ставників громадських рад до оцінювання 
діяльності державних службовців.

Законом України «Про державну служ-
бу» 2015 р. скасовано атестацію для адмі-
ністративних державних службовців, яка 
на сьогодні могла лише абстрактно оціни-
ти готовність особи виконувати посадові 
функції, натомість планується проведення 
оцінювання результатів службової діяль-
ності, що передбачає акцентування уваги 
саме на результатах роботи державного 
службовця за короткий проміжок часу. Це 
повинно стимулювати державних служ-
бовців до більш ефективної та результа-
тивної роботи і допомагати керівникам 
державного органу об’єктивно оцінити ді-
яльність кожного службовця. 

У загальному розумінні оцінювання 
діяльності державних службовців – це 
встановлений законодавством порядок 
дій повноважних суб’єктів з визначення 
результативності, ефективності та якості 
виконання державними службовцями по-
кладених на них обов’язків і завдань за 
підсумками поточного року. Відповідно 
до ст. 44 Закону України «Про державну 
службу» оцінювання результатів служ-
бової діяльності державних службовців 
здійснюється: безпосереднім керівником 
державного службовця та керівником са-

мостійного структурного підрозділу, якщо 
особа займає посаду державної служби 
категорій «Б» і «В»; суб’єктом призначен-
ня, у разі оцінювання результатів службо-
вої діяльності державних службовців, які 
займають посади державної служби кате-
горії «А» [7]. Отже, залучення інших осіб 
(наприклад, представників громадської 
ради) до процедури оцінювання діяльно-
сті державних осіб не передбачено, що на 
практиці призводить до сприйняття такої 
процедури як формальної.

Така своєрідна формальність системи 
оцінювання діяльності державних служ-
бовців має негативні наслідки, серед яких 
найсуттєвішими є: формування негативно-
го іміджу процедури оцінювання в суспіль-
стві; відсутність досвіду та ефективних 
механізмів звітування керівників про про-
ведення оцінювання, обговорення практи-
ки оцінювання на рівні відомства для його 
вдосконалення; низький рівень результа-
тивності роботи державних службовців як 
результат відсутності вимірювання внеску 
кожного службовця у досягнення цілей 
організації; незацікавленість державних 
службовців усіх рівнів у належному прове-
денні оцінки діяльності; упередженість ке-
рівників при оцінюванні, незацікавленість 
підлеглих у проходженні оцінювання як 
непотрібного випробування, що може мати 
негативні наслідки; відсутність визначен-
ня реальних потреб працівників щодо під-
вищення кваліфікації та вдосконалення 
діяльності відомств, неврахування потен-
ціалу кар’єрного зростання; відсутність 
конструктивного діалогу і співпраці між ке-
рівниками та працівниками; відсутність від-
повідальності керівників за бездіяльність 
щодо реалізації завдань, передбачених 
державною кадровою політикою, що не-
гативно впливає на характер проведення 
оцінювання і на врахування його результа-
тів [8]. Саме тому виникає запитання сто-
совно можливості залучення громадськос-
ті в особі громадської ради до оцінювання  
діяльності державних службовців.

Залучення членів громадських рад до 
оцінювання діяльності державних служ-
бовців, з одного боку, дозволило б за-
безпечити відкритість, прозорість, під-
звітність державної влади суспільству та 
урахування громадського інтересу в діяль-
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ності органів державної влади в цілому та 
кожного державного службовця зокрема, 
проте, з іншого боку, виникають сумніви 
стосовно можливості членів громадських 
рад об’єктивно оцінити ефективність, ре-
зультативність та якість діяльності дер-
жавних службовців.

Відповідно до п. 6 Типового положен-
ня про громадську раду до складу гро-
мадської ради при міністерстві, іншому 
центральному органі виконавчої влади 
можуть бути обрані представники інсти-
тутів громадянського суспільства, які про-
вадять свою діяльність у сфері, що пов’я-
зана з діяльністю відповідного органу [5]. 
Не дивлячись на вимогу щодо компетент-
ності, єдиного переліку кваліфікаційних 
характеристик членів громадських рад за-
конодавством не передбачено.

Отже, залучення громадських рад до 
оцінювання діяльності державних служ-
бовців можна вважати доцільним лише за 
умови попереднього законодавчого закрі-
плення кваліфікаційних вимог, що вису-
ваються до членів громадської ради, щоб 
запобігти залученню некомпетентних осіб.

Варто погодитися з думкою Кравчу-
ка В.М., який зазначає, що у практичній  
діяльності громадських рад важливим є 
розуміння того, що здійснюваний ними 
громадський контроль за діяльністю орга-
нів державної влади є не відокремленою 
діяльністю, а однією з форм участі народу 
в управлінні та підвищенні ефективності 
органів публічної влади. Тож ефективність 
діяльності громадських рад залежить від 
збереження розумного балансу у їх поєд-
нанні [9, c. 28]. 

Серед суттєвих питань щодо діяльності 
громадських рад, які потребують подаль-
шого вивчення й вирішення, необхідно 
назвати такі: по-перше, створені з метою 
участі у формуванні та реалізації держав-
ної політики громадські ради при органах 
державної влади зазвичай є пасивними у 
своїй діяльності, що, безперечно, пов’яза-
но з відсутністю законодавчо встановленої 
системи принципів взаємодії членів таких 
рад з органами державної влади та неза-
цікавленістю в такій взаємодії (у першу 
чергу, державних службовців); по-дру-
ге, невизначеність джерел фінансуван-
ня видатків громадських рад, необхідних 

для проведення зібрань, друкування ма-
теріалів, залучення провідних експертів,  
оплати відряджень та інших [10, c. 92;  
9, с. 28]; по-третє, обмеження повнова-
жень громадських рад дорадчим статусом.

висновки і пропозиції. Підсумову-
ючи все вищезазначене, можна резюму-
вати, що не лише можливість залучення 
громадськості до оцінювання діяльності 
державних службовців, а й в цілому вза-
ємодія інститутів громадянського суспіль-
ства з органами державної влади є доволі 
дискусійними питаннями, які потребують 
не тільки нормативного, а й теоретичного 
обґрунтування. 
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даниленко Ю. с. перспективы привлечения общественности к оцениванию 
результатов служебной деятельности государственных служащих

В статье исследуется возможность привлечения общественности к оцениванию ре-
зультатов служебной деятельности государственных служащих. Автором определяется 
состояние нормативно-правового регулирования участия общественности в деятель-
ности органов государственной власти. Выделены формы влияния общественности на 
процесс формирования и реализации государственной политики. Особое внимание 
уделено определению содержания деятельности общественных советов при органах 
государственной власти.

Ключевые слова: государственная служба, общественность, общественные сове-
ты, государственный служащий, оценивание результатов служебной деятельности.

Danylenko Y. Prospects for public involvement in the evaluation of the results 
of public servants’ activity 

The authors also investigated the possibility of involvement of public to the evaluation 
results of performance of public servants in the article. The author defined the status of 
legal regulation of public participation in the activities of public authorities. The form of pub-
lic awareness of the activities of public authorities has been identified. Special attention is 
given to the content of public councils of the government. 

Key words: public service, public, community councils, civil servant, evaluation results 
of performance.
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новий ЗаКон уКраЇни «про трансплантаціЮ органів 
та інших анатомічних матеріалів лЮдині»: 
бути чи не бути?

Стаття присвячена порівняльному анілізу діючого закону України «Про транспланта-
цію органів та інших анатомічних матеріалів людині» та нового проекту цього ж закону 
№ 2386а-1 від 4 серпня 2015 р. під редакцією О. Богомолець. Визначені основні спіль-
ні та відмінні положення в аналізованих нормативних актах. Підтверджено потребу в 
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постановка проблеми. На сьогодні іс-
нує достатня кількість нормативних актів 
та документів, які певним чином врегульо-
вують питання трансплантації органів та 
тканин людині. Зокрема, центральну роль 
відіграє діючий закон України «Про тран-
сплантацію органів та інших анатомічних 
матеріалів людині», який був прийнятий в 
1999 р. Варто зазначити, що необхідність 
внесення змін до чинного законодавства 
зумовлена прагненням до забезпечення ре-
алізації конституційного та природного пра-
ва людини на життя та охорону здоров’я. 
Достатньо гострою є проблема узгодження 
законодавства про трансплантацію зі стан-
дартами ХХІ століття, оскільки за період 
існування незалежної України транспланто-
логія не мала значних успіхів і не змогла 
вийти на європейський рівень. На сьогодні 
існує два нових проекти закону «Про тран-
сплантацію органів та інших анатомічних 
матеріалів людині», які, власне, сприяти-
муть активізації розвитку трансплантології.

аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. Проблема трансплантології та її зако-
нодавче регулювання були предметом до-
слідження таких науковців, як М. Авдєєва, 

В. Глушкова, М. Малеїна, А. Селіванова,  
Р. Стефанчук, С. Стеценко, Т. Тихомиров, 
Ю. Фрицький, Г. Чеботарьова, Я. Шат-
ковський, Ю. Шемшученко, О. Пелагеша,  
О. Богомолець та ін.

метою статті є аналіз діючого закону та 
проекту закону «Про трансплантацію орга-
нів та інших анатомічних матеріалів люди-
ні» О.Богомолець № 2386а-1 від 4 серпня 
2015 р. [2], з’ясування основних дискусій-
них положень, аналіз внесених новел, а 
також висвітлення власних висновків щодо 
запропонованих змін у нормативному акті.

виклад основного матеріалу. Пра-
вове регулювання трансплантації органів і 
тканин людини як в Україні, так і за кордо-
ном на сьогодні є досить актуальною темою 
для дискусій. У розвинених країнах світу 
трансплантація вже стала альтернативним 
способом лікування багатьох патологій та 
рятує людські життя. 

Як уже зазначалося, на сьогодні україн-
ське законодавство у сфері транспланто-
логії частково вирішує низку питань, але 
все ж таки існує потреба в його оновленні і 
впорядкуванні. Ще в влітку 2015 р. у Вер-
ховній Раді було зареєстровано два проекти 
законів України «Про трансплантацію орга-
нів та інших анатомічних матеріалів люди-© Міщук І. В., 2016
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ні». Перший проект № 2386а від 16 липня  
2015 р. належить таким авторам, як О. Му-
сій, К. Яриніч, О. Кириченко [1]. Інший про-
ект № 2386а-1 від 04 серпня 2015 р. за-
реєстрували О. Богомолець, О. Корчинська,  
О. Продан [2]. Кожен із зазначених проек-
тів було розроблено з урахуванням сучас-
ного стану науки, розвитку громадянського 
суспільства, вимог до діяльності, пов’яза-
ної з трансплантацією. На сьогодні перше 
читання у ВР України пройшов проект за 
редакцією О. Богомолець № 2386а-1, отри-
мавши більше голосів. Істотною відмінністю 
законопроекту № 2386а-1 від законопроек-
ту № 2386а є те, що він не змінює існуючий 
нині в українському законодавстві принцип 
«презумпції згоди» щодо посмертного до-
норства, а лише удосконалює процедуру 
отримання такої згоди. Ст. 16 Закону Укра-
їни «Про трансплантацію органів та інших 
анатомічних матеріалів людині» вказує, що 
кожна повнолітня дієздатна особа може 
дати письмову згоду або незгоду стати до-
нором анатомічних матеріалів у разі своєї 
смерті. За відсутності такої заяви анатомічні 
матеріали у померлої повнолітньої дієздат-
ної особи можуть бути взяті за згодою одно-
го з подружжя або родичів, які проживали з 
нею до смерті [3].

На нашу думку, для сучасної України 
найбільш прийнятним є закріплений і в нині 
діючому законі, і запропонований в законо-
проекті О. Богомолець принцип «презумпції 
згоди». На 63-й Всесвітній асамблеї охоро-
ни здоров’я 2010 р. було зазначено: «По-
кладатися при здійсненні цієї процедури 
лише на чітко висловлену ймовірну згоду 
померлого, не отримавши дозвіл від членів 
сім’ї, можна лише тоді, коли розуміння та 
сприйняття процесу донорства глибоко та 
однозначно вкоренилося у суспільній свідо-
мості» [4]. 

Аналізуючи законопроект під редакцією 
О. Богомолець, ми звертаємо увагу на те, 
що у ньому розширений перелік термінів. 
Зокрема, проаналізовано і введено в ст. 1 
проекту такі поняття: живий донор, помер-
лий донор (у діючому законі присутнє за-
гальне визначення донора), алотрансплан-
тант, процедура констатації смерті людини, 
смерть мозку. Привертає увагу також та 
обставина, що в подальшому тексті проекту 
використовується і термін «гомотрансплан-

танти» (п. 1 ст. 9). Такі неузгодженості не 
повинні мати місце у нормативному акті, 
оскільки це може призвести до непорозу-
мінь і правових колізій.

Ст. 6 запропонованого проекту закону 
«Про трансплантацію органів та інших ана-
томічних матеріалів людині» відрізняється 
від цієї ж статті діючого закону тим, що в 
новій редакції запропоновано основні прин-
ципи, за якими має здійснюватися тран-
сплантація: добровільності та безоплатно-
сті. На нашу думку, така пропозиція є дещо 
спірною, оскільки основні засади діяльності 
у сфері трансплантації не можуть обмежу-
ватися лише двома зазначеними принципа-
ми. Необхідно було б додати принцип прі-
оритету інтересів людини над інтересами 
суспільства і науки; гідне ставлення до тіла 
людини при посмертному донорстві; ано-
німність донора для реципієнта та його ро-
дичів і анонімність реципієнта для родичів 
донора при посмертному донорстві; надан-
ня донорських органів потенційним реципі-
єнтам за медичними показниками, а не на 
основі грошової або іншої винагороди.

Суттєвих змін зазнали ст. 8 і ст. 9 закону 
України «Про трансплантацію органів та ін-
ших анатомічних матеріалів людині». Ст. 8 
діючого закону вказує, що лише акредито-
вані в установленому законодавством Укра-
їни порядку державні та комунальні заклади 
охорони здоров’я і державні наукові устано-
ви за переліком, затвердженим Кабінетом 
Міністрів України, мають право здійснюва-
ти діяльність, пов’язану з трансплантацією. 
Всі вони повинні мати матеріально-технічну 
базу, обладнання та кваліфікованих пра-
цівників, які необхідні для застосування 
трансплантації та здійснення пов’язаної з 
нею діяльності. Організаційно-методичне 
керівництво, взаємодію закладів та уста-
нов, що здійснюють діяльність, пов’язану 
з трансплантацією, їхнє інформаційне за-
безпечення і контроль здійснює централь-
ний орган виконавчої влади, що забезпечує 
формування державної політики у сфері 
охорони здоров’я [1]. 

На нашу думку, варто розширити мере-
жу закладів охорони здоров’я, які мають 
право здійснювати діяльність, пов’язану з 
трансплантологією. Необхідно надати мож-
ливість приватним медичним закладам ак-
тивно брати участь у розвитку трансплан-
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тології. Наприклад, такі заклади, якщо вони 
відповідають усім вимогам щодо матеріаль-
но-технічної бази, кадрового потенціалу, 
могли би здійснювати операції з пересадки. 
Це дало б можливість розширити право ви-
бору пацієнта. 

Автори проекту закону № 2386а-1 внесли 
зміни в ст. 8 редакції свого проекту і вказа-
ли, що трансплантацію та (або) діяльність, 
пов’язану з трансплантацією, здійснюють 
заклади охорони здоров’я і наукові устано-
ви, акредитовані у спеціальному порядку, 
визначеному центральним органом вико-
навчої влади, що забезпечує формування 
державної політики у сфері охорони здо-
ров’я, та внесені до Переліку закладів охо-
рони здоров’я і наукових установ, що здій-
снюють трансплантацію та (або) діяльність, 
пов’язану з трансплантацією, затверджено-
го Кабінетом Міністрів України. З редакції 
статті бачимо, що перелік закладів охорони 
здоров’я вже не обмежується лише держав-
ними і комунальними. У ст. 9 теж відсутня 
згадка про лише державні і комунальні за-
клади як такі, що мають право здійснювати 
певні трансплантологічні операції (дії).

Досить цікавою є думка про створення 
етичних комітетів (комісій) при закладах 
охорони здоров’я. Відповідно до міжна-
родних стандартів обов’язковою частиною 
системи проведення клінічних випробувань 
інноваційних методів лікування є здійснен-
ня контролю за дотриманням прав людини, 
умов безпеки, етичних та моральних норм, 
конфіденційності учасників випробуван-
ня. Відповідно до правил належної клініч-
ної практики (GCP) жодне дослідження не 
може бути розпочате без попереднього 
розгляду та погодження етичної комісії [4].  
У Гельсінській декларації 1975 р. ініціаторам 
досліджень уперше рекомендується прово-
дити консультації з «незалежними комітета-
ми», що уповноважені забезпечити дотри-
мання етичних принципів [5]. Більш чітко 
запропоновано створити «комітети з етич-
ної оцінки» в Манільській декларації 1981 
р. та міжнародних директивах. Варто зазна-
чити, що в Україні існує Типове положення 
про комісію з питань етики. Згідно з п. 1.5 
цього положення комісія з питань етики при 
закладі охорони здоров’я – це незалежний 
орган, що діє при закладі охорони здоров’я, 
де проводяться клінічні випробування, 

який включає медичних / наукових спеціа-
лістів та фахівців інших спеціальностей, які 
здійснюють нагляд за дотриманням прав, 
безпеки, благополуччя пацієнтів (добро-
вольців) та досліджуваних, дотриманням 
етичних та морально-правових принципів 
проведення клінічного випробування [6].

На нашу думку, етичні комітети (комісії) 
повинні бути незалежними. Основний прин-
цип їхньої діяльності — це повага до життя, 
гідності та прав людини (здорової чи хво-
рої), інтереси якої у всіх випадках повинні 
бути вищі за інтереси науки чи суспільства. 
У своїй діяльності етичні комісії повинні ке-
руватися принципами незалежності, ком-
петентності, професіоналізму, плюралізму, 
справедливості та прозорості.

У ст. 13 проекту закону України  
№ 2386а-1 «Про трансплантацію органів та 
інших анатомічних матеріалів людині» теж 
наголошується, що у живого донора може 
бути взято алотрансплантат лише за наяв-
ності його письмової згоди на це, підписаної 
свідомо, без примушування та за погоджен-
ням етичного комітету відповідного закла-
ду охорони здоров’я чи наукової установи 
[2]. Варто зазначити, що у запропонова-
ному варіанті коментованої статті також 
вказується, що порядок надання та форма 
письмової згоди живого донора на взяття 
у нього алотрансплантата встановлюються 
центральним органом виконавчої влади, що 
забезпечує формування державної політи-
ки у сфері охорони здоров’я [2].

З моменту прийняття Закону України 
«Про трансплантацію органів і інших анато-
мічних матеріалів людині» найбільш диску-
сійною є ст. 16. Більше того, значна частина 
фахівців у цій галузі стверджує, що голов-
ною причиною такого незадовільного стану 
трансплантології у нашій державі є ця стат-
тя. У чому ж полягає дискусійність? Проа-
налізувавши зміст ст. 16, ми дійшли виснов-
ку, що вона не містить чіткого визначення, 
яким саме є принцип згоди чи незгоди особи 
стати донором у разі своєї смерті. Зокрема, 
ч. 6 ст. 16 передбачає заборону вилучати 
донорський матеріал за наявності заяви про 
незгоду стати донором (презумпція згоди). 
Паралельно в цій же статті передбачено не-
можливість отримання донорського матері-
алу без прижиттєвої згоди донора або його 
близьких (презумпція незгоди). На нашу 
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думку, варто внести відповідні зміни й чітко 
вказати, яка ж презумпція має силу в Украї-
ні. Варто зазначити, що в запропонованому 
проекті № 2386а-1 ситуація не змінилася. 
Важливим моментом є те, що не змінюється 
існуючий принцип «презумпції згоди» щодо 
посмертного донорства, а тільки удоско-
налюється юридична процедура отриман-
ня такої згоди з боку особи чи законного 
представника. Важливим моментом також є 
можливість відкликання наданої «згоди» чи 
«незгоди».

Також хотілося б зазначити, що дискусій-
ним у законі є те, що таке важливе рішен-
ня, як дозволити чи заборонити вилучення 
органів у померлого донора, залишається 
на розсуд родичів. Відповідно до Закону 
України «Про трансплантацію органів та ін-
ших анатомічних матеріалів людині» родичі 
мають право заборонити або дозволити ви-
лучення органів у померлого, навіть якщо 
це суперечить волі померлого, висловленій 
за життя [3]. Закон також не говорить чітко 
про те, хто саме з родичів повинен прийма-
ти таке важливе рішення, і як бути в ситу-
ації, коли рідні померлої людини не можуть 
дійти згоди в цьому питанні, адже перелік 
таких людей значний. Також законодав-
ством не передбачено, в якій формі повин-
не бути зафіксоване таке волевиявлення. 
Чи доцільно перекладати таке рішення на 
плечі родичів загиблого, тим більше у той 
момент, коли вони перебувають у стресо-
вому стані, а чекати нема коли? Адже, як 
відомо, для вдалого проведення трансплан-
тації від померлого донора необхідно ви-
користати трансплантат впродовж якнай-
коротшого проміжку часу після настання 
смерті. Усі ці питання недостатньо висвітле-
ні як в діючому законі, так і в аналізованому 
нами проекті № 2386а-1 «Про трансплан-
тацію органів та інших анатомічних матері-
алів людині» під редакцією О.Богомолець. 
Суттєвих змін у ньому зазнала ст. 17 щодо 
порядку використання для трансплантації 
анатомічних матеріалів померлих донорів. 
Автори проекту Закону України № 2386а-1 
суттєво розширили перелік інформації, яка 
має знаходитися в Єдиній державній інфор-
маційній системі, що, на нашу думку, є по-
зитивним моментом. Пропонується, щоб у 
системі були дані про: осіб, які за життя на-
дали письмову згоду чи незгоду на взяття у 

них після смерті тих чи інших анатомічних 
матеріалів для трансплантації; заяви про 
відкликання наданої раніше письмової зго-
ди або незгоди; реципієнтів, які очікують 
трансплантації органів та (або) інших ана-
томічних матеріалів; осіб, яким вже здійс-
нено трансплантацію; перелік анатомічних 
матеріалів та біоімплантатів, які готові до 
трансплантації [2].

Зазнала змін у запропонованому проек-
ті Закону України № 2386а-1 «Про тран-
сплантацію органів та інших анатомічних 
матеріалів людині» від 04 серпня 2015 р.  
і ст. 18. Зокрема, автори доповнили п. 2, де 
зазначено, що категорично забороняється 
реклама пропозицій органів або інших ана-
томічних матеріалів людини. Нагадаємо, що 
будь-які дії особи, направлені на отримання 
прибутку від відносин у сфері транспланто-
логії, підлягатимуть кримінальній відпові-
дальності.

висновки і пропозиції. Аналіз нового 
проекту Закону України № 2386а-1 від 04 
серпня 2015 р. «Про трансплантацію орга-
нів та інших анатомічних матеріалів люди-
ні» під редакцією О. Богомолець порівняно 
з діючим законом України «Про трансплан-
тацію органів та інших анатомічних матері-
алів людині» дає нам можливість зробити 
такі висновки: 

– незважаючи на сформоване законо-
давство у сфері трансплантології й існу-
вання профільного закону України «Про 
трансплантацію органів та інших анатоміч-
них матеріалів людині», необхідно внести 
зміни, які б надали можливість вивести на 
новий рівень розвиток цієї сфери медичної 
діяльності;

– у запропонованому проекті дещо 
оновлений категоріальний апарат, що є по-
зитивним, але також є потреба в узгодже-
ності використаних у тексті термінів;

– запропоновано розширити перелік за-
кладів охорони здоров’я, які могли б нада-
вати трансплантологічні послуги, зокрема, 
надати право на такі послуги закладам охо-
рони здоров’я усіх форм власності;

– запропоновано удосконалити існуючі 
та встановити нові принципи, умови і поря-
док застосування трансплантації;

– значно розширений перелік інформа-
ції, яка має знаходитися в Єдиній державній 
інформаційній системі трансплантації;
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– запропоновано встановити більш су-
ворішу відповідальність за порушення в 
сфері трансплантології.

Отже, під час здійснення аналізу запро-
понованого О. Богомолець проекту Закону 
України № 2386а-1 «Про трансплантацію 
органів та інших анатомічних матеріалів 
людині» від 04 серпня 2015 р. [1] та дію-
чого закону України «Про трансплантацію 
органів та інших анатомічних матеріалів 
людині»[3] ми дійшли висновку, що кар-
динальних змін у законі не відбулося, але 
новий проект більш адаптований до умов 
сучасності і розвитку науки та громадян-
ського суспільства.
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мищук и. в. новый закон украины «о трансплантации органов и других 
анатомических материалов человеку»: быть или не быть?

Статья посвящена сравнительному анализу действующего закона Украины «О транс-
плантации органов и других анатомических материалов человеку» и нового проекта 
этого же закона № 2386-1 от 4 апреля 2015 года под редакцией О. Богомолец. Опре-
делены основные общие и отличительные положения в рассматриваемых норматив-
ных актах. Подтверждена потребность в обновлении действующего закона Украины «О 
трансплантации органов и других анатомических материалов человеку».

Ключевые слова: трансплантология, презумпция согласия, презумпция несогла-
сия, живой донор, посмертное донорство, алотрансплантанты.

Mishchuk I. The new Law of Ukraine „On transplantation of organs and other 
anatomic human materials”: to be or not to be?

The article is devoted to comparative Ex-Ante Analysis of the current law of Ukraine "On 
transplantation of organs and other anatomic human materials" and the new project of the 
same law, edited O. Bohomolets number 2386-1 dated 4 April 2015. The main differences 
and analyzed the situation in the regulations. The need to update the existing law of Ukraine 
“On transplantation of organs and other anatomic human materials” is confirmed.

Key words: transplantation, presumption of consent, dissent presumption, living donor, 
organ donation after death, alotransplantanty.
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Зарубіжний досвід Кримінально-правовоЇ Заборони 
фальсифіКаціЇ ліКарсьКих Засобів

У статті розглядається міжнародно-правовий досвід боротьби з фальсифікацією лі-
карських засобів та висвітлюється низка нормативно-правових актів міжнародного рів-
ня щодо кримінально-правової заборони фальсифікації лікарських засобів.

Ключові слова: фальсифікація, лікарський засіб, ВООЗ, конференція, покарання.

Кримінальне право Та Кримінологія; 
Кримінально-виКонавче право

постановка проблеми. Фальсифіка-
ція лікарських засобів та продуктів ме-
дичного призначення є проблемою, яка 
досить давно отримала статус міжнарод-
ної. Тому різні аспекти явища фальсифі-
кації лікарських засобів висвітлюються 
як окремими актами національного за-
конодавства та наукової доктрини, так  
і досить значною низкою нормативно- 
правових актів міжнародного рівня. Задля 
визначення особливостей регулювання 
цієї проблеми, встановлення характеру 
відповідальності за законодавством за-
рубіжних країн та напрацювання більш 
ефективних і дієвих пропозицій щодо за-
ходів кримінально-правового впливу на 
фальсифікацію лікарських засобів доціль-
ним є вивчення міжнародного та зарубіж-
ного досвіду у сфері боротьби з фальсифі-
кацією лікарських засобів.

аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. На час написання статті в Україні 
ще не проводилося комплексного дослі-
дження фальсифікації лікарських засобів 
або обігу фальсифікованих лікарських за-
собів. Це питання у кримінально-правовій 
доктрині відображене фрагментарно, окре-
мі аспекти зазначеної проблематики дослі-
джені у наукових доробках як вітчизняних, 

так і зарубіжних науковців, серед яких 
Авдєєв О., Байлов А., Бажанов М., Баулін 
Ю., Блавацька О., Борищук В., Варченко 
В., Галковська Г., Гопа А., Гризодуб А., Гук 
О., Дутчак І., Єрохіна А., Калиняк М., При-
тула А., Соловйов О., Співак Н., Сташис В., 
Стрельцов Є., Тацій В., Ткаліч В., Ушкалова 
О., Фесенко Є., Шабельник Т. 

мета статті – розкриття та досліджен-
ня міжнародно-правого досвіду бороть-
би з фальсифікацією лікарських засобів, 
встановлення методів (способів) кримі-
нально-правової заборони фальсифікації 
лікарських засобів, які розповсюджені у 
світі.

виклад основного матеріалу. Уперше 
проблема фальсифікованих (підроблених, 
контрафактних, неправильно промаркова-
них) лікарських засобів стала предметом 
обговорення на міжнародному рівні під 
час конференції експертів з раціонального 
використання лікарських засобів, яка від-
булася в Найробі в 1985 р. Було звернено 
увагу учасників конференції на загрозу цієї 
проблеми, її масштаби та можливі наслідки. 
ВООЗ та іншим міжнародним і неурядовим 
організаціям було рекомендовано дослі-
дити практичну можливість створення ін-
формаційного центру зі збору даних і про-
інформувати уряди держав про характер і 
масштаби підробок. У резолюції WHA41.16 © Коваленко І. А., 2016
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Всесвітньої асамблеї охорони здоров’я 
(1988 р.) міститься пропозиція Генераль-
ному директору ВООЗ ініціювати програми 
щодо попередження та виявлення експор-
ту, імпорту і контрабанди фармацевтичних 
препаратів із фальшивими етикетками, 
контрафактних або некондиційних препа-
ратів. А вже у 1994 р., у зв’язку зі стрімким 
розповсюдженням фальсифікованих лікар-
ських засобів, Всесвітня асамблея охорони 
здоров’я прийняла резолюцію WHA47.13 
з пропозицією Генеральному директо-
ру ВООЗ сприяти державам-членам в їх-
ніх зусиллях щодо забезпечення гарної  
якості лікарських засобів і в боротьбі з ви-
користанням контрафактних лікарських 
засобів [4].

У 1999 р. ВООЗ випустила Керівництво 
з розробки заходів боротьби з фальсифі-
кованими лікарськими засобами. Найваж-
ливішим положенням цього документа є 
таке: «Кожна країна повинна виробити 
стратегію на основі власної ситуації, бе-
ручи до уваги наявну інфраструктуру, 
людські та інші ресурси. Це повинно бути 
частиною загальної національної системи 
забезпечення якості лікарських препара-
тів». Рекомендовано також передбачити 
оцінку характеру і ступеня проникнення 
підробок у систему фармацевтичного за-
безпечення країни [3, с. 14–16].

Разом із тим Парламентська асамб-
лея Ради Європи в Рекомендації 1673 
(2004 р.), відзначивши зростання випад-
ків підробки товарів у світі, вказала на не-
безпеку для здоров’я людей фальсифіко-
ваних лікарських засобів та деяких інших 
товарів. Також була підкреслена необхід-
ність посилення законодавчих та адміні-
стративних заходів протидії підробкам, 
інформування споживачів щодо ризиків, 
пов’язаних із фальсифікованою продукці-
єю, і способів її виявлення [5].

Окремо слід відмітити діяльність Між-
народної фармацевтичної федерації (FIP), 
яка тісно співпрацює з ВООЗ у сфері лі-
карського забезпечення у низці напрям-
ків, у тому числі і стосовно проблеми 
фальсифікованих лікарських засобів. Ос-
новним напрямком діяльності FIP у цій га-
лузі є напрацювання рекомендацій щодо 
створення в країнах надійного механізму 
лікарського постачання, стійкого до про-

никнення товарів сумнівного походження 
і якості. Так, у 2003 р. в Сіднеї (Австра-
лія) був прийнятий новий стратегічний 
документ щодо протидії розповсюдженню 
фармпідробок. У тому ж 2003 р. при вза-
ємодії з ВООЗ в рамках FIP була створена 
робоча група по боротьбі з фальсифікаці-
єю лікарських засобів. Наразі FIP звертає 
увагу громадськості на те, що фармацевти 
і фармацевтичні вчені можуть стати жит-
тєво важливим активом у забезпеченні 
безпеки пацієнтів унаслідок їх активної 
участі в боротьбі з фальсифікованими лі-
карськими засобами [8].

У 2006 р. ВООЗ було створено Між-
народну цільову групу по боротьбі з 
контрафактною медичною продукці-
єю (International Medical Products Anti-
Counterfeiting Taskforce – IMPACT).

У діяльності групи IMPACT беруть участь 
представники більш ніж 80 країн світу, 
керівні співробітники державних установ, 
які регулюють обіг медичної продукції; 
експерти в галузі медичної продукції, в 
тому числі співробітники комерційних ор-
ганізацій і професійних асоціацій, а також 
представники міжнародних і регіональних 
міжурядових і неурядових організацій: 
ВООЗ, спеціальних установ ООН, Європи, 
Організації економічного співробітництва 
та розвитку, Всесвітньої митної органі-
зації, Інтерполу, Міжнародної фармаце-
втичної федерації, Міжнародної федерації 
оптових організацій у сфері фармацевтич-
ної продукції; Міжнародного союзу органі-
зацій із захисту прав пацієнтів та ін.

У вересні 2006 р. Європейський парла-
мент прийняв резолюцію про фальсифіко-
вані медикаменти. Слідом за цим Євроко-
місія почала вивчати питання про можливі 
законодавчі й адміністративні заходи про-
тидії поширенню фармацевтичних підро-
бок. В якості основного напрямку визна-
чалася необхідність збільшення контролю 
за операторами ринку шляхом посилення 
вимог GMP і GDP, включаючи механізми 
інспектування. Міжнародні стандарти GMP 
(Good Manufacturing Practice – належна 
виробнича практика) і GDP (Good Practice 
Distribution – належна дистриб’юторська 
практика) – це система правил, спрямова-
на на забезпечення якості виробництва і 
зберігання лікарських засобів. Стандарти 



2016 р., № 4 (25)

91

GMP/GDP передбачають не просте декла-
рування виробничого процесу, а фактичне 
виконання всіх положень цих стандартів з 
метою недопущення на ринок неякісного 
лікарського засобу [3, с. 24–26].

24 червня 2014 р. Європейська комісія 
прийняла новий спільний логотип, затвер-
джений Директивою 699/2014. Новий ло-
готип для лікарських засобів складається 
з трьох елементів: піктограма (білий хрест 
із чотирма зеленими лініями), держав-
ний прапор країни, текстова частина, що 
завжди повинні бути використані разом як 
одне ціле. Логотип має містити посилання 
на список всіх легальних Інтернет-аптек 
або аптек роздрібної торгівлі, створений 
відповідним національним органом [1].

Особливої уваги заслуговує Конвенція 
Ради Європи про боротьбу з фальсифіка-
цією медичної продукції та подібними зло-
чинами, які загрожують здоров’ю населен-
ня (MEDICRIME) як міжнародно-правовий 
документ, який є першим міжнародним ін-
струментом кримінального законодавства 
у фармацевтичній сфері. Зазначена Кон-
венція зобов’язує держави-учасниці ввес-
ти кримінальну відповідальність за:

– виготовлення контрафактної медич-
ної продукції;

– поставку, пропозицію поставки підро-
бленої медичної продукції;

– фальсифікацію документів;
– несанкціоноване виготовлення або 

постачання виробів медичного призна-
чення, виведення на ринок виробів ме-
дичного призначення, які не відповідають 
вимогам законодавства. 

Конвенція MEDICRIME також забезпе-
чує основу для національного і міжнарод-
ного співробітництва між різними секто-
рами державного управління, координації 
на національному рівні, захисту жертв і 
свідків злочинів, пов’язаних із фальсифі-
кацією медичної продукції. Крім того, вона 
передбачає створення контрольного орга-
ну для нагляду за реалізацією її положень 
державами-учасниками.

Відповідно до Конвенції MEDICRIME 
кожна держава-учасниця зобов’язана пе-
редбачити в національному законодавстві 
відповідальність за:

– умисне виробництво фальсифікова-
ної медичної продукції, активних речовин, 

наповнювачів, компонентів, матеріалів та 
приладдя (ст. 5);

– умисну поставку і торгівлю фальси-
фікованими лікарськими засобами, актив-
ними речовинами, наповнювачами, ком-
понентами, матеріалами та приладдям, 
де під поставкою маються на увазі дії, 
пов’язані з посередництвом, брокерством, 
закупівлею, продажем, даруванням, про-
суванням (включаючи рекламу) цієї про-
дукції (ст. 6);

– фальсифікацію будь-яких докумен-
тів, що стосуються медичної продукції, з 
метою ввести споживачів в оману щодо її 
автентичності (ст. 7);

– подібні злочини: несанкціоноване ви-
робництво або постачання лікарських за-
собів і маркетинг медичних виробів, що не 
відповідають певним вимогам (ст. 8).

Україна підписала зазначену угоду 28 
жовтня 2011 р., а ратифікувала зазначену 
Конвенцію 20 серпня 2012 р. [2]. 

Отже, міжнародна спільнота веде ак-
тивну боротьбу проти фальсифікації лікар-
ських засобів, що реалізується в рамках 
існуючого механізму взаємної підтримки 
та взаємодії між суб’єктами на міжнарод-
ній арені, чому сприяє досить широка база 
нормативно-правових актів, міжнародних 
програм, нарад та відповідних проектів. 
Україна як учасник таких актів та проектів 
поступово реалізовує рекомендації міжна-
родно-правових актів та втілює програми 
на національному рівні. 

Окрім того, передбачивши в чинному 
законодавстві кримінальну відповідаль-
ність за фальсифікацію медичної продук-
ції, Україна почала виконувати вимоги 
Конвенції MEDICRIME, що має сприяти 
поліпшенню забезпечення населення 
якісними та безпечними лікарськими за-
собами.

Поряд із дослідженням організацій-
но-правових основ діяльності міжнарод-
них організацій, установ та асоціацій у 
сфері боротьби з фальсифікацією фарма-
цевтичної продукції доцільним є вивчення 
та аналіз особливостей регулювання пи-
тань щодо фальсифікації лікарських засо-
бів у законодавстві інших країн. 

Так, Конвенцію про боротьбу з фальси-
фікацією медичної продукції та подібними 
злочинами, які загрожують здоров’ю на-
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селення, підписано низкою країн, які цим 
самим взяли на себе обов’язок узгодити 
національне законодавство, в тому числі 
і кримінальне, з вимогами Конвенції. До 
таких країн (станом на 31 грудня 2015 р.) 
належать: Австрія, Бельгія, Вірменія, Гві-
нея, Данія, Ізраїль, Ісландія, Іспанія, Іта-
лія, Кіпр, Ліхтенштейн, Люксембург, Ма-
рокко, Молдова, Німеччина, Португалія, 
Російська Федерація, Туреччина, Угорщи-
на, Фінляндія, Франція, Хорватія, Швей-
царія.

У результаті проведеного дослідження 
законодавства країн – членів Ради Європи 
видається можливим розподілити останні 
на три основні групи залежно від способу 
нормативного закріплення, характеру та 
особливостей регулювання кримінальної 
відповідальності за фальсифікацію лікар-
ських засобів.

Так, до першої групи слід віднести кра-
їни, кримінальне законодавство яких не 
містить норм щодо кримінальної відпові-
дальності за фальсифікацію лікарських 
засобів, медичної продукції та їх обіг (Ре-
спубліка Корея, Японія, Ізраїль, Швеція, 
Естонія та ін.).

До другої групи належать країни, зако-
нодавство яких містить спеціальну норму 
щодо кримінальної заборони фальсифіка-
ції лікарських засобів, продуктів медично-
го призначення та їх обігу.

Наприклад, за Кримінальним кодек-
сом Республіки Вірменія за виготовлення 
та збут підроблених ліків (ст. 280) кримі-
нальна відповідальність настає у вигля-
ді позбавлення волі на строк не більше 
трьох років, але якщо такі дії з необереж-
ності потягли за собою смерть людини – 
позбавлення волі на строк не більше п’яти 
років [7]. 

Згідно зі ст. 200-1 Кримінального ко-
дексу Азербайджанської Республіки ви-
робництво, продаж, зберігання з метою 
збуту або ввезення фальсифікованих лі-
карських засобів при здійсненні цих ді-
янь в значному обсязі карається штрафом 
від трьох тисяч до п’яти тисяч манатів з 
позбавленням права обіймати певні по-
сади чи займатися певною діяльністю на 
строк до двох років (або без такого) або 
позбавленням волі на строк до двох ро-
ків. У випадку, коли такі дії призвели до 

менш значної шкоди здоров’ю потерпіло-
го, покарання настає у вигляді позбав-
лення волі на строк від трьох до п’яти ро-
ків з позбавленням права обіймати певні 
посади чи займатися певною діяльністю 
на строк до трьох років. Якщо ж зазна-
чені діяння спричинили смерть людини 
з необережності або інші тяжкі наслідки, 
то винна особа (особи) притягується до 
покарання у вигляді позбавлення волі на 
строк від п’яти до десяти років із позбав-
ленням права обіймати певні посади чи 
займатися певною діяльністю на строк до 
трьох років.

Відповідно до ст. 395 Кримінального 
кодексу Туреччини передбачена кримі-
нальна відповідальність, коли особа змі-
шала, підробила або змінила таким чи-
ном, що це може заподіяти тяжку шкоду 
здоров’ю споживача, ліки, призначені для 
продажу або безкоштовної роздачі насе-
ленню, або продала, видала чи зберігала 
для продажу в своєму магазині або лавці 
такі ліки, свідомо знаючи про їх шкідли-
вість для здоров’я. У випадку продажу або 
допомоги в інший спосіб у придбанні ре-
човин, необхідних для підроблення ліків, 
така особа притягується до кримінального 
покарання у вигляді ув’язнення на строк 
від одного до п’яти років і значного гро-
шового штрафу в розмірі від 20 тисяч до 
100 тисяч лір із повною конфіскацією та 
знищенням таких ліків.

На підставі ст. 141 Кримінального ко-
дексу Китайської Народної Республіки 
виробництво, збут підроблених ліків, що 
могли заподіяти тяжку шкоду здоров’ю 
людини, карається позбавленням волі на 
строк до трьох років або арештом, в якості 
додаткового або самостійного покарання 
застосовується штраф у розмірі від п’ят-
десяти відсотків від до дворазової суми 
реалізації; якщо це заподіяло тяжку шко-
ду здоров’ю людини, – карається позбав-
ленням волі на строк від трьох до деся-
ти років, у якості додаткового покарання 
застосовується штраф у розмірі від п’ят-
десяти відсотків до дворазової суми реа-
лізації; якщо це спричинило смерть або 
заподіяло особливу тяжку шкоду здоров’ю 
людини, – карається позбавленням волі 
на строк десять і більше років, довічним 
позбавленням волі або смертною карою, 
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як додаткове покарання застосовується 
штраф у розмірі від п’ятдесяти відсотків до 
дворазової суми реалізації або конфіска-
ція майна. Під підробленими ліками в цій 
статті розуміються лікарські та нелікарські 
засоби, що належать до фальсифікованих 
ліків і кваліфікуються як такі відповідно 
до положень Закону Китайської Народної 
Республіки про регулювання лікарських 
засобів [6].

Нарешті, третю групу країн склада-
ють ті, кримінальне законодавство яких 
хоча й не містить спеціальної норми щодо 
фальсифікації лікарських засобів, однак 
опосередковано закріплює кримінальну 
відповідальність за таку протиправну ді-
яльність. Наприклад, у межах злочинів 
проти прав промислової власності та ав-
торського права реалізується кримінальна 
відповідальність за виготовлення та збут 
контрафактної продукції медичного та лі-
карського призначення за Кримінальним 
кодексом Чеської республіки.

У разі фальсифікації лікарських засо-
бів за законодавством Грузії кримінальна 
відповідальність настає в рамках ст. 197 
«Фальсифікація» (зміна виробником або 
продавцем властивостей речі шляхом об-
ману, вчиненого з корисливих мотивів); 
ст. 246 «Незаконна лікарська і фармаце-
втична діяльність»; ст. 251 «Випуск або 
продаж неякісних товарів, або неякісне 
виконання робіт, або неякісне надання 
послуг, що не відповідають вимогам без-
пеки».

Відповідно до кримінального законо-
давства Болгарії відповідальність за фаль-
сифікацію лікарських засобів настає в 
рамках ст. 228 Кримінального кодексу, 
диспозиція якої містить дії, що полягають 
у виготовленні недоброякісної, нестан-
дартної або некомплектної продукції або 
продукції, яка не відповідає встановленим 
вимогам щодо якості, типу або маркування 
тощо, реалізації такої продукції, а також у 
випадку, якщо такі дії могли спричинити 
чи спричинили шкоду життю та здоров’ю 
особи.

висновки і пропозиції. Можемо дійти 
висновків, що національне законодавство 
багатьох держав не містить ефективного 
юридичного інструменту для боротьби з 
фальсифікованими медичними виробами 

та відповідних заходів кримінально-пра-
вового впливу на це явище, а тому проти-
дія ведеться в основному у вигляді захисту 
патентів і торгових марок. Але технічна 
складність регулювання виробництва та 
збуту медичної продукції вимагає більш 
розгорнутого підходу до проблеми, ніж 
підхід, заснований на правах інтелекту-
альної власності, особливо в світлі того, 
що реальною жертвою фальсифікації лі-
карських засобів є людина.

Боротьба проти фальсифікації лікар-
ських засобів на міжнародній арені відбу-
вається під егідою Всесвітньої організації 
охорони здоров’я. До основних організацій 
міжнародного рівня, які ведуть боротьбу 
проти поширення фальсифікованих лікар-
ських засобів, належать: Європейський 
Союз, Рада Європи, Міжнародна фармаце-
втична федерація (FIP), Міжнародна цільо-
ва група по боротьбі з контрафактною ме-
дичною продукцією (International Medical 
Products Anti-Counterfeiting Taskforce – 
IMPACT).

На основі вивчення кримінального за-
конодавства країн – членів Ради Європи 
запропоновано провести поділ країн на 
три групи залежно від способу норматив-
ного закріплення, характеру та особли-
востей регулювання кримінальної відпо-
відальності за фальсифікацію лікарських 
засобів.
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Kovalenko I. Foreign experience of criminal law prohibition the counterfeit of 
medicines

The article analyses the international legal experience in struggling counterfeiting of me-
dicinal products, and highlights a number of legal acts of the international level about crim-
inal law prohibition of counterfeiting of medicines.
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про деяКі питання ресурсного ЗабеЗпечення 
діяльності проКуратури яК суб’ЄКта 
Запобігання Злочинам

У статті здійснено аналіз потенційних можливостей прокуратури в системі суб’єктів 
запобіжної діяльності, у тому числі розглянуті питання щодо її ресурсного забезпечення 
у цьому напрямі, а також встановлені основні проблеми реалізації цим державним ор-
ганом зазначеного завдання та сформульовані науково обґрунтовані шляхи вирішення 
проблем запобіжної діяльності.

Ключові слова: ресурси, забезпечення, прокуратура, діяльність, запобігання,  
злочин, суб’єкт.

постановка проблеми. Як показує 
практика, законодавець, закріпивши в за-
коні для прокуратури завдання щодо ко-
ординації діяльності всіх правоохоронних 
органів у сфері боротьби зі злочинністю  
(ст. 25 Закону України «Про прокуратуру»), 
не створив належного ресурсного забез-
печення для його ефективного вирішен-
ня. Зокрема, усупереч положенням п. 14  
ст. 92 Конституції України, відповідно до 
вимог якого діяльність органів прокурату-
ри має визначатися виключно на підставі 
закону, питання координаційного харак-
теру й досі регулюються на рівні відомчих 
нормативно-правових актів. Як наслідок, 
реалізація визначених у цих підзаконних 
правових джерелах форм, способів і напря-
мів координаційної діяльності прокуратури, 
включаючи запобігання злочинам, на прак-
тиці має формальний характер і залишаєть-
ся малоефективною.

Сучасний стан і рівень злочинності в 
Україні, а також ті негативні тенденції, що 
склались у 2013–2016 рр. (суттєве збіль-
шення злочинів проти основ національної 
безпеки, випадків тероризму, злочинів, які 
вчиняються у складі організованих груп і 
злочинних організацій), обумовлюють не-
обхідність підвищення ефективності ко-
ординаційної діяльності прокуратури в за-
значеній сфері суспільних відносин. А тому 

необхідним є вирішення зазначених про-
блем на науковому рівні. 

Все це визначило тему і зміст предмета 
дослідження цієї наукової статті, а також 
основне її завдання – розробити та науково 
обґрунтувати низку теоретико-прикладних 
положень, спрямованих на удосконалення 
правового механізму діяльності прокурора 
як суб’єкта запобігання злочинам.

аналіз останніх досліджень і пу-
блікацій. Питаннями підвищення ефек-
тивності діяльності прокуратури у сфері 
боротьби зі злочинністю досить плідно за-
ймаються науковці як прокурорського наг-
ляду, так і кримінологи. Зокрема, у цьому 
контексті потужне доктринальне підґрунтя 
створили такі науковці, як В.С. Бабкова,  
О.М. Бандурка, Ю.В. Баулін, В.І. Борисов, 
М.М. Говоруха, В.М. Гусаров, Л.М. Давиден-
ко, О.М. Джужа, В.В. Долежан, Л.С. Жилі-
на, І.М. Козьяков, О.Г. Колб, М.В. Косюта,  
Т.В. Корнякова, В.В. Кулаков, М.Й. Куроч-
ка, М.П. Курило, О.М. Литвинов, О.М. Лит-
вак, М.І. Мичко, М.В. Руденко, Г.П. Середа, 
М.І. Скригонюк, Є.О. Шевченко та ін.

мета статті. В умовах проведення пра-
вової реформи в Україні, а також суттєво-
го підвищення рівня злочинності в останні 
роки (2014–2016 рр.) [1], питання щодо 
підвищення рівня ефективності та місця 
прокуратури в системі суб’єктів боротьби 
зі злочинністю вивчені недостатньо, а тому 
потребують активізації наукових розробок 
у зазначеній сфері суспільних відносин, що © Новосад Ю. О., 2016
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й стало вирішальним при визначенні пред-
мета дослідження.

виклад основного матеріалу. Як по-
казали результати нашого дослідження, 
спеціальна норма щодо діяльності прокура-
тури як суб’єкта запобігання злочинам ані 
в Законі України «Про прокуратуру» від  
05 січня 1991 р. № 1789-ХІІ, ані в ново-
прийнятому Законі України «Про прокура-
туру» від 14 жовтня 2014 р. № 1697-VII 
не передбачено. Однак це не означає, 
що правових підстав для такої діяльно-
сті немає. Безумовно, прокуратура може і 
повинна запобігати злочинам, але зараз 
це потрібно робити: 1) у межах повнова-
жень, передбачених існуючими функціями;  
2) відповідно до вимог Кримінально-про-
цесуального кодексу України, який надає 
прокуратурі ще більше можливостей саме з 
питань запобігання злочинам кримінальни-
ми процесуальними засобами [2, с. 21]. Як 
свідчить практика, фактично вся діяльність 
прокурорів у кримінальному процесі спря-
мована на запобігання злочинам, оскільки 
запобігання злочинам здійснюється орга-
нами прокуратури в межах кожної з вико-
нуваних ними функцій. Виходячи з цього, 
слід виокремлювати такі напрями криміно-
логічної діяльності прокуратури стосовно її 
впливу на кримінологічну ситуацію в дер-
жаві: кримінологічний інформаційно-аналі-
тичний аналіз, кримінологічне планування 
та кримінологічну координацію.

Аналітичний напрям кримінологічної ді-
яльності прокуратури щодо запобігання 
злочинам полягає в кримінологічному ана-
лізі цього виду злочинності на загальнодер-
жавному та регіональних рівнях. Відповідно 
до пункту 1.4 Положення про порядок ве-
дення Єдиного реєстру досудових розсліду-
вань, затвердженого наказом Генерального 
прокурора України від 17 серпня 2012 р.  
№ 69 [3], утримувачем реєстру є Генераль-
на прокуратура України. Тобто вся інфор-
мація про реєстрацію кримінальних прова-
джень та їхній рух акумулюється в органах 
прокуратури України, що дає змогу опера-
тивно й об’єктивно оцінювати стан злочин-
ності. Не менш важливим у зв’язку із цим є 
висновок, щодо специфіки кримінологічної 
інформації як своєрідного виду соціальної 
інформації. Зокрема, на думку В.В. Голіної, 
кримінологічна інформація стосовно спеці-

ально-кримінологічного запобігання є су-
купністю осмислених і пристосованих для 
потреб її суб’єктів відомостей про криміно-
логічні об’єкти та ефективність запобіжного 
впливу. Таке розуміння кримінологічної ін-
формації можна взяти за основу при дослі-
дженні впливу прокуратури та її запобіжних 
функцій на стан кримінологічної ситуації в 
Україні [4, с. 54]. Загальновизнаним є та-
кож підхід, відповідно до якого криміноло-
гічна інформація – сукупність знань (відо-
мостей), необхідних для характеристики 
злочинності, її причин, кримінологічного 
прогнозу, розробки заходів запобігання 
злочину, оцінки їх ефективності та актів 
запобігання злочинності. При цьому кримі-
нологічну інформацію умовно поділяють на 
чотири блоки: а) дані, що характеризують 
злочинність як масове негативне явище, 
тобто статистика, що відображає рівень, 
структуру, динаміку та інші параметри зло-
чинності; б) відомості (знання), що харак-
теризують причини злочинності в цілому 
та окремих її видів та груп. Сюди входить 
різна за своїм характером інформація про 
негативні явища, процеси та окремі обста-
вини, що детермінують злочинність у ціло-
му і вчинення окремих злочинів. Джерелом 
такої інформації є матеріали кримінальних 
проваджень, адміністративних та цивільних 
справ, акти ревізій та інші матеріали контро-
люючих органів, виступи по радіо й телеба-
ченню про обставини та умови, що сприяли 
вчиненню конкретних злочинів, матеріали 
соціологічних та кримінологічних дослі-
джень про рівень свідомості та правосві-
домості населення, вплив соціальних явищ 
на злочинну поведінку та ін.; в) інформація 
про: діяльність спеціальних органів та під-
розділів із виявлення та розслідування зло-
чинів; реалізацію вимог закону про немину-
чість відповідальності за вчинений злочин; 
ефективність заходів запобігання злочинам 
та іншим правопорушенням. Цей блок кри-
мінологічної інформації містить відомості 
як кількісного, так і якісного характеру;  
г) методичні рекомендації та практичні по-
сібники із запобігання злочинам, інфор-
маційні листи, статті та інші публікації про 
досвід боротьби зі злочинністю та запобі-
гання злочинам тощо. Значення цього виду 
кримінологічної інформації полягає в тому, 
що вона сприяє підвищенню професійного 
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рівня працівників правоохоронних органів, 
завданням яких є боротьба зі злочинністю 
та запобігання злочинам [5, с. 87]. 

Під час дослідження виявилося, що кож-
ний блок кримінологічної інформації має 
своє призначення. Водночас усі її блоки тіс-
но «співпрацюють» між собою, сприяючи до-
сягненню цілей і завдань, поставлених перед 
прокурором із запобігання злочинам. При 
цьому за змістом та джерелами походження 
науковці поділяють кримінологічну інфор-
мацію на два види: 1) інформація у вигляді 
теоретичних положень, висновків, узагаль-
нень, рекомендацій як стосовно об’єктів по-
переджувальної діяльності, так і щодо ефек-
тивних форм та методів запобіжної роботи; 
2) інформація, одержана безпосередньо під 
час запобіжної роботи, здійснення інших 
напрямів діяльності прокуратури, отриман-
ня відомостей різних державних органів 
про реальний стан кримінологічних об’єктів  
[6, с. 174]. На думку М.І. Зиріна, природа ві-
дображуваних явищ та процесів є основною 
структурною характеристикою інформації, 
що необхідна для ефективного функціону-
вання системи запобігання [7]. За цією оз-
накою можна виділити три основні складові: 
а) інформація про стан об’єктів запобігання 
злочинам; б) інформація про соціальні умо-
ви запобіжної діяльності; в) інформація про 
стан суб’єктів запобігання злочинам. 

