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ПЕРЕДМОВА 

Суспільна роль виконавчої вл:щи серед гілок державної влади 
визначається тим, що саме у процесі її реалізації відбувається 
реальне втілення в жипя законів та іmпих нормагивних актів 
держави, практичне застосування важелів державного регуmо

вання й управління важливишr процесами сусюільного розвит
ку. Сам характер виконавчої влади, зумовлений її об'єктивним 
призначенням - виконанням :3аКОнів та інпшх правових актів, 

підтверджує єдність цієї гілки влади зі змістом: управлінської 
діяльності держави, яка найчастіше ідентифі:куЕться з поняттям 
"державне управління". 

За роки незалежності України поки що не вдалося побуду
ваги функціонально достатню та струюурно несуперечливу 

систему виконавчої влади. І це виявляється у недосконалості 
багатьох складових елементі]~ механізму державного управ

ління. 

Подоланню багагьох недоліків у сфері виконавчої влади 
має сприяти здійснення адміністративної реформи. Її метою є 
поетапне створення на наукових принЦШІах ефективнішої і де
мократичнішої системи державного управління, яка має бути 
достатньо прозорою для громадськості, а витрати на їі утри
мання були б адеквагнишr фінансово-економічному стану дер
жави. Дедалі стає все більш очевидним, що без повноцінної 
адміністрагивної реформи в УКраїні неможливІ~ системне і ре
зультативне проведення iнumx реформ, насамперед еко

номічних і соціальних. 
Тривалий час багаго хто з вітчизняних дослідників дово

див, що nослідовне й глибоке :реформування виконавчої влади, 
державного управління неможливе без наукової моделі, без 
nевної наукової кощеnції. На сьогодні такої перешкоди в 
Україні немає, оскільки відповідна Кощеnція nідготовлена 

створеною Президентом України у 1997 р. Державною 
комісією з проведення в Україні адміністративної реформи. До 

речі, Концеnція адміНістративної реформи в Україні на час її 
офіційного визнання в 1998 р. була єдиною в країнах СНД. 
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Отже, су1Тєвою особшmістю адмінісrра:rивної реформи в нашій 
країні є те, що з самоrо початку була зроблена спроба поставити її 
проведення на дійсно наукову основу. 

Разом з тим варто нагадати, що на той час серйозних науково

правових напрацювань стосовно зміС'І)', напрямів та шляхів реформу
вання в адмінісrративній сфері практично не було. Адже в шшулі ро
ки юридична наука, за радянсьІ<Ою традицією, обмежувалася фор

мальним описуванням та І<Омпліменrарним: І<Омеюуванням подій, що 

відбувалися в державному апараті, особливо І<ОЛИ питання торкалися 
вюцих ешелонів влади. Інакше кажучи, українська правова нау:ка (як, 

втім, й інші суспільні науки) не була досrатньо готова до методо
логічного обrрунтува.JПІя глибо.ких сутнісних перетворень у сисrемі 

виконавчої влади. 

Та й Нині, на жаль, наука по.ки що незадовіТhно виконує функцію 
об'єктивного і незалежного спостерігача й експерта сrосовно про
цесів адмінісrративного реформування. Наприюrад, ще й досі майже 
немає спеціальних нау:кових праць, присвячених критичному аналізу 

важшmих аспектів Концепції адмінісrративної реформи та практи.ки її 
впровадження. Як поодинокі винят.ки, що тіль.ки підтверджують пра
вило, можна навесrи науково-публіцисrичну кншу Голови Державної 
комісії з проведення в Україні адмінісrративної реформи Л.М. Крав

чука "Держава і влада: досвід адмінісrративної реформи в Україні" 
(К., 2001. - 190 с.) та деякі розділи узагальнюючого видання Інсrюу
ту держави і права ім. В.И Корець:кого НАН України "Державотво

рення і правотворення в Україні" (К., 2001.-656 с.). 
Що ж стосується спеціалізованих науково-юридичних джерел, то 

тут цілеспрямована уваrа власне питанням адміністративної реформи 
приділяється люпе в публікаціях започатІ<Оваиого у 1999 р. Інсrюу
том держави і права спільно з членами Державної комісії з проведен
ня в Україні адміністративної реформи циклу наукових доповідей 

"Проблеми адміністративної реформи та реформи адміністративного 
права України". Зокрема, на цей час видані такі наукові доповіді: "На
УІ<ОВі засади вирішення організаційно-правових проблем адмінісrра
тивноїреформив Україні" (К., 1999.-48 с.); "Державне управління та 
адмінісrративне право: актуальні nроблеми реформування'' (К., 1999. 
-52 с.); "Наукові засади реформування державної служби в Україні" 
(К., 2000. - 56 с.); "Державний І<Онrроль у сфері виконавчої влади" 
(К., 2000. - 60 с.); "Відповідальність у державному управлінні та 
адмінісrративне право" (К., 2001. -70 с.). 

З огляду на незадОІJільний у цілому сrан теоретичного супровод
ження адміністративної реформи потрібний постійний науковий 
моніторинг ходу, лmбиии і наслідків впровадження Концепції 
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адміністративної реформи. Його основу має становити проведення 
системної науково-аналітичної оцінки того, що зроблено, і на цій 
підставі- виявлення обrрунтованості і корисності самих концешу
альІШх ідей, мети і завдань. У тому числі важливою складовою сучас
ного наукового моніторингу стану реалізації згаданої Концепції слід 
вважати здійснення регулярного перегляду її змістовного наповнення 
та основних ідей і конкретІШх напрямів, шляхів і засобів їх впровад

ження з метою уточнення, а за необхідності -- доповнення і навіть 

оновлення ії положень. Ащке за минулих майже чотири роки прове

дення адміністративної реформи відбулась досить значна, так би мо
вити, "експлуатація" творчого, ідейного потенціалу Концепції, і цей 
ресурс на сьогодні істотно вичерпався. 

Вагома роль у поступовому оновленні ко1щептуального забезпе
чення адміністративної реформи належить правовій науці. Причому 
головне місце тут належить науці адміністративного права, яка вклю
чає до свого предмета організаційно-правові аспекrи так званої теорії 

державного управління, що є комплексною, N.rі.ящисциплінарною га
луззю знань. Відтак, лише в конструкrивному поєднанні здобутків 

адміністративно-правової науки з результатffі.ш деяких інпшх юри
дичних, а також і неюридичних досліджень проблематики виконавчої 
влади і державного управління можливий реальний прогрес у покра
щенні концептуальних засад адміністративної реформи в Україні. 

Враховуючи наведені обставини, автори пропонованої книги ма
ли на меті як узаrальІШТи новітні досягнення українських і зарубіж

них науковців, так і в міру своїх можливостей розширити та поглиби
ти фундаментальні дослідження проблем організації, функціонування 
та правового регулювання виконавчої влади, державного управлішш. 

Значна увага приділена аналізу закономірностей і особливостей роз
внтку та реформування таких найваrоміпшх інститутів виконавчої 
влади, як: правовий статус людини у сфері виконавчої влади; органи 
виконавчої влади, їх функції та компетенція; державна служба; адміні
стративні процедури й адміністративні договори; адміністративно
правові режими і надання управлінських послуг; контроль у держав

ному управлінні; дисципліна і відповідальність у державному апараті. 
Особливий наголос у книзі зроблено на постановці та розв'язанні 

завдань реформування українського адміністративного права, ство
рення нової докrринальної моделі адміністративного праворозуміння, 

яка була б орієнтована на запровадження принципу верховенства пра
ва, послідовну гармонізацію з європейськишt. прНJЩИПами і стандар
тами адміністративного права. 

Як вирішальна проводиться теза про те, що, на противагу ко
лишній докrринальній традиції, сучасне адміністративне право має 
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розrлядаrися як засіб забезпечення належної реалізації та дієвого за
хисту прав і свобод mодини і rромадяmm:а у сфері виконавчої влади. 
Доводиться, що в основу сучасного реформування уь.-раїнського 
адміністраrивного права має бути покладено передбачений Консти
туцією України прmщип верховенства права, :котрий означає підпо
рядкування діяльності державтІх інститутів потребам реалізації та 
захисту прав лщдини, їх пріорип:тність перед усіма іншими цінностя

ми демократичної, соціальної, rq1авової держави. 

Такий підхід обумовшоє необхідність правильного визначення 
пріоритетів у процесі здійснення адміністративної реформи. Суть 
проблеми в тому, щоб розв'язання завдань структурно-функціональ
них реорrанізаujй і проходження: державної служби в орrанах вико
навчої влади бу;ю органічно поєднане із завданнями поглиблення де
мокраrизації державного управління. 

Більше того, всупереч протилежним поглядам багатьох фахівців, 

слід утверджувати думку про те, що, зрештою, аспекrи раціоналізації 
державного управління мають бути підпорядковані аспекrам його де
мократизації і гуманізації. Ащке за своєю суттю адміністративна ре
форма означає наближення апарюу виконавчої влади до потреб 
суспільства й кожної окремої mоднни і створення та:кої системи дер
жавного управління, яка відпоІІідала б стандартам демократичної, 

правової держани із соціально орієнтованою ринковою е:кономі:кою. 
На жаль, саме в цьому демократичному "вимірі" здійснення 

адміністративної реформи зустрічає найбільше переш:код і потребує 

найбільшої підтримки, в тому числі і докrринальної. І це не дивно, 

оскільки складність справи пошІГає в тому, щоб замість домінуючої 
дотепер ідеології "панування" де:ржави над шодиною на справі впро
ваджувати протилежну - ідеологію "служіння" держави інтересам 

JПОДННИ. 

Мета "служіння'' держави інтересам mодини, хоч і знайшла пря
ме тексrуальне відтворення в Концепції адміністративної реформи, 

але поки що не: стала пануючою ані в свідомості державних служ

бовців, ані в пра!КІ'ичній діяльнос:ті органів виконавчої влади. Це дуже 
важке завдання, оскільки потребує якісно нового погляду на сутність 
та функціональну орієнтацію вюrонавчої влади. 

Вирішальна роль у правовому забезnеченні та:кої зміни належить 
адміністративн·ому праву, яке є необхідною умовою і засобом 
функціонування: публічної влади щодо забезпечення прав і свобод шо
дини і громадянина. Але українське адміністративне право поки що 

не здатне достатньою мірою відшовісти на цей "виклик часу". Важли
во й те, що фа.І<тично роль цієї галузі права залишається істотно де
формованою. 
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З огляду на це адміністративне право потребує суттєвого і ком
плексного реформування. І вирішальлrе завдання такого реформуван
ня полягає не в тому, щоб просто поюІасти ідеї верховенства права в 
основу наукового тлумачення суспільної ролі адмініе1раrивного пра

ва, а в тому, щоб ці ідеї були фа:кrично реалізовані у юоочових напря
мах його реформування, сприяючи при цьому його гармонізації з 
європейськими прmщипами адмініСТ]раrивного права. 

Найпомітніша особливість сучасної "європейської традиціС у 
розвитку вітчизняного адміністративного права полягає тому, що у де
мократичному суспільстві увага держави щодо вирішення проблеми 
прав mодшш акцеmується не стільJш на захисті порушених прав, 

скільки на утвердженні пріоритету ПJрав і свобод mодини в усіх сфе
рах її взаємодії з державою, ії оргаками і посадовими особами. В 
пропонованій книзі обІрунтовується, що саме такою :і має бути нова 
орієнтація національного адміністративного права. І саме через це ав
тори значну увагу приділилиузагальв:енню європейсьшго досвіду ор

ганізації виконавчої влади і трансформацій адміністративно-правових 
систем. 

Виконання багатоаспектних зющань дослідження: обумовило за

лучення до авторського колективу, поряд з переважною участю вче

них-адміністративістів і управлінців, також окремих провідних 

дослідників проблемагики загальної теорії держави і права, консти
туційного права, судоустрою і судочинства. 

Ця книга продоюкує серію нау~<ових видань "Адміністративно
правова реформа в Україні", підготовка якої здійснюється творчим 

колективом дослідників на базі відділу проблем державного управ

ління та адміністративного права ІДП ім. В.М.Корецького НАН 
України і була розпочага моноrрафіями: Державне управління: теорія 
і пра:кrика І За заг. ред. В .Б. Авер'янова. - К.: Юріншм Інтер, 1998. 
- 4З2 с.; Державна служба: органі::аційно-правові основи і шляхи 
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Розділ І 

ВИКОНАВЧА ВЛАДА В УКРАЇНІ: 
ОРГАНІЗАЦІЙНО-ПРАВОВІ ЗАСАДИ 

Глава 1. Виконавча влада як об'єкт організаційно
правового дослідження 

ОсобJШвість виконавчої влади серед гілок державної влади поля
гає в тому, що саме у процесі її реалізації відбувається реальне втілен
ня в житrя законів та ітпих: нормативних актів держави, практичне за

стосування всіх важелів державного регуmов:шня й управління важ
лив:имн процесами суспільного розвитку. Причому вирішальна спря
мованість виконавчої влади полягає в утвердженні і забезпеченні прав 
та свобод mодини, що визнається Консnпуцією України (ст. З) "най
вищою соціальною цінністю" . 

Зrідно з частиною першою ст. 6 Констюуції України державна 
влада :щійснюється на засадах поділу ії на законодавчу, виконавчу та 

судову. Проте буде перебільшепням робити висновок про якесь цілком 
самостійне, а тим більше - авгономне існувашrя, зокрема виконавчої 
влади, щодо інших гілок влади. Ащке державна влада як здатність 
держави приймати обов'язкові рішення та домататися їх виконашrя
явище цілісне. Воно інтегрує в собі всі прояви політичної волі народу 
як єдиного джерела (суверена) влади в державі. 

Поділяється не сама влада, а функціонально-струюурний механізм 

її ~снешrя. Поділ влади означає в одному випадку виділешrя основ

них функціональних видів діяльності держави - законотворешrя, пра
возастосувания і правосуддя, а в іншому - організаційний устрій дер
жави як сукупність різних видів державних органів - законодавчих, 
виконавчих і судових (і це- тільки основні види)- з притаманною їм 
компетенцією - сукупністю державно-владних повноважень. 

Інакше кажучи, державна влада за змістом єдина, консти
туційний принцип поділу влади є теоретичною константою, яка дає 
змоrу певним чином будувати державний механізм та організовувати 
його функціонування. Тому зміст принципу поді в · о 

тлумаqи_ти як визнання того фаюу, . , НLJIOi !Пдaдa:JІ>'ёilliiЗVf:'!n'.c.k · • .:... ·.. . . · я "х:.;шnа ivf))\,_ 0 
Укран-11'1 ~~ен. І· . 
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через nевні види державних органів. Між ними розnоділені nовнова
ження таким чином, що вони є самостійними у реалізації своєї :комnе

тенції у встаншtлених Констюуцією межах і взаємодіють між собою 
за доnомоrою певних важелів вз:1ємноrо "стримування'' і "nротиваr". 

О Виконавча влада і державне управління. В орrанізаційно-nра
вовому аналізі виконавчої влади суттєве значеІШЯ має чітке тлумачення 
сліввідношення понять "державне уnравління'' і "виконавча влада''. 

Слід виходити з тоrо, що сам характер виконавчої влади, зумов
лений її об'єктивним призначенЕІЯМ - виконанням за:конів та інших 

nравових акrів, підтверджує єдність цієї rілки влади зі змістом дер
жавноrо уnравління, тобто уnрашrінської діяльності держави. Відтак, 
визнання зміст·овноrо зв'язку виконавчої влади з державним уп

равлінням є однією з методологічних передумов nравнльноrо ро
зуміння суті як виконавчої влади, так і державноrо управління. 

Говорячи про управлінський зміст виконавчої влади, слід засте

реrти nроти сщющеноrо розуміння понять "виконавча влада" і "дер
жавне уnравління", що часто допускається в сучасних дослідженнях. 
Це nов' язаио з тим, що за радянських часів державне управліІШЯ тлу
мачилось як порівняно самостійний вид діяльності держави nоряд із 
такими їі видами, як: а) діяльність так званих органів державної вла

ди -Рад народних депутатів усіх рівнів; б) nравосуддя; в) nроку
рорський наrляд. 

Із запровадженням в Україні :конституційноrо nрющипу поділу 
державної влади така класифікаІJjя видів державної діяльності втрати

ла своє значення. Зокрема, той вид діяльності, · що раніше визначався 
як ''державне управління", nочюш тлумачити як "виконавчу владу" . 

Проте ці ка:rеrорії за своїм змістом не збігаються. Сnецифіка їх 
сліввідношення така. 

По-nерше, державне уnравління як владно-організуюча діяль
ність певних органів (nосадових осіб) держави :щійснюсrься і за ме
жами системи власне орrанів в:иконавчої влади. А саме : 

а) всередині аnаратів буДь-яких орrаиів державної влади - з бо

ку їх керівних посадових осіб щодо інших службовців ортану (аnара

ту парламенту, судів, органів nрокуратури тощо); 
б) всередині державних nідnриємств, установ і організацій - з 

боку їх адміністрацій (аnаратів уnравліІШЯ) щодо іншоrо nерсоналу. 
По-друrе, 11ажливо врахувати, що в будь-якій демократичній дер

жаві функції виконавчої влади ~сtйснюються суб' єктами не лише дер
жавної влади . . А.щке ці функції: 

а) можуть бути делеrовані державою органам місцевоrо самовря
дування, а та:кож, зрештою, і деяким іншим недержавним інституціям 
(наnр:иклад, деяким тромадським організаціям); 
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б) до того ж функції виконавчої влади за своїм змістом об ' єктив
но властиві місцевому самоврядуванню як формі реалізації в цілому 
публічної влади, складовими частинами якої доктрипально визнають

ся як державна влада, так і місцеве самоврядування. До речі, ці 
функції, в свою черrу, можуть бути делеговані органами місцевого са
моврядування державним органам виконавчої влади. 

Отже, частина функцій держав1:юго уnравління реалізується за 

межами виконавчої влади, але водночас частина функцій виконавчої 
влади може реалізовуватись за межами державного уnравління. В цьо

му полягає особлива діалектика співвідношення понять "виконавча 
влада" і "державне управління". 

Виходячи з неї, в організаційно-правовому дослідженні виконав

чої влади її суб'єкт в узагальненому вигляді може інте:рпретуватись як 
"апарат державного управління". Він представлений с:кладною систе

мою органів виконавчої влади (їх інша поширена назва- органи дер
жавного управління), що перебувають у різноманітних зв'язках та 

відносинах і виконують основні завдання і функції держави шляхом 
повсякденної й оперативної управлінської (розпорядчої і виконавчої, 
або адміністративноі) діяльності. 

Іноді до "органів державного управління" відносять адміні
страції державних підприємств, об'єднань, устанш1 та інших ор

ганізацій державної форми власності. Але слід зауважити, що таке 
визначення досить умовне. Ці керуючі суб'єкти макпь значну спе
цифіку, пов'язану лише з внутрішньою - в межах відповідної ор

ганізації - спрямованістю їх функцій та повноважеm>. Саме з огляду 
на згадану специфіку відносно цих ю:руючих суб' єкті:в, на від.\1:іну від 
інших органів державного уnравліІшя, недоцільно застосовувати на-

зву "органи виконавчої влади". · 
Причому необхідно розрізняти апарат державиото управління у 

зазначеному розумінні, тобто як систему органів, і ";mарат органів", 
який складається з підрозділів праціЕ.НИІ<ів, що органі:Іаційно забезпе
чують основну діяльність відповідних органів, не здійснюючи безпо
середm>о їхні владні повноваження, тобто їх компете~:щію . 

О Апарат державного управлілшя як система. Оскільки апарат 
державного управління (надалі - апарат управління, управлінський 
апарат) завдяки його об'єктивним властивостям є складним систем
ним утворенням, для його характеристики доцільно користуватись 

пізнавальними засобами системного підходу. Адже добре відомо, що 
науковий метод пізнання за своєю супю і є сам предмет, розглянутий 

в його русі та розвшку, в усіх його зв'язках, відносинах та внутрішніх 

суперечностях. Використання системного підхоДу та:кож є помітною 
рисою організаційно-правового аналtзу виконавчої влади. 
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Найбільш nоширеними в сучасних дослідженнях слід визнати 
струюурний і функціональний аспекти системиого підходу. Саме ці 
асnекти розкривають основні сторони, з одного боку, побудови та, з 
другого - функціонувашrя (діяльності) будь-ЯІ<Ої соціальної системи. 

Не менш важливе й те, що ці аспекти охотnоють найсуттєвіші 
сторони апараrу управління, які потребують постійного аналізу та 

практичного вдосконалешrя. Адже системний розгляд управлінсьІ<ИХ 
об'єктів завжди nередбачає пошук і визначення можливостей та на
прямів їх подальшого розвитку й оптимізації. 

Кожний із названих аспектів виконує власну, чітко визначену 
роль. Тому слід заперечити проти абсоmотизації уявлення, нібито 
структурний і функціональний підходи до управління можуть бути 

ефективними лише у випадку, коли застосовуються в єдності в рамках 
системного nідходу. 

Звичайно, струюур:ки:й і функціональний аспекти тісно пов' язані 

як один з одним, так і з іншнми порівняно самостійними аспектами 

системного підходу. Разом з тим не виключається і не зменшується 
доцільність та правомірність використання у конкретних пізна
вальних ситуаціях ЯІ<Огось одного або деЯІ<ИХ з усієї сукупності його 

аспектів. 
Природно, є пізнавальні завдання, які вимагають органічного 

nоєднання струюурноfо та функціонального підходів. 
Наприклад, досліджешrя взаємовnливу та співвідношешrя 

функцій та організаційних струюур управлінського апараrу виходить 
за власні пізнавальні можливості як структурного, так і функціональ

ного асnектів системного підходу. Причому мається на увазі не просте 

їх "додавання". Необхідна своєрідна інтеrрація пізнавальних засобів 
:кожного з них з метою переходу від окремого розгляду відповідних 
сторін апараrу управління до розкриття об'єктивного механізму 
взаємодії функціонального змісту його діяльності та структурних 

форм, тобто закономірностей прояву існуючих між цими сторонаМи 
численних взаємозв'язків і взаємозалежностей. 

Безпосереднім результатом зазначеної інтеграції можна вважати 

формування порівняно самостійного струюурно-функціонального 
(або точніше- струюурно-діяльнісного) методу (підходу), пам'ята
ючи при цьому, що термін "функціональний'' охоnлює будь-які еле

менти змісту (наприклад, методи, прийоми) управлінської діяльності, 
а не JШше функції. 

Структурно-функціональна характеристика апарату управління із 
системних позицій розкриває найбільш суттєві ознаки nобудови та 
діяльності апараrу, необхідні для забезпечення достатньої понятійно

термінологічної чіткості аналізу. 
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Найголовніша ознака системного бачення управлінсьІ<Ого апара

ту - це багатозначність системних оцінок. 

Так, з одного боку, цей апарат належить як складова частина до 
більш загального системного утворення (так званої метасистеми), 
яким у цілому вистуnає держава, точніше - державний апарат, ме
ханізм. Причому апарат управління є його найбільш численною й роз
галуженою частиною, яка відіграє надзвичайно важливу роль у 
здійсненні всіх основних завдань і функцій де:ржави. 

З іншого боку, апарат управління поєднує в собі більш прості 
складові частини, які таІ<Ож є системами (стосовно апарату в цілому 
- ·підсистемами). Останні, у свою чергу, складаються з наступних си
стем, ще простіших і т.д. 

При цьому максимальну межу членування системи характеризує 
поняття елемент. В апараті управління у ролі елемента вистуnає :кож
ний окремий орган виконавчої влади. Власне завдяки цьому апарат 

визначається саме як система відповідних органів. 

Однак це не означає, що при системній характеристиці апарату 
внутрішній зміст елементів не береться до уваги. Кожний окремий ор
ган управління сам є системою і складається із власних елементів -
структурних підрозділів та посад. Але це - елементи двох неоднаІ<О

вих рівнів: 1) апарату в цілому- як системи органів; 2) окремого ор
гану - як системи підрозділів і посад. 

Елементи слід відрізняти від ''частин'' системи, якими виступа
ють певні сукупності елементів (або підсистеми), що є більш прости
ми щодо апарату в цілому. 

Водночас елементи не ототожнюються з "компонентами" системи. 
У загальносоціологічному плані розрізняють ІФ!mоненти людсьІ<Ого, 
речового, процесуального та духовного порядків. Зрозуміло, в апараті 

управління як у соціальній системі головним І<Омпонентом завжди є лю
ди, які обіймають певні посади та виконують відповідні повноваження. 

Ще одна об'єктивно необхідна ознака системної оцінки уп
равлінсьІ<Ого апарату пов' язана з визначенням цілісності, як не
обхідної якісної властивості соціальних систем. 

Ця властивість апарату виникає не одразу, одномоментно, а по

ступово - від нижчого рівня до вищого - в процесі його формуван
ня, функціонування та розвитку. Як сутнісна ознака апарату, 
цілісність може характеризувати певний рівень його розвитку як сис
темного утворення. 

Однак, якщо у сфері методології системного підходу поняття 
цілісності набуло певного значення, то поза цією сферою воно поки 
що не має належної змістовної визначеності. У широкому науІ<Овому 
обігу термін "цілісний" найчастіше використовується у двох значен-
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нях: 1) як "єдиний", що Іrідкресmоє внутрішню неподільність частин 
об'єІ<Та; 2) як ''І«>мплексний'', що відображає повно'І)' охоплення 
сторін, аспектів об' ЄІ<Та. 

У наукових д;жерелах при роз.гляді апара'І)' як системи органів оз

нака цілісності, як правило, окремо не виділяється. З огляду на це, не
обхідно розуміти змістовну характеристику цілісності як одержання в 
управлінському апараті додаткового інтегративного ефекту від 

взаємодії всіх його елементів. 

А це можливе JШШе при оці:иці результаrів діяльності апарюу з 
точки зору ефективного забезпечення ним загальних потреб навко
лишнього суспі~ІЬного середовища - економічного, політичного, 
соціального, духовного тощо. Орієнтація ж на внутрішні потреби апа
ра'І)' має лише допоміжне значенJІ[я, оскільки впливає на стан його са
моорганізації, саморегулювання і самшщосконалення. 

Тим самим системне бачення апара'І)' управління, спрямоване на 
виявлення ознак його цілісності, допомагає уникнути абсолютизації 
внутрішніх заІ«>номірностей його функціонування та розвнтІgт, пе
ребільшення суб'ЄІ<Тивних інтересів управлінських кадрів апараrу. 

Натомість ці інтереси підкоряюп.ся головному критерію - реальній 
ефеІ<Тивності впливу управлінсь:rо::~го апара'І)' на стан. існування й роз
витІgт суспільства і держави. 

О Ієрархічна організація виконавчої влади. Наступною не
обхідною ознаІ«>ю організаційно-правової характеристики виконавчої 
влади є виділення ієрархічних ріЕ:нів системи органів виконавчої вла
ди. Вони закріплені у Констюуціі: України й уособлюються окремими 
видами органів ІІИ:Конавчої влади, а саме: 

вищий рівень - Кабінет Міністрів; 
центральний рівень - міністерства, державні І«>мітети та інші 

центральні органи виконавчої влащи; 
місцевий (або територіальний) рівень - місцеві державні 

адміністрації, а також Рада міністрів Автономної Республіки Крим та 
деякі інші місцеві органи виконавчої влади, котрі безпосередньо 
підпорядковані центральним органам виконавчої влади. 

Для: розуміння заІ«>номірносrей фуНкціонування системи органів 

виконавчої влади істотне значе1шя має чітке визначення її найвищої 
струl<'І)'Рної ланки, яка повинна виконуваrи в системі роль своєрідно

го керуючого центру. Як відомо, 3 точки зору науково-системної ідео
логії найкращі результати діяльності ієрархічно організованої систе
ми можуть бути :забезпечені за умови її моноцентричної, а не поліпен
тричної струюурної побудови. 1Ьбто за умови, коли всі струl<'І)'Рні 

ланки системи підлягають керуючому впливу саме з одного, а не з 
кількох владно-організаційних центрів. 
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З урахуванням такого підходу в основу визначеmІЯ згаданої най
вищої структурної ланки покладена модель своєрідного "подвійного" 
центру. Тобто такого, який складається з двох функціонально поєдна
них суб'єктів- Президента України і Кабінету Міністрів. 

Таке становище зумовлено тим, що визначена Конституцією Ук
раїни республіканська форма державного правління 3мішаноrо, пре
зидентсько-парламентського типу зrо:ономірно пов'язана з так званим 
"дуалізмом" виконавчої влади. Це означає, що повноваження виконав
чої влади певним чином розподілені між Президентом України і Кабі

нетом Міністрів. 

Однак це не дає підстав отото)І<шовати пост Пр,~зидента з цією 
гілкою влади. Адже статус Президента як глави держави має, так би 

мовити, наскрізне значення щодо гілок влади. 
Специфіка цього статусу полягає в тому, що в ньому окреме місце 

займають його повноваження у сфері виконавчої влади (або 
державного управління). Причому їх обсяг прямо залежить від існую
чої в державі форми правління: цей обсяг більший у президентській 

республіці, менший - у парла:ментсJ~кій. 
Докладніше ці nитання розглmІJто далі в окремій главі цього 

розділу. Тут ШІШе нагадаємо, що на сучасному етапі вігчизняноrо дер

жавотворення народження даного інституту було обумовлено 
об'єктивними потребами перехідного періоду щодо 3міцнення вико
навчої влади, підвищення ефективно·~і державного управління. Тому 
введення в Україні поста Президента супроводжувалось підвищеними 
суспільними очікуваннями від посилення впливу держави, її владних 
структур на процеси соціально-економічних та державно-правових 

перетворень у нашій країні. Для цього главі держави надані досить 

широкі повноваження у сфері виконавчої влади. 
Однак це аж ніяк не означає, що Президент набу11 ознак "органу" 

виконавчої влади, а тим більше - "глави'' цієї гілки ІІЛади. 

У Конституції досить повно врахована специфічність відношен
ня поста Президента до виконавчої г]ілки влади: його статус не уособ

люється жодною гілкою влади, а є СJ·атусом глави держави зі значни
ми компетенційними преференціями (тобто перевага:м:и)- наст-ше
ред установчими і кадровими - що,що виконавчої влаци. 

Інакше кажучи, Президент України віднесений до виконавчої 
влади лише функціонально, тобто ч~:рез певний обся, своїх повнова

жень (компетенціі). Проте він не нале:жнть до неї стру][СJурно, тобто як 

окрема структурна ланка системи органів виконавчої влади. Саме то

му в Конституції України відсутнє визначення Президента як "глави 
виконавчо'і влади''. 

І це - цілком закономірне і єдино правильне рішення. Адже 
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"глава" гілки влади- це такий суб'єкг даної влади, який є вищою 
струкгурною ланкою nевної системи органів, що суnеречить, як уже 

зазначалося, дійсному сrану речей. 
Отже, суть зrаданоІ вище моделі "nодвійного" центру виконавчої 

влади в тому, що ставлення розглянутих вищих суб'єкгів до гілки ви
конавчої влади не однmюве. Варто nовrорити, що уряд належить до 
неї саме як окрема структурна ланка системи органів, а Президент Ук

раїни- лише функціонально, через nевний обсяг своїх nовноважень 
у сфері виконавчої влади. 

Ця особливість системи органів виконавчої влади має бути на
лежним чином відображена у зтюнодавчій регламентації статусу всіх 
видів органів виконавчої влади, і насамnеред Кабінету Міністрів. Са
ме в цій nлощині існує найбільше сnірних і нерозв' язаних nроблем у 
nравовому забезnеченні ефективної організації виконавчої влади, 

яким nриділена значна увага у настуnних розділах цієї книги. 

Глава 2. Основві види органів виконавчої влади 
в УкраJні 

Згідно із закріnленою у Конституції України (розділ VI. Кабінет 
Міністрів України. Інші органн виконавчої влади) системою органів 
виконавчої влади її складовими є такі види органів: 

• вищий орган у системі органів виконавчої влади - Кабінет 
Міністрів; 

• центральні органи виконавчої влади - :міністерства, державні 
комітети та деякі інші; 

• місцеві органн виконавчої влади - nровідне місце серед них 
nосідають місцеві (обласні, районні, Київська і Севастоnольсь
ка міські) держmзні адміністрації. 

Розглянемо докладніше засади організації кожного з названих ос
новних видів органів виконавчої влади. 

О Кабінет Мінkтрів Україин. Згідно з частиною nершою 

ст. 113 Конституції України "Кабінет Міністрів України є вищим ор
ганом у системі органів виконавчої влади". Це означає, що Кабінет 
Міністрів як уряд очоmоє систему органів виконавчої влади. Він 
здійснює виконавчу владу як безnосередньо, так і через центральні та 
місцеві органи виконавчої влади, сnрямовуючи, координую"ПІ та кон

троmоючи діяльність цих органів. 
До складу Кабінету Міністрів входять Прем' єр-міністр, nepnrnй 

віце-nрем'єр-міністр, чш віце-nрем'єр-міністри та міністри України. 
Нmri (станом на 1.12.2002) його чисельнісrь- 21 особа. 
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Передбачено, що обов' язІ<Ово мають існувати базова група 
міністерств і, відповідно, міністри: заІ<Ордонних справ, юстиції, обо
рони, внутрішніх справ, фінансів. Інші міністерства можуть створю

ватися чи ліквідовуватися за рішенням Президенrа України. 

Міністри України очотоють міністерства. Вони забезпечують 
формування і проведення державної політюси у доручених їм сфе
рах і несуть політичну відповідальність перед Президентом та Вер
ховною Радою за вшонаиня покладених на них завдань і повнова

жень. 

Прем' єр-міністр є главою Кабінеrу Міністрів і керує йоrо робо
тою, забезпечує вИІ<Онаиня програми діяльності Кабінету Міністрів, 
схваленої Верховною Радою. Прем' єр-міністр визначає і розподіляє 
обов'язки між перпшм віце-прем'єр-міністром, віце-прем'єр-міні
страми та міністрами, І<Оординує їхню діяль:ність, застосовує заходи 

дисциплінарної відповідальності (крім звільнення з посади) до членів 
Кабінету Міністрів, керівншів іІШІИХ центральних органів виІ<Онавчої 
влади та їхніх заступників. У певних випадках і в межах, визначених 
Конститудією, він вИІ<Онує обов' язки Президенrа України у разі дост
роковоrо припинення його повноважень. 

Перший віце-прем'єр та віце-прем'єр-:міністри як заступники 
Прем' єр-міністра виробляють стратегію і такгику реалізації програми 
діяльності Кабінету Міністрів у закріплених ?.а ними напрямах і сфе

рах діяльності, спрямовують, І<Оординують та І<Онтротоють роботу 
міністерств, інших ценrральних органів вИІ<Онавчої влади для вИІ<О
наиня завдань уряду, а також попередньо розглядають і поrоджують 

проекти рішень Кабінету Міністрів, вживаюп. заходів щодо вре:rуто

вання можливих розбіжностей серед членів Кабінету Міністрів. Вони 
заміщують Прем'єр-міністра у разі йоrо відсутності, діючи в межах, 

визначених Прем' єр-:міністром, який встановлює і черrовість таІ<Оrо 
заміщення. 

Склад Кабінету Міністрів формується Президентом за участю 
Верховної Ради у строк не довше ніж шістдеся:г днів після припинеmrя 
повноважень попередньоrо уряду (частина п' я:rа ст. 115 Конституціі). 

Кандида:rуру на посаду Прем'єр-міністра на розгляд Верховної 

Ради вноснrь Президенr, який, як правило, з,дійснює відповідні І<ОН
сультації з Головою Верховної Ради та rоловами депутатських груп і 

фракцій. 

Верховна Рада дає згоду на призначення Прем' єр-міністра 
більшістю від ії І<Онституційноrо складу. Після своrо призначення 
Прем' єр-міністр представляє пропозиції щодо струюури та складу 
міністрів України на затвердження Президенrові, який на підставі цьо
rо податrя видає указ про призначеШІЯ до складу Кабінету Міністрів. 
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Констmуцією України (ст. 120) встановлені певні обмежеІПІЯ що
до входжеІПІЯ до складу уряду. Зокрема, члени Кабіне'ІУ Міністрів не 
можуть бути народними депутmrами України або мати інший nред
ставницький мандат, не мають )[lрава поєднувати свою діяльність з 
imnoю роботою, крім в:и:кладацьІ<ої, наукової та творчої у позаробочий 
час, входити до складу керіІ1ного органу чи наглядової ради 
підnриємства або організації, що мають на меті одержання nрибутку. 

Новоутворе:ний Кабінет Міністрів подає Верховній Раді для: схва

леІПІЯ програму своєї діяльності на весь термін повноважень . Цей до
кумент містить викладеІПІЯ стра::rеrії діяльності та засобів виІ<ОнаШІЯ 
завдань Кабіне~у Міністрів. Програма вважається схваленою, якщо за 
це nроrолосувала більшість від констmуційноrо складу Верховної Ра
ди України. 

Кабінет Міністрів кожноrо JЕІовоrо складу утворюється на строк 
повноважень Президента, тобто складає свої повноваження перед но
вообраним През:идентом України (частина перша ст. 115 Конст:ю:уції) . 

Новою організаційною формою роботи членів уряду є урядові 
комітети (з 2000 р .) . Вониутворюються для: координації роботи членів 
Кабіне'ІУ Мінісrрів, узrодження та підrотовки питань для: розгляду на 
йоrо засідашшх, а також для: усунення розбіжностей між членами 
Кабіне'ІУ Мінісrрів. 

До складу урядових комітетів входять члени Кабінеrу Міністрів. 

Очоmоють урядові комітети, як nравило, Прем' єр-міністр України, 
Перший віце-nрем' єр-міністр України, віце-nрем' єр-міністри України. 

За рішенням Прем'єр-міністра України до складу урядовоrо 
комітеrу з nравом дорадчого rолосу можуть входити також керівники 
інших центральних органів виконавчої влади та державні секретарі 
міністерств. 

У роботі урядовоrо комітшу можуть брати участь з nравом 
вирішальноrо голосу члени Кабіне'ІУ Міністрів, які не входять до 
складу відповідЕІоrо урядовоrо :юзміте'JУ. 

Перелік урядових комітетів затверджується Кабінетом Міністрів 
України за поданням Прем'єр-l'.rіністра України, а їх персональний 

склад затверджується Прем' єр-міністром України. 
За результатами обrоворення іrитань на засіданні урядовоrо 

комітеrу шляхом: консенсусу nриймається рішення, яке оrолошується 

rоловуючим та оформляється nротоІФлом. У разі неможливості nрий

няттяузrодженоrо рішення на за·~іданні урядовоrо коміте'ІУ остаточне 
рішення nриймається Кабінетом Міністрів. 

За функціональними наnря:м::nm своєї діяльності урядові :комітети: 
- розглядають та схваmо:ють концепції nроектів нормативно

правових актів та інших докумешів, що підлягають розробці; 
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-розглядають nроекти нормаrивно-nравових аю'ів та інших до

кументів, що под,;rються на розгляд Кабінету Міністрів, врегульову
ють розбіжності по них та приймають рішення про ІJ[Опереднє схва
лення чи відхилення цих проектів або про поверненюr на доопрацю
вання органу, відповідальному за підготовку проеюу; 

- розглядають інші питання, пов' язані з формуванням та ре

алізацією державної політики у відповідній сфері. 
Урядові комітети мають право: 
-вносити пропозиції щодо першочергового розшяду питань на 

засіданні Кабінету Міністрів; 
-створювати в разі потреби підкомітети, експертні комісії та ро

бочі групи для розгляду окремих питань, що належагь до їх компе
тенції; 

- отримуваш в установленому порядку від органів виконавчої 

влади необхідну для їх роботи інформацію; 
- запрошувати на засідання представників органів виконавчої 

влади, а також інших фахівців з питань, що розглядаються комітетом. 
У частині друrій ст. 113 Конституції визначе1ю, що Кабінет 

Міністрів відповідальний nеред Президентом та підконтрольний і 
підзвітний Верховній Раді у межах, передбачених у ст. 85, 87 Консти
туції України. 

Відповідальність уряду перед Президентом за звичаєм іме
нується як "політична відповідальність". Вона полятає в обов ' язку 
Кабінету Міністрів скласти свої повноваження у разі прийняття Пре
зидентом рішення про пршrинення повноважень Прем' єр-міністра. 
Внаслідок цього Прем' єр-міністр зобов'язаний невідкладно подаrи 
Президентові заяву про відставку Кабінету Міністрів. 

Поряд з цим, кожен член Кабінету Міністрів може бути звільне
ний з посади у будь-який час Президентом. У цьому полягає так зва
на політична відповідальність чл:енів уряду. 

Кожен член Кабінету Міністрів має право також з політичних чи 
особистих мотивів заявити Президентові про свою відсгавку. Заява про 
відставку на ім' я Президента подається через Прем' єр-міністра, який 
зобов ' язаний невідкладно доповісти про це Президентові і повідомити 
свої міркування щодо прийняття чи нtшрийняття відставки. 

Відставка Прем' єр-міністра автомаrично має наслідком відставку 
всього складу Кабінету Міністрів. Такий самий наслідок настає і в 
разі смерті Прем' єр-міністра. 

Незалежно від обставин nрипинення повноважень Кабінет 
Міністрів, відставку якого прийнято Президентом, за. його доручен
ням nродовжує виконуваrи свої повноваження до початку роботи но
восформованого уряду, але не довше ніж шістдесяТ днів . 
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За діяльністю Кабілеrу Міністрів здійснюється парламентський 
контроль. 

Згідно зі ст. 87 Конституції Верховна Рада за пропозицією не 
менш як однієї третини народних депутатів від її конституційного 
складу може розглянути питання про відповідальність Кабінеrу 
Міністрів та прийняти резолюцію недовіри урядові більшістю від 
констИ'Іуційного складу Верховної Ради. Після цього Прем' єр-міністр 

невідкладно подає Президентові заяву про відставку Кабінету 
Міністрів. 

Щоправда, питання про відповідальність Кабінеrу Міністрів, як 
передбачено частиною другою ст. 85 Конституції, не може розгЛЯда
тися Верховною Радою більше одного разу протягом однієї чергової 
сесії, а також протягом року після схвалення програми діяльності 
уряду. 

Кабінет Міністрів .кожного року доповідає перед Верховною Ра
дою про хід вн:конания Державного бюджету У.країни поточного року, 
а також подає відповідно до за.кону звіт про виконання Державного 
бюджету України за минулий рік Цей звіт має бути оприлюднений. 

Уряд надає обов' ЯЗІІОві відповіді на депутатсь.кі запити, повинен 
розгЛЯдати звернення комітетів, тимчасових комісій Верховної Ради, 

реrулярно інформувати народних депутатів про роботу уряду на 
"Д,нях уряду". 

До того ж уся діяльність Кабінеrу Міністрів щодо додержання 
конституційних прав та свобод людини і громадянина перебуває під 
постійним парламентським контролем з боку Уповноваженого Вер
ховної Ради У.країни з прав людини (ст. 101 Конституціі). 

Контроль за вн:користаниям коштів Державного бюджету України 
здійснює від імені Верховної Ради Рахункова палата. Вона є постійно 
діючим органом контролю, який утворюється Верховною Радою, 
підпорядкований і підзвітний їй. 

О Центральні органи виконавчої .влади. До центральнИх 
органів вн:конавчої влади У.країни належать та.кі групи органів: 

• міністерства; 
• державні комітети (державні служби); 

• центральні органи вн:конавчої влади зі спеціальним статусом. 
Зазначені органи називаються центральними, ос.кільки у своїй 

діяльності представляють інтереси "центру", а не о.кремих територій, 
місць, їх компетенція з відповідного кола питань поширюється на всю 
територію країни. 

За своїм призначенням центральні органи виконавчої влади (на
далі -центральні органи) забезпечують або сприяють формуванню і 
втіленню в життя державної політики у відповідних сферах уп-
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равліющ здійснюють керівництво дорученими їм сферами і несуть 
в:ідповідальність 3CJ стан іх: розвитку перед Президентом України і 
Кабінетом Міністрів України. ' -

Центральні органи утворюються, реорганізовуються та ліквідо

вуються Президентом України за поданням Прем' єр-міністра у межах 
кошrів, передбачених Державним бюджетом на утримання органів ви

конавчої влади (п. 15 ст. 106 Конституції). Президент призначає, за по
данням Прем'єр-міністра, голів державних комітетів, керівників 

інших центральних органів та припшrяє їх повноваження на цих по
садах (п. 10 згаданої статті). 

Поряд з цим для: деяких централ1ьних органів Конституція (п. 14 
ст. 106) передбачає особJШВий порядок вирішення :кадрових питань. 
Так, голів Антимонопольного комітеrу України, Фонду державного 
майна України, Державного комітеrу телебачення і радіомовлення Ук

раїни призначає на посади та звільняє з посад Президент України за 

згодою Верховної Ради України. 
Провідне місце серед центральнах органів посідають міністер

ства України. Їх керівники - міністри - входять до складу Кабіне
ІУ Міністрів і безпосередньо беруть участь у формуванні державної 

політики в країні. Міністри особисто н:ідповідають за розробку і впро
вадження Програми Кабінеrу Міністрів з в:ідповідmfІХ питань, ре
алізацію державної політики у визначених сферах державноІ'О уп
равління. Вони здійснюють управління в цих сферах, спрямовують і 
координують діяльність інших органів виконавчої влади з питань, 

віднесених до їх відання. 

Нині відповідно до Указу През;идента України від 15 грудня 
1999 ро:ку "Про зміни у струКІу:рі центральних органів виконавчої 
влади" (зі змінами станом на 1.12.2002) в Україні нараховується 
16 міністерств, а саме: 

• Міністерство аграрної політики; 

• Міністерство внутрішніх справ; 
• Міністерство екології та природних ресурсів; 
• Міністерство економіки та з rштань європейсь:tюї інтеграції; 
• Міністерство палива та енергетики; · 
• Міністерство закордонffіfІХ справ; 
• Міністерство :культури і мистецтв; 
• Міністерство з питань надзвичайffіfІ:Х ситуацій та у справах за-

хисrу населення від наслідків Чорнобильської :катастрофи; 

• Міністерство оборони; 
• Міністерство освіти і -науки; 
• Міністерство охорони здоров'я; 
• Міністерство праці та соціальної політики; · 
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• Міністерство промислової політики; 
• Міністерство тр:шспорrу; 
• Міністерство фішшсів; 
• Міністерство юспщії. 

Державні комітети (державні служби) України є центральними 
органами, діяльність яких спрямовує і координує Прем' єр-міністр Ук
раїни або віце-прем' єр-міністри чи міністри. Державні комітети вно
сять пропозиції щодо формування державної політики відповідним 
членам Кабінеrу Міністрів України та забезпечують її реалізацію у 
в:изначеній сфері діяльності, здійснюють управління в цій сфері, а та
кож міжгалузеву координацію та функціона.,'ІЬне реrулювання з пи

тань, віднесених до їх відання. Державні комітети очолюють rолови. 
Нині в Україні нараховується 17 державних комітетів, а також сім 

інших центральних орпші.в, стаrус яких прирівнюється до державно
rо комітеrу, серед яких, зокрема: Вища аrестаційна комісjя України, 
Національне космічне аrентство України, Пенсійний фонд України, 
Головне контрольно-реJІізійне управління України, Державне казна
чейсТво України, Державна служба автомобільних доріг України. 

Центральні органи виконавчої влади зі спеціальним статусом 

мають в:изначені Констиrуцією та законодавством України особливі 
завдання й повноваження, щодо них може встановлюваrися спеціаль

ний порядок утвореНЕ:я, реорганізації, ліквідації, підконтрольності, 
підзвітності, а також призначення і звільнення керівників та вирішен
ня інших питань. Ці органи·очолюють голови. 