Запропонована класифікація є опти-
мальною і цілком може бути використана в 
аналізі кримінологічної ситуації в країні ор-
ганами прокуратури. 

Аналіз кримінологічної літератури ви-
явив, що у ній приділяється чимала увага 
питанням вдосконалення інформаційно-а-
налітичного забезпечення запобіжної ді-
яльності. Крім цього виявлено, що існує 
певна подібність у поглядах вчених стосов-
но інформаційно-аналітичного забезпечен-
ня діяльності органів прокуратури та інших 
правоохоронних структур. Так, завдання з 
виявлення причин та умов, що сприяють 
проявам злочинності, а також осіб – потен-
ційних учасників злочинних формувань, 
з’ясування процесів та тенденцій, що відбу-
ваються в злочинному середовищі, поста-
ють як перед органами прокуратури, так і 
перед органами, що здійснюють оператив-
но-розшукову діяльність (далі – ОРД). Од-
нак, на відміну від органів, що здійснюють 

ОРД, органи прокуратури переважно ма-
ють справу з інформацією, що зафіксована 
в документах [8, с. 175]. Як у зв’язку з цим 
зауважив В.А. Зубчук, у літературі визна-
чені вимоги до аналітичної роботи, які по-
лягають у достовірності та повноті інфор-
мації, що використовується, її всебічності, 
системності та плановості, комплексному 
використанні методів аналізу, до яких слід 
додати своєчасність. обґрунтованість, до-
статність, конкретність, доцільність. Харак-
теризуючи своєчасність аналітичної робо-
ти, необхідно зазначити, що аналітичні дії, 
як правило, мають передувати прийняттю й 
реалізації управлінського рішення. Голов-
ним є те, що аналіз ситуації, явища чи події 
повинен забезпечити раціональність від-
повідних дій. Обґрунтованість аналітичної 
роботи полягає в обумовленні необхідності 
проведення саме конкретного виду аналі-
тичного дослідження, добору конкретних 
методик його здійснення, визначення ча-
сових і кількісних параметрів аналітичного 
матеріалу. Передбачається також визна-
чення критеріїв (мірила) оцінки явища чи 
процесу, що вивчається. Обґрунтованість –  
це те, що робить аналітичну роботу саме 
такою, а не безсистемними діяннями, поз-
бавленими логічного зв’язку. Достатність 
аналітичної роботи є кількісним ступенем 
аналітичних заходів і їх результатів, необ-
хідних для вивчення об’єкта дослідження, 
позаяк недостатність аналітичних дій при-
зводить до неповного знання про об’єкт, 
а їх надлишковість зумовлює непотрібні 
затрати матеріальних і людських ресур-
сів. Конкретність аналітичної роботи – це 
чітке визначення необхідних аналітичних 
методів і дій, а також програмування (ви-
значення) кінцевого результату досліджен-
ня. Саме конкретність дозволяє із самого 
початку чітко запрограмувати аналітичну 
діяльність, особливо у сфері з напрацьо-
ваною системою методик, і уникнути ро-
боти за принципом «спроб і помилок». Не 
менш важлива доцільність аналітичної ро-
боти, яка є невід’ємною вимогою й полягає 
у співставленні майбутнього аналітичного 
результату й управлінського рішення. Саме 
доцільність дозволяє забезпечити форму-
лу: дослідження повинне бути корисним 
для практичної діяльності, а не здійснюва-
тися саме для себе [9, с. 104–106].
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Таким чином, варто констатувати, що ін-
формаційно-аналітична робота є одним із 
напрямів реалізації кримінологічної функ-
ції прокуратури та найважливішим засобом 
виховної роботи прокуратури спеціаль-
но-кримінологічного призначення. Більше 
того, кримінологічна поінформованість ста-
вить за мету поширення серед населення 
відомостей про злочинність, її стан на окре-
мих територіях, причини та умови вчинення 
злочинів, особу злочинця, засоби вчинен-
ня злочинів, заходи запобігання злочинам 
тощо. Саме тому інформаційне забезпечен-
ня прокурорського нагляду має розціню-
ватись як елемент наглядової діяльності, 
спрямованої на виявлення правопорушень, 
причин та умов, що їм сприяють, оскільки 
в процесі цієї діяльності використовується 
таке повноваження прокурора, як витре-
бування у контролюючих органів та їхніх 
посадових осіб відповідних документів, ма-
теріалів, статистичних та інших відомостей. 
Проте ця робота має підготовчий характер, 
оскільки не пов’язана безпосередньо з про-
веденням перевірок законності правових 
актів і перевірок виконання на конкретних 
об’єктах. Як показує практика, ця інформа-
ція використовується прокурором для пла-
нування наглядових заходів. При цьому ро-
бота органів прокуратури стосовно впливу 
на кримінологічну ситуацію вважається ло-
гічно продовженою та практично доцільною 
лише тоді, коли за результатами інформа-
ційно-аналітичного аналізу розробляються 
заходи запобігання злочинам. Якщо цього 
не відбувається, аналітична робота не має 
сенсу. При цьому під розробкою таких за-
ходів розуміється робота, яка пов’язана з 
формуванням цілей і завдань у сфері запо-
бігання злочинам, підбором засобів і форм 
досягнення затверджених планів і програм.

Тому слід визнати, що відносно самостій-
ним елементом розробки заходів запобіган-
ня злочинам є кримінологічне планування, 
що здійснюється в масштабі держави, на 
рівні регіонів і місцевому рівні. Підставою 
для такого висновку є те, що кримінологіч-
не планування, з одного боку, є засобом до-
ведення профілактичних цілей і завдань до 
безпосередніх виконавців, а з іншого боку –  
містить у собі всі основні елементи правово-
го акта державного управління (саме тому 
комплексні цільові програми профілактик 

правопорушень називаються державни-
ми). Необхідність планування запобіжної 
діяльності прокуратури пояснюється тим, 
що усунення багатьох причин злочинів та 
умов, які сприяють їх вчиненню, вимагає 
комплексних та системних заходів щодо їх 
усунення. Виконати цю вимогу можливо 
лише за наявності плану, який чітко визна-
чає мету та завдання здійснюваних про-
куратурою запобіжних заходів, характер 
цих заходів, місце й час їх здійснення, ви-
конавця кожного з них [10].

Розглядаючи планування як завчасно 
створену систему заходів, що передбачає 
певну послідовність, порядок, строки вико-
нання, виконавців та заходи забезпечення 
передбачених дій, М.А. Кирилов [11] вва-
жає, що під кримінологічним плануванням 
слід розуміти науково обґрунтоване визна-
чення цілей та завдань у сфері боротьби зі 
злочинністю, напрямів, шляхів вирішення 
цих завдань, їхнього нормативного, інфор-
маційного, організаційного, методичного, 
ресурсного забезпечення на певний період. 
З таким підходом можна повністю погодити-
ся, враховуючи, що метою запобігання зло-
чинам у сучасних умовах є стабілізація зло-
чинності, а також зниження її рівня в цілому 
за окремими видами та групами злочинів. 
Оскільки злочинність є багатофакторним 
явищем, то складному комплексу криміно-
генних чинників, що її зумовлюють, слід 
протиставити науково обґрунтований комп-
лекс економічних, політичних, організацій-
но-управлінських, соціально-психологіч-
них заходів, спрямованих на послаблення 
чи нейтралізацію цих чинників. При цьому 
науковий підхід до планування полягає в 
тому, що він дозволяє здійснити запобіжну 
діяльність не стихійно, від випадку до ви-
падку, а цілеспрямовано, систематично, на 
основі науково обґрунтованих відомостей 
про злочинність та інші чинники, що її зу-
мовлюють. Важливим у цьому контексті є 
інший висновок, а саме: в основі правиль-
ного планування запобіжної діяльності, що 
здійснюється державою, має бути точна ін-
формація щодо злочинності та процесів, що 
впливають на неї, а також про динаміку та 
результативність заходів, ужитих раніше.

У зв’язку з цим не викликає заперечень 
позиція О.М. Литвака, який вважає, що пе-
редумовами кримінологічного плануван-
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ня є: а) знання закономірностей розвитку 
суспільства, вивчення причин та умов, що 
сприяють вчиненню злочинів, знання тен-
денцій, притаманних економічним та соці-
альним явищам; б) конкретне вивчення еко-
номічних, побутових, культурних та інших 
особливостей життя тієї чи іншої території; 
в) аналіз очікуваних змін рівня життя на-
селення, демографічних показників (наро-
джуваність, смертність, міграція, зайнятість 
та ін.) [12]. Крім цього, науковцями доведе-
но, що планування роботи тісно пов’язане з 
інформаційно-аналітичною роботою. Аналіз 
інформації завжди передує плануванню, а 
саме: інформація є джерелом об’єктивних і 
всебічних відомостей про стан законності, 
дає змогу визначити ефективність здійс-
нення прокурорських повноважень, вияви-
ти тенденції розвитку правопорушень [13]. 

Виходячи з цього, можна однозначно 
стверджувати, що плануванню притаманні 
прогностичні функції, які дозволяють вико-
ристовувати аналітичну інформацію, впли-
вати на розвиток процесів, передбачати 
і вживати відповідних заходів щодо зміц-
нення законності. Водночас не можна пого-
дитись у цьому контексті з Мірошніченком 
С.С., адже функція прогнозування лише ча-
стково характерна для органів прокуратури 
в питанні впливу на кримінологічну ситуа-
цію в державі, оскільки ця функція більше 
притаманна науково-дослідним установам, 
а не практичним підрозділам.

Такий висновок, зокрема, випливає 
зі змісту терміна «планування в органах 
прокуратури», під яким у науці розуміють 
управлінську функцію діяльності, спрямо-
вану на впорядкування виконання обов’яз-
ків серед оперативних працівників, підви-
щення відповідальності кожного з них за 
результативність діяльності. Недоліки в 
плануванні, як правило, спричиняють не-
задовільну якість прокурорських перевірок 
та інших заходів, низьку результативність, 
нераціональне використання інтелектуаль-
ного потенціалу прокуратури [14, с. 41]. 
Говорячи про участь прокурорських пра-
цівників у зазначеному плануванні, варто 
мати на увазі, що прокурор бере участь у 
плануванні, виконуючи одночасно дві ролі: 
з одного боку, він є охоронцем законності, 
а з іншого – кримінологом. При цьому він 
повинен керуватися принципами (заса-

дами) та вимогами, розробленими наукою 
прокурорського нагляду та кримінологією. 
Основні з них: законність, об’єктивність і 
наукова обґрунтованість, конкретність і ці-
леспрямованість, безперервність та ін.

Відповідно до принципу законності пла-
нувати необхідно тільки такі заходи, за-
конність яких не викликає сумнівів, а втор-
гнення у сферу прав і свобод особи з метою 
запобігання правопорушенням, застосуван-
ня контролю й санкцій повинне планува-
тися і реалізовуватися в суворій відповід-
ності до закону. Принципи об’єктивності й 
наукової обґрунтованості в цьому випадку 
дозволяють аналіз планованих заходів та 
їх узгодження зі складною оперативною 
обстановкою, реальними і прогнозованими 
умовами соціально-економічного розвитку, 
взаємозв’язком цілей, ресурсів, сил і за-
собів. Принципи конкретності й цілеспря-
мованості також вимагають планування 
запобіжних заходів, виходячи не із загаль-
них декларацій, а з точного знання осо-
бливостей об’єктів запобігання злочинам. 
Принципи спадковості, безперервності й 
контрольованості в плануванні означають, 
що при розробці планів потрібно врахову-
вати попередній досвід планування, допу-
стимість корегування планів під час їхнього 
виконання, а також можливість перевірки 
виконання планових заходів.

висновки і пропозиції. Здійснюючи 
планування на вищезазначених принци-
пах, потрібно враховувати низку обставин, 
а саме: 1) самостійність кожного з принци-
пів відносна; 2) кожний із принципів пови-
нен реалізовуватися з урахуванням інших, 
оскільки їхній ізольований розгляд можли-
вий тільки теоретично; 3) взаємозумовле-
ність і взаємопроникнення принципів на 
практиці є безспірною та очевидною.
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новосад Ю. а. о некоторых вопросах ресурсного обеспечения деятельности 
прокуратуры как субъекта предупреждения преступлений

В статье осуществлен анализ потенциальных возможностей прокуратуры в системе 
субъектов предупредительной деятельности, в том числе рассмотрены вопросы ее ре-
сурсного обеспечения в этом направлении, а также установлены основные проблемы 
реализации указанными государственными органами данной задачи и сформулирова-
ны научно обоснованные пути их решения.

Ключевые слова: ресурсы, обеспечение, прокуратура, деятельность, предупре-
ждение, преступление, субъект.

Novosad Y. On some issues of the resource support of activity of the Prosecu-
tor's office as the subject of crime prevention

The article analyzes the potential prosecution system of preventive activities, including 
the issues concerning its resource support in this direction, and establishes the basic prob-
lems of implementation of the state authority and tasks formulated scientifically based ways 
of their decision on the merits.

Key words: resources, software, prosecutor’s office, activity, prevention, crime, subject.
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особливості проведення судово-медичноЇ 
еКспертиЗи встановлення віКу на сучасному етапі

Стаття присвячена актуальним питанням щодо проведення судово-медичної експер-
тизи встановлення віку живої людини та трупа. Критично проаналізовані відомості різ-
них авторів з цього питання, практичний досвід та існуючі наукові погляди та зроблено 
висновок про особливості цього виду експертизи на сучасному етапі.
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Кримінальний процес Та КриміналісТиКа; 
судова еКсперТиза; 

операТивно-розшуКова діяльнісТь

Відповідно до Кримінального проце-
суального кодексу України (далі – КПК 
України) встановлення віку є обов’язко-
вим у випадках, коли він має значення, а 
відповідні документи відсутні [1]. 

Указаний вид експертизи призначаєть-
ся у тих випадках, коли документи, в яких 
зафіксована дата народження (паспорт, 
свідоцтво про народження) втрачені за 
якихось причин: під час війни, стихійного 
лиха, раптового переселення з місця по-
стійного проживання. У певних випадках 
такі документи приховують навмисно, щоб 
уникнути кримінальної відповідальності 
підлітків, служби у Збройних силах, при 
ідентифікації особистості; іноді виникає 
необхідність встановлення віку в цивіль-
них справах: при підміні дітей, визначенні 
шлюбного віку або віку осіб, які прийма-
ються на роботу, залучаються до трудової 
повинності, а також у випадках встанов-
лення повноліття, призначення та випла-
ти державних пенсій.

Вік – це період у розвитку біологічної 
особини (людини, тварини та ін.), що ха-

рактеризується певними анатомічними і 
фізіологічними змінами в процесі еволюції 
й інволюції (зворотного розвитку фізіоло-
гічних властивостей організму).

Вік людини може бути встановлений за 
будовою (морфологією), іноді за функціо-
нальними особливостями органів і тканин 
людини. Вік, який визначається таким чи-
ном, називають анатомо-фізіологічним. 
Цей вік відображає розвиток органів і тка-
нин тіла людини, що відбувся з моменту 
зачаття до моменту дослідження. У право-
охоронній діяльності використовується так 
званий хронологічний (паспортний) вік. 
Останній свідчить про кількість років, що 
минули з моменту народження людини [2]. 

У житті людини розрізняють пренаталь-
ний (до народження) і постнатальний пе-
ріоди. У постнатальному періоді виділяють 
хронологічний (паспортний) вік і анато-
мо-фізіологічний (морфологічний) вік.  
У морфологічному віці розрізняють такі 
періоди: дитинства – від народження до 
14 років, молодий вік – від 15 до 24 років, 
зрілий – від 25 до 44 років, середній – від 
45 до 59 років, літній – від 60 до 74 років, 
старечий – понад 75 років і довгожите-
лів – понад 90 років. В основу рубрикації © Білецька Г. А., 2016
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морфологічного віку покладені антропо-
скопічні, антропометричні й інволютивні 
зміни [3, с. 930].

Вікові зміни тіла у людей відбуваються 
неоднаково. Одні розвиваються швидше, 
інші повільніше, старіння також відбува-
ється в різні терміни. На показники ана-
томо-фізіологічного віку впливають і пато-
логічні процеси. Це обумовлює відмінності 
паспортного і анатомо-фізіологічного віку 
та впливає на результати судово-медично-
го визначення віку. Для того, щоб уникнути 
впливу окремих факторів, що спотворюють 
результати визначення анатомо-фізіоло-
гічного віку, досліджують окремі характе-
ристики різних органів і тканин.

У правовому сенсі під віком розумієть-
ся встановлений законом період (число 
років) життя фізичної особи від моменту 
народження до якогось певного терміну, 
який визначає його права, обов’язки та 
відповідальність. У віковому плані розріз-
няють повнолітніх і неповнолітніх. Серед 
неповнолітніх виділяють ще й малолітніх. 
Повнолітні – це особи, які досягли 18-річ-
ного віку, коли вони набувають своїми ді-
ями права і створюють для себе обов’яз-
ки, тобто коли настає повна дієздатність 
[4]. У цьому віці особи, що закінчили шко-
лу та не навчаються на денному відділен-
ні вищих навчальних закладів, підлягають 
призову в армію. Шлюбний вік в Украї-
ні у чоловіків збігається з повноліттям. 
У жінок шлюбний вік настає в 17 років  
[4]. Неповнолітні особи – це ті, які не до-
сягли 18-річного віку. Малолітні – це не-
повнолітні, які не досягли 14-річного віку. 
Особи, які досягли 14-річного віку, підля-
гають кримінальній відповідальності у де-
яких випадках, передбачених ч. 2 ст. 22  
Кримінального кодексу України (далі –  
КК України), у той час як малолітні не мо-
жуть бути суб’єктом злочинів [6]. Коли в 
правовій практиці виникає необхідність 
залучення неповнолітніх до криміналь-
ної відповідальності, призначається судо-
во-медична експертиза. Але потрібно за-
значити, що повну цивільну дієздатність 
(за відсутності психічних захворювань) 
особа набуває з 18 років. 

За відсутності документа, де вказаний 
вік, вік, з якого починається криміналь-
на відповідальність, встановлює комі-

сійна судово-медична експертиза непо-
внолітнього. При вивченні комісією року 
народження вік треба обчислювати з ос-
таннього дня цього року. Обмежуючи вік 
мінімальною та максимальною кількістю 
років, необхідно виходити з імовірного, 
за результатами експертизи, мінімально-
го віку підекспертної особи. Вважається, 
що особа досягла певного віку не в день 
свого народження, а з наступної доби. 
Встановлення певного мінімального віку 
кримінальної відповідальності пов’язане з 
фізіологічним процесом формування здат-
ності особи в міру її зростання усвідомлю-
вати свої дії та керувати ними, розуміючи 
після досягнення певного віку характер 
або суспільну небезпеку вчиненого діяння 
та його наслідки. 

Зростання і розвиток організму, змуж-
нілість і старіння – біологічні процеси, які 
за загальних вікових закономірностей ма-
ють і значні індивідуальні відмінності (фі-
зично й розумово недорозвинені діти, що 
виглядають молодшими за своїх ровесни-
ків, рано постарілі з різних причин, у 40–
45 років, і, навпаки, дуже моложаві особи 
у 60–65 років: природно або внаслідок 
косметологічних, хірургічних чи фізіоте-
рапевтичних втручань). 

На сьогодні судово-медична експертиза 
віку найчастіше проводиться під час судо-
во-медичної експертизи трупа невідомої 
особи, розчленованого або скелетованого 
трупа і дещо рідше – у випадках втрати 
або відсутності документів у зв’язку з їх 
знищенням або втратою; явної невідпо-
відності віку за паспортом фізичному роз-
виткові; приховування та зміни фактич-
ного віку підозрюваними (при порушенні 
кримінальних справ) або потерпілими 14–
16–18 років [3, с. 931]. Встановлення віку 
живих осіб відрізняється від такого дослі-
дження стосовно мертвого тіла та його ча-
стин. На живій людині не може бути за-
стосована низка методів, які вимагають 
порушення тканин тіла.

Експертизу встановлення віку, як пра-
вило, проводять у трьох напрямках: вста-
новлюють вік на вигляд, визначають його 
за допомогою клінічного та стоматологіч-
ного обстеження, а також лабораторних 
методів дослідження як живих осіб, так і 
трупів.
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Визначення віку базується на зміні 
зовнішніх (антропоскопічних) анатоміч-
них ознак органів і тканин, фізіологічних 
змінах функцій, термінах появи та ступе-
ня зношеності зубів, вторинних статевих 
ознаках, стані шкіри, нігтів, антропоме-
тричних і рентгенологічних показниках. 
Встановлення віку за антропометричними 
ознаками ненадійне через їх нестабіль-
ність, варіативність появи та розвитку, що 
залежать від кліматичної зони проживан-
ня, від національності, спадковості, умов 
життя, перенесених гострих та наявності 
хронічних захворювань, порушення гор-
мональної функції, фізичних навантажень, 
професії, індивідуальних (фізіологічних і 
патологічних) і біологічних особливостей 
організму, соціальних умов. У зв’язку з 
цим кожна ознака має відносну доказову 
цінність, а тому вік необхідно визначати 
за сукупністю всіх ознак. Основними фак-
торами, за якими судово-медичні експер-
ти встановлюють вік, є:

1) антропометричні показники;
2) стан шкіри;
3) ступінь розвитку вторинних статевих 

ознак;
4) кількість зубів, їх стан та зміна;
5) закостеніння зон епіфізарного росту 

кісток.
Антропометричні характеристики 

(зріст, маса, окружність грудної клітки, 
голови, плеча, гомілки) мають значен-
ня тільки у період росту й розвитку ор-
ганізму. Організм людини розвивається 
в середньому до 18–25 років. Від 25 до  
40 років наростають явища зрілості, від  
40 до 60 років – сліди в’янення організму, 
а після 60 – старості.

До закінчення періоду статевого до-
зрівання рік від року збільшуються зріст, 
вага, розміри голови, тулуба, таза у ді-
вчаток, зовнішніх статевих органів, від-
буваються фізіологічні зміни в організмі, 
з’являються вторинні статеві ознаки, змі-
нюються зуби, формується скелет.

Так, довжина тіла новонародженої ди-
тини близько 48–53 см, у п’ять років вона 
вже приблизно 100 см, у 14–15 років –  
150 см. У дівчаток зростання тіла закінчу-
ється до 18 років, у юнаків – до 25. Най-
більше значення у визначенні віку має 
зростання тіла протягом першого року жит-

тя, менше – до закінчення статевого дозрі-
вання і не має практичного значення піс-
ля закінчення статевого дозрівання, коли 
ріст тіла припиняється. Зріст може знач-
но коливатися залежно від умов життя та 
харчування, спадковості, фізичних вправ і  
т. д. Зріст зазнає певних змін залежно від 
часу доби, збільшуючись вранці на 1–2 см 
при вимірюванні в положенні лежачи, що 
пояснюється витонченням міжхребцевих 
дисків і зменшенням опуклості зводу сто-
пи наприкінці дня внаслідок ходи. 

Маса тіла дитини при народженні при-
близно від трьох до чотирьох кілограмів, 
через півроку вона подвоюється, а напри-
кінці першого року життя потроюється. 
Наразі в зв’язку з акселерацією зріст та 
маса тіла можуть збільшуватися, про що 
необхідно пам’ятати, визначаючи вік.

У дитинстві шкіра дуже еластична, з ви-
соким тургором тканин; але вже у моло-
дому віці еластичність шкіри зменшуєть-
ся, тому в 18–20 років з’являються перші 
зморшки на обличчі (лобні та носо-губні); 
у 25 років – у зовнішніх кутках очей; спе-
реду від козелка – після 30 років; на шиї –  
у 35 років, на мочці вуха – у 50 років [7, с. 
277]. Після 50 років зморшки з’являються 
на кистях рук. Після 55 років на тильних 
поверхнях долонь і обличчі з’являються 
пігментовані ділянки шкіри. Шкіра в похи-
лому віці настільки втрачає еластичність, 
що коли вона штучно зібрана у зморшки, 
то довго не розправляється. Зморшки на 
шкірі з часом набувають більшої глибини. 
Шкіра за забарвленням в кожному віці різ-
на: у юнацькому віці вона світло-рожева, 
з 30 років починає з’являтися жовтизна, 
в 40–45 років колір шкіри стає жовтува-
то-землистим, а після 50 років – набуває 
сірувато-землистого відтінку. З віком шкі-
ра потовщується, головним чином, за ра-
хунок збільшення колагенових волокон, 
кількість яких зменшується лише при ста-
речій атрофії органів. На виразність змор-
шок і складок шкіри впливає багато фак-
торів. Наприклад, у повних людей складки 
і зморшки виражені слабше. Впливають 
і фактори зовнішнього середовища, на-
приклад, тривала і постійна робота на 
відкритому повітрі прискорює утворення 
зморшок і складок на обличчі. На зазна-
чені вікові зміни впливають шкірні та за-



Право та державне управління

104

гальні захворювання. Тому в результаті 
дослідження експерт повинен враховува-
ти фактори, що прискорюють або сповіль-
нюють вікові зміни, і вносити корективи.

Від 12 до 15 років з’являється незначна 
лупа в волоссі, сальність шкіри носа. Від 
16 до 20 років лупа в волоссі більш рясна, 
а на обличчі (лоб, щоки, ніс, підборіддя) 
шкіра лисніє, на ній видно вугрі, гнійни-
ки, синювато-коричневі плями (сліди при-
щів). Лущення шкіри починається після  
40 років, а з 50 років стає помітною її су-
хість. З 50–55 років пігментація і зрого-
віння епідермісу стають більш виражени-
ми. Блиск нігтів слабшає після 40 років, а 
щільність їх зростає.

Посивіння й облисіння зазвичай пов’яза-
не з віком. Посивіння починається з 35–40 
років, як правило, зі скронь і щік, рідко –  
з бороди. Пізніше сивіє волосся голови і 
бороди, ще пізніше – вусів, брів і прихова-
них областей тіла. На тулубі та лобку поси-
віння починається близько 50 років і про-
довжується до 60–65 років. Передчасне 
посивіння настає іноді при тифі, еклампсії 
і деяких шкірних захворюваннях. Облисін-
ня починається після 40–45 років, волос-
ся рідшає, іноді облисіння може початися 
і раніше, але часто фіксується відсутність 
облисіння в 60 років і пізніше. Облисіння 
зазвичай пов’язане з індивідуальними осо-
бливостями організму, впливами зовніш-
нього середовища, способом життя, харчу-
ванням, кліматичними умовами, умовами 
праці та побуту, різними захворюваннями 
шкіри (себорея, парша).

Ступінь розвитку вторинних статевих 
органів набуває значення у старшому 
шкільному й молодому віці. У 11–13 років 
у дівчаток зазвичай з’являється оволосін-
ня на лобку і в пахвах. У цей же період 
починається формування молочних залоз 
і менструації. До 18 років, як правило, 
статеве дозрівання повністю закінчуєть-
ся. У хлопчиків статеве дозрівання настає 
дещо пізніше. Оволосіння лобка і пахво-
вих впадин – у 13–16 років. У 15–16 років 
починається збільшення статевих органів, 
з’являються полюції, грубішає голос. У 17 
років починає рости волосся на підборід-
ді, а з 18 – на щоках.

Дослідженню зубів з метою визначен-
ня віку була присвячена робота Г.І. Вільга 

(1903) «Про зуби в судово-медичній прак-
тиці» , в якій він зазначає, що з достат-
ньою точністю вік визначити можна з 6 
тижнів утробного життя і до 20 років після 
народження. Стан зубів – досить важлива 
ознака для визначення віку. Перші молоч-
ні зуби з’являються у піврічному віці, а до 
кінця першого року життя їх вже шість–
вісім; до кінця другого року виростають 
всі молочні зуби – 20. Як правило, з се-
мирічного віку молочні зуби починають 
замінюватись на постійні, і в віці 12 років 
їх кількість складає 24, а до 14 років ви-
ростають великі (другі) корінні зуби, при 
цьому загальне число зубів досягає 28.  
З 16–18 до 24–30 років, іноді пізніше, 
з’являються «зуби мудрості» – треті вели-
кі корінні зуби, і загальна кількість зубів 
збільшується до 32. Іноді вони можуть не 
з’являтися взагалі. У дитинстві на різцях 
є дрібні горбочки, які стираються після 
двадцяти років, а до 30 років стирають-
ся й горби жувальних поверхонь корін-
них зубів. Стирання різців з появою плям 
дентину – в 35 років. Стертість зубів до 
появи дентину корінних зубів – 40 років. 
Стертість різців на 1/3 і стирання корінних 
зубів до коричневого дентину – 45 років. 
Зношеність різців і корінних зубів майже 
наполовину з відкриттям каналів і випа-
дінням багатьох корінних зубів спостері-
гається у 50-річному віці. Визначаючи вік 
за ступенем зношеності зубів, необхідно 
пам’ятати, що це залежить від характе-
ру їжі, професії, догляду за зубами, міс-
цевості, способу пережовування, штучної 
обробки їжі і загального стану здоров’я. 
Руйнування і випадіння зубів обумов-
лено не стільки віком, скільки індивіду-
альними особливостями, життєвими умо-
вами, шкідливими факторами професії,  
про що необхідно пам’ятати, визначаючи 
вік [3, с. 933].

Формування черепа людини в основно-
му закінчується до 17–18 років. До цього 
віку складаються пропорції голови дорос-
лої людини. Потім з віком відбуваються 
великі зміни. Наприклад, очні щілини ста-
ють вужчими, посадка очей поглиблюєть-
ся, значно збільшуються мішки під очима, 
в результаті стирання і випадіння зубів 
відбуваються зміни в області рота і ниж-
ньої частини обличчя.
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Вікові зміни кісток відіграють велику 
роль у визначенні віку живих осіб, але 
ще більше значення вони мають при вста-
новленні віку загиблої людини. Зокрема, 
у віці від 3 до 20–22 років відбувається 
активне формування кісткового скеле-
та, окостеніння хрящових ділянок кісток. 
Ядра окостеніння і місця окостеніння на 
ділянках з’єднання частин кістки визна-
чаються рентгенологічно. У дітей відбува-
ється інтенсивне зростання всього тіла в 
цілому і окремих його частин. Тому вимі-
рювання зросту і маси дитини дозволяють 
вирішувати питання віку. При дослідженні 
кісток скелета дитини може бути встанов-
лений зріст, а за ним – вік. Однак необ-
хідно враховувати стать дитини. Хороші 
результати дають вимірювання голови ді-
тей (поздовжній, поперечний). Аналогічні 
параметри вимірюються й на трупі. У всіх 
вікових групах при вивченні черепа вра-
ховують ступінь заростання швів [2].

Дуже важливе значення для визначен-
ня віку мають ядра окостеніння кісток кис-
ті і синостози (з’єднання кісток за допомо-
гою кісткової тканини) кісток кінцівок. Для 
зменшення рентгенівського опромінення 
організму рекомендується робити дослі-
дження кисті і дистального кінця перед-
пліччя, користуючись для оцінки табли-
цями В.І. Пашкової, С.А. Бурова (1980 р.)  
[8]. У похилому і старечому віці рентгено-
графія кісток скелета дає можливість ви-
явити явища остеопорозу. 

За останні 20–30 років підвищилася 
якість умов життя і харчування, значно 
збільшився зріст молодих людей, покра-
щився їх фізичний розвиток, прискорило-
ся статеве дозрівання, окостеніння скеле-
та. У зв’язку з цим зростання скорочується 
на 1–2 роки і припиняється у дівчат в 16–
18 років, а в юнаків – у 18–19 років. У ре-
зультаті цього до таблиць для визначення 
віку, що були складені в минулому століт-
ті, необхідно ставитися критично.

Особливості анатомічного і фізіоло-
гічного розвитку людей в різних вікових 
періодах дають можливість встановлю-
вати анатомо-фізіологічний вік з різним 
ступенем точності. Тому відхилення від 
дійсного віку в той чи інший період може 
становити: у перші 10 днів життя – 1–2 
дня, до одного року життя – 1–1,5 місяця, 

у підлітків (1217) – 2–3 роки; у молодо-
му віці – 5–6 років; від 35 до 50 років  
помилка може становити 7–10 років, а в 
60–70 – навіть 10–15 років, тобто експер-
тиза може визначити вік людини з точні-
стю до 20% [2].

З лабораторних методів визначення 
віку широко використовується рентгено-
логічне дослідження як живих осіб, так і 
трупів. Крім того, у випадках експертизи 
трупа застосовують остеоскопію, остеоме-
трію, спектральні методи дослідження.

Точніші ознаки віку дають зміни, що 
спостерігаються під час формування ске-
лета. У новонародженої дитини скелет 
складається з окремих кісток.

З’єднання окремих кісток відбуваєть-
ся у більшості людей упродовж перших  
25 років життя. До цього часу закінчуєть-
ся формування скелета.

Перетворення хрящової тканини в кіст-
кову починається в окремих кістках з 
острівців окостеніння, злиття між собою 
окремих частин кісток, синостоз (між ді-
афізами й епіфізами), зрощення частин 
окремих кісток, що більш-менш відповідає 
певному віку. Тому формування скелета 
дає найбільш точні ознаки для визначен-
ня віку, що встановлюються за допомогою 
рентгенологічного дослідження.

У віці до трьох років беруть до уваги 
рентгенологічно виявлені ступінь дифе-
ренціації кісткового скелета, появу ядер 
окостеніння, заростання джерельця. У віці 
від 3 до 20–21 року, коли ще не завер-
шилося формування скелета, виявляють 
ядро окостеніння, появу синостоз, заро-
стання швів склепіння та основи черепа.

Найчастіше як живим особам, так і тру-
пам для визначення кісткового віку виро-
бляють рентгенографію кисті і дистального 
відділу передпліччя, а також дистального 
відділу гомілки, стопи і проксимального 
відділу стегна.

Встановлюючи вік, необхідно врахову-
вати такі ендокринні порушення, як гіпоге-
ніталізм, що уповільнює темп окостеніння, 
коли помилка в бік заниження віку може 
досягти 10 років, гіпертиреоїдизм та адіпо-
зогенітальна дистрофія, що прискорюють 
темп окостеніння, а це може привести до 
помилки завищення віку на чотири–п’ять 
років. Прискорений темп старіння кістко-
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вої системи спостерігається у хворих на 
загальні соматичні захворювання (ате-
росклероз, гіпертонічна хвороба).

Таким чином, встановлення віку на-
лежить до складних видів експертизи і 
вимагає проведення цілого комплексу 
клініко-лабораторних та інструменталь-
них досліджень на сучасному етапі. З цієї 
причини рекомендується проводити її за 
допомогою комісії в складі рентгенолога, 
ендокринолога, терапевта, психоневро-
лога, генетика, педіатра та інших необ-
хідних спеціалістів під головуванням су-
дово-медичного експерта в умовах бюро 
судово-медичної експертизи. Внаслідок 
збільшення зросту молодих людей, при-
скорення їх фізичного розвитку та стате-
вого дозрівання, окостеніння скелета та 
за рахунок цього скорочення зростання 
на один–два роки у дівчат і юнаків на су-
часному етапі, до використання таблиць 
для визначення віку, що складені в ми-
нулому столітті, необхідно ставитися кри-
тично або напрацьовувати нові. Сукуп-
ність використаних методів дослідження 
визначає ступінь достовірності висновків 
судово-медичної експертизи встановлен-
ня віку.
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белецкая а. а. особенности проведения судебно-медицинской экспертизы 
по установлению возраста на современном этапе

Статья посвящена актуальным вопросам проведения судебно-медицинской экспер-
тизы по установлению возраста живого человека и трупа. Критически проанализиро-
ваны данные разных авторов по этому вопросу, практический опыт и существующие 
научные взгляды и сделан вывод об особенностях этого вида экспертизы на современ-
ном этапе.

Ключевые слова: судебно-медицинская экспертиза, возраст, несовершеннолет-
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Biletska G. Features of forensic examination to establish age at the present 
stage

The article is devoted to topical issues of the forensic examination of a corpse and a living 
person at age setting. The author critically analyzes the data of different authors on the sub-
ject, practical experience and scientific views that exist. The conclusion about the features 
of this type of examination at this stage are given in the article.

Key words: forensic examination, age, minors corpse.
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постановка проблеми. Історія ство-
рення місцевого самоврядування в Укра-
їні є неоднозначною: за часів радянської 
влади було створено інструменти впли-
ву місцевої громади, проте ці інструмен-
ти мали централізований характер та не 
сприяли розвитку влади на місцях. Але з 
часів незалежності української держави 
відбувається переформатування прин-
ципів і традицій вирішення загальнодер-
жавних, регіональних та місцевих питань. 
Однак постійні зміни у формуванні функ-
ціонуючого механізму місцевих органів 
влади не сприятимуть позитивним змінам, 
створюючи непривабливі умови для інвес-
тування.

аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. Наукові дослідження у сфері місце-
вого самоврядування здиійснили такі вче-
ні: В. Бабаєв, В. Бакуменко, Л. Беззубко, 
О. Бобровська, С. Болдирєв, П. Ворона,  
Ю. Ганущак, В. Гробова, А. Гошко, А. Дєг-
тяр, І. Дробот, С. Єгоричева, Я. Жовнір-
чик, О. Іваницька, Ю. Коваль, Н. Коваль, 
В. Коваль, О. Крюков, В. Куйбіда,О. Коло-

дяжний, А. Ковальова, В. Колодяжна, М. 
Лахижа, М. Латинін, О. Лазор, Т. Мамоно-
ва, А. Мерзляк, Ю. Молодожен, О. Марце-
ляк, М. Петришина, П. Покатаєв, С. Саха-
ненко, А. Ткачук, І. Чипенко.

Але, на нашу думку, ситуація супере-
чливості та невизначеності подальшого 
розвитку українського самоврядування, 
витоки якої лежать в історичній площині, 
вимагає подальшого дослідження.

Процес створення принципів, підходів 
та механізмів українського самоврядуван-
ня досліджений багатьма вченими, але 
постійні трансформаційні зміни як еконо-
мічного, так і правового поля вимагають 
глибшого дослідження основних історич-
них аспектів становлення українського 
самоврядування. 

мета статті – аналіз етапів створен-
ня та розвитку місцевого самоврядування 
в Україні. Для вирішення мети необхідно 
виконати такі завдання: 1) визначити ос-
новні аспекти становлення українсько-
го самоврядування; 2) зробити порів-
няльний аналіз форм самоврядування 
в європейських державах та Україні;  
3) сформувати шляхи розвитку україн-© Гришко Р. Ю., 2016
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ського самоврядування на тлі європей-
ської інтеграції.

виклад основного матеріалу. Історія 
українського самоврядування розпочина-
ється ще з часів Київської Русі. На кож-
ному етапі становлення українського са-
моврядування відображаються характерні 
риси форм правління згідно з потребами 
населення. Проаналізувавши наукові до-
слідження історичних перетворень моде-
лей українського самоврядування, треба 
провести певну межу переходу від однієї 
форми самоврядування до іншої.

У таблиці 1 відображені етапи ста-
новлення самоврядування української 
держави, до них слід віднести доколоні-
альну модель, колоніальну модель, реак-
ційно-національну модель, радянську мо-
дель, модель українського націоналізму, 
сучасну українську модель [1; 4; 12].

Становлення українського самовряду-
вання на своєму шляху зустріло багато 
перепон, але головною була відсутність 
розуміння, куди рухатися далі. На почат-
ку сучасної історії створення українсько-
го самоврядування було апробовано різні 
моделі. Спираючись на наукові досліджен-
ня Н. Кондрацької, що описала українську 
модель сучасного становлення самовря-
дування та використала аналітичний ма-
теріал таких вчених, як М. Баймуратов, О. 
Батанов, В. Григорьєв, І. Дробуш,П. Люб-
ченко, О. Прієшкіна, М. Пухтинський, С. 
Серьогіна, О. Фрицький, треба виділити 

такі етапи становлення місцевого само-
врядування в Україні: модель повновлад-
дя рад (1990–1992), французька модель 
(1992–1994), англосаксонська модель 
(1994–1995), іберійська модель (1995–
1996), французька модель (1996–доте-
пер) [2].

На нашу думку, слід глибше охарак-
теризувати європейські моделі місцевого 
самоврядування та зазначити ті з них, які 
були використані під час трансформацій-
них етапів становлення української дер-
жавності.

Французька модель: сутність системи 
полягає в сумісництві органів самовряду-
вання і адміністрації центральної влади. 
Система є інститутом префектів, що вико-
нують представницьку функцію виконав-
чої влади, але місцеве самоврядування 
наділене всіма можливостями, які надає 
законодавство.

Англосаксонська модель: первинні 
суб’єкт – громада, значна автономність 
місцевих органів влади, певна залежність 
від вищого законодавчого органу. Регла-
ментація місцевого самоврядування су-
проводжується нормативно-правовими 
актами вищих законодавчих органів.

Іберійська модель: сутність системи 
полягає в обранні населенням головної 
посадової особи територіально-адміні-
стративного устрою та в обранні ради. 
Але під впливом історичних процесів була 
прийнята вертикальна модель влади з 

Таблиця 1
моделі самоврядування української держави 

модель форма правління характеристика
Доколоніальна Вертикальна ієрархія 

прийняття рішення
Центральною владою були князь та бояри, що впливали 
на рішення місцевої влади. Місцева влада – віче та верв, 
що були колегіальною владою на місцях та впливали на 
розмір податку, перерозподіл людських та земельних 
ресурсів.

Колоніальна Адміністративно-
територіальна 
вертикаль влади 
(суто українська 
модель у цей час не 
існує)

Українські землі XVII – XVIII ст. у якості колоній нале-
жать трьом імперіям. У цей період формуються міські 
думи, але вони мають суто рекомендаційний характер. 
Усі рішення залежали від представників царської влади 
Російської імперії. У Речі Посполитій та Австро-Угорщині  
реалізувалося магдебурзьке право, тому утворювалися 
магістрати, що виконували частково самостійну фіскаль-
ну політику.

Реакційно- 
національна

Децентралізація 
влади (але в резуль-
таті війн між елітою 
ця форма правління 
не була ефективно 
використана)

Згідно з конституцією УНР 1917–1918 рр. місцеве само-
врядування мало право  встановлювати свою фіскальну, 
економічну та нормативно-правову політику, але через 
відсутність єдності політичних еліт не було сформовано 
Українську державу, і Україна ввійшла до складу Радян-
ського Союзу. 
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урахуванням регіональних особливостей. 
Адміністративно-територіальний поділ пе-
редбачає трирівневий розподіл повнова-
жень [3].

Слід зазначити, що головну роль у 
французькій моделі відіграє префект, тому 

для нашої держави прийняття такої моде-
лі самоврядування є оптимальним варі-
антом вирішення локальних економічних 
та політичних проблем. На нашу думку, 
становлення французької моделі в україн-
ських реаліях є запорукою стабільного пе-

Рис. 1. Етапи становлення місцевого самоврядування в Україні

\
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реходу від радянської моделі псевдонаро-
довладдя до ефективної моделі місцевого 
самоврядування з дотриманням правово-
го поля, що контролюється префектом – 
представником центральної влади.

Якщо порівняти інтеграцію французької 
моделі в українські реалії, то вона зазнає 
певних змін, наприклад:

– в Україні префект буде відповідаль-
ним за дотримання законодавчих нор-
мативно-правових актів, законів та Кон-
ституції України, буде координувати 
діяльність представництв центральних 
органів, виконання державної програми, 
а також забезпечувати функціонування 
представництв державних органів і пода-
вати до суду, призупиняючи рішення міс-
цевих рад;

– у Франції префект має більший інстру-
ментарій впливу на місцевий та регіональ-
ний рівень, має делеговані повноваження 
від центральної влади підписувати різні 
угоди, контролювати діяльність не тільки 
місцевих органів, але й центральних, зо-

крема міністерств, також оскаржувати у 
суді рішення місцевих влад, але не при-
пиняти їх до прийняття негативного або 
позитивного рішення суду [11; 13].

Усвідомлюючи європейський вибір 
України, треба скомпонувати можливі 
шляхи розвитку українського місцево-
го самоврядування, спираючись на дос-
від таких держав, як Польща, Німеччина, 
Франція, Швейцарія та Швеція, про що 
буде зазначено у таблиці 2. 

висновки і пропозиції. Провівши 
дослідження історичних аспектів укра-
їнського самоврядування та порівняль-
ний аналіз закордонного досвіду впрова-
дження механізмів самоврядування, слід 
зазначити, що всі економічні та правові 
механізми українського самоврядування 
постійно залежали від європейських про-
цесів створення системи самоврядування, 
починаючи з середніх віків.

Основним аспектом формування укра-
їнського самоврядування була належність 
українських земель до складу різних дер-

Таблиця 2
Закордонний досвід місцевого самоврядування

держава шлях розвитку місцевого 
самоврядування

інтеграція механізмів європейського 
самоврядування в україні

Франція Контроль місцевого самоврядування 
на місцях за рахунок президентської 
ланки влади (інституту префектів) 
надає повний контроль за виконанням 
законних рішень, різнорівневі префекти 
контролюють різні рівні влади.

Використання інституту префектів в Україні 
можливе, але треба враховувати регіональні 
особливості, наприклад, місто Київ, або ж 
регіони зі своїми потребами у вирішенні 
економіко-політичних питань. 

Польща Інститут воєвод у Польщі відрізняється 
від інституту префектів. Воєвода 
має право скасовувати рішення 
місцевих влад, не чекаючи рішення 
судді. Спільна риса – проводження 
загальнонаціональної політики.

На нашу думку, повноваження воєводи 
щодо прийняття рішень можуть бути 
застосовані в Україні, особливо в кризові 
економічні періоди, для швидкого прийняття 
стабілізаційних мір в економіко-політичній 
галузі, але з законодавчими обмеженнями.

Німеччина Повна лібералізація верховної влади 
на місцях та прийняття місцевим 
самоврядуванням рішень на рівні 
загальнодержавних. Фінансова 
відповідальність забезпечує податкові 
надходження до місцевого бюджету. 
Вирішення 80% соціальних, фінансово-
економічних та нормативно-правових 
проблем на місцях.

Можемо запозичити модель прийняття рішень 
на місцях, як у Німеччині, що дає істотні мож-
ливості створити більшу капіталізацію всіх 
ресурсів місцевої громади.

Швеція Три моделі місцевого самоврядування: 
секторальна, функціональна та терито-
ріальна модель, що дає автономність у 
прийнятті фінансових рішень.

Згідно з економічними потребами держави 
можемо використовувати всі три моделі для 
того, щоб створити замкнуті повні економічні 
цикли, які не потребують зовнішніх ресурсів.

Швейцарія Характерною для Швейцарії є 
міжмуніципальна співпраця, об’єднання 
громад, більш чіткий розподіл завдань 
між кантонами та громадами і реформа 
адміністрування.

Беручи до уваги досвід Швейцарії, можемо 
використати взаємодію між територіальними 
громадами для більшого ефекту від 
економічної та нормативно-правової 
діяльності місцевого самоврядування.
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жав. Але треба зазначити, що децентра-
лізація на українських землях супрово-
джувалася становленням магдебурзького 
права. На сучасному етапі Україна у само-
врядуванні має один вектор розвитку, що 
відображає однакову економічну та нор-
мативно-правову складову використання 
європейського досвіду.

Для подальшого розвитку місцевого са-
моврядування в Україні потрібно:

1) розподілити повноваження між усіма 
органами влади відповідно до регіональ-
них та місцевих потреб, імплементува-
ти гнучке вирішення нагальних проблем 
з можливістю знаходити різні шляхи їх 
оптимального вирішення, перетворюючи 
ці шляхи на один механізм;

2) створити умови для повноцінного 
функціонування місцевого самоврядуван-
ня, зокрема фінансової відповідальності 
за прийняті рішення, та надати можли-
вість збільшувати свої ресурси; запрова-
дити фіскальні та економічні механізми 
для збільшення капіталізації діяльності 
приватних підприємств та фізичних осіб;

3) консолідувати місцеве самовряду-
вання та інститут префектів при прийнят-
ті законодавчих та економічних рішень; 
проводити консультації між місцевим ін-
ститутом префектів та місцевим самовря-
дуванням з метою забезпечення швидко-
сті прийняття рішень та створення умов 
відсутності будь-яких нормативно-право-
вих порушень;

4) надати економічну автономію для 
створення умов інвестиційної привабли-
вості; виявляти секторні можливості роз-
витку та надавати преференції інвестору 
для інновацій та збільшення економічного 
потенціалу сектора;

5) проводити прямий діалог органів 
місцевого самоврядування та населення; 
дозволити місцевому населенню впливати 
на нормативно-правові рішення місцевих 
органів, створюючи можливість перегля-
ду нормативно-правових рішень, але не їх 
блокування;

6) запровадити ефективні інструменти 
децентралізації влади на рівні міст-побра-
тимів із можливістю прийняття норматив-
но-правових актів щодо їх впровадження 
та узгодження з інститутом префектів; за-
лучати перевірені методики впроваджен-

ня інструментів місцевого самоврядуван-
ня, враховуючи негативні та позитивні 
наслідки, що можуть призвести до інтегра-
ційних змін у місцевому самоврядуванні.
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гришко р. Ю. история трансформационных преобразований украинской мо-
дели самоуправления

В статье определены этапы становления украинского самоуправления и сформиро-
ваны основные модели власти. Изображены основные аспекты создания центров укра-
инского самоуправления и подчеркнута модель местного самоуправления при совет-
ской власти, которая объединяла централизованную форму принятия и выполнения 
любого решения. Установлена модель украинского местного самоуправления, где глав-
ной движущей силой местного самоуправления является пример Европейского союза.

Ключевые слова: местное самоуправление, европейский опыт, местная община, 
местные органы власти.

Hryshko R. History of transformational changes of Ukrainian government model
The article defines the stages of the Ukrainian government and the basic model of local 

government is shown. The main aspects of creating centers of Ukrainian government are 
shown and the model of local government under the Soviet regime is underlined, uniting a 
centralized form of adoption and implementation of any decision. Ukrainian model estab-
lished local government, where the main force of local government is an example of the 
European Union.

Key words: local government, European experience, local community, local authorities.
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Національної академії державного управління при Президентові України

КомуніКаційний рівень яК важливий чинниК 
у формуванні політичного лідера та його іміджу

На основі порівняльного аналізу здійснено спробу охарактеризувати основний зміст 
комунікаційного рівня політичного лідера. Аналізуються основні методологічні підходи 
до вироблення та розвитку іміджу політичного лідера. Було висунуто гіпотезу, що в 
сучасних умовах розвитку інформаційно-комунікаційних технологій і відкритого інфор-
маційного суспільства ключовим і важливим фактором у формуванні політичного лідера 
є комунікаційний рівень у суспільно-політичному процесі.

Ключові слова: лідерство, політичний лідер, імідж, ЗМІ, інформаційно-комунікацій-
ні технології, інформаційне суспільство, медіатизація, медіапростір, Інтернет.

вступ. Актуальність роботи обумовлена 
суттєвими змінами, які відбулися в нашій 
країні. З одного боку, Революція гідності, 
конституційна реформа, перетворення всі-
єї системи владних відносин, нестача ка-
дрів і реформаторів тощо спонукали полі-
тичних лідерів та еліту, державних діячів 
обґрунтувати та впровадити нові політи-
ко-управлінські відносини, здатні забез-
печити зміну кадрів, політичної влади та її 
інститутів. З іншого боку, в останні деся-
тиліття ХХ століття роль і значення ЗМІ та 
Інтернету в політичному процесі настільки 
зросли, що вчені почали писати про «ме-
діатизацію» політики [1, с. 248], маючи на 
увазі переміщення ЗМІ та Інтернету в центр 
політичного простору та набуття ними важ-
ливих політичних функцій. Варто зазначи-
ти, що газети, радіо та телебачення теж 
формують, направляють та контролюють 
більшу частину інформаційного потоку як 
від політичних лідерів до громадян, так і 
в зворотному напрямку, але ми вирішили 
обмежитися розглядом «найактивнішого» 
медіапростору – Інтернету.

аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. В Україні проводяться досліджен-
ня політичного лідерства в державному 
управлінні, політології, соціології, психо-
логії, розглядаються питання, хто такі по-
літичні лідери, державні керівники, звідки 
вони приходять і яке їхнє ставлення до 
численних проблем, наявних у державі  

[2, 3, 4, 5]. Існує значна кількість літера-
тури, присвяченої інституційному вивчен-
ню виконавчої влади та діяльності керів-
ників цієї гілки влади [6, с. 37]. У більшості 
цих робіт центральне місце відводилося 
не лідерству, а структурам інститутів ви-
конавчої влади. Вперше лідерству приді-
лено головну увагу у роботах М. Вебера 
і Т. Парето. Основний внесок М. Вебера в 
аналіз лідерства пов’язаний з відкриттям і 
розробкою поняття «харизма» – тричлен-
ної класифікації, в якій харизма є одним 
із трьох ідеальних типів ролі законодав-
ця (два інших типи – традиційний і раці-
ональний). Мета веберівської класифіка-
ції полягала не в конкретному описі або 
поясненні лідерства, а у визначенні ти-
пів влади або легітимного правління, яке 
може існувати в різних суспільствах [7].

Крім того, ми вважаємо, що явище по-
літичного лідерства пережило глибоку 
трансформацію, яка багато в чому зміни-
ла його суть і функції. Теорії і підходи до 
вивчення політичного лідерства, що стали 
класичними, переважно формувалися на 
результатах досліджень соціології малих 
груп, тому в явній або неявній формі роз-
глядають політичне лідерство як виключ-
но групове явище. Дж. Пейдж [6, с. 40] 
перераховує шість окремих компонентів, 
які слід брати до уваги при аналізі полі-
тичного лідерства: особистість, роль, ор-
ганізація, завдання, цінності та інститути. 
Типологія Вебера адресується переважно 
останнім трьом компонентам, хоча побічно © Дубінська В. О., 2016
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вона охоплює й питання ролі і організації. 
Вебер намагається обговорити громад-
ські умови, за яких різні типи легітимного 
правління втілюються в життя. Звичайно, 
це важливе питання, але воно лише ча-
стково стосується феномена лідерства. 
Отже, сьогодні політичне лідерство, по 
суті, стало найважливішим особистісним, 
рольовим і організаційним процесом і 
вийшло далеко за межі соціальних наук.

метою статті є дослідження нових під-
ходів формування політичного лідерства 
та його іміджу в Україні, які повинні відпо-
відати політичній культурі громадян, спри-
яти підвищенню ефективності політичної 
влади та управління державою з метою 
забезпечення європейського та демокра-
тичного розвитку відкритого суспільства.