Нині в Україні налічується 14 центральних органів зі спеціаль
ним стаrусом, у тому числі Антимонопольний комітет України, Дер

жавна подаrкова адміністрація України, Державна митна служба Ук

раїни, Служба безпеки України, Головне управління державної служ
би України та інші. 

Кабінет Міністрів України має вносити подання щодо створення 
центральних органів лише за формою і зі ста:rусом, наведеними виЩе. 

Центральні органи в своїй переважній більшості є єдиноначаль
mІми органами. Це означає, що владні повноваження органу 

здійснюються одноособово йоrо керівниІ<Ом - міністром, головою 
державного комітеrу, керівником іншого Центрального органу. Він 
персонально несе всю повноrу відповідальності за результаrи робо
ти центрального органу безпосередньо перед Президентом України й 

урядом. 

Суттєвою новацією в організації керівництва міністерствами ста
ло запровадження Указом Президента України від 29 травня 2001 р. 
"Про черrові заходи щодо подальшоrо здійснення адміністраrивної 
реформи в Україні" посад державних секретарів міністерств . Ці по-
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садові особи, їхні перші заступники та заступники nризначаються на 
посади та звільняються з посад Президентом України. Згідно із зазна
ченим Указом лі~ідовано інстИ'Іут перших зас1)'ІІНИКів і застутmків 
міністра. 

Суттєвою організаційно-струюурною особливістю міністерств і 
державних комітетів та деяких інших центрат.них органів є те, що во
ни мають у своєму підпорядкуванні місцеві органи, які разом з апара
том центрального органу створюють так звану "систему" відповідно
го міністерства, державного комітеJУ тощо. 

За загальним nравилом, на місцевому рівні органами міністерств, 
державних комітетів є уnравління, відділи та інші структурні 
підрозділи місцевих державних адміністрацій, хоч є і деякі самостійні 

місцеві органи, що не входять до складу місцевих державних 

адміністрацій (наnриклад, територіальні органи міністерств 

внутрішніх сnрав, оборони, юстиції тощо). 
Рішення центрального органу набуваюп. юридичної сили, коли 

вони оформлені як nравові акrи, видані ним у межах своїх повнова
жень на основі та на виконання Констиrуції та законів України, акrів 
Президента і КабінеІУ Міністрів України. Переважна більшість акrів 
центрального органу видається у вшляді наказів керівника органу. 
Вони є обов'язковими для виконання всіма органами й організаціями, 
їхніми посадовими особами, які підпорядков.ані відповідному цент
ральному органу. У випадках, передбачених законодавством, акrи 
центрального органу є обов'язковими для виконання іншими цент
ральними та місцевими органами виконавчої влади, органами місце

вого самоврядування, підприємствами, установами й організаціями, 
незалежно від форм власності та rромадянами. 

У разі потреби центральний орган видає разом з іншими цент
ральними та місцевими органами виконавчої влади, органами місце-
вого самоврядування спільні акrи. · 

Нормативно-nравові акти центрального органу підлягають 

реєстрації в порядку, встановленому законом. Нормативно-nравові ак
ти центральних органів, що визначають nрава й обов' язки rромадян, 

не доведені до відома населення, є нечинними. Акти центральних ор

ганів у разі їх невідповідності законодавству України або ж еко
номічної чи соціальної недоцільності можуть бути скасовані Кабіне
том Міністрів. 

Для погодженого вирішення питань, що належать до компетенції 

центрального органу, обговорення найважливіших напрямів його 
діяльності та розвитку дорученої йому галузі чи сфери утворюєrься 
колегія центрального органу. До ії складу входять керівник органу, йо
го заступники за посадою, інші nрацівники центрального органу, а та-
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кож керівники підприємств, установ та організацій, що належать до 
сфери відання центрального органу. В засіданнях колегії можуть бра
ти участь nредставники місцевих державних адміністрацій та органів 

місцевого само:Е:рядування. Рішення колегії втішоються у жипя нака
зами керівника органу. Членів колегії затверджує чи звільняє від 
обов' язків Кабінет Міністрів України. 

Для розгляду наукових рекомендацій та інших nроnозицій щодо 
головних наnрямів розвитку науки і техніки, обговорення найваж
ливіших nрограм та інших питань у центральному органі може утво
рюватися науконо-технічна (наукова) рада з учених і висо:кокваліфіко

ваних фахівців. У центральному органі виконавчої влади з урахуван
няМ: сnецифіки його діяльності також можуть утворюватися інші ро
бочі та консультативні органи. 

О Місцевj державні адміІJ!істрації. Виконавча влада на місцях 

здійснюється головнИм чином місцевими обласними і районними, а 
також Київською і Севастоnоm.ською міськими державними адмі
ністраціями. 

9 квітня 1999 р. nрийнято Закон України "Про місцеві державні 
адміністрації". Організація та порядок діяльності місцевих органів 
виконавчої влади в містах Києві та Севастоnолі, а також в Автономній 

Ресnубліці Крш.І мають певні особливості, які повинні бути відобра
жені в окремих законах. 

Згідно зі ст. 118 Конституції України склад місцевих державних 
адміністрацій формується головами місцевих державних адміні
страцій, які, у свою чергу, nризначаються на посаду та звільняються з 

посади Президентом за поданням Кабінету Міністрів. 

Голови місцевих державних адміністрацій nри здійсненні своїх 
повноважень відnовідальні перед Президентом і Кабінетом Міністрів, 
підзвітні та підконтрольні органам виконавчої влади вищого рівня, 
тобто районні держадміністраці[ї - обласним держадміністраціям, 
обласні держад;міністрації - Кабінету Міністрів . Вони також 
підзвітні і підконтрольні відповjдним органам місцевого самовряду

вання (радам) у частині повнов'lЖ.ень, делешваних їм цими радами 
(частини 3-7 ст. 118 Конституції) . 

Місцеві державні адміністрації є єдиноначальними органами ви
конавчої влади, владні повноваження яких реалізуються одноособово 
їх керівниками ·- головами. Голова місцевої державної адміністрації 
формує ії склад, до якого входять голова місцевої державної 

адміністрації, його nерший застуnник, не більше ніж три застуm-Іики, 
керівники уnравлінь, відділів та інших струюурних підрозділів. 

Перший застуnник голови обласної державної адміністрації nри
значається на посаду головою облдержадміністрації за згодою 
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Прем' єр-міністра України, а заС"І}'пни:ки голови облдержадміністрації 
- за погодженням з відповідним віце-прем' єр-міністром. Керівники 
управлінь, відділів, іюпих струю:урних підрозділів облдержадміні
страцій призначаюгься на посади головами облдержадміністрацій за 
погодженням з керівниками відповідJffих державних органів виІ<Она:в
чоївлади. 

У районних державних адмінісrраціях перші заступники і за
ступники голів цих адміністрацій призначаюгься на посади головами 

райдержадміністрацій за погодженням з відповідними заступинками 
голів облдержадміністрацій. Керівники струюурних підрозділів рай
держадміністрацій призначаються на посади їх головами за погоджен
ням з керівниками відповідних структурних підрозділів облдержадмі
ністрацій. 

Голови місцевих державних адміністрацій у межах виділених 

бюджетних асигнувань заrверджують струюуру і штатний розпис цих 
адміністрацій та положення про їхні струюурні підроз;діли. Для спри
яння здійсненню повноважень місцевих державних адміністрацій їх 
голови можуть утворюваги :консультаrивні, дорадчі та інші допоміжні 
органи. 

Голови місцевих державних а,дміністрацій призначаються на 

строк повноважень Президента УкраІНи. У разі обраюІЯ нового Пре
зидента голови державних адміністрацій продовжують здійснюваги 
свої повноваження до сформування Кабінету Міністрів та заявляють 
про свою відставку в день набуття чинності повноважень новосфор
мованого Кабінету Міністрів України. 

Достро:кове припинення повноважень голови місцевої державної 
адміністрації згідно з Конституцією України можливе у разі, якщо ор
ган місцевого самоврядування на відповідній території, тобто облас

на чи районна рада, висловить недовіру голові, на під;ставі чого Пре
зидент України приймає рішення і дає обrрунтовану І>ідповідь. Якщо 
ж недовіру голові місцевої державної адміністрації висловили дві 
третини депутатів від складу відпоЕ;ідної ради, Президент приймає 
рішення про відставку голови (частини дев'ята і десята ст. 118 Кон
ституції). 

Голови місцевих державних адміністрацій, їхні заступники, 
керівники управлінь, відділів, інших структурнл1х підрозділів 
адміністрацій не можуть бути народними депутагами України або ма
ти інший представницький мандаr, не мають права поєднуваrи свою 
службову діяльність з іншою роботою, крім викладацІ:.кої, нау:кової та 
творчої у позаробочий час, входити до складу :керівІ![ОГО органу або 
наглядової ради підприємства чи іншої організації, що має на меті 
одержання прибутку. 
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Голови місцевих державних адміністрацій одноособово прийма

ють рішення шляхом видання розnоряджень і несуть за них 

відnовідальність згідно із законодавством. 
Проекrи розnоряджень нормативного характеру мають nідлягати 

обов'язковій юридичній ексnертизі у відnовідних струкrурних 
nідрозділах місцевих державних адміністрацій, а також обговоренню 

на засіданнях колегій місцевих державних адміністрацій. 
Нормативно-правОІІі акти місцевих державних адміністрацій 

nідлягають державній реєстрації в установленому законом nорядку і 
набувають чинності з моменrу їх реєстрації. Акrи, що стосуються 
прав та обов'язків rро:мщян або мають загальний характер, nідляга
ють оприлюдненшо і набувають чинності з моменrу їх оприлюднення. 

Акrи місцевих державних адміністрацій ненормативного харак
теру, nрийняті у межах їх nовноважень, набирають чинності з момен-
1)' їх nрийняття, якщо законом чи самими актами не встановлено 

іншого строку введення їх у дію. Ці акти доводяться до їх виконавців, 

а також nри nотребі оnрилюдшоються. 
Рішення голів місц<:вих державних адміністрацій, що суnеречать 

Констнrуції і законам України, іншим актам законодавства, можуть 
бути скасовані Президентом або Кабінетом Міністрів чи головою дер
жавної адміністрації вшцого рівня. 

Голови місцевих державних адміністрацій, насамперед обласних, 

Київської і Севастоnольської міських, сnівnрацюють з міністерствами 
та іншими центральппмк органами в nроцесі управління струюурни
ми підрозділами цих адміністрацій, що перебувають у сфері уn

равління відnовідних центральних органів. Тому управління, відділи 
та інші структурні підрозділи місцевих державних адміністрацій 
nідзвітні та підконтротьні відповідним центральним органам вико

навчої влади. 
У разі визнання центральним органом незадовільною роботи 

відтювідного структурного nідрозділу місцевої дерЖавної адміністj>а
ції або їх керівників керівник відповідного цешрального органу звер

тається з вмотивованим: поданням до голови місцевої державної 

адміністрації. Голова місцевої державної адміністрації зобов ' язаний 

розглянути це подання і не пізніш як у місячний термін дати обrрун
товану відповідь або прийняти рішення. 

Стосунки місцевих державних адміністрацій з центральними ор

ганами, які мають територіальні органк (підрозділи) в областях і 

районах, що не входять до складу держадміністрацій (наnриклад, ор
гани юстиції, :внутрішніх сnрав, служби безпеки тощо), мають менш 

взаємозалежний характер. Зокрема, керівншш зазначених тери
торіальних oprroriв (піlqюзділів) підзвітні і підкошрольні головам 
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місцевих державних адміністрацій лише з ПІПань здійснения повно
важень цих адмі~страцій. 

Водночас голова місцевої державної адміністрації має право вмо
тивовано порушувати перед центральними · органами питаюm про 

відповідність займаній посаді керівинків їх територіальних органів 
(підрозділів), на підставі чого центральний орган повинен у місячний 
термін дати обrрунтоваиу відповідь або прийняти рішення. 

Взаємовідносини обласної та діючих у межах відповідної області 
районних місцевих державних адміністрацій характеризуються тим, 
що обласні державні адміністрації у межах своїх повноважень спря

мовують діяльність районних державних адміністрацій та здійсmоють 
контроль за їхньою діяльністю. Голови районних державних 

адміністрацій регулярно інформують про свою діяльність голів облас
них державних адміністрацій, щорічно та на їх вимогу звітують перед 
ними. 

Обласні державні адміністрапії наділені широкиJІ.ш контрольни
ми повноваженНЯJІ.Ш. Голови облдержадмінісграцій мають право ска
совувати розпорядження голів районних державних адміністрацій, що 
суперечать Конституції та законам Україин, рішенням Конституційно
го Суду, актам Президента Україин, Кабінету Міністрів, голів облас

них державних адміністрацій, а також мінісп~рств, інших централь
ний органів. У свою чергу, керівники управлінь, відділів, інших струк
турних підрозділів облдержадміністрації мають право скасовувати на
кази керівинків відповідних управлінь, відділів, інших структурних 
підрозділів райдержадміністрації, що суперечать законодавчим актам 
України. 

Голова облдержадміністрації наділений правом заохочуваги та 

ставити питання про відповідальність голів райдержадміністрацій то
що. За результатами роботи районної державної адміністрації голова 
обласної державної адміністрації може застосовувати встановлені за
конодавством заходи заохочення до посадових осіб районної держав
ної адміністрації. За наявності підстав, передбачених законодавством, 

голови обласних державних адміністрапій можуть порушуваги питан
ня перед Президентом Україин і Кабінетом Міністрів про притягнен
ня до дисциплінарної відповідальності голів районних державюІХ 
адміністрацій. 



36 РОЗДІЛ І • ГЛАВА З 

Глава З . Президент України і виконавча влада 

З nрийняттям чинного Основного Закону почався новий етап у 
розвитку консппуційних засад виконавчої влади в УкраІні. Регламен

тації виконавчої влади nрисвячена значна кількість його положень, 
насамперед ті, якими визначено компетенційні зв' язки у своєрідному 
трикутнику "В1~рховна Рада України - Президент України - Кабінет 
Міністрів Укра[ни'', а також стюус Президента України. 

Автори російського енциклопедичного видання з конституційно
го права визначають nрезидента як найвищу посадову особу держа
ви 1. У такий спосіб увага акцен:rується на його формальній першості 
серед держаВІшх інститутів. Ця х1ершість є історично зумовленою, ад
же генезис інституту глави держави пов' язаний з феодальною дер
жавніспо, за умов якої монарх не тільки був верховним носієм влади, 
а й її джерелом:. Нині першість nрезидента як найвищої посадової 
особи держави пояснюється не обсяrом і змістом його повноважень, а 
саме статусом як глави держави. 

Проте відшовідне визначеюІЯ nрезидента не є вичерпним. Воно, 
зокрема, може сnричинити не~:оректність у характеристиці компе
тенційних зв'язків, що існують між вищими органами держави, 
призвести до констатації якоїсь "зверхності" nрезидента стосовно 

іюпих ланок державного механі'Jму, яку, по суті, вбачають nрибічники 
"nрезидентсьЮJго арбітражу" та1 інших подібних ідей. Тому доречно 
визначати президента і як один з вищих органів (одноособовий) дер
жави. 

Окремі вітчизняні дослідниm заперечують визначення Президен
та України як посадової особи з посиланнями на nрийнятий в науці 
адміністративного nрава підхід, за яким посадова особа - це частина 
струк:rури державного органу. Такий підхід є вузьким з огляду на те
орію і nрактику конституційного nрава. Наприклад, посадовою осо
бою законодавчо визначений Уповноважений Верховної Ради України 
з прав людини, що не зумовлено його структурною "належніспо" до 
Верховної Ради України. Або міський, селищний і сільський голови 
визначені головними посадовими особами відповідних територіаль
них громад. Посадовими особами є судді судів загальної юрисдикції. 
Проте ВОІПІ є посадовими особами держави, а не відповjдних судів. 

Застереження можуть вюmкнути лише у зв' язку з тим, що в Кон

ституції УкраїЕІи йдеться про пост, а не про посаду Президента Ук
раїни. Однак відповідні формулювання саме і засвідчують, що пост 
(посада) Презццента України щ: пов' язаний з його "включенням" до 
струк:rури якого-небудь іншого державного органу. 

У конституціях інших дер:ж:ав термін "посада" щодо nрезидента 
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звичайно вживасrься у зв' язку зі встановленням порядку його усунен

ня. В Казахстані,~ Киргизстані і 'ІУ.ркменістані президента І<Онсти
туці.йно визначено саме найвищою лосадовою особою держави. Як 

зазначалося, президент є найвищою посадовою особою держави за 
смислом його ста:rусу як глави держави. 

Основним Законом вичерпно вс~ановлені повноваження Прези
дента України: в частині першій ст. І Об міститься їхній: певний перелік 
і водночас застережено, що Президент Україин "здійсJfІЮЄ інші повно
важення, визначені Конституцією України''. Основні закони, прийняті 

в інших країнах зі змішаною республікансьІ<Ою формою правління, як 
правило, не містять застережень, яrкі можна тракгувати як пряму 
вказівку на вичерпність консти"І)'Ц1lйних повноважtшь президента. 

При цьому окремі положення стосоівно стаrусу президента сформу

льовані у загальному вигляді, що дає можтmість тлумачити їх розши
рювально. Лише в Білорусії і Казахстані конституційно передбачена 
можливість визначення повноважень президента й зашшами. 

Проте існує думка, що в Осншшому Законі встановлені тільки 
найважливіші повноваження Президента Україин, а решта визначена 
так званим поточним заІ<Онодавством. Звідси висновок, що "повнова
ження глави УкраїнсьІ<Ої держави цілком окреслюються Консти

туцією. Однак це зовсім не означає, що його повноваження визнача
ються тільки Конституцією" 2. 

Такий висновок не можна вважати І<Оректним, адже він супере
чить наведеному вище положенню частини першої ст.l Об Конституції 

Україин, яку можна тлумачити лише буквально. Об'є1~ивно заІ<Онами 
можуть бути лише деталізовані і І<Онкретизовані, а не доповнені, по
вноваження Президента України, що вичерпно вюначені Консти
туцією України. Інакше виникатиме питання реальності змісту поло
жень Конституції Україин, доповнюІІffіІИХ такими законами. 

Заслуговує на увагу питання про функції Президента України та 
їх співвідношення з його повноваженнями. 

Термін "функції президента" є ненормативним з огляду на зміст 
Конституції України, що не заперечує можтmості їх доктрШІального 

визначення. Водночас характернстю:а функцій Президента України є 
реальною лише тоді, І<ОЛИ вона відображає зміст його І<Онституційно
го стаrусу. Співвідношення між функціями державного органу і його 
повноваженнями має вигляд співвідношення загального і І<Онкретно

го. Тому функції можуть бути сформульовані насамперед за змістом 
аналізу відnовідних повноважень, а іХ ВИІ<Онання об'єктивоване ре
алізацією останніх. Водночас, як свідчить практика, функції можуть 
бути прямо зафіксовані в текстах конституціИ, хоча звичайно без 
їхнього такого йменування. 
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Іноді функції номінуються як повноваження:, хоча узагальненість 
виокремлює їх серед останніх. За приклад може слугувати положення 
п.l частини першої ст.106 Консппуції України, згідно з яким Прези
дент України "забезпечує державну незалежність, національну безпе
ку і правонаступництво держави''. Порівняно з наведеним, інші поло
ження: цієї частини статті 106 відрізняються І<Онкретикою і можуть ха
рактеризуватися як повноваження:. 

Можливий і зворотний варіант, І<ОЛИ повноваження визнаються 

функціями, що ще білr,ш ускладнює розмежування цих двох :кате

горій. Так, у ст.llб Конституції України до функцій Кабінету 
Міністрів України віднесено, зокрема, розробку проекrу заІ<Ону про 
Державний бюджет України та подання: Верховній Раді України звіrу 
про його вИІФнання:. Об' єкrивно це конкретні повноваження уряду. 

Сам термін "глава держави'' номінує функцію представництва 
держави, яку здійснює монарх або президент. Звичайно, в консти
Т)rційних текстах термін "глава держави'' суnроводжується певним 

припнсом (є його частиною), який і є узатальненим формулюванням 
відповідної функції. За nриклад може слугувати положення частини 

першої ст. І 02 Конституції України: "Президент України є главою дер
жави і вис'І)'Пає від ії імені". 

КонстИ'І)'ційній пракrиці відомі й більш розлогі за змістом і обся

гом формулювання:, які позначають представницьку функцію глави 
держави. Саме цю його функцію слід уважати "тиrульною", що є істо
рично зумовленим і не залежить від прийнятої форми державного 

правління:. Функції Президента України "за.І<Одовано" таІ<Ож у частині 

другій ст.102: "Президент України є гарантом державного сувереніте
ту, територіальної цілісності України, додержання: КонСТИТ)'ції Ук
раїни, прав і свобод людини і громадящп~а". 

Кожна з функцій Президента України, що відповідно визначена в 
Основному ЗаІ<Оні, "матеріалізується'' в його І<Онкретних повноважен

нях, встановлених там само. Наприклад, за змісТом частини другої 
ст.l 02 можна говорити про таку функцію Президента України, як га
ран'І)'Вання додержаІШЯ Консти'І)'ції України. У свою черrу, ця 
функція відображає й узатальнює його певні повноваження, насампе
ред право звертатися до Конституційного Суду України щодо 
вирішення питань про відповідність КонстИ'І)'ції України визначених 

актів (частина перша ст.150). 

У такий спосіб має з'ясовуваrись І<Ожна функція. При цьому час
тина І<Онкретних повно:важень Президента України може бути І<Орес
пондована змістові не однієї, а кількох функцій. У цьому немає супе

речності, адже всі функції взаємопов'язані, їх можна розглядати лише 
крізь nризму цілісності І<Омnетенції Президента України. 
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За змістом Конституції України відсутні nідстави стверджувати 
про наявність "арбітражноі"', "узгоджувальної'', "врівноважувальної" 
чи "інтегруючої" фун:кції Президента України. Жодне з повноважень 
Президента України не є таким, що демонструє названу фун:кцію. По
МИЛІ<ОЮ буде стверджувати, що, наприклад, право вето чи право дост
рокового припинення повноважень (розпуску) Верховної Ради Ук

раїни засвідчує подібну фун:кцію Президента України. Такі повнова

ження хоча б за формою є "класичними" складовими стагусу глави 
держави. Про "арбітраж" Президента України у непрямій формі 
йшлося в офіційному проекті Конституції України від 24 шотого 
1996 р.: "Президент України сприяє узгодженості у діяльності оргавів 
державної влади, їх взаємодії з органами місцевого самоврядуван

ня'' 3. Проте при доопрацюванні проеюу у Верховній Раді України це 
положення було вилучено. 

Немає підстав розглядаги як аргумент підтвердження наявності 
"арбітражноі"' або іншої подібної фун:кції Президента України те, що 
він відіграє вирішальну роль у формуванні Кабінету Міністрів Ук
раїни і до того ж реально є головним носієм виконавчої влади. Кон
центрація виконавчої влади у Президента України не є явищем, при
таманним виключно Україні або взагалі краіінам зі змішаною рес
публіканською формою правління. При цьому далеко не в усіх 
відnовідних країнах хоча б на рівні теорії визначають проблемагику 
"президентського арбітражу". 

У Конституції України встановлено й основні функції Кабінету 
Міністрів України ( ст.116) . При цьому перелік функцій уряду не є ви
черпним, і вони можуть бути визначені законами й акгами Президен
та України. За змістом частини другої ст.120 Конституції України по
вноваження Кабінету Міністрів України визначаються Конституцією і 
законами. Можна передбачити, що Закон "Про Кабінет Міністрів Ук
раїни" не тільки уточшпь, а й розширить компетенцію уряду. Подібне 
щодо Президента України, як зазначалось, по суті не припускається. 

Частина конституційно встановлених функцій Президента Ук
раїни і Кабінету Міністрів України зміставо узгоджується, про що 
свідчить порівняльний аналіз ст. 102, 106 і 116. Наприклад, Президент 
України є гарантом державного сувере11ітету, територіальної 
цілісності Україин; забезпечує державну незалежність, національну 
безпеку і правонаступництво держави; представляє державу в міжна
родних відносинах, здійснює керівництво зовнішньополітичною 
діяльністю держави. Кабінет Міністрів України, у свою чергу, забез
печує державний суверенітет і економічну самостійність України, 
здійснення внутрішньої і зовнішньої політики держави; здійснює за
ходи щодо забезпечення оборонщцатності і національної безпеки. 
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Однак насшані функції Президента України є звичайно за
гальнішими і ширшими, ніж відповідні функції Кабінету Міністрів 

Украіни. Частm:Іа з них може бути певною мірою забезпечена шляхом 
реалізації комп,~тенції уряду, що засвідчує їх поєднаність за змістом з 
явищем вИІФнавчої влади. ПроТІ~ забезпечення таких функцій Прези
дента України, у першу черrу, відбувається через здійснення його 
власних повнонажень. Частина з указаних фующій притаманна Пре

зидентові Украіни як главі держави і не має прямого відношення до · 
виконавчої влади. 

Повноваження Президента України, встановлені Констюуцією 
України, доречно класифікувати на, по-перше, nов'язані з його стату

сом як глави д~:ржави і, по-друге, поєднані з роллю носія вИІФнавчої 

влади. Така :класифікація відповідає сутності загального інстиrу1}' 
глави держави (включно президента). При цьому деякі з повноважень 
можуть розглядатися як віднесені до обох груп наведеної кла
сифікації. Зокрема, такими є nошюваження щодо формування Кабіне-
1}' Міністрів України. 

· Як зазначалось, особливістю організації і функціонування держав
ноrо механізму за умов змішаної республі:канської форми правління є 
дуалізм виконанчої влади. Такий дуалізм встановлено і за КонстИ1}'цією 

України, що визнає більшість вітчизняних авторів. На думку 
Б.Б.Авер'янова, "в основу управлінської верти:калі покладена модель 
своєрідного "складного ценrру" .. . Специфічність цієї моделі в тому, що 
відношення цих суб'єrсrів до гілки вИІФнавчої влади неоднакові. Якщо 

уряд входить до неї саме як окрема струюурна ланка системи органів 
(вИІФнавчої влади - автори), то Президент ... JПШІе функціонально -
через певний обсяг своїх повноважень у сфері вИІФнавчої влади 4. 

Теоретична :конструкція "дуалізму" ВИІФнавчої влади, по суті, 
спону:кає деяких авторів до висновку, за яким Президент Украіни має 
розглядаrися поза "розподіленими владами". Тим самим нібито ство

рюються можливості щодо визнання його "арбітражної" або іншої 
подібної функnії стосовно цих "влад". 

Однак стаrус Президента України об'єктивно nоєднаний із 
функціонуванням "розподілених влад", а його зміст випливає з 
відповідної rеорії. Ті повноваження, котрі :кореспондовані ролі Прези
дента України як глави держави, здебільшоrо є елементамн системи 
стримувань і противаг у взаємовідносинах між "розnоділеними влада

ми", насамперед між законодавчою і виконавчою. Інші прямо 

асоціюються з явищем виконавчої влади. Знаменно, що у ХІХ ст. , 
навіть за умов парламентарно-монархічної форми правління, в юри
дичній теорії і, звичайно, в те:ю::тах основних законів монарх визна
чався як носій :вИІФнавчої влади. 
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Тому правильним, на наш погляд, є висновок, згідно з яким Пре

зидент України є/' органічною частиною тріади влади ... , вюпочається 
до конст:mуці.йно визначеної системи розподілу влад'' 5. 

Яшцо навіть не погоджуватися з доктринальним визначенням 

Президента України як "органу" виконавчої влади, пропонованим де
якими авторами, не можна заперечувати його ролі як її "носія''. Реалії 

свідчать, що Президент України є юпочовою скла\довою консти

туційно встановленої системи виконаІВчої влади. 
Поєднання Президента України зі сферою виконавчої влади за

безпечується, зокрема, існуванням очолюваної ним Ра,а,и національної 
безпеки й оборони України, яка "координує і контроmс•є діяльність ор
ганів виконавчої влади у сфері національної безпеки й оборони" (час

тина дРуга ст.107 Констшуції України). У відповідний спосіб Прези
дент України може акгивно взаємодіяrи з так званими міністрами-" си
ловиками" . При цьому рішення Ради національної безпеки й оборони 
України вводяться в дію указами Президента Україюr. Зміст статусу 
цього органу багато в чому зумовлює визначення прийнятої в Україні 

форми державного правління як варіанта змішаної республіканської -
президентсько-парламентарну республіку. 

Важливе значення має положення п.15 частини першої ст.ІОб 
Констшуції України, за яким Презид~:нт України утворює, реорганізо

вує і ліквідовує за поданням Прем' єр-міністра України міністерства та 
інші центральні органи виконавчої влади, діючи в межах коштів, пе
редбачеюrх на утримання органів вшюнавчої влади. Утворюючи сис
тему центральюrх органів виконавчої влади, Президент України видає 

укази, виходячи з міркувань доцільності. Ця система формується з 
урахуванням динаміки суспільних потреб, яка зумовлює існування то

го чи іншого органу. 
Повноваження Президента України утворювати: за поданням 

Прем' єр-міністра України міністерст:ва та інші центральні орrани ви

конавчої влади з об'єктивних причин не може бути зведене до право
вої фіксації факту утворення копкрепюго органу. Водночас мають бу
ти визначені його завдання і функції:, конкретизовані повноваження, 
вирішені питання структурно-організаційного характеру тощо. Цьому 
слугує конкретюrй указ Президента України, яким не: тільки конста

тується утворення окремого відповідного органу, а й затверджується 
положення про нього. Стосовно центральних органів виконавчої вла

ди такі укази (затверджені юrми положення) відіграють важли:ву ста
тусоутворюючу роль. 

Ще одним аргументом на користь визначення прийнятої форми 
правління як президентсько-парламенrарної республіки слугує зміст 
п. 9 і 1 О частини першої ст. І Об Конституції України, за якими, зокре-
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ма, встановлено порядок формування Кабіне:Іу Міністрів України. 
Так, Президеш України призначає за згодою Верховної Ради України 
Прем' єр-міністра України, припиняє повноваження Прем' єр-міністра 
України та приймає рішення про його відставку. За поданням 

Прем' єр-міністра України він призначає членів Кабіне:ІУ Міністрів 
України, а також керівників інших цешральних органів виконавчої 
влади та припиняє їхні повноваження на цих посадах. Порядок фор
мування: Кабіне:ІУ Міністрів України зафіксований і частинами дру
rою й третьою ст.114 Конституції України. 

Як підrвердження відповідного характеру прийюrrої форми 
правління слід також оцінювати положення частини першої ст.115, за 

яким Кабінет Міністрів України складає повноваження перед новооб
ршшм Президешом України. Тим самим уряд номінально утво

рюється на стро:к, який не може перевmцувати строк повноважень 

Президеша України, що залишився до складання присяги новообра

ним главою держави. Реально ж строк повноважень Кабінету 

Міністрів України залежить від волевиявлення щодо його існування: 
як з боку Президента України, так і з боку Верховної Ради України 
(резолюція недовіри) . 

Однак чи не найважливішим є те, що за змістом відповідних :кон

ституційних положень при визначенні кандидатури на посаду 

Прем' єр-міністра України, яка має отримати згоду Верховної Ради Ук

раїни, Президент України може діяти нібито в межах альтернативи: 
або виходити з роз:кла,цу партійно-політичних сил у парламеші й 
орієиrуватися на кандидата більшості (партійного кандидата), або 

ініціювати кандидатуру, яка з об'єктивних чи суб'єктивних причин 
може отримати підгримку парламешсь:кої більшості. 

Оцінка ситуації щодо визначення Президентом України кандида
та у Прем' єр-міністри України не може бути однозначиою. 

Якщо виходити з можливості визначення Президентом України 

кандидатури на посаду Прем' єр-міністра України без врахування nо
зиції парламешсь:кої більшості, слід, по суті, визнавати за ннм 
своєрідне право ініціювати :конституційну кризу. Визнання такого 
права "провокується'' тим, що :конституційно невреrульованm.ш є пи
тання про внесення, в разі ненадання згоди парламентом щодо кон
кретного кандидата у Прем'єр-міністри України, наступних кандида-
1}rр. Пропонуючи одну й ту саму або різні кандидатури, котрі з яки

хось причин є неприйня:тним:н для парламешсь:кої більшості, Прези
деш України разом з В~:рховною Радою України може створити ситу

ацію, яка спричинить відсутність легітимного уряду. Паліатююм слу

гує те, що за змістом частини п'ятої ст.115 Конституції України 

Кабінет Міністрів України, відставку якого прийнято Президентом 
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Украіни, за його дорученням продовжує виконувати повноваження до 
початку роботи новосформованого уряду, але не довше ніж шістдесят 

днів . Очевидно,' що після закінчення вказаного строку постане питан
ня щодо реальності самого існування уряду. 

Вирішенню цього питання не сприяє відсутність у Президента 
Украіни реального права розпускати Верховну Раду Украіни. В кон
ституційній теорії право глави держави розпускати парламент (ШІЖ

шо палату) в разі його нездатності вчинити констюуційно ж визначені 
або передбачені за традицією дії щодо формування уряду розгля
дається як одна з гарантій стабільності конституційного механізму 

здійснення державної влади. Водночас для практики розвинених 
краін не характерне становище, за якого глава держави вдається до 

відповідІюго "тиску" на парламент. Цьому запобігають різноманітні 

політичні та юридичні чинники. 
Участь парламентської більшості у формуванні уряду випливає з 

самого сенсу Основного Закону, адже в разі "перманентноі" незгоди 
між Президентом України і народними депутатами з привоцу канди
датур на посаду Прем' єр-міністра України і від~утності юридичних 
засобів розв'язання тзІ<Ого конфліюу Кабінет Міністрів України вза
галі не було б сформовано. До того ж у Конституції Украіни сформу
льовано своєрідну "презумпцію" участі парламентської більшості у 
визначенні кандидатури на посаду Прем' єр-міністра Украіни (частина 
друrа ст.114) . Інакше важко уявити ситуацію, за якої попередньо не уз
годжений з більшістю кандидат практично відразу ж отримає згоду 
Верховної Ради Украіни щодо призначення. З іншого боку, не виклю
чається можливість законодавчої конкретизації порядку заміщення 

посади Прем' єр-міністра України, яка б передбачала відповідну 

участь парламентської більшості. 
Свідченням поєднання Президента УкраїІш зі сферою виконавчої 

влади і водночас арrументом на користь визначення прийнятої форми 

правління як президентсько-парламентарної республіки слугує також 
зміст положення частини другої ст. ІІЗ Конституції Украіни. Зокрема, 
деякі члени Кабінеrу Міністрів Украіни індивідуально відповідальні 

перед Президентом Украіни. Проте, як зазначалось, він може відста
вити увесь склад Кабінету Міністрів УкраїІш, прийнявши рішення 
про відставку Прем' єр-міністра Украіни. 

Наявність колективної відповідальності уряду, по суті, визнана 
частиною шостою ст.115 Конституції України, за змістом якої 

Прем'єр-міністр Украіни зобов'язаний подати Президентові України 
заяву про відставку Кабінету Міністрів України, зокрема, за рішенням 
Президента Украіни. Сутність політичної відповідальності полягає в 
тому, що Президенту Украіни для прийняття рішення про відставку не 
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потрібні які-небудь юридичні підстави, що випливають з дій того, чиї 
повноваження припиняються. Приймаючи таке рішення, Президент 
України може ю~руватися ВИЮПО'ПЮ мірJ\УВЗННЯМИ доцільності. 

Про відпоЕідальність уряду слід говорити і у зв' язку з тим, що 
Президент України уповноважений скасовувати акrи Кабінету 
Міністрів України (п.lб частини першої ст.106 Констюуції України). 
Така відповідальність має констИ"Іуційно-правовий характер, а 
санкцією є саме скасування вІ:азаних акrів. Мотивами прийняття · 
рішень Президента України щодо скасування вказаних акrів об 'єктив
но може бути як їх невідповідність Конституції України, законам і ак
там Президента України, так і доцільність. Цим уможшmшоється 
політична оцін:Е:а Президентом України акrів Кабінету Міністрів Ук
раїни з відпові,n):ІИМИ наслідками. Доречно додати, що Президент Ук

раїни уповноважений скасовувати рішення голів місцевих державних 
адміністрацій лише на підставі їх неконституційності або незакон
ності (частина Іюсьма ст. 118 Конституції України) . 
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Глава 4. Міlсцеве самовряд:vвання в контексті децентралізації 
державної влади 

Закр:іпивпш на найвищому рівні принцип розподілу єдиної дер
жавної влади на законодавчу, виконавчу та судову, Конетитудія Ук
раїни, як відомо, не вживає термін "державне управління". Однак це 
не означає, що державне управління як явище зникло. Воно 

здебільшого знаІХодить своє втіш:ння у практичній реалізації виконав
чої влади як по:рівняно самостійного різновиду державної влади, ос
новне соціально-політичне призначення якої полягає насамперед в ор
ганізації виконання Конституції і законів України. 
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Втім, державне уnравління, як :цілком слушно наголошується в 

літераrурі, не є-винятковою функці•:ю органів виконавчої влади. Б 
цьому nроцесі беруть участь й інші суб'єкrи, які хоч і не належать до 
органів виконавчої влади, проте здійснюють відповідні уnравлінські 

функції у різних сферах державного і суспільного життя. 
Особливе місце в механізмі уnравління будь-якої демокраrичної, 

правової держави посідає місцеве самоврядування, яке, як зазна

•rається в Європейській хартії місцевого самовряду.вання, означає nра
во і спроможність місцевих властей :щійснюваrи в межах закону та в 
інтересах місцевого населення реrу;повання й уnр1П:ління суттєвою 
•Jасгкою державних сnрав, які належать до їхньої компетенції. Саме 
тому Конспnуція України, відображаючи nрагнення Українського на

роду розвивати і зміцнювати демократичну і правову державу, 

закріпила в статті 7 nршщип, згідно з яким в Україні визнається і га
рантується місцеве самоврядування, яке відповідно до частини пер
шої статті 140 Основного Закону ви:1начається як пр<:ІВО територіаль
ної :громади- жителів села чи добровільного об'єднання у сільську 

громаду жителів кількох сіл, сешпца та міста - самостійно вирішува
ти пигання місцевого значення в межах Конституції і :~нів України. 

ТИм часом, місцеве са..1"1оврядування - набагато сжладиіше і бага

томанітиіше соціально-політичне яБище, аніж це можна побачити, 

спираючись на формальний аналіз норм Конституції і законів Ук
раїни, які визначають принципи йол) організації та функціонування. 
Саме тому довкола місцевого самоврядування традиnійно виникали і 
продовжують виникаrи перманентні дискусії, у яких J::ідображаються, 

насамперед, сnроби відповісти на шrтання щодо природн й сутності 
цього явища суспільного життя та його місця в мехшdзмі уnравління 
державними сnравами. До того ж у цих дискусіях нерідко відобра
жається не те, чим насnра1Щі є місце11е самоврядування, а те, яким во
но повинно бути згідно з суб' єкгивШІІМИ поглядами то ro чи іншого ав
тора, в основі яких тією чи іншою мірою лежать відповідні еко
номічні, політичні та інші інтереси. 

Одним із таких питань, довкола якого не вщухає полеміка, є пи
тання, чи місцеве самоврядування -· це лише елемекг громадянсько
го суспільства, яке nрагне побудуваrи Україна, чи воно є також скла
довою державного механізму, осн01ше соціально-політичне призна
чення якого полягає у реалізації завдань та функцій д•;:ржави. 

У цьому плані виявилося дві по:шції. Якщо одні автори, визнаю
чи наявність певного взаємозв'язку органів місцевого самоврядуван
ня і держави, не бачаrь підстав для ifx включення до державного ме
ханізму 1 (а, отже, визнають місцеве самоврядування лише елементом 
:громадянського суспільства), то інші, посилаючись на. функціональну 
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близькість органів місщ~вого самоврядуваню.r з органами виконавчої 
влrади, розглядаюrь їх як одну з ланок механізму держави, nроте ні 
в якому разі не як І<Омnонент її апарmу 2. 

Не торкаючись всіх аспекrів цієї баrатОІmанової nроблеми, зазна

чимо, що вихідною методологічною основою для харакrеристики 
місцевого самоврядування: має бути визнання: його як явища 
суспільного життя, у ЯRому поєднуюrься самоврядні і державницькі 

засади, що співіснуюrь між собою, допо$НЮЮЧИ одна одну 3 . Саме nід 
таким кутом зору можна пояснити існуючу суперечність між поло
ження:ми частини першої ст. 5 КонстИ'rуції України, згідно з якою 
"носієм суверенітету і єдиним джерелом влади є народ'', ЯRИЙ 
здійснює її "безпосередньо і через орга:J[И державної влади та органи 
місцевого самоврядування", та частини першої ст. 140, відповідно до 
ЯІ<ОЇ "місцеве самоврядування: є nравом fериторіальної громади ... са
мостійно вирішувати питання місцевого значення в межах Консти
туції і законів України'' . 

Аналізуючи конституційні норми, які визначають nрннципи 
функціонування: місцевого самоврядуваІШЯ, можна зазначити, що Ос
новний Закон України І<ОНСТИ'ГУЮЄ місце$е самоврядування: в двох іпо
стасях, що, з одного боку, відображає багатоманітність даного явища, 
а з іншого - ускладнює з'ясування: його nрироди. Така подвійна 
(двоїста) nрирода місце1юго самоврядування: проявляється і в багатьох 
нормах Конституції та заІ<Онів України, які викликали і викликати
муть суперечки . Тому спробуємо "розєднати'' два головних аспекти 

місцевого самоврядування. 
У першій іпостасі воно виступає інстmутом rромадянсьІ<Ого 

суспільства, будучи ефективною формою самоорганізації людей. Са
ме у таІ<Ому смислі можна тракгувати формутовання: ст. 7 Основного 
ЗаІ<Ону, згідно з якою "в Україні визнається і гарантується місцеве са
моврядування:", та частини першої ст. 140, за якою останнє є "nравом 
територіальної громади села .. . селища fa міста самостійно вирішуВа
ти питання: місцевого :шачення в межах Конституції і законів Ук
раїни''. Цитовані формулювання: свідчаrь про те, що це право не да

рується територіальним громадам державою, а належить їм від приро
ди, і тому лише визнаєrІ.ся та гарантуєr:І>СЯ Конституцією як об 'єктив
на закономірність . Адже аксіомою є те, що будь-яка соціальна 
спільність людей, об'єднаних за різними ознаками (в тому числі й за 
територіальною), має право в демократ}(ЧНЇЙ правовій державі на вря
дування: своїх внутрішніх справ без щручання сторонньої влади, 

включаючи державну. 

У такий спосіб Конституція створила умови для прояву гро

мадських, самодіяльних начал на piв:tri первинних територіальних 
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спільнот. І в цьому плані місцеве самоврядування - чи не найіде
альніша сфера для. прояву rромадянсь:кої актюrnості та ініціативи шо
дей, подолання' соціальної пасивності mодей та взаємної відчуже
ності. Саме місцеве самоврядування відкриває для цього широкі мож
ливості і водночас не вимагає від особистості суцільного підпорядку
вання державі. 

Однак цілком очевидним є й те, що місцеве самоврядування - це 

не лише інстmут rромадянського суспільства, ЯІ<ИЙ зводиrься до пра

ва територіальних rромад на врядування місцевих справ, оскільки ос
таннє в державно-організованому суспільстві ніде і ніколи в чистому 

вигляді не існувало. В Основному Законі держави послідовно прове
дена ідея, що місцеве самоврядування є також специфічною формою 
владарювання народу, і це в принципі визнається переважною 
більшістю дослідників 4. 

Однак стосовно природн влади, яка безпосередньо :щійснюється 

в системі місцевого самоврядування, позиції вчених розходяться. 
Так, зафіксована у ст. 5 Конституції УкраїЕШ норма, згідно з якою 

носієм суверенітеrу і єдиним джерелом влади в Україні є народ, який 
здійснює її (владу) безпосередньо і через органи державної влади та 

органи місцевого самоврядування, дала підстави стверджувати, що 

влада, яку здійснюють органи місцевого самоврядування, не є дер
жавною, а самі органи місцевого самоврядування не є органами дер
жави. Російський вчеІmй В. Є. Чиркін вважає, що "місцеве самовря
дування ... як і державна влада, являє собою публічну владу, але це 
публічна влада територіального колективу, сукупності mодей, що 
спільно проживають у межах певної адміністративно-територіальної 
одИЕШці" 5. Аналогічну позицію поділяють чимало вітчизняних 
авторів, які також характеризують місцеве самоврядування як 

самостійну (поряд з державною владою) форму публічної влади -
публічну владу територіальної громади 6, як nристосовану до потреб 
останньої форму автономного здійснення публічної влади, яку 
держава заохочує і ко:итроmоє відповідно до Конституції і законів 
України 7 . 

Найбільш наближеною до реалій державно-правового ж:итгя є, на 
наш погляд, точка зору М.І. Корнієнка, який вбачає "коріння місцево
го самоврядування в тій владі, джерелом якої є увесь народ, а не його 
частина (rромада), а обсяг повноважень -у законі, де, як відомо, 
віддзеркалюється державна воля всього народу" 8. З природн явища 
державного владарювання, різновидом якого є, зокрема, державне уп
равління, виводить природу місцевого самоврядування проф. 

В.М. Шаповал, вважаючи його (місцеве сюvюврядування) деце:ит
ралізованою формою державного управління 9. 
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Розвиваючи цю думку, зазначимо, що існування влади тери
торіальної rром.ади (муніципальної влади) як різновиду публі'Шої вла
ди, джерелом ююї є народ, запер:::чується, зокрема, тим, що народ (як, 
зрештою, і будь-яка інша спільність людей) може бути джерелом ли

ше однієї, а не двох влад: однієї ·- для органів державної влади, а дру
гої - для органів місцевого самовр.цдування. За такого підходу дійде
мо висновку про те, що народ мDже бути джерелом ще якихось влад. 
До того ж якщо навіть припустити, що влада, джерелом якої є народ, · 
поділяється на державну владу і владу територіальної rромади 
(муніципальну), яку відповідно здійснюють орrани державної влади й 
органи місцевого самоврядуванЕя, то у зв' язку з цим постає зовсім не 
риторИ'Ше питання про форми зовнішнього прояву цих влад 10. 

ЦіJІІ(І)М очевидним є те, що формами зовнішнього прояву держав

ної влади є передусім закони Україин, де відображається воля Ук
раїнського народу, яку уособлює насамперед парламент. Що ж сто
сується форм зовнішиього проюsу муніципальної влади як різновиду 
публічної влади, джерелом якої є народ, то тут виниюuоть певні непо
розуміння, осЮльки таких форм по суті не існує. Адже формами 
зовнішнього вираження влади органів місцевого самоврядування є, як 

відомо, їх рішення, які, однак, приймаються ними в межах Консти
JУдії і законів України. А це означає, що влада органів місцевого са
моврядування є похідною від державної влади, а не від вигаданої 
муніципальної влади, що органи державної влади й органи місцевого 
самоврядуваню1 здійснюють одну владу, що, нарешті, і було визнано 
на загальнодержавному рівні 11. 

Сказане, звичайно, не виключає існування суспільної влади, дже
релом якої є територіальна rром:ада. А.д;я.rе аксіомою є те, що влада 
об'єктивно пригаманна :кожному організованому колекгяву людей, у 
тому 'ШСлі і територіальній rромаді, яка виникла раніше державної 
влади. Проте у даному випадку влада територіальної rромади, на 

відміну від wщди інших об'єднань rромадян (політИ'Ших партій, гро
мадських організацій), трансформується по суті у державну владу, що 
і знайшло відображення у закріпленні права територіальної громади 

самостійно вирішувати пиганнн місцевого значення лише в межах 
КонстИJУціЇ і законів України шляхом прийнятrя рішень, які є обов' яз
ковими до виконання на відповідній території. У такий спосіб відбу
вається своєрідне "злнтrя'' влади державної і влади територіальної 
громади, внаслідок чого остання: втрачає природу тромадської і набу
ває статусу "державноГ. 