виклад основного матеріалу. Ре-
формування державного управління має 
здійснюватися в контексті основних ви-
мог європеїзації суспільства, бо тільки 
тоді воно буде органічно вписуватися у 
динамічні зміни сучасного вигляду євро-
пейської спільноти. У зв’язку з цим гостро 
постає питання про політичних лідерів, ке-
рівників, державних службовців та кадри, 
про розробку та реалізацію якісно нової 
кадрової політики як соціального явища, 
заснованого на нових принципах органі-
зації, що відповідають життєво важливим 
потребам політичного життя суспільства. 
Ефективність політичної влади та політич-
ного управління безпосередньо залежить 
від успішної реалізації політичних функцій 
держави політичними лідерами. У процесі 
формування і реалізації цієї функції здійс-
нюється:

– визначення політичних інтересів 
різних груп і прошарків суспільства у ви-
гляді вимог, що пред’являються суб’єк-
там політики, які впливають на прийняття 
управлінських рішень в органах держав-
ної влади;

–  розподіл політичних статусів або по-
літичний рекрутинг кандидатів, що воло-
діють необхідними професійними, особи-
стісними і політичними якостями;

– легітимізація політичної влади, що 
передбачає функцію кар’єрного просуван-
ня та інтеграцію кадрів до складу правля-
чої еліти держави залежно від довіри до 
них громадян;

– «повторна» політична соціалізація 
наявних кадрів політико-адміністративної 
еліти, в ході якої здійснюється засвоєння 
політичних цінностей державного управ-
ління та служби, в тому числі інтересів 
суспільства, законних прав та інтересів 
громадян, інтересів держави, збереження 
єдності країни, стабільності державного 
ладу, ефективності політичного функціо-
нування суспільства, гуманізму, поваги до 
національних та культурних відмінностей;

– політична комунікація у вигляді на-
копичення, обміну та захисту інформації 
про політичні, професійні та особистісні 
якості осіб, які входять до складу політич-
ної еліти, політичного лідерства, адміні-
стративної еліти держави тощо.

Таким чином, сучасні тенденції розвит-
ку суспільства та державного управління 
формують потребу в політичному лідері 
нового типу – «лідері XXI століття», який 
може успішно діяти в ситуації невизначе-
ності, працювати з великим обсягом ін-
формації, ЗМІ та Інтернетом, здійснювати 
управління державою в мінливому серед-
овищі. Останнім часом в теорії державно-
го управління підвищився дослідницький 
інтерес до політичного лідерства. На наш 
погляд, це обумовлено тим, що теоретичні 
основи досліджень політичного лідерства, 
закладені в минулому столітті, вже багато 
в чому не відповідають реаліям сьогоден-
ня. Наприклад, якщо у 2500 статтях, опу-
блікованих в «Американ політікал сайнс 
рев’ю» з 1906 по 1963 рр., посилання на 
слова «лідер» та «лідерство» зустрічалися 
тільки 17 разів» [6, c. 41], то на сьогодні 
в Інтернеті (станом на 12 лютого 2016 р,)  
посилання на слово «лідер» зустріча-
ється 60 400 000 разів, на «лідерство» –  
9 100 000, а на «політичне лідерство» ма-
ємо 179 000 посилань [9].

Комунікаційний рівень відображає тіс-
ний взаємозв’язок політичного лідерства 
із засобами масової комунікації в епоху 
глобалізації. Глобалізація у цій галузі 
діяльності характеризується функціо-
нуванням процесу, заснованого на вза-
ємодії засобів створення і поширення ін-
формації, які шляхом концентрації зусиль 
формують новий рівень інформаційного 
впливу на громадян. Ключові потоки в 
глобальному політичному просторі знач-
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ною мірою регулюються традиційними 
ЗМІ: пресою, радіо і ТБ, що забезпечує 
особливий рівень їх впливу на масову сві-
домість. Розвиток засобів масової інфор-
мації та політичної комунікації, а також 
методів вивчення громадської думки і ці-
леспрямованого впливу на нього зробили 
можливим свідоме формування політич-
ного лідера відповідно до цілей і завдань, 
що стоять перед ним, та настрою вибор-
ців. Важлива роль у боротьбі за владу 
між різними партіями і групами впливу 
відводиться виборцям, оскільки завдан-
ням політичної партії або групи та ліде-
ра, що її представляє, є завоювання їхніх 
симпатій. Політичний лідер втілює в собі 
певний образ, який асоціюється у насе-
лення з конкретними проблемами та шля-
хами їх вирішення. Політичний імідж (від 
англ. image – образ) – образ політичного 
лідера, державного діяча чи партії, який 
складається у громадській думці та свідо-
мості, впливаючи на авторитет і рейтинг 
його носія. Імідж політика може виникати 
без зусиль з боку групи або особистості, 
тобто стихійно, або за допомогою імідж-
мейкерів (фахівців зі створення іміджу 
кандидата). Найчастіше послідовники по-
літика мають справу не зі своїми особи-
стими й безпосередніми враженнями від 
самого лідера, його діяльності й життя, а 
скоріше з розповіддю про нього, спеці-
ально підготовленим повідомленням, яке 
містить певну точку зору та складене з 
метою впливу на одержувача цього по-
відомлення. Це повідомлення може скла-
датися зі слів, демонстрації самого ліде-
ра або його вчинків, політичних символів 
тощо. Політичний імідж є базою для ство-
рення взаємин між політиком та вибор-
цями. У політиці імідж поєднує систему 
сприйняття політичної організації та по-
літичного лідера в суспільній свідомості, 
а також весь комплекс вражень, оцінок, 
почуттів, зафіксованих у програмних до-
кументах, заявах, виступах та управлін-
ських рішеннях.

Процес створення та укорінення полі-
тичного іміджу в масову свідомість пере-
важно визначається законами політичної 
реклами і спрямований на набуття полі-
тиком (політичною групою) громадської 
популярності. Цілями створення полі-

тичного іміджу є: допомога його носію 
у виборчій кампанії, реалізації власної 
програми, мобілізації населення на ви-
рішення соціальних завдань, що стоять 
перед суспільством тощо. Компоненти 
іміджу політичного лідера можна сфор-
мувати за допомогою засобів масової ін-
формації, засобів агітації та пропаганди. 
Однак засоби масової інформації – це 
основний інструмент, який допомагає за-
мість заміни самої людини при розробці 
її іміджу змінювати враження, яке вона 
справляє. Політична практика показує, 
що на виборах перемагає не конкретна 
людина, а її образ, який міцно закріпив-
ся в суспільній свідомості. Формування 
іміджу сучасного політичного лідера має 
свої особливості.

Політичний лідер – це особистість, а в 
сучасному світі особистість прагне пози-
ціонувати себе як проект або бренд [10]. 
І в політичній галузі суспільства це є не-
обхідним, тому що політики мають потре-
бу в публічності, їм потрібно впливати на 
громадську думку, щоб домогтися попу-
лярності. Для того, щоб сформувати імідж 
політичного лідера, вдаються до різних 
стратегій, технік та інструментів, які про-
понують політичні консультанти. Виникає 
необхідність створити вигідний образ у 
свідомості виборців. Це відбувається тому, 
що політичні партії є не стільки носіями 
ідеології та політичних програм, скільки 
апаратом із мобілізації електорату навко-
ло деяких яскравих індивідуальних брен-
дів політичних лідерів.

Крім того, політичні діячі, зокрема дер-
жавні службовці, які займають високі по-
сади, теж прагнуть здобути імідж полі-
тичного лідера. Щоб завоювати симпатію 
населення, образ лідера формують, вико-
ристовуючи правила маркетингу та брен-
дингу. Говорячи про формування іміджу 
того чи іншого політичного лідера, необ-
хідно згадати, що в цьому процесі вико-
ристовуються різні політичні технології. 
Використання політичних технологій у пе-
редвиборчих кампаніях різного рівня на-
буває широкого поширення у всьому світі, 
проте спочатку вони використовувалися в 
США. Політичні технології, які застосову-
ються в Америці, досі задають тон світовій 
практиці формування іміджу політичного 
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лідера. Відомо, що політичні технології –  
це сукупність методів, технік, прийомів 
впливу на людину з метою змінити її мис-
лення, переконання, настрій та поведін-
ку; це дослідження політичної ситуації 
та поведінки виборців, створення іміджу 
кандидата, прогнозування підсумків голо-
сування та ін. Політичні виборчі технології 
містять у собі комплекс заходів із розроб-
ки стратегії й тактики виборчої кампанії. 
Обов’язковою ланкою цього процесу є 
політтехнологи, поява яких обумовлена 
посиленням конкурентної політичної бо-
ротьби. Політичне консультування як вид 
професійної діяльності виникло в США на-
прикінці 1960-х років, і з кожним роком 
політтехнолог, який успішно провів кам-
панію, підсилює свої позиції.

Як приклад формування іміджу канди-
дата, ми порівняємо президентську кам-
панію політичних лідерів США і України 
(табл. 1).

Б. Обаму порівнювали з Кеннеді не тіль-
ки через політичні погляди й прагнення, 
а швидше через інноваційність їхніх ре-
кламних кампаній. Д. Кеннеді вперше ви-
користав телебачення, Б. Обама вибрав 
Інтернет своїм головним рекламним май-
данчиком. Особлива увага приділялася 
складанню текстів промов, спічрайтингу 
(від англ. Speechwriting). Мова Б. Обами 
була короткою й стриманою, проте завж-
ди супроводжувалася жестикуляцією. Ви-
користовувалися агітаційні відеоролики, 
в яких говорилося про досвід кандидата, 
його професіоналізм та особистісні якості. 
Необхідно відзначити, що в кампанії 2012 
р. була широко задіяна мережа Інтернет, 
що відрізняє її від першої виборчої кампанії 
у 2008 р. Б. Обаму називають «високотех-
нологічним президентом», який у повній 
мірі використовує можливості інтернет-ко-
мунікації у спілкуванні з електоратом [11].

Метою кампанії Б. Обами було згурту-

вати американців знизу. Щоб домогтися 
цього, штаб відмовився від телереклами, 
важливих заходів, широко стали вико-
ристовуватися соціальні мережі для дис-
кусій. Було використано офіційну сторінку 
Б. Обами на сайті Білого дому, блог прези-
дента з новинною стрічкою, в якій опису-
ються події, пов’язані з заходами за участю 
президента. Активно використовувалися 
відеозвернення, в яких Б. Обама говорив 
про поточні плани. Він активно застосову-
вав соціальні мережі в ході своєї виборчої 
кампанії, оскільки має офіційні сторінки 
у таких мережах, як Facebook, MySpace, 
YouTube, Twitter та ін. Присутність у соці-
альних мережах зближує кандидата з ви-
борцями, допомагає кандидатові дізнатися 
про їхні очікування та інтереси, за допомо-
гою соцмереж можна зібрати інформацію 
про найбільш політично активні регіони. 
Ці дані сприяли гнучкості рекламної кам-
панії. Twitter Б. Обами є одним із найпо-
пулярніших у світі, на каналі президента в 
YouTube публікувалися тижневі відеозвер-
нення до громадян США, які доповнювали 
традиційні радіозвернення. Крім того, ак-
тивно використовувалася допомога волон-
терів у ході виборчої кампанії. Велику роль 
відігравали блоги і сайти прихильників 
президента, автори яких надавали інфор-
мацію про життя, роботу, сім’ю Б. Обами, 
а також ділилися враженнями від особи-
стого спілкування з ним. Більше того, були 
створені спеціальні ресурси-енциклопедії 
як, наприклад, «Obamapedia» [12]. Ім’я 
Б. Обами стає прибутковим продуктом, 
а його зображення як президента – еле-
ментом візуального вимірювання іміджу. 
Прихильники могли купити різні плакати, 
футболки, значки із зображенням Б. Обами 
на офіційному сайті виборів 2012 р. Захо-
пленість народу Б. Обамою стала найбільш 
креативним і дієвим рекламним ходом у 
просуванні президента.

Таблиця 1
Політ- 

консультант
Порівняння Speechwriting Facebook MySpace YouTube Twitter Офіц. блог Президента

П. Порошенко 
(2014)

М. Саакашвілі, 
К Бендукідзе

-? +? + - - + http://www.president.gov.ua/ 

Б. Обама 
(2012)

Д. Аксельрод, 
Р. Гіббс, 
В. Джеррет, 
Д. Пфайфер, 
Д. Плафф

Д. Кеннеді + + + + + www.whitehouse.gov 
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Б. Обама повністю відмовився від дер-
жавного фінансування своєї кампанії, по-
клавшись на систему приватних пожер-
твувань. У його планах було витратити 
мінімум мільярд доларів. Станом від квітня 
до 3 листопада 2011 р. Б. Обама вже зі-
брав 88 мільйонів доларів. Він назвав іме-
на 244 найщедріших спонсорів, кожен із 
яких пожертвував на виборчу кампанію 
понад 50 тисяч доларів [13].

Наразі політичні кампанії більше не по-
кладаються лише на владу традиційних 
мас-медіа. У США більше ніж 78,1% гро-
мадян використовують Інтернет, а біль-
ше 40% отримали інформацію про ви-
бори саме з Інтернету, що було успішно 
використано виборчим штабом Обами. В 
Україні більше ніж 33,3% населення кори-
стується Інтернетом, а скільки людей за 
допомогою мережі цікавляться виборчим 
процесом – невідомо. Очевидно, що ви-
користання таких політичних технологій, 
як уважний підхід до написання промо, 
активне використання інтернет-ресурсів, 
відмова від бюджетних коштів для перед-
виборчої кампанії й призвели до такого 
бурхливого успіху кампанії Б. Обами та 
його перемоги на виборах 2012 р.

висновки і пропозиції. Таким чином, 
у сучасному суспільстві вплив на виборців 
багаторазово посилюється завдяки чис-
ленним каналам інформації та розвиткові 
технічного оснащення ЗМІ. Для ефектив-
ної взаємодії з виборцями політичний лі-
дер повинен постійно перебувати на виду. 
І оскільки виборці голосують не за самого 
лідера, а за образ, що формується через 
ЗМІ, найважливішою умовою успішного 
здійснення політичним лідером своїх лі-
дерських функцій і завоювання більшої 
кількості прихильників є створення пози-
тивного іміджу.

Формування іміджу політичного ліде-
ра обумовлене не тільки його особистими 
якостями, політичною культурою країни, 
особливостями національної психології й 
соціально-економічним становищем ви-
борців. Якщо розглядати імідж як набір 
певних властивостей, які має або нібито 
має його носій, то на історичних прикла-
дах можна легко простежити, яким бачило 
оптимального лідера суспільство на різних 
стадіях свого розвитку.

Здійснення революційних за своєю 
суттю реформ в Україні відкриває можли-
вість для істотних змін у функціонуванні 
суспільства, діяльності влади і держави 
та політичних інститутів. Як показують 
наші дослідження, радикальні рефор-
ми потребують коригування прийнятих 
законів, нормативних актів і численних 
розпоряджень, щоб новостворені інсти-
тути влади відповідали сучасним вимо-
гам. Власне, зміна влади сама по собі ще 
не означає, що суспільство та держава 
вже звільнилися від притаманних їм вад. 
Для підвищення ефективності політич-
ного управління суспільством необхідно 
забезпечити чітке функціонування орга-
нів державної влади й основних суспіль-
но-політичних інститутів.

Для досягнення цієї мети політичним 
лідерам необхідно вирішити кілька стра-
тегічно важливих завдань у державному 
управлінні:

– розробити нові нормативні установ-
ки, які орієнтують персонал (кадри) на 
зміцнення новоствореної влади й нової 
системи європейських громадських та по-
літичних відносин, що складається;

– сформувати команду, правлячу елі-
ту, включивши до її складу лідерів, здат-
них цілеспрямовано і професійно викону-
вати вказівки суб’єктів влади, спрямовані 
на підвищення ефективності управління 
суспільством;

– удосконалювати систему підготовки 
кадрів та лідерів, щоб вона відповідала 
новим умовам і вимогам діяльності дер-
жавних органів та інститутів суспільства.
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дубинская в. о. Коммуникационный уровень как важный фактор в форми-
ровании политического лидера и его имиджа

На основе сравнительного анализа сделана попытка охарактеризовать основной 
смысл коммуникационного уровня политического лидера. Анализируются основные ме-
тодологические подходы к созданию и развитию имиджа политического лидера. Была 
выдвинута гипотеза, что в современных условиях развития информационно-коммуни-
кационных технологий и открытого информационного общества ключевым фактором 
в формировании политического лидера является коммуникационный уровень в обще-
ственно-политическом процессе.

Ключевые слова: лидерство, политический лидер, имидж, СМИ, информационно- 
коммуникационные технологии, информационное общество, медиатизация, медиапро-
странство, Интернет.

Dubinska V. Communication level is an important factor in the formation of a 
political leader and his image

As a part of this approach and on the basis of comparative analysis an attempt to de-
scribe the main content of the communication level of the political leader is presented. Basic 
methodological approaches to elaboration and development of a political leader’s image are 
analysed. The hypothesis is offered that in modern conditions of information and commu-
nication technologies and open informational society development, the key and important 
factor in the formation of a political leader is a communication level in the social and political 
process.

Key words: leadership, political leader, image, media, information and communication 
technologies, informational society, mediatization, mediaspace, Internet.
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види державних прогноЗів яК аКтуальна проблема 
державного стратегічного планування

Розглянуто основні види державних прогнозів. Відповідно до Закону України «Про 
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постановка проблеми. Становлення 
України як суверенної держави відбува-
ється в умовах проведення великої кіль-
кості реформ. Стратегією сталого розвитку 
«Україна-2020» передбачено впроваджен-
ня в Україні європейських стандартів життя 
та вихід України на провідні позиції у світі. 
Для цього необхідне розроблення низки 
державних прогнозів. В Україні держав-
не прогнозування соціально-економічного 
розвитку відбувається на середньостроко-
вий та короткостроковий період. Проблем-
ним залишається питання забезпечення 
проведення довгострокових прогнозів роз-
витку держави. 

аналіз останніх досліджень і пу-
блікацій. Поняття прогнозування до-
сліджене в роботах М. Кондратьєва,  
І. Бестужева-Лади. Проблеми політичної 
аналітики і прогнозування досліджені в 
працях С. Телешуна, Ю. Кальниша, В. Мат-
вієнка. Макроекономічне прогнозування 
досліджене С. Шумською. Питанням теорії і 
методики прогнозування соціально-еконо-
мічного розвитку регіонів присвятили свої 
праці А. Кольцов, Т. Федорова.

мета статті – розглянути основні види 
прогнозів та існуючий досвід довгостроко-
вого прогнозування. 

виклад основного матеріалу. У дер-
жавному стратегічному плануванні прогно-

зування є початковим етапом та передує 
розробці стратегії розвитку держави. За 
ознаками часового проміжку, охопленого 
прогнозом, науковці розрізняють такі види 
соціально-економічних прогнозів: 

1) короткострокові – з часовим періодом 
до одного року; 

2) середньострокові – з часовим періо-
дом від одного до п’яти років; 

3) довгострокові, що охоплюють часо-
вий період від п’яти до 30–50 років і більше 
[4, с. 149].

За ознакою об’єкта прогнозування 
державні прогнози поділяють на такі ос-
новні різновиди: економічні, фінансо-
во-економічні, соціальні, демографічні, 
науково-технічні, екологічні, зовнішньое-
кономічні [4, с. 150]. 

Однією з найважливіших теоретичних 
проблем прогнозування є побудова типо-
логії прогнозів. Останню можна будувати 
залежно від різних критеріїв і ознак: цілей, 
завдань, об’єктів, методів організації про-
гнозування тощо. До найважливіших із них 
належать: масштаб прогнозування, харак-
тер об’єкта, функція прогнозу.

Розрізняють три основних джерела про-
гнозної інформації [3]: 

– набутий досвід, що ґрунтується на 
знанні закономірностей проходження й роз-
витку досліджуваних явищ, процесів, подій;

– екстраполяція наявних тенденцій, за-
кони розвитку яких відомі у минулому й су-
часному;
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– побудова моделей об’єктів прогнозу-
вання стосовно очікуваних або окреслених 
умов.

Відповідно прогнозування державного 
розвитку можна здійснювати такими спо-
собами:

– експертний, заснований на мобілі-
зації професійного досвіду й інтуїції ви-
сококваліфікованих експертів для одер-
жання прогнозів, що не мають кількісних 
характеристик. Цей спосіб застосовують, 
коли немає або недостатньо статистичних 
даних, не існує надійних методів оціню-
вання подій минулого, якщо в розвитку 
прогнозованих процесів передбачаються 
різкі зміни, про характеристики яких май-
же нічого невідомо;

– екстраполяція – вивчення минулого і 
сучасного розвитку об’єкта і перенесення 
закономірностей цього розвитку на май-
бутнє;

– моделювання – дослідження пошуко-
вих і нормативних моделей прогнозовано-
го об’єкта у світлі очікуваних або окресле-
них змін його стану. 

На думку вчених [7, с. 17–20], важли-
вою складовою наукової бази довгостроко-
вого прогнозування є теорія передбачення 
М. Кондратьєва. Він вважає, що в основі 
передбачення лежить пізнання і викори-
стання закономірностей розвитку суспіль-
ства, тому свою теорію він заснував на 
трьох ступенях пізнання, що дістають вияв 
у трьох типах законів, які є теоретичною 
основою передбачення:

– закономірності статики, що дають 
змогу обґрунтовано визначити пропорції 
соціально-економічної системи, які забез-
печують її функціонування, збалансова-
ність складових елементів;

– закономірності динаміки, що допо-
магають передбачити зміни в цій системі 
в різних фазах середньострокових, дов-
гострокових і довгострокових циклів, тен-
денції взаємовпливу циклічних коливань у 
суміжних і віддалених сферах, час настан-
ня криз, обґрунтовано їх діагностувати і 
вибрати оптимальні шляхи виходу з них; 

– закономірності соціогенетики, що да-
ють можливість виявити внутрішню логіку 
саморозвитку суспільних систем, спадко-
вість і мінливість в їхній динаміці, обґрун-
товано проводити відбір корисних змін, які 

адаптують систему до змін навколишнього 
середовища. 

Основні положення теорії передбачення 
М. Кондратьєва стали підґрунтям для мето-
дології інтегрального макропрогнозування, 
що використовується при розробці довго-
строкових прогнозів. Методологія макро-
прогнозування будується на синтезі таких 
теорій [7, с. 19]:

– теорії передбачення та вчення про 
цикли, кризи та інновації М. Кондратьєва;

– цивілізаційного підходу і вчення про 
соціально-культурну динаміку П. Сорокіна, 
які дають змогу уникнути однобокого еко-
номізму, врахувати взаємозв’язок динамі-
ки всіх елементів структури цивілізації, її 
генотип (соціодемографічний, природно-е-
кологічний, інноваційно-технологічний, 
економічний, державно-політичний і соці-
окультурний); 

– теорії ноосфери і вчення про раціо-
нальну коеволюцію суспільства і природи 
В. Вернадського та М. Моїсеєва, що дають 
змогу подолати глобальну енергоекологіч-
ну кризу й забезпечити сталий розвиток з 
урахуванням інтересів як сьогодення, так і 
майбутнього; 

– балансового методу аналізу і макро-
прогнозування В. Леонтьєва, який висуває 
жорсткі вимоги до збалансованості пропо-
нованих сценаріїв майбутнього соціаль-
но-економічного розвитку. 

Довгострокове прогнозування здійсню-
ється на основі оцінки стійких довгостроко-
вих тенденцій розвитку об’єкта в минулому 
та виявлення найбільш імовірного їхнього 
продовження в майбутньому. На відміну 
від короткострокового прогнозу, основне 
місце в довгостроковому прогнозуванні 
посідають обґрунтування та оцінка мож-
ливих альтернативних варіантів розвитку. 
Виключно важливу роль у цьому випадку 
відіграє інструментарій імітаційного моде-
лювання, коли при визначенні майбутньо-
го далеко не завжди слід намагатися від-
повісти на запитання, що буде конкретно 
і однозначно, а навпаки, треба показати, 
яким набором найбільш імовірних варіантів 
може бути представлене це віддалене май-
бутнє за умови дотримання тих чи інших 
заздалегідь заданих умов і передумов [2]. 

В Україні на законодавчому рівні про-
гнозування унормоване в понятті «держав-
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не прогнозування соціально-економічного 
розвитку». В Законі України «Про держав-
не прогнозування та розроблення програм 
економічного й соціального розвитку Укра-
їни», затвердженому 23 березня 2000 р.  
[8], державне прогнозування економічно-
го й соціального розвитку визначається 
як науково обґрунтоване передбачення 
напрямів розвитку країни, окремих галу-
зей економіки або окремих адміністратив-
но-територіальних одиниць, можливого 
стану економіки та соціальної сфери в май-
бутньому, а також альтернативних шляхів 
і строків досягнення параметрів еконо-
мічного й соціального розвитку. Прогноз 
економічного й соціального розвитку є за-
собом обґрунтування вибору тієї чи іншої 
стратегії та прийняття конкретних рішень 
державними органами, органами місцево-
го самоврядування щодо регулювання со-
ціально-економічних процесів. Відповідно 
до Закону України «Про державне прогно-
зування та розроблення програм економіч-
ного й соціального розвитку України» [8] в 
Україні розробляється середньостроковий 
та короткостроковий прогноз. 

Отже, наразі в Україні законодавчо не 
унормовано довгострокове прогнозування. 

Прикладом довгострокового прогнозу-
вання є глобальний прогноз діяльності Єв-
ропейського Союзу до 2050 р., що ґрунту-
ється на таких параметрах: 

– глобальні демографічні і соціальні ви-
клики ;

– енергія і природні ресурси: їх безпека 
й ефективність, довкілля і зміна клімату;

– перспективні економіка і технології;
– геополітика і врядування;
– територіальна і мобільна динаміка;
– дослідження, освіта й інновації [9]. 
Такий довготривалий часовий період 

прогнозує розвиток за трьома ймовірними 
сценаріями. 

Перший імовірний сценарій: «Якщо ні-
хто не дбає, і Європа розвивається без чіт-
кого бачення». Економічне зростання буде 
залишатися нижчим, ніж у США і Китаї. Єв-
ропа не в змозі використати свій потенціал 
й інновації і, як наслідок, втрачає свої по-
зиції в глобальній конкурентоспроможності 
серед інших країн світу. 

Другий імовірний сценарій «Європа під 
загрозою: роздрібнена Європа». Цей сце-

нарій передбачає глобальне економічне 
зниження, подальше збільшення опера-
ційних витрат і все більшу перевантаже-
ність інфраструктури. Діапазон серйозних 
геополітичних ризиків пролягає в появі 
будь-яких конфліктів низької інтенсив-
ності – громадянських війн, ядерних кон-
фліктів і радикалізацію урядів у розвиненій 
демократії. ЄС рухається до розпаду, ви-
кликаного можливим швидким економіч-
ним зростанням однієї або декількох дер-
жав-членів та їх інтеграцією в рамках ЄС. 
Не беруться до уваги явища зміни клімату 
і їх наслідки. 

Третій імовірний сценарій: «ЄС – рене-
санс: подальша європейська інтеграція». 
У цьому сценарії глобальна безпека буде 
досягнута з загальним дотриманням прав 
людей і верховенства права [9]. 

Щоб здійснити довгостроковий держав-
ний прогноз, потрібно проаналізувати по-
точний стан розвитку держави, розробити 
прогноз і рекомендації щодо покращення 
ситуації. Технологія формування довго-
строкового прогнозу вимагає формалізації 
визначень, уявлень і оцінок, що призведе 
до створення моделей і сценаріїв вихідних 
даних. У рамках побудови прогнозу здійс-
нюється: визначення найбільш перспек-
тивних сфер розвитку держави; розробка 
планів розвитку (дорожніх карт); створен-
ня бази інфраструктури для забезпечення 
актуалізації державного прогнозу на по-
стійній основі; прогноз ключових ресурсів; 
довгострокове розроблення стратегії.

Якщо довгостроковий прогноз повинен 
відображати стратегію розвитку держа-
ви на довгостроковий період, то у серед-
ньострокових прогнозах конкретизуються 
основні напрями стратегічного розвитку 
на період до п’яти років. За допомогою 
середньострокового прогнозу здійснюєть-
ся коригування довгострокової стратегії. 
Перехід від середньострокового до дов-
гострокового планування полягає в необ-
хідності розмежування цільових концепцій 
для середньострокової і довгострокової 
перспектив. Середньострокова концеп-
ція соціально-економічного розвитку фік-
сує такі, що склалися, або запрограмовані 
тенденції з передбачуваними формами ви-
рішення внутрішніх соціально-економіч-
них проблем. Підготовка загальної цільо-
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вої концепції є важливою умовою дієвості 
комплексних планів соціально-економіч-
ного розвитку. Розробка довгострокової 
цільової концепції має зміст за наявності 
перспективної схеми розміщення продук-
тивних сил країни [5, с. 32]. 

Відповідно до Закону України «Про дер-
жавне прогнозування та розроблення про-
грам економічного й соціального розвит-
ку України» [8] в Україні розробляється 
середньостроковий та короткостроковий 
прогноз. Прогноз економічного й соціаль-
ного розвитку України на середньостроко-
вий період розробляється на п’ять років. У 
цьому прогнозі повинні бути відображені: 

– аналіз соціально-економічного роз-
витку країни за попередній період та ха-
рактеристика головних проблем розвитку 
економіки і соціальної сфери; 

– очікувані зміни зовнішньополітичної 
та зовнішньоекономічної ситуації та їхній 
вплив на економіку країни; 

– оцінка впливу можливих заходів дер-
жавної політики у прогнозованому періоді 
на розвиток економіки і соціальної сфери; 

– цілі та пріоритети економічного й со-
ціального розвитку в середньостроковому 
періоді та пропозиції щодо напрямів дер-
жавної політики у цей період; 

– прогноз кон’юнктури на внутрішніх 
та зовнішніх ринках стратегічно важливих 
видів товарів та послуг; 

– основні макроекономічні та інші необ-
хідні показники і баланси економічного й 
соціального розвитку, в тому числі в розрізі 
галузей економіки областей, міста Києва; 

– висновки щодо тенденцій розвитку 
економіки країни протягом середньостро-
кового періоду. 

Прогноз економічного й соціального 
розвитку України на короткостроковий пе-
ріод розробляється щорічно на наступний 
рік. У ньому мають бути відображені: 

– аналіз соціально-економічного роз-
витку країни за минулий та поточний роки 
та характеристика головних проблем роз-
витку економіки і соціальної сфери; 

– очікувані зміни зовнішньополітичної 
та зовнішньоекономічної ситуації та їхній 
вплив на економіку країни; 

– оцінка впливу можливих заходів дер-
жавної політики у прогнозованому періоді 
на розвиток економіки і соціальної сфери; 

– основні макроекономічні та інші необ-
хідні показники і баланси економічного й 
соціального розвитку, в тому числі в розрізі 
галузей економіки областей, міста Києва; 

– висновки щодо розвитку економіки 
країни у наступному році. 

Показники прогнозу економічного й со-
ціального розвитку України на коротко-
строковий період використовуються для 
розроблення державних цільових програм 
та для оцінки надходжень і формування 
показників державного бюджету України.

Для складання прогнозу на довгостро-
ковий період особливо важливим є вплив 
сучасного розвитку на майбутні тенденції 
зростання. 

Основними вимогами та проблемами під 
час розроблення технологій прогнозуван-
ня соціально-економічного розвитку є:

– виконання прийнятих у прогностиці 
принципів системності, узгодженості, варі-
антності, безперервності, верифікаційності 
(тобто ймовірності, точності, обґрунтова-
ності) та рентабельності прогнозів;

– орієнтація на домінантний вибір нор-
мативного виду прогнозів, за яких прогно-
зовані показники визначають залежно від 
співвідношення фактичних і нормативних 
(ретроспективних і перспективних) зна-
чень внутрішніх і зовнішніх чинників;

– використання абсолютних і відносних 
показників, що відбивають динаміку зміни 
значень параметрів прогнозованих об’єк-
тів;

– встановлення оптимальної довжини 
бази й упередження прогнозу. 

Здійснення економічного й соціального 
прогнозування припускає вивчення за-
гального потенціалу України (регіону, га-
лузі, підприємства). Учасники державного 
прогнозування і розробки програм еконо-
мічного й соціального розвитку України – 
органи державної влади, що розробляють, 
затверджують і виконують прогнозні і про-
грамні документи економічного й соціаль-
ного розвитку, а саме: Кабінет Міністрів 
України, уповноважений центральний ор-
ган виконавчої влади з питань економічної 
політики, інші центральні органи виконав-
чої влади, місцеві державні адміністрації й 
органи місцевого самоврядування.

Довгостроковий державний прогноз 
економічного й соціального розвитку Укра-
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їни розробляється на 10–15 років і уточ-
нюється кожні п’ять років. У ньому повинні 
бути: припущення про зовнішньоекономіч-
ну ситуацію і внутрішню економічну полі-
тику; аналіз економічного й соціального 
розвитку країни за минулі роки; прогнозні 
макроекономічні показники (ВВП, рівень 
інфляції, реальна заробітна плата, рівень 
безробіття, дефіцит бюджету у відсотках 
до ВВП, зовнішньоторговельне сальдо, 
зовнішній борг); висновки про головні тен-
денції розвитку економіки в довгостроко-
вому періоді.

Прогноз економічного й соціального 
розвитку України на середньостроковий 
період розробляється на 5 років.

Державний прогноз економічного й соці-
ального розвитку України на короткостро-
ковий період розробляється щорічно на 
наступний рік. Показники цього прогнозу 
використовуються для оцінки надходжень 
і формування показників державного бю-
джету України [6].

Така класифікація прогнозів характери-
зує систему соціально-економічного про-
гнозування з функціонального погляду. 
Система прогнозів за проблемною ознакою 
повинна передбачати: прогнози наслідків 
від реалізації окремих рішень управлінських 
органів та можливого й імовірного настання 
визначених подій у країні. За організацій-
ною ознакою система прогнозів повинна 
охоплювати складання державного про-
гнозу економічного й соціального розвит-
ку країни, прогнозів окремих виробничих, 
управлінських і територіальних структур. 
Елементи різних прогнозів можна розро-
бляти окремо, однак зведені в узагальне-
ний прогноз економіки країни, вони повинні 
взаємно доповнювати один одного [1]. 

висновки і пропозиції. Отже, за озна-
ками часового проміжку, охопленого про-
гнозом, розрізняють такі види соціально-е-
кономічних прогнозів: 

1) короткострокові – з часовим періодом 
до одного року; 

2) середньострокові – з часовим періо-
дом від одного до п’яти років; 

3) довгострокові, що охоплюють часовий 
період від п’яти до 30–50 років і більше. 

Відповідно до Закону України «Про дер-
жавне прогнозування та розроблення про-

грам економічного й соціального розвитку 
України» в Україні розробляються прогнози 
лише середньострокові і короткострокові. 
Наразі відсутнє довгострокове прогнозу-
вання і планування, їх технологія, перелік 
та зміст довгострокових прогнозів.

Існує приклад довгострокового прогно-
зування Європейського Союзу, представ-
лений у вигляді ймовірних сценаріїв роз-
витку. 
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евмешкина е. л. виды государственных прогнозов как актуальная проблема 
государственного стратегического планирования

Рассмотрены основные виды государственных прогнозов. Согласно Закону Украины 
«О государственном прогнозировании и разработке программ экономического и соци-
ального развития Украины» в Украине разрабатываются среднесрочные и краткосроч-
ные прогнозы. Приведен пример долгосрочного прогнозирования Европейского Союза, 
который состоит из вероятных сценариев развития.

Ключевые слова: прогнозирование, государственный прогноз, прогноз социаль-
но-экономического развития, виды государственных прогнозов, краткосрочный про-
гноз, среднесрочный прогноз, долгосрочный прогноз.

Yevmieshkina O. Forms of government forecasts as the actual problem of the 
state strategic planning

The main type of state forecasts is considered. According to the Law of Ukraine “On State 
Forecasting and programs and the development of economic and social development of 
Ukraine” developed forecasts only medium and short term in Ukraine. The example of long-
term forecasting in European Union, which consist some probable scenarios is analyzed.

Key words: forecasting, public forecast, forecast socio-economic development, types of 
government forecasts, short-term forecast, mid-term forecast, long-term forecast.
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Національної академії державного управління при Президентові України

термінологічні особливості виЗначення 
поняття громадянсьКого КонтролЮ 
За діяльністЮ органів публічноЇ влади

Статтю присвячено питанням термінології державного управління щодо визначення 
поняття громадянського контролю за діяльністю органів публічної влади в Україні та 
співвідношення його з громадським контролем за діяльністю органів публічної влади. 
Метою статті є з’ясування змісту термінів громадянського контролю за діяльністю ор-
ганів публічної влади та громадського контролю за діяльністю органів публічної влади 
з урахуванням семантики української мови, галузевої термінології державного управ-
ління та правознавства та їх відображення у нормативних актах України, визначення 
напрямів удосконалення понятійного апарату громадянського контролю за органами 
публічної влади. У статті уточнено співвідношення громадянського контролю та громад-
ського контролю за органами публічної влади.

Ключові слова: суспільство, громада, громадянин, громадянськість, громадянське 
суспільство, контроль, державний контроль, громадянський контроль, громадський 
контроль, контроль за органами публічної влади.

постановка проблеми. Здійснюю-
чи невпинний поступ на шляху розвитку 
громадянського суспільства в Україні та 
забезпечуючи розвиток його інститутів, 
неможливо не замислитися, що саме ми 
розуміємо під його суттю, та що ми маємо 
на увазі під його інститутами. Незважа-
ючи на величезну кількість досліджень з 
зазначеної тематики, не можна обійти пи-
тання вживання термінів «громадянський 
контроль» та «громадський контроль» 
як у науковій літературі загалом, так і 
в літературі з державного (публічного) 
управління зокрема. Також залишається 
нез’ясованим вживання цих термінів щодо 
здійснення такого контролю за органами 
публічної влади.

Країни з розвиненою демократією ма-
ють різні підходи до формування гро-
мадянського контролю за органами пу-
блічної влади, це зумовлюється різною 
політичною історією їхнього розвитку та 
обраними моделями політичного та тери-
торіального устрою. Зокрема, важливими 
факторами стають різновиди демократич-
них режимів та унітарність чи федераль-
ність побудови таких держав.

Україна, обираючи вектор на євро-
пейську інтеграцію, теж повинна оцінити 
сформоване всередині країни уявлення як 
про громадянське суспільство в цілому, 
так і про його складову в громадянському 
чи громадському контролі.

аналіз останніх досліджень та пу-
блікацій. Концепція контролю як функції 
управління досить змістовно опрацьована 
науковим співтовариством. Дослідженням 
питань контролю органів публічної влади 
приділяли увагу М. Грушевський, Д. Доро-
шенко, В. Ключевський, Б. Рибаков, І. Фроя-
нов, Л. Черепнін, М. Котляр, О. Сушинський, 
П. Толочко, В Шаповал, Н. Яковенко та ін.

метою статті є дослідження змісту по-
нять (термінів) громадянського контролю 
за діяльністю органів публічної влади та 
громадського контролю за органами пу-
блічної влади на основі аналізу їхніх зна-
чень в українській мові та специфічного 
значення в галузевому аспекті.

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

– з’ясувати суть понять «громадян-
ський контроль за органами публічної 
влади» та «громадський контроль за ді-
яльністю органів публічної влади» як за-
галом, так і в галузевому контексті;© Сергієнко О. В., 2016
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– визначити місце громадянського та 
громадського контролю в структурі систе-
ми громадянського суспільства;

– виявити особливості співвідношення 
громадянського контролю та громадсько-
го контролю за діяльністю органів публіч-
ної влади.

виклад основного матеріалу. Безу-
мовно, проведення дослідження необхід-
но розпочати з вивчення термінологічної 
бази української мови.

Відповідно до тлумачного словника су-
часної української мови громадянином є 
особа, що належить до постійного насе-
лення якої-небудь держави, користується 
її правами і виконує обов’язки, встановле-
ні законами цієї держави [1, с. 262]. Відпо-
відно належність особи до складу громадян 
якоїсь держави, що обумовлюють її права 
та обов’язки щодо цієї держави визнача-
ється поняттям «громадянство» [1, с. 262].  
Під «громадянським» розуміється при-
кметник до «громадянин», чи «власти-
ве свідомому громадянинові» [1, с. 262].  
Саме з прикметником «громадянський» 
у словнику подаються словосполучення 
«громадянська відповідальність», «гро-
мадянська непокора», «громадянська 
смерть», «громадянська страта», «гро-
мадянські права», «громадянська війна», 
«громадянський шлюб» [1, с. 262].

Під «громадою» у великому тлумач-
ному словнику сучасної української мови 
розуміється група людей, об’єднаних 
спільністю становища, інтересів і т. ін., чи 
об’єднання людей, що ставлять перед со-
бою певні спільні завдання; організація; 
в історичному значенні – поземельне се-
лянське об’єднання, а також збори членів 
цього об’єднання [1, с. 262]. Тому слово 
«громадський» вважається прикметником 
до «громада», чи «який виникає, відбува-
ється у суспільстві, пов’язаний з ним; сус-
пільний»; «належний усій громаді, усьому 
суспільству; колективний»; «який об-
слуговує різні аспекти життя колективу»  
[1, с. 262]. Саме на підставі цього визна-
чаються такі поняття, як «громадський 
обов’язок», «громадська організація», 
«на громадських засадах», «громадське 
доручення» [1, с. 262].

Великий тлумачний словник сучасної 
української мови визначає, що суспільство –  

це сукупність людей, об’єднаних певни-
ми відносинами, обумовленими історично 
змінним способом виробництва матеріаль-
них і духовних благ; певний економічний 
лад, а також відповідна надбудова; усі жи-
телі певного краю, міста і т. ін.; застаріле 
«товариство, оточення». Тому суспільним 
є те, що «стосується до суспільства», чи 
«виражає відносини, становище людей у 
суспільстві», чи «створений, нагромадже-
ний суспільством у процесі виробництва; 
який являє собою спільне надбання», чи 
«який має, відчуває потребу жити у су-
спільстві, в колективі (який живе у вели-
кій групі)».

Отже, виходячи з аналізу визначень 
слів «громада» та «суспільство», мож-
на сказати, що вони є синонімами. Таке 
підтвердження знаходимо у практично-
му словнику синонімів української мови  
[2, с. 77], яким громадянство (тобто при-
належність до громадськості [1, с. 262]) 
визнається синонімом громади. Одночасно 
слова «громадянський» та «громадський» 
не є синонімами, тобто з точки зору укра-
їнської мови це не тотожні поняття.

Відповідно до юридичної енциклопедії 
громадянином є фізична особа, правовий 
статус якої обумовлений її належністю до 
громадянства певної держави [3, с. 640]. 
Енциклопедія визначає, що громадяни 
становлять найчисленнішу категорію на-
селення та володіють повнішим обсягом 
прав і свобод, ніж інші категорії населен-
ня, статуси громадянина і людини багато 
у чому збігаються і переплітаються. Гро-
мадянство – правова належність особи до 
держави; правовий зв’язок особи з дер-
жавою, що виявляється в їхніх взаємних 
правах та обов’язках [3, с. 641].

Особливу увагу необхідно звернути 
на визначення в юридичній енциклопе-
дії поняття громадянських прав і свобод, 
під якими розуміють права і свободи, які 
визначають правовий статус громадяни-
на з погляду можливостей його участі у 
всіх сферах життя держави та суспільства  
[3, с. 647]. Відповідно і «громадянськість» –  
це готовність і здатність людини, грома-
дянина до активної участі у справах су-
спільства і держави на основі глибоко-
го усвідомлення своїх прав і обов’язків  
[3, с. 647].
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Юридична енциклопедія дає визна-
чення «громада релігійна» та «громада 
територіальна». Перша – це первинна 
організаційно-структурна одиниця у сис-
темі релігійних організацій, один з її типів, 
яка є формою добровільного об’єднання 
віруючих певного релігійного напряму, 
віросповідання з метою колективного за-
доволення релігійних потреб, здійснення 
культових дій [3, с. 636], а закон Укра-
їни «Про свободу совісті та релігійні ор-
ганізації» визначає, що релігійна громада 
є саме місцевою релігійною організацією 
віруючих громадян [4]. «Громада тери-
торіальна» – це жителі, об’єднані постій-
ним проживанням у межах села, селища, 
міста, що є самостійними адміністратив-
но-територіальними одиницями; добро-
вільне об’єднання жителів кількох сіл, що 
мають єдиний адміністративний центр [3, 
с. 636], тоді як закон України «Про добро-
вільне об’єднання територіальних громад» 
вважає, що такі добровільні об’єднання 
можуть відбуватися і за участю селищ і 
міст [5], що повністю корелює зі статтею 
140 Конституції України [6].

Щодо суспільства, то юридична енци-
клопедія дає таке визначення: «Суспіль-
ство – відособлена від природи частина 
матеріального світу, що є формою жит-
тєдіяльності людей; сукупність відносин 
між людьми, що складаються у процесі їх 
спільної діяльності» [7, с. 728].

Очевидним є висновок, що поняття гро-
мади і громадянськості теж не тотожні одне 
одному, а поняття суспільства має широке 
значення, суттєво відмінне від значення, 
наданого великим тлумачним словником 
сучасної української мови. Однак може-
мо також констатувати, що громада як 
явище взаємовідносин людей є частиною 
суспільства, так само, як і відносини між 
собою громадян як людей, що об’єднані 
громадянськими взаємовідносинами в од-
ній державі, теж є частиною суспільства. 
Проте ці взаємодії різні за природою са-
мих відносин.

Енциклопедія державного управління 
поняття «громадянин» визначає аналогіч-
но юридичній енциклопедії [8, с. 118].

Очевидно, що принцип національного 
суверенітету став основоположним у розу-
мінні сучасної теорії влади [9, с. 474], але 

він має одну особливість: фактично суве-
ренна влада належить нації (у розумінні 
Конституції України – народу, тобто гро-
мадянам України), очевидно, що йдеться 
не про суспільство в цілому, а саме про 
громадян.

Отже, під громадянським суспільством 
юридична енциклопедія розуміє суспіль-
ство з розвиненими економічними, полі-
тичними, духовними та іншими відносина-
ми і зв’язками, яке взаємодіє з державою 
та функціонує на засадах демократії та 
права [3, с. 646]. У сучасній концепції 
громадянське суспільство не протистав-
ляється державі, а держава є похідною від 
громадянського суспільства [3, с. 647].

Під глобальним громадянським суспіль-
ством енциклопедія державного управ-
ління розуміє широку спільноту людей, 
що об’єднує ряд типових соцієтальних 
суспільств та існує в межах сучасної по-
стіндустріальної цивілізації, планетарну 
сукупність усіх громадян світу, їх віль-
них об’єднань і асоціацій, пов’язаних 
суспільними відносинами, що перебува-
ють за межами новостворюваної глобаль-
ної держави (наддержавних, міждержав-
них і державно-національних політичних 
структур), її директивного регулювання 
і регламентації, що гарантуються й охо-
роняються політичними структурами гло-
бального світу [8, с. 113].

Очевидним є той факт, що громадян-
ське суспільство – сукупність саме грома-
дян, саме тому воно і називається «грома-
дянським», а не «громадським».

І юридична енциклопедія, й енцикло-
педія державного управління вживають 
словосполучення «громадський кон-
троль». Перша визначає, що під громад-
ським контролем слід розуміти один із 
видів соціального контролю, який здійс-
нюється об’єднаннями громадян та сами-
ми громадянами і є способом залучення 
населення до управління суспільством та 
державою [3, с. 639]. Друга окреслює, що 
громадський контроль – це громадська 
оцінка ступеня виконання органами вла-
ди та іншими підконтрольними об’єктами 
їх соціальних завдань, дотримання певних 
соціальних норм, здійснюється саме гро-
мадськістю (організованою та неоргані-
зованою) [8, с. 113]. Як бачимо, обидва 
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визначення ідентичні в тому, що контроль 
здійснюється деякою спільнотою людей, 
зокрема, з точки зору юридичної енци-
клопедії це населення, тобто громадяни, 
а також іноземці, особи без громадянства 
та особи з подвійним або множинним гро-
мадянством [3, с. 637], а з точки зору ен-
циклопедії державного управління суб’єк-
тами громадського контролю можуть бути 
громадяни та їх об’єднання [8, с. 113].

Відповідно до ст. 36 Конституції України 
об’єднаннями громадян є політичні партії 
та громадські організації [6]. Якщо з по-
літичними партіями все зрозуміло і їх чле-
нами відповідно до закону України «Про 
політичні партії в Україні» можуть бути 
лише громадяни України [10], то законом 
України «Про громадські об’єднання» у 
2013 р. розширено поняття громадського 
об’єднання до добровільного об’єднання 
фізичних осіб та/або юридичних осіб при-
ватного права для здійснення та захисту 
прав і свобод, задоволення суспільних, 
зокрема економічних, соціальних, куль-
турних, екологічних, та інших інтересів, 
а поняття громадської організації розши-
рене до громадського об’єднання, засно-
вниками та членами (учасниками) якого є 
фізичні особи [11].

Така невідповідність Конституції Укра-
їни та закону України «Про громадські 
об’єднання» породжує й невідповідності у 
термінологічному розумінні поняття «гро-
мадського» і «громадянського». Чи мо-
жемо ми констатувати, що нова редакція 
закону надала можливість здійснювати 
вплив на державу не тільки громадянам 
України, але й іншим особам? Очевидно, 
що так, адже цей закон, окрім Конституції 
України, посилається на міжнародні до-
говори України, згода на обов’язковість 
яких надана Верховною Радою України, 
проте не зазначено, на які саме.

Однак чи можемо ми вважати, що у 
відносинах держава – громадянин щодо 
здійснення першою владних повнова-
жень через інститути саме громадянсько-
го суспільства можна допустити вплив і не 
громадян? Навряд чи, оскільки саме це і 
суперечить теорії суверенітету нації. Оче-
видно, що контроль як за діяльністю дер-
жави в цілому, так і місцевого самовря-
дування як частини саме громадянського 

суспільства повинен здійснюватися саме 
як громадянський, тобто здійснюватися 
відповідальними особами – громадянами.

У проаналізованому контексті поняття 
громадського контролю слід визначати 
саме як різновид громадянського контро-
лю на рівні відповідної громади як складо-
вої суспільства.

Висновки і пропозиції. У статті дослідже-
но зміст понять (термінів) громадянського 
контролю за діяльністю органів публічної 
влади та громадського контролю за діяль-
ністю органів публічної влади на основі їх 
семантичного змісту в українській мові та 
спеціального галузевого змісту.

Необхідно розуміти, що поняття гро-
мадянського контролю та громадського 
контролю не тотожні один одному і мають 
свою специфіку. Безумовно, відповідні ін-
ститути громадянського суспільства здій-
снюють саме громадянський контроль за 
діяльністю органів державної влади та 
місцевого самоврядування (тобто органів 
публічної влади), а територіальні громади 
та їх об’єднання здійснюють саме громад-
ський контроль за діяльністю органів міс-
цевого самоврядування. Такий стан справ 
сформований специфічністю існування в 
Україні інституту територіальних громад 
як особливого статусу населення певної 
адміністративної території України: міста, 
села чи селища.

Термінологічна плутанина зумовлена 
тим, що Україна перебуває на етапі де-
мократичного становлення і намагається 
змінювати підходи до визначення громад-
ського та громадянського, що дуже часто 
призводить до наявності різних законних 
норм, які по-різному визначають одні і ті ж 
самі поняття, зокрема, щодо права фізич-
них осіб, а не тільки громадян, на форму-
вання громадських організацій.

Окрім усього іншого, в українській мові 
є ціла низка питань щодо позначення від-
повідних до європейських мов понять ци-
вільного, громадського, громадянського, 
публічного та державного, які залежно 
від конкретного значення можуть визна-
чатися, наприклад, англійською словами 
«public», «civil», «community» «state», 
«national», «sovereign».

Очевидно, що здійснення з боку гро-
мадянського суспільства контролю за ор-
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ганами публічної влади є правом відпові-
дальних фізичних осіб, які перебувають у 
спеціальних правових відносинах з дер-
жавою – громадян, отже, і здійснюваний 
ними контроль є саме громадянським.
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сергиенко а. в. терминологические особенности определения понятия 
гражданского контроля деятельности органов публичной власти

Статья посвящена вопросам терминологии государственного управления по опре-
делению понятия гражданского контроля деятельности органов публичной власти в 
Украине и соотношения его с термином общественного контроля деятельности органов 
публичной власти. Целью статьи является выяснение содержания терминов граждан-
ского контроля деятельности органов публичной власти и общественного контроля за 
деятельностью органов публичной власти с учетом семантики украинского языка, от-
раслевой терминологии государственного управления и правоведения, и их отражения 
в нормативных актах Украины, определение направлений совершенствования поня-
тийного аппарата гражданского контроля органов публичной власти. В статье уточне-
но соотношение гражданского контроля и общественного контроля органов публичной 
власти.

Ключевые слова: общество, община, гражданин, гражданственность, гражданское 
общество, контроль, государственный контроль, гражданский контроль, общественный 
контроль, контроль за органами публичной власти.

Sergiienko о. Features of terminology definition of public control over public 
authorities

The article deals with the terminology of the public administration the definition of public 
control over the activities of public authorities in Ukraine and its relationship with the term 
civil control over public authorities. The article aims to clarify the meaning of the term of ci-
vilian control over the activities of public authorities and public control over the activities of 
public authorities, given the Ukrainian language semantics, industry terminology of govern-
ment and law, and their reflection in regulations Ukraine, identifying areas of improvement 
conceptual apparatus civil control of public authorities. The article specifies the value of civil 
control and public oversight of public authorities.

Key words: society, community, citizen, citizenship, civil society, control, state control, 
public control, civil control, control of public authorities.
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Національної академії державного управління при Президентові України

теоріЇ лідерства: ҐенеЗа та сучасна інтерпретація

У статті розглянуто еволюцію теоретичних обґрунтувань феномена лідерства. Висвіт-
лено значення окремих концепцій для розуміння сутності й механізмів реалізації лідер-
ства, вказано на закономірність появи нових теорій. Зроблено акцент на релевантності 
окремих теорій сучасному стану цієї наукової проблеми.

Ключові слова: лідерство, лідерські риси, типи лідерства, поведінка, мотивація, 
послідовники, цінність.

постановка проблеми. Сьогодні Уряд 
України приділяє значну увагу розвитку 
освіти. Проте дедалі гострішими стають про-
тиріччя, що існують в освіті України, у кон-
тексті створення демократичного простору 
та децентралізації державного управління. 
Зокрема, це протиріччя між намірами пере-
дачі повноважень ухвалення рішень у сис-
темі освіти (деконцентрації) і фактичною 
концентрацією функцій ухвалення рішень 
центральними й регіональними органами 
влади, надлишковістю функцій школи та 
контролю за її діяльністю; між деклараці-
єю переходу до державно-громадського 
управління освітою, організації взаємодії 
державних структур і соціальних інститутів 
у розвитку ЗСО та недостатнім норматив-
но-правовим забезпеченням цих процесів, 
що продовжує існування «радянських» 
атавізмів в управлінні школою; між прого-
лошенням принципу автономії навчальних 
закладів, зокрема розширенням їх акаде-
мічної свободи й прав на педагогічну твор-
чість, та відсутністю відповідних механізмів 
державного управління, що призводить до 
посилення бюрократизму й паперообігу.

Розвиток будь-якої країни визначає по-
казник людського потенціалу, який скла-
дається з індексу добробуту, довголіття та 
освіти. Основу освітньої системи складає 
загальна середня освіта, а керівник шко-
ли постає ключовою особою в реалізації 
освітніх реформ, оскільки саме він є ос-
новним провідником і транслятором мо-
дернізаційних змін системи управління 
освітою.