Це означає, з одного бо:ку, що вся діяльність місцевого самовря
дування здійстоється на основі і відповідно до законів, які діють на 
території держави, а з іншого - що всі державні органи, їх посадові 
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особи, nідприємства, установи й організацn, громадяни та їх 

об'єднаиия зобов'язані дотримуватись прав місцевоrо самоврядуван
ня. .Цл:я цього Держава надіЮІє органн місцевоrо самоврядування 
відпов:ідними юридично-владними повноваженнями, в тому числі ор

ганів державної виконавчої влади, передає в комунальну власність ма
теріальні, фінансові та інші ресурси тощо. 

Сказане не заперечує пршщиnу відносної самостійності місцево

го самоврядування, який, однак, не означає, що останнє відірване від 
держави і протистоїть їй. В Основному З:аконі йдеться про са
мостійність місцевого самоврядування лише :в межах Констшуції і за
конів України, тобто в межах йоrо повноважень. Це означає, з одного 
боку, що територіальні громади, органи та посадові особи самостійно 
реалізують надані їм повноваження, а з іншош - те, що органи вико

навчої влади, їх посадові особи не маюгь права втручатися в законну 
діяльність органів та посадових осіб місцевОІ'О самоврядування. 

Таким чином, ідеться про відносну автономність місцевоrо само

врядування, а не про йоrо повне відокремлення від системи держав
ного владарювання, а, отже, й від системи державноrо управління. 
Абсолютна самостійність суперечила б, у першу чергу, інтересам са

мого місцевоrо самоврядування, яке не мислиме без державної 
підтримки, без відповіДІШх державних гарантій. Ось чому держава 

повинна ділитися не тільки відпов:ідними повноваженнями з органа
ми місцевого самоврядування щодо здійснення управлінських 
функцій, а й необхідними для їх повноцінної реалізації матеріальни

ми і фінансовими ресурсами. Саме у такому значенні слід, очевидв:о, 
розуміти зміст формулювання ст. 7 Констюуції, за якою "в Україні 
визнається і гарюпуєrься місцеве самоврядування", що, звісно, перед
бачає створення правових, організаційних та економічних гарантій 
його повноцінного функціонування. 

Самостійність місцевого самоврядуваиюr в межах повноважень, 
визначених Констшуцією і законами Україm[, свідчить про те, що в 

даному випадку Основний Закон сприймає йоrо не лише як елемент 
громадянськоrо суспільства, а й як порівняно відокремлену складову 

державноrо механізму. Адже, як би там не було, цілком очевИДІШМ є 

те, що юридично-владні повноваження - це ознака, насамперед, дер
жавних органів та їх посадових осіб. Саме тому дШІ органів місцево
го са,.,юврядування не можна застосувати принцип "дозволено все, що 
не заборонено законом'', який може бути в:іднесений тільки до грома

дян та інстшутів громадя:нськоrо суспільства. 
Якщо ж бачнги в місцевому самоврядуванні лише елемент грома

дянського суспільства, то держава була б позбавлена можливості 
здійснювати детальне правове регулювання його організації та діяль-
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ності, а саме: визначати систему органів місцевого самоврядувашщ 
порядок їх утворення, nроцедури, форми та методи їх діяльності то
що. При цьому очевИДІlИМ є й те, що місцеве самоврядування є не зш
ше nравом, а й обов'JІ.Зl(()м територіальних громад вирішувати шmш
ня місцевого значения способом, внзначеІІИМ Конституцією і закона
мн Україин. Держава не може ро:зраховуватн на те, що в кожному на
селеному пуню·і жителі самі організуІОться, розроблять nравила 
місцевого життя, оберуть відповіцні орrаІ!И і самостійно вирішувати
муть nитання місцевого значенюІ, а інші суб' єІСrи (підприємства, ус
танови, організації, посадові особи, громадяни тощо) будуть беззасте
режно виконувати їх рішеНШІ, засновані тільки на громадському авто
ритеті територіальної громади, ялого явно недостатньо для nроведен
ня державної політики на місцях 

Не можуть щодо місцевоrо самоврядування застосовуватися 

пршщипи взаємодії держави з rромадсь:кими об' єдна.ниями як еле
ментами грома,дянського суспіm.ства ще й тому, що останні є доб
ровільними об'єднанюrми громадян, які можуть вільно створюватися 
і так само вільно можуть nрипиюпи свою діяльність, вкmочаючи са

морозпуск. БільШе того у виrщzJ,І<аХ, передбачених законодавством, 
держава може у судовому порядку заборонити . діяльність доб
ровільного об'єднання громадян шляхом nримусового розпуску 
(ліквідаціі), якщо його nрограмн:і мета чи діяльність суперечать Кон
ституції і законам України. Що ж стосується місцевого самоврядуван
ня, то держава за будь-яких умов не може nрипинити його діяльність 
чи nримусово "розпустити" територіальну громаду, яка, зазначимо, є 
частиною народу держави. Остання (держава), якщо вона демокра
тична, правова, може .JШШе застосовуватJІ відповідні заходи юридич
ної відповідальності щодо органів та nосадових осіб місцевого само
врядування, вктючаючи дострокове пришmення їх nовноважень у ви
падках, передбачених l<онстшуцією і за.ІФНами України, а не ліквідо

вувати примусоІю місцеве самовря,дування: як інститут, який є елемен
том конституційного ладу. 

Про належність місц~вого самовря,дуJІаНЮІ до системи державно
го владарювання засвідчує також і той факт, що останнє нерозривно 
nов' язується з інсти-:rутом гром:адянСТІІа, який є засобом інсти
туціоналізації nринципів взаємоЕ.ідносиндержави й особи. Саме стан 
громадянства визначає обсяг її nравозда:пюсті у сфері відносин влада
рювання 12, в тому числі і в сфері місцевого самоврядування. Якби ос
таннє було JШІІІе елементом громадянсьІ<Ого суспільства, то право на 
місцеве самовря.цуван:nя, очевидно, повИІШо було б поширюватися на 
всіх осіб, у тому числі й тих, я:Ю не є громадянами України. Тим ча
сом, Констшуціи: і Закон України "Про місцеве самоврядування в Ук-
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раїні" право на участь у місцевому ,::;амоврядуванні адресують саме 

rромадянам України 13. 

Отже, місцеве самоврядування є не JШme проявом: rромадя:нської 
свободи. Воно є також і складовою частиною системи державно-влад
них відносин, де діють інші принципи і закономірності. Оскільки дер
жава в законодавчому порядку закріп.mоє за органамн місцевого само

врядування певне коло питань місцевого значення та передбачає 
обов'язковість їх вирішення органамн місцевого самоврядування, 
наділяючи їх при цьому необхідними юридично-владними повнова
женнями, в тому числі окремими повноваженнями органів виконавчої 

влади, і залишає за собою право копгрошовати їх виконання, то зна
чить вона (держава) вбачає в таких органах не JШше rромадську 

структуру як елемент rромадянського суспільства, а й відносно відо
кремлену частину механізму держави. 

У такому випадку всrупають у силу основні принципи, харак
терні для сутності будь-якої державної влади: обов'я:зковість рішень 

для виконання, моЖJШВість застосування державиото примусу, на
явність обмежень, пов'язаних з проходженням служби в органах 
місцевого самоврядування, тощо. Ось чому вживане у ст. 5 Консти
туції України формушовання "народ здійсюоє владу безпосередньо і 
через органи державної влади та орІ'ани місцевого самоврядування'' 

необхідно трактувати не як втрату органамн місцевого самоврядуван
ня державно-владної природи, а як встановлення своєрідного роз

поділу державної влади "по вертикалі", який не супроводжується 

зміною її природи. 

Отже, місцеве самоврядування є формою децентралізації дер
жавної влади, суть якої поляrає у передачі на вирішення територіаль
ним rромадам та утворюваним ними у демократичний спосіб органам 

у межах Констюуції і законів України певної частини державних 
справ, виконання яких до деякого часу належало держ:tві в особі ії ор
ганів. 

Однак, оскільки одним із провідJшх принципів правової держави 
є розподіл державної влади на законодавчу, виконавчу та судову, то у 
зв'язку з цим не може не виникнути закономірне запитання: децент
ралізація якої саме "гілки" державної влади відбувапься на рівні те
риторіальних rромад та органів, які вони обирають на основі вільно
го, загального, прямого виборчого права таємним голосуванням? 

Оскільки відповідно до ст. 85 Конституції України єдиним орга
ном законодавчої влади в Україні є парламент - Верховна Рада Ук

раїни, то можна зазначити, -що місцеве самоврядування є однією з 

форм децентралізації саме державної викОнавчої влади, яка 
здійсюопься органами місцевого самоврядування в межах Консти-
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туції та законів України на приндІШах правової, фінансово-еко
номічної та організаційної самостійності (автономіі) 14. 

Необхідність такої децентралізації обумовлена неможшmістю 
здійснення ефекrивноrо управління державними справами лише з 

центру, оскільки якою б досконалою не була центральна влада, вона 
ніколи не буде ефекrивною, якщо не спиратиметься на таку ж доско

налу, демократично організовану владу на місцях. Саме з метою ефек
тивного здійснення функцій державного управління територія держа
ви, яка є просторовою межею здійснення державної влади, 

поділяється на адміністративно-територіальні утворення, які, у свою 
чергу, є просторовою основою здійснення місцевого управління. І в 
тих випадках, коли до управління державними справами на місцях за

лучається населення відповідних адміністративно-територіаm.них 
одиниць через виборні органи, діє демократична система управління, 
яка й позначається родовим поняnям "місцеве самоврядування". А 
там, де це управління з,дійснюється органами та посадовими особами, 

призначеними з центру, без залучення місцевого населення, має місце 
бюрократична (адмініС'Іративна) система управління. 

Та обставина, що органи місцевого самоврядування формально 
не належать до системи органів виконавчої влади, жодною мірою не 

означає їх абсолютного відокремлення від виконавчої влади, оскільки 

основне функціональне призначення як органів виконавчої :влади, так 
і органів місцевого самоврядування полягає у виконанні Конституції і 

законів України. Саме тому, як наголошується в Концепції реформи 
адміністративного прм~а України, як державному управлінню (яке 

здебільшого пов' язується з організацією та функціонуванням системи 
виконавчої влади), так і "управлінню з боку органів місцевого само
врядування притамаюrі. такі ознаки, . як публічність, організаційна 
спрямованість, визначеність у законі меж діяльності" 15. Сказане 
засвідчує й той факr, що Конституція України, формально відокре

мивши органи місцевого самоврядування від системи органів виКо
навчої влади, не містить прямої норми, де було б зафіксоване прави
ло, згідно з яким органи місцевого самоврядування не належать до си
стеми органів державної влади, як це передбачено, наприклад, у ст. 12 
Конституції Російської Федерації. Не викликає сумнівів, що Консти
туція України у цьому аспекті є точнішою з огляду на державно-пра
вові реалії. 

Отже, у функціональному плані місцеве самоврядування 

найтісніше пов'язане з виконавчою владою, а відтак і з державним 

управлінням. Система органів державної влади і система органів 
місцевого самоврядувашrя, як слушно зазначає М.І . Корнієнко, "ста
новлять такий полісистемний комплекс, що складається з різних за 
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природою публічних органів (державних і громадських), проте 
об'єднаних в організаційне ціле необхідністю забезпечувати виконан
ня одних і тих самих функцій і повноважень державної виконавчої 
влади на місцях" 16. 

На функціональну єдність виконавчої влади та місцевого само
врядування вказує, по суті, й В.Б. Авер'янов, який у контексті визна
qення предмета адміністративного права, обrрунтовуючи од

норідність управлінських відносин, що виникають у процесі діяль

кості недержавних суб' єктів виконавчої влади (в тому числі органів 
місцевого самоврядування), та відносин державного управління, 

розглядає місцеве самоврядування як форму реалізації публічної вла
ди, якій у змістовному плані об'єктивно властиві функції виконавчої 
влади 17. 

Поділяючи в цілому наведені підходи, водночас не можемо пого
дитися з тим, що органи місцевого самоврядування безапеляційно 
прирівнюються до недержавних, громадських органів лише тому, що 

Конституція України нжнває поняття "органи державної влади" і "ор
гани місцевого самоврядування" порізно. Очевидно, аналізуючи при

роду органів місцевого самоврядування, слід брати за основу не 
стільки те, що вони формуються територіальними громадами, скільки 
порядок їх формування, функції, повноваж~:ння, форми та методи 
діяльності цих органів, юридичну природу їхніх актів та багато іншл:х 

чинників, які не дають підстав беззастережно відносити їх до гро
мадських органів. 

Перехід до нової системи організації влади на місцях, заснованої 
на принципах правової, організаційної та матеріально-фінансової са

мостійності територіальних громад, органів та посадових осіб місце
вого самоврядування, зовсім не означає наявності непереборної межі 
між місцевим самоврядуванням і державним управлінням та між ор
ганами місцевого самоврядування й органами державної влади, в то

му числі й виконавчої. 
У зв' язку з цим виникає, звичайно, потреба визначити в методо

логічному плані основні фактори, які обумовтюють зв' язки державно
го управління, що здійснюється органами виконавчої влади, та уп
равління, здійснюваного органами місцевого самоврядування. Пра
ВИШ>не вирішення цього питання має не лише теоретичне, а й прак
тичне значення в плані визначення основних пріоритетів та підходів 
щодо правового регулювання служби в органах місцевого самовряду

вання, правового режиму майна комунальної власності та інших пи

тань управлінської діяльності органів місцевого самоврядування. 

Змістовний зв 'язок державного управління та місцевого само
врядування виплнває із частини першої ст. 38 Основного Закону Ук-
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раїни, за якою "громадяни Украіни мають право брати участь в уn
равліІші державними сnравами, у всеукраїнському та місцевих рефе

рендумах, вільно обирати та бути обраними до органів державної вла
ди та органів місцевого самоврядування''. Цитоване nоложення, що 
заnозичене, по суті, із ст. 25 Міжнародного nакту про громадянські і 
nолітичні nрава (ООН, 1966 р.), ~:гідно з якою кожний громадянин nо
винен мати без будь-якої дискримінації і без необrрунтованих обме
жень nраво і можливість "брати участь у веденні державних справ як 
безnосередньо, так і за nосередиицтва вільно обраних представ
ників" , не nовиІІПЮ зводитися лише до діяльності органів державної 

влади. 

Аналогічний nідхід зафі:ксштний і в Євроnейській хартії місце
вого самоврядування, яка, вр~овуючи те, що право громадян на 

участь в уnравлінні державними сnравами є одним із демократичних 

принципів, які поділяються всіма державами - членами Ради Євро
nи, визначає місцеве самоврядування як "nраво і спроможність місце
вих властей, у межах закону, wfі:снювати регулювання: й управління 
суттєвою часткою державних справ, які належать до їхньої комnе
тенції, в інтересах місцевого нас,~лення" . 

Таким чином, "право громадян України брати участь в управлінні 
державними справами", закріплене в Конституції в єдиному контексті 

з їх nравом на участь у місцевих виборах та референдумах, повинно 
nов' язуватнея н~~ лише з діяльністю органів державної влади (в тому 
числі виконавчої), а й з участю населення у :щійсненні місцевого са
моврядування, яке, у свою чергу, є своєрідною формою реалізації гро

мадянами свого конституційного права на управління державними 
справами. Адже саме на місцевому рівні через місцеві референдуми 

та інші форми безпосереднього волевиявлення, а також через органи 
місцевого само:врядування громадяни України можуть реально брати 
участь в уnравлінні державними справами. Правомірність даного 
підходу ВИІІЛИВ2lЄ також із цитованого вище положення ст. 5 Основно
го Закону, за яким "народ :щійсmоє владу безnосередньо і через орга
ни державної влади та місцевого самоврядування''. 

Змістовна єдність державно.rо управління та місцевого самовря
дування досить виразно проглядається і в частині другій ст. 38 Кон
ституції УкраїmІ, яка в єдиному контексті закріnила право громадян 
України на рівнай доступ до державної служби, а також до служби в 
органах місцевого самоврядування. Ця: норма, яка кореспондує зі 

ст. 25 Міжнародного пакту про громадянські і політичні права, де 
йдеться про допуск громадян на загальних умовах рівності лише до 
державної служби, засвідчує не л:иш:е наявність певmах особливостей, 
а й спільних рис: у державної і муніципальної служби, обумовлених у 



В.!. Борденюк 55 

багатьох випадках функціональною близькістю державного уп
равління та місцевого самовряд,уванІJя. 

Певний інтерес дляз'ясування ЗІІ 'язку, який існує між державним 
уnравлінням та місцевим самовряду:ВЗШІЯМ, має положення частини 
дРугої ст. 19 Конституції Украmи, зrідно з якою "органи державної 
влади та органн місцевого самоврядування, їх посадові особи зо
бов' язані діяти лише на підсrаві, в межах повно:важеm. та у спосіб, що 
передбачені Консrитуцією та законами України". Тобто на органн та 
посадових осіб місцевого самоврядування поширюєп.ся принцип по
зитивного правового регулювання, зrідно з ЯІ<Юf останні (як і органи 
державної влади) можуть вчиняти шt:ше такі дії, які прямо передба
чені законом. 

Про органічний зв'язок виконавчої влади і місце1юго самовряду
вання свідчить також набір уnравлllіських та іишнх послуг, надання 
яких покликані забезпечувати органи місцевого самоврядування у 
різноманітних сферах уnравлінськоі діяльносrі. Саме такі підходи 
містять чимало положень Констиrуції та законів Україин, де в ЕДИНО
му контексті вживаються органи виконавчої влади: та органн місцево
го самовря,цуваиня, державні та кому Rальні заклади, які забезпечують 
реалізацію прав громадян, зокрема, на безоплаrщ медичну допомогу 
(ст. 49), на дос-:rуnність та безоплатнісrь усіх видів освіти (ст. 53). В 
силу цього не можна погодитися зі спробами nроведення шrучного 

поділу иа державні послуги, які надаються органами виконавчої вла
ди, і громадські послуги, які хоч і надаються орrаию.ІИ місцевого са
моврядування, проте майже нічим не відРізняються від послуг органів 
виконавчої влади. 

Однією зі сфер, де найвиразніше, на наш погляд, проглядається 
змістовна єдність державного управління та місцевого самовряду
вання, є сфера компетенції як органів виконавчої вла,ди, так і органів 
місцевого самоврядування. Свідчення тому - пер~:лік як власних 
(самоврядних), так і делегованих повноважень органів виконавчої 
влади, які покладаrоться на органи місцевого самоврядування. При 
цьому зіставляючи власні і делеговані nовно:важеЮІЯ виконавчих ор
ганів місцевого самоврядування, можна відзІІачи:ІИ майже повну 
відсутність принципової різниці між ннми. Умовність поділу повно
важень виконавчих органів місцевоrо самоврядування на власні (са
моврядні) і делеговані повноваження органів в:ІО<Онавчої влади про
глядається практично в кожній craтri глави 2 Закону України "Про 
місцеве самоврядування в Україні", які визначають І<омпетенцію ви
конавчих органів сільських, селищних, міських рад у відnовідних 
сферах управлінської діяльності останніх. Немає принципової 
різниці і між nовноваженнями місцевих органів виконавчої влади та 
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органів місцевого само:нрядування, що особШІВо помітно в галузевих 
законах, де компетенція: місцевих органів виконавчої влади та ор
ганів місцевого самоврядування досить часто визначається в одній 
статrі. 

Через компетенцію держава спрямовує діяльність органів місце
вого самоврядування на реалізацію її завдань і функцій, у ЯЮІХ відоб
ражаються основні сторони соціального призначення та сутність дер

жави. А це означає, що функції органів місцевого самоврядування є 
похідними від державних функцій. Здійсшоючи свої повноваження на 
засадах правової, організаційної та матеріально-фінансової автономії, 
органи місцевого самоврядування діють, образно :кажучи, я:к "продов
жена ру:ка держави'' 18. При цьому вони, реалізуючи надані їм законом 
повноваження, в яких, зазначимо, зафіксований загальносуспільний 
(загальнодержавний) інrерес, діють, ясна річ, в інтересах місцевого 
населення, внаслідок чого відбувається поєднання місцевих і держав

них інтересів. Тому ми не поділяємо точку зору тих авторів, які, 

відстоюючи громадський характер діяльності муніципальних органів, 
вважають функції територіальних громад та інших суб' єктів місцево

го самоврядування громадськими за своїм походженням. 
Таким чином, функціонування органів місцевого самоврядуван

ня, які хоча формально і не включені до системи органів виконавчої 

влади, в основних рисах підпорядковується загальному правовому ре
жиму виконавчої влади і державного уnравління. Саме тому органи 
місцевого самоврядування виступають в багатьох випадках повно
правними суб'єктами державного владарювання на засадах, визначе

них для органів виконавчої влади. Свідченням державно-владної при

роди органів місцевого самоврядування є, зокрема, норма ст. 144 Кон
стшуції України, відтворена в частщrі першііі ст. 73 Закону "Про 
місцеве самоврядування в Україні", згідно з якою акти органів та по
садових осіб місцевого самоврядування, прийняті в межах наданих їм 
повноважень, є обов' яз:ковими для виконання всіма розташованиМи 
на відповідній території органами виконавчої влади, об' єднаннями 
rромадя:н, підприємствами, установами та організаціями, посадовими 

особами, а також громадянами, які постійно або тимчасово прожива

ють на відповідній території. 
Оrже, місцеве самоврядування, на нашу думку, є проявом децен

тралізації державного управління, ЯІ<а зумовлена потребами забезпе

чення більш ефективнш'О управління на місцевому рівні через набли
ження влади до людини та створення передумов для залучення грома

дян до уnравління державними справами. 
Виходя:чи з цього, Конституція: України у ст. 5 проводить певну 

межу між системою органів державної влади і системою органів 



В.І. Борденюк 57 

місцевого самоврядування, головний смисл якої полягає в руйнуваюrі 
славнозвісного прmщипу демократичноrо централізму, згідно з яким 
місцеві ради входили до єдиної системи nредставницьких органів дер
жавної влади, тобто були органами жорстко централізованої влади на 
місцях. Але таке розмежування проведено не тому, що nрирода влада
рювання в цих двох системах є різною, а тому, що змінюється харак
тер взаємовідносин між ними. 

Підсумовуючи СJ\азане, зазначимо, що існує чимало інших чин
ників (що не знайшли відображення в даному розділі), які засвідчу
ють, що місцеве самоврядування є ие лише елементом гро:мадя:нсько
го суспільства, а й складовою частиною механізму держави, основне 
соціально-політичне призначення якого полягає у реалізації завдань 
держави. У першій якості воно відкриває nростір для nрояву rрома
дянської активності людей, у другій -воно є своєрідною формою за
лучення населення до уnравління державними сnравами, засобом по
долання відчуження людини від влади в демократичній державі. 

Проте Консти:rуція і Закон України "Про місцеве самоврядуван
ня", закріпивши nринцип познrивноrо реrулювання повноважень 
місцевоrо самоврядування, за яким йоrо органи та nосадові особи "зо
бов' язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що 
передбачені Консти:rуцію та законами України'' (ч. 2 ст. 19), nрактич
но не залишають місцевому самоврядуванню того nростору, де воно 

могло б проявити себе як елемепт громадянського суспільства. 
З огляду на це, nри подальшому вдосконаленні консти:rуційно

nравового ста:rусу місцевого самоврядування в Україні доцільно було 

б передбачнrи право органів місцевого самоврядування вирішувати 
інші питання місцевого значення, якщо вонн не віднесені до відання 
органів державної влади чи органів місцевого самоврядування іншого 
рівня, оскільки в законах не можна передбачнrи всі питання місцево
го значення. Як це зроблено, наnриклад, у федеральному законі 
Російської Федерації "Про загальні nринцmrи організації місцевого 
самоврядування в Російській Федераціі", . згідно з яким муніципальні 
утворення мають nраво брати до свого відання питання, які хоч і не 

перераховані у федеральному законі чи законі суб'єкта Федерації, але 
не виключені з їх відання і не віднесені до відання інших муніципаль
них утворень та органів державної влади. 
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Розділ 1І 

АДМІНІСТРАТИВНЕ ПРАВО- ПРОВІДНА ГАЛУЗЬ 

ПРАВОВОГОРЕГУЛЮВАННЯВИКОНАВЧОЇ~ 

Глава 1. Доктринальні засади сучасного розвитку і 
реформування українськоrо адміністративного права 

Адміністративне право є необхідною умовою і засобом 
функціонування публічної влади. Разом з тим, до недавніх часів ха

рактерною ознакою українськоrо адміністраrивноrо права була істот
на деформація йоrо ролі. Точніше кажучи, абсолютизувалися два ас
пекти суспільноrо призначення адміністративноrо права: насамперед, 

як засобу управлінськоrо впливу держави на суспільні процеси, тобто 
як права "адмініструвашrn", а також- як права "примусу", що забез
печувало застосувашш державою у відносинах з громадянамн різно

манітних засобів адмі:Ністраrивноrо примусу. 
Це є закономірним наслідком певної науково-юридичної тра

диції, що зміцнювалася впродовж багатьох років радянськоrо періоду. 
Ще й дотепер, на жаль, адміністративне nраво багатьма сnрий

мається mпne у зrаданих acneкra.x. Хоча зрозуміло, що таке уявлення 
консервує властиву тоталітарному суспільству ідеолоrію "панування 
держави'' над людиною, де шоднні відводиться місце mпne керовано
го об'єкта, на який спрямовані владно-розпорядчий вплив і 

адміністративний примус з боку державних органів. . 
Ця стара ідеологія вже не відповідає ·визначеній КонстИ'Іуцією 

України (ст. З) принцшюво новій ролі держави у відносинах з люди

ною, згідно з якою "утвердження і забезпечешm прав і свобод людини 

є rоловним: обов'язком держави'' . Огже, сама КонстИ'ІJ'Ція закріпила 
перехід від домінуючої в минулому ідеолоrії до нової - ідеолоrії 
"служіння держави'' людині. 

Втілешm в житrя ідей і вимог КонстИ'Іуції України вимагає прин
ципово новоrо погляду на суспільну цінність адміністративноrо пра
ва у демократичному суспільстві. 

Як відомо, адміністративне право найтісніше пов'язане з вико

навчою гілкою державної влади і з державним уnравлінням як 
вирішальною формою практичної реалізації цієї гілки влади. 
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Зазначимо, що в даному коmе:ксті розуміємо nраво традиційно, 
тобто у так званому "nозmивістському" знач~~нні - як. економічно де
терміновану систему загальнообов'язкових норм, nравил nоведінки, 
офіційно встановлених або санкціонованих державою, у яких вира
жені домінуючі у даному сусnільстві (через nредставющтво у держав
но-владних струюурах) сусnільні іmереси, цінності та очікування. В 

наведеному розумінні nраво на сьоrодні посідає nровідне місце серед 
інших форм нормагивноrо реrулювання управлінських відносин: 
норм моралі, звича'ів, стагутних норм об'єднань rромадян: тощо. 

Ащке саме реально існуюче законодавство або nозитивне nраво 
завдяки своїм об'єктивним властивостям: нормагивності, заrально
обов'язІ<Овості, формальній визначеності, можливості державноrо 
nримусу - має значний nотенціал дієвоrо забезnечення належної ор
ганізованості і впорядкованості, доцільної сталості й водночас nевної 
динамічності зазначених відносин. 

О Право та ущ>авліпня. У методологічній оцінці ролі nрава у 
функціонуванні державного уnравління (цалі - уnравління) та його 
інститутів вихідною тезою слід вважати те, що уnравління у демокра
тичному суспільстві об ' єктивно перебуває в органічній єдності з nра
вом у цілому, з усією системою його галузей . Здійснення управління 

не можливе поза nравом, без застосування правових норм у nроцесі 
управління, без вИІ<Ористання nравової форми у межах окремих його 
інститутів, функцій, стадій та процедур. 

Цей теоретичний висновок має не mmre академічний характер, а 
й безпосередньо враховує дійсні потреби сьоrоденної державно-nра
вової nрактики. 

Ащке на нинішньому, досить складному етапі формування у 

нашій країні якісно новоrо типу держави - демокрагичної, соціальної 
і nравової- невиnравдано спростилося ставл1~ННЯ до nрава, до закону 
(у mироІ<Ому розумінні цього терміна) . Зокре:ма, значна частина rро
мадян: nраво взагалі не усвідомлює як об' єктивно детерміноване яви

ще, а оцінює mmre як проявсуб'єктивної волі законодавця, iнnrnx дер
жавних інституцій. 

Забувають, що, з одного боку, джерелом, а з другого - наслідком 
nравових акrів завжди є сусnільні відносини, їхній nевний стан, міра 
розвиненості та впорядкованості. Відтак закони, інші акти законодав
ства іноді сnриймаються як суто формальні документи, як похідні за
соби управління, що в будь-який час можуть змінювагись або взагалі 
не брагися до уваги. 

Саме таке ставлення nризводить, зокрема, до зниження 
відповідальності державних службовців, поширення неповаги до за
І<Онності та nравоnорядку. 
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Насnравді ж, уnравління та nраво як фундаментальні суспільні 
явища мають значно змістовніш~ взаємозв'язки і nовинні інтерпре'І)'
ваrися різнобічно. 

Насамnеред, nраво вnливає на управління вже самим факrом сво

rо існування, підгримуючи налt~жний рівень урегульованості та nо
рядку всієї сукупності сусnільних відносин, які так чи інакше нале
жать до сфери державноrо упра:шІіння. Це аспект заrальнорегулятнв

ннй, оскільки ііщеться про роль nрава як універса:льноrо регулятора · 
сусnільних відносин у цілому. 

Інший асш:кт ролі nрава в уnравлінні пов'язаний із регутоючнм 
вnливом nрава на ті суспільні відносини, через які здійснюється сама 
уnравлінська ді!UІЬність держави, тобто на власне уnравлінські відно
сини. 

Саме за допомоrою, передусім, правових норм забезпечуються 
змістовність упра:влінськоrо впливу, взаємозв'язки учасників уп
равлінських відносин, розnоділ між ними зющань і nовноважень, 
чіткість визнач1~ННЯ компетенці1 та відповідальності кожноrо з них. 
Цей аспект можна вважаги спеціально-регулятивним, оскільки Ццеть
ся про особливу службову роль nрава в nідтриманні належного "режи
му" організації власне уnравліюєя:. У зв'язку з надзвичайно широким 
обсягом сфери уnравлінських відносин во ин опосередковуються нор
мами багатьох галузей права, але пануюче значення має право 
адміністрагивн(~, яке :rрун'І)'єrься на нормах констИ'І)'ційноrо nрава. 

Поряд із Rlведеним доцільно звернути уваrу й на те, що право 
здагне використовуватись і як безпосередній засіб державно-уп
равлінськоrо Jшливу на формування й розвиток відповідних 
суспільних процесів. А саме, в правових актах можуть безпосередньо 
закріптоватися цілі, які визначають напрями становлення, змін, удос
коналення, роЗЕнтку існуючих сусnільних відносин. Таке цілесиряму
вання властиве всім рівням nравової системи і здійснюється в ході 
nравотворчої діяльності держави шляхом фіксації в правових актах, і 
передусім у КонСТИ1)'ції країни, політичних, економічних та інших 
сусnільно значущих цілей. Звичайно ж, слід ураховувати, що право
вою формою не може бути охоnлена вся різноманітність властивостей 
та особливостей сусnільних відносин, що перебувають у сфері nраво
:воrо регутованЕЩ оскільки nраво закріптоє й реrла:мен'І)'є лише най
заrа:льніші й наН:суттєвіші з них. 

З огляду на наведене цей аспект ролі nрава в управлінні можна 
визначити як цілесnрямовуючнй (або цілеоріЄН'І)'ючнй). 

Ефективність зазначеноrо uілесnрямува:ння у nраві залежить rо
ловним чином від йоrо нау:кс1воЇ обrрунтованості, відповідності 
сусnільним умовам, об'єктивним закономірностям та теІЩенціям істо-
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ричного розвитку. Тому поглиблення такої об:rрунтованості є важли

вою передумовою підвищення реальної ролі права в управліюrі, подо
лання недоліків у ставлеюrі rромадсьжої думки до прюsа, закону, зрос

тання довіри до правотворчих та пршюзастосовчих зусиль державних 
органів. 

Усі наведені аспекrи вияву ролі права в управлінні цілІ<ом влас

тиві галузі адміністративного права. Більше того, в сучасних умовах 

проведення адміністративної реформи в Україні суттєвого значення 

набувшоть завдання радикального і системного рефор:мування власне 
адміністративного права 1. 

О Реформування адміністрати.вноrо права. У зв' язку з наведе
ним доречно зазначити, що підготовлена за дорученням Кабінету 

Міністрів України (травень 1997 р.) Концепція реформи адміністра
тивного права Укра'іни- це той рідкісний випадок, :коли юриднчна на

ука спробувала налеЖІШМ чином реалізувати свій потенціал щодо кон
цепrуального об:rрунrування напрямів і шляхів реформування однієї з 

фундаментальних галузей національного права. 
Уявляється важливим, з методологічної і пракrичної точок зору, _ 

насамперед наголосити на необхідності правильного розуміння 
сnіввідношення змісту адміністративної реформи і реформи 

адміністративного права. Особливо 3 огляду на неприпустимість їх 

змішування. Тим більше, що деякі фахівці почали на:швати реформу 
адміністративного права "адміністрrnшвно-правовою реформою", ще 
більш ускладнюючи таким чином чітке сприйняття існуючої 
відмінності у змісті названих реформ. . 

Отже, зауважимо, що проблематика реформувюПІЯ адміністра
тивного права харакrеризується дво.mrою спрямованіс1rю . 

З одного боку, вона відбиває потреби юридичного супроводження 
конкретних заходів самої адміністративної реформи. І :в цьому випадку 
завдШПІЯ реформування адміністратшного права змістовно, так би мо
вити, підпорядковані завдаІПІЯМ :щійснення адміністративної реформи. 

З іншого боку, реформувания :щміністративноrо права має на 
меті :щійснення необхідних перетворень у самій галузі. адміністратив

ного права як складовій частині правової системи. І в цьому випадку 
реформування адміністративного IJlpaвa є конкретним напрямом 
:щійснення адміністративної реформи, маючи значення самостійного 
її елемента. 

Отже, зміст реформи адміні·:::тративного права тісно пе

реплітається зі змістом адміністративної реформи, але аж ніяк цілком 
не збігається з ним. 

Принципово методологічне значення для Проведення реформи 
адміністративного права має питанш[ предмета цієї реформи. Інакше 
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кажучи, що :конкретно cJriд розуміти, :коли йдеться про реформу 

адміністративного права? 
Не важко nобачити, що найnростіша відnовідь лежить, як :кажуть, 

на nоверхні і зводить дану реформу до вирішення nитань удос:кона
лення чинного адміністративного за:конодавства шляхом його зміни, 
доnовнення, оновлення і системаrизацll. Це, безnеречно, дуже не
обхідна і важлива робота. Але нею nредмет реформи адміністративно

го права аж ніяк не може бути обмежений. 
Наспрющі, цей nредмет складається, як мінімум, із трьох_взаємо

nов' язаних елементів. Перший- це сукуnність актів адміністративно
го за:конодавства як зовнішня форма галузі адмінісrраrивного nрава. 
Другий - власне галузь адміністративного nрава з властивим саме їй 
nредметом і методом реrулювання як внутрішньоструюурний фено
мен у системі українсь:кого nрава. І, нарешті, третій елемент - це 
наука адміністративного nрава, яка відображається в однойменній на
вчальній днсцшrліні. 

Оrже, лише єдністю nерелічених елементів і слід, на наш поmяд, 
визначаrи предмет реформи адміністративного nрава. 

Причому на сьогоднішньому почат:ковому етапі реформи 
адміністративного nрава пріоритетного значення набуває саме нау:ко
ва складова nредмета цієї реформи 2. 

Цей висновок зумо:влюєrься тим, що: по-перше, сама Концепція 
даної реформи є nродуІ<том, передУсім, нау:ково-теоретичного осмис
лення адміністративно-nравової nрактики; по-друrе, саме в науці 
адміністративного nрава мають бути відображені й визначені 

об' є:ктивні закономірнос.ті функціонувания і тенденції розвитку даної 
галузі nрава; по-третє, саме оновлені нау:кові засади мають бути по

кладені в основу сучасного адмінісrр;р-ивного законотворення і nра
возастосування. 

Виходячи з наведеного, не можна nогодитись з дУМКОЮ деяких 

учених, які вважають, що необхідність реформування адміністраrй:в
ного nрава стосується його JШШе як галузі права і відnовідного за:ко
нодавства, але аж ніяк не науки адміністративного nрава з . 

Натомість вважаємо, що існує об'єкrивна потреба у створенні но

вої доюрини українсьІ<Ого адміністративного nрава. У даному разі nід 
докгриною розуміється не вся нау:кова маrерія, а nереважно су
куnність основоnоложних, визначальних нау:кових ідей і nоложень 
адміністративно-nравової теорії. 

Може виникнути nриродне заnитання: чому необхідне створення 
саме нової докгрини? Хіба не можна nристосувати якісь застарілі nо
ложення попередньої наукової моделі до сучасних nотреб і вимог но
вої держави і суспільства? 
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Певна річ, можна адатувати до сучасних умов окремі традиційні 
теоретичні конструхції адміністраrиюю-nравової науки. Але на теоре
тико-методологічному рівні, особливо ії дотеnерішня ідеологія, а та
кож зміст вимагають прmщипового nерегляду й оновлення:. І саме че

рез те, що ця: наука за своїми юпочовими, або інакше - · доюринальни
ми, nараметрами не відповідає належним чином новим політико-де
мокраrичиим і соціально-економічним орієнтирам історичного роз
витку нашої країни. 

О Вироблення нової доктрини адміністративного права. Ціл

ком зрозуміло, що вироблення: нової докгрини адміністраrивноrо nра
ва - це масшrабне завдаmщ що nід силу лшпе всій науковій галузі, 
яку nредставляє великий загін учених і фахівців, і може бути виріше
не протягом значного часу. 

Разом з тим, за будь-яких умов необхідно визначити вирішальні 

nараметри такої докгрини, що мають створити ії своерідний концеn
rуальний каркас. Це nотребує висвітлення щонайменше таких ас
nекгів зазначеної доюрини. 

1. Аспекг, який має вихідне значешm для формування будь-якої на
укової доюрини, - це так званий аксіологічний аспекг. Він, як відомо, 
пов 'язаний із визначенням суспільної ціниості того чи іншого явища. 

В нашому випадку оцінка сусnільної цінності адміністративного 

права, як уже зазначалось вище, :rютребує суттєвого оновлення, 

оскільки даний асnект набуває о ·собливого знач€:ння саме для 
адміністративного nрава. Ащке в процесі історичної еволюції цієї га

лузі- від ії прообразу у вигляді так званого nоліцейського права до су
часного стану- в різних країнах акценти в її ціннісній харакгеристиці 

змішовались від суто управлінських до правоохоронних, а nізніше - і 
до правозахисних. 

У межах аксіолоrічиого acneкr:v :важшmо чітко визначитися в 
двох ключових nоложеннях. 

Перше nоЛжає у розумінні того,. що адміністративне право - це 
класичний зразок фундаментальної (JrІрофілюючоі) га:зузі так званого 
публічного права. Публічність адміЕістраrивного права означає, що 
воно регулює відносини, які забезnечують загальні, сужупні, або, інак
ше кажучи, публічні інтереси в суспіJІЬстві. 

У зв'язку з цим слід заnеречиш проти спроб окремих ук
раїнських адміністративістів розділяти норми адміністративного пра

ва на дві групи, а саме: а) норми адміністраrивного публічного права, 
або ті, що поширюються на відносюш між державою і юридичними 
особами; б) норми адміністраrивного nриваrного права, або ті, що ре
гулюють управлінські відносини між державою і фізичними особами 
на nідставі юридичних акгів 4. 
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При розв' язаині цієї проблеми cJriд виходити з того, що 
вирішальним критерієм віднесення конкретної галузі до публічного 
чи приватного права є не характер суб'єкrів суспільних відносин, що 

реrуmоються, а характ~:р самого реrуmовання даних відносин, який 

проявляється у специфічній меті регуmоваиня та його юридичних 

насJrідках. З огляду на цей критерій cJriд визнати, що норми 
адміністративного права в усіх випадках реrуmовання відносин дер
жави з різними суб' єкrами - як юридичними, так і фізичними особа
ми - мають однаковий характер і рівною мірою спрямовані на забез
печення саме загальних, тобто публічних, інтересів. 

Це цілком стосується і норм, що визначають, наприклад, паспорт
ний режим, порядок пересування у країні іноземців, порядок ор

ганізації і проведення демонстрацій, мітингів, здійснення дозвільно
реєстраційних функцій органами виконавчої влади щодо фізичних 
осіб, тобто всіх тих нор:м, які окремими вченими віднесені до так зва
ного адміністративного привагного права. 

Отже, публічний характер адміністративного права є невід' єм
ною характеристикою суспільної цінності цієї галузі, і немає жодних 
підстав шукати у змісті адміністративного права якості так званого 

привагного права. Хоча використання окремих рис методу і юридич

ного режиму приватноп) права є цілком закономірним. 

Друге положення· в межах аксіологічного аспе:юу, яке потребує 

чіткішого тлумачення, полягає в необхідності принципово нового по
гляду на суспільне призначення адміністративного права в умовах по

будови демократичної, соціальної, правової держави. 
Ця необхідність зу:мовлена тим, що ще й досі суспільне призна

чення адміністративного права оцінюється переважно, як уже згаду
валося раніше, з двох позицій: 

а) по-перше, з позиції регулятора відносину процесі державного 
управління; 

б) по-друге, з позиції регулятора відносин у зв' язку із застосуван
ням адміністративного примусу, насамперед заходів адміністративної 
відповідальності, стосо:вно громадян. 

Загалом же адміністративне право стійко продовжує сприйматися 

в основному як "управлінське" право, тобто право, яке забезпечує ор
ганізацію владного вruшву держави на різноманітні суспільні процеси. 

Цікаво, що одним із найвиразніших негативних наслідків такого 
підходу стало, зокрема, те, що колишнє радянське адміністративне 
право (єдине, в цьому смислі, серед інших галу3ей права) залишалось 

без власних принципів. Якраз через те, що в теорії вони підмінялися 
принципами державного управління, серед яких домінував добре 

відомий принцип демократичного централізму. 



В. Б. Авер 'яно в 67 

При визначенні нового погляду на суспільне призначення 
адміністраrивноrо nрава слід, на нашу .цумку, виходити з положень 

ст. З Конституції України, згідно з якими "держава відповідає перед 
mодиною за свою діяльність" та "утвердження і забезпечення прав і 
свобод mодини є rоловним обов'язком держави" . 

Виходячи з цих положень, nринципова зміна погля.цу на 
суспільне призначення: адміністративноrо права має базуватися на 

визнанні якісно нової ролі держави у взаємовідносинах з громадяна
ми, а саме: ролі не вшщарювання над mодиною, а ролі служіння шо
дині . Зважаючи на загальну спрямованість д1~мократичних перетво
рень в Україні, можна стверджувати, що будь-яка абсолютизація: вшщ
но-уnравлінськоrо, а тим більше - nрим.усово ·-каральноrо призначен
ня адміністраrивноrо nрава, є необrрувтованою і неnрийня:тною . 

Натомість адміністраrивне nраво за своїм глибинним призначен

ням має визначаrись не як "уnравлінське nраво", а як "nраво забезпе
чення: і захисту nрав mодини" . І в цьому - суть усієї трансформації те

орії і nрактики українськоrо адміністраrивноrо nрава на сучасному 
етапі. 

2. Наступний аспект, на який слід звернути особливу увату при 
формуванні нової доктрнни національноrо ащ.>.rіністраrивного nрава, -
це аспект гносеологічний. Він пов'язаний з пе:вним переосмисленням 

таких базових :каrеrорій теорії адміністраrивноrо nрава, як nредмет і 

метод галузі права. 
Стосовно предмета адміністративноrо права найбільш дис

кусійними залишаються два nринципових питання. 

Перше питання має більш катеrоріальний характер і стосується 
співвідношення понять "виконавча влада" і "державне уnравління". 

Оскільки обrрунтування авторської позиції з цього питання вже ви
кладене в першому ро~щілі (гл. 1) цієї книги, зазначимо лише, що пер
ше суттєве уточнення предмета адміністраrивноrо права зводиться до 
тоrо, що йоrо складають суспільні відноснни в процесі реалізації як 
самої виконавчої влади, так і здійснення: державного уnравління за ме
жами цієї гілки державної влади. 

Д,руrе принципове питання стосовно переосмислення nредмета 
адміністраrивноrо nрава пов' язане з тим, що у демократичній державі 
уnравлінські функції виконавчої вшщи здійснюються не лише держав
ними суб ' єктами. Адже ці функції: 

• по-перше, можуть бути делеrовані державою органам місцево

го самовря.цування:, а також, зрештою, і деяким іншим недержавним 
інституціям (наnриклад, деяким громадським організаціям) ; 

• по-друге, і це rоловне, управлінські функції виконавчої влади 
1а своїм змістом об ' єктивно властиві місцевому самоврядуванню 
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як одній із двох основних форм реалізації так званої публічної 

влади. 

В обох випадках зміст уnравлінських відносин, що виникають у 

процесі діяльності недержавних суб'єктів виконавчої влади, од
норідний із відносинами уnравління з боку держави. Як влучно помі
тив Н.В. Постовий, місцеве самоврядування є одним з інститутів 
управління 5. Якщо це так, то дані відносини не можуть не бути 
віднесені до предмета саме адміЕrістративноrо права. 

Цей висншюк не заперечує, як здається, позицію вчених, які вва
жають, що уnравлінська діяльність у сфері місцевоrо самоврядування 
належить до предмета муніципаІІЬноrо права 6. 

Протиріччя тут немає тому, що якщо адміністративне право - це 

власне галузь nрава, то муніциnальне право- це, як вважаємо, ІФМ

плексна галузь заІФнодавства, але не власне галузь права. Адже нор
ми, що містятьс:я в актах муніщшальноrо права (як галузі ЗаІФнодав
ства) за своєю nриродою органічно належаrь до різних галузей права. 

Наnриклад: норми з питань про:ведення місцевих виборів і референ
думів- це ІФнституційне право; 3 питань уnравління, тобто діяльності 
виконавчих органів, -це адміні,;;тративне право; з питань місцевоrо 

фінансування- це фінансове право; з питань так званої муніципаль
ної служби- це адміністративне і трудове право і так далі. 

Отже, ще одна суттєва риса новоrо погляду на зміст предмета 
адміністративного права полягає у включенні до цього змісту 
суспільних відносин, що складаються у сфері уnравління в межах ре
алі.13Ції не лише державної, а в ціІІому публічної влади, складовими ча

стинами ЯІФЇ є, як відомо, державна влада і місцеве самоврядування. 
Переходячи до питання про метод адміністративноrо права, слід 

акцентувати ува:rу таІФж на двох принципових моментах. 

Перший полягає у тому, що властивий адміністративному праву 
так званий імперативний метод ре:rулювання (або метод владних при

писів) хоч і залишається за своїм сутнісним значенням непохитним, 
водночас набуває двох порівняно самостійних форм прояву. 

Одна форма прояву імперативноrо методу стосується регулюван

ня управлінсьюІХ відносин між с:півп:ідпорядкованими органами і по
садовими особами. В ре:rулюваниі ЦІІХ відносин домінує спосіб забез
печення субординації між суб' єктами, тобто встановлення прямої 
підпорядкованості одних суб' єюів іншим. 