Попри довготривале дослідження про-
блеми лідерства, у гуманітарних науках не 
склалось єдиної інтерпретації цієї категорії. 
Феномен лідерства привертав (і привертає) 
чималу увагу науковців. При цьому дослід-
ники прагнуть не обходити увагою ту мно-
жину шляхів, якими варто просуватись, 
аналізуючи лідерство. Дійсно, фокусуючи 
увагу на особистості, не можна забувати 
про роль соціального середовища; під час 
вивчення характерних рис лідерів не мож-
на упускати з виду проблеми, пов’язані з 
їхніми цілями й результатами; займаючись 
проблемами поведінки, не можна втрача-
ти інтерес до ролей та інституціональних 
структур, у які «вписані» ці ролі. Основ-
ні теорії лідерства, які існують у сучасній 
науці, намагаються пояснити або причини 
лідерства, або його природу, а також ма-
ють переважно дескриптивний характер, 
даючи змогу визначити головні проблеми 
дослідження лідерства.

аналіз останніх досліджень і пу-
блікацій. Ознайомлення пострадянських 
дослідників із теоріями лідерства, які 
розроблялись у Західній Європі та США 
впродовж декількох десятиріч, підсумова-
не в ґрунтовних працях Л. Лесіної [1] та  
О. Кудряшової [2]. Парадоксально, проте 
саме в цей час припинились оригінальні 
вітчизняні дослідження з проблематики 
лідерства (у тому числі у сфері освіти), 
які досить активно проводились у радян-
ську добу [3; 4; 5]. Останнім часом аналіз 
уже існуючих теоретичних надбань здійс-
нюється переважно в межах синтезуючих 
курсів із різних галузей гуманітарного 
знання [6; 7; 8].© Якушко Н. О., 2016
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Ґрунтовне вивчення проблеми лідер-
ства неможливе без спроби позначити 
якомога точніше його кордони, проте ця 
обставина має свої негативні наслідки. Ча-
стина труднощів, з якими дослідники цьо-
го питання зіштовхнулись останнім часом, 
викликана, напевно, тим, що відмінності 
між центральними аспектами лідерства та 
його другорядними, залежними аспектами 
не були достатньою мірою проаналізова-
ні; причини, спосіб реалізації та результа-
ти лідерства обговорювались у тій же пло-
щині, що й феномен лідерства сам по собі.

мета статті – провести аналіз внеску, 
який здійснили творці окремих теорій лі-
дерства, розглянутих в історико-генетич-
ному зв’язку, у пізнання цього соціального 
феномена, та перспектив їх застосування 
в сучасних умовах.

виклад основного матеріалу. Західні 
теоретики початку ХХ ст. знаходились під 
впливом праць Т. Карлейля та Ф. Гальтона –  
представників волюнтаристського розумін-
ня ролі особи в історії [1, c. 33]. Перший 
аналізував унікальні якості лідерів, які вра-
жають уяву мас; другий пояснював лідер-
ство на основі спадкових факторів. Авто-
ри теорії «великої людини» або героя 
доводили суб’єктивну природу лідерства. 
Герой лідирує, тому що від народження 
наділений певними рисами, які відрізняють 
його від інших індивідів. Волюнтаристська 
інтерпретація історичного процесу була 
розкритикована німецькими класичними 
філософами, марксистами та представни-
ками школи прагматизму. Теорія «великої 
людини» підводила до такої ідеї: якщо лі-
дер наділений якостями, що відрізняють 
його від послідовників, то має існувати 
можливість виокремлення цих рис.

Такий висновок у 1920-х рр. викликав 
теорію лідерських рис. В основі цього 
підходу лежало переконання в тому, що 
лідер володіє певним набором стійких і не-
змінних якостей, які передаються найчас-
тіше генетично та відрізняють лідера від 
його послідовників. Прихильники цієї тео-
рії (Е. Богардус, К. Берд, Р. Стогділ) трак-
тували лідерство як сукупність психічних 
рис особистості та намагались визначити 
цю сукупність для того, щоб розробити 
методики для виявлення лідерів. Особли-
ве значення для розвитку цього підходу 

мало відкриття С. Клубека й Б. Басса. 
Сутність його полягала в тому, що людей, 
від природи не схильних до лідерства  
(а вони завжди є в групі), навряд чи можна 
зробити такими [9, c. 59–72]. Теорія рис 
має низку суттєвих недоліків. По-перше, 
перелік потенційно важливих лідерських 
якостей виявився практично безкінечним. 
Через це неможливо створити уніфікова-
ний образ лідера та, відповідно, закласти 
основи теорії. По-друге, не вдалось вста-
новити тісний зв’язок між рисами й лідер-
ством та сприяти практичному виявленню 
останнього.

Вплив особистісних властивостей на 
ефективність лідерства вивчався в межах 
теорії психоаналізу, яка орієнтується 
на глибинне вивчення елементів людської 
психіки. Проблема лідерства була однією 
із центральних тем у психологічних дослі-
дженнях З. Фрейда, Л. Франка, Е. Фром-
ма, Е. Еріксона, Г. Левінсона. Безперечно, 
на процес формування особистості, у тому 
числі особистості лідера, накладає глибо-
кий відбиток рання соціалізація. Відноси-
ни з батьками та іншими членами родини 
впливають на широке коло особистісних 
якостей: інтелект, потребу в популярнос-
ті, мотивацію на досягнення результатів. 
Для компенсації низької самооцінки люди-
на прагне до влади як засобу такої ком-
пенсації [10, c. 50]. Психологічні підходи 
імпліцитно виражені в більшості сучасних 
теорій лідерства.

Вагомий внесок в аналіз проблемати-
ки лідерства зробив німецький соціолог  
М. Вебер (1864–1920 рр.). Мета веберів-
ської класифікації лідерів полягає не в опи-
сі чи поясненні лідерства, а у визначенні 
типів влади, які можуть існувати в різних 
суспільствах. М. Вебер фокусує увагу на 
зв’язку між типами соціальної структури 
та типами лідерства. Останнє, на дум-
ку М. Вебера, може бути традиційним, 
законно-раціональним і харизматичним  
[11, c. 646–648]. М. Вебер не розглядав 
персоналізацію влади як загальний фено-
мен, а зосереджував увагу на виключних 
якостях лідерів, потрібних у період криз.

Теорії, які досліджують дії чи поведінку 
лідера, отримали широке розповсюдження 
в сучасній науці. Одні з них розглядають 
власне лідерську поведінку (або поведін-
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ку лідера як індивіда, наділеного владою). 
Інші приділяють особливу увагу поведінці 
у взаємодії, тобто механізму взаємин лі-
дера та послідовників. Поведінкові тео-
рії, засновуючись на теорії рис, надають 
їй іншого виміру. Труднощі у виділенні 
універсальних лідерських рис сприяли 
перенесенню уваги на поведінковий ас-
пект лідерства. Вивчати поведінку було 
простіше, адже її можна спостерігати. До-
слідники, які працювали в цьому напрямі, 
взяли за об’єкт вивчення дії (поведінку), 
що роблять людину лідером і відрізняють 
її від послідовників. Головна проблема по-
лягала в тому, щоб виявити конкретні дії, 
які висувають індивіда на позицію лідера. 
Якби вдалось виявити ідеальну модель лі-
дерської поведінки, нові лідери змогли б 
відтворювати та вдосконалювати її.

У 1960–1970-і рр. поведінкові теорії 
були популярними серед багатьох дослід-
ників. Так, Р. Блейк і Дж. Моутон (з дослід-
ницької групи штату Огайо) дійшли такого 
висновку: хоча в теорії ініціювання струк-
тури та розвиток ідей постають як різні 
дії, у реальному житті люди демонструють 
обидві характеристики одночасно. Учені 
розробили систему тренінгу лідерів [12]. 
Однак, незважаючи на те, що під поведін-
кові теорії було підведено, здавалося б, 
солідне теоретичне обґрунтування, вони 
все-таки не виявились переконливими, 
принаймні через те, що не враховували 
ситуаційні фактори лідерства та його со-
ціокультурний контекст.

Витоки динамічного аналізу лідерства як 
процесу можна знайти в працях Р. Бейлза, 
Т. Нькома, Ф. Фідлера, А. Харса, Е. Хартлі, 
де лідерство розглядається як результат 
складного й багатопланового впливу різ-
номанітних факторів (місця, часу тощо) 
під час входження лідера в різні ситуації 
[13, c. 453–470]. Важливою відмінністю 
від теорії вроджених рис було те, що ця 
концепція передбачала можливість підго-
товки лідерів за спеціально розробленими 
програмами, і в разі зацікавленості органі-
зації у лідерах з’являлась можливість фор-
мувати їх так само, як керівників.

У 1970-х рр. А. Файлі, Р. Хаус, С. Керр 
виділили 12 ситуаційних факторів, які здій-
снюють вплив на процес лідерства та при-
ймаються більшістю дослідників, а саме: 

історію соціуму, вік людини, яка займала 
лідерську позицію перед цим, вік ниніш-
нього лідера та його попередній досвід, 
соціальну систему, у якій ця організація 
існує, особливі потреби організації в її ді-
яльності, психологічний клімат, характер 
діяльності, якої дотримується лідер, роз-
мір соціуму, рівень кооперації суб’єктів, 
необхідний лідеру, культурні очкування 
послідовників, особистісні характеристи-
ки суб’єктів, вимогу часу та можливості 
для прийняття рішень [14]. Ситуативний 
підхід значно посунув популярну тоді тео-
рію рис. Однак багато теоретиків наполя-
гають на тому, що сама по собі ситуація не 
є достатньою для визначення лідерства.  
 теорія рис, і ситуативні теорії намагались 
пояснити лідерство як результат впливу 
одного певного фактора. Процес взаємодії 
особистісних та ситуативних причин, як 
правило, ігнорувався.

Лідерство як у вищому ступені динаміч-
ний процес розглядали Г. Герт, Р. Кеттел, 
С. Мілз, Р. Стогділл, К. Шатл. У науко-
вій літературі їхні концептуальні погляди 
представлені під різними назвами: синте-
тичні теорії лідерства, реляційні тео-
рії, особистісно-ситуативні теорії. Уче-
ні вважають, що лідерство є результатом 
взаємодії лідера та послідовників. Причо-
му взаємодія може ініціюватись як ліде-
ром, так і його послідовниками. Ситуація 
значною мірою впливає на стосунки між 
лідером та послідовниками, і лідер може, 
оперуючи компонентами ситуації, вплива-
ти на взаємини з послідовниками. Таким 
чином, розглядаючи процес лідерства, не-
обхідно враховувати чотири фактори:

– риси й мотиви лідера як особистості;
– потреби та установки послідовників, 

їхній образ лідера й мотиви слідування за 
ним;

– соціально-психологічні параметри 
групи (міжособистісні стосунки тощо);

– інституційний контекст, тобто офіцій-
ні та правові параметри, у межах яких лі-
дер та його послідовники діють [15].

На сучасному етапі практично всі дослі-
дження у сфері лідерства спираються на 
синтетичні теорії, оскільки вже ні в кого не 
виникає сумнівів щодо необхідності враху-
вання комплексу факторів під час вивчен-
ня цієї проблеми. Синтетичний підхід до 
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аналізу лідерства дає нам змогу виділити 
деякі теоретичні позиції, які можна вико-
ристовувати в науковому дослідженні:

– розгляд лідерства як динамічного, 
еволюційного процесу;

– уявлення лідерства як інтеракції між 
лідером і послідовниками, а не характери-
стики окремого індивіда;

– лідер та послідовники є взаємозалеж-
ними як за змістом, так і в процесі діяль-
ності;

– лідер та послідовники взаємодіють у 
певному соціальному контексті, який мож-
на зрозуміти й інтерпретувати.

Помітний внесок у вивчення проблема-
тики лідерства зробили прихильники те-
орії очікування-взаємодії Р. Стогділл,  
Ф. Фідлер, Дж. Хемфілл, С. Еванс. Їм нале-
жить спроба створення «ймовірнісної мо-
делі ефективного лідерства», яка робить 
акцент на інтеграції впливу стилів лідер-
ства (залежать від особистісних якостей 
лідера) і ситуативних змінних (відносини 
між лідером та послідовниками, структура 
завдання, позиція влади лідера). Дж. Хо-
манс розвинув теорію ролі лідера, вико-
ристовуючи три основні змінні: дію, вза-
ємодію та почуття (настрій) [16]. Автори 
теорії «очікування-взаємодії» висловили 
припущення, що за відповідності лідер-
ської поведінки очікуванням і навпаки 
підвищується ефективність вирішення по-
ставленого завдання. Увага лідера до су-
бординаційної діяльності підвищує рівень 
мотивації всіх суб’єктів.

В атрибутивних теоріях акцент зсу-
нувся від аналізу особистісних характе-
ристик лідера до розгляду особливостей 
його сприйняття з боку послідовників, 
оскільки саме цей фактор визначає, яким 
чином послідовники відреагують на яко-
сті лідера: схвалять їх і підуть за лідером 
або ж не підтримають його. Тобто не лідер 
домінує, а послідовники до певної міри ви-
значають поведінку лідера, підштовхуючи 
його до прояву тих чи інших особистісних 
рис. Дослідження останніх років свідчать 
про зростання інтересу до ролі послідов-
ників у процесі лідерства. Звісно, і рані-
ше існування послідовників визнавалось 
та передбачалось, проте їм відводилась 
пасивна роль. Сучасні моделі лідерства 
йдуть шляхом інтеграції послідовників у 

процес прийняття рішень на всіх етапах 
та здійснення владних повноважень.

Теорії транзактного аналізу й тран-
сформаційного лідерства (прихильни-
ками яких є Г. Келлі, Дж. Марч, Г. Саймон, 
Дж. Тібо, Дж. Хоманс) розглядають лідера 
як людину, яка відчуває потреби й бажан-
ня своїх послідовників та пропонує спосо-
би їх реалізації, тобто акцент робиться на 
емоційному боці взаємодії лідера й послі-
довників. Предметом аналізу в цих теоріях 
виступають насамперед міжособистісні від-
носини, а не орієнтація лідера на вирішен-
ня конкретних завдань і досягнення пев-
них цілей. Транзактний підхід до лідерства 
розвивається на основі ідеї соціального об-
міну. Теоретики транзактного підходу під-
креслюють особливу важливість в органі-
заційному лідерстві переконуючого впливу 
порівняно з примусовою владою або по-
ступливістю. Ф. Фідлер дійшов висновку, 
що в різних умовах ефективними є різні 
типи лідерства. Учений намагався виміря-
ти основні складники ефективності лідера, 
такі як «можлива схожість між протилеж-
ностями» та «ступінь поваги до найменш 
бажаного з колег» [17, c. 149–190].

Феномен лідерства пов’язаний із таким 
фактором людської психіки, як мотива-
ція. Прихильники мотиваційних теорій 
стверджують, що ефективність лідер-
ської діяльності залежить від того, як лі-
дер впливає на мотивацію послідовників, 
здатність ефективно виконувати роботу, 
почуття задоволеності від діяльності тощо. 
Часто мотиваційні теорії стають об’єктом 
критики. Дослідники протиставляють при-
мітивізму мотиваційних підходів різно-
манітні ціннісні теорії, а самі мотиваційні 
теорії розглядають як складову частину 
ціннісних.

Інше розуміння лідерства представле-
не в теоріях гуманістичного напряму 
(які розвивали Р. Блейк, Дж. Макгрегор), 
які виходять із того, що людина за сво-
єю природою – складно мотивований ор-
ганізм, а група загалом завжди керована. 
Лідер має так перетворити групу, щоб 
послідовникам забезпечувалась свобода 
для здійснення власних цілей, а також 
так, щоб зробити внесок у здійснення ці-
лей організації. Для організації природний 
процес структурування ролей і контролю 
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за поведінкою членів в інтересах досяг-
нення спільних цілей. У природі індивіда 
закладено прагнення до самоуправління, 
ініціативи й відповідальності. Робота ор-
ганізації може бути оцінена як ефективна 
тоді, коли послідовники можуть зробити 
посильний внесок у розв’язання спільних 
завдань, а лідер використовує різні засо-
би [18].

Р. Херсі та К. Бланчард, об’єднав-
ши дослідження К. Аргіріса, Р. Блейка,  
Дж. Моутона, створили теорію «життє-
вого циклу», згідно з якою стиль лідер-
ського керівництва та ступінь виявлення 
влади лідера залежать від «зрілості» по-
слідовників чи виконавців. Зі зростанням 
зрілості лідер може послабити зі свого боку 
контроль за їхньою діяльністю. Остаточна 
мета лідера – досягти максимальної само-
стійності з боку послідовників. Опоненти 
«теорії життєвого циклу» підкреслювали 
відсутність у ній послідовного методу ви-
мірювання рівня зрілості, спрощений по-
діл стилів, неясність щодо питання про те, 
чи зможуть керівники на практиці поводи-
ти себе з такою гнучкістю [2, c. 192].

Інший напрям – теорія визначаль-
ної ролі послідовників. Ця позиція пе-
редбачає, що лідер покликаний лише ві-
дображати цілі групи та діяти від її імені, 
тому для розуміння лідерства необхідно 
мати уявлення про очікування й цілі по-
слідовників.

Моделі лідерства, які розвиваються 
сьогодні, є переважно ціннісними. Вони 
розглядають лідерство не з позиції струк-
тури або системи, а з позиції міжсуб’єк-
тних відносин. У попередніх теоріях також 
виділялись деякі основні цінності в моделі 
лідерської поведінки, проте не вони ви-
значали сутність цих теорій. Ціннісні те-
орії намагаються по-іншому поглянути на 
процес лідерства, вбачаючи в ньому ос-
нову для створення нового мислення й 
поведінки. Лідерство стає скоріше філо-
софією, ніж теорією або технологією, як 
раніше. Варто зазначити, що деякі із цін-
нісних теорій містять у собі особливі тех-
ніки (наприклад, теорії Г. Фейрхольма та 
С. і Т. Кучмарських). Однак ці техніки й 
технології засновані на цінностях, а отже, 
вони більше являють собою практичну фі-
лософію («філософію в дії»), орієнтовану 

на суб’єктів організаційного процесу, та 
розроблені для того, щоб допомогти інди-
відам знайти себе, розвинути в собі лідер-
ські якості.

висновки і пропозиції. Дотримую-
чись формальних ознак лідерства, можна 
відшукати нескінченне розмаїття відносин 
між «ведучим» і «відомими», тому побу-
дова навіть зразка теоретичних моделей є 
ускладненою, хоча, як ми переконались, 
цілком можлива. Головне питання поля-
гає в тому, наскільки ці теоретичні моделі 
відображають сутнісні відносини діяльно-
сті, а отже, і взаємовідносини суб’єктів. 
Можна припустити, що будь-яка ознака, 
яка характеризує будь-яку функцію ліде-
ра або управлінця, має бути розглянута у 
зв’язку не з окремими й особливими умо-
вами суспільного відтворення, як це ро-
бить багато дослідників, а із загальними 
та всезагальними.

У фаховій літературі існують численні 
концепції й теорії лідерства, а також типи 
лідерства. Ефективний тип лідерства ви-
значається конкретною ситуацією, обста-
винами та завданнями. Усі теорії лідерства 
варто розглядати в сукупності. Кордони 
між ними є досить умовними. Теорії лі-
дерства взаємодоповнюють та впливають 
одна на одну, розкриваючи кожна свій ас-
пект цієї проблематики. Протягом десяти-
річ у соціальних науках триває кропітка 
робота зі збору, накопичення й узагаль-
нення емпіричних даних. Можна умовно 
виділити чотири етапи розвитку теорій лі-
дерства:

1) кінець ХІХ – початок ХХ ст. – розви-
ток досліджень особистості лідера;

2) 1930–1960-і рр. – дослідження лі-
дерської поведінки;

3) 1970–1980-і рр. – дослідження соці-
ального контексту лідерства;

4) 1990–2010-і рр. – розвиток ціннісних 
теорій лідерства.

Наголошуємо на обставині «умовно», 
адже, виокремлюючи ці чотири періоди, 
ми зовсім не хотіли сказати, що та чи інша 
група теорій, яка виникла в певний час, 
уже вичерпала себе та стала історією. Ін-
терес науковців зберігається до всіх на-
ведених теорій, вони продовжують роз-
виватись, проте вже не так інтенсивно. 
Найбільш популярні сьогодні ціннісні тео-
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рії лідерства, напевно, також стануть по-
штовхом до розвитку підходів. Процес до-
слідження лідерства (як і саме лідерство) 
є надзвичайно динамічним.
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якушко н. а. теории лидерства: генезис и современная интерпретация
В статье рассмотрена эволюция теоретических обоснований феномена лидерства. От-

ражено значение отдельных концепций для понимания сущности и механизмов реали-
зации лидерства, указано на закономерность появления новых теорий. Сделан акцент 
на релевантности отдельных теорий современному состоянию этой научной проблемы.

Ключевые слова: лидерство, лидерские черты, типы лидерства, поведение,  
мотивация, последователи, ценность.

Yakushko N. Leadership theories: genesis and contemporary interpretation
The article describes the evolution of the theoretical studies of the phenomenon of lead-

ership. It deals with different concepts for the understanding of leadership and implemen-
tation of mechanisms; it specifies the peculiarities of emergence of the new theories. The 
author focuses on the relevance of certain theories in terms of current state of the scientific 
problem.

Key words: leadership, leadership features, leadership styles, behavior, motivation,  
followers, value.
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Стаття присвячена питанню функціонування механізмів державного управління в умо-
вах євроінтеграції України та посилення зв’язків з країнами-членами ЄС. Досліджуються 
механізми залучені до реалізації відповідної політики нашої держави та роботи інституцій 
державного управління. Приділено увагу необхідності англомовної компетентності для 
державних службовців України для ефективної професійної діяльності у сучасних умовах, 
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постановка проблеми. З метою при-
ведення нашої системи державного управ-
ління до міжнародних, європейських норм 
і стандартів, наразі Україна перебуває у 
центрі тривалого процесу трансформацій 
у різних сферах суспільного життя. Це 
впливає на усі системи та органи держав-
ного управління. Значна увага приділя-
ється професіоналізації державної служби 
України, із фокусом на необхідні фахові 
компетенції державних службовців. У той 
же час, політичний курс держави, розви-
ток органів місцевої та центральної вла-
ди значною мірою впливає на особливості 
функціонування механізмів державного 
управління. Відповідно постає запитан-
ня: які механізми державного управління 
потребують нагального вдосконалення, а 
які, можливо, необхідно розробити?

Біль того, Україна прагне вступити до 
європейської багатонаціональної спіль-
ноти, яка, не зважаючи на політику ба-
гатомовності, все ж є представницею 

політично-економічного утворення, яке 
використовує для координування спільної 
діяльності так звані «мови міжнародного 
спілкування», і в першу чергу – англій-
ську. Відповідно, дослідження потребують 
не просто інтеграційні механізми держав-
ного управління, а питання їх функціону-
вання у переважно англомовному середо-
вищі. Із цієї точки зору на передній план 
виходить розвиток англомовної компе-
тентності державних службовців України 
задля результативності функціонування 
механізмів державного управління. 

аналіз останніх досліджень і публі-
кацій: механізми державного управління 
загалом, а також у контексті інтеграцій-
них процесів в Україні вивчали: І.В. Ар-
тьомов, В.Д. Бакуменко, В.Д. Бондаренко, 
Т.К. Гречко, М.О. Назаренко О.С. Орце-
ва, Ю.В. Палагнюк, О.В. Федорчак та ін. 
Поняття мовної (англомовної) компетент-
ності вивчається у працях: Г.В. Абра-
мовича, Н.Г. Акатової, Н.І. Анрейчика,  
М.Б. Бергельсона, Л.А. Бєссонової,  
Л.С. Дмитрієвських, Е.Ю. Жданової,  
І. В. Кухти, О.С. Лагодинського,  © Гайдай Г. А., 2016
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В.В. Ягупова та ін., однак матеріали їх до-
сліджень носять виключно мовознавчий 
характер. Знання іноземної (англійської) 
мови та ефективна професійна діяль-
ність державних службовців пов’язують:  
Л.В. Амосова, Л.В. Дербеньова, Н.М. Коліс-
ніченко та ін., проте залежність механізмів 
державного управління від англомовної 
компетентності державних службовців за-
лишається невивченою.

мета статті – окреслити основні ме-
ханізми державного управління задіяні у 
процесах євроінтеграції України та визна-
чити їх залежність від рівня сформовано-
сті англомовної компетентності державних 
службовців.

виклад основного матеріалу. Функці-
онування механізмів державного управлін-
ня для координації та реалізації співпраці 
між Україною та ЄС відбувається на різних 
рівнях. Відповідно до офіційних історич-
них документів, Україна представлена при 
Європейському Союзі з 1992 року. У 1996 
році в Брюсселі було відкрито повноцінне 
Представництво України при Європейських 
Співтовариствах, яке з того часу очолюва-
ли провідні кадрові дипломати та високо-
посадовці. Співробітництво просувається 
через низку заходів і зустрічей [1].

Правове, інформаційне та нормативне 
забезпечення функціонування механізмів 
державного управління в умовах євроін-
теграції значною мірою залежить від про-
ведення та результатів регулярних зустрі-
чей та комунікації державних службовців 
України та країн-членів ЄС. Надалі розгля-
немо деякі приклади.

Саміти Україна-ЄС відбуваються, як пра-
вило, на щорічній основі почергово в Укра-
їні та ЄС (найчастіше у Києві та Брюссе-
лі) у відповідності до статті 460 Угоди про 
асоціацію між Україною та Європейським 
Союзом і його державами-членами. Згід-
но з Угодою про асоціацію під час самітів 
здійснюється загальний нагляд за її вико-
нанням, а також обговорення будь-яких 
двосторонніх або міжнародних питань, що 
становлять взаємний інтерес. Делегацію 
України на такій зустрічі очолює Президент 
України, делегацію ЄС – Президент Євро-
пейської Ради та Президент Європейської 
Комісії. Зазвичай, за результатами самітів 
лідери України та ЄС схвалюють спільний 

заключний документ – заяву або прес-ре-
ліз, який закріплює досягнуті в ході пере-
говорів домовленості. Із часу започатку-
вання практики проведення самітів Україна 
– ЄС відбулося сімнадцять таких зустрічей 
на найвищому рівні. 13 травня 2014 року 
в Брюсселі вперше було проведено спіль-
не засідання Уряду України та Колегії Єв-
ропейської Комісії. Водночас, контакти на 
вищому рівні між керівництвом України та 
ЄС також підтримується у рамках міжна-
родних форумів та під час регулярних те-
лефонних контактів [1]. 

У відповідності до статей 461-463 Угоди 
про асоціацію між Україною та Європей-
ським Союзом  та його державами-чле-
нами у 2014 році була створена Рада 
асоціації Україна – ЄС для забезпечення 
механізмів контролю та моніторингу за-
стосування і виконання Угоди а також як 
механізм державного управління для ви-
вчення питань, які виникають в рамках 
Угоди, або двосторонніх або міжнародних 
питань, що становлять взаємний інтерес. 
Засідання Ради проводяться на рівні міні-
стрів щонайменше один раз на рік, а та-
кож тоді, коли цього вимагають обстави-
ни. Делегацію України на засіданнях Ради 
асоціації очолює Прем’єр-міністр України, 
делегацію ЄС – Віце-Президент Європей-
ської Комісії – Високий Представник ЄС 
із закордонних справ та безпекової полі-
тики. Рада асоціації складається з членів 
Уряду України, з одного боку, та членів 
Ради Європейського Союзу та членів Єв-
ропейської Комісії, - з іншого боку [1].

Комітет асоціації був заснований відпо-
відно до статті 464(1) Угоди про асоціацію 
між Україною та Європейським Союзом і 
є допоміжним механізмом у виконанні Ра-
дою асоціації своїх обов’язків і функцій та 
виконує завдання, передбачені Угодою 
і доручені йому Радою асоціації. Відпо-
відно до статті 465(1) Рада асоціації ви-
значає у своєму Регламенті обов’язки та 
порядок функціонування Комітету асоціа-
ції. Комітет асоціації проводить підготов-
ку засідань та дискусій Ради асоціації, у 
разі необхідності, імплементує рішення 
Ради асоціації, забезпечує безперервність 
відносин асоціації та належне виконання 
Угоди. Комітет асоціації розглядає будь-
які питання, визначені для розгляду ним 
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Радою асоціації, а також будь-які інші пи-
тання, які можуть виникнути в ході щоден-
ної імплементації положень Угоди. Комітет 
асоціації надає Раді асоціації пропозиції 
або проекти рішень чи рекомендацій для 
їхнього схвалення. Комітет асоціації скла-
дається з вищих посадових осіб України 
та ЄС з різних галузей співробітництва і 
збирається щонайменше один раз на рік. 
Крім цього, Угодою про асоціацію окремо 
передбачено створення Комітету асоціації 
у торговельній конфігурації. Відповідно 
до статті 465(4) Угоди, Комітет асоціації 
у торговельному складі розглядає питан-
ня, пов’язані з Розділом IV Угоди. До його 
складу входять посадові особи вищого 
рівня від України та Європейської Комісії, 
які відповідають за торгівлю і питання, 
пов’язані з торгівлею [1].

Окрім того, державні службовці залу-
чені до реалізації механізмів державного 
управління з питань євроінтеграції через 
низку консультацій і зустрічей:

– на рівні політичних директорів – двічі 
на рік;

– на рівні Робочої групи ЄС з пи-
тань Східної Європи та Центральної Азії 
(COEST) – раз на рік;

– на рівні Робочої групи ЄС з питань 
ОБСЄ та Ради Європи (COSCE) – двічі на 
рік;

– на рівні Політико-безпекового коміте-
ту ЄС (PSC) – двічі на рік;

– на рівні Робочої групи ЄС з питань 
глобального роззброєння, нерозповсю-
дження та контролю над озброєннями 
(CONOР/CODUN) – двічі на рік;

– на рівні Робочої групи ЄС з питань 
звичайних озброєнь (COARM) – двічі на 
рік [1].

Існує низка інших спеціалізованих фор-
матів діалогу як допоміжних форм реалі-
зації механізмів державного регулювання 
відносин Україна-ЄС та спільної політики 
з окремих питань, наприклад спільна зу-
стріч Колегії Європейської Комісії та укра-
їнського Уряду (раз на рік), неформальні 
зустрічі у форматі «Група друзів України в 
ЄС та Україна» (як правило двічі на рік), 
правові консультації з незаконної анексії 
РФ Криму (двічі на рік) [1]. 

У контексті імплементації положень 
Угоди про асоціацію між Україною та ЄС, 

організаційними механізмами державного 
управління щодо процесів євроінтеграції 
та проведення галузевих реформ шляхом 
адаптації міжнародних норм і стандартів, 
виступають двосторонні угоди та мемо-
рандуми з рядом європейських та світових 
агенцій, зокрема:

– Європейським моніторинґовим цен-
тром з наркотиків і наркозалежності 
(EMCDDA);

– Агенцією з управління оперативною 
співпрацею на зовнішніх кордонах держав 
– членів ЄС (FRONTEX);

– Глобальною цивільною навігаційною 
супутниковою агенцією системи GALILEO 
(GSA);

– Європейською екологічною агенцією 
(EEA);

– Європейською агенцією з безпеки 
праці (OSHA);

– Європейською агенцією з безпеки на 
морі (EMSA);

– Європейською агенцією з безпеки в 
повітрі (EASA);

– Європейським центром з профілакти-
ки та контролю хвороб (ECDC);

– Європейською залізничною агенцією 
(ERA);

– Європейською фундацією з професій-
ної освіти (ETF);

– Європейською агенцією з лікарських 
засобів (EMA) та іншими [1].

Організаційні, ресурсні та інші види ме-
ханізмів державного управління з питань 
співпраці Україна-ЄС діють і на місцевому 
рівні та мають конкретне практичне вира-
ження та значимість. Наприклад, Чернігів-
ська обласна адміністрація спрівпрацює 
з молодіжними організаціями Німеччини 
у напрямку обміну досвідом, проведен-
ня стажування, реалізації спільних про-
ектів; благодійною асоціацією «Піренеї 
Комменж» (Франція) у напряму обміном 
досвіду; підтримує міжнародну програму 
“Асоціації Обмін Франція - Україна”, при-
ймають участь у закордонних конферен-
ціях та семінарах-тренінгах тощо[2, с. 33 
– 34].

Таким чином, ми бачимо, що євроінте-
грація нашої держави вимагає ефектив-
ного використання політичних, право-
вих, інформаційних та інших механізмів 
державного управління на різних рівнях 
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державної влади. Функціонування інте-
граційних механізмів державного управ-
ління значною мірою залежить від усного 
та письмового інформаційно обміну між 
державними службовцями України та ЄС, 
результативності перемовин та зустрічей 
(як офіційних, так і особистих), в рамках 
існуючих Рад, асоціацій, робочих груп 
тощо, що є вкрай ускладненими процеса-
ми в умовах використання різних мов. 

Відповідно, англомовна компетентність 
державних службовців виступає як чин-
ник налагодження комунікаційних каналів 
між державними службами України та кра-
їн-членів ЄС. Наразі навіть розробляються 
різні бази даних ЄС, які будуть об’єднані у 
майбутньому аби забезпечити послідовне 
використання термінології у публікаціях на 
будь-якій із офіційних мов.  [3; 4]. Належ-
не використання термінології стосується 
й системи державного управління. Ефек-
тивне функціонування комунікаційних ме-
ханізмів державного управління як всере-
дині країни, так і на міжнародному рівні, 
вимагає чіткого зв’язку національної тер-
мінології з її іншомовними (англомовними) 
аналогами. До прикладу, український тер-
мін «державне управління» має чотири ак-
тивно використовувані англомовні анало-
ги: public management, state management, 
state administration, public administration. 
Усі чотири варіанти є вірними з точки зору 
перекладу, і використовуються залежно 
від встановленої, так би мовити, «тради-
ції». Це є однією з причин чому англомов-
ній освіті приділяється стільки уваги на 
території ЄС, а тепер і в Україні. Європей-
ська Хартія щодо Багатомовності ствер-
джує, що національні державні службов-
ці, які діють на міжнародних посадах, вже 
на початку їх кар’єри потребують достат-
ньою мірою володіти іноземними мовами. 
Зазначається, що формування і розвиток 
іншомовної компетентності європейських 
державних службовців має утримуватись 
на відповідному рівні для досягнення ре-
альної багатомовності у роботі інституцій 
державного управління. Це повинно бути 
об’єктом контролю професійної кваліфіка-
ції  [5, с. 5].

Візьмемо до прикладу Латвію. У 2014 
році, перед початком періоду її головуван-
ня у Раді Європейського Союзу (січень –  

червень 2015 р.), більш ніж 1700 держав-
них службовців взяли участь у курсах анг-
лійської мови від міжнародної мовної ком-
панії «Skrivanek Baltic». Процес навчання 
тривав більше року, він був поділений на 
п’ять семестрів, по 48 годин кожен. Не-
обхідний рівень володіння англійською 
мовою встановлювався з урахуванням 
займаної посади та обов’язків працівни-
ка державної служби. Метою цих курсів 
було забезпечити ефективну діяльність 
Латвійської сторони у робочому проце-
сі Ради Європи з використанням англій-
ської мови, виконання завдань пов’язаних 
з головуванням Латвії у Раді ЄС, а також 
успішність у неформальному спілкуванні 
англійською мовою [6]. 

висновки і пропозиції. Отже, англо-
мовна компетентність державних служ-
бовців виступає чинником підвищення ре-
зультативності функціонування механізмів 
державного управління в умовах євроін-
теграції України. Не зважаючи на багато-
мовність Європи, саме англійська є про-
відною мовою міжнародного спілкування 
і активно використовується у діяльності 
державних інституцій. Саме тому, якщо 
Україна прагне стати повноправним чле-
ном ЄС, наша система державного управ-
ління повинна не лише впроваджувати 
у свою діяльність міжнародні стандарти 
та норми, а й підвищувати рівень англо-
мовної компетентності своїх працівників 
аби вони могли виконувати свої посадові 
обов’язки відповідно до вимог часу, дося-
гаючи необхідних результатів і продовжу-
ючи розвиток держави на новому рівні. 

Нагального вирішення потребують пи-
тання приведення нормативно-правової 
бази України у відповідність до вимог часу 
у розрізі іншомовної (англомовної) компе-
тентності державних службовців. На нашу 
думку, необхідно визначити необхідний 
рівень відповідної компетентності, шля-
хи мотивування державних службовців 
до навчання та самовдосконалення після 
призначенн до органів державного управ-
ління, введення вимоги англомовної ком-
петентності до положень, що стосуються 
прийняття на посади у державному управ-
лінні та подальшого підвищення по посаді. 
На порядку денному також питання оцінки 
рівня англомовної компетентності, наявно-
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го у працівників державної служби, та не-
обхідного для ефективного функціонуван-
ня механізмів державного управління.
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для эффективной профессиональной деятельности в современных условиях, и, соответ-
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This article studies the issue of functioning of public administration mechanisms in the con-
text of Ukraine's European integration and strengthening of relations with EU member states. 
The mechanisms involved in the implementation of the relevant policy of our state and the 
work of the institutions of public administration are explored. Attention is paid to the need 
for English language competence for Ukrainian civil servants for effective professional work 
in modern conditions, and, accordingly, for the effectiveness of public administration mecha-
nisms aimed at political, economic, legal convergence of Ukraine and EU member states.
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постановка проблеми. Сферу охо-
рони здоров’я відносять до соціальних 
складових суспільства, ця галузь справді 
відображає стан усіх складових та пере-
творення в них. 

Президент України Стратегією стало-
го розвитку «Україна – 2020» проголосив 
реформування галузі охорони здоров’я є 
одним з пріоритетних напрямів реформ, 
з якими пов’язується майбутнє держави.  
У сучасних умовах проголошеної децентра-
лізації управління зазначеною сферою роз-
глядається як взаємодія саморегуляційних 
можливостей децентралізованих органів 
управління галуззю із зовнішнім держав-
ним управлінням, яке забезпечується мо-
ніторингом та оцінюванням діяльності сис-
теми охорони здоров’я заради досягнення 
поставленої мети: всебічного задоволення 
потреб суспільства в цілому та кожного гро-
мадянина зокрема у якісній медичній допо-
мозі. Особливу увагу цим питанням приді-
лено у такому надзвичайно важливому для 
планування реформ в Україні документі, як 
моніторингова доповідь «Цілі Розвитку Ти-
сячоліття. Україна – 2014».

Тому реформування, що є актуальним 
для всіх трьох галузей управління суспіль-
ством, як безпосередньо, так і опосередко-
вано, через зміни у функціонуванні закла-
дів охорони здоров’я, впливає на рівень 
громадського здоров’я, і в результаті –  

на середню тривалість життя населення. 
Забезпечення оптимальної якості медичної 
допомоги на основі впровадження нових 
управлінських та фінансових відносин між 
державою та закладами охорони здоров’я –  
основа забезпечення оптимальної якості 
життя населення, що, зрештою, є метою 
перетворень в економічній, політичній 
та соціальній сферах життєдіяльності су-
спільства. Таким чином, децентралізація 
управлінських та фінансових відносин в 
системі охорони здоров’я є органічною 
складовою прогресу суспільства як ціліс-
ної системи і забезпечується багаторівне-
вою системою державного управління. 

Основна проблема децентралізації 
управління закладами охорони здоров’я 
в Україні також викликана посиленням 
динаміки європейської інтеграції Украї-
ни, актуальністю дослідження адаптації 
європейського досвіду державного будів-
ництва до умов України з погляду як по-
зитивних, так і негативних наслідків цього 
процесу. Це обумовлює необхідність ре-
формування зазначеної галузі та приве-
дення національного законодавства в цій 
сфері суспільного життя до європейських 
норм і стандартів. 

метою статті є аналіз Європейської 
методології та визначення механізмів де-
централізації державного управління га-
луззю охорони здоров’я. 

виклад основного матеріалу. Літе-
ратурні джерела [1; 5; 6] свідчать про те, 
що сучасний етап методологічного роз-© Кульгінський Є. А., 2016
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витку державного управління характери-
зується загостреною потребою в побудо-
ві його концепції, визначенні механізмів 
впливу на пізнання і практику. Накопиче-
ний раніше методологічний потенціал вия-
вився значною мірою вичерпаним, а прак-
тика державного будівництва висуває такі 
завдання, які дуже складно вирішити в 
рамках колишніх методологічних підходів. 
Саме до таких завдань можна віднести й 
регулювання процесу децентралізації в 
галузі охорони здоров’я.

Унікальний за притаманними йому яко-
стями характер здоров’я людини як со-
ціального й водночас особистого блага 
робить роль регулювання, що є одним із 
найважливіших інструментів ефективного 
управління у сфері охорони здоров’я, осо-
бливо важливою. 

Доцільно наголосити на характерно-
му для західноєвропейських країн та су-
часного світу в цілому зростанні дові-
ри до ринкових підходів при прийнятті 
управлінських рішень, пов’язаних з ре-
гулюванням державного сектору охоро-
ни здоров’я. Однак дедалі більш активне 
запровадження ринкових механізмів, що 
має місце в останні роки у цій сфері, вод-
ночас супроводжується вдосконаленням 
регулюючої ролі держави. При цьому фак-
тично в усіх розвинутих країнах у процесі 
реформи систем охорони здоров’я увага 
держави концентрується насамперед не 
на збільшенні обсягів фінансування, а на 
забезпеченні контролю за ефективністю 
та результативністю витрат, раціональні-
стю розподілу наявних ресурсів і підви-
щенні якості медичних послуг [5].

Доведено, що одним з аспектів управ-
лінського застосування поняття «регулю-
вання» є визначення ступеня централізації 
системи. З одного боку, центральний уряд 
може бути зацікавлений у збереженні пов-
ного контролю над системою, вимагаючи, 
щоб усі рішення, що приймаються в рамках 
системи, санкціонувалися центральною 
владою. З іншого боку, уряд може вдатися 
до децентралізації, делегувавши прийнят-
тя рішень нижчим рівням системи. 

Одним із основних способів децентра-
лізації є деволюція, тобто делегування 
владних повноважень регіональним чи 
місцевим органам виконавчої влади або 

навіть окремим закладам чи установам 
системи. Наприклад, лікарням можуть пе-
редаватися повноваження щодо розподілу 
коштів без попереднього схвалення орга-
нами державного управління будь-якого 
рівня. Проте навіть у цьому випадку орган 
регулювання може встановити свої стан-
дарти для оцінки поведінки учасників сис-
теми, яким були делеговані владні повно-
важення.

Таким чином, у процесі державного ре-
гулювання взагалі й у регулюванні систе-
ми охорони здоров’я зокрема збалансова-
не комбінування підходів, що розроблені 
в межах різних наукових дисциплін, є не 
лише можливим, а й, по суті, невідворот-
ним. Саме воно здатне забезпечити якісне 
регулювання як найважливіший інстру-
мент ефективного управління. 

Спираючись на дослідження Baldwin та 
Cave [7], ми сформулювали такий пере-
лік можливих загальних стратегій децен-
тралізації державного управління в сфері 
охорони здоров’я :

1)  заміна контролю на аудит;
2) обов’язкове саморегулювання;
3) режими, що спираються на стимулю-

вання (податки, субсидії);
4) використання ринкових механіз-

мів (закони, що регулюють конкуренцію, 
контракти та дозвільні документи, що мо-
жуть бути предметом купівлі-продажу, 
франчайзинг);

5) заходи з регулювання відкритості;
6) прямі дії уряду;
7) юридичні права та обов’язки;
8) програми державної компенсації та 

соціального страхування.
Таким чином, децентралізація в держав-

ному управлінні охороною здоров’я – це 
складна система заходів, що передбачає 
застосування різноманітних інструментів 
та стратегій з метою ефективного викори-
стання обмежених бюджетних ресурсів та 
залучення додаткових джерел фінансу-
вання на основі визначення обов’язків та 
відповідальності в трикутнику суспільних 
стосунків (органи управління, заклади охо-
рони здоров’я, громада) задля збереження 
та охорони здоров’я населення України.

Система охорони здоров’я також є 
складним конгломератом програм, уста-
нов та закладів, що вирішують різноманітні 
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завдання: від лікування гострих захворю-
вань до профілактики; від індивідуаль-
ного лікування до заходів, що охоплю-
ють захист здоров’я населення в цілому; 
від стаціонарного лікування до первинної 
допомоги; від стоматологічних послуг до 
лікування професійних та психічних за-
хворювань тощо. Ця система може бути 
поділена на п’ять підсистем [6]:

1) вимоги (попит), що асоціюються з 
громадянами (пацієнтами);

2) постачання або пропозиція (напри-
клад, індивідуальні постачальники медич-
них послуг, заклади охорони здоров’я, 
медична освіта);

3) захист здоров’я (наприклад, інфек-
ційні та неінфекційні хвороби, профілак-
тичні заходи, безпека довкілля, робочого 
місця та медичного обладнання);

4) фінансування; 
5) управління.
Доцільно зазначити, що учасниками 

процесу управління охороною здоров’я 
можуть бути різні державні органи, серед 
яких чітко визначена роль відводиться на-
самперед законодавчому органу (парла-
менту), органам виконавчої влади (уряд 
та інші центральні виконавчі органи) та 
органам судової влади. Однак у децентра-
лізований процес управління охороною 
здоров’я залучаються й інші державні чи 
недержавні установи та агенції. У деяких 
країнах держава передає частину своєї 
відповідальності регіональним чи муніци-
пальним органам влади, в інших повнова-
ження щодо саморегулювання делегують-
ся різним організаціям приватного сектору 
(наприклад, ліцензування – медичним 
асоціаціям, страхування – асоціаціям фон-
дів медичного страхування тощо). У низці 
країн існують незалежні від уряду націо-
нальні органи, міра та сфера відповідаль-
ності яких залежать від багатьох факто-
рів, у тому числі від типу діяльності, що 
підлягає регулюванню, від того, який кон-
кретно сегмент системи охорони здоров’я 
(лікарні, лікарі тощо) підлягає регулюван-
ню, від взаємодії різних елементів цього 
сегмента, від інституціональної структури 
системи охорони здоров’я в цілому, від 
національних культурних традицій тощо. 

Таким чином, законодавча діяльність 
часто фокусується на розв’язанні гло-

бальних та політичних завдань, на орга-
нізації загальної інституціональної струк-
тури охорони здоров’я. Однак у країнах із 
розвиненою системою охорони здоров’я 
предметом законодавчого регулювання 
можуть бути й управлінські механізми.

Після прийняття закону уповноважені 
державні, змішані державно-приватні або 
приватні органи готують нормативні акти, 
за допомогою яких повинна забезпечува-
тися реалізація закону. Саме у секторі охо-
рони здоров’я цей етап займає особливо 
багато часу, що пов’язано з надзвичайно 
складними взаємовідносинами і різнома-
нітною спрямованістю інтересів суб’єктів 
управління, що беруть участь у функці-
онуванні системи охорони здоров’я, та з 
необхідністю їх узгодження.

Погоджуємося з думкою В. Рудого [1], 
що різні учасники системи охорони здо-
ров’я по-різному впливають на структу-
ризацію, практичну реалізацію, оцінку та 
примусове застосування регулятивних за-
ходів. І кожен з них має свої як позитив-
ні, так і негативні сторони. Узагальнюючи 
функції цих суб’єктів, Baldwin та Cave на-
голошують на тому, що:

– сильною стороною учасників, які під-
лягають саморегулюванню, є спеціальні 
знання, а слабкою – відповідальність пе-
ред громадськістю;

– сильною стороною місцевих (муніци-
пальних) органів влади є відповідальність 
перед виборцями, а слабкою – низька 
здатність до координації зусиль у значних 
масштабах;

– сила парламенту полягає в його ви-
сокій політичній вазі в демократичному 
суспільстві, а слабкість – у нездатності за-
безпечувати довготривалий контроль;

– сильна сторона судів – забезпечен-
ня виконання закону, а слабка – плану-
вання;

– сильна сторона центральних депар-
таментів, міністерств – здатність коорди-
нувати свою діяльність з урядом, слабка 
– недостатній нейтралітет і залежність від 
уряду;

– сильна сторона спеціалізованих ор-
ганів (агенцій) – професіоналізм і здат-
ність об’єднувати різні функції, слабка – 
недостатній нейтралітет і залежність від 
уряду.



Право та державне управління

144

Крім того, загальною проблемою прак-
тики державного управління є надан-
ня державою одному й тому ж суб’єкту 
управління можливості водночас як вста-
новлювати правила, так і забезпечувати 
нагляд за їх дотриманням. 

Спираючись на викладені вище загаль-
ні уявлення про стратегії та інструменти 
регулювання і застосовуючи їх до систе-
ми охорони здоров’я, вирізняють моделі 
стратегій як механізми державного управ-
ління в цій сфері. Залежно від масштабів 
участі держави в процесах регулювання 
і дерегулювання їх можна розташувати у 
такому порядку [3]:

1) командно-адміністративне регулю-
вання;

2) упорядкування та спрямування (де-
концентрація);

3) децентралізація;
4) обов’язкове саморегулювання;
5) акредитація та ліцензування;
6) регулювання за допомогою незалеж-

них органів;
7) міжгалузеве співробітництво.
Детальніше зупинимося на характе-

ристиці кожної моделі.
Командно-адміністративне регулювання 

є крайньою, максимально можливою фор-
мою втручання держави. В умовах цієї мо-
делі, яку ще називають технократичною, 
заклади охорони здоров’я, що повністю 
належать державі і управляються нею (або 
передані в управління регіональним чи міс-
цевим органам виконавчої влади), підляга-
ють адміністративному контролю по верти-
калі (від верхніх рівнів ієрархії до нижніх). 
Управління системою охорони здоров’я 
здійснюють підготовлені експерти, які спи-
раються на свої спеціальні знання та влад-
не становище у політичних та економічних 
інститутах суспільства. Забезпечення раці-
онального управління та обмеження швид-
ких змін політичних цілей у результаті не-
раціональної поведінки учасників процесу 
функціонування системи охорони здоров’я 
досягається шляхом прямого втручання 
держави у функціонування цієї системи. 
Ця модель вимагає повного підпорядку-
вання й практично виключає можливість 
переговорів та оскарження.

Більш м’якою моделлю регулювання є 
модель упорядкування та спрямування.  

В умовах цієї моделі заклади охорони здо-
ров’я залишаються у власності держави, 
але управління ними здійснюється неза-
лежно. Ця модель регулювання має місце 
тоді, коли в державний сектор охорони 
здоров’я запроваджуються механізми ре-
гульованого ринку, в результаті чого дер-
жавні заклади охорони здоров’я фактично 
перетворюються на державні підприєм-
ства чи автономні некомерційні суб’єк-
ти господарської діяльності, керівникам 
яких надається високий ступінь автоном-
ності (самостійності) у прийнятті рішень 
з таких питань, як постачання медичних 
послуг, підбір кадрів, розмір заробітної 
платні працівників тощо. За наявності та-
кої управлінської автономії заклади, що 
перебувають у власності держави, підля-
гають регулюванню за відносно «м’якою» 
моделлю упорядкування та спрямування 
діяльності в певному напрямі. Держав-
не регулювання в такому випадку вико-
ристовується для того, щоб забезпечити 
відповідність рішень, що приймаються в 
умовах відносної інституціональної не-
залежності, основним завданням соці-
альної та економічної політики держави.  
У принципі, враховуючи особливе соціаль-
не значення системи охорони здоров’я, ця 
модель застосовується й до регулювання 
діяльності недержавних постачальників 
послуг з охорони здоров’я, які також по-
винні відповідати низці обов’язкових дер-
жавних вимог.

Такий тип управлінського механізму, як 
децентралізація, дозволяє використання 
чотирьох можливих варіантів стратегій:

а) деконцентрація, яка передбачає пе-
редачу повноважень щодо видання регу-
лятивних актів від центрального уряду не-
залежним державним органам;

б) деволюція – передача повноважень 
з регулювання регіональним чи місцевим 
органам влади, які, в свою чергу, також 
можуть деконцентрувати чи делегувати 
отримані повноваження;

в) делегування – передача повнова-
жень неурядовим агентам, порядок ді-
яльності яких часто має відповідну пра-
вову підтримку. При цьому делегування 
повноважень страховим компаніям та 
постачальникам послуг зазвичай імену-
ється саморегулюванням чи (за наявності 
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контролю з боку держави) обов’язковим 
саморегулюванням;

г) приватизація, яка означає повну пе-
редачу раніше закріплених за державою 
повноважень приватному сектору.

Слід зазначити, що для систем, які фі-
нансуються переважно за рахунок подат-
кових надходжень, характерні такі форми 
децентралізації, як деконцентрація та де-
волюція, тоді як для систем, що спирають-
ся на обов’язкове медичне страхування, 
характерною є стратегія делегування. 

Стратегія приватизації для систем охо-
рони здоров’я, враховуючи їх специфічне 
соціальне значення, не є характерною, 
хоча окремі її елементи можуть використо-
вуватися. Більше того, ринкові механізми, 
що лежать в основі підприємницької ді-
яльності, є недостатніми для осмислення 
та розв’язання основних нормативних за-
вдань, які більшість урядів ставлять перед 
системою охорони здоров’я [3]. 

Як наголошують інші провідні фахівці 
з питань економіки та управління охо-
роною здоров’я, нещодавня активізація 
підприємницької діяльності в системах 
охорони здоров’я європейських країн, 
апогей якої припав на кінець 80-х – поча-
ток 90-х рр. ХХ століття і яка продовжу-
ється й зараз, не обов’язково зумовлена 
зростанням приватизації в цьому секторі. 
Нерозривного зв’язку між втіленням кон-
курентних механізмів у державну систему 
медичного обслуговування та переведен-
ням постачальників медичних послуг із 
державного сектору в приватний не існує 
[3]. 

З іншого боку, втілення ринкових ме-
ханізмів у державну систему охорони 
здоров’я робить її більш ефективною та 
економічною, спонукає її активніше реагу-
вати на потреби пацієнтів, і, як наслідок, 
сприяє зміцненню державної системи охо-
рони здоров’я та збереженню уособлених 
у ній соціальних цінностей. На користь 
раціональності такої позиції свідчить дос-
від Великобританії, Швеції, Фінляндії, а 
також деяких країн Центральної Європи, 
насамперед Угорщини та Чехії: в країнах, 
де основна увага приділялась обережно-
му розвитку ринкових відносин у рамках 
державної системи охорони здоров’я, за 
останні 15–20 років було приватизовано 

лише незначну кількість державних ме-
дичних закладів. 

Доцільно зазначити, що стратегія само-
регулювання передбачає наявність деле-
гованих державою повноважень, що доз-
воляють певним фізичним чи юридичним 
особам встановлювати норми професійної 
поведінки для своїх працівників. Заходи 
саморегулювання суттєво відрізняються в 
різних країнах залежно від того, наскільки 
вагому роль у цих заходах відіграють дер-
жавні органи. Ці заходи можуть прийма-
ти як абсолютно приватну форму (що не 
передбачає урядового делегування), так 
і мати той чи інший ступінь делегування 
повноважень з боку держави.

Приватна форма саморегулювання має 
місце в деяких професійних та добровіль-
них організаціях. Слід зауважити, що від-
сутність будь-яких зобов’язань перед дер-
жавою робить цю форму непридатною для 
вирішення більшості політичних завдань. 