Інша форма прояву імперативноrо методу адміністративноrо пра
ва властива rоловним чином відносинам органів вИІФнавчої влади та 
їх посадових осіб з приватними особами - громадянами і юридични
ми особами. Тут мають домінувати способи забезпечення так званої 
реординації в адміністративно-правових відносинах. 
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Її суть проявляється двоя:ко. З од1юrо боку- наданням громадя
нам як керованимоб'єктам гарантованих належним захистом прав ви
магати від керуючих суб'єктів належЕюї поведінки. А з іншоrо- по
кладанням на керуючих суб'єктів чіпшх обов'язків щодо неухильно

го виконання вимог з боку керованих об'єктів і, насамперед, з боку 
громадян. 

Така прmщипово нова риса методу адміністратш:ного права дає 

змогу загалом rо:ворити про створеюrя якісно відмінноrо від :колиш
ньоrо режиму адміністративно-правовоrо регулюванюr відносин між 
державою (її органами) і громадянами. Ця відмінність полягає в тому, 
що тепер громадянин стає, так би мовити, рівноправяим учасником 
відносин з державою. 

Зрозуміло, що в даному випадку йдеться не про ЛІравосуб'єктну 
рівність державних органів і громадян. Ад;ке лише на боці органів і 
посадових осіб залишаються владні повноважеЮІЯ. Мається на увазі 

встановлеЮІЯ, по-перше, рівних прю:: щодо вимаганн11 належної по

ведінки з обох сторін, а також, по-друге, реальних мож;ш:востей гро
мадян щодо юридичноrо захисту своїх: прав у разі їх порушеЮІЯ. 

Настушшй момент, пов'язаний із розвит:ком методу адміністра
тивного права, полягає у більш широкому застосуванні, поряд із засо
бами імперативноrо методу, окремих засобів методу диспозитивноrо, 

насамперед у вигляді різних доrовірних форм і, найперше, форми так 
званого адміністративноrо доrовору. 

У зв'язку з цим слід заперечити спробидеяких фахівців не визна
вати адміністративний доrовір правомірним засобом локальноrо регу

лю:ваюrя управлінських відносин. Зо1:рема, вони вважають, що пред

метом адміністративноrо договору є перерозподіл nовноважень між 
учасниками доrовірних відносин, тобто між держа:вJшми: органами 
або посадовими особами. 

Зрозуміло, що такий перерозподіл за доrовором є протиправним, 
оскільки владні повноважеЮІЯ сторін цоrо:вору :встанш:лені норматив
но-правовим шляком і не можуть з:міюоваrись на розсуд самих ор

ганів чи посадових осіб. 
Однак :щається, · що така позиція rруюується на помилковому 

тлумаченні самоrо поняття і змісту адміністративного договору. З на
шої точки зору, помилка тут полягає 11 тому, що насправді адміністра
тивний доrовір означає угоду не щодо перерозподілу владних повно

важень між сторонами, а угоду між ними з приводу : або форм, спо

собів і ШJІЯхів спільної реалізації цих повноважень; або координації 
зусиль для досягнеНня будь-яких спільних результатіJі управлінської 

діяльності. 
Отже, лише в та:кому розумінні застосування в інтересах регулю-
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вання управлінських в•ідносин адміністративних договорів є пра
вомірним, доцільним і відображає нову важливу особливість методу 
адміністративного права. 

З. Нарешті, ще один аспект нової доктрини адміністративного 

права, на якому важливо а:кцен-:rувати уваrу, можна умовно визначити 

як структурно-систе.мний. Він має відобразити особливості струюу
рування: системи адміністративного права і на цій основі оцінити 

можливості й напрями розвитку струюури в процесі систематизації 

адміністративного законодавства. 

. У межах даного аспеюу суттєвого значе:ння: набуває розуміння 
того, що адміністративне право, на відміну від інших фундаменталь
них rалузей українського права (зокрема, констюуційного, цивільно
го, кримінального, а також відповідних процесуальних rалузей), не 
може розвиватись як моноцентрична rалузь, тобто як така rалузь, що 

має єдиний системостворюючий нормативний центр. 

Адміністративне право об'єктивно має поліцентричну струюуру 
нормативного масиву, і цей факт вимаrає особливих підходів до виз

начення як складу інстюутів і підrалузей права, так і форм та шляхів 
систематизації адміністративного законодавства. 

У цьому зв'язку слід врахувати, що нині в адміністративному 
праві відбувається бурхJШВе збільшення і розшпок інститутів, які на
бувають ознак підrалуз(~Й адміністративного права. 

Наприклад, це стосується інституту державної служби. В ньому 
вже починає формуватись своєрідна власна заrальна частина, що в по

дальшому забезпечуватиме єдність реrулювання по окремих видах 
державної служби (митної, податкової тощо). Також дуже активно 

розвивається інСТИJУТ адміністративної юстиції. Він уже тепер за 
своєю концепцією пос:!}'Пово виходи:rь за межі інституту судового 
контролю лише за порядком державного управління, все більше набу
ває суто правозахисної спрямованості. 

Проте найбільш складне і дискусійне питання в межах струю}rр
но-rенет:ичноrо аспеюу стосується обrрунтування шляхів проведення 

кодифікації адміністративного законодавства. 
Поліцентричність нормативної струюури і висока рухомість ок

ремих інстюутів адміністративноrо права обумовлюють об'єктивну 
неможливість, як вважає..l\Іо, :щійснення кодифікації норм адміністра

тивноrо права одночасно і в одному кодифікаційному акті. 
Оскільки потреба в кодифікації існує реально, доцільно здійсню

вати поетапну кодифікацію по окремих сферах або підrалузях і інсти
тутах адміністративно-нравовото реrулювання. У зв' язку з цим понят
тя так званоrо "Адміністративно то кодексу" може використовуватись 
лише в інкорпоративному значенні. Тобто в значенні, яке набли-
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11«1єrься до розуміІПІЯ Зводу адм1mстративного законодавства або 
с воєрідного "Кодексу :кодексів". 

Реальнішою і прийнятнішою є nерсnе:F.тива створення такого 

(;tІ,ИНОГО :кодифікаційного акта, як Кодекс загального адміністративно
І-о права. Він міr би інrеrрувати засадничі nоложення адміністратив
но-правового реrулюваІПІЯ, що мають універсальне значення дmІ всіх 
••ідrалузей та інститутів адміністративного права. 

Яюцо виходити з ін:корnоративної nрироди Адміністративного 
кодексу, то можна говорити про, в nевному розумінні, nролонгований 
характер :кодифікації українсь:кого адміністративного законодавства. 
Кожний самостійний етаn цієї :кодифікації має завершуватися підrо
І'Овкою окремих частин майбутнього інкорnоративного зібраІПІЯ nід 
умовною назвою "Адміністративний :кодекс України". Яюцо ці части
ни матимуть :кодифі:кований характер, вони nовинні називатися 
иідnовідними "Кодексами'' . 

Серед nершочергових у найбJШЖЧій nерсnекгиві доцільно nеред

tіачити створення: 
• Адміністративно-процедурного кодексу (адміністративні несу

дові процедури); 

• Адміністративного судово-процесуального :кодексу (адміністра
тивне судочинство); 

• Кодексу адміністративної відnовідальності (розгляд справ про 
адміністративні простуnки); 

• Кодексу поведінки і дисциnлінарної відповідальності держав
них службовців; 

В nодальшій nерсnеКІ'иві можна передбачити появу Кодексу дер

жавної служби і нарешті- Кодексу загального адміністративного nрава. 
4. З огляду на складність розглянутих зав;цань реформуваІПІЯ слід 

низнати, що вся основна робота зі створення НОВQЇ доКІ'рини ук
раїнського адміністративного права і втілення її в практику правового 

рсrулювання ще поnереду. Як відомо, в багатьох розвинених країнах 
світу формування демократичних адміністративно-правових доКІ'рин 
і відnовідного законодавства тривало по кільна десятків років. 

При цьому дуже важливим для проведення реформи українсько

го адміністративного права є те, що від самого початку вона rpyн
ry єrься на демократичних засадах євроnейсь:кого зразка. 

Звичайно, слід розуміти, що існуючі в країнах світу правові, в то

му числі адміністративно-правові, стандарти - досить різні, і чогось 
" єдиного загальноєвроnейського" (а тим більше- світового) в чисто
му, так би мовити, вигляді взагалі не існує. Проте якісь сnільні риси 

••равових інститутів, що вже усnішно діють у зарубіжних державах, є, 
і орієнтуватися на них цілком виnравдано . 
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Сrосовно реформування адмінісrративного права супєва особ
лнвїсть полягає в тому, що в більшості розвинених євроnейських 
країн адмінісrративне право базується на низці заrальновизнаних де
мократичних принциnів. Зокрема, за ними видано сnеціальний 
nосібник - "Довідник Ради Єв]ропи з принципів адмінісrративного 
права, які стосуються відносип між адмінісrративними органами та 
приватними особами" (1996 р. ). 

У ході реформи адміністративного права у конкретних законо- . 
проекrннх роботах було б дуже 1:орисно враховувати й вИІ<Орисrовува
ти ті пршщипи, які вже добре ·:::ебе зарекомендували в пракrиці за
рубіжних країн. Чи є підстави оцінювати це як механічне перенесен
ня в нашу дійсJІО.сrь зарубіжних правових інсrиrутів, тобто як певну 
"германізацію" чн "нідерлаидиз<щію" українсьІФго адмінісrративного 
права, як намагаються дорікати за це деякі опоненти реформування 
адміністративного права. 

Вважаємо, що ні. Повинна бути nовна ясність в розумінні того, 
що знапня і виrорисrапня загальноnоширених прннципів ще зовсім 
не означає ІФnіюванЮІ інсrюутів інших правових систем. Разом з 
тим, це допоможе належвим ч:ином гармонізувати окремі інститути 
національного адміністративного права із демократичними правови-
мИ стандартами, поширеними в Європі. · 

Загалом же, незважаючи на беззаперечну важливість зазначеної 
"європейської орієнтаціГ процесу демократизації українського 
адмінісrративного права, все ж таки найбільш госrрою проблемою 
реформування адмінісrративноrо права слід вважати завданЮІ сrво
рення якісно нової національної моделі адмінісrративного праворо
зуміння, яка б достатньою мірою враховувала розглянуті вище докт
ринальні засади. Це має сприяти запровадженню в українському 
суспільстві право-rуманісrичної ідеології, сутrю якої є визнапня са
моцінносrі ІФЖRОЇ mодини, непорушносгі їі природних та інших прав 
і свобод, необхідності служіІПІЯ ідеям верховенства права. 
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Конституція України за своєю природою є правовим: акrом пер
винного харакrеру - акrом установчс•ї влади. 

Сучасна ідея установчої влади була сформульована ще на
прикінці XVIII ст. Зrідно з нею установча влада належить безпосеред
ньо народові. Реалізуючи цю владу, народ у певний спосіб (прямо або 
через обраних представників) приймає констюуцію. Установча влада 
об' єкгивно передує вторинним, встановленим: конституцією, владам
законодавчій, виІ<Онавчій і судовій. 

Установча значущість Констиrуції України стосовно адміністра
тивного права найбільш узагальнено проявляється Е• положеннях її 

розділу VI "Кабінет Міністрів Україин. Інші органи виконавчої вла
ди". Відповідний харакгер мають і деякі положення розділу V "Пре
зидент України''. Отже, один з аспеюів ідеї установчої влади полягає 

в тому, що конституція встано:мює політико-правові засади 
функціонування виконавчої влади, створює струкгурно-компе
тенційне підrрунтя сфери державноrо управління. 

Конституція України співвіднесена з різними галузями 

національного права, у першу чергу з публічно-правовими. Норми 
публічно-правових галузей мають за об'єкг регулювання організацію 
і здійснення державної влади. ЗвіделІ предметом публічно-правових 
галузей є відносини державного вла,п;арювання. 

Предметний зв'язок між публічно-правовими галузями зумовле
ний їх спільною генезою і тривалим розвитком як цілого. Відомо, що 
як загальні явища у світовій історії такі публічно-правові галузі, як 
адміністративне і фінансове, порівняно недавно відгалузилися від 
констюуційного (державного) права. Однак кожиа з сучасних 
публічно-правових галузей має свій окремий предме~ регулювання. 

Це певна група суспільних відносин, які є фрагментом усієї сукуп

ності відносин державного владарювання. 

Конституція України регулює найбільш суттєві відносини дер
жавного владарювання, насамперед ті з них, що вшпшають на найви
щому, політичиому рівні організації і здійснення держ:mної влади. То
му їх можна визначити як державно-політичні відносини владарюван
ня. Головними учасниками цих відносин є звичайно Верховна Рада 
України, Президент України, Кабінет Міністрів України. Саме вони 

уповноважені вчиняти дії, що мають безпосередню політичну спрямо

ваність, і приймати нормагивно-пра:вові акrи, І<ОТрі дJі1оть на всій те
риторії держави. Значна частина так~~х актів має за зміlстом політичну 
значущість. 
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Політичний характер відносин державиото владарювання, врегу
льованих Конституцією України, зумовлений і деякими іншими об
ставинами. В ній, зокрема, визначені основи судоустрою і судочинст

ва, а тахож засади місце:вото самоврядування:. Відносини, які виника

ють у сферах функціонування судової влади і місцевото самовряду
ванюr, є відносинамн державиото владарювання. Вони здебільшото 

мають відповідно процесуальний і управлінський харакrер. Однак ті 
з них, які пов'язані з формуванням вказаних основ і засад, об'єктивно 
набувають політичної значущості. Ці відносини, як і інші "засадові" 
відносини державното в.1адарювання:, дають змоrу узагальнено харак
теризувати державний механізм. Тому вони прямо співвіднесені з 
політичним рівнем державното владарювання:. 

Державно-політичнимн: відносинамн владарювання: є також ті, 
котрі виникають у сфері існування :конституційних (основних) прав і 

свобод людини і громадянина. Зафіксовані в розділі ІІ Конституції Ук
раїни "Права, свободи та обов'язки людннн і громадянина" права і 

свободи люднии і громадянина по суті є обмеженнями щодо діяль

ності органів державної влади та їх посадових осіб. ТИм самим межі 
державиото владарю:ва.шrя встан:овmоються негативним способом: не 
через дозвіл, а через обмеження: чи заборону стосовно дій органів дер
жавної влади. Політичний харакrер відносин державиото владарю
ва1ШЯ, що виникають у·сфері існування :констшуц:і:йних прав і свобод, 

зумовлений їх природою як основних. 
Конституція України є первинною формою і джерелом консти

туційното права. Однак у формі Констшуції України існують не 

тільки норми :конституційно то права, а й опосередковано норми інших 
публічно-правових галузей, насамперед адміністративно то. Об ' єкrив

но, як зазначалось, предмети публічно-правових галузей становлять 
ціле - сукупність усіх відносин державиото владарювання:. Це зумов
лює зазначену співвіднесеність Конституції України і публічно-право-

вих галузей, зокрема адм:іністративното. · 
Проте між суспільними відносинами, які становлять предмет 

адміністративното права, і тн:мн, :котрі прямо врегульовані нормами 
Констшуції України, є відмінність . 

Ця відмінність відображена, зокрема, в різному :колі суб' єктів 
відповідних правовідносин. Суб'єктами конституційних правовідно

син передусім є органн державної влади, статус яких безпосередньо 
визначений у Конституції України - тобто це так звані вищі органн 

держави. Соціальна значущість відносин за участю вищих органів 
держави зумовлює :конституційне вреrулювання їх. 

Суб'єктамн адміністративних правовідносин виступають інші, 
об' єкrивно нижчі ланки державиото механізму. Реrуmовання відносин 
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державного управління, які належать до предмета адміністративного 
права, безпосередньо :щійсmоється на рівні законів і підзаконних актів. 

Отже, за будь-яких умов предмети констИ1уційного й адміністра
тивно-правового реrуmования зберіrають автономність. 

Відміюrість між названими сферами правового реrулювання 
існує і за його рівнем. Консти::rуційному реrулюванmо притаманний 

метод загального закріплення, або загального унормування. Сфера 
державного управління, навпаки, харакrеризується досить високим 
рівнем деталізації правового регулювання, що вшrливає з реальних 
потреб :щійснення державно-управлінської діяльності. 

Застосування методу загального закріплення як методу консти
туційного реrулювання: об'єктивно має своїм наслідком те, що певна 
частина положень Конституції України, зокрема її ро:щілу І "Загальні 
засади", сформульована як норми-принцшrи. Ці nоложення забезпе
чують найбільш загальне правове регулювання відносин державного 
владарювання. 

Конституційні норми-прющи:пи об'єктивно призначені для ви
значення стратегічних напрямів такого реrуJІЮвання. Прикладом мо
же слуrувати зміст частини першої ст. 6 Конституції України: "Дер
жавна влада в Україні здійсmоється на засадах її поділу на законодав

чу, виконавчу і судову". Визначаючи виконавчу владу як одну з трьох 

сфер (галузей, "гілок") державного владарювання, Конституція Ук
раїни встановmоє орієнтири розвитку адміністративного права. При 
цьому вона вчиняє лише опосередкований вплив на предмет 

адміністративного права. 

Конституційне регулювання відносин політичного харакrеру у 
сфері організації і здійснення виконавчої влади спрямовує розвиток 
адміністративно-правового реrулювання похідних від них відносин 
державного управління. Більше того, конкретні конституційні пра
вовідносини можуть об 'єктивно вимагати вюmкиення саме похідних 
адміністративних правовідносин і прогнозувати їх зміст. Зокрема, у 
розділі VI КонстИІуції України визначені основні параметри системи 
органів виконавqої влади. 

Більше того, Конституція України містить досить велику 

кількість норм, які мають адміністративно-правову спрямованість. 
Пра:кrичио адміністративне право запозичує свої змістовні засади з 
Основного Закону. Ці засади конкретизуються відnовідними закона
ми. Саме законами визначаються механізми реалізації прав і свобод 

людини і громадянина, організація і діяльність органів виконавчої 
влади, основи державної служби тощо. 

Отже, слід резюмувати, що Констюуція України лише опосеред
І<Овано може вважатися джерелом адміністративного права. 
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Адміністративно-правове регуmовання суспільних в:ідносин 
здійсшоєгься в ЇНІІІИХ. позаконстюудійних нормативних формах, хо
ча в цілому його зміст зумовлено положеннями Конституції Україин. 

Глава З. Сутнісні ознаки адміністративного права 
як галузі публічного права 

Становлення: в Україні демократичної, содіальної, nравової дер
жави висуває на порядок денний необхідність приведення: системи 
права України у в:ідпов:ідність з тими пршщипами, на яких побудовані 
системи розвин~:них країн світу. 

О Поділ права на публічне і приватне. Говорячи про наближен
ня: права України до світових стаНдартів, не можна обійти проблему 
"дуалізму" права, тобто поділу його на приватне та публічне, котрий, 
не 'будучи закріІшеним на рівні офіційної доктрини, все ж таки фак
тично існує у вітчизня:ній правовіій системі. Вия:влення: природи та за
гальних ознак публічного права як родового поня:ття дасть змогу сха
рактеризувати ті галузі, котрі повністю належать до його сфери і які 
відрізня:ються однор:ідною нормативною струюурою та методами ре

гуmовання:. До такої галузі належить і право адміністративне, визна
чення: природи якого має неабияке значення: під час реформування: 
всієї системи права, переорієнтації її на забезпечення: і захист прав 
шодию1 та громадянина. 

Поділ права на публічне і приватне - давній, відомий юриспру
денції принаймні дві тисячі рокіІІ . Так, ще Аристотель розрізняв таке 
право, порушения якого шкодить усій спільноті, і таке, порушення: 
якого заподіює шкоди її членам:. Пізніше цей поділ закріпився у 
Corpus juris civi1is, у фрагменті 1 Книги 1 Діrест у виrля:ді висловто
вання відомого римського юрисrа Ульпіана: "Huius studii duae sunt 
positiones publicшn jus est, quod а1і statum rei Romanae spectat, privatum 
quod ad singuloшm uti1itatem: sunt enim quaedam publice uti1ia, quedam 
privatum" 1. 

Майже до Еінця: ХІХ ст. в:ідм:інність між приватним і публічним 
правом, на думку вчених, полягала у rому, на чшо користь воно діє. Так, 

СавіньІ сформулював відмінністJ, таким чином: "У публічному праві 
ціле (держава) є метою, а окрема mодина відіграє другорядну роль, а у 
приватному пра:ві окрема людина •:::ама є метою і будь-які правов:ідноси
ни є лише засобом для: її існувюmя або особливого становиша'' 2. 

У другій половині ХІХ ст., коли завдя:ки вчення:м Єриига у юрис
пруденції з' явля:єгься категорія: інтересу і метою права виголшпуєгься 
захист інтересів, в:ідміиність між правом nриватним та публічним по-
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чали вбачати у відміШІості інтересіЕ, що їх захищає перше та друге. 

Публічне право захищає інтереси nублічні, загальні, приватне право -
особисті, приватні інтереси окремих осіб. 

До цього Єринг додав також спосіб захисту інтере:сів. Захист при

ватних прав відбувається за ініціативи самого суб'єкта інтересу спо
собом подання цивільного позову, тобто це, насамперед, самозахист; 
у публічному праві захист інтересіЕ відбувається з ініціативи держав

них органіЕ, тобто адміністративним шляхом. 
Ця теорія спрИЧШІИла нову ХЕИЛЮ дискусій, внаслідок якнх у неї 

з' явились як прихильники, так і опоненти. Але остаточно пиrання про 
криrерії розмежування nублічного та приватного права не було 
вирішене. 

Радянський період розвитку права позбавив і можливості, і сенсу 
проведення будь-яких досліджень з цього питання, тому що офіційно 

"дуалізм" права не був визнаний. І mrшe після обранн[ коЛИІШІіми ра
дянськими ресnубліками курсу на побудову правової держави з'явля

ються праці, присвячені цій проблематиці, С. С. Алексєєва, В.С. Нер
сесянца, Ю.О. Тихомирова та інших авторіЕ. 

Щодо загальної характеристики приватного права особливих 
труднощів не виникає. Зокрема, приватне право вюначають як су
купність правил і норм, що стосуються статусу і захисrу інтересів ок

ремих осіб, котрі не є фіrурантами Д{:ржави, не перебувають у взаєми

нах влади-підпорядкування одне щодо одного, рівноправно і вільно 
встановлюють собі права й обов' язки у відносШІах, що виникають з їх 
ініціативи з. 

Характерними рисами приватиото права є, таким чином, рівність 

учасників відповідних відносин, їхна ініціативність при встановленні 
правовідносин, вільний розсуд при обранні правил поведінки, прямо 
не заборонених законодавством, позовний порядок захисту інтересів 
його суб ' єкrіЕ у суді тощо. Значною мірою ці риси вюиачаються 
сутністю приватного права як такої частини об'єкrивного права, де 

через відповідні інстиrути вгілюється: у зовнішніх відносинах природ
не "право свободи" 4. 

Щодо вюначення поняття публічного права, то rут недостатньо 

лише вказувати на те, що воно стосується тільки інтересів чи станови
ща держави в цілому, певним чином виокремлює ті чи інші суб'єкrи 
ТОЩО . 

Публічне право, насамперед, пов'язане з реалізацією публічної 

влади, воно є їі продовжеШІЯМ, з усіма позитивними і негативюши по
тенціями. "Публічне право ·- це сфера позитивного права, що rрун
тується на засадах централізації, коJш права та обов' язки побудовані 
за принципом влади і підпорядкування'' 5. 
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О Внзначадьні риси nубmчноrо nрава. Влада, що визначає ха
ракrер, сутність публічно-nравових відносин, є такими суб'єкrно
об'єкrними відносинами, яЮ забезпечують єдність владного суб'єкrа 
та підпорядкованого об' єкта. Втіленням цих відносин висJУпає саме 
суб' єкr влади, який у своїх рішеннях окрестоє як свої дії, так і по
ведінку підвладних осіб, а також має матеріальні та духовні засоби, 
що rаранrують :щійснеННJl запланованого процесу 6. 