Типовим прикладом державного де-
легування повноважень у сфері охорони 
здоров’я можна вважати професійне само-
регулювання, яке здійснюється лікарями, 
фармацевтами (а в низці країн також ме-
дичними сестрами), фондами медичного 
страхування (в країнах, де діє соціальне 
медичне страхування) тощо. 

В умовах моделі професійного само-
регулювання, що наразі (разом із запро-
вадженням механізмів планових ринків 
медичних послуг) набуває дедалі актив-
нішого розвитку в країнах Центральної та 
Східної Європи, які стали членами Євро-
пейського Союзу, роль центральної лан-
ки системи охорони здоров’я виконують 
лікарі, і використання ресурсів системи 
охорони здоров’я залежить, перш за все, 
від їх рішень. У такій моделі вважається, 
що лікарі є представниками пацієнтів, і, 
маючи доступ до всієї інформації про по-
треби останніх, на цій основі повинні бу-
дувати надання медичних послуг. Тобто 
фактично така модель передбачає пе-
редачу контролю над системою охорони 
здоров’я професіоналам-медикам. При 
цьому, зважаючи на ті переваги, які дають 
лікарям інформація та знання, на провід-
ну роль медиків у розподілі та викорис-
танні ресурсів та на відсутність реальної 
юридичної інфраструктури для контролю 
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за медичною практикою, бар’єр на шля-
ху зловживань медиків може бути постав-
лений лише самими професіоналами-ме-
диками. Такий контроль здійснюється за 
рахунок освіти і підготовки, що забезпе-
чують отримання стандартного комплексу 
професійних знань та навичок. Важливу 
роль у такому контролі відіграють жорсткі 
кодекси професійної етики, головною ви-
могою яких є примат потреб пацієнтів, та 
поширена у професійних медичних колах 
відданість певним етичним нормам. Саме 
такі механізми дозволяють запобігти як 
надмірному, так і недостатньому наданню 
медичних послуг. 

Одним із найяскравіших останніх при-
кладів застосування моделі професійно-
го саморегулювання є досвід Польщі, де 
початок переходу до неї, або, точніше, 
відродження цієї моделі, що існувала в 
країні до Другої світової війни, співпав із 
початком загальних демократичних пере-
творень у суспільстві кінця 80-х – початку 
90-х рр. ХХ століття [1]. 

Разом з тим, якщо проаналізувати про-
фесійне саморегулювання фондів медич-
ного страхування, то в багатьох країнах 
після набуття певного негативного досвіду 
(банкрутство страхових компаній – Чехія 
та Словаччина; величезне перевищення 
видатків над доходами – Угорщина, Ес-
тонія та ін.) можливості такого саморегу-
лювання були суттєво обмежені за допо-
могою відповідних законодавчих рішень. 
Найбільш показовим у цьому плані було 
прийняття Сеймом Республіки Польща 23 
січня 2003 р. Закону про загальне стра-
хування в Національному Фонді здоров’я. 
Згідно з цим законом місце автономних те-
риторіальних кас хворих, що діяли на під-
ставі закону про загальне медичне стра-
хування від 6 лютого 1997 р. (чинність 
якого скасовано) і мали статус неурядо-
вих самоврядних страхових організацій, 
зайняв зазначений вище Національний 
Фонд здоров’я зі статусом державної орга-
нізації, що діє на підставі статуту, затвер-
дженого урядом. 

Основними позитивними ознаками де-
легування повноважень є: висока ступінь 
відданості власним правилам; кваліфіко-
вана розробка правил; низька вартість 
управління; високий ступінь відповідно-

сті заходів регулювання тим нормам, що 
вважаються раціональними в середовищі 
зацікавлених суб’єктів відносин; досить 
високий ступінь повноти правил; можли-
вість швидкого пристосування до зміни 
обставин; ефективні процедури право-
застосування та рекламації; можливість 
комбінації саморегулювання і зовнішнього 
контролю.

Однак слід наголосити й на потенційно 
негативних сторонах саморегулювання, 
до яких належать: непрозорий характер 
правил; втручання в прийняття управлін-
ських рішень; складність правил; висока 
вартість санкціонування правил; закриті 
процедури розробки правил; недостат-
ні можливості для застосування примусу 
з метою забезпечення виконання вимог; 
відсутність громадської довіри; складність 
забезпечення юридичного контролю; 
можливість того, що громадськість вима-
гатиме переходу під урядовий контроль.

Характеризуючи саморегулювання як 
стратегію, необхідно наголосити на пев-
ній різниці між обов’язковим саморегулю-
ванням та спільним саморегулюванням. 
Обов’язкове саморегулювання передба-
чає, що повноваження щодо прийняття 
обов’язкових правил поведінки делегу-
ються неурядовим агентам, а правозасто-
сування може здійснюватися або держав-
ними органами, або на приватному рівні 
(але за умови, що вони мають на це деле-
говані державою повноваження і діють під 
державним контролем). Спільне саморегу-
лювання передбачає, що уряд затверджує 
правила, розроблені недержавними аген-
тами. У системах охорони здоров’я низки 
європейських країн є приклади приватно-
го саморегулювання, однак найбільш по-
ширеним є обов’язкове саморегулювання, 
яке супроводжується можливістю санкціо-
нованого державою переходу до держав-
ного контролю. 

Акредитація та ліцензування є страте-
гіями регулювання, що орієнтовані насам-
перед на підвищення якості. Основними 
компонентами цих стратегій є зовніш-
ня оцінка та обов’язковість дотримання 
встановлених стандартів. Однак між цими 
стратегіями існують певні відмінності. 
Акредитація, передбачаючи високі стан-
дарти якості (які можуть бути досягнуті 
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далеко не всіма закладами), є добровіль-
ною, і заклад, що претендує на акредита-
цію, сам забезпечує оплату пов’язаних із 
нею витрат. Ліцензування ж, передбачаю-
чи відносно низькі стандарти, здійснюєть-
ся в обов’язковому порядку, а пов’язані з 
ним витрати мають фінансуватися держа-
вою. Слід зауважити, що запровадження 
обов’язкової акредитації в системах охо-
рони здоров’я деяких країн (в тому числі в 
Україні) призвело до розмивання межі між 
стратегіями акредитації та ліцензуван-
ня, перетворивши акредитацію на один із 
формальних аспектів державного регулю-
вання (М. Білинська). Важливим є й те, що 
як акредитація, так і ліцензування вико-
ристовуються лише як один з компонентів 
широкої системи заходів із регулювання 
системи охорони здоров’я.

Сутність міжгалузевого співробітництва 
як стратегії регулювання системи охорони 
здоров’я визначається її назвою. Фактич-
но має йтися про сукупність цілої низки 
заходів щодо забезпечення співробітни-
цтва різних галузей, що тією чи іншою 
мірою можуть впливати на забезпечення 
охорони здоров’я населення. 

Усе вищевикладене свідчить, що кожна 
з наведених моделей регулювання має як 
свої переваги, так і свої недоліки. Беззасте-
режна загальна підтримка якоїсь однієї мо-
делі навряд чи є доцільною та можливою. 

Необхідно наголосити, що одним із ба-
зових документів – дороговказів на шляху 
реформ систем охорони здоров’я в Європі 
можна вважати Люблянську хартію з ре-
формування охорони здоров’я, що була 
підтримана міністрами охорони здоров’я 
всіх держав – членів європейського ре-
гіону ВООЗ 18 червня 1996 р. у Любляні 
(Словенія) [8]. Хоча цей документ і не має 
юридичної сили, основні принципи, по-
кладені в його основу, є спільним погля-
дом учасників цієї конференції на можли-
ві шляхи досягнення європейських задач 
забезпечення здоров’я для всіх. Зокрема, 
у Хартії зазначається, що урядам необхід-
но забезпечувати справедливий розподіл 
ресурсів та доступ всього населення до 
послуг охорони здоров’я, а також вжи-
ти для цього відповідних законодавчих 
і регулюючих заходів. У всіх випадках, 
коли використання ринкових механізмів 

у системі надання медичних послуг є до-
цільним, уряди мають сприяти розвитку 
конкуренції з метою забезпечення якості 
та раціонального використання обмеже-
них ресурсів. У цьому документі також 
наголошується, що окремі заклади охо-
рони здоров’я повинні мати максимально 
можливу самостійність щодо управління 
власними ресурсами за умов дотримання 
принципів, що забезпечують функціону-
вання справедливої й ефективної системи 
надання медичної допомоги. Значну увагу 
децентралізації постачальників медичних 
послуг як одному з ключових механізмів 
підвищення якості та ефективності в сек-
торі охорони здоров’я приділено у звіті 
щодо результатів реформування галузі у 
пілотних регіонах України [4]. 

У більшості країн Центральної та Схід-
ної Європи ключовими кроками реформ у 
системах охорони здоров’я протягом пер-
шого десятиліття ХХI століття були зміна 
права власності медичних організацій та 
юридичного статусу медичних закладів. 
Лікарі первинної допомоги стали власни-
ками своїх практик або були найняті на 
роботу через органи місцевої влади. Біль-
ша частина лікарень набула статусу ав-
тономних організацій, однак їх майно за-
лишається публічною власністю. Ці зміни 
розглядалися як інструменти створення 
ринкових стимулів для підвищення якості 
та ефективності медичного обслуговуван-
ня, контролю за витратами, а також як 
найважливіші кроки в напрямку розвит-
ку соціального медичного страхування. 
Для забезпечення належного розділення 
функцій платника та автономних поста-
чальників медичних послуг між ними було 
запроваджено контрактні відносини. 

висновки і пропозиції. Вищенаведе-
не свідчить про те, що в останні роки в 
системах охорони здоров’я фактично всіх 
індустріалізованих країн, насамперед у 
Європі, дедалі більш активно застосову-
ються моделі регулювання, що базуються 
на стратегіях децентралізації управлін-
ня сферою охорони здоров’я і автономії 
закладів охорони здоров’я, пов’язаних з 
формуванням так званих планових регу-
льованих ринків, у поєднанні з моделями 
децентралізації та обов’язкового саморе-
гулювання, які доповнюються основними 
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елементами акредитації, ліцензування та 
міжгалузевого співробітництва. Саме та-
кий підхід наразі вважається найбільш 
прогресивним і саме на нього орієнтовано 
сучасні реформи систем охорони здоров’я 
абсолютної більшості європейських країн. 
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в государственном управлении системой здравоохранения

Статья освещает специфику методологического обеспечения и определение меха-
низмов децентрализации государственного управления в области здравоохранения; 
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of government in health care; critically reviewed the experience of European countries to 
implement health care reform based on decentralization focuses on identifying areas of mu-
tual influence and responsibility.
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постановка проблеми. Реалізація 
принципів державної екологічної політи-
ки об’єктивно є неможливою без форму-
вання ефективної системи управлінських 
механізмів забезпечення безпеки людини, 
природи і суспільства та побудови інтегра-
ційної системи координат «суспільство –  
довкілля», що має екзистенційне значен-
ня для виживання громадян конкретної 
держави та населення інших держав світу.

Головною домінантою нової екологічної 
політики має бути сталий розвиток. Тож 
завданням сучасної державної екологіч-
ної політики в Україні має бути створення 
умов для залучення додаткових ресурсів 
розвитку державного управління. 

Особливого значення в сучасний період 
має набути демократизація державного 
управління реалізацією екологічної полі-
тики сталого розвитку. Показником еколо-
гічної демократизації державного управ-
ління є співробітництво регіональних та 

місцевих органів влади з громадськістю, з 
неурядовими екологічними організаціями. 

аналіз останніх досліджень і пу-
блікацій. Вагомий внесок у вивчення 
окремих аспектів державного управлін-
ня, пов’язаного з екологічною пробле-
матикою й охороною довкілля, зробили  
Л.М. Амджадін, О.А. Васюта, О.О. Веклич, 
Т.В. Гардашук, П.І. Гаман, В.О. Дьомкін,  
О. С. Заржицький, Н.В. Зіновчук, Т.В. Іва-
нова, А.Б. Качинський, М.М. Кисельов, 
М.Х. Корецький, О.Я. Лазор, С.О. Линник, 
С.Ф. Марова, В.І. Овчинніков, І.М. По-
травний та ін. 

мета статті – дослідження практичних 
основ координації дій органів державної 
влади та громадськості щодо вирішення 
екологічних проблем та визначення шля-
хів підвищення її ефективності. 

виклад основного матеріалу. Про-
блема ефективності управління все біль-
ше пов’язується громадською свідомістю 
з перспективами матеріального буття в 
умовах належного екологічного стану до-© Надежденко А. О., Чечета Н. О., 2016
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вкілля, правового становища людини в су-
спільстві, в тому числі й у контексті дотри-
мання її екологічних прав, а в кінцевому 
вигляді – з правомірністю (легальністю та 
легітимністю) існуючих державних струк-
тур і суспільного ладу. Тому соціальна 
життєдіяльність суспільства, в тому числі 
й в екологічній площині, прямо залежить 
від досконалості й ефективності всіх його 
інституціональних структур. 

Належне державне управління реаліза-
цією національної екологічної політики –  
це не тільки сума управлінських знань 
в екологічній сфері, але й процес їх сві-
домого і вивіреного створення та проду-
кування. Причому продукування таких 
знань, по-перше, здійснюється в певному 
соціальному середовищі, де формуван-
ня управлінського імпульсу в профіль-
ній сфері є екзистенційно обумовленим; 
по-друге, відбувається в суспільстві, де 
є сформований екологічний клімат, що 
впливає на практичну спрямованість дер-
жавного управління.

Отже, головним напрямом демократиза-
ції державного управління є зміна «правил 
гри», коли активний вплив громадськості 
змінює традиційну вертикаль державного 
управління «згори донизу», що обумовлює 
побудову суспільно-інноваційного меха-
нізму державного управління реалізацією 
екологічної політики сталого розвитку.

Саме суспільно-інноваційний механізм 
державного управління реалізацією еко-
логічної політики є процесом урівнова-
ження держави та суспільства, при якому 
з одного боку суспільство в якості соці-
ально-самоорганізованої та самоврядної в 
сфері громадянського суспільства систе-
ми керує державно-управлінською систе-
мою, змушуючи її діяти в суспільних еко-
логічних інтересах, а з іншого – держава 
як владно-правовий інститут створює і 
управляє трансформованим суспільством, 
яке через громадські інституції впливає на 
процес прийняття управлінських рішень 
органів державної влади та контролює 
діяльність чиновників на всіх рівнях сис-
теми державного управління реалізацією 
екологічної політики сталого розвитку.

Безпосередньо удосконалення суспіль-
но-інноваційного механізму державного 
управління реалізацією екологічної по-

літики сталого розвитку неможливе без 
посилення державно-громадського еколо-
гічного інституту шляхом дійсної реаліза-
ції принципу співпраці органів державної 
влади та громадськості.

Здебільшого формою співпраці держав-
ної влади з громадськістю є створення 
громадських рад при певному органі вла-
ди, де представники громадських еколо-
гічних організацій мали б давати поради 
або ж проводити громадську екологічну 
експертизу документів, які продукує пев-
ний орган влади. 

Таким чином, громадськість могла б 
знайомитися з планами влади у сфері 
екології, здійснювати громадську еколо-
гічну експертизу проектів, надавати реко-
мендації щодо змін [1]. На практиці така 
співпраця часто зводиться до абсолютно 
формальних зібрань, коли представники 
влади доводять до відома громадських 
екологічних організацій те, що вже зро-
блено, і які існують подальші плани. Саме 
така модель співпраці є найбільш розпов-
сюдженою в Україні. 

Отже, докорінні зміни існуючого стану 
системи «суспільство – влада», безумов-
но, є необхідними. Тому державно-гро-
мадський екологічний інститут повинен 
бути побудований з урахуванням: засто-
сування демократичної парадигми дер-
жавного управління, що базується на 
принципі кооперації (співробітництва); 
активізації функціонування інститутів гро-
мадянського суспільства; ініціюючої ролі 
органів виконавчої влади або ініціюючої 
ролі інститутів громадянського суспіль-
ства чи членів територіальних громад; мо-
тиваційних імпульсів у громадськості, що 
виникають в процесі повсякденної життє-
діяльності за місцем проживання на ло-
кальному рівні функціонування соціуму в 
рамках територіальних громад, які згідно 
зі ст. 140 Конституції України є первинни-
ми суб’єктами місцевого самоврядування і 
в межах функціонування яких реалізують-
ся практично всі життєві прагнення люди-
ни [2]. 

Таким чином, посилення практичних 
основ координації дій місцевих органів 
влади та громадськості щодо вирішення 
екологічних проблем має відбуватися за 
підтримки місцевих екологічних ініціатив 
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на паритетних засадах за результатами 
відкритих конкурсів проектів екологічного 
спрямування.

1. Підтримка органами місцевої влади 
ініціатив, спрямованих на прагнення гро-
мадськості вирішувати місцеві екологічні 
проблеми через самоорганізацію місце-
вих активістів та реалізацію невеликих 
ініціатив переважно локального значен-
ня. Здебільшого ці ініціативи спрямовані 
на реалізацію цілком конкретних, неве-
ликих за обсягом завдань. До таких ініці-
атив можна віднести: облаштування зони 
біля смітників, створення екологічного 
центру, створення клубів за профільни-
ми (еколого-суспільними) інтересами, 
розмальовування сміттєвих баків малюн-
ками на екологічну тематику тощо. Се-
редня сума, яка надається в рамках одні-
єї програми, становить 5–10 тис. гривень. 
Більшість робіт виконується самими меш-
канцями, а левова частка бюджету такої 
ініціативи витрачається на закупівлю ма-
теріалів.

2. Підтримка місцевих екологічних іні-
ціатив органами державної влади на рівні 
області (регіону) за результатами відкри-
тих конкурсів проектів екологічного роз-
витку відповідної території та проектів, 
спрямованих на вирішення актуальних 
екологічних проблем. З метою формуван-
ня мотивації та активізації місцевої гро-
мадськості, у конкурсі мають право брати 
участь проекти з 50% самофінансуванням 
із залученням коштів як місцевих бюдже-
тів, міжнародних структур, так і безпосе-
редньо коштів громадськості. Переможці 
конкурсів отримують від обласних орга-
нів влади фінансування у розмірі 50% від 
кошторису проекту за рахунок коштів об-
ласного бюджету.

Таким чином, конкурс екологічних іні-
ціатив:

а) фіксує, формує та легалізує відповід-
ний проект громадськості;

б) створює відповідні організаційні та 
організаційно-правові форми співробітни-
цтва між громадськістю та органами дер-
жави або місцевого самоврядування;

в) вітає спільну участь у виконанні еко-
логічних проектів громадських екологіч-
них організацій та органів місцевої влади, 
органів місцевого самоврядування, які в 

цьому випадку є партнерами ініціатив гро-
мадськості;

г) заохочує та детермінує виникнення 
спільних ініціатив громадськості з органа-
ми місцевої влади та органами місцевого 
самоврядування, з якими вони виходять 
на конкурс;

ґ) кошти від конкурсу приходять на ра-
хунок органів місцевого самоврядування, 
але це не заважає працівникам громад-
ської організації-партнера бути виконав-
цями екологічного проекту й отримувати 
винагороду за свою працю (гонорари і за-
робітну платню).

Крім того, організація співпраці органів 
державної влади, місцевого самовряду-
вання та громадськості повинна здійсню-
ватися за обов’язкової участі представни-
ків бізнесових кіл територіальної громади, 
що може стати новою формою держав-
но-приватного партнерства та основою 
формування додаткової моделі.

На сьогодні державно-приватне парт-
нерство є унікальним інструментом, що 
дозволяє органам державної влади та 
представникам бізнес-спільноти вийти на 
новий етап розвитку взаємовідносин [3, с. 
3]. Метою розвитку партнерських відносин 
держави та бізнесу є підвищення ефектив-
ного функціонування державної власності, 
що дозволить залучити в державний сектор 
економіки додаткові ресурси, насамперед 
інвестиції. У такій системі відносин відбу-
вається об’єднання ресурсів і потенціалів 
держави і бізнесу, що сприяє підвищенню 
ефективності використання наявних ре-
сурсів, розподілу ризиків між державним і 
приватним сектором та їх мінімізації [4].

І хоча в Україні розвиток партнерських 
відносин держави і бізнесу знаходиться 
на початковій стадії (не сформовано ін-
ститути та інституціональне середовище 
державно-приватного партнерства), це не 
впливає на його високий колабораційний 
потенціал. А це зумовлює можливість його 
застосування в процесі формування та ре-
алізації державно-громадського механізму 
управління у сфері екологічної політики. 

Державно-приватне партнерство є еле-
ментом і різновидом політичних мереж, 
тому для нього характерні всі ознаки вза-
ємодії урядових, приватних і суспільних 
структур, а саме:
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– спільний інтерес учасників;
– наявність інституціональної складо-

вої співробітництва – договору;
– обмін ресурсами між учасниками;
– обмеженість певними секторами вза-

ємодії;
– ієрархічний характер відносин, за-

снований на відповідальності учасників;
– наявність культури консенсусу.
Домінантною ознакою еколого-еконо-

мічного ефекту для суспільства від парт-
нерства держави і приватного сектора 
полягає в тому, що воно одержує якісніші 
суспільні блага і послуги при зменшенні 
витрат. Партнерство, з одного боку, спри-
яє розвитку ринкових відносин, приватної 
ініціативи і приватного підприємництва, 
а з другого – вирішенню вкрай важливих 
проблем локального сталого розвитку, 
серед яких й екологічні проблеми. У кон-
тексті державного управління розвиток 
зазначеного партнерства є будівництвом 
нової управлінської парадигми, що базу-
ється на переосмисленні взаємовідносин 
держави і приватного сектора, нових ви-
дах організації діяльності, нових механіз-
мах регулювання. 

Розвиток державно-приватного парт-
нерства пов’язаний, перш за все, із заці-
кавленістю органів територіальної влади і 
громадськості у фінансових можливостях 
й економічному потенціалі учасників при-
ватного бізнесу. Але з метою заохочення 
суб’єктів господарювання до впроваджен-
ня природоохоронних заходів доцільно 
внести зміни до податкових преференцій 
та обмеження адміністративних витрат 
на їх запровадження і реалізацію. Додат-
ковим стимулюючим засобом залучення 
суб’єктів господарювання до вирішення 
екологічних проблем може бути надання 
з боку держави таких податкових префе-
ренцій:

– запровадити систему звільнення від 
оподаткування податком на додану вар-
тість операцій, які здійснюються з надан-
ням природоохоронних робіт і послуг, що 
виконуються за рахунок фондів охорони 
навколишнього середовища;

– запровадити систему зменшення 
оподаткованого прибутку на суму, екві-
валентну витратам платника податку, які 
пов’язані з упровадженням таким платни-

ком маловідходних, енерго– і ресурсоз-
берігаючих технологій та нетрадиційних 
видів енергії й інших природоохоронних 
заходів;

– запровадити систему зменшення 
оподаткованого прибутку на суму, екві-
валентну вартості реалізації продукції, 
яка виготовлена з використанням відходів 
суб’єктами господарської діяльності при 
застосуванні маловідходних або безвід-
ходних технологій у процесі виробни-
цтва продукції, або якщо платник подат-
ку здійснює низку заходів щодо утилізації 
відходів і зменшення обсягів їх утворення;

– встановити, що до складу валових 
витрат та обігу суб’єктів господарювання 
не включається вартість природоохорон-
них фондів, придбаних ним за рахунок ін-
вестування свого прибутку;

– запровадити систему пільгового опо-
даткування прибутку від комерційної ді-
яльності суб’єктів господарювання (здійс-
нення туристичної діяльності – екотуризм, 
«зелений», агроекотуризм та сільський 
екотуризм) у межах єврорегіонів за умо-
ви, що ці суб’єкти фінансують діяльність 
природних заповідників, біосферних за-
повідників, національних природних пар-
ків, регіональних ландшафтних парків, 
ботанічних садів, дендрологічних парків, 
зоологічних парків, заказників.

висновки і пропозиції. Посилення 
державно-громадського інституту немож-
ливе без залучення громадськості до реа-
лізації прав управління державними спра-
вами та здійснення публічно-правового 
контролю за виконанням завдань, функцій 
і повноважень органів державної влади. 
Діяльність широких кіл громадськості до-
помагає реалізувати екологічну функцію 
держави шляхом формування державної 
екологічної політики, а також підготовки 
та прийняття управлінських рішень щодо 
її реалізації.

Таким чином, побудова дієвої систе-
ми взаємодії органів державної влади та 
громадськості щодо вирішення екологіч-
них проблем закладає важливі принципи 
якості: більш оперативне реагування на 
проблемні питання в сфері екології; від-
критість, достовірність та доступність еко-
логічної інформації; урахування думки 
населення, екологічних суспільних та ін-
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ших некомерційних об’єднань під час при-
йняття рішень органами державної влади 
з реалізації екологічної політики; впрова-
дження в систему державного управління 
механізму безперервного удосконалення 
екологічних індикаторів соціально-еко-
номічного розвитку локальних територій, 
регіонів та країни в цілому (індикатори, 
які характеризують як негативний вплив 
на природне середовище, так і виконання 
природоохоронних вимог); забезпечен-
ня балансу потреб в частині економічно-
го та екологічного благополуччя суспіль-
ства; впровадження системи регулювання 
комплексного впливу на навколишнє се-
редовище.
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Статья посвящена актуальным вопросам координации деятельности органов госу-
дарственной власти и общественности в решении экологических проблем. Обоснована 
необходимость построения общественно-инновационного механизма государственного 
управления реализацией экологической политики устойчивого развития на демократи-
ческих основах. Представлена авторская точка зрения относительно усовершенство-
вания практических основ координации деятельности местных органов власти и обще-
ственности в решении экологических проблем путем поддержки местных экологических 
инициатив на паритетных основах. Автором предложено внедрение дополнительных 
налоговых льготных преференций в качестве стимулирующего средства привлечения 
субъектов хозяйствования к решению экологических проблем.
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Nadezhdenko A., Checheta N. Some questions of strengthening of state-public 
institution in addressing current environmental problems

The article is devoted to the coordination of activities of state authorities and the public in 
addressing environmental problems. The necessity of building a socially-innovative mecha-
nism of government implementation of environmental policies for sustainable development 
on a democratic basis. Author's point of view regarding the improvement of the practical co-
ordination of activities of local authorities and the public in addressing environmental issues 
by supporting local environmental initiatives on a parity basis. The author suggested the 
introduction of additional tax preferential preferences as an additional incentive to attract 
funds of economic entities to the solution of environmental problems.

Key words: public authorities, the public, environmental policy, environmental issues, 
public administration, state-public institution, environmental initiatives, state-private part-
nerships, preferential tax preferences. 
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Formulation of the problem. Today, 
social problem of employment in Ukraine is 
extremely important problem which is still 
unsolved. The current legislation provides 
certain guarantees to obtain jobs, decent 
wages, occupation and employment, but the 
existence of the legal framework does not 
mean its implementation. Gaps in imple-
mentation mechanism of state guarantees 
lead to non-compliance with existing laws, 
creating social tension.

One of the major issues of public poli-
cy in Ukraine is to increase employment of 
people. Today, the practice of management 
level employment as a strategic objective is 
rather declarative.

Analysis of recent research and pub-
lications. The financial and economic crisis 
significantly impact on the level of employ-
ment of citizens of Ukraine. One of the ma-
jor levers to ensure the practical realization 
of human potential of the nation is to create 
conditions for decent work.

With the development of law and the tran-
sition to a market economy there appears 
the most urgent problem of giving opportu-
nity to work to every citizen. That is because 
the right to work is one of the most principal 
and ways of its implementation largely char-
acterize the level of development of society.

The Universal Declaration of Human 
Rights proclaims the right to work and 

protection against unemployment (United  
Nations organization, 1948) [1].

The right to work is one of the fundamen-
tal human rights established by internation-
al legal acts and recognized by all States, 
guaranteed by the Constitution of Ukraine. 
This right belongs to a group of social and 
economic rights, reflecting the need to meet 
human needs to create public goods and 
ensure the livelihoods themselves and their 
families, provides the conditions for person-
al development and realization of human 
creative potential [2, p. 11].

The Constitution of Ukraine, Article 43 
guarantees every citizen the right to work, 
which includes the opportunity to earn a 
living by work, which they choose or agree 
for by themselves. [3] In the Labor Code 
of Ukraine, namely Art. 2 there is said that 
the State guarantees the right of citizens to 
work, that means to obtain a job with wages 
not lower than the minimum living wage, in-
cluding the right to personally choose a pro-
fession, occupation and work [4].

The right of people to work is crucial in 
the process of socialization It creates mo-
tivation for self-improvement and develop-
ment of labor and creative potential of the 
nation as a whole.

Nowadays, this problem is under research 
of such scholars as A. Petroye, V. Trosh-
chinsky, T. Sokolova, E. Libanova, V. Skura-
tovskyi, S. Drizhchanyy, V. Venediktov and 
others. Recognizing the undeniable achieve-
ments of the above scholars should be noted 
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that in the scientific literature there are not 
fully described approaches to improving the 
mechanism for implementing public policies 
to enhance employment in Ukraine in the 
global financial crisis.

The purpose of the article is to explore 
employment as an object of state policy of 
Ukraine.

Basic material. Employment includes 
activities related to the satisfaction of their 
personal and social needs for the purpose 
of obtaining income (wages) in cash or in 
another form, as well as the activities of 
members of one family, places of business 
or work in entities based on their proper-
ty, including unpaid activities, which are not 
prohibited by law [5].

Depending on the length of the working 
period, method of registration of workplace 
employment and other factors may take dif-
ferent forms.

According to the Encyclopedia of Public 
Administration, Employment is public re-
lations, especially economic and legal, to 
include employee in a cooperative work at 
a certain job. In order to be considered a 
working person, it is enough to have a re-
lationship with any workplace, be a mem-
ber of a production team to work in order of 
self-employment, private sector and others. 
Employed status does not depend on wheth-
er the person is working at the moment, 
playing sports or resting. In determining the 
effectiveness of employment should be con-
sidered, such as the degree of social tension 
in society, depending on the circumstances, 
the level of explicit and hidden unemploy-
ment, the size and organization of wages, 
social security procedure in case of loss of 
employment or disability, and others. Their 
inclusion in the scoring system makes prob-
lematic quantitative assessment of the ef-
fectiveness of employment. The main objec-
tives of employment policy are associated 
with the problems of the employment, in-
creasing of its productivity.

An important area of policy on employ-
ment at this stage should be strongly re-
ducing hidden unemployment. Control of 
unemployment and its minimization must 
be ensured by maintaining growth and jobs, 
including in the field of small and medium 
enterprises [6, p. 243–244].

According to the State Employment Ser-
vice, and the State Statistics Service of 
Ukraine during the first half of 2016 state 
employment services were used by 868.7 
thousand unemployed people that is 74 
thousand people less than in the first half 
of 2015.

As of July 1, 2016 the number of regis-
tered unemployed people was 388.9 thou-
sand (as of July 1, 2015 – 443.9 thousand 
people) and unemployment benefit have re-
ceived 314.2 thousand people.

The largest number of registered unem-
ployed is concentrated in Dnipropetrovsk, 
Kharkiv, Poltava, Zaporizhia and Vinnytsya 
regions, and the lowest – in the Zakarpattia, 
Luhansk and Chernivtsi regions.

The total number of registered unem-
ployed men was 44.8%, women 55.2%. 
Among the regions, the proportion of wom-
en ranged from 45.8% in Chernivtsi region 
to 61.7% in Zakarpattia region.

In general, there are 39% of all unem-
ployed from rural areas.

In Zakarpattia, Chernivtsi, Iva-
no-Frankivsk, Ternopil, Vinnytsia and Rivne 
regions, more than half of the unemployed 
are residents who live in rural areas. Among 
the unemployed, one in four had worked in 
public administration and defense, compul-
sory social security, 15% – previously worked 
in wholesale and retail trade; 13.3% –  
in processing industry.

For occupational group among the regis-
tered unemployed there were mostly legis-
lators, senior officials, managers – 17.1% 
of workers in maintenance, operation and 
control of equipment and vehicles – 16.3% 
of workers in trade and services – 15.1%, 
representatives of the easiest professions – 
13.4%.

More than half of registered unemployed 
people were dismissed by agreement of the 
parties and in connection with the expira-
tion of the contract, and one in seven un-
employed to register with the employment 
service have not worked for over a year.

Among the registered unemployed, one 
in four had higher education, 20% – basic 
and incomplete higher education, a third 
part of people have completed vocational 
education, secondary education had 20% of 
job seekers. Compared with previous peri-
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ods has increased the proportion of people 
with higher education and reduced the pro-
portion of people with complete and basic 
secondary education. [7]

Among the negative trends in the labor 
market are:

– spread unemployment and youth em-
ployment problems (unemployment rate 
among young people under 35 years is twice 
higher than among the total economically 
active population, many young people can-
not find a job more than for a year);

– high level of industrial injuries and oc-
cupational diseases. The main reason for se-
curity breaches is the lack of adequate pub-
lic funding;

– widespread practice of forced adminis-
trative leave and shorter working hours;

– arrears of wages.
It is therefore necessary to take systemic 

measures to improve the quality of life of the 
largest segments of the population based on 
the realization of their right to work and en-
sure the efficient use of human resources of 
the nation. With the economic crisis priori-
ties in this area should be:

– prevent further social polarization and 
deepening poverty on the basis of social ob-
ligations of the state and provide them with 
a targeted, improve social protection of the 
population from risks;

– implementation of an effective system 
of monitoring the social impact of the eco-
nomic crisis, sources of social and political 
tension;

– ensuring full compliance provided by 
the State and local budgets obligation to pay 
and finance social spending;

– continuation of pension reform with a 
gradual transition to mandatory funded pen-
sion system and the promotion of a parallel 
system of voluntary pension insurance.

– maintaining and increasing employ-
ment as a condition for strengthening the 
dynamics of income, and therefore – grow-
ing consumer demand.

In order to optimize the structure of em-
ployment, the transformation of the wage 
system and improving labor market during 
the economic crisis of adaptation it is neces-
sary to perform the following tasks.

According to T. Sokolova the main solu-
tions of the problems of unemployment 

should include a number of measures, in-
cluding:

– bringing legislation of Ukraine in com-
pliance with international norms and princi-
ples;

– introducing mechanisms to protect the 
domestic labor market;

– implementation of national and region-
al employment programs;

– promote stable of strategically impor-
tant enterprises;

– tax cuts for businesses while main-
taining jobs (to compensate for spending on 
new hiring);

– preservation of functioning effectively 
jobs and creating new ones;

– creating favorable conditions for devel-
opment of small business and entrepreneur-
ship unemployed;

– providing soft loans to state wages ad-
ditionally employed in producing that size 
will equal wages;

– legalization of off-the-books employ-
ment [8].

Expected results should be:
– ensuring quality of life;
– overcoming structural mismatch of 

supply and demand for labor, reducing the 
share of illegal employment, increase moti-
vation to work and labor mobility;

– reduction of labor migration and facil-
itate the return of migrants to their home-
land;

– gradual reduction of social stratifica-
tion, improving living standards and bring-
ing it closer to European social standards.

Conclusions. So, one of the main dy-
namics of economic recovery in Ukraine is 
determined fight against unemployment. 
Market is able to ensure the growth of eco-
nomic efficiency, but is not able to solve so-
cial problems.

Employment policy should lead within the 
overall economic policy in which employment 
is one of the main economic objectives of 
the state. The financial and economic crisis 
that takes place in Ukraine, significantly af-
fected the labor market. In Ukraine, should 
be carried out improvement of employment. 
In particular, the provision of grants to en-
trepreneurs who are committed to maintain 
due level of employment, the provision of 
advice to the unemployed. State employ-
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ment policy involves the development of 
programs to promote employment. These 
programs may include a separate category 
of the population (young people, women, 
the disabled), and specific cases of threat 
of unemployment caused by economic or 
other situation. The aim of national and re-
gional employment programs should be to 
promote employment, the needs of citizens 
in the work.
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найда і. в. Зайнятість населення як об’єкт державної політики україни 
У статті проаналізовано сучасний стан зайнятості населення в Україні. Автор обґрун-

товує соціальну проблему зайнятості населення України як одне з найголовніших пи-
тань державної політики, оскільки на конкретному етапі розвитку державного управ-
ління питання зайнятості населення має декларативний характер. У статті детально 
проаналізовано визначення таких ключових понять, як право на працю та зайнятість 
населення. 

Ключові слова: зайнятість, право на працю, державна політика, безробіття, фінан-
сово-економічна криза, ринок праці, програма зайнятості.

найда и. в. Занятость населения как объект государственной политики 
украины

В статье проанализировано современное состояние занятости населения в Украине. 
Автор обосновывает социальную проблему занятости населения Украины как один из 
главных вопросов государственной политики, поскольку на данном этапе развития го-
сударственного управления вопрос занятости населения носит декларативный харак-
тер. В статье подробно проанализированы определения таких ключевых понятий, как 
право на труд и занятость населения.

Ключевые слова: занятость, право на труд, государственная политика, безработи-
ца, финансово-экономический кризис, рынок труда, программа занятости.
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адміністративних та соціальних послуг 
учасниКам антитерористичноЇ операціЇ

Стаття присвячена аналізу проблем, пов’язаних із наданням адміністративних і соці-
альних послуг учасникам антитерористичної операції. Проаналізовано роботу існуючої 
системи надання державних послуг в Україні, сформульовані пропозиції щодо вдоско-
налення роботи центрів допомоги учасникам антитерористичної операції.
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послуга, центр допомоги учасникам антитерористичної операції.

постановка проблеми. Збройні дії на 
сході України призвели до появи нової со-
ціальної категорії серед громадян Украї-
ни – учасники антитерористичної операції 
(далі – учасники АТО). У зв’язку з цим Пре-
зидент України 1 липня 2014 р. підписав 
Закон «Про внесення зміни до ст. 6 Закону 
України «Про статус ветеранів війни, гаран-
тії їх соціального захисту» [1], прирівнявши 
учасників АТО до учасників бойових дій.

Таким чином, актуальним стало питан-
ня необхідності підтримки на державному 
та регіональному рівні учасників АТО та 
членів їхніх сімей. Однак аналіз норма-
тивно-правової бази України у цій області 
виявив відсутність формальних вимог до 
процедур надання державних послуг, а 
також до міністерств, відомств і місцевих 
органів влади, які надають послуги учас-
никам АТО.

мета статті – на основі аналізу стану 
діючої нормативно-правової бази та меха-
нізмів надання адміністративних і соціаль-
них послуг учасникам АТО виявити існую-
чі проблеми і запропонувати підходи до їх 
вирішення.

виклад основного матеріалу. Авто-
ром виконано порівняльний аналіз взає-
модії організацій-виконавців і організа-
цій-координаторів в Україні та країнах 
НАТО: Великобританії, Канаді, США. У ре-
зультаті були виділені основні принципи, 
якими керуються зарубіжні країни:

– використання національних стандар-
тів якості при наданні адміністративних і 
соціальних послуг;

– передача повноважень органам ви-
конавчої влади того рівня, на якому без-
посередньо здійснюється надання послуг;

– гнучкість надання послуг з ураху-
ванням специфіки запитів ветеранів;

– можливість вибору для ветеранів 
оптимального місця отримання послуги.

Зарубіжний досвід надання адміністра-
тивних і соціальних слуг вказує на те, що 
тільки відкритість державного сектора для 
населення забезпечує необхідну якість і 
доступність при наданні адміністративних 
та соціальних послуг. Подальше вивчення 
цього досвіду дозволить визначити основ-
ні напрямки реформування системи на-
дання адміністративних і соціальних по-
слуг в Україні. Серед них слід виділити:

– формування оновлених державних і 
регіональних програм надання адміністра-
тивних та соціальних послуг учасникам 
АТО;

– створення уповноваженого коорди-
наційного органу, відповідального за ре-
алізацію програми підвищення якості при 
наданні адміністративних і соціальних по-
слуг учасникам АТО;

– удосконалення нормативно-правової 
бази, що регламентує процедури надання 
адміністративних та соціальних послуг;

– розвиток відповідної інфраструктури 
на базі створених обласних Центрів до-
помоги учасникам АТО (інформаційне за-© Шаршаткін Д. Ю., 2016
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безпечення їхньої діяльності, формування 
повноцінних баз даних за всіма видами 
державних послуг) для вдосконалення 
системи інформування учасників АТО про 
існуючі адміністративні та соціальні по-
слуги та порядок їх надання.

Для розуміння суті проблеми необхід-
но звернутися до чинного законодавства 
України, до законів [2; 3], де під адміні-
стративними послугами розуміється ре-
зультат здійснення владних повноважень 
суб’єктом надання адміністративних по-
слуг за заявою фізичної або юридичної 
особи, що спрямований на набуття, зміну 
або припинення прав та / або обов’язків 
такої особи відповідно до закону, а соці-
альні послуги розглядаються як комплекс 
заходів із надання допомоги особам, окре-
мим соціальним групам, які перебувають 
у складних життєвих обставинах і не мо-
жуть самостійно їх подолати, з метою ви-
рішення їхніх життєвих проблем.

На сьогодні відповідно до чинного за-
конодавства в Україні визначено перелік 
пільг, переваг та соціальних гарантій [4], 
згідно з якими держава зобов’язана нада-
вати учасникам АТО державні (адміністра-
тивні та соціальні) послуги.

Із вищевказаного переліку послуг учас-
никам АТО надається 12 адміністративних 
і 18 соціальних послуг. Наданням цих по-
слуг в Україні безпосередньо займаються:

– Міністерство оборони України, нада-
ючи послуги за допомогою військкоматів 
чинним військовослужбовцям та учасни-
кам АТО, які звільнені в запас;

– Міністерство праці та соціальної по-
літики України, за допомогою обласних і 
районних підрозділів соціального захисту 
населення;

– муніципальні центри надання дер-
жавних послуг.

Місцеві ради, підприємства, устано-
ви та організації мають право за рахунок 
власних коштів і благодійних надходжень 
встановлювати додаткові гарантії щодо со-
ціального захисту учасників АТО, завдяки 
чому на регіональному рівні збільшується 
кількість наданих державних послуг.

Незважаючи на активну позицію різних 
державних структур і громадських орга-
нізацій, на сьогодні в Україні комплексні 
проблеми надання адміністративних та 

соціальних послуг учасникам АТО зали-
шаються невирішеними. Більшою мірою 
це пов’язано з недосконалістю законодав-
чого регламентування, відсутністю коор-
динаційних дій з боку відомчих структур 
і низьким рівнем взаємодії всіх зацікавле-
них сторін у процесі надання адміністра-
тивних та соціальних послуг учасникам 
АТО.

На сьогодні інформація про учасників 
АТО розосереджена між різними струк-
турними підрозділами державних органів 
влади, тому дуже складно комплексно ви-
рішувати проблеми конкретних громадян. 
При цьому жодний підрозділ сьогодні не 
може відкласти інші свої завдання і з пов-
ною віддачею зайнятися виключно про-
блемами учасників АТО.

Серед причин невдач також слід наз-
вати те, що досі не створений єдиний 
державний стандарт і загальна інфра-
структура міжвідомчої взаємодії, через 
що сформовані відомчі системи (депар-
таменти, управління, апарати) вимушені 
працювати замкнуто, самі для себе, орі-
єнтуючись на власне розуміння і тактич-
ні інтереси. Це перешкоджає міжвідомчій 
взаємодії, що на практиці призводить до 
численних збоїв, затримок і дублювання 
інформації. Окремо слід наголосити на 
проблемі оперативного оновлення даних, 
що збираються від різних відомств, різні 
формати зберігання даних обмежуються 
можливістю автоматизованого пошуку та 
обробки. Рівень професійної підготовки 
управлінців у сфері використання інфор-
маційно-комунікаційних технологій також 
залишається невисоким.

Типова («як це є насправді») схема ін-
формаційних потоків, що забезпечують 
процес надання адміністративних та со-
ціальних послуг учасникам АТО, зацікав-
лені сторони та нормативно-правова база 
представлені на малюнку 1.

Аналіз схеми дозволив виявити такі 
ключові проблеми:

– існуючі інформаційні потоки не від-
повідають базовим принципам організації 
ефективного документообігу;

– відсутній орган, який координує всі 
процеси від отримання запиту учасника 
АТО на надання послуги до надання цієї 
послуги.
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Мал. 1. Схема надання адміністративних та соціальних послуг учасникам 
АТО («як це є насправді»)

Мал. 2. Організаційна схема надання адміністративних та соціальних послуг 
учасникам АТО («як повинно бути»)
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Зазначені проблеми не дозволяють 
повною мірою реалізувати режим «єдино-
го вікна», адміністративного механізму, 
що дає можливість громадянам зверта-
тися за отриманням будь-якої державної 
послуги в одну організацію, проходячи 
співбесіду з одним фахівцем, заповнюю-
чи при цьому одну форму заяви та нада-
ючи один мінімальний набір необхідних 
документів.

Для вирішення зазначених проблем, 
на думку автора, потрібна ретельна ко-
ординація діяльності різних державних і 
муніципальних органів влади. З цією ме-
тою у всіх областях України відповідно до 
указів Президента України [5; 6], а також 
згідно з розпорядженням голів обласних 
державних адміністрацій створені коор-
динуючі органи – Центри допомоги учас-
никам АТО. Всі Центри допомоги учасни-
кам АТО функціонально підпорядковані 
Всеукраїнському центру допомоги учас-
никам АТО (м. Київ).

Однак ефективність діяльності такої 
структури з точки зору учасника АТО (як 
одержувача послуг), на думку автора 
(що має статус учасника АТО і виконує 
обов’язки координатора з питань адміні-
стративних послуг та захисту персональ-
них даних Одеського центру), наразі 
невисока внаслідок відсутності чітко про-
писаних регламентів і процедур, рівнів 
відповідальності.

Організаційна схема надання адміні-
стративних та соціальних послуг учасни-
кам АТО («як повинно бути») представ-
лена на малюнку 2.

Особливостями запропонованої струк-
тури є:

– підвищення ефективності збору, 
узагальнення та передачі головам дер-
жавних адміністрацій пропозицій щодо 
вирішення важливих для учасників АТО 
питань;

– забезпечення взаємодії з органами 
виконавчої влади, державними органами 
і громадськими об’єднаннями, волонтер-
ськими та іншими громадськими організа-
ціями, підприємствами та установами при 
вирішенні питань учасників АТО;

– створення робочої групи в облас-
них державних адміністраціях, яка була 
би постійно діючим органом, що здійснює 

координацію взаємодії органів виконавчої 
влади з представниками Центрів допомо-
ги учасникам АТО у сфері надання адмі-
ністративних і соціальних послуг учасни-
кам АТО та вирішення інших питань;

– створення і підтримка на базі район-
них підрозділів соціального захисту ок-
ремих представництв Центрів допомоги 
учасникам АТО, які стали би певним бу-
фером у спробі знайти найоптимальніший 
варіант вирішення питань, що виникають 
в учасників АТО.

висновки і пропозиції. Застосування 
вищезазначених заходів дозволить пов-
ною мірою запровадити в роботу органів 
державної влади ефективні та сучасні 
методи управління, а виконавчі структу-
ри зможуть використовувати всі наявні в 
їхньому розпорядженні резерви інформа-
ційного забезпечення, що у підсумку по-
ліпшить якість надання адміністративних 
та соціальних послуг учасникам АТО.
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шаршаткин д. Ю. Концепция совершенствования предоставления админи-
стративных и социальных услуг участникам антитеррористической операции

Статья посвящена анализу проблем, связанных с предоставлением административ-
ных и социальных услуг участникам антитеррористической операции. Проанализиро-
вана работа существующей системы по оказанию государственных услуг в Украине, 
сформулированы предложения по совершенствованию работы центров помощи участ-
никам антитеррористической операции.

Ключевые слова: участник антитеррористической операции, административная  
и социальная услуга, центр помощи участникам антитеррористической операции.

Sharshatkin D. The concept of improving the provision of administrative and 
social services to the anti-terrorist operation participants

This article is devoted to the analysis of problems related to the provision of administra-
tive and social services to the anti-terrorist operation participants. The work of the existing 
public service delivery system in Ukraine is analysed, proposals for improvement of the 
work of emergency centers for the anti-terrorist operation participants are set out.

Key words: anti-terrorist operation participant, administrative and social services,  
emergency centers for the anti-terrorist operation participants.
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регіональні особливості 
трудовоЇ міграціЇ населення уКраЇни

Стаття присвячена актуальним питанням трудової міграції населення України. Про-
аналізовано чинники впливу на розвиток трудової міграції на регіональному рівні. До-
сліджено існуючі проблеми розвитку трудової міграції на регіональному рівні, а також 
запропоновано напрями їх вирішення. 

Ключові слова: регіон, трудова міграція, населення, міграційна політика, мігрант, 
трудовий мігрант.

регіональне управління 
Та місцеве самоврядування

постановка проблеми. Актуальність 
теми полягає в тому, що міграція як сус-
пільний процес з кінця 80-х – початку 
90-х рр. нашого століття набула особливої 
актуальності в Україні загалом і в Захід-
ній Україні зокрема. Це пов’язано, перш 
за все, з глобальними масштабами мігра-
ції, зміною регіональної політичної ситуа-
ції, регіональним характером економічних 
змін, особливостями історичного розвит-
ку регіону, менталітетом його мешканців, 
культурним розвитком тощо.

В загальному міграційному контексті 
збільшується інтенсивність зовнішнього 
переміщення громадян (поза межі дер-
жави, до складу якої входить конкретний 
регіон дослідження), хоча провідним за-
лишається внутрішній (у межах держави) 
рух мешканців. 

Вважається, що міграція набула гло-
бального характеру, перейшовши з суб-
континентального на континентальний і 
загальнопланетарний рівень. Її феномен 
спостерігається в групах країн, окремих 
державах, регіонах держав, адміністра-
тивних одиницях останніх як найвищого, 
так і найнижчого рівнів.

аналіз останніх досліджень і пу-
блікацій. Міграційна проблема завж-
ди була в центрі уваги українських до-
слідників. Наукові інститути вивчають 
питання, пов’язані з міграційним рухом 
населення, процесами переселення та 
адаптації мігрантів, що є не лише еко-
номічною, а й серйозною соціально-по-
літичною проблемою країни. Деякі ві-
тчизняні науковці (С. Колос, В. Капітан,  
Є. Черняк, С. Западнюк) розглядають 
трудову міграцію крізь призму еконо-
мічних, політичних та географічних 
чинників, інші (наприклад, В. Надрага,  
А. Буряченко) присвятили свої праці 
внутрішній трудовій міграції.

мета статті – на основі аналізу чинни-
ків впливу на розвиток трудової міграції 
на регіональному рівні дослідити існуючі 
проблеми, а також запропонувати напря-
ми їх вирішення. 

виклад основного матеріалу. Не-
обхідно розглянути важливі регіональні 
аспекти зовнішньої, перш за все, неле-
гальної трудової міграції, котра стала ха-
рактерною рисою соціальної дійсності та 
фактором формування ринку праці трудо-
надлишкових західних областей України, 
зокрема, Тернопільської.© Дракохруст Т. В., 2016
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Державна служба зайнятості України 
бере участь у розробленні основ держав-
ної міграційної політики та її взаємозв’яз-
ку з концепціями зайнятості, впливає на 
регулювання трудової міграції та співро-
бітництво в цій сфері з органами праці ін-
ших країн. Важливу роль у цьому процесі 
відіграють регіональні центри зайнятості, 
які беруть на себе певні соціально– демо-
графічні дослідницькі функції. При цьому 
вони керуються вимогою Указу Президен-
та України від 11 липня 2005 р. «Про вдо-
сконалення державного регулювання у 
сфері зайнятості населення та ринку праці 
в Україні», в якому поставлене завдання 
забезпечувати проведення періодичних 
обстежень домогосподарств з питань еко-
номічної активності та трудової міграції 
населення [1].

Склад трудових мігрантів, як і їх чи-
сельність, змінювався упродовж останніх 
20 років. Як свідчать дані Держкомстату 
за 2015 р., чоловіки становлять більшість 
заробітчан – 67,2%, жінок серед них – 
32,8%. Однак частка жінок-мігрантів по-
мітно зросла порівняно з 2013 р. (24%). 
Гендерна структура мігрантів різниться 
залежно від країни перебування та харак-
теру робочих місць. Так, чверть жінок-мі-
грантів працювали в Італії (у домашніх 
господарствах). 

Більшість мігрантів – мешканці міст 
(55%). Однак унаслідок того, що сільське 
працездатне населення в країні менш чи-
сельне, мігрували 4% працездатних го-
родян, тоді як селян удвічі більше (7,9% 
працездатних сільських мешканців). Пер-
шими працювати за кордоном почали 
мешканці прикордонних територій, а з 
часом міграція поступово поширилася на 
територію всієї держави [2]. Проте регі-
ональні диспропорції збереглися. Найви-
щий показник міграції – на заході дер-
жави, де за кордоном працюють 13,2% 
працездатного населення. З Центральної 
України виїжджають на роботу до інших 
держав 13,8%, зі сходу – 13,2%, з пів-
денних регіонів – 12,6%, а з північних –  
11,4% працездатних громадян. Вік трудо-
вих мігрантів також збільшується. Якщо 
у 2013 р. за дослідженням Держкомстату 
середній вік заробітчан становив 36 років, 
то за даними 2015 р. – 42 роки. Жінки, які 

мігрують, дещо старші, ніж чоловіки: їхній 
середній вік становить 40 років, натомість 
чоловіків – 36 років [3].

Якщо раніше більшість мігрантів нама-
галися зберегти (бодай формально) трудо-
ві відносини в Україні, сприймаючи роботу 
за кордоном як вимушений і тимчасовий 
період у житті, то на сьогодні сформував-
ся стійкий прошарок заробітчан, які роз-
глядають трудову міграцію як основну ді-
яльність і джерело доходу. Причому жінки 
частіше, ніж чоловіки, до виїзду за кордон 
не перебували у трудових відносинах на 
батьківщині.

Участь регіональних центрів зайнято-
сті у визначенні реальних масштабів зов-
нішньої трудової міграції хоча б в окремих 
областях аргументована тим, що в Укра-
їні немає офіційної статистики вікового, 
статевого, професійно-кваліфікаційного 
складу трудових мігрантів. Особливо бра-
кує достовірних даних щодо масштабів 
нелегальної міграції. 

За кордоном сьогодні працюють від 3 
до 5 млн українців. Тільки в Польщі на-
лічується до 1 млн працівників з України. 
Також цікаво, що за результатами остан-
нього дослідження Польща обійшла Росію 
як основна країна призначення для довго-
строкових трудових мігрантів (22,5% від 
загальної кількості українських заробітчан 
проти 19,2%). За ними ідуть Чехія (18%), 
Італія (15,7%) і Німеччина (3,2%).

«Статистика говорить про те, що за 
кордоном легально перебувають близько 
5 млн громадян України. Цифра вражає, 
й вона має тенденції до зростання», – за-
значив директор консульського департа-
менту МЗС України Андрій Сибіга. За його 
словами, українці найчастіше обирають 
для проживання Італію, Іспанію, Португа-
лію, Чехію, Росію, Німеччину та Польщу. 
Дані Державної служби статистики Укра-
їни свідчать, що станом на 1 квітня 2016 
р. кількість населення України становила 
42,7 млн осіб без урахування АР Крим.

Переселення з тимчасово окупованих 
територій України в центральні та західні 
області змушує активне місцеве населення 
боротися з переселенцями за високоопла-
чувані посади. Державна міграційна служ-
ба України не може оперативно врегульо-
вувати проблемні питання щодо обліку 
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усіх внутрішніх переселенців та біженців 
із Сирії, у зв’язку з чим не всі переселенці 
офіційно ідентифіковані, тому займаються 
робітничим ремеслом або погоджуються 
працювати неофіційно. Роль державних 
органів влади в цих питаннях зводиться 
нанівець, чим і зумовлюється гостра криза 
регіональної зовнішньої трудової міграції. 

Навіть ті статистичні показники, які 
знаходяться в публічному доступі, дозво-
ляють зрозуміти катастрофічний обсяг мі-
грації робочої сили з України. «Тільки доз-
волів на роботу сусідня Польща минулого 
року видала понад 800 тис., ще 300 тис. 
– Італія. 60 тис. наших студентів минулого 
року поїхали навчатися в польські виші, 
25 тис. – у німецькі. А тепер додайте сюди 
статистику щодо інших країн – і перед 
вашими очима постане вражаюча реаль-
ність: українці масово виїжджають з кра-
їни, втративши віру в зміни на краще», –  
пише газета «Експрес» [4]. 

«Європейці визнають, що не можуть 
обійтися без наших робітників, як кваліфі-
кованих, так і ні, – говорить експерт з мі-
граційних питань Максим Савлюк. – Ска-
жімо, уряд Чехії затвердив програму, яка 
дозволяє в прискореному режимі прийня-
ти на роботу півтисячі фахівців з України. 
Понад усе чехи зацікавлені в будівельних 
інженерах, фахівцях з інформаційних тех-
нологій, проектантах, електротехніках, 
медиках. А ось поляки активно запрошу-
ють на сезонні роботи – збирання ягід, 
овочів, будівництво». 

Основним завданням щодо мінімізації 
негативних і збільшення позитивних ре-
зультатів міграції має бути удосконален-
ня державної політики в цій сфері, чітке 
усвідомлення її цілей, законодавче та ін-
ституційне забезпечення їх досягнення. 
Це є обов’язковою передумовою і для роз-
витку міжнародного співробітництва, і для 
продуктивної співпраці між державними 
органами та неурядовими організаціями, 
діаспорами.

Слід підкреслити, що право громадяни-
на на свободу пересування, у тому числі 
на виїзд за кордон, є невід’ємним від його 
права залишатися вдома, тобто мати робо-
ту або власну справу, яка б давала змогу 
реалізувати себе, забезпечити добробут 
сім’ї. Але доки існують об’єктивні переду-

мови для трудової міграції, вона має вра-
ховуватися при стратегічному економіч-
ному плануванні, формуванні політики 
зайнятості, освітньої політики, розроблен-
ні інвестиційних програм на центральному 
та на регіональному рівнях. 

Дії держави мають бути спрямовані пе-
редусім на:

– створення умов для скорочення виїз-
ду на заробітки за кордон; 

–  розвиток організованої та безпечної 
внутрішньої міграції громадян в інтересах 
задоволення потреб ринку праці України 
та як альтернативи виїзду на заробітки за 
кордон;

–  захист прав громадян, які працюють 
за кордоном;

–  заохочення повернення мігрантів на 
батьківщину шляхом максимального ви-
користання результатів трудової міграції в 
інтересах розвитку. 

У зв’язку зі значним поширенням не-
легального працевлаштування в зарубіж-
них країнах найважливішим завданням є 
забезпечення легальної та регульованої 
міграції, що може сприяти поступальному 
розвиткові країни, на відміну від міграції 
стихійної або організованої кримінальни-
ми угрупованнями та заснованої на ко-
рупційних зв’язках, яка дестабілізує сус-
пільство. У зв’язку з цим першочергова 
увага має приділятися забезпеченню ле-
гальних можливостей працевлаштування 
українців за кордоном шляхом укладення 
двосторонніх та багатосторонніх угод, по-
стійного контролю за їх виконанням. 

Перспективнішим напрямом видається 
досягнення домовленостей щодо цирку-
лярної міграції. Особливого значення на-
буває укладення двосторонніх угод щодо 
соціального та пенсійного забезпечення, 
результативність і значення яких для мі-
грантів, вочевидь, є вищим, ніж значення 
угоди про працевлаштування. Оскільки 
трудова міграція є важливим чинником 
добробуту домогосподарств мігрантів, а 
заробітки мігрантів можуть, у разі їх ви-
робничого використання, мати позитивне 
значення також і для економічного розвит-
ку регіонів походження, необхідно звер-
нути увагу на розвиток системи послуг, 
що надаються працівникам-мігрантам 
банківськими установами з метою здешев-
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лення переказів, покращення умов акуму-
ляції заробітків мігрантів, їх спрямування 
на розвиток економіки та відкриття нових 
робочих місць. Варто вивчити можливість 
зниження мита на ввіз мігрантами устатку-
вання та інструментів з метою започатку-
вання власного бізнесу в Україні, запрова-
дити схеми надання дешевих кредитів на 
основі накопичувальних рахунків мігран-
тів для набуття освіти, вирішення житло-
вого питання, відкриття малого бізнесу. 
Оскільки позитивний потенціал трудової 
міграції найповніше може бути викорис-
таний лише за умови повернення мігран-
тів на батьківщину, важливою складовою 
політики України щодо трудової міграції 
має бути заохочення обертових, цирку-
лярних поїздок, стимулювання повернен-
ня заробітчан на батьківщину, сприяння їх 
реінтеграції. З цією метою необхідно роз-
робити загальнодержавну (а також регіо-
нальні – для регіонів, охоплених найбільш 
масовою міграцією) стратегію діяльності 
та програми конкретних дій. Посиленої 
уваги потребують зв’язки з новими діа-
спорами, що сформувалися за кордоном 
у результаті нинішньої трудової міграції 
українців. Необхідно всіляко підтримувати 
їхнє національно-культурне життя за кор-
доном, організацію клубів, бібліотек, гро-
мадських об’єднань. На окрему підтримку 
заслуговують українські школи, створені 
в низці країн перебування мігрантів. Вони 
є не лише культурними осередками, а й 
могутнім важелем повернення заробітчан 
на батьківщину. Адже якщо дитина навча-
ється в українській школі, отримує укра-
їнські документи про освіту, то, найвіро-
гідніше, життєві стратегії сім’ї пов’язані з 
Батьківщиною. Доцільно використовувати 
потенціал діаспор для реалізації програм 
повернення, зокрема, поширення інфор-
мації щодо можливостей працевлашту-
вання чи відкриття власного бізнесу на 
батьківщині. І для розроблення, і для реа-
лізації міграційної політики дуже важливе 
значення має вдосконалення міграційної 
статистики, поглиблення наукових до-
сліджень. З цією метою необхідно запро-
вадити регулярні вибіркові обстеження 
населення для з’ясування обсягів, спря-
мованості, складу трудової міграції грома-
дян; створити спеціалізований науковий 

центр, де б на міждисциплінарній основі 
систематично здійснювалися наукові до-
слідження міграцій, налагодити постійний 
інформаційний обмін українських праців-
ників-мігрантів із країнами-реципієнта-
ми. Важливим чинником виконання цих 
та інших завдань може бути міжнародне 
співробітництво у сфері міграції. Зокрема, 
співпраця з країнами призначення щодо 
врегулювання правового статусу, соці-
ального захисту працівників-мігрантів з 
України; вивчення можливостей підготов-
ки фахівців певного профілю, наприклад, 
медичних сестер, навчальними закладами 
України за фінансової підтримки країн, за-
цікавлених в їхньому працевлаштуванні; 
досягнення домовленостей щодо запро-
вадження різноманітних схем циркулярної 
міграції; надання допомоги в реінтегра-
ції мігрантів, які повертаються. Комплек-
сність та різноманіття цих завдань засвід-
чує необхідність посилення інституційного 
забезпечення їх виконання [5, c. 27–30]. 

висновки і пропозиції. Отже, ми вва-
жаємо, що на спеціально уповноважений 
центральний орган виконавчої влади з 
управління міграцією – Державну мігра-
ційну службу – доцільно покласти не лише 
питання реєстрації, визначення правового 
статусу та контролю за перебуванням іно-
земців в Україні, як це передбачається, а 
й регулювання трудової міграції громадян 
за кордон. 

Якщо трудова міграція залишиться в 
компетенції Міністерства соціальної полі-
тики, як це є на сьогодні, необхідно ство-
рити спеціальний підрозділ, розширити 
його повноваження та кадрове забезпе-
чення. Яке б рішення не було прийнято, 
інституційна реформа в галузі управління 
міграцією потребує дієвої координації ді-
яльності відомств, відповідальних за різні 
сфери життєдіяльності суспільства, а та-
кож місцевих органів влади, членів гро-
мадянського суспільства. З цією метою 
доцільно створити постійно діючу міжві-
домчу комісію з міграційної політики при 
Кабінеті Міністрів України на чолі з одним 
із віце-прем’єрів.
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Drakokhrust T. Regional features of labour migration of population in Ukraine
This article is devoted to current issues of labour migration in Ukraine. The factors of 

influence of the development of migration at the regional level are analysed. The existing 
problems of labour migration at the regional level, and proposed ways of their solution are 
given.
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постановка проблеми. На сьогодні 
система органів державної влади та міс-
цевого самоврядування, відповідальних 
за рішення щодо набуття прав на земель-
ні ділянки, їх використання та охорону, не 
націлена на задоволення законних прав та 
інтересів громадян шляхом надання якіс-
них професійних послуг, а спрямована на 
участь у корупційних схемах. Одним із за-
собів у сфері запобігання корупції є своє-
часне виявлення корупційних ризиків, які 
виникають у діяльності державних служ-
бовців, а також усунення умов та причин 
цих ризиків. З боку суспільства такий кон-
троль за діяльністю влади можуть здійсни-
ти лише ті громадяни, які мають достатній 
рівень правових знань та здатні примусити 
державу служити громадським інтересам. 

аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. Питання розвитку і функціонуван-
ня земельних відносин висвітлюються у 
наукових працях таких учених, як В. Сем-
чик, А. Третяк, В. Жмуцький, А. Мартин,  
А. Мірошніченко, Л. Новаковський, І. Паш-
ков, О. Рябченко, П. Саблук, В. Бондарен-
ко, В. Горбулін, М. Шульга, В. Юрчишин,  
А. Юрченко та багато інших. Питан-
ня ефективного запобігання та протидії 
корупції, співпраці громадянського су-
спільства та влади у протидії корупції до-
сліджували такі вітчизняні дослідники, як  
Е. Макаренко, С. Кравченко, О. Соснін, 
Ю. Кальниш, В. Мартиненко, А. Михненко, 

Є. Невмержицький та багато інших. Про-
те, незважаючи на постійне вдосконален-
ня законодавства, розвиток нормативної 
бази, значні адміністративні витрати в цій 
галузі державного управління, ситуація не 
поліпшується. Однією з підстав відсутності 
значного покращення в сфері земельних 
відносин є правова необізнаність громадян 
щодо своїх законних прав, незнання нор-
мативно-правової бази, а також відсутність 
правових навичок населення у відстою-
ванні своїх прав в органах влади, у судах, 
органах охорони правопорядку та громад-
ських об’єднаннях на підставах законодав-
ства України.

Забезпечення належного рівня право-
вих знань громадськості зменшує ризик 
порушення їхніх основних прав і свобод з 
боку чиновників, а також сприяє форму-
ванню у населення нетерпимого ставлення 
до проявів корупції та бажання її ліквіду-
вати.

метою статті є характеристика ос-
новних положень законодавства та нор-
мативних актів щодо земельних питань, 
розкриття сутності корупційних ризиків у 
цій сфері, спонукання громадян до відсто-
ювання своїх законних прав та інтересів 
при вирішенні земельних питань.

виклад основного матеріалу. Консти-
туція України [1] в статтях 13 та 14 зазна-
чає, що земля є об’єктом права власності 
Українського народу в цілому, а конкрет-
но право власності на землю можуть мати 
та реалізувати громадяни, юридичні особи © Костенко І. В., 2016
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та державні органи. Від імені Українського 
народу права власника можуть здійснюва-
ти лише органи державної влади та органи 
місцевого самоврядування. Кожен громадя-
нин має право користуватися землею, од-
нак здійснювати це він має відповідно до 
закону. Землю, яка перебуває у власності, 
не можна використовувати в такий спосіб, 
який завдає шкоди людині або суспільству, 
навіть якщо вона перебуває у власності 
громадянина, юридичної особи або дер-
жавної установи. Право власності на землю 
накладає відповідальність за цю землю. Усі 
суб’єкти права власності на землю, тобто 
громадяни, юридичні особи та державні ор-
гани, під час здійснення свого права влас-
ності на землю та господарювання на землі 
перебувають під захистом держави. Усі, хто 
має право власності за землю, рівні перед 
законом. З усіх національних багатств, які 
має Український народ, Конституція визна-
чає основним землю. Саме тому вона пере-
буває під особливою охороною держави. 

Як зазначає О. Сергієнко [2], Конститу-
ція гарантує громадянам, юридичним осо-
бам, державним органам та установам ре-
алізацію права власності на землю. Тобто 
якщо громадянин або інший суб’єкт права 
власності на землю висловить бажання 
отримати у власність вільну ділянку зем-
лі, купити її у іншого власника, отримати 
у спадок або стати власником у будь-якій 
інший дозволений законом спосіб, то інші 
фізичні або юридичні особи, державні або 
самоврядні органи не мають права йому в 
цьому перешкоджати. Навпаки, Конститу-
ція зобов’язує їх сприяти реалізації права 
на власність – саме в цьому полягає сенс 
конституційних гарантій власності на зем-
лю. Однак право власності на землю має 
реалізуватися лише на підставі закону. Це 
означає, що юридичні акти нижчого рівня, 
тобто постанови або розпорядження уря-
ду, укази президента, рішення інших дер-
жавних або самоврядних органів не можуть 
бути підставою для обмеження чи позбав-
лення права власності на землю, якщо це 
не написано в законі. Такі юридичні акти 
мають повністю відповідати закону й жод-
ним чином не повинні обмежувати права 
громадян чи суперечити закону. 

Закон України «Про боротьбу з корупці-
єю» [3] визначає основні терміни та засади 

протидії цьому явищу. Згідно із законом ко-
рупція – це діяльність осіб, уповноважених 
на виконання функцій держави, спрямова-
на на протиправне використання наданих 
їм повноважень для одержання матеріаль-
них благ, послуг, пільг або інших переваг.

Відповідно до звіту соціологічного опи-
тування серед причин, що спричиняють 
корупцію в земельних органах, можна 
назвати такі: недосконалість законодав-
чої бази (непрозорість, неоднозначність, 
суперечливість); бюрократична, складна 
та тривала процедура отримання дозво-
лів; непрозорість інформації щодо надання 
дозволів, її неврегульованість; специфіка 
менталітету населення; часті зміни влади 
на місцевому рівні; низький рівень біз-
нес-культури [ 4]. 

Одним із головних завдань у подоланні 
корупції є запобігання формуванню сталої 
громадської думки про те, що гроші вирішу-
ють усе, оскільки поширення таких погля-
дів, як свідчить негативний досвід деяких 
інших країн, може призвести до деградації 
суспільства і держави. Показовими у цьо-
му контексті є оцінки Мічиганського уні-
верситету США: «Багато людей вважають, 
що коли у них буде більше грошей, їхнє 
життя стане більш щасливим. Результати 
проведеного дослідження серед осіб з різ-
ним рівнем достатку свідчать, що додатко-
ві кошти не є панацеєю від усіх життєвих 
труднощів, а в головних сферах життя вза-
галі неефективні»[5].

На думку вчених з Нідерландів Пола 
Ван Дер Молена та Арбінда Туладара, при 
ефективній протидії корупції в сфері дер-
жавного управління земельними відноси-
нами повинні бути такі складові: потужні 
правові рамки для захисту права власно-
сті; чітке визначення прав землекористу-
вачів; виконання приписів закону; відкриті 
земельні торги; стандартизовані процеду-
ри для транзакцій із землею та наглядові 
процедури; запровадження антикорупцій-
ного бюро; запровадження карт (планів) 
землекористування; моніторинг незакон-
них транзакцій із землею; запровадження 
такої структури платежів за послуги, яка 
унеможливлює хабарі; вільний доступ до 
інформації; комп’ютеризація земельно-ка-
дастрових даних; створення спеціалізова-
них судів, які б розглядали справи щодо 
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титулів на землю [6]. Окрім цього, вони на-
голошують на тому, що запобігання та про-
тидія корупції в сфері земельних відносин 
не може бути ізольована від боротьби з ко-
рупцією в інших сферах, протидія корупції 
в земельній сфері має бути частиною наці-
ональної цілісної політики доброчесності та 
порядності. Але всі ці заходи європейсько-
го зразка можуть бути ефективними лише 
за їх повного застосування, що пов’язане з 
належним фінансовим забезпеченням, яке 
неможливе сьогодні в Україні.

Проте таку складну ситуацію не треба 
вважати безвихідною взагалі, оскільки гро-
мадяни України все ж таки можуть зроби-
ти вагомий внесок у викорінення корупції 
в земельній сфері на різних рівнях влади. 
На нашу думку, у випадку, коли держава 
не здатна належним чином протидіяти зе-
мельній корупції, саме громадяни мають 
тиснути на прокуратуру, поліцію та суди з 
метою їх примусу до розкриття та покаран-
ня проявів корупції, використовуючи при 
цьому правову обізнаність в земельних пи-
таннях. Отже, дії громадян не лише мають 
бути спрямовані на викорінення корупції 
як явища, а й перш за все повинні запобі-
гати умовам, які тягнуть за собою її виник-
нення.

На сьогодні у нашій державі одним із 
пріоритетних напрямів у сфері запобіган-
ня корупції є своєчасне виявлення коруп-
ційних ризиків, які виникають у діяльності 
державних службовців, а також усунення 
умов та причин цих ризиків.

Корупційні ризики – це сукупність пра-
вових, організаційних та інших факторів, 
які заохочують (стимулюють) осіб до ско-
єння корупційних правопорушень під час 
виконання ними функцій держави або 
місцевого самоврядування [7]. Загалом 
корупційні ризики можна поділити на дві 
групи: інституційні та загальносистемні 
ризики. Так, інституційні корупційні ризи-
ки – фактори, що негативно впливають на 
поведінку державного службовця, пере-
творюючи її на корупційну, усунення яких 
належить до компетенції адміністративного 
органу, в якому працює (або який очолює) 
такий службовець. Загальносистемні (або 
зовнішні) корупційні ризики – це ризики, 
пов’язані з загальними недоліками ство-
рення та функціонування публічної адміні-

страції, аналізуються лише в частині рівня 
корупції при підготовці, прийнятті та вико-
нанні управлінських рішень [7].

За поширеністю корупційні ризики в ді-
яльності державних службовців прийнято 
розподіляти на такі: непорядність держав-
них службовців; безконтрольність з боку 
керівництва; конфлікт інтересів; наявність 
дискреційних повноважень.

Розглянемо на деяких прикладах, як 
правова обізнаність громадян може проти-
діяти корупційним ризикам у сфері земель-
них відносин. 

Згідно з нормами земельного законодав-
ства кожен громадянин України має пра-
во отримати земельну ділянку в приватну 
власність. Але реалізувати це право на 
практиці досить важко, оскільки одразу ж 
отриманню ділянки починають протидіяти 
нечесні чиновники. У таких випадках най-
більш імовірною є відповідь чиновника про 
відсутність вільних земель і неможливість 
надати ділянку, або ж що це землі рекре-
аційного призначення і на них не можна 
будувати. Як громадянину протистояти 
корупції? У подібному випадку чиновник 
приховує інформацію про наявність віль-
них земель та їх цільове призначення. 
Отже, необхідно вимагати письмову та 
вмотивовану відповідь, з якою вже мож-
на звертатись до землевпорядних органів. 
Джерелом точної відповіді є землевпоряд-
на документація – генеральний план насе-
леного пункту, плани територій, проекти 
детального планування, плани місцевості 
тощо, тобто документи, які чітко визнача-
ють і території, і їх призначення. 

Стаття 118 Земельного кодексу Украї-
ни (далі – ЗК України) [8], яка визначає 
порядок безоплатної приватизації землі, 
є дещо суперечливою, оскільки для при-
йняття рішення необхідно мати матеріали і 
документи, що визначають розмір ділянки. 
Але через тривале використання ділянки 
може виникнути ситуація, коли відомості у 
документах не відповідають дійсним розмі-
рам земельної ділянки, і місцева рада буде 
затягувати час виготовлення державного 
акта.

Як бути? У такому випадку громадянину 
слід пошукати через Державне агентство 
земельних ресурсів України організацію 
для проведення землевпорядних робіт з 
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обговоренням конкретних строків вико-
нання цієї роботи. 

Земельне законодавство [8] дозволяє 
громадянам безоплатно одержати у влас-
ність земельні ділянки різного цільового 
призначення: для ведення фермерського 
господарства; ведення особистого підсоб-
ного господарства; садівництва; будівниц-
тва й обслуговування житлового будинку, 
господарських будівель і споруд, індивіду-
ального дачного будівництва; будівництва 
індивідуальних гаражів. Але тут криється 
корупційна небезпека: по-перше, затягу-
вання часу, адже термін такої процедури, 
як розроблення проекту землевідведення, 
законодавчо не визначено, по-друге, рада 
може прийняти рішення щодо відмови у 
приватизації за будь-яких підстав. Проти-
стояти зазначеним корупційним ризикам 
можна, якщо громадянин чітко встановить 
терміни виконання робіт при підписанні 
угоди з землевпорядною організацією в 
першому випадку та реалізує своє право 
відстоювання законних інтересів у суді в 
другому випадку.

Щодо встановленого в земельному зако-
нодавстві [8] переліку погоджень проекту 
відведення земельної ділянки зі спеціаль-
ними органами, то він є вичерпним. Отже, 
вимагання з боку чиновників додаткових 
погоджень є незаконним та складає ко-
рупційну небезпеку для громадян. У цьому 
випадку необхідно, щоб ліцензована зем-
левпорядна організація робила всі пого-
дження, це повинно бути закладено в умо-
ви договору з нею.

Стаття 121 ЗК України [8] визначає роз-
міри земельних ділянок, які можуть безо-
платно передаватися громадянам України 
із земель державної чи комунальної влас-
ності. Проте законодавство точно визна-
чає лише максимальні розміри земельних 
ділянок, які можуть надаватися для різних 
видів використання, тому при вирішенні 
цього питання у чиновників знову народ-
жуються корупційні ідеї. У чому ж поля-
гає протидія корупційним ризикам у тако-
му випадку? Логічним є те, що причиною 
зменшення бажаної ділянки є відсутність 
необхідної площі, тому необхідно вимагати 
у чиновника певні докази, які обов’язково 
треба перевірити особисто. Якщо громадя-
нин у цьому випадку став учасником ко-

рупційної схеми, то необхідно в судовому 
порядку наполягати на наданні максималь-
но великої площі в межах законодавства. 

Згідно зі статтею 118 ЗК України [8] от-
римане від громадянина клопотання щодо 
надання земельної ділянки має бути роз-
глянуте в місячний строк, і заявник повинен 
отримати дозвіл на розроблення проекту 
землеустрою щодо відведення ділянки або 
мотивовану відмову. Підставами для від-
мови в наданні такого дозволу може бути 
лише невідповідність місця розташування 
об’єкта вимогам законів, нормативно-пра-
вових актів, генеральних планів населених 
пунктів та іншої містобудівної документа-
ції, схем землеустрою і техніко-економіч-
них обґрунтувань використання та охоро-
ни земель адміністративно-територіальних 
одиниць, проектів землеустрою щодо впо-
рядкування територій населених пунктів, 
затверджених у встановленому законом 
порядку. Тобто якщо ділянка належить 
відповідній громаді і відсутня жодна з пе-
редбачених підстав для відмови, то нада-
ється дозвіл. А якщо щодо певної ділянки 
наданий дозвіл одній людині, то іншій осо-
бі на ту саму ділянку не може бути нада-
ний дозвіл без попереднього вилучення 
ділянки. Отримавши дозвіл, громадянин 
замовляє суб’єкту господарювання, який 
має право на проведення відповідних ро-
біт, виготовлення проекту. Замовлення 
оформлюється договором. З моменту його 
укладення строк складання документації 
з землеустрою згідно зі статтею 28 Закону 
«Про землеустрій» не повинен перевищу-
вати шести місяців [9].

Якщо в місячний строк з дня реєстрації 
клопотання сільська рада не надала до-
зволу на розроблення проекту або мотиво-
вану відмову, то заявник у місячний строк 
з дня закінчення зазначеного строку має 
право замовити його розроблення без на-
дання такого дозволу, про що письмово 
повідомляє сільську раду. До письмового 
повідомлення додається договір на вико-
нання робіт із землеустрою щодо відве-
дення ділянки. Тож коли рада не реагує 
у визначеному порядку на клопотання, то 
застосовується описаний принцип «мов-
чазної згоди» [10].

висновки і пропозиції. Стан держав-
ного управління земельними ресурсами 
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характеризується відсутністю цілісної, до-
сконалої системи державного управління 
земельними ресурсами як території дер-
жави, як базисного природного об’єкта, як 
основного засобу виробництва. Крім того, 
неефективна система державного управ-
ління призводить до корупції в земельних 
відносинах, а супровід законодавчої про-
тидії корупції в земельній сфері відсутній.

На нашу думку, ефективним інструмен-
том запобігання та протидії корупційним 
ризикам у земельній сфері є правова обі-
знаність громадян та велике бажання реалі-
зувати свої законні права та інтереси. Якщо 
українці стануть до боротьби з корупцією у 
повсякденному житті, то це буде доказом, 
що викорінення корупції починається на 
найнижчому рівні. Поки в Україні продовжу-
ється корупційна гра, українці вже сьогодні 
можуть втілити ідею бажаного майбутнього 
з меншою корупцією та більшою відпові-
дальністю влади – якщо самі вирішать стати 
гідними змін, яких так прагнуть.
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постановка проблеми. З метою під-
вищення рівня професіоналізації міських 
голів в Україні щодо ефективного управ-
ління широко використовується кращий 
світовий досвід та європейські стандарти 
управління комунальним господарством. 
Майданчиком запровадження досвіду є 
Інститут підвищення кваліфікації керівних 
кадрів Національної академії при Прези-
дентові України. На запровадження пере-
дового досвіду сьогодні спрямований век-
тор співпраці Інституту з європейськими 
державами, та найбільш успішним він є 
з Федеративною Республікою Німеччина, 
яка вважається взірцем розвитку місце-
вого самоврядування і в рамках міжна-
родного проекту «Професіоналізація та 
стабілізація управління українським кому-
нальним господарством» проводить низку 
тематичних короткострокових семінарів 
для міських голів. 

Основна тематика таких семінарів – 
управління процесом та якістю; особли-

вості управління проектами та змінами; 
управління інноваціями та ресурсами; 
етика співпраці між місцевими органами 
самоврядування та представниками гро-
мадянського суспільства, участь у ство-
ренні горизонтальної моделі публічного 
управління, реалізації інноваційної, кому-
нікативної політики. 

аналіз останніх досліджень і пу-
блікацій. Проблемам управління пер-
соналом, професіоналізму державних 
службовців та посадових осіб місцевого 
самоврядування присвячені роботи вітчиз-
няних та зарубіжних учених В. Авер’яно-
ва, П. Ворони, В. Гошовської, С. Дубенко, 
В. Іванова, В. Колтун, Л. Пашко, С. Серьо-
гіна, В. Сороко, І. Сурай та ін. Особливе 
місце в зазначеному аспекті дослідження 
займають роботи О. Васильєвої, В. Княз-
єва, В. Куйбіди, В. Куценка, А. Ліпенце-
ва, В. Лугового, П. Назимка, В. Олуйка,  
В. Розпутенка, В. Яцуби, В. Яцюка, спря-
мовані на розкриття професійного нав-
чання в системі підвищення кваліфікації 
управлінських кадрів. © Ларіна Н. Б., Поліщук І. В., 2016
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мета статті – проаналізувати тенденції 
та перспективи підвищення кваліфікації на 
принципах проектного менеджменту з ви-
користанням зарубіжного досвіду, зокрема 
Федеративної Республіки Німеччина. 

виклад основного матеріалу. Німеч-
чина є однією із взірців у світі з питань ад-
міністративного реформування, яке кілька 
років поспіль намагається впровадити і 
наша держава. Тож досвід німецьких колег 
із питання ефективного управління містом 
у контексті здійснення адміністративного 
реформування є для нас корисним і цін-
ним. Цьому сприяв проектний менеджмент, 
який був реалізований за ініціативою Мі-
ністерства закордонних справ Німеччини 
та Університету прикладного менеджменту 
(далі – Університет) м. Мангайм Федера-
тивної Республіки Німеччина в Інституті 
підвищення кваліфікації керівних кадрів 
(далі – Інститут) Національної академії 
державного управління при Президенто-
ві України (далі – Національна академія). 
Суть полягала в відборі ініціативних місь-
ких голів для подальшого цілеспрямова-
ного навчання в Україні та Німеччині. Од-
нією з умов відбору було представлення 
претендентами на конкурс відповідно до 
технічного паспорта власного проекту з 
управління комунальним господарством 
міста. За результатами конкурсу відібра-
но п’ятнадцять очільників українських міст 
обласного значення та обласного підпо-
рядкування України, проекти яких визнані 
найкращими, для подальшого професійно-
го навчання за спеціалізованою професій-
ною програмою, розробленою Інститутом 
спільно з Університетом у рамках міжна-
родного проекту «Професіоналізація та 
стабілізація управління українським кому-
нальним господарством» (далі – Проект). 
Подібні програми, але зі своєю специфі-
кою, були запроваджені в Румунії та Бол-
гарії і показали свою результативність в 
організації управління містами.

Спеціалізована програма навчання пе-
редбачає використання різноманітних 
педагогічних технологій підвищення рів-
ня професіоналізації міських голів щодо 
ефективного управління містом на прин-
ципах цільового проектного менеджмен-
ту з використанням досвіду кращих прак-
тиків Німеччини, тісної взаємодії освітніх 

установ щодо проектування спільної на-
вчальної діяльності для міських голів. Пе-
реваги має методика поєднання практико- 
орієнтованого навчання з навчальними та 
комунікативними тренінгами на засадах 
кредитно-модульної системи (десять тема-
тичних короткострокових семінарів по 0,5 
кредиту кожний). 

Особливо слід відзначити структурова-
ність навчального процесу, що базуєть-
ся на принципах системності та цілісності 
змісту, принципу елективності щодо ак-
туальності і цінності тематики семінарів. 
Відбору тематики передував моніторинг 
навчальних потреб міських голів із питань 
професіоналізації управління містом, який 
здійснювався Інститутом спільно з Універ-
ситетом. Надаємо короткі анотації семі-
нарів, проведених німецькими колегами 
спільно з викладачами Національної ака-
демії.

«самоуправління  
та керівництво в українському  

місцевому самоврядуванні»
В основу проведення семінару покла-

дено критеріальний підхід. З метою забез-
печення сталого соціально-економічного 
розвитку в період змін має важливе зна-
чення створення ефективної системи міс-
цевого самоврядування, постійний пошук 
нових підходів до оновлення змісту діяль-
ності управлінців, підвищення їх іміджу та 
авторитету, популяризації роботи серед 
громадськості. 

Головний модератор семінару, профе-
сор Університету Генріка Тілль спільно з 
керівником проекту Озером Пінаром в ін-
терактивних практико-орієнтованих фор-
мах розкрили як роль авторитету та іміджу 
керівника, особливості управління особи-
стим часом та самоуправління, так і спільно 
зі слухачами визначили ознаки належного 
керівництва, цілі та мотивації сучасного 
керівника. Під час тренінгу, який визнано 
основною формою занять німецьких колег 
на всіх семінарах, мери розробляли стра-
тегії та тактики управління містом, серед 
яких переважали управління за цілями, 
делегування, комунікації та контроль; ви-
конували практичні завдання з плануван-
ня робочого часу, визначали коефіцієнт 
особистої продуктивності, зовнішніх і вну-
трішніх перешкод. Під час семінару увага 
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була приділена консультативно-дорадчій 
діяльності міського голови. Акцент під час 
семінару робився на технологіях праці в 
команді та керівництві саме в командних 
умовах, що вважається основою ефектив-
ного управління.

«Комунікація та мотивація  
співробітників»

Практико-орієнтоване спрямування мав 
тренінг «Комунікація та мотивація співро-
бітників», під час якого модератор Томас 
Браун розкрив основи успішної комуніка-
ції, ознайомив зі стратегіями вирішення 
загострення конфлікту, моделлю комуні-
кації за Шульцем фон Туном [1]. 

Захід проходив у форматі тренінгу. 
Учасники семінару активно долучалися 
до обговорення, працюючи в малих гру-
пах виконували практичні та ситуативні 
завдання, аналізували конкретні ситуації 
та презентували свої напрацювання, обмі-
нювались досвідом, дискутували. 

За рахунок аналізу власних комунікацій 
учасники змогли спільно з модератором 
вибудувати особисту комунікативну стра-
тегію.

«міжкультурне управління  
та управління серед етнічних груп»
Модератор семінару «Міжкультурне 

управління та управління серед етнічних 
груп», доцент Університету, дипломова-
ний економіст Перізат Дагліоглу спільно з 
учасниками обговорювала у форматі дис-
кусії та обміну досвідом питання міжкуль-
турного менеджменту в управлінні через 
призму вивчення та практичного засто-
сування низки сучасних індексів, а саме: 
індексів дистанції між владою та підлегли-
ми, уникнення невизначеностей, співвід-
ношення колективізму та індивідуалізму, 
маскулінності та фемінності, орієнтації на 
довгостроковий період. Особливість такого 
навчання – формування умінь застосувати 
отримані практичні навички щодо визна-
чення власних показників рівня міжкуль-
турного менеджменту та міжкультурної 
компетентності [2]. Такі практико-орієн-
товані навчання на засадах комунікатив-
ного підходу дають змогу управлінцю про-
аналізувати власні помилки в організації 
роботи, обрати пріоритети для розвитку 
та успішного впровадження інноваційних 
підходів у сфері публічного врядування. 

Дипломований економіст, інженер, до-
цент Університету Флоріан Весте озна-
йомив міських голів із новими моделями 
управління (в рамках тренінгу «Управ-
ління процесом та якістю»), із загальним 
контекстом організації професійної діяль-
ності, інформаційними та організаційними 
аспектами, принципами досягнення успіху 
функціонування системи управління про-
цесами та управління якістю, основними 
інструментами застосування.

«Управління процесом та якістю»
На основі процесуального підходу Есін 

Боцуаці, професор з докторським ступе-
нем з економіки Мюнхенського Універси-
тету Людвіга-Максиміліана, власниця кон-
салтингової фірми «Crossover Projects», 
презентувала міським головам процес 
управління проектами, основні методи, 
директиви, стандарти і моделі управлін-
ня проектами, компетенції розробки пев-
ного процесу, техніки візуалізації, люди-
но-орієнтований процес проектування в 
управлінні проектами. Розглянуто форму 
організації професійної діяльності, осо-
бливості управління процесом; встанов-
лено різницю між поняттями результатив-
ності й ефективності, а також обговорено 
характерні риси управління якістю та нові 
стандарти якості ISO 9001:2015, прийняті 
Міжнародною організацією зі стандартиза-
ції ISO у вересні 2015 р. [3]. 

Стандарт ISO 9001:2015 – одна з мо-
делей управління діяльністю організації, 
що допомагає вирішити багато внутріш-
ніх і зовнішніх питань: поліпшити загаль-
ну дієвість, забезпечити сталий розвиток, 
прозорість управління діяльністю органі-
зації, покращити якість продукції та по-
слуг, підвищити задоволеність замовників, 
стати конкурентоспроможним на внутріш-
ньому та зовнішніх ринках, запровадити 
механізм постійного покращення системи 
управління та підвищити ефективність ро-
боти співробітників на всіх рівнях.

Важливе місце в успішності управлін-
ця посідає здатність мобільно реагувати 
на зміни та вміння впроваджувати нові 
управлінські проекти. У ході роботи учас-
ники семінару практично застосовували 
метод проектувального мислення [4], до-
сліджували та ідентифікували головні ас-
пекти проблемної ситуації, визначали ідеї 
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для її вирішення та побудови візуального 
прототипу. Особлива увага слухачів ак-
центувалася на концепції змін та людських 
факторах в управлінні змінами, де вони са-
мостійно визначали особисту фазу сприй-
няття змін; брали участь у майстер-класі 
з проектувального мислення під гаслом 
«Жваве управління проектами – концепція 
проектувального мислення».

«Коучинг та зв’язки»
Практичні аспекти застосування коучин-

гу в управлінській діяльності як до спів-
робітників у місцевому самоврядуванні, 
так до себе як керівника, продемонстру-
вав Томас Браун. Це ознайомлення учас-
ників з різними підходами до тлумачення 
поняття коучингу, структурною модел-
лю, послідовністю, фазами «коуч-моде-
лі», процесом коучингу за Хольтберндом 
та Кочанеком [5, 6], «валізою» методів й 
інструментів коучингу, техніками поста-
новки питань, інструкцією з колегіально-
го обговорення випадків. Міські голови 
випробували на практиці одну з моделей 
коучингу – колегіальне консультування: 
коли одні суб’єкти визначали проблемну 
ситуацію та колегіальних консультантів, 
а інші, спостерігачі із зовнішнього кола, 
забезпечували зворотний зв’язок. У ході 
обговорення нових умов управлінської 
діяльності учасники семінару визнача-
ли найважливіші задачі, які потребують 
швидкого вирішення, розробили схему їх 
запровадження та встановили необхідні 
умови створення ефективних мереж вза-
ємозв’язку. 

«управління інноваціями  
та ресурсами»

Ефективно управляти ресурсами грома-
ди, використовуючи при цьому інновацій-
ні підходи управління – основне завдання 
для керівників в умовах децентралізації 
влади. Цьому було присвячено тему одно-
го з проведених семінарів, модераторами 
якого були доктор Університету приклад-
ного менеджменту Герхард Мерзманн і 
професор кафедри парламентаризму та 
політичного менеджменту Національної 
академії Лідія Даниленко. Увагу учасни-
ків семінару привернули до «Моделі трьох 
стовпів сталого розвитку», в основу якої 
покладено концепцію стійкого, націленого 
на майбутнє розвитку економічного, еко-

логічного та соціального вимірів людського 
існування. Ця модель спрямована на ста-
новлення стабільності суспільства шляхом 
раціонального використання природних 
ресурсів при муніципальному управлінні.

Під час заняття кожен взяв участь у тес-
туванні з визначення власної оцінки осо-
бливостей особистості, зокрема рівня мо-
рально-етичної відповідальності, а також 
схильності до застосування інноваційного 
підходу. Результати приємно вразили при-
сутніх і змусили замислитись над конкрет-
ними кризовими ситуаціями в управлінні 
на місцях. 

Висновок, до якого спільно дійшли учас-
ники семінару: криза – це дійсна переду-
мова майбутньої інновації, так би мовити, 
можливість для учасників процесу. І якщо 
правильно нею скористатись, можна до-
сягти високих управлінських результатів. 
«лідерство в публічному управлінні 

та економічній сфері»
Під час семінару Уве Гохмут представив 

класично-бюрократичну модель управ-
ління через регулювання та нову модель 
управління через цілі та результати; стилі 
керівництва; фактори успіху результатив-
них процесів змін, сферу організації пер-
соналу в державному і муніципальному 
управлінні, управлінні персоналом, вимоги 
до успішного адміністративного управлін-
ня. Навів практичний приклад управління 
Баден-Вюртембергу, в основу якого по-
кладено такі три складові управління: на-
дання послуг, управління, яке ґрунтується 
на кооперації і співпраці на основі довіри, 
та оформлення внутрішнього розпорядку.

Професор кафедри парламентаризму 
та політичного менеджменту Національної 
академії Людмила Пашко висвітлила пи-
тання емоційного лідерства як мистецтва 
управління емоціями та основи методу 
конструктивної взаємодії, а також прин-
ципи доброго врядування, які забезпечує 
дорожня карта становлення динамічно-
го муніципалітету [7]. Заняття проходили 
у форматі тренінгу, під час якого слухачі 
працювали у малих групах, виконували 
конкретні завдання та вправи, тестуван-
ня з визначення лідерських рис, умінь та 
здібностей в управлінні, обговорювали, 
коментували та презентували свої напра-
цювання.
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«етика співпраці між місцевими  
органами самоврядування 

та представниками громадянського 
суспільства»

Доктор Університету Уве Гохмут під 
час семінару з питань етики співпраці між 
місцевими органами самоврядування та 
представниками громадянського суспіль-
ства в інтерактивній формі акцентував 
увагу на основних вимогах до сучасно-
го управління; моделях управління та їх 
структурі (бюрократична, менеджерсь-
ка, ліберальна, республіканська, делібе-
ративна, що передбачає обговорення); 
складових взаємозв’язку між владою, 
громадянським суспільством і органами 
влади; формах дискурсу (обговорення), 
зокрема, прагматичному дискурсі (інте-
реси та компроміси між інтересами; те, 
що є доцільним; гіпотетичний імператив), 
етично-політичному дискурсі (внутрішнє 
розуміння того, «що є добрим для нашого 
співтовариства»; того, «що є добрим для 
нас»; реконструкція свідомо утворених і 
рефлекторних форм життя; моральному 
дискурсі (внутрішнє розуміння того, «що 
є добрим для всіх людей»; того, «що є 
справедливим для всіх»; категоричний 
імператив). 

Застосовуючи в роботі проблемний 
підхід, модератор акцентував увагу місь-
ких голів на аналізі конкретних ситуацій. 
Уве Гохмут навів приклад управління Ба-
ден-Вюртембергу, в основу якого покла-
дено три складові управління: щодо на-
дання послуг, управління, яке ґрунтується 
на кооперації і співпраці на основі довіри, 
та оформлення внутрішнього розпорядку.

висновки і пропозиції. Враховую-
чи довготривалу спільну роботу з євро-
пейськими колегами в Інституті, можна з 
упевненістю сказати, що участь сучасних 
вітчизняних управлінців у цільових нав-
чаннях є важливою складовою реформу-
вання системи публічного управління та 
місцевого самоврядування. Національна 
академія продовжує активно сприяти діє-
вим комунікаціям вітчизняних управлінців 
із зарубіжними колегами, обміну досвідом 
та якісному використанню власних ресур-
сів, перспектив і можливостей. 

На сьогодні Національна академія 
успішно співпрацює з міжнародними та 

іноземними інституціями, реалізовуючи 
при цьому понад 60 міжнародних про-
ектів (зокрема, три проекти, серед яких 
спільний із Університетом прикладного 
менеджменту, спрямовані на вивчення 
питань децентралізації влади та розвит-
ку місцевого самоврядування), слугує по-
тужною комунікативною платформою для 
розвитку професійної компетентності дер-
жавних службовців і посадових осіб місце-
вого самоврядування.
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ларина н. б., полищук и. в. реализация немецкого опыта по практико-ори-
ентированному обучению городских голов в украине

В статье рассматриваются особенности подготовки управленческих кадров, которая 
осуществляется в Украине в рамках сотрудничества между Национальной академией 
государственного управления при Президенте Украины и Университетом прикладного 
менеджмента (г. Мангейм, Федеративная Республика Германия). Установлено, что на 
фоне развития децентрализации в Украине остаются нерешенными вопросы практиче-
ской подготовки кадров в сфере управления городом. Эти вопросы стали приоритет-
ными во время профессионального обучения городских голов в Институте повышения 
квалификации руководящих кадров Национальной академии и стажировки в Универси-
тете прикладного менеджмента.

Ключевые слова: практико-ориентированное обучение, управленческие кадры, 
человеческие ресурсы, административные услуги, управление городом.

Larina N., Polishchuk I. Implementation of German experience in practice- 
oriented education of mayors in Ukraine

The article considers the peculiar features of training of administrative personnel that is 
implemented in Ukraine within the framework of cooperation between the National Acad-
emy for Public Administration under the President of Ukraine and the University of Applied 
Management Studies in Mannheim (Federal Republic of Germany). It is determined that 
on the background of development of decentralization processes in Ukraine there are still 
unresolved questions remaining with regard to the practical training of senior executives in 
the issues pertaining to urban management. These issues were prioritized during the pro-
fessional training of mayors at the Institute for in-Service Training for Senior Executives of 
the National Academy and onsite training at the University of Applied Management Studies.

Key words: practice-oriented education, senior executives, human resources, adminis-
trative services, urban management.
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Національної академії державного управління при Президентові України

роЗроблення механіЗму ЗабеЗпечення 
духовно-ціннісного роЗвитКу сільсьКих 
територіальних громад в уКраЇні

У статті визначено пріоритетні напрями провадження політики децентралізації вла-
ди в Україні, розкрито перелік найвагоміших проблем і перешкод на шляху розбудо-
ви й подальшого розвитку ефективних сільських територіальних громад у державі. За 
наслідками ідентифікації змістовності та дефініційного визначення сутності вихідних 
чинників формування в Україні територіальних громад у сільській місцевості запропо-
новано до використання комплекс заходів щодо забезпечення їх духовно-ціннісного 
розвитку в умовах ресурсних обмежень. Обґрунтовано та визнано доцільність нагальної 
розробки й реалізації в практиці регіонального та місцевого управління (задля убез-
печення цілеорієнтованої соціально-економічної трансформації українського соціуму 
на селі) механізму відповідного типу. Засвідчено, що його подальше вдосконалення 
та результативність реалізації вимагає одночасності й синхронізації (за визначеними 
об’єктами локалізації зусиль, вагомості впливу) семи системоутворюючих регуляторів 
соцієтальної природи (підмеханізмів): державно-політичного, нормативно-правового, 
фінансово-економічного, соціокультурного, медико-демографічного, когнітивно-інфор-
маційного, духовно-ноосферного.

Ключові слова: сільські територіальні громади, духовно-ціннісний розвиток, меха-
нізм забезпечення.

постановка проблеми. Актуальним 
завданням політики децентралізації влади 
[1–3] є створення ефективних сільських 
територіальних громад, діяльність яких 
дасть змогу забезпечити рівні можливості 
для доступу різних верств і категорій на-
селення до ресурсів та соціально важли-
вих послуг, пов’язаних із психологічним, 
духовним, когнітивним та інформаційним 
розвитком особистості в площині підви-
щення рівня та якості життя й комфорт-
ності існування. Поряд із майновою та 
соціально-економічною нерівністю функ-
ціонування регіонів критичної величини 
в Україні набула нерівність, спричинена 
місцем проживання [5; 6, с. 45]. Оскіль-
ки мешканці, які проживають у сільській 
місцевості, більше, ніж міські, потерпають 
від різноманітних позбавлень, обмежено-
го доступу до соціальних, культурних та 
освітніх послуг, тобто від депривації.

У зв’язку із цим зауважимо, що нині, за 
активного провадження політики децен-
тралізації, створюючи сільські громади в 
Україні, варто передбачати й те, що на 
селі майже відсутні заклади, які надають 
побутові послуги, швидку медичну допо-
могу, дошкільні, культурні й освітні закла-
ди, а також об’єкти соціальної практики та 
інженерної інфраструктури. У свою чергу 
відсутність або критичний рівень зноше-
ності інженерних мереж у сільській міс-
цевості є суттєвим чинником погіршення 
стану навколишнього природного середо-
вища, його безпечності для здоров’я насе-
лення. З позиції сучасного концепту щодо 
забезпечення сталого розвитку держави 
та її регіонів ідеться насамперед про пра-
во людини на належний життєвий рівень в 
умовах екологічної й економічної безпеки, 
а також рівень та якість її життя, благопо-
луччя в цілому [7; 8].

При цьому аналіз доробку в площині 
розбудови соцієтального типу економіки 
в державі [9] дає підстави говорити про © Титаренко О. М., 2016
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доцільність та обов’язковість урахування 
культурно-політичних домінант під час 
ідентифікації реальних характеристик 
українського соціуму (як у сільській, так і 
в міській місцевості), що саме дасть змогу 
забезпечити поєднання поряд з економіч-
ними, екологічними, соціальними й техно-
логічними культурних, духовних, історич-
них, релігійних і політичних компонентів 
у контексті формування та подальшого 
розвитку ефективних сільських територі-
альних громад.

аналіз останніх досліджень і пуб- 
лікацій. Теоретичним, методологічним і 
прикладним аспектам розв’язання про-
блем щодо формування й забезпечення 
розвитку сільських територіальних громад 
присвячено праці В. Бакуменко, О. Бо-
родіної, М. Братковського, І. Грицяка, О. 
Грішнової, Л. Ільчука, І. Курило, В. Куцен-
ко, Е. Лібанової, Л. Лісогор, О. Матвіїшина,  
В. Новака, О. Новікової, Я. Остафійчука,  
І. Прокопи, С. Пирожкова, О. Попова,  
О. Руденко, М. Хвесика та інших учених  
[5–12]. Однак методологічні та науково-при-
кладні розробки не повною мірою розкри-
вають структуру, зміст і сутність механізму 
забезпечення духовно-ціннісного розвитку 
сільських територіальних громад в Україні, 
визначають склад системоутворюючих регу-
ляторів і важелів впливу, що убезпечувати-
муть результативність реалізації дії.

метою статті є обґрунтування найва-
гоміших детермінант формування сіль-
ських територіальних громад в Україні та 
забезпечення їх розвитку, чітке теоретич-
не визначення й розкриття змістовності 
яких убезпечуватиме надалі розбудову 
дієвого механізму забезпечення духов-
но-ціннісного розвитку територіальних 
громад у сільській місцевості. А подальше 
перманентне вдосконалення структури, 
змісту та сутності цього системоутворюю-
чого регулятора дасть змогу досягти тери-
торіальним громадам у сільській місцевості 
визначених орієнтирів, навіть у сучасних 
умовах функціонування національного 
господарства та критичного рівня суспіль-
но-політичних загроз українському дер-
жавотворенню.

виклад основного матеріалу до-
слідження. Формулювання та обґрунту-
вання сучасних теоретичних прикладних 

положень теорії місцевого самоврядуван-
ня [13–15], що не суперечать усталеним 
основам теорії розвитку продуктивних сил 
і регіональної економіки, а також розро-
блення автором статті концепції забезпе-
чення духовно-ціннісного розвитку сіль-
ських територіальних громад в Україні 
[16], яка набуває ознак системно-універ-
сального типу, дають змогу підтвердити й 
наголосити на такому:

а) інтеграційне та синхронне застосу-
вання положень системного, синергетич-
ного й програмно-цільового теоретичних 
підходів до аналізу закономірностей про-
вадження процесів формування, розбудо-
ви та подальшого розвитку сільських те-
риторіальних громад в Україні убезпечує 
розробку структури, а також чітке визна-
чення сутності й змісту відповідного типу 
механізму (див. рис. 1), реалізація дії яко-
го зумовлює можливість розв’язання нау-
кової проблематики, що є предметом до-
слідження;

б) сучасні умови функціонування наці-
онального господарства та рівень загроз 
і ризиків сталому розвитку держави та її 
регіонів вимагають структурувати меха-
нізм за сімома рівнями управління. Зазна-
чене зумовлює потребу в інкорпорації до 
базових компонентів механізму забезпе-
чення розвитку сільських територіальних 
громад таких важелів і регуляторів ціле-
орієнтованого впливу (соцієтальної при-
роди), як державно-політичний, норма-
тивно-правовий, фінансово-економічний, 
соціокультурний, медико-демографічний, 
когнітивно-інформаційний, духовно-ноос-
ферний (див. рис. 1);

в) формування та застосування на 
практиці управлінського інструментарію 
системно-універсального типу (див. рис. 
1) у складі із семи найбільш пріоритетних 
засобів, методів і способів управлінського, 
освітнього, інформаційного, культурно-
го, організаційного, кадрового й суспіль-
но-політичного регулювання, що убезпе-
чить не лише раціоналізацію освоєння/
використання стратегічного потенціалу 
сільської територіальної громади, а й удо-
сконалення її структури та інформаційних, 
нормативно-правових, інституціональних, 
виробничо-господарських, технологічних, 
соціально-економічних, духовних, сус-
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пільно-політичних та інших відносин у її 
межах. При цьому є висока ймовірність 
залучення до господарських, управлін-
ських, організаційних, культурно-освітніх 
та інших процесів потенціалу суміжних 
територіальних громад за наслідками су-
місної розробки й упровадження цільових 
програм і планів їх духовно-ціннісного 
розвитку.

Безумовно, запровадження в практи-
ку та реалізація дії системно-універсаль-
ного механізму (див. рис. 1) вимагатиме 
від сільських територіальних громад до-
даткових і концентрованих зусиль щодо 
розроблення й упровадження більш ефек-
тивних систем планування та управління  
(з урахуванням передового світового дос-

віду). Тому засоби стратегічного управ-
ління та планування є тією ланкою орга-
нізації ефективного управління розвитком 
громад, яка здатна принести бажані й 
конкретні результати, у яких зацікавлені 
як мешканці, так і суб’єкти державного 
управління в цілому.

Плани, про які йде мова, не зобов’я-
зують сільські територіальні громади до 
об’єднання, вони визначають лише його 
можливі межі, терміни та умови синхронної 
реалізації комплексу заходів у визначеній 
площині. Саме тому в положеннях Закону 
України «Про добровільне об’єднання те-
риторіальних громад» [4, с. 42, 46] перед-
бачається наявність таких планів, затвер-
джених на обласному рівні, як необхідної 

Механізм забезпечення духовно-ціннісного розвитку сільських територіальних громад 
(СТГ) в Україні (МЗдцРСТГ)

Теоретичні підходи до 
формування та 

подальшого 
удосконалення 

механізму

1. Системний 
2. Синергетичний 

3. Програмно-
цільовий

Методи і базові принципи формування та подальшого удосконалення 
структури, змісту і сутності механізму забезпечення духовно-ціннісного 
розвитку СТГ; б) визначення змістовно цільових функцій із управління 

духовно-ціннісним розвитком СТГ:
1. наукова обґрунтованість та законність

2. соцієтальна спрямованість та управління за цілями 
3. послідовність, системність та безперервність

4. гнучкість структурного підпорядкування і цілісність системи (механізму)
5. диверсифікація та функціональність із ефектом алокації 

6. урегульованість, інкорпорованність до системи більш високого рівня
7. колегіальність, правова, організаційна та фінансова самостійність.

Інструментарій 
реалізації дії 
механізму:

1. управлінський
2. освітній

3. інформаційний 
4. культурний 

5. організаційний 
6. кадровий 
7. суспільно-
політичний 

Семи- вимірний простір підмеханізмів в межах МЗдцРСТГ

Державно-політичний

Нормативно-правовий 

Фінансово-економічний 

Соціо-культурний 

Медико-
демографічний 

Когнітивно-інформаційний 

Духовно-ноосферного сталого розвитку СТГ

Де, розроблення, визначення змістовності та реалізація у 
практиці управління певного підмеханізму:
- вимагає постійного контролювання за здатністю й 
результативністю використовуваного інструментарію;

- є важливим для досягнення мети та вирішення 
поставленої проблеми;

- є надзвичано важливим для досягнення цілей у площині 
забезпечення духовно-ціннісного розвитку СТГ

Рис. 1. Базові елементи механізму забезпечення духовно-ціннісного розвитку сільських 
територіальних громад в Україні системно-універсального типу (авторська розробка)
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умови для перетворень (у тому числі в пло-
щині використання комп’ютерної техніки, 
програмного забезпечення, телекомуні-
каційних технологій і глобальних мереж).  
А для громад, які нині вже готові до су-
спільних, технологічних, організаційних, 
виробничих та інституційних перетворень, 
закладено відповідні стимули – доступ до 
тих повноважень і ресурсів, які отрима-
ють села й місцевості, у яких повноцінна 
система місцевого самоврядування була 
сформована раніше. У зв’язку із цим варто 
зазначити, що Верховною Радою України 
прийнято відповідні зміни до Податкового 
кодексу України та Бюджетного кодексу 
України, які значно розширили фінансові 
можливості місцевого самоврядування, а 
в майбутньому дадуть змогу зробити еко-
номічно самодостатніми й спроможними 
нові об’єднані сільські територіальні гро-
мади. Логіка цих змін полягає в тому, що 
податки, які передаються на місця, фак-
тично дають змогу суттєво збільшити міс-
цеві бюджети, а сільські громади, маючи 
беззаперечне право контролювати суб’єк-
тів, визначають об’єкти для освоєння за 
додатковими ресурсами, визначаючи їхні 
обсяги, терміни й доцільність. Безумовно, 
якщо громада левову частину податків, 
які формуються на сільській території, за-
лишає в себе, у неї з’являється додатко-
вий стимул, що поступово перетворює їх 
на активних учасників економічного жит-
тя та суб’єктів стратегічного управління.

Запропоновані системно-універсальні 
підходи до забезпечення розвитку сіль-
ської територіальної громади допомагати-
муть виборним і посадовим особам місце-
вого самоврядування не лише оцінити, а 
й узгодити у своїй стратегії та відповідних 
планах розвитку інтереси всіх соціальних 
груп. Зазначене потрібне також для того, 
щоб спланувати дії, які дадуть змогу за-
довольнити повною мірою духовні потре-
би сільської громади, якість, різновиди 
та кількість яких завдяки раціональному 
використанню місцевих ресурсів, резер-
вів і можливостей різної природи, імовір-
но, підвищиться. Із цією метою необхідно 
враховувати також імідж території чи на-
селеного пункту, який склався в уявлен-
ні його жителів і людей, які мешкають в 
інших місцях країни. Як правило, місцеві 

громади не є байдужими та здійснюють 
допомогу у визначенні основних проблем, 
що турбують саме їх у межах селища або 
навіть регіону, підтримують ініціативу 
щодо шляхів покращення умов життя в їх-
ньому населеному пункті.

висновки і пропозиції. Обґрунтова-
но доцільність подальшого вдосконалення 
структури, змісту та сутності пропоновано-
го автором до використання системно-уні-
версального механізму. За наслідками за-
провадження його в практику управління 
сільські територіальні громади:

1) потенційно матимуть можливість 
поступово набувати втрачений статус 
правосуб’єктності, а отже, стануть пов-
ноцінними суб’єктами ринкових, адміні-
стративних, політичних, господарських та 
інформаційних відносин, що посилювати-
ме їхні інституційні спроможності;

2) будуть спроможні поступово капіта-
лізувати наявний ресурсний потенціал, 
відновлюючи порушений механізм закрі-
плення права комунальної власності;

3) убезпечать відновлення конкретизо-
ваних економічних прав, а також визна-
чення й удосконалення механізму їх реа-
лізації;

4) зможуть знищити бар’єри та обме-
женість доступу до капіталізації власного 
ресурсного потенціалу, зсунеться рівень 
дотаційності, що уможливить сталий со-
ціально-економічний розвиток. Більшість 
територіальних громад донині були поз-
бавлені ресурсів їхнього розвитку, на-
самперед земельних і податкових над-
ходжень. Крім того, надмірна фінансова 
залежність територіальних громад від 
міжбюджетних трансфертів перетворила 
останні на інструмент неофіційного тиску 
центральних органів управління на грома-
ди для вирішення відповідних питань;

5) отримають і сформують умови, за 
яких елімінуються такі загрози:

– масштабного відчуження комуналь-
них і приватних земель сільськогосподар-
ського призначення за заниженими ціна-
ми, що ініціювало процес банкрутства та 
повну фінансову залежність територіаль-
них громад (відійде в минуле поняття зе-
мель за межами населених пунктів, розпо-
ряджатись якими одноосібно мали право 
лише державні чиновники);
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– завдання значних збитків сільським 
територіальним громадам органами місце-
вого самоврядування та їхніми посадовими 
особами внаслідок неправомірної передачі 
в користування чи відчуження об’єктів ко-
мунальної власності (за інформацією Єди-
ного реєстру досудових розслідувань біль-
шість кримінальних розслідувань пов’язана 
з неправомірним вилученням та відчужен-
ням об’єктів комунальної власності);

– рейдерського вилучення майна (унас-
лідок нелегітимності закріплення права 
власності на нього) без належної еконо-
мічної оцінки під час ініціювання добро-
вільного об’єднання територіальних гро-
мад у процесі реалізації Закону України 
«Про добровільне об’єднання територі-
альних громад».
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титаренко а. м. разработка механизма обеспечения духовно-ценностного 
развития сельских территориальных общин в украине

В статье определены приоритетные направления производства политики децентрали-
зации власти в Украине, раскрыто перечень наиболее значимых проблем и препятствий 
на пути построения и дальнейшего развития эффективных сельских территориаль-
ных общин в государстве. По результатам идентификации содержания и определения 
сущности выходных детерминант формирования в Украине территориальных общин в 
сельской местности предложено к использованию комплекс мер по обеспечению их 
духовно-ценностного развития в условиях ресурсных ограничений. Обоснована и при-
знана целесообразность разработки и реализации в практике регионального и местного 
управления (для обеспечения безопасности целеориентированных социально-эконо-
мических трансформаций украинского социума на селе) механизма соответствующего 
типа. Подтверждено, что его дальнейшее совершенствование и результативность реа-
лизации действия требуют одновременной синхронизации (по определенным объектам 
локализации усилий) весомости влияния семи системообразующих регуляторов соци-
етальной природы (подмеханизмов): государственно-политического, нормативно-пра-
вового, финансово-экономического, социокультурного, медико-демографического, 
когнитивно-информационного, духовно-ноосферного.

Ключевые слова: сельские территориальные общины, духовно-ценностное разви-
тие, механизм обеспечения.

Tytarenko O. Develop a mechanism to ensure the spiritual and value- 
development of rural territorial communities in Ukraine

The paper defines the priority areas of production of power decentralization policy in 
Ukraine, revealed the list of the most significant problems and barriers to the development 
and further development of effective rural local communities in the state. For the results 
of the identification of the content and definition of the essence of output determinants of 
formation in Ukraine of local communities in rural areas suggested to use a range of meas-
ures to ensure their spiritual development in conditions of the valuable resource constraints. 
Substantiated and acknowledged the expediency of development and implementation in 
practice of regional and local government to ensure the safety of the target-oriented social 
and economic transformations of Ukrainian society in rural areas, the appropriate type of 
mechanism. It is confirmed that it further improves the implementation and effectiveness of 
the action requires the simultaneous synchronization of certain objects localization efforts, 
weighing the impact of the seven systemic regulators societal nature (sub-mechanisms): 
state-political, legal, financial, economic, socio-cultural, medical and demographic, cogni-
tive-informational, spiritual and noosphere.

Key words: rural territorial community, spiritually-valuable development, mechanism  
to ensure.
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У статті розкрито сутність поняття «екологічна безпека», визначено принципи  
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постановка проблеми. Вирішення 
екологічних проблем у глобальному масш-
табі передбачає їх покрокове розв’язання. 
Проблеми реалізації принципів державної 
екологічної політики в Україні пов’язані 
з недосконалістю законодавчих та нор-
мативно-правових актів, неузгодженістю 
дій органів влади та суб’єктів господарю-
вання, безвідповідальністю, відсутністю 
достатнього фінансування, неконкретні-
стю стратегічних рекомендацій і планів 
дій щодо формування заходів, спрямова-
них на їхнє розв’язання. Вирішення цих 
проблем потребує формування реалізації 
державної екологічної політики України в 
умовах глобалізації. 

аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. Питання екологічної безпеки, стан 
та стратегічні напрями управління держав-
ної системи екологічної безпеки розгляда-
ють О. Адаменко [1], В. Андрєєв [2], Л. Ка-
лашнікова [2], Д. Ветвицький [3], Г. Обиход 
[4], Є. Романенко [7], А. Степаненко [8],  
А. Татаринов [9], О. Харламова [10].

Але, незважаючи на значну кількість ро-
біт із зазначеної тематики, окремі аспекти 
цієї багатогранної проблеми залишаються 

недостатньо дослідженими, зокрема, осо-
бливості формування державної екологіч-
ної політики. 

мета статті полягає в визначенні ос-
новних напрямів забезпечення екологіч-
ної безпеки, які сприяють запобіганню 
виникнення загроз природного, техноген-
ного, економічного характеру та форму-
ванню державної екологічної політики.

виклад основного матеріалу. На-
уковці визнають безпосередній вплив 
навколишнього середовища на безпеку 
держави. Часто екологічну безпеку пов’я-
зують із безпекою конкретної людини, а 
не тільки держави. Екологічна безпека є 
складовою національної безпеки України, 
її сталого розвитку, тому потребує враху-
вання інтересів населення. 

О. Степаненко констатує: «Екологічна 
безпека – це складова національної без-
пеки, що забезпечує захищеність життєво 
важливих інтересів людини, суспільства, 
довкілля та держави від реальних або 
потенційних загроз, що створюються ан-
тропогенними чи природними факторами. 
Систему забезпечення екологічної безпе-
ки можна розглядати як підсистему більш 
загальної системи – системи забезпечення 
національної безпеки» [8, с. 77]. 
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Проаналізувавши підходи до тракту-
вання екологічної безпеки, можна вказа-
ти, що національна безпека передбачає 
захист інтересів людей, інших живих ор-
ганізмів і збереження навколишнього се-
редовища. 

Існує низка негативних чинників, які 
призводять до надзвичайних ситуацій, 
загибелі людей, погіршення умов життє-
діяльності населення, забруднення на-
вколишнього природного середовища, 
значних економічних збитків. Серед цих 
чинників: зношеність виробничих фондів, 
недосконалість технологічних процесів у 
багатьох галузях промисловості, неефек-
тивне використання природних ресурсів, 
обмеження можливостей держави у сфері 
розвитку й реконструкції виробничого по-
тенціалу, природні особливості території 
тощо [7, с. 69].

Однак метою держави повен бути ста-
лий розвиток. ООН визначила сталий роз-
виток як основний напрям розвитку всьо-
го суспільства на ХХІ ст. 

Серед 27 принципів сталого екологічно 
безпечного розвитку, які прописані в Де-
кларації з навколишнього середовища й 
розвитку, затвердженій у Ріо-де-Жанейро 
14 червня 1992 р. (далі – Декларація Ріо), 
головними є:

– право людей на здорове та безпечне 
життя;

– охорона навколишнього середовища 
як частини процесу розвитку;

– удосконалювання природоохоронно-
го законодавства; 

– зменшення розриву в рівні життя між 
країнами, 

– споживання природних багатств  
з урахуванням інтересів населення  
[9, с. 85].

Через це основними сферами держав-
ного впливу щодо запобігання погіршен-
ню екологічної ситуації є: 1) створення 
умов для постраждалих, масове вико-
ристання засобів захисту від негативних 
впливів; 2) медичне та санітарно-гігієніч-
не обстеження населення та територій;  
3) участь держави у вирішенні екологіч-
них проблем, оскільки наразі забруднення 
навколишнього середовища набуває між-
державних масштабів. Екологічні пробле-
ми можна охарактеризувати як конфлікт 

між глобальним характером екологічної 
кризи і відсутністю механізмів її розв’я-
зання; 4) розробка новітніх методів по-
кращення екологічної ситуації, оскільки 
на сьогодні плани екологічних дій розро-
бляються на базі застарілої методології, в 
рамках діяльності надмірно централізова-
них і негнучких механізмів адміністратив-
ної системи, які не можна вважати ефек-
тивними [7, с. 71].

Аналіз підходів щодо визначення сут-
ності сталого розвитку дозволяє нам підій-
ти до виділення його основних принципів:

– екологічна безпека розвитку при-
пускає, що існують негативні впливи на 
навколишнє природне середовище, які 
виникають у процесі господарської діяль-
ності людини; 

– стимулювання ресурсозбереження 
населенням через впровадження лічиль-
ників енергозатрат та введення двостав-
кових тарифів;

– відповідальність за прийняті госпо-
дарські рішення: настання економічних 
наслідків за невиконання або неналеж-
не виконання зобов’язань у житлово-ко-
мунальній сфері як для споживачів, так і 
для підприємств – постачальників житло-
во-комунальних послуг;

– екологічна доцільність розміщення 
виробництв;

– використання нетрадиційних та по-
новлюваних джерел енергії;

– інформаційна прозорість та участь 
громадськості в процесах прийняття  
рішень тощо [6].

Екологічну політику можна охарактери-
зувати як єдність і взаємодію п’яти основних 
структурних блоків: науково-інформа-
ційне забезпечення, нормативно-правові 
акти, виробничо-технічний потенціал, ор-
ганізаційно-економічний механізм, еколо-
гічна культура населення [3, с. 111]. 

Пріоритетними напрямами забезпечен-
ня екологічної безпеки є зміцнення міжна-
родного співробітництва з метою раціона-
лізації використання природних ресурсів, 
зниження викидів забруднювачів повітря 
(наприклад, вуглеводнів). 

Україна сьогодні має зробити більш 
прозорою діяльність органів влади у сфері 
охорони навколишнього середовища. По-
трібне систематичне інформування насе-
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лення про діяльність органів влади у сфері 
охорони навколишнього природного сере-
довища через засоби масової інформації. 
Необхідним також є забезпечення участі 
громадськості в процесі прийняття рішень 
із питань довкілля та здійснення держав-
ної екологічної політики України. У зв’яз-
ку з цим постає питання підвищення ролі 
місцевих громад, адже активна життєва 
позиція людей, відповідальність за долю 
свого будинку, району, міста, добровільна 
участь у вирішенні питань місцевого зна-
чення – це важлива сходинка в процесі 
становлення громадянського суспільства, 
розвиток якого є однією з головних умов 
соціальної стабільності українського су-
спільства в цілому [7, с. 71]. 

Глобальний характер загроз екологіч-
ній безпеці потребує узгодження юридич-
них документів України з міжнародними 
актами та діями й вироблення концепції 
стійкого енергетичного майбутнього, бе-
ручи до уваги міжнародні угоди. 

Стратегія державної екологічної політи-
ки України в умовах глобальних викликів 
має бути спрямована на перехід від мо-
делі, орієнтованої на ліквідацію наслідків 
екологічних порушень, до моделі, що ба-
зується на покращенні екологічної ситуа-
ції через впровадження нових енергозбе-
рігаючих технологій.

Важливою складовою державної еколо-
гічної політики є фінансування програм і 
заходів, здійснення моніторингу й оцінки. 
Наявність нових фінансово-економічних 
важелів реалізації державної екологіч-
ної політики – важлива умова для стало-
го екологічного розвитку України. Серед 
них: створення Екологічного фонду; дер-
жавна підтримка створення екологічних 
банків; реалізація екологічних програм; 
впровадження екологічного страхування, 
екологічного акцизного збору, податко-
вих пільг тощо [3, с. 114].

Недоліком правової бази є її деклара-
тивний характер. Якщо нормативний акт 
на практиці не діє, виникає загроза, що 
екологічний чинник, який схарактери-
зований у цьому документі, не підлягає 
контролю. Це призводить до зниження 
рівня екологічної безпеки. Більшість під-
приємств у своїй діяльності віддає пере-
вагу нарощуванню прибутку. У такій си-

туації формується екологічна небезпека, 
що базується на пріоритеті економічних 
інтересів над екологічними.

Організаційно-управлінські чинники 
також формують екологічну небезпеку. 
Головною метою управління у сфері еко-
логічної безпеки є досягнення гармоніза-
ції соціального, економічного й екологіч-
ного аспектів, тобто забезпечення сталого 
розвитку. Однак сьогодні ми можемо кон-
статувати неефективність системи управ-
ління [10, с. 143]. Важливим елементом 
системи управління є контроль. Відсут-
ність належного контролю не дозволяє 
ефективно здійснити моніторинг та оцінку 
фактів і явищ.

Важливим напрямом екологічної полі-
тики є формування екологічної культури 
населення. Екологічна культура, на дум-
ку В. Андрєєва та Л. Калашнікової, – це 
зріз загальної культури суспільства, який 
відображає гармонійний спосіб взаємо-
дії соціуму з навколишнім середовищем 
і характеризується свідомим ставленням 
суб’єктів до природи, їхньою практичною 
участю в покращенні використання різно-
манітних природних ресурсів. Структурно 
екологічна культура визначається еколо-
гічною свідомістю та екологічною діяль-
ністю. 

За результатами досліджень В. Ан-
дрєєва та Л. Калашнікової екологічно сві-
домих осіб – 30,1%, суб’єктів проміжного 
типу – 46,4%, а група екологічно несвідо-
мих осіб складає 30,1% [2, с. 101]. Серед 
напрямів державної екологічної політики 
відзначимо необхідність удосконалення 
екологічної культури через формування 
екологічних цінностей, підвищення рів-
ня екологічних знань, залучення до різ-
них форм екологічної діяльності, створен-
ня належної екологічної інфраструктури 
й участі громадян у суспільному житті й 
посиленні інститутів громадянського су-
спільства. 

Реалізація державної екологічної полі-
тики в Україні та перспективи вирішення 
екологічних проблем в основному визна-
чатимуться рівнем усвідомлення політи-
ко-управлінською елітою та громадянами 
власної відповідальності за життя в регіоні 
й на планеті в цілому. Мають усвідомлюва-
тися факти шкідливого впливу довкілля на 
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здоров’я людей, вплив забруднення на жит-
тєдіяльність населення, має підвищуватися 
рівень екологічної свідомості громадян.

висновки і пропозиції. Моделі стало-
го економічного розвитку для України та 
ефективного державного управління мож-
ливі лише за умови забезпечення еколо-
гічної безпеки. 

Для вирішення питань щодо забез-
печення екологічної безпеки необхідно 
сформувати систему забезпечення еколо-
гічної безпеки відповідно до міжнародних 
норм і юридичних актів з метою зменшен-
ня екологічних конфліктів, стимулюва-
ти впровадження нових екологічних тех-
нологій виробництва, створити механізм 
регулювання екологічних процесів, під-
вищити рівень екологічної свідомості на-
селення.
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омаров а. е. Экологическая безопасность государства как фактор эффек-
тивного развития

В статье раскрыта сущность понятия «экологическая безопасность», определены 
принципы и направления экологической политики; предложено внедрить новые эколо-
гические технологии в производство, повысить уровень экологического сознания на-
селения.

Ключевые слова: государственная экологическая политика, экологическая безо-
пасность, экологическая культура, экологическое сознание населения, новое экологи-
ческое мышление

Omarov A. Ecological security of the state as a factor of effective development
The article reveals the essence of the concept of “environmental security”, the principles 

and directions of environmental policy; it is proposed to introduce new environmental tech-
nologies into production, and to improve the population’s environmental awareness.

Key words: state environmental policy, environmental security, environmental culture, 
environmental awareness of population, new environmental thinking.
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повноваження державних службовців 
дипломатичноЇ служби

У статті розглядаються сутність і співвідношення повноважень державних службов-
ців дипломатичної служби із суміжними юридичними категоріями. Автор приділяє увагу 
виділенню складових елементів відповідних повноважень. Надається класифікація по-
вноважень працівників дипломатичної служби.

Ключові слова: дипломатична служба, державний службовець, адміністратив-
но-правовий статус, правосуб’єктність, повноваження.

постановка проблеми. Розглядаю-
чи динаміку правового статусу державних 
службовців дипломатичної служби Укра-
їни, потрібно спиратися на їхні повнова-
ження. Саме на їх основі можна зрозуміти 
сенс правил поведінки працівників дипло-
матичної служби та закономірності форму-
вання профілів їхніх професійних компе-
тентностей. При цьому одним з основних 
напрямів діяльності державних службовців 
дипломатичної служби України є реалізація 
повноважень із публічного управління за-
кордонними справами України на підставі, 
у межах і в спосіб, встановлені законом.

аналіз останніх досліджень і пуб- 
лікацій. Практичний вимір здійснен-
ня повноважень державними служ-
бовцями дипломатичної служби у сво-
їх роботах досліджували Д.Н. Бахрах,  
Є.О. Безсмертний, Ю.П. Битяк, В.А. Гуменюк,  
А.В. Демин, Т.І. Друцул, В.В. Зуй,  
Ю.М. Ільницька, В.М. Кампо, М.І. Ко-
зюбра, А.Т. Комзюк, Б.М. Лазарев,  
А.В. Панчишин, О.Ю. Салманова, Ю.А. Ти- 
хомиров, А.А. Уваров, С.Д. Хазанов,  
Ц.А. Ямпольська та інші.

Однак недостатньо дослідженими зали-
шаються питання співвідношення повно-

важень державних службовців диплома-
тичної служби із суміжними юридичними 
категоріями, класифікація таких повнова-
жень і шляхи їх вдосконалення.

метою статті є розкриття сутності та 
співвідношення повноважень державних 
службовців дипломатичної служби із су-
міжними юридичними категоріями; виді-
лення складових елементів відповідних 
повноважень; класифікація повноважень 
працівників дипломатичної служби.

виклад основного матеріалу. Зу-
пиняючись на характеристиці категорії 
повноважень працівників дипломатичної 
служби, вважаємо за доцільне спочатку 
розмежувати їх із компетенцією цих осіб. 
Так, науковці визначають компетенцію, 
спираючись на різноманітні підходи: в 
інструментальному вимірі – як правовий 
засіб (форма) суспільного розподілу пра-
ці стосовно управління державою та сус-
пільством [1, с. 26]; у функціональному 
плані – як предмети відання (суспільні 
відносини), права та обов’язки чи влад-
ні повноваження органу [2, с. 23, 26]. 
З приводу наведених підходів потрібно 
одразу вказати, що не є виправданим 
ототожнення компетенції чи предметів ві-
дання із суспільними відносинами. Що ж 
до сприйняття компетенції через призму © Заболотна Л. В., 2016
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суспільного розподілу праці, то цей під-
хід кореспондує лише з матеріалістичною 
діалектикою та не враховує новітніх тен-
денцій філософії права, які обумовлюють 
змістовне наповнення завдань діяльності 
працівників дипломатичної служби. 

Отже, потрібно визначитися лише з тим, 
чи є компетенція синонімічним і тотожним 
за обсягом поняттям із повноваженнями 
державних службовців дипломатичної 
служби. Нерідко дослідники розглядають 
повноваження як складовий елемент ком-
петенції або функцій органів, але можуть 
тлумачити вказану категорію як атрибут 
виконавчої влади в цілому [3, с. 177–178].  
До того ж зазвичай у юридичній науці 
елементами компетенції називають «коло 
задач» органу [4, с. 10–14], його повно-
важення [5, c. 120]. Аргументом на ко-
ристь цієї тези є те, що для практичного 
втілення компетенції потрібно, щоб існу-
вали завдання як стратегічні орієнтири ді-
яльності органу. Водночас це не означає, 
що в територіальному [6, с. 107, 108], 
предметному [7, с. 67], функціональному  
[6, с. 107, 108] чи процесуальному ас-
пекті [8, с. 218–220] компетенцію до-
цільно сприймати як особливу категорію 
порівняно з повноваженнями. Існування 
правомірних повноважень працівників 
дипломатичної служби вже є достатньою 
підставою для ефективного здійснення 
ними публічного управління у сфері зов-
нішніх відносин. Належно визначені пов-
новаження формують достатнє підґрунтя 
для реалізації функцій органів диплома-
тичної служби з використанням правових 
засобів. Указані тези дають підстави ве-
сти мову в межах цього дослідження саме 
про категорію повноважень державних 
службовців дипломатичної служби.

Фактично повноваження працівни-
ків дипломатичної служби можна сприй-
мати як динамічну юридичну категорію 
первинного рівня, що створює можливо-
сті для задоволення публічного інтере-
су держави та окремих соціальних груп 
у зовнішніх відносинах. Для висвітлення 
сутності повноважень необхідно зверну-
тися до здобутків загальнотеоретичної й 
адміністративно-правової наукової роз-
відки. Зокрема, у системно-структурно-
му ракурсі цей термін означає первин-

ний елемент адміністративно-правового 
статусу органів публічної адміністрації  
[9, с. 220]. Очевидно, що такий варіант 
дефініції не можна вважати повним визна-
ченням повноважень державних службов-
ців дипломатичної служби, але він додат-
ково підкреслює адміністративно-правову 
природу діяльності цих суб’єктів.

Доволі розробленим є функціональний 
підхід щодо визначення повноважень. Як 
правило, цей термін тлумачать як те, що 
можна здійснити, заходи, що може реалізу-
вати орган [10, с. 43]; гарантовану зако-
ном спрямовуючу вимогу уповноваженого 
суб’єкта конкретної поведінки, спрямовану 
на фізичних і юридичних осіб [11, с. 76–79]; 
вид і міру належної та можливої поведінки 
органів публічної адміністрації, зорієнтова-
ної на досягнення завдань і практичного вті-
лення функцій держави загалом, функцій і 
компетенції конкретного державного органу  
[12, c. 185].

У цілому ми підтримуємо цей підхід, але 
необхідно уточнити той факт, що такі де-
фініції не враховують правових засобів, 
які потрібні державним службовцям ди-
пломатичної служби для виконання по-
ставлених перед ними завдань. З іншого 
боку, у доктрині присутній також інстру-
ментальний підхід стосовно визначення 
повноваження цих суб’єктів, згідно з яким 
під зазначеною юридичною категорією ро-
зуміють засіб для реалізації органом своїх 
завдань [11, с. 76–79], юридичний засіб, 
використовуючи який суб’єкт виконує свої 
функції [1, с. 31]. Безумовно, складно по-
годитися з тим, що повноваження праців-
ників дипломатичної служби є тотожним 
за обсягом поняттям до правових засобів, 
оскільки ключовим складовим елементом 
таких повноважень повинні бути права й 
обов’язки відповідних суб’єктів. Отже, під 
повноваженням державних службовців 
дипломатичної служби необхідно розуміти 
регламентовані законом права, обов’яз-
ки, заходи та засоби, які можуть реалі-
зувати працівники дипломатичної служби 
з метою досягнення поставлених перед 
ними завдань і практичного втілення своїх 
функцій.

Повертаючись до питання ключових 
складових елементів повноважень дер-
жавних службовців дипломатичної служ-
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би, вкажемо, що на рівні доктрини їх роз-
глядають як взаємопов’язані категорії або 
комплексне системне утворення. Так, пер-
шого з наведених підходів дотримують-
ся, зокрема, А.Т. Комзюк, Є.В. Кулаков,  
Є.О. Безсмертний, на думку яких повнова-
женнями виступає єдність (комплекс) прав 
і обов’язків [13, с. 5, 9; 14, с. 265], коли 
права фактично дозволяють виконувати 
функції органу, а обов’язками як необхід-
ністю цей суб’єкт наділяється з боку дер-
жави [15, c. 12]. Загалом для ефективної 
реалізації повноважень права й обов’язки 
працівників дипломатичної служби повин-
ні збігатися між собою. Натомість повнова-
ження працівників дипломатичної служби 
в системному вимірі відповідно до теоре-
тичних розробок у галузі теорії права й 
адміністративного права можуть означати 
комплекс конкретних прав і обов’язків, що 
надаються для здійснення наданих органу 
влади функцій [16, c. 102]. Тут насампе-
ред ідеться про систему прав та обов’язків 
органу та посадових осіб, які випливають 
із чинного законодавства та підзаконних 
актів (базовий перелік повинен бути ви-
значений в законі) і спрямовані на ре-
алізацію функцій працівників диплома-
тичної служби. Як справедливо зауважив  
Л. Дюгі, відповідні повноваження можна 
реалізувати в площині обов’язку, обираю-
чи з-поміж правових можливостей органу 
[17, с. 130]. Такі повноваження зумовлені 
публічним інтересом, а не суб’єктивними 
факторами у вигляді волевиявлення кон-
кретної фізичної особи, яка є державним 
службовцем дипломатичної служби.

З наведеної схеми відповідності прав 
і обов’язків працівників дипломатичної 
служби видно, що суб’єктивні права та 
юридичні обов’язки працівників дипло-
матичної служби за своєю спрямовані-
стю є різними юридичними категоріями 
та кореспондують із неоднаковими пов-
новаженнями вказаних державних служ-
бовців. На доктринальному рівні запропо-
новану тезу підтримують Ю.П. Битяк [18], 
В.Я. Тацій [18], Ю.А. Тихомиров [19] та 
інші науковці. Як правило, права праців-
ники дипломатичної служби реалізують, 
вступаючи у відносини з представника-
ми громадянського суспільства, а перед 
державою для задоволення національ-

них інтересів несуть обов’язки. Безумов-
но, прямою є взаємозалежність між цими 
складовими елементами повноважень 
державних службовців дипломатичної 
служби, а також те, що обов’язки цих осіб 
під час здійснення публічного управління 
втілюються й у взаємодії з громадянами 
та іноземцями. По суті, має місце синтез 
прав та обов’язків цих осіб, на основі яких 
інституціоналізується своєрідний «пра-
вообов’язок» працівників дипломатичної 
служби, де обсяг обов’язків є значно шир-
шим порівняно з обсягом прав.

З урахуванням наведених міркувань з 
приводу співвідношення складових еле-
ментів повноважень державних службов-
ців дипломатичної служби необхідно із 
застереженням сприймати позиції науков-
ців, згідно з якими повноваження ототож-
нюються з владними або наказовими пра-
вами [20, с. 13]. Додатковим аргументом, 
що засвідчує суперечливість такої позиції, 
є неможливість працівників органів ди-
пломатичної служби реалізовувати вста-
новлені законом повноваження на свій 
розсуд чи відмовитися від них, що мож-
на трактувати як бездіяльність, яка супе-
речить публічному інтересу. До того ж у 
разі порушення порядку виконання по-
вноважень, регламентованого в чинному 
законодавстві про державну та диплома-
тичну службу, відповідні державні служ-
бовці притягаються до адміністративної 
або кримінальної відповідальності за умо-
ви доведення складу правопорушення в 
їхніх діяннях.

Іншою крайністю було б трактувати 
повноваження суто через призму юридич-
ного обов’язку. Насамперед це підтвер-
джується тим фактом, що на працівників 
дипломатичної служби поширюються не 
лише їхні власні спеціальні обов’язки, але 
й право вимагати невтручання у виконан-
ня функцій від сторонніх суб’єктів, а та-
кож дотримання законних розпоряджень 
усіма особами, на яких вони поширюють-
ся. Як пояснює Ю. Половинчак, лише в та-
кий спосіб уповноважена особа може реа-
лізовувати повноваження у встановлених 
законом межах самостійно, належним чи-
ном оцінюючи конкретну ситуацію й оби-
раючи найбільш дієві шляхи та правові за-
соби досягнення завдань своєї діяльності  
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[21, с. 2]. Також недоречно виділяти скла-
дові елементи повноважень державних 
службовців дипломатичної служби, засто-
совуючи категорію примусу. Як зазначає 
більшість дослідників, за допомогою при-
мусу відповідний суб’єкт підпорядковує 
волю адресатів, що призводить їх до по-
трібної поведінки в межах повноважень, 
тобто дій або утримання від заборонених 
дій [22, с. 64]. Цей особливий елемент 
безпосередньо відображає або реалізацію 
прав, або обов’язків працівників диплома-
тичної служби. Тому цілком очевидно, що 
серед складових елементів повноважень 
державних службовців дипломатичної 
служби доцільно виокремлювати права 
й обов’язки, які дозволяють їм належним 
чином здійснювати публічне управлін-
ня, виконуючи свої завдання та функції 
в разі створення умов для задоволення  
інтересів держави і законних прав та ін-
тересів представників громадянського су-
спільства.

Для досягнення охарактеризованих 
вище аспектів змістовного наповнення 
повноважень працівників дипломатичної 
служби необхідно зупинитися на їх класи-
фікації. Зокрема, Ю.А. Тихомиров виділяє 
групи повноважень за такими критеріями, 
як зміст, характер і спосіб реалізації пов-
новаження; режим застосування повно-
важень; види суб’єктів, що застосовують 
повноваження [19, с. 145]. Ц.А. Ямполь-
ска за структурним критерієм додатко-
во виокремлює повноваження з розробки 
правових актів, видання владних велінь; 
забезпечення виконання велінь засоба-
ми виховання, переконання, заохочен-
ня; матеріальне забезпечення виконання 
велінь; захист цих велінь від порушень 
із використанням державного примусу  
[23, с. 11]. На нашу думку, у правовому 
режимі досить повно представлено зміс-
товні та функціональні аспекти реалізації 
повноважень працівників дипломатичної 
служби, тому недоцільно дублювати корес-
пондуючі повноваження за додатковими 
підставами класифікації. Що ж до суб’єк-
тного виміру, то, по суті, це не підстава 
класифікації повноважень, а підстава кла-
сифікації груп працівників дипломатичної 
служби. Відповідно, повноваження дер-
жавних службовців дипломатичної служби 

потрібно класифікувати за їхнім правовим 
режимом на інтерактивні, публічно-управ-
лінські, організаційні, інформаційно-аналі-
тичні, нормотворчі, контрольно-наглядові. 
Запропонована підстава класифікації охо-
плює сутнісні риси та правові засоби діяль-
ності вказаних суб’єктів.

Зупинимося на характеристиці цих груп 
повноважень більш детально:

– інтерактивні повноваження: представ-
ництво інтересів України на міжнародній 
арені [24; 25]; підтримання дипломатич-
них відносин із зарубіжними державами 
[24; 25], представництво України у міжна-
родних організаціях, органах і спеціаль-
них місіях [25]; внесення пропозицій щодо 
співпраці із суб’єктами міжнародного права 
[24; 25]; захист законних прав та інтересів 
фізичних і юридичних осіб у сфері зовніш-
ніх відносин [24]; залучення фахівців для 
вирішення поставлених завдань перед ор-
ганами дипломатичної служби [24; 25];

– публічно-управлінські повноважен-
ня: розроблення загальнодержавних про-
грам з питань, що належать до компетен-
ції органів дипломатичної служби [25]; 
реєстраційні повноваження щодо забез-
печення правового статусу закордонно-
го українця, посвідчувальних документів 
працівників дипломатичної служби та фі-
зичних осіб посадової особи міжнарод-
них організацій, актів цивільного стану  
[24; 25], обліку дітей – громадян України, 
усиновлених іноземцями або громадянами 
України, які постійно проживають за кор-
доном [25]; розгляд клопотань громадян 
України, які виїхали за її межі тимчасово, 
про залишення на постійне проживання 
за кордоном [24]; депонування, ведення 
реєстру й архіву міжнародних договорів 
України [24; 25]; надання правовстанов-
люючих, дозвільних документів [25]; кон-
сульські повноваження [24; 25]; повно-
важення з візових і міграційних питань  
[24; 25]; кадрові повноваження [24; 25]; 
повноваження у сфері фінансової, інвес-
тиційної діяльності [24; 25];

– організаційні повноваження: взає-
модія з вищими органами публічної ад-
міністрації щодо стратегії та тактики 
співробітництва України з іноземними 
державами [24; 25]; керівництво та коор-
динація діяльності, у тому числі взаємодії, 
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органів публічної адміністрації у сфері зов-
нішніх відносин [24; 25]; координація ро-
боти закордонних дипломатичних установ 
України [24; 25], міжурядових органів з 
питань міжнародного співробітництва [24]; 
надання допомоги органам публічної адмі-
ністрації та представникам громадянського 
суспільства у реалізації зовнішньополітич-
них функцій [24; 25]; виконання функцій 
інших органів публічної адміністрації, зо-
крема Національного органу України з ви-
конання Конвенції про заборону розробки, 
виробництва, накопичення та застосуван-
ня хімічної зброї та про її знищення, Голов-
ного центру реєстрації документів НАТО та 
Центральної реєстратури документів з об-
меженим доступом Європейського Союзу 
[24; 25]; протокольне й організаційне за-
безпечення візитів в Україну високих поса-
дових осіб іноземних держав, перебування 
в Україні офіційних делегацій [24; 25];

– інформаційно-аналітичні повноважен-
ня: проведення роз’яснювальної діяль-
ності щодо зовнішніх відносин [24; 25];  
інформування світової спільноти щодо ре-
зонансних внутрішньополітичних подій в 
Україні [24; 25]; аналіз тенденцій держа-
вотворення іноземних держав, їх можли-
вого впливу на інтереси України [24; 25]; 
опублікування чинних міжнародних дого-
ворів України українською мовою [24]; ін-
формування вищих органів публічної адмі-
ністрації України щодо резонансних подій 
у світі [24; 25]; повноваження з охорони 
інформації з обмеженим доступом [24; 25],  
технічного захисту інформації [25]; одер-
жання інформації від суб’єктів публічної 
адміністрації, потрібної для реалізації сво-
їх функцій [24; 25];

– нормотворчі повноваження: розробка 
проектів нормативно-правових актів із пи-
тань зовнішньої політики [24; 25]; враху-
вання міжнародних зобов’язань, імплемен-
тація європейських стандартів діяльності 
дипломатичної служби [24; 25]; аналіз 
стану дотримання регуляторних положень 
[24]; узагальнення практики застосуван-
ня законодавства з питань, що належать 
до компетенції, розроблення пропозицій 
щодо його вдосконалення [25];

– контрольно-наглядові повноваження: 
загальний нагляд за виконанням міжна-
родних договорів України [27]; контроль 

автентичності текстів міжнародних дого-
ворів України [27]; нагляд за наданням 
іноземним органам дипломатичної служ-
би привілеїв та імунітетів, контроль за 
привілеями, що надаються закордонним 
органам дипломатичної служби Украї-
ни з урахуванням принципу взаємності  
[24; 25]; організація внутрішньої кон-
трольно-ревізійної роботи органів ди-
пломатичної служби [24]; проведення 
внутрішнього аудиту роботи органів ди-
пломатичної служби [25].

З урахуванням наведеного переліку по-
вноважень державних службовців дипло-
матичної служби потрібно уточнити, що 
здійснювати такі повноваження працівни-
ки дипломатичної служби можуть на всіх 
рівнях національних органів публічної ад-
міністрації та інших суб’єктів публічного 
права, що входять до сфери відання цих 
суб’єктів, а також через закордонні орга-
ни дипломатичної служби.

Такі повноваження стосуються: при-
йняття імперативних управлінських рі-
шень; нормотворчості; забезпечення 
охорони й обігу інформації; встановлен-
ня контактів із іншими суб’єктами міжна-
родного права, національними суб’єктами 
публічного та приватного права на основі 
координації, організаційно-інструктивної 
діяльності та досягнення домовленостей; 
контрольно-наглядових заходів щодо пе-
ревірок, аудиту, оцінки відповідності, 
застосування примусових правових за-
ходів тощо. На національному централь-
ному рівні основними повноваженнями, 
як правило, є організаційно-інтерактив-
ні та публічно-управлінські (кадрові). 
На практиці діють одразу два норма-
тивно-правові підзаконні акти однако-
вої юридичної сили, правові норми яких 
регламентують однакові повноваження 
одних і тих самих державних службовців 
дипломатичної служби. При цьому існу-
ють як просте дублювання повноважень, 
так і колізії стосовно однорідних повнова-
жень працівників дипломатичної служби. 
Ще більше зауважень викликає те, що на 
рівні закону не прописано спеціальних 
повноважень державних службовців ди-
пломатичної служби. Тому виникає зако-
номірне питання про підстави та межі для 
реалізації таких повноважень.
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Зважаючи на поставлені завдання та 
викладений стан справ у сфері здійснен-
ня повноважень працівниками диплома-
тичної служби, потрібно сформулювати 
ознаки, за якими конкретний набір прав 
та обов’язків може вважатися такими 
повноваженнями державних службовців 
дипломатичної служби в політико-право-
вому та соціально-психологічному плані. 
Так, невід’ємною рисою цих повноважень 
є суб’єктний вимір, а саме реалізація прав 
та обов’язків органів дипломатичної служ-
би – національних суб’єктів публічної ад-
міністрації та закордонних дипломатичних 
представництв, наділених повноваження-
ми зі здійснення публічного управління. 
Через правові засоби ці особи скеровують 
на представників громадянського суспіль-
ства та інших суб’єктів публічної адміні-
страції забезпечену на рівні закону вимо-
гу щодо конкретної поведінки в зовнішніх 
відносинах. У цьому контексті Т.І. Друцул 
вказує, що владний характер відповідних 
повноважень означає веління, спрямоване 
на іншу сторону публічних правовідносин 
[12, c. 183]. Саме примусові правові за-
соби в аспекті існування можливості при-
тягнення правопорушників до юридичної 
відповідальності забезпечують владно-ім-
перативну спрямованість повноважень 
працівників дипломатичної служби.

Разом із тим владний характер повно-
важень означає й те, що державні служ-
бовці дипломатичної служби також зо-
бов’язані виконувати свої обов’язки. Як 
пояснює Ю.А. Тихомиров, «публічна сфе-
ра передбачає поєднання прав і обов’язків 
у формулу «повноваження», що повинні 
здійснюватися в публічних інтересах [26, 
c. 35]. Це дає працівникам дипломатич-
ної служби змогу всебічно реалізовувати 
свої функції та повною мірою виконувати 
поставлені перед ними завдання з ураху-
ванням національних інтересів: вирішу-
вати проблемні аспекти представництва 
України на міжнародній арені; сприяти 
зменшенню зовнішньої агресії у світі та 
відносно України, зокрема формувати ре-
гуляторну базу щодо функціонування ди-
пломатичної служби; створювати умови 
для ефективної роботи національних і за-
кордонних органів дипломатичної служби, 
координуючи їхню діяльність; практично 

впроваджувати інструменти діяльності пу-
блічної адміністрації в зовнішній політиці; 
здійснювати контроль і нагляд за дотри-
манням прав та інтересів учасників зов-
нішніх зв’язків. 

Для того, щоб описувана діяльність дер-
жавних службовців дипломатичної служби 
була успішною, потрібно, щоб існувало по-
тужне забезпечення реалізації ними своїх 
повноважень. Така ознака повноважень 
працівників дипломатичної служби є клю-
човою стосовно гарантування стабільнос-
ті функціонування дипломатичної служби, 
правомірного та належного здійснення по-
вноважень працівниками вказаного орга-
ну публічної адміністрації. Для цього впо-
рядкованій системі органів дипломатичної 
служби повинні надаватися відповідні ма-
теріально-фінансові ресурси, технічні за-
соби. Не викликає сумніву той факт, що 
державні службовці такого суб’єкта публіч-
ної адміністрації повинні бути висококвалі-
фікованими, професійно виконувати свої 
повноваження, спираючись на систему ін-
струментів діяльності публічної адміністра-
ції та правових засобів. 

Принагідно основним забезпечуваль-
ним елементом повноважень є забезпе-
чення їх реалізації у законі. Для націо-
нальних органів дипломатичної служби 
та їхніх закордонних представництв вка-
зана гарантія є вкрай важливою, зважа-
ючи на відсутність регламентації пере-
ліку та порядку здійснення спеціальних 
повноважень на законодавчому рівні. Як 
пояснює А.А. Уваров, це потрібно, щоб 
з’ясувати, які конкретні права та обов’яз-
ки має орган для вирішення окреслених 
перед ним завдань [27, с. 67]. Повністю 
погоджуємося з Ю.М. Ільницькою в тому, 
що межі реалізації повноважень повинні 
встановлюватися в законі, а правові нор-
ми застосовуються до відповідної ситуації 
з урахуванням спільного блага та загаль-
нолюдських цінностей [28, с. 328].

Закон є джерелом забезпечення ре-
алізації повноважень державних служ-
бовців дипломатичної служби, зв’язуючи 
їх обов’язками та надаючи права. За ці 
межі такі суб’єкти публічної адміністрації 
не можуть вийти, у тому числі реалізуючи 
дискреційні повноваження. Це дозволяє 
уникати суб’єктивізму та сприяти встанов-
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ленню правової визначеності при функці-
онуванні органів дипломатичної служби. 
До того ж легальні межі діяльності допо-
магають обирати оптимальну процедуру 
застосування повноважень до конкретної 
ситуації, у якій факти були попередньо 
оцінені відповідно до чинних правових 
норм. А отже, усуваються підстави для 
можливих правопорушень, зловживань 
і задовольняються національні інтереси 
України та публічний інтерес. 

висновки. Таким чином, належне за-
конодавче забезпечення практичного 
втілення повноважень працівників ди-
пломатичної служби створює додаткову 
мотивацію для слідування спільному бла-
гу під час обрання інструментів діяльно-
сті публічної адміністрації та відповідних 
правових засобів. Саме на основі цієї га-
рантії потрібно визначати ті функції, які 
державні службовці дипломатичної служ-
би повинні виконувати для досягнення 
публічного інтересу та виконання окрес-
лених перед ними завдань, застосовуючи 
власне владні, публічно-управлінські пов-
новаження.
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Заболотная л. в. полномочия государственных служащих дипломатической 
службы

В статье рассматриваются сущность и соотношение полномочий государственных 
служащих дипломатической службы со смежными юридическими категориями. Автор 
уделяет внимание выделению составных элементов соответствующих полномочий. Да-
ется классификация полномочий работников дипломатической службы.

Ключевые слова: дипломатическая служба, государственный служащий, админи-
стративно-правовой статус, правосубъектность, полномочия.

Zabolotna L. Powers of diplomatic service civil servant
Nature and ratio of diplomatic service civil servants’ powers with related legal categories 

are dealt with. The author addresses constituent elements of relevant authority. Classifica-
tion of the diplomatic service civil servants’ powers is provided. Dynamics of the diplomatic 
service civil servants’ legal status has been considered. The diplomatic service civil servants’ 
have been perceived as a dynamic legal category of primary level that creates opportunities 
to meet public interest of the state and certain social groups in external relations. Rules of 
the diplomatic service civil servants’ conduct in foreign affairs have been researched into. 
The author focuses on specific features of professional competencies profiles. Implementa-
tion of powers by public administration, e.g. the Ministry of Foreign Affairs of Ukraine, has 
been illustrated as one of the main diplomatic service civil servants’ activities on the basis 
of, within and by the means established by law. The author highlights subjective rights and 
legal responsibilities the diplomatic service civil servants, emphasing different legal catego-
ries corresponding with different powers of these public servants. The diplomatic service civil 
servants’ rights have been described as implemented in legal relations with civil society. The 
obligations have been analyzed as exercised in legal relations with the state and embodied 
in interaction of public administration with citizens and foreigners. The author describes the 
diplomatic service civil servants’ powers as a synthesis of meeting national interest rights 
and obligations of these public officials on the basis of, where the scope of responsibilities is 
much wider compared to the scope of rights. A direct interdependence between constituent 
elements of the diplomatic service civil servants’ powers has been outlined. The diplomatic 
service civil servants’ powers have been classified according to their legal regime on inter-
active, publicly-managerial, organizational, analytical, regulatory, controlling and oversight. 
The proposed classification covers essential features and legal tools of these entities.

Key words: diplomatic service, diplomatic immunity, civil servant, administrative legal 
status, legal personality, powers.
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програмного забезпечення та інноваційних технологій 
Інституту підвищення кваліфікації керівних кадрів 

Національної академії державного управління 
при Президентові України

елеКтронне навчання яК інструмент 
професіоналіЗаціЇ державноЇ служби 

Стаття присвячена дослідженню питання розвитку електронного навчання як інстру-
мента професіоналізації державної служби на основі Smart-технологій. Проаналізовано 
дослідження вітчизняних науковців та нормативно-правову базу із зазначеної пробле-
матики. З’ясовано сутність і відмінності електронного та дистанційного навчання, види 
освітніх Smart-технологій. Визначено напрямки розвитку електронного навчання та 
внесено пропозиції щодо розробки концепції розвитку електронного навчання держав-
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постановка проблеми. Державна 
служба є ключовим елементом системи 
державного управління, від ефективно-
го функціонування якого залежить до-
держання конституційних прав і свобод 
громадян, послідовний і сталий розвиток 
країни. Тому професіоналізація державної 
служби визначена одним із пріоритетних 
напрямів адаптації інституту державної 
служби в Україні до стандартів Європей-
ського Союзу, реалізація якого має за-
безпечуватися шляхом розширення мож-
ливостей для безперервного навчання 
державних службовців, зокрема, на осно-
ві застосування дистанційного навчання 
та новітніх технологій у цій сфері [1]. Крім 
того, професіоналізація державної служби 
є необхідною умовою впровадження ре-
форм. Для її забезпечення Законом Укра-
їни «Про державну службу» передбачено 
підвищення рівня професійної компетент-
ності державних службовців шляхом про-
фесійного навчання, яке проводиться 
постійно через систему підготовки, пере-
підготовки, спеціалізації та підвищення 
кваліфікації, зокрема в галузі знань «Пу-
блічне управління та адміністрування», у 
встановленому законодавством порядку в 

навчальних закладах, установах, органі-
заціях незалежно від форми власності, які 
мають право надавати освітні послуги, в 
тому числі за кордоном [2]. 

Результатом упровадження рефор-
ми державного управління та державної 
служби відповідно до Стратегії сталого 
розвитку «Україна – 2020» має стати ство-
рення ефективної, прозорої, відкритої та 
гнучкої структури публічної адміністрації із 
застосуванням новітніх інформаційно-ко-
мунікативних технологій (е-урядування), 
яка буде здатна виробляти й реалізовува-
ти цілісну державну політику, спрямовану 
на суспільний сталий розвиток й адекват-
не реагування на внутрішні та зовнішні 
виклики [3]. 

Важливо, що сьогодні в Україні відбу-
вається стрімкий розвиток інформаційно-
го суспільства на основі Smart-технологій 
(від англ. Smart – розумний), починаючи 
від впровадження проектів «Smart city» 
(розумне місто) у Києві, Львові та інших 
містах, спрямованих на підвищення якості 
життя містян; модернізацію інфраструк-
тури міста; використання технологій для 
ефективного управління містом; дотри-
мання стандартів екологічності, сталого 
економічного розвитку, соціальної інклюзії 
та активне залучення громадськості [4; 5] © Прудиус Л. В., 2016
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до Smart–освіти для розвитку семи вмінь 
ХХІ століття: 1) критичного мислення та 
розв’язання проблем; 2) творчості та інно-
вацій; 3) співпраці та лідерства; 4) взає-
морозуміння; 5) комунікації; 6) грамотності 
у сфері ІКТ; 7) кар’єри та життєвих нави-
чок (Critical thinking and problem solving, 
Creativity and innovation, Collaboration and 
leadership, Cross-cultural understanding, 
Communication, ICT literacy, Career and life 
skills) [6].

Це свідчить про те, що намічені рефор-
ми вимагають нових підходів до органі-
зації професійного навчання державних 
службовців шляхом впровадження євро-
пейських стандартів безперервної освіти 
дорослих та застосування інноваційних 
технологій. Одним із таких підходів є роз-
виток електронного навчання державних 
службовців на основі Smart-технологій з 
метою підготовки мобільних професіона-
лів, за допомогою інновацій здатних забез-
печити нову якість управління, орієнтова-
ного на людей, вирішення їхніх проблем та 
підвищення якості життя.

аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. В умовах розвитку інформаційного 
суспільства та впровадження новітніх тех-
нологій вивченню питання електронного 
навчання присвячені наукові праці Гарасим 
В. та Дзяни Г., які дослідили роль електро-
нного навчання у сфері професійної під-
готовки управлінського персоналу органів 
публічної влади [7], Кірєєвої О., яка про-
понує спільноти практики та електронне 
навчання як інструменти професіоналізації 
публічних службовців [8], Вовка О., який 
визначив серед нових форм сучасної осві-
ти системи електронного навчання [9], Ку-
харенка В., яким проаналізовано тенденції 
розвитку електронної освіти та визначено 
стратегію електронного корпоративно-
го навчання [10, 11] та інших. Проблеми 
впровадження освітніх Smart-технологій 
було розглянуто на науково-практичній 
конференції [12]. 

Проте питання розвитку електронного 
навчання державних службовців на основі 
Smart–технологій є недостатньо вивченим 
та потребує подальших досліджень.

мета статті. Головною метою цієї робо-
ти є дослідження питання розвитку елек-
тронного навчання як інструмента профе-

сіоналізації державної служби на основі 
Smart–технологій для забезпечення без-
перервної освіти державних службовців та 
підвищення ефективності їхньої діяльності.

виклад основного матеріалу. Мемо-
рандумом безперервної освіти Європей-
ського Союзу («A Memorandum of Lifelong 
Learning») визначено ключові принципи 
безперервного навчання дорослих та його 
основні види: формальне навчання (пе-
редбачає видачу офіційних документів про 
освіту), неформальне навчання (видача 
документів про навчання не є обов’язко-
вою) та інформальне навчання (самоосві-
та) [13]. 

Для забезпечення безперервної освіти 
головний акцент у Меморандумі зроблено 
на нових базових знаннях і навиках для 
всіх, у тому числі на комп’ютерній гра-
мотності; збільшенні інвестицій в людські 
ресурси; інноваційних методиках викла-
дання й навчання, у тому числі методах 
критичного мислення; новій системі оцінки 
здобутої освіти, особливо у сфері нефор-
мальної та інформальної освіти; розвитку 
наставництва і консультування та забез-
печення кожному вільного доступу до ін-
формації про освітні можливості в Європі; 
наближенні освіти до дому, у тому числі 
використовуючи інформаційні технології, 
зокрема, дистанційне навчання [13].

Термін «електронне навчання» з’явив-
ся порівняно недавно, його часто ототож-
нюють із дистанційним навчанням. Так, у 
Вікіпедії поняття «електронне навчання» 
(англ. E-learning, скорочення від англ. 
Electronic Learning) розглядається як си-
стема навчання за допомогою інформацій-
них, електронних технологій. Воно часто 
тлумачиться як синонім таких понять: дис-
танційне навчання, навчання із застосу-
ванням комп’ютерів, мережеве навчання, 
віртуальне навчання, мультимедійне нав-
чання, мобільне навчання [14].

Електронне навчання у сфері профе-
сійної підготовки вітчизняні науковці роз-
глядають як відкриту та прозору систему 
знань, що передбачає активне спілкуван-
ня, обмін досвідом, співпрацю за допомо-
гою сучасних інформаційно-комунікацій-
них технологій [7, с. 214], яке потрібно 
спрямовувати на розвиток навиків інте-
лектуальної діяльності, уміння розробляти 
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та приймати управлінські рішення. Воно 
повинне поєднуватися з проектним нав-
чанням; кооперативним навчанням; мо-
дульним навчанням; навчанням у співро-
бітництві; інтерактивними технологіями; 
ігровими технологіями та кейс-техноло-
гіями [7].

Слід зазначити, що електронне навчан-
ня успішно використовується у найрозви-
нутіших країнах світу, оскільки воно надає 
безліч переваг: доступне у будь-якому міс-
ці й у будь-який час; дозволяє використо-
вувати найрізноманітніші та найсучасніші 
засоби та методи навчання (текст, відео, 
тести тощо); забезпечує можливість спіл-
кування студентів між собою та з викла-
дачами в режимі онлайн за межами на-
вчальної аудиторії; дозволяє одночасне 
звернення великої кількості студентів до 
багатьох джерел навчальної інформації; 
застосування в навчальному процесі нових 
досягнень інформаційних технологій, які 
сприяють входженню людини у світовий ін-
формаційний простір; використання спеці-
алізованих форм контролю якості навчаль-
них досягнень. Використання e-learning 
дає змогу викладачам якісно та ефективно 
організувати навчальний процес [15].

Основні види та функціональну кла-
сифікацію електронних освітніх ресурсів 
визначено відповідним Положенням [16]. 
Прикладами електронного навчання є ві-
деоконференції, розшарені чати, матері-
али курсів у цифровому вигляді. Усе це 
робить можливим створення переваг вір-
туальних класів порівняно з лекційними 
аудиторіями. При цьому електронне нав-
чання може здійснюватися як в аудито-
рії, так і за її межами. Це може бути асин-
хронне, синхронне чи самостійне навчання 
або навчання під керівництвом інструктора  
[9, с. 80]. 

Вовк О. серед видів електронного нав-
чання визначає також системи управління 
знаннями, елементами якого він називає 
системи управління навчальним напов-
ненням (контентом) (англ. Learning content 
management system (LCMS)), які мають 
розроблені і збережені бібліотеки тренін-
гового матеріалу, що розміщуються в від-
повідній системі; системи управління знан-
нями (англ. knowledge management system 
(KMS)) – це системи збереження й досту-

пу, підтримки матеріалу для використання 
і тренінгу: інструкції, документи тощо; сис-
теми управління навчанням (англ. learning 
management system (LMS)) – потужний па-
кет програмного забезпечення для адміні-
стрування курсів електронного навчання, 
онлайн-екзаменів та аналізу даних про-
дуктивності студентів [9, с. 81]. 

Крім того, до прикладів електронно-
го навчання науковці відносять MOOC 
(Massive open online course) (масові від-
криті безкоштовні онлайн-курси), які роз-
міщені, зокрема, на платформах Udemy, 
Udacity, Coursera, ЕdX та інших, вико-
ристання технологій Web 2.0: Facebook, 
YouTube, Twitter і блоги, навчальні форуми, 
вебінари, віртуальні конференції, вірту-
альні університети, корпоративне навчан-
ня онлайн, віртуальні тренажери, імітаційні 
пристрої тощо. Для організації навчально-
го процесу використовують МООDLE – мо-
дульне об’єктно-орієнтоване динамічне 
навчальне середовище, хмарні технології 
Office 365, ігрові технології (web-квест, 
гейміфікацію); віртуальний світ Second 
Life, де можна отримати професійну кон-
сультацію експерта; для відображення 
навчальних результатів або професійних 
досягнень використовують веб-портфоліо 
(web-portfolio) тощо [12; 10; 20–25].

Досліджуючи тенденції розвитку елек-
тронної освіти в 2015 р., Кухаренко В. 
зазначає, що факторами розвитку елек-
тронної освіти є виникнення нових умінь 
і компетенцій, демографічні зміни і глоба-
лізація. Наразі 8% компаній використову-
ють масові відкриті онлайн-курси MOOCs, 
а ще 7% збираються експериментувати з 
ними. Протягом наступних двох років цей 
відсоток зросте до 28%. Вже понад 350 
компаній співпрацюють з провайдерами 
MOOCs Coursera і Udacity для виявлен-
ня кращих студентів. Кухаренко В. звер-
тає увагу й на розвиток корпоративного 
навчання онлайн – корпоративний ри-
нок онлайн, як очікується, буде зростати 
щорічно на 13% до 2017 року. Сьогод-
ні 77% американських компаній пропо-
нують онлайн корпоративне навчання  
для підвищення кваліфікації своїх співро-
бітників [10].

Що стосується дистанційної освіти, то 
її впровадження регулюється Концепці-
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єю розвитку дистанційної освіти в Україні, 
якою визначено, що дистанційна освіта – 
це форма навчання, рівноцінна з очною, 
вечірньою, заочною та екстернатом, що 
реалізується в основному за технологія-
ми дистанційного навчання [17]. Згідно з 
Положенням про дистанційне навчання, 
під дистанційним навчанням розуміється 
індивідуалізований процес набуття знань, 
умінь, навичок і способів пізнавальної ді-
яльності людини, який відбувається за 
опосередкованої взаємодії віддалених 
один від одного учасників навчального 
процесу в спеціалізованому середовищі, 
яке функціонує на базі сучасних психо-
лого-педагогічних та інформаційно-кому-
нікаційних технологій та здійснюється в 
асинхронному та синхронному режимах. 
Зокрема, асинхронний режим передбачає 
взаємодію між суб’єктами дистанційного 
навчання, під час якої учасники взаємо-
діють між собою із затримкою у часі, за-
стосовуючи при цьому електронну пошту, 
форум, соціальні мережі тощо; синхронний 
режим – це взаємодія між суб’єктами дис-
танційного навчання, під час якої всі учас-
ники одночасно перебувають у веб-серед-
овищі дистанційного навчання (чат, аудіо-, 
відеоконференції, соціальні мережі тощо). 
Дистанційна форма навчання – форма ор-
ганізації навчального процесу у закладах 
освіти (ВНЗ, ЗПО, ПТНЗ, ЗНЗ), яка забез-
печує реалізацію дистанційного навчання 
та передбачає можливість отримання ви-
пускниками документів державного зразка 
про відповідний освітній або освітньо-ква-
ліфікаційний рівень [18].

Таким чином, дистанційне навчання – це 
форма навчання з використанням комп’ю-
терних і телекомунiкацiйних технологій, 
які забезпечують інтерактивну взаємодію 
викладачів та студентів на різних етапах 
навчання й самостійну роботу з матеріа-
лами iнформацiйної мережі [19]. Електро-
нне навчання здійснюється виключно в 
електронному вигляді й має ширше зна-
чення, передбачає електронну бібліотеку, 
електронну систему тестування, системи 
управління навчанням, системи управління 
знаннями, системи управління навчальним 
наповненням (контентом), може відбувати-
ся як в аудиторії, так і за її межами. Елек-
тронне навчання може бути асинхронним, 

синхронним, самостійним або навчанням 
під керівництвом наставника. 

Як свідчить аналіз вітчизняного та 
зарубіжного досвіду, на сьогодні від-
бувається революційна трансформація 
електронного навчання від «e-learning» 
(електронне/ дистанційне навчан-
ня) через «blended learning» (зміша-
не навчання) та «m-learning» (мобільне 
навчання) до «SMART-learning» (смарт-нав-
чання), «SMART-education» (смарт-освіта), 
«SMART-management» (смарт-управління) 
[6; 10–12].

SMART-learning спрямоване на досяг-
нення таких цілей (за абревіатурою): S 
(Self Directed) – забезпечення можливо-
стей для самостійного визначення, що 
саме вивчати, та ефективної організа-
ції самонавчання; M (Motived) – мотиву-
вання активної пізнавальної діяльності;  
A (Adaptive) – адаптування методів, місця 
та часу навчання до конкретного суб’єк-
та, який бажає придбати освітні послуги; 
R (Resourse Free) – забезпечення вільного 
доступу до освітніх ресурсів; T (Technology 
Embedded) – перманентне забезпечення 
процесу навчання сучасними технологіями 
[20, с. 88]. Smart-education – це об’єднан-
ня навчальних закладів і професорсько-ви-
кладацького складу для здійснення спіль-
ної освітньої діяльності в мережі Інтернет 
на базі загальних стандартів, угод і техно-
логій. Тобто йдеться про спільне створен-
ня й використання контенту, про спільне 
навчання. Прикладом є проект наступного 
десятиліття в європейській системі освіти –  
Єдиний європейський університет із за-
гальним деканатом, що буде супроводжу-
вати переміщення студентів від ВНЗ до ВНЗ 
[21, с. 121]. 

Виділяють п’ять основних моментів, ха-
рактерних для Smart-університету: соці-
альна орієнтація полягає в персоналізації 
навчання, побудові індивідуальних карт 
навчання та організації взаємного нав-
чання, застосуванні проектних та ігрових 
методик, кооперації навчання, а також ко-
мунікації за допомогою сервісів соціальних 
мереж; мобільність – доступ до навчальної 
інформації за допомогою мобільних при-
строїв та їх використання для наукових 
досліджень, платіжних операцій, доступ до 
навчальних послуг та сервісів із будь-якого 
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місця та в будь-який час; доступність, яка 
забезпечується єдиною точкою входу до 
ресурсів системи е-навчання, інформацій-
них магазинів, медіабібліотеки, онлайн-ре-
сурсів та управління доступом до цих та 
інших ресурсів; технологічність та інформа-
тизація управління навчанням [22, с. 246].  
Також у навчальному процесі активно за-
стосовують BYOD (bring your own device, 
принеси власний пристрій), тобто викори-
стання власних пристроїв (ноутбука, план-
шета, смартфону тощо) [12].

Вищі навчальні заклади у розрізі кон-
цепції Smart-університету розвивають 
нові технологічні середовища (електро-
нний кампус, електронна бібліотека, 
навчальний відеопортал) та Smart-тех-
нології (хмари, віртуалізація, кластери-
зація) [23]. Для забезпечення ефектив-
ної діяльності в захищеному мобільному 
середовищі використовуються хмарні 
технології Office 365 та інші. Розгорнуте 
хмарноорієнтоване навчальне середови-
ще нагадує за своєю суттю віртуальну 
машину з необмеженими можливостя-
ми співпраці, комунікації, кооперації та 
онлайнового навчання. Для навчальних 
закладів доступні такі сервіси: електро-
нна пошта Outlook, електронний кален-
дар, текстовий редактор Word Online, 
електронні книги Excel Online, електро-
нний записник 6 OneNote, редактор пре-
зентацій PowerPoint Online, соціальна 
мережа Yammer [24, с. 5–6]. 

Серед сучасних Smart-засобів мульти-
медійного та інтерактивного навчання, які 
використовуються, слід відзначити: інте-
рактивні дошки (SMART Board), програмне 
забезпечення SMART Notebook; цифрові 
документ-камери з оптичним і цифровим 
збільшенням, інтерактивні системи опи-
тувань, SMART-системи керування класом 
тощо [25]. 

висновки і пропозиції. Таким чи-
ном, розвиток інформаційного суспіль-
ства на основі смарт-технологій орієнто-
ваний на запровадження Smart-освіти і 
Smart-управління. Розвиток електронного 
навчання державних службовців на основі 
Smart-технологій спрямований на забез-
печення безперервної освіти шляхом до-
ступності для кожного з них усіх форм і 
типів освітніх послуг, рівності для повної 

реалізації здібностей, таланту, всебічного 
безперервного розвитку.

Втілення цієї ідеї на національному 
рівні вимагає розробки концепції розвит-
ку електронного навчання державних 
службовців на основі Smart-технологій 
та схвалення її розпорядженням Кабінету 
Міністрів України. Ця концепція має пе-
редбачати створення на базі Національ-
ної академії державного управління при 
Президентові України та закладів системи 
професійного навчання державних служ-
бовців відкритих освітніх платформ та 
платформ управління знаннями, викори-
стання Smart-технологій для організації 
навчання, розробку стратегії корпоратив-
ного електронного навчання персоналу 
публічної служби, що сприятиме мобіль-
ності державних службовців, результа-
тивності їх діяльності, професіоналізації 
державної служби та підвищенню ефек-
тивності державного управління.
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прудиус л. в. Электронное обучение как инструмент профессионализации 
государственной службы

Статья посвящена исследованию вопроса развития электронной учебы как инстру-
мента профессионализации государственной службы на основе Smart-технологий. 
Проанализированы исследования отечественных ученых и нормативно-правовая база 
по данной проблематике. Выяснена сущность и отличия электронной и дистанционной 
учебы, виды образовательных Smart-технологий. Определены направления развития 
электронной учебы и внесены предложения относительно разработки концепции раз-
вития электронной учебы государственных служащих на основе Smart-технологий для 
обеспечения их непрерывного образования. 

Ключевые слова: Smart-технологии, Smart-образование, Smart-управление, 
Smart-университет, дистанционное обучение, онлайн-образование, корпоративное 
электронное обучение, непрерывное образование.

Prudyus L.V. E-learning as a tool of public service professionalization
The paper is dedicated to investigation of the issue of e-learning development as a tool 

for professionalization of public service on the basis of Smart-technologies. The research 
studies of the national scientists and legal framework on this issue are analysed. The es-
sence and differences of electronic and distance learning, types of educational Smart-tech-
nologies are discovered. The directions for e-learning development are defined and pro-
posals for concept of e-learning development for public servants are made on the basis of 
Smart-technologies for their continuing education.

Key words: Smart-technologies, Smart-education, Smart-management, Smart-univer-
sity, distance learning, online education, corporate e-learning, continuing education.
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реЗультати еКспертного опитування: 
проблеми роЗвитКу публічноЇ служби в уКраЇні

У статті проведено аналіз та узагальнення результатів експертного опитування (у 
формі анкетування) за темою «Сучасний стан проблем розвитку публічної служби в 
Україні» з метою визначення основних проблем сучасного стану розвитку публічної 
служби в Україні та підготовки рекомендацій і пропозицій щодо вдосконалення держав-
но-службових відносин у системі публічного управління.

Ключові слова: державна служба, адміністративна реформа, державно-службові 
відносини, державний службовець, сфера публічної діяльності, державне управління.

постановка проблеми. Логіка науко-
вого пошуку передбачає різні методи нау-
кового пізнання й розроблення методоло-
гії дослідження, побудованих на комплексі 
теоретичних та емпіричних методів. Це 
пов’язано насамперед із метою, об’єктом 
та предметом дослідження з найбільшою 
вірогідністю дослідження складних і бага-
тофункціональних систем. Застосування 
низки методів у методології досліджен-
ня дає змогу всебічно вивчити окреслену 
проблему та досягти мети дослідження.

Застосування емпіричних методів нау-
кового пізнання передбачає проведення 
анкетування (масового збору матеріалу за 
допомогою анкети) з подальшим аналізом 
та узагальненням отриманих результатів.

Експертне опитування у формі анкету-
вання в роботі проводилось для виявлен-
ня реакції на реалізацію сформульованої 
мети дослідження, відповідно до чого про-
ведено аналіз, за результатами якого ви-
значено основні проблеми сучасного ста-
ну розвитку публічної служби в Україні.

Інформаційним джерелом є результати 
анкетування експертного опитування, яке 
проводилось серед працівників Дніпропе-
тровської обласної ради в 2016 р.

метою статті є аналіз та узагальнен-
ня результатів анкетування (експертно-
го опитування) за темою «Сучасний стан 
проблем розвитку публічної служби в 
Україні».

виклад основного матеріалу. Для 
проведення анкетування як експерти 
(респонденти) були обрані 100 посадових 
осіб, які працювали в Дніпропетровській 
обласній раді в 2016 р. Середній вік опи-
туваних (див. табл. 1, рис. 1) складає 25–
35 років (51% респондентів), 36–50 років 
(32%) та 51 і більше років (17% респон-
дентів).

Таблиця 1
вік респондентів

вік респондентів  
(у роках) 20–35 36–50 51 і 

більше
Кількість респондентів 

(у відсотках) 51% 32% 17%

 

Рис. 1. Кількість респондентів (у відсотках)

Загальний трудовий стаж респондентів 
становить більше 10 років – 47% опита-
них, від 5 до 10 років – 37%, до 5 років 
– 16% (див. табл. 2, рис. 2).
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Таблиця 2
Загальний трудовий 
стаж респондентів

Загальний трудовий 
стаж (у роках) до 5 від 5 

до 10
більше 

10
Кількість респондентів  

(у відсотках) 16% 37% 47%

Рис. 2. Загальний трудовий стаж 
респондентів

Стаж державної служби респондентів, 
у тому числі служби в органах місцевого 
самоврядування, військової служби тощо, 
становить до 5 років – 39%, від 5 до 10 
років – 18%, більше 10 років – 53% (див. 
табл. 3, рис. 3).

Таблиця 3
стаж державної служби

стаж державної  
служби (у роках) до 5 від 5 

до 10
більше 

10
Кількість респондентів (у 

відсотках) 39% 18% 53%

 

до 5 років
16%

от 5 до 10 років
37%

більше 10 років
47%

Рис. 3. Стаж державної служби

Питання для експертного опитування 
побудовані за результатами проведеного 
обґрунтованого аналізу дослідження та 
визначають сучасний стан проблем роз-
витку публічної служби в Україні. Зокре-
ма, зроблена оцінка респондентами таких 
питань:

1) відмінностей між державними служ-
бовцями та посадовими особами місцевого 
самоврядування;

2) основних державних послуг, які по-
винні надавати органи державної влади, 
серед яких:

– адміністративні;
– соціальні;
– дозвільні;

3) причин непрофесійності державних 
службовців та посадових осіб місцевого 
самоврядування, а саме:

– відсутність стимулів для підвищення 
професійного зростання;

– відсутність можливості кар’єрного 
зростання;

– відсутність дієвих механізмів відбору 
службовців;

– зарахування на службу за «дзвінком» 
або родинними зв’язками;

4) причин неефективності діяльності 
органів державної влади у зв’язку з:

– корупцією;
– затягуванням вирішення питань;
– непрофесійністю службовців;
– нерозумінням проблеми;
– відсутністю дієвих механізмів пока-

рання за неефективність діяльності;
5) основних реформ державного секто-

ра в напрямі:
– збільшення заробітної плати службов-

ців;
– скасування спеціальних пенсій;
– запобігання корупції;
– зменшення кількості службовців;
– децентралізації;
6) зв’язку неефективності діяльності 

органів державної влади з корупцією;
7) основних причин корупції, а саме:
– низька заробітна плата службовців;
– нечесність;
– можливість швидко отримати великі 

гроші та потім не працювати;
– безкарність;
– неможливість довести корупційний 

злочин;
– інше;
8) ефективного контролю суспільства 

за діяльністю державних службовців і по-
садових осіб місцевого самоврядування;

9) механізмів запровадження дієвого 
громадянського контролю шляхом:

– прийняття відповідного норматив-
но-правового акта;

– участі громадян у вирішенні важли-
вих державно-управлінських питань;

– участі в громадських радах;
– участі в громадських обговореннях.
Експертне опитування проводилось за 

анкетою «Сучасний стан проблем розвит-
ку публічної служби в Україні» закритого 
типу, де сформульовані питання та варі-
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анти відповідей на них із можливістю ви-
бору відповідей.

Насамперед було виявлено, як респон-
денти розуміють відмінність між держав-
ними службовцями та посадовими особа-
ми місцевого самоврядування (див. табл. 
4, рис. 4). Виявилось, що лише 19% рес-
пондентів розуміють, у чому полягає від-
мінність між державними службовцями та 
посадовими особами місцевого самовря-
дування. На нашу думку, це пов’язано 
насамперед із проблемою в розмежуванні 
повноважень і компетенцій між державни-
ми службовцями та посадовими особами 
місцевого самоврядування.

Таблиця 4
відмінність між державними 

службовцями та посадовими особами 
місцевого самоврядування

питання відповідь на 
питання

Ви розумієте, у чому полягає від-
мінність між державними служ-
бовцями та посадовими особами 

місцевого самоврядування?

Так Ні

19% 81%

 

Рис. 4. Відповідь на питання «Ви розумієте, 
у чому полягає відмінність між державними 

службовцями та посадовими особами 
місцевого самоврядування?»

Наступне питання в експертному опи-
туванні: які основні державні послуги по-
винні надавати органи державної влади? 
(див. табл. 5, рис. 5). Респонденти відзна-
чають як основні державні послуги соці-
альні (78% опитаних), а адміністративні 
та дозвільні вважають не головними, про-
те обов’язково необхідними в роботі; по 

11% респондентів вважають основними 
державними послугами, які повинні нада-
вати органи державної влади, адміністра-
тивні та дозвільні.

Таблиця 5
основні державні послуги, які повин-
ні надавати органи державної влади

питання відповідь на питання
Які основні держав-
ні послуги повинні 
надавати органи 
державної влади?

адміні-
стра-
тивні

соці-
альні

дозвіль-
ні

11% 78% 11%

 

адміністративні
11%

соціальні
78%

дозвільні
11%

Рис. 5. Відповідь на питання  
«Які основні державні послуги повинні 
надавати органи державної влади?»

Щоб виявити причини непрофесійно-
сті державних службовців та посадових 
осіб місцевого самоврядування, сформу-
льовано відповідне питання (див. табл. 
6, рис. 6). 55% респондентів вважають, 
що зарахування на службу за «дзвінком» 
або родинними зв’язками є причиною не-
професійності державних службовців і 
посадових осіб місцевого самоврядуван-
ня; 39% опитаних вважають відсутність 
дієвих механізмів відбору службовців; 
тільки 6% респондентів називають від-
сутність можливості кар’єрного зростан-
ня причиною непрофесійності державних 
службовців і посадових осіб місцевого са-
моврядування. Відсутність стимулів для 
підвищення професійного зростання не 
розглядається респондентами як причина 
непрофесійності державних службовців 
та посадових осіб місцевого самовряду-
вання (0%).
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Таблиця 6
причини непрофесійності державних 

службовців і посадових осіб 
місцевого самоврядування

питання відповідь на питання

У чому 
причини 
непрофе-
сійності 

державних 
службовців 

та поса-
дових осіб 
місцевого 
самовря-
дування?

відсут-
ність 

стимулів 
для під-
вищення 
профе-
сійного 

зростання

відсут-
ність 
мож-

ливості 
кар’єр-
ного 

зростан-
ня

відсут-
ність 

дієвих 
меха-
нізмів 

відбору 
служ-
бовців

зараху-
вання на 
службу за 

«дзвін-
ком» або 
родинни-
ми зв’яз-

ками

0% 6% 39% 55%

 

відсутність 
стимулів для 
підвищення 

професійного 
зростання

0%

відсутність 
можливості  
кар’єрного 
зростання

6%

відсутність 
дієвих 

механізмів 
відбору 

службовців
39%

зарахування на  
службу за  

«дзвінком» або 
родинними 
зв‘язками

55%

Рис. 6. Відповідь на питання «У чому 
причини непрофесійності державних 

службовців та посадових осіб місцевого 
самоврядування?»

Наступне питання виявляє причини 
неефективності діяльності органів дер-
жавної влади (див. табл. 7, рис. 7). Думки 
респондентів відрізняються у відсотково-
му відношенні: 56% вважають головною 
причиною неефективності діяльності ко-
рупцію, 17% – нерозуміння пробле-
ми, 14% – непрофесійність службовців, 
13% – затягування вирішення питань. 
Однак відсутність дієвих механізмів по-
карання за неефективність діяльності як 
причину неефективності діяльності орга-
нів державної влади ніхто з респондентів 
не зазначив (0%).

Для визначення основних показників 
у реформуванні державного сектора рес-
пондентам було запропоновано відпові-
сти на питання, у чому полягають основні 
реформи державного сектора. Результа-

ти відповідей (див. табл. 8, рис. 8) мають 
розбіжності та розділились таким чином: 
59% респондентів висловились за збіль-
шення заробітної плати службовців, 34% 
відзначають запобігання корупції та лише 
по 2% розглядають скасування спеціаль-
них пенсій і децентралізацію як основні 
показники в реформуванні державного 
сектора.

Таблиця 7
причини неефективності діяльності 

органів державної влади
питання відповідь на питання

Які, на 
Вашу 

думку, є 
причини 
неефек-
тивності 
діяль-
ності 

органів 
дер-

жавної 
влади?

ко-
рупція

за-
тягу-
вання 
вирі-

шення 
питань

непро-
фесій-
ність 
служ-
бовців

не-
розу-
міння 
про-

блеми

відсут-
ність 

дієвих 
меха-
нізмів 
пока-
рання 
за нее-
фектив-

ність 
діяль-
ності

56% 13% 14% 17% 0%

 

Рис. 7. Відповідь на питання «Які, на Вашу 
думку, є причини неефективності діяльності 

органів державної влади?»

Таблиця 8
основні реформи 

державного сектора
питання відповідь на питання

У чому 
полягають 

основні 
реформи 

державно-
го секто-

ра?

збіль-
шення 
заро-
бітної 
плати 
служ-
бовців

скасу-
вання 
спеці-
аль-
них 

пенсій

за-
побі-
гання 
ко-

рупції

змен-
шення 
кіль-
кості 
служ-
бовців

де-
цен-

тралі-
зація

59% 2% 34% 1% 2%
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Рис. 8. Відповідь на питання  
«У чому полягають основні реформи 

державного сектора?»

Далі респондентам пропонувалось від-
повісти на питання про те, чи пов’язана 
неефективність діяльності органів дер-
жавної влади з корупцією. 71% респон-
дентів дали відповідь «так», а 29%, відпо-
відно, – «ні» (див. табл. 9, рис. 9).

Таблиця 9
неефективність діяльності  
органів державної влади,  
що пов’язана з корупцією

питання відповідь 
на питання

Чи пов’язана неефективність  
діяльності органів державної влади  

з корупцією?
Так Ні

71% 29%

 

Рис. 9. Відповідь на питання «Чи пов’язана 
неефективність діяльності органів 
державної влади з корупцією?»

Наступне питання було відкритим і 
пов’язаним із відповіддю на попереднє, а 
саме: «Якщо так, назвіть основні причи-

ни корупції». Отримані результати оцінки 
респондентів відображені в таблиці 10 та 
на рисунку 10, що підтверджує попередні 
показники відповідей. Тобто як основні 
причини корупції 63% опитаних назвали 
низьку заробітну плату службовців, 35% 
– нечесність, 24% – можливість швидко 
отримати великі гроші та потім не пра-
цювати; жодний респондент не обрав як 
причину корупції безкарність і неможли-
вість довести корупційний злочин (0%). 
Щодо відповіді на «інше» 5% опитаних 
відповідали з позицій власного досвіду й 
конкретних прикладів, пов’язаних безпо-
середньо з їх професійною діяльністю.

Таблиця 10
основні причини корупції

питан-
ня відповідь на питання
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63% 35% 24% 0% 0% 5%

 

Рис. 10. Відповідь на питання «Якщо так, 
назвіть основні причини корупції»

Далі респондентам необхідно було оціни-
ти існування ефективного контролю суспіль-
ства за діяльністю державних службовців і 
посадових осіб місцевого самоврядування 
(див. табл. 11, рис. 11). Думки респонден-
тів розділились таким чином: 62% вважа-
ють, що існує, а 38% – що ні.
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Таблиця 11
існування ефективного контролю 

суспільства за діяльністю державних 
службовців та службовців місцевого 

самоврядування

питання відповідь на 
питання

Чи існує ефективний контроль 
суспільства за діяльністю 

державних службовців та посадових 
осіб місцевого самоврядування?

Так Ні

62% 38%

 

Рис. 11. Відповідь на питання «Чи існує 
ефективний контроль суспільства за 
діяльністю державних службовців та 

службовців місцевого самоврядування?»

Останнім питанням в анкеті було визна-
чення механізму запровадження дієвого 
громадянського контролю. Запропоно-
вані варіанти відповідей на питання рес-
понденти обрали таким чином: прийняття 
відповідного нормативно-правового акта 
– 41%, участь громадян у вирішенні важ-
ливих державно-управлінських питань – 
28%, участь у громадських радах – 27%, 
участь у громадських обговореннях – 4% 
(див. табл. 12, рис. 12).

Таблиця 12
механізми запровадження дієвого 

громадянського контролю
питання відповідь на питання
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Рис. 12. Відповідь на питання «Які, на Вашу 
думку, є механізми запровадження дієвого 

громадянського контролю?»

висновки і пропозиції. Таким чином, 
аналіз та узагальнення результатів ан-
кетування (експертного опитування) за 
темою «Сучасний стан проблем розвитку 
публічної служби в Україні» показує, що 
лише 19% респондентів розуміють, у чому 
полягає відмінність між державними служ-
бовцями та посадовими особами місцевого 
самоврядування.

Як основні державні послуги респон-
денти визначають соціальні (78% опита-
них) а вже потім – адміністративні й доз-
вільні.

Щодо причини непрофесійності держав-
них службовців і посадових осіб місцевого 
самоврядування думки респондентів по-
діляються: 55% вважають, що причиною 
непрофесійності державних службовців та 
посадових осіб місцевого самоврядування 
є зарахування на службу за «дзвінком» 
або родинними зв’язками; 39% – відсут-
ність дієвих механізмів відбору службов-
ців; 6% – відсутність можливості кар’єр-
ного зростання. Відсутність стимулів для 
підвищення професійного зростання не 
розглядається респондентами як причина 
непрофесійності державних службовців і 
посадових осіб місцевого самоврядування 
(0%).

Причини неефективності діяльності ор-
ганів державної влади респонденти визна-
чають таким чином: 56% – корупцію, 17% 
– нерозуміння проблеми, 14% – непро-
фесійність службовців, 13% – затягуван-
ня вирішення питань. Відсутність дієвих 
механізмів покарання за неефективність 
діяльності як причину неефективності ді-
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яльності органів державної влади не вка-
зав жодний опитаний.

Результати оцінки респондентами ос-
новних показників у реформуванні дер-
жавного сектора мають розбіжності: 59% 
опитаних назвали збільшення заробітної 
плати службовців, 34% – запобігання ко-
рупції, і лише по 2% – скасування спеці-
альних пенсій і децентралізацію.

Неефективність діяльності органів дер-
жавної влади, що пов’язана з корупцією, 
оцінюється більшістю (71%) респондентів.

Основні причини корупції, на думку 
опитаних, полягають у низькій заробітній 
платі службовців (63%), нечесності (35%), 
можливості швидко отримати великі гроші 
та потім не працювати (24%). Безкарність 
і неможливість довести корупційний зло-
чин оцінена в 0%. Щодо відповіді «інше» 
5% респондентів відповідали з позицій 

власного досвіду й конкретних прикладів, 
пов’язаних безпосередньо з їх діяльністю.

Існування ефективного контролю су-
спільства за діяльністю державних служ-
бовців та службовців місцевого самовря-
дування оцінюється респондентами в 
62%.

Щодо механізмів запровадження дієво-
го громадянського контролю отримані такі 
відповіді: прийняття відповідного норма-
тивно-правового акта – 41% респондентів, 
участь громадян у вирішенні важливих дер-
жавно-управлінських питань – 28%, участь 
у громадських радах – 27%, участь у гро-
мадських обговореннях – 4% опитаних.

список використаної літератури:
1. Анкета 1 «Сучасний стан проблем роз-

витку публічної служби в Україні» (запо-
внених100 шт.).

молошна е. л. результаты экспертного опроса: проблемы развития публич-
ной службы в украине

В статье проведен анализ и обобщение результатов экспертного опроса (в форме 
анкетирования) по теме «Современное состояние проблем развития публичной службы 
в Украине» с целью определения основных проблем современного состояния развития 
публичной службы в Украине и подготовки рекомендаций и предложений по совершен-
ствованию государственно-служебных отношений в системе публичного управления.

Ключевые слова: государственная служба, административная реформа, государ-
ственно-служебные отношения, государственный служащий, сфера публичной дея-
тельности, государственное управление.

Moloshna о. The results of the expert interview: the problems of development 
in the civil service in Ukraine

The article analyzes and summarizes the results of the expert survey (in the form of 
a questionnaire) on the current state of the development problems in the civil service in 
Ukraine. In order to identify the main problems of the current state of development in the 
civil service in Ukraine and to prepare recommendations and proposals for improving civ-
il-service relations in the public administration system.

Key words: civil service, administrative reform, civil-service relations, civil servant, pub-
lic sphere, public administration.
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постановка проблеми. Масштабність 
тіньової економіки та її інституалізація пе-
ретворюють її на один із головних елемен-
тів функціонування економічної, соціаль-
ної, політичної та інших систем держави й 
суспільства. Саме тому детінізація еконо-
міки є одним із першочергових завдань, 
що стоять перед органами державної вла-
ди в Україні.

аналіз останніх досліджень і пу-
блікацій. Питання стратегічних напрямів 
подолання поширення тіньової економіки 
висвітлювалось у наукових розвідках за-
рубіжних і вітчизняних учених, зокрема 
Б. Контіні, Д. Каселя, К. Харта, Е. Фейге, 
В.О. Турчинова, І.Ю. Гришової, О.Б. На-
умова, О.Я. Прохоренко, Т.С. Шабатури, 
О.М. Галицького, Т.М. Гнатьєвої, В.Є. Во-
ротіна, В.О. Мандибури, В.Т. Мотренка, 
О.В. Митяй, М.М. Заверуха, З.С. Варналія 
та інших [1–10].

Водночас основна увага науковців при-
кута до теоретичних досліджень процесів 
тіньової економіки, тому постає необхід-
ність сконцентрувати інтереси дослідників 
саме на стратегічних напрямах подолання 
цього явища державними органами влади.

метою статті є узагальнення страте-
гічних напрямів державної політики сто-
совно детінізації економічних відносин у 
державі та суспільстві.

виклад основного матеріалу до-
слідження. Незважаючи на те, що ті-
ньова економіка підживлює своїми ре-
сурсами легальну (офіційну), виконуючи 
конструктивно-стабілізуючу функцію, що 
полягає в зниженні глибини трансфор-
маційного спаду, нівелюванні виникаю-
чої диференціації доходів, зниженні рів-
ня безробіття та пом’якшенні небажаних 
соціальних протиріч (наприклад, нефор-
мальна зайнятість полегшує матеріальне 
становище малозабезпеченого населен-
ня, забезпечує соціальну нішу для людей, 
які не можуть реалізувати себе в офіцій-
них структурах), виконанні ролі оптимі-
затора господарської діяльності в умовах 
кризової ринкової інфраструктури, а та-
кож забезпечує її потенційне економічне 
зростання, загалом негативні чинники 
впливу тіньової економіки на суспільство 
превалюють. Тому, на нашу думку, варто 
виділити такі дестабілізуючі напрями цьо-
го феномена:

1. Перерозподіл національного дохо-
ду на користь паразитичного споживання 
відносно малочисельних привілейованих 
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груп (бюрократів, мафії), зменшення до-
бробуту суспільства загалом.

2. Деформація податкової системи, яка 
проявляється в нерівномірності податко-
вого навантаження та скороченні витрат 
бюджету.

3. Дезорганізація, яка полягає у від-
сутності організованості у виробничих 
процесах в офіційній економіці та пере-
шкоджанні створення нормально працюю-
чих, «здорових» економічних організацій. 
Справді, тіньова діяльність знижує керо-
ваність працівників, послаблює їх трудову 
мотивацію, часто призводячи до їх деква-
ліфікації, та в підсумку може викликати 
дезінтеграцію колективу й виробництва.

4. Дестабілізація, що полягає в знижен-
ні конкурентоспроможності економіки у 
зв’язку з вилученням із легального вироб-
ництва значної частки коштів та зниженні 
обсягу інвестицій та оборотних коштів. У 
сукупності зі зменшенням фонду робочого 
часу це призводить до різкого зниження 
обсягу ВВП порівняно з його потенційної 
величиною.

5. Асоціальна функція, що припускає 
розмитість принципів соціальної поведін-
ки, коли не працює механізм заохочення 
за дотримання соціальної норми та пока-
рання за її порушення, підрив господар-
ської етики.

6. Соціальна незахищеність. Тіньова 
економіка стала однією з причин скоро-
чення доходів бюджету й відповідного 
фінансування державних програм та ін-
ститутів, а отже, невиконання державою 
соціальних програм, зобов’язань перед 
населенням, де висока соціальна ціна ре-
форм посилюється неефективною соці-
альною політикою.

7. Вплив на кредитно-грошову сферу 
проявляється в деформації структури пла-
тіжного обороту, стимулюванні інфляції, 
деформації кредитних відносин і збіль-
шенні інвестиційних ризиків, нанесенні 
збитку кредитним інститутам, інвесторам, 
вкладникам, акціонерам, суспільству за-
галом.

8. Виключення довгострокового інвес-
тиційного розвитку тісно пов’язане з дис-
пропорціями в структурі економіки.

Високий рівень тінізації оплати праці 
пов’язаний із такими моментами:

1) значним розривом між вартістю тру-
дових ресурсів для роботодавця та фак-
тичною сумою, яку працівник отримає за 
свою працю;

2) толерантним ставленням працівни-
ків до практики виплати неофіційних за-
робітних плат і, відповідно, позбавлення 
їх гарантій щодо пенсійного й соціального 
забезпечення;

3) відчуттям невідповідності сплаче-
них податків і внесків якості державних 
послуг, що призводить до необхідності 
значних додаткових витрат із боку насе-
лення з метою отримання цих послуг на 
належному рівні;

4) відчуттям несправедливості системи 
розподілу пенсій, пов’язаної з наявністю 
великої кількості спеціальних, професій-
них, особливих та пільгових професійних 
режимів;

5) наявністю механізмів, які забезпечу-
ють легке вилучення коштів підприємств у 
позалегальний сектор економіки з метою 
виплати тіньових заробітних плат;

6) фактичною безкарністю порушень у 
сфері оплати праці [1, с. 31].

До основних причин тінізації земельних 
відносин належать такі:

1) відсутність ефективно діючої систе-
ми обліку земель;

2) недосконалі процедури безоплатної 
передачі, продажу та відведення в орен-
ду фізичним і юридичним особам земель-
них ділянок державної й комунальної 
власності;

3) заборона відчуження земель сіль-
ськогосподарського призначення (за ін-
формацією Державного агентства земель-
них ресурсів України, 98% схем тінізації 
земельних відносин пов’язані з недотри-
манням цієї заборони);

4) недієві механізми викупу та оренди 
земельних ділянок під приватизованими 
об’єктами нерухомості;

5) недієві механізми контролю вико-
ристання земель (за даними пілотних ви-
біркових обстежень Лабораторії аерокос-
мічного зондування агросфери Інституту 
агроекології і економіки природокористу-
вання Української академії аграрних наук 
у трьох районах Київщини (Канівському, 
Миронівському, Магдалинівському), від-
хилення фактичних даних щодо площ по-
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сівів сільськогосподарських культур від 
офіційних у 2010 р. складало в середньо-
му понад 20%) [2, с. 174].

Підсумовуючи наведене, варто визна-
ти, що процес детінізації економіки набу-
ватиме належної результативності лише 
за умови формування державою стабіль-
них сприятливих умов для ведення бізне-
су, у тому числі шляхом розбудови такого 
інституційного середовища, тіньова еко-
номічна діяльність для якого стала б нее-
фективною.

З огляду на це ми поділяємо думку 
О.С. Рибчак про те, що протидія тіньовій 
діяльності повинна відбуватися за дво-
ма основними напрямами, пов’язаними 
зі зміною пропорцій тіньової та легальної 
економіки, – зниження частки тіньової 
економіки та розвиток легальної еконо-
міки. Зниження частки тіньового сектора 
зумовлює необхідність розроблення стра-

тегій державного впливу на тіньову еко-
номіку із зазначенням їх основних переваг 
і недоліків та обґрунтуванням можливості 
застосування (див. табл. 1) [3, с. 10]. При 
цьому під стратегією варто розуміти чіткий 
поетапний план дій впливу на тіньовий 
сегмент із зазначенням відповідальних ін-
ститутів, сегментів дії та часових меж, ін-
струментів і бажаного результату.

Детінізація економіки є надпріоритет-
ним і принципово важливим напрямом су-
часної економічної політики України. При 
цьому нами доводиться необхідність вико-
ристання ліберальної стратегії державно-
го впливу на тіньову економіку, що вклю-
чає заходи протидії корупції в державних 
структурах законодавчої та виконавчої 
влади.

Для України необхідно розробити влас-
ну концепцію легалізації тіньової еконо-
міки, урахувавши особливості вітчизняної 

Таблиця 1
стратегії державної політики у сфері детінізації економічних відносин

характеристика
вид стратегії державного впливу на тіньову економіку

Консервативна ліберальна радикальна антикорупційна

На що спрямована Боротьба з криміналь-
ним складником

ВЕД (галузі) з 
найбільшим рівнем 
тінізації економіч-

них відносин

Повне викоріню-
вання всіх форм 
прояву тіньової 

економіки

«Верхівкова» та 
«низова» корупція

Прийнятна 
(допустима) 

частка тіньової 
економіки

Стратегія залишає 
можливим існування 
тіньової економіки за 

винятком кримінально-
го складника

10–20% від ВВП  
(у галузях, що 

торкаються питань 
національної 

безпеки, – 5–7%)

Стратегія при-
пускає повну 
відсутність  

будь-яких форм 
прояву тіньової 

діяльності

Націлена на 
боротьбу тільки  

з корупцією

Інструменти дії В основному жорсткі 
силові методи

Оптимізація про-
цесу фіскального 
адміністрування 

та оподаткування, 
розвиток безготів-
кових розрахунків, 

реформа ринку 
праці

Усі існуючі й 
доступні державні 

важелі впливу

Жорсткий кон-
троль виконання 

та створення наці-
ональної програ-
ми з боротьби з 

корупцією

Основні недоліки
Не стосується решти 

галузей тіньової 
діяльності

Необхідна постійна 
модернізація моделі

Дуже широкий 
цільовий спектр

Складність  
у виконанні

Основні переваги Уже налагоджений ме-
ханізм протидії

Можливий ефект 
мультиплікатора та 
сприятливий вплив 
на інші сфери жит-

тя суспільства

Націленість на 
усунення всіх 

форм прояву ті-
ньової економіки

Створить низку 
позитивних ініціа-
тив для розвитку 
промисловості та 
зростання інвес-

тицій

Можливість 
застосування 

до вітчизняних 
реалій

Найбільш проста 
стратегія антитіньової 

політики

Багатогранна 
стратегія – постійно 

вимагає низки 
досліджень і 
розроблень

Неготовність 
вітчизняної еко-
номіки й суспіль-
ства до подібної 

стратегії

Уже 
позиціонується 
як національна 

програма

Джерело: удосконалено автором відповідно до [3, с. 11]
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економіки, економічні та соціально-полі-
тичні умови, особливості прояву тіньової 
економіки.

З огляду на це до основних пріоритетів 
детінізації економіки в контексті реалізації 
економічних реформ, подальшого сталого 
розвитку та євроінтеграційних процесів у 
стратегічному вимірі варто віднести такі:

1. Посилення ринкового регулювання 
економіки та проведення антикорупційної 
реформи, що включає такі заходи:

– упровадження системи регулювання 
ринкової економіки з новою структурою й 
принципами. Реформування повинні за-
знати органи влади та регуляторні акти, 
які сприяють надмірній бюрократизації. 
Підвищення ефективності роботи держав-
них органів і покращення законодавчого 
забезпечення підприємницької діяльності 
дасть змогу значно зменшити стимули до 
тіньової діяльності та покращити контроль 
державної влади за тіньовими операціями. 
Здійснення спеціальної програми інтегра-
ції на основі тіньової й легальної економі-
ки через формування комплексно-право-
вого підходу забезпечення належних умов 
розвитку підприємництва;

– проведення антикорупційної рефор-
ми, зокрема, через здійснення інститу-
ційної реформи та законодавчого забез-
печення системи спеціалізованих заходів 
профілактики корупції, а також покарання 
за корупційні дії. Першим кроком у реа-
лізації стало створення Антикорупційно-
го бюро, що відповідає за ефективну ко-
ординацію комплексної антикорупційної 
програми в державі;

– покращення ІТ-інфраструктури дер-
жавного адміністрування – упровадження 
нових інформаційних систем у державно-
му управлінні «вбиває» корупцію та ско-
рочує цей апарат;

– підвищення рівня довіри бізнесу до 
держави та навпаки можливе під час за-
стосування стимулів (зменшення кількості 
перевірок, скорочення часу на проведен-
ня реєстрації й отримання ліцензій, сер-
тифікатів та інших документів, створення 
рівних умов підприємницької діяльності 
для всіх суб’єктів господарювання).

2. Податкову реформу, що має бути 
спрямована на реалізацію таких пріо-
ритетів: а) забезпечення всім суб’єктам 

господарювання однакових умов опо-
даткування; б) зменшення податкового 
навантаження; в) забезпечення ефектив-
ного податкового адміністрування та ста-
більності державних фінансів.

3. Реформу грошово-кредитної та бан-
ківської систем, детінізацію фінансових 
потоків, що включає такі заходи:

– поширення безготівкових розрахун-
ків, що дасть змогу більш повно контро-
лювати джерела доходів, оперативно 
виявляти факти витрачання коштів у роз-
мірах, що перевищують доходи;

– протидію відпливу вітчизняного ка-
піталу до низькоподаткових країн, роз-
будову ефективної системи повернення 
з-за кордону коштів та активів, отриманих 
злочинним шляхом унаслідок операцій із 
легалізації (відмивання) коштів та фінан-
сування тероризму;

– удосконалення системи регулюван-
ня ринків фінансових послуг, фондового 
ринку та вексельного обігу. Для ліквідації 
схем мінімізації оподаткування, виведення 
ліквідних активів із компаній та грошових 
коштів за межі країни необхідно обмежи-
ти можливості використання «технічних» 
акцій і посилити державний контроль за 
обігом векселів [4, с. 45].

4. Реформу (легалізацію) ринку праці. 
Передумовою детінізації ринку праці є ре-
форма пенсійної системи, яка на сьогодні 
не створює стимулів для детінізації ринку, 
адже відрахування до пенсійного фонду є 
надто високими на тлі незадовільної сис-
теми пенсійного забезпечення. Основною 
причиною цього є те, що пенсійна систе-
ма України значною мірою ґрунтується на 
радянських принципах і є неефективною. 
Наслідком цього є значні видатки з дер-
жавного бюджету на постійне покриття 
дефіциту Пенсійного фонду України та ви-
сокі пільги для деяких категорій пенсіо-
нерів на тлі низьких пенсій для більшості 
пенсіонерів.

Легалізація зайнятості й детінізація за-
робітних плат є передумовами стабілізації 
Державного бюджету та досягнення цілей 
реформування системи пенсійного стра-
хування. Для бізнесу необхідне посилен-
ня застосування адміністративних захо-
дів, зокрема, посилення відповідальності 
за ухилення від оформлення трудових від-
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носин між працівником і роботодавцем, а 
також за ухилення від сплати податків і 
страхових внесків. Для працівників важ-
ливий перерозподіл податкового наванта-
ження між працівником та роботодавцем, 
зменшення податкового навантаження. 
Зазначений ефект досягається виключно 
за умови зміни рівня ЄСВ та ПДФО дер-
жавою, тоді як підприємство одночасно 
збільшує офіційну середню заробітну пла-
ту. Тобто тільки за умови солідарної від-
повідальності досягнення цієї цілі є мож-
ливим. Для державних органів необхідне 
дотримання положень Податкового кодек-
су України. Однією з основних проблем є 
надмірна частота й непередбачуваність 
змін податкового законодавства. Тому 
чітке дотримання норм податкового зако-
нодавства, а також більш якісний аналіз 
проектів змін до податкового законодав-
ства дадуть змогу зменшити ризики еко-
номічної діяльності та поліпшити плану-
вання бюджету організацій.

5. Судову реформу, яка має бути спря-
мована на забезпечення гарантій спра-
ведливого суду та виконання судових рі-
шень, захист прав власності, боротьбу з 
рейдерством. Здійснення судової реформи 
повинне бути спрямоване на зменшення 
корупції, підвищення професіоналізму су-
дових і правоохоронних органів, посилен-
ня незалежності від політичних процесів, 
зміцнення ролі конституційного правосуд-
дя та забезпечення прозорості й неупере-
дженості судових процесів.

6. Реформу земельних відносин. У кон-
тексті земельної реформи детінізація зе-
мельних відносин є однією з передумов 
забезпечення ефективного функціонуван-
ня ринку землі. Зменшенню рівня тінізації 
земельних відносин сприятимуть інвен-
таризація земельних ресурсів, удоскона-
лення методичних підходів до грошової 
оцінки земель, створення електронного 
загальнодержавного кадастру землі. Крім 
того, формуванню прозорого ринку землі 
та детінізації земельних відносин сприяти-
ме реалізація таких заходів:

– зняття мораторію на продаж земель 
сільськогосподарського призначення (за 
умов завершення інвентаризації земель 
і формування кадастрово-реєстраційної 
системи), що зменшить мотивацію знач-

ної кількості суб’єктів господарювання до 
використання тіньових і корупційних схем 
переведення земель сільськогосподар-
ського призначення в інші категорії зе-
мель;

– забезпечення прозорості діяльності 
органів державної влади та місцевого са-
моврядування щодо прийняття рішень про 
передачу у власність або користування 
земельних ділянок державної й комуналь-
ної власності тощо.

7. Стимулювання інвестиційних та інно-
ваційних процесів у суспільстві, яке має 
здійснюватись через такі процеси:

– розроблення податкових стимулів до 
інвестиційного використання кредитних 
ресурсів комерційних банків;

– звільнення від оподаткування частки 
прибутку підприємств, яка витрачається 
на інвестування, зокрема, в інноваційну 
сферу;

– створення умов для максимального 
залучення в національну економіку ко-
штів, що приховані від оподаткування та 
«відпливають» за кордон;

– збільшення питомої ваги наукоміст-
ких галузей економіки та переробної про-
мисловості;

– розвиток бізнес-інкубаторів, галузе-
вих кластерів, технопарків;

– скорочення циклу «створення – осво-
єння – впровадження у виробництво» ін-
новацій, а вітчизняна продукція має від-
повідати європейським стандартам якості 
тощо.

Висновки і пропозиції. Проведений ана-
ліз дає змогу зробити такі висновки:

1) визначальна роль детінізації еко-
номіки належить державі, обов’язок якої 
– будь-яким чином сприяти реалізації 
конкурентних переваг національного ви-
робництва шляхом зміцнення податкової 
системи, посилення й удосконалення за-
конодавства, спрямованого на детінізацію 
економіки України;

2) детінізація української економіки 
пов’язана з комплексним реформуванням 
системи відносин, які здійснюються в еко-
номічній сфері між державою, підприєм-
цями та найманими працівниками, і має 
спрямовуватись на усунення тих чинни-
ків, які негативно впливають на економіку 
та зумовлюють її тінізацію, а саме:
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– порушення економічних інтересів між 
суб’єктами економічних відносин, що ско-
рочує базу розширеного відтворення од-
них суб’єктів на користь інших;

– скорочення офіційних джерел ресур-
сно-фінансового забезпечення підпри-
ємств;

– зростання витратності, у тому числі й 
тієї, що виникла внаслідок штучного за-
вищення витрат на ресурси, вузли та на-
півфабрикати (у деяких товарних групах 
українські ціни перевищили світові);

– прояви монопольної поведінки;
3) проблема тіньових грошей, яка за-

раз постала перед усім світом, особливо 
у зв’язку з фінансуванням терористич-
них організацій, потребує боротьби з від-
миванням грошей, чому могло б сприяти 
створення електронної системи відстежен-
ня маршрутів великих грошових потоків;

4) з метою «детінізації» економіки Укра-
їни необхідно створити оптимальну систе-
му діючого економічного механізму на ос-
нові конструктивної співпраці гілок влади 
із чітко визначеними повноваженнями та 
чітким розмежуванням відповідальності за 
результати діяльності в межах цих повно-
важень, а саме:

– законодавча влада, яка розробляє 
закони, має нести повну відповідальність 
за наслідки їх дії, наприклад такі, що по-
силюють «тінізацію» економіки, сприяють 
зростанню соціальної напруги та погіршу-
ють криміногенну ситуацію в країні тощо;

– виконавча влада, яка має суворо до-
тримуватись норм чинного законодавства, 
повинна вивчити наслідки дії законів і 
розробити пропозиції, які б обмежували 
розвиток негативних тенденцій. Звіти уря-
ду перед Верховною Радою України мають 
містити розгорнутий аналіз дії законів і 
визначати причини загострення економіч-
ної ситуації;

5) створення єдиної системи правових, 
організаційно-економічних державних 
заходів може стати ефективним засобом 
протидії тінізації суспільно-економічних 
відносин;

6) обмеження впливу чинників тінізації 
економіки не може базуватись лише на си-
лових методах, які приносять тимчасовий 
ефект. Це має бути цілісна система дій, 
спрямована насамперед на подолання й 

викорінення причин і передумов цих явищ 
та процесів. Ефективна стратегія детініза-
ції економіки має бути узгоджена з іншими 
складниками стратегії економічних пере-
творень – реформуванням оплати праці та 
системи соціального захисту, програмою 
подолання бідності, промисловою політи-
кою та здійсненням реальних структурних 
перетворень, заходами щодо поліпшення 
інвестиційного клімату.

З метою детінізації економіки Украї-
ни необхідне використання заходів, що 
сприятимуть покращенню інвестиційного 
клімату держави, зниженню як фіскаль-
ного, так і регуляторного тиску на суб’єк-
тів господарювання за рахунок удоскона-
лення існуючих податкових механізмів. 
Також необхідна подальша дерегуляція 
підприємницької діяльності та підтримка 
малого й середнього бізнесу, насамперед 
у сфері дозвільної системи та ліцензуван-
ня. Окремою складовою частиною бороть-
би з тіньовою економікою є необхідність 
реформування системи правосуддя, за-
безпечення прав власності та боротьба з 
корупцією. При цьому варто враховувати 
такі моменти:

– детінізація економіки України по-
винна мати неруйнівний характер щодо 
залучення капіталів некримінального по-
ходження в легальну економіку (це підви-
щить сукупний попит в Україні, що сприя-
тиме економічній безпеці);

– ефективна стратегія детінізації еко-
номіки України має узгоджуватись із ре-
формуванням оплати праці й системи 
соціального захисту населення, промис-
ловою політикою та реальними структур-
ними перетвореннями в країні в контексті 
розвитку європейської інтеграції;

– заходи детінізації в Україні мають 
вживатись не лише з метою оздоровлен-
ня та зростання її економіки, а й для зміц-
нення держави в контексті її економічної 
та національної безпеки за умов європей-
ської інтеграції, вступу до СОТ.

Отже, детінізація економіки – це ціліс-
на система дій, спрямована насамперед 
на подолання та викорінення причин і пе-
редумов тіньових явищ та процесів. Стра-
тегічною метою детінізації економіки ма-
ють стати істотне зниження рівня тінізації 
шляхом створення сприятливих умов для 
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залучення тіньових капіталів у легальну 
економіку та примноження національного 
багатства, створення необхідних умов для 
покращення інвестиційного клімату, зни-
ження податкового й регулятивного тиску 
на підприємницьку діяльність, захист прав 
власності та трудових відносин.
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гришова и. Ю., дяченко а. п. стратегия государственной политики в сфере 
детенизации экономики украины

В статье исследуются основные стратегические направления государственного 
управления относительно детенизации экономических отношений в рамках националь-
ной экономики Украины. Несмотря на отдельные положительные моменты, которые 
несет в себе теневая экономика, борьба с ней и отдельными формами ее проявления 
является стратегией каждой государственной власти во всех странах мира и их объе-
динениях.

Ключевые слова: детенизация, стратегия, теневая экономика, государственная 
политика, реформы.

Hryshova I., Diachenko O. Strategy of state policy in the sphere of detenization 
of Ukrainian economy

The article examines the main strategic directions of state administration regarding le-
gitimization of economic relations within the national economy of Ukraine. Despite the indi-
vidual positive moments that bear the shadow economy, the struggle with it as a whole and 
its separate forms of manifestation is the strategy of every state authority in all countries of 
the world and their associations.
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