На думку російсьюло вченого І.О. Покровського, відповідні 
відносини "реrулюються: виключно веліннями, що надходять з одного 
єдиного центру, ЯІGІМ є державна влада ... Реrулюючи ці відносини з 
власної ініціативи і виІсІючно своєю волею, державна влада nринци

nово не може допустити в цих сферах nоруч із собою жодної іншої 
волі, жодної іншої ініціативи. Тому норми, що видаються владою, ма
ють виключно примусовий харакrер, і це характерно для всіх галузей 
публічного права" 7. 

Публічна влада хартсrеризується, nо-перше, легальністю засто
сування сили у межах держави, по-друге, верховенством і обов'яз

ковісnо її рішень для будь-якої іншої влади, знеособленісnо, за
rальнісnо, а також моноцентричністю (тобто наявністю єдиного цен
тру nрийняття владних рішень), різноманітнісnо ресурсів тощо . Все 
це знаходить прояв у L'\Іперативному методі, що визначає харакrер 
відносШІ, одним із суб'єктів яких є суб' єкr публічної влади. 

Отже, визначальною, іманенrною ознакою публічного права є 
nритаманний лише йому метод nравового реrулювання. 

Вирішальний характер методів правового реrулювання, І<Отрі яв
ляють собою, як відомо, nрийоми юридичного вnливу, їх поєднаННJl, 

що характеризують використання у даній сфері суспільних відносин 
того чи іншого комплекс:у юридичних засобів 8, nолягає у їх ролі в ме
ханізмі правового реrутовання. Їхні головні ознаки засвідчують: 
а) яке юридичне становище осіб, встановлене правовою нормою; 
б) з якими юридичними факrами пов' язане виникнеІПІЯ, зміна чи пРи
nинення правовідносин; в) як визначаються nрава й обов'язки 
суб'єктів nравовідносин; r) як вони захшцаються 9. 

Первинними для всього права загалом є імпераrивний та диспо
зитивний методи. Вони являюrь собою найпростіші nрийоми реrулю
БаІПІЯ, які визначають головне у правовому сттусі суб'єкrів, у їх 
внехідних юридичних позиціях. 

Імперативний метод - меrод субординації - характеризуєrься 
тим, що реrулювання зrорн вниз здійснюється на владно-розпорядчих 

засадах. А диспозкrивний меrод - меrод координації - характерний 

для регулювання знизу вгору, на його nроцес впливає акrивність учас

ників сусnільних відносин, що реrулюються. 
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Сутність імперативного методу, що цікавить нас у зв'язку з виз
наченням сутнісних ознак публічного права, nолягає у забезпечеmrі 
організованості, порядку в житті суспільства. Саме тому серед право
вих засобів цього методу визначальна роль :належить юридичному 
обов 'язку. Тип регулювання - дозвільний. Основним принципом є 
прющип "заборонено все, :крім прямо дозволеного законом" . 

Природа імперативного методу визначаєгься низ:кою ознак: 
1) першою з них є формування та використання владовідносин 

(російсь:кою - властеотношений), за ЯІ<ИХ норми приймаються та ре
алізуються за принципом "розпорядження- виконання''. Суб'єкт, що 
приймає обов'яз:кові рішения та видає розпорядження, не пов'язаний 
згодою сторони, якій вони адресовані; 

2) другою озна:кою є наявність чітких правових меж діяльності 
суб ' єктів публічного права, підпорядкування їх за:кону. Для цього 
встановлено вичерпний перелік повноважень, що дає можливість 

суб ' єктам публічноrо права здійснювати юридично значущі дії. 

Владні повноваження є проявом саме публічної влади; 
З) для правового регулювання у публічній сфері харакrерне так 

зване позитивне зобов' язування, :котре може мати або харакrер загаль
нонормативної орієнтації, або ж :конкретного припису; 

4) крім цього, імперативний метод досить часто знаходить прояв 

у забороні ЯІ<ИХось дій. Норми-заборони у даному випадку окреслю
ють зону можливої неправамірної поведінки і застерігають суб'єктів 
від неї 10. 

Ось чому для публічного права харакrерним є специфічний юри

дичний порядок, так званий порядок "влади-підпорядкування", 
відповідко до я:кого суб'єІСГи публічної влади мають право однобічно 
та безпосередньо, без будь-ЯІ<ИХ додат:кових рішень інших інстанцій, 
визначаги поведінку інших осіб, і вся система владно-примусових ус
танов повинна силою примусу забезпечуваги повну і точну ре
алізацію приписів влади, а інші особи - їм підкорятися. Звідси й усі 

інші риси публічного права: різнопорядковість правового стюусу 
осіб, ієрархічність становища і різний обсяг :владних повноважень у 
владних осіб, наявність власної "відомчоі"' юрисдикції, відсутність 

орієнтації на вирішення спірних питань судом. 
Однак з розвит:ком демократії публічне право збагачується інсти

-rутами висо:кого демократичного порядку - демократичними проце

дурами, гарантіями для громадян, відповідальністю посадових осіб 
тощо, поєднується з іншими підрозділами гуманістичного права, хоча 
це не змінює самої його природи 11. 

Щодо визначення предмета публічного права слід погодитись з 
Ю . О. ТИХомиро вим, :котрий зазначає, що публічне право охоплює цілу 
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низку сфер життя суспільства. Насамперед, це побудова держави і 
влади, сфери у][rравління та орІ'анізації самоврядування, відносини 
громадян і адмілrістрації, тобто вираження публічного інтересу як су
марного, затального соціального інтересу у кожній зі сфер суспільно
го життя. Предмет публічного права не можна зводити лише до саме 
владовідносин, тому що нині держава виконує низку соціальних 
функцій, зосереджується на гарантуванні та захисті прав mодинн і 
громадянина, а це зумовmоє деякі зміни у предметі, як і у методі, 

публічного праЕ.а - глибше проюmнення у сферу приватного права та 
перетворення деяких його інститутів, поява нових об ' єкгів, що потре
бують публічно··правового регушовання 12. 

При цьому слід маги на увазі, що незмінним ядром, стрижнем 
предмета право:вого регуmованн[ публічного права залишаються все 

ж таки владовідно сини. Бонн є його винятковою сферою, тоді як інші 
відносини суміжні, неосновні. Ступінь взаємопроникнення залежить 
від конкретної галузі публічного права. 

Поділ права на публічне і привагне, у свою чергу, слугує підrрун
тям розмежування на національному рівні права цивільного й 
адміністраrивного як двох головних, визначальних галузей права. 

О Адміністративне право як публічно-правова галузь. Було б 
спрощенням обмежитись розрі~шенням у струюурі національного 
права лише згаданих двох осноЕ.ннх галузей як виявів права приваг

ного і публічноrо . Вона є сЮІаднішою внаслідок необхідності забезпе
чити на націонаJІЬному рівні юрІІдичпу першооснову всіх інших галу
зей національного права, що зумовлює існування констигуційного 
права. Отже, ядром національно'[ правової системи слід визнаги кон
стmуційне праЕо -як основу всіх інших m.лузей, інстиrутів і норм, на 
якій базуються галузі "першого рівня" - цивільне, адміністрагивне і 
карне (кримінаJ][ьне) право. 

Від назва1шх трьох основних магеріальних галузей права вибудо
вуються генетичні, функціональні і структурні зв' язки до "похідних" 
галузей: фінансового, податковоrо , трудового, земельного права тощо . 

Таке визначення струюури праЕа припуСЮlє і відповідну систему 
національного законодавства, у якій Конституція і кодекси відповідно 
до вказаних галузей права мають слугуваги основою всього іншого за
конотворення. 

Оrже, до галузей публічного права традиційно належаrь консти

туційне, адмініс:тративне, адміністративно-процесуальне, карне, кар

но-процесуальне, міжнародне nублічне праЕо. Слід зазна·чити при 

цьому, що загалом сфера публіl:Jного права об'єднує публічні галузі 
права, публічні галузі законодаЕства, галузі законодавства публічної 
спрямованості, ~~лементи публічного у сфері привагного права. 
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Цей перелік не є сталим, він періодично зміmоється, попов

тоється новими галузями тощо. Зокрема, сюди слід було б віднести і 
таку галузь права, що формується, як право муніциnальне. Але це 
предмет окремого дослідження. 

Щодо визначення права адміністративного як однієї з основюrх 
галузей публічного права слід зазначити таке. 

Адміністративне право України, яке є найоб'ємнішим за своїм 
змістом, реrулює величезну кількість суспільюrх відносин, оскільки 
стосується організації та діяльності розгалуженого апарату уп

равління, всіх ланок системи органів виконавчої влади, всіх сфер еко
номічного та соціального розвитку. Предметом адміністративного 
права є управлінські відносини, але не всі, а лише ті, що складаються 
внаслідок і з приводу виконання органами nублічної, насамперед дер
жавної, влади своїх виконавчо-розпорядчих функцій. Особливістю 
даних відносин є те, що вони виникають лише внаслідок владної 
діяльності, діяльності від імені держави і в них завжди бере участь 

відповідний виконавчо-розпорядчий орган. Ці відносини мають місце 
у різних сферах державного управління: еJrономічній, соціальній, 

політичній, але всі вони поєднані захистом nублічного інтересу. 
Нова доктрина українського адміністративного nрава, що фор

мується у нашій країні (про неї докладніше було сказано в першій 

главі цього розділу), передбачає певне зміщення акцентів, нове ро
зуміння "публічності", спричинене повернеНЮІМ до основюrх людсь
ких цінностей, до визнання і закріплення природних прав людини і 
громадянина. Тому і nублічний інтерес слід розуміти на сьогодні не як 

щось абстрактне, а як сукупність індивідуальних інтересів усіх членів 
громадянського суспільства. На це орієнтує і Конституція України, 
яка проголосила необхідність переходу від пануючої у минулому іде

ології домінування держави, державних інтересів над індивідуальни
ми до ідеології служіння держави людині, гарантування, забезпечення 
і захисту державою прав та свобод людяни і rромадянина. 

Метод nублічного права - імперативний метод - є методом і пра
ва адміністративного, котрий визначає специфіку впливу на суспільні 
відносини, особливість юридичних режимів, що створюється даною 
галуззю права. Імперативний метод (як і диспозитивний у приватному 
праві) є первннним, таким, що притаманний публічному nраву вза
галі. У різюrх галузях права первинні методи, залежно від характеру 

суспільюrх відносин, що регулюються, а такожінших соціальюrх фак
торів, висrупають у різюrх варіаціях, поєдианнях, хоча, як правило, з 

домінуванням одного з них. 

Адміністративне право належять до гал.узей, у яких імператив
ний метод знаходить свій прояв у найбільш ''чистому" вигляді. Саме в 
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адміністративному праві поєдюnпІЯ правових засобів впливу на 
суспільні відносини є таким, що виражається, насамперед, у позитив
них зобов' язувашrях з усіма особ:швостями, притаманиями їм. У цьо
му комплексі ЮJРидИчних засобін, досить бJШЗьких до імперативної 
діяльності держ:mи, держ:mна влада забарвmоє весь механізм право
вого реrуmоВЗНЕ:я. Але й тут, як і в інших галузях права, галузеві ме
тоди не можуть бути зведеними до найпростіших прийомів. Ащке ко
жен галузевий метод виражає особливий юридичний режим реrуmо
вання і полягає у специфічному :комплексі засобів регуmовання, кот
рий існує лише у конкретному нормативному матеріалі і тісно 
пов'язаний з віддовідною групою суспільних відносин- предметом 
правового регушовання певної галузі права Із. 

Стосовно а;!І;міністративно-правового методу реrуmовання слід 

зазначити, що він хара:кгеризується специфічним набором юридичних 
засобів, які останнім часом у зв'язку з проведенням реформи 
адміністративного права набуваюrь деякої "двоїстоі~' природи. З одно
го боку, стосовно суб' єкrів публічної влади застосовується такий ком
плекс загальних дозволів та загальних заборон, котрий іден
тифікується відомою формулою "можна лише те, що дозволено зако
ном". З іншого -стосовно rрома,дян- і це, на нашу думку, надзвичай
но аюуально і для права адміністративного, застосовується такий 

комплекс, котрий об'єднується у не менш відому формулу "дозволено 
все, крім того, що заборонено зЗІ<оном". 

Остання формула завжди була принципом приватного права. Про

те, якщо ми ставимо перед собою завдання побудови демократичного 

суспільства і держ:mи, визнаємо примат інтересів приватної особи пе
ред інтересами держави, адміністративному праву не обійтися без ви
користання цього принципу у реrуmованні суспільних відносин. 

Підсумовуючи викладене, слід визнати, що адміністративне пра
во, котре реформується сьогодні в Україні, є провідною галуззю 
публічного права з притаманним їй публічно-правовим (імператив
ним) методом реrуmовання і що на рівні реrуmовання суспільних 
відносин, які становлять його пр•~дмет, суттєвою специфікою цієї га
лузі є особливий набір юридичних засобів. Водночас найбільш вираз
ною змістовною хара:кгеристикою галузі адміністративного (так само 
як будь-якого іншого) права виступає її нормативний масив, що зумов
mоє досліджувану тему наступної глави. 
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Глава 4. Нормативний масив адміністративного права: 
загальні риси 

Нормативний масив адміністративного права стаиовлять адміні

стративно-правові норШІ. Саме цими нормами реrуmо:ються суспільні 
відносини у сфері реалізації вИІ<Онавчої влади. Причому необхідно на
голосити, що саме функція захищ nрав і свобод гро:иадЯН має стати 
пріоритетною для адміністративно-правових норм сучасної Ук

раїнсьmї держави - на відміну від норм, успадmваннх від mлиmньої 
адміністративно-комакдної систеШІ, які були орієнтовані, насампе
ред, на задоволення та захист переважно державних ЇJП-ересів. 

О Загальні особJПІвості адмінkтративно-правових норм. Ад
~rіністративно-правові норми посідаюrь особливе місце у системі пра
ва держави. Це обумовmоється mлом суспільних відносин, які підля

гають реrуmованню за допомоrою цих норм. 

Адміністративно-правові норми забезпечуюп. реrуmовання 

суспільних відносин, які виникають у різних сферах діяльності ор
санів вИІ<Онавчої влади, вІ<ЛЮЧаючи ВИІ<Онання ними управлінських, 
nравозабезпечувальних та правоохоронних фунКцій. Бони: 

• реrламентуюrь порядок утворення та правов~: становище ор-
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ганівдержавного упрам:іння і місцевого самоврядування, 
правовий режим їхніх взаємовідносин; 

• визначають права й обо:в'яз:ки громадян у сфері вИІФнавчої 
влади і гарантії їх реалізації; 

• закріп..'ІЮють принцнІШ державної служби, порядок її прохо
дження, посадові права та обов'яз:ки державних служ

бовців; 

• визначають юридичну форму і вимоги, що ставляться до уп
равлінських рішень; 

• регулюють порядок здійснення нагляду і :контролю у сфері 
управління; 

• регулюють порядок упраьління в окремих сферах суспільно
гожиггя; 

• регулюють порядок ви:копаюш громадсь:кими та іншими не
державними організаціями переданих до їх відання функцій 

органів державного управлішш тощо; 
• забезпечують охорону адміністративно-правових відносин 

від порушень та встаневтоють відповідальність (адміні
страrивну, матеріальну, дисциплінарну). 

Підтримуючи думку авторів павчального посібника "Державне 
управління в Україні", J~важаємо за необхідне зазначити, що об'єктом 

адміністраrивно-правових норм є лише ті управлінські відносини, які 
об'єкrивно потребують правового регулювання й можуть бути врегу
льовані правовою нормою. Адже значна частина суспільних відносин, 
що виникають у сфері державного управління, регламенгується інши
ми правовими засобами - індивідуальними (правозастосовними) ак

тами, адміністраrивними угодами (договорами), акrами реалізації 
прав та обов'язків, а деякі відносини - діловими звичаями, 

адміністраrивними прецедентами. 
У зв' язку з цим значне місце у регулюванні управлінських яв:и;щ і 

процесів посідають також норми неюридичного харакrеру- політичні, 

моральні, :корпораrивні тощо. Як свідчить законодавча пракrика, деякі 
акrи вже почали передбачаги необхідність дотримання, зокрема, етич
них норм при здійсненні державно-управлінських функцій 1. 

Виходячи з наведе:ного, можна запропонувати таке тлумачення 
адміністраrивно-правових норм. Це - встановлені, санкціоновані або 
ратифіковані державою, формально визначені, юридично обов'язкові, 
охоронювані правила поведін:ки у сфері державного управління, nри
значенням та безпосере:дньою метою яких є організація й регулюван

ня: суспільних відносин (або спршння: цій меті), які забезпечують 
умови реалізації учасниками цих відносин своїх прав та виконання 
покладених на них обов' язків. 
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Цим нормам властиві риси, притаманні нормам інших галузей 
nрава. Вони встановлюються, санкціонуються чи ратифікуються дер

жавою; мають державно-владний характер; є формально визначеними: 
·шrальнообов'язковими правилами поведінки; закріплюються ·в пра

вових актах, що видаються компетентними державними органами; 

мають двосторонній характер, тобто встановлюють не лише права, ай 
обов'язки учасників правовідносин; передбачають наявність ocoбJDf
вoro механізму реалізації; визначають моЖJшвість багатоваріантної 
nоведінки; дотримання їх забезпечується як шляхом юридичного при

мусу, так і застосуванням різноманітних організаційних, роз'ясІJ10-
вальних, стимулювальних та інших заходів; є цілеспрямованими і га
рантованими. 

Разом з тим нормам адміністративного права характерні певні 
особливості, які вирізняють їх серед норм ішnих галузей права. 

По-перше, предмет їх регулювания- суспільні відносини, які ви
никають у сфері функціонування управлінських інститутів публічної 
влади, а, відповідно, метою цих норм є забf:зпечення організації й 
у nорядкування діяльності суб' єктів ви:конавчоі влади (державного уп
равління), місцевого самоврядування та інших носіїв повноважень 

nублічної влади. 

По-друге, більшість норм адміністративного права має імпера

r· и.вний (наказовий) характер. Ця імперативність виявляється: 

у прямому приписі, що зобов'язує суб'ЄІ<та діяти тільки певюІМ 
•rином; 

у можливості обрати один із передбачених у нормі варіантів nо

ведінки; 
у наданні суб'єкrові права діяти за своїм вибором, проте не nе

рсбільшуючи меж поведінки, визначених нормою; 
у можливості застосувания примусової сили держави у разі недо

rримаиня правил, встановлених нормою та неможливості зміни умов 

норми за волевиявленням суб' єктів відносин. 
Одна зі сторін у відносинах, що регулюються зазначеними норма

ми, завщци є носієм публічно-владних повноважень, тому для цих 

кідносин характерне односторонньо-владне волевиявлення сторони:

носія владних повноважень. Як суб' єкr управління, так і суб' єкr, сто

совно якого :щійснюються державно-владні повноваження, можуть 
діяти тільки у межах належної поведінки, які визначаються 
адміністративно-правовою нормою. 

Належна поведінка передбачає, які дії можна вчиняти (дозво.JJ1[), 
11ід яких слід утриматися (заборони), які вчшшти необхідно (припи:
си). Суб'єкти адміністративно-правових відносин мають ви:кону:ва::rи: 
11равило поведінки, встановлене адміністративно-правовою нормою, 
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nід загрозою моЖJПІвості застосу:ватrя: до них примусових заходів з 

боІ<У держави. 
По-третє, для адміністратИЕ.но-правових норм у багатьох випад

:ках харакrерннм є пряме застосування адміністративних санкцій за 
правопорушення, адже адмі.Еістративна (як і дисциплінарна) 
відповідальність настає часто у позасудовому порядку. 

По-четверте, адміністративно-правові норми нерідко встановmо
ються у проце:сі реалізації ви:конавчої влади і безпосередньо її · 
суб' єктами. 

Як уже зазначалося, дотримання адміністративно-правових норм 
забезпечується як шляхом юридичноrо примусу, так і застосу:ватrя:м 
різноманітних організаційних, роз'яснювальних, стимуmовальних та 
інших засобів . Учені-адміністративісти пропонують тщ класи
фікацію засобів, за допомоrою яких державою гарантується ви:конан
ня приписів адміністративно-правової норми: 

а) до примусових засобів належить моЖJПІВість притягнення до 

відповідальнос1і перед державою; 
б) до орга~~ізаційних засобів належить видання норм, створення 

умов для їх застосу:ватrя:, матеріально-технічне забезпечення тощо; 
в) до роз'яснювальних засобів належить доведення змісту норми 

до адресата, підкреслення її знаqущості та неминучості відповідаль
ності тощо; 

г) до стимуmовальних належить застосування різних заохочу
вальних заході.Е до тих, xro точно ви:конує приписи норм 2. 

О Структура адміністратІmно-правової: норми. Характер сус
пільних відносин, урегульованих нормами адміністративноrо права, 
визначає їх струюуру. Внутрішня форма організації та побудови при
писів адміністрзтивно-правової норми не є, як правило, традиційною . 

Класична модель правової норми передбачає обов' яз:кову на
явність трьох в~:аємопов 'язаних частин: гіпотези, диспозиції й санкції. 
Для адміністративноrо права тюd норми швидше за все виняток, ніж 
правило. Специ:фі:ка адміністративно-правової норми полягає у тому, 
що санкція (як у низці випадків il гіпотеза) не. завжди виражена безпо
середньо у змісті тоrо акrа, в який включена дана норма, - досить ча

сто вона передбачається іншим акrом. Більшість адміністративно
правових норм містять лише саме правило поведінки - диспозицію . 

Ще однією особливістю адміністративно-правових норм, яка ос
таннім часом найчастіше згадується вченими-адміністративістами, є 

те, що норми адміністративноrо права можуть містити разом із 
санкцією і заохочення з . Заохочення як елемент правової норми - це 
публічне визнаІІНЯ заслуг юридичної і фізичної особи у ви:конанні 
адміністративно-правових або громадських обов'язків. Такі заслуги 
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формулюються (перелічуються), як правило, в диспозиції норми. 
Підставою для заохочення є визнаqені адміністративно-правовою 
11ормою права на дії (поведінку), що стимулюються державою. 

Гіпотеза - частнна норми, що вказує на фактичні умови, за ЯЮІХ 

ця: норма застосовується та повІПІНа виІФнуватися. Традиційно вва
жається, що у більшості адміністративно-правових норм, які визнача

ють права й обов'язки, форми і :методи органів державного уп

равління, гіпотеза не формулюється. Але, як справедтmо наголо

шується в літераrурі, не обов'язково ,. щоб струюура норми була то
тожна структурі закону 4. 

ПрихильІШКИ таІ<Ої позиції пропонують поділ гіпотез адміністра
тивно-правових норм на такі види: 

• невизначена гіпотеза (моЖІ:: бути загальною для декільІ<Ох 
адМІшстративно-правових норм, але вона логічним 
аналізом завящи може бути знайдена). Таке Еираження гіпо
тези необхідне для оперативної самостійності органів дер

жавного управління (їх nосадових осіб), тобто для :щійснен
ня ними своїх повноважеяь способом вибору найбільш 
ефективних форм впливу на учасників управлінсьЮІХ відно

син у межах закону й з урю:уванням ситуації; 
• порівняно визначена гіпотеза- гіпотеза, яка формулюється 

в адміністративно-правовій нормі та містить елементи 
адміністративного розсуду (тобто вказівки на можливість 
застосування ії за розсудом правозастосовника); 

• абсолютно визначена rіnот(:за - це така, яка формулюється 

в адміністративно-правовій нормі. За її допомогою законо
давець вИІ<ЛЮчає можливість органу управління приймати 
те або інше рішення з урахуванням умов та особливостей 

місщr й часу, пов'язуючи його єдиною умовою. 
Як правило, гіпотеза адміністраrивно-правової норми у норма

тивних актах має абстрактну форму, хоч іноді траІІЛЯється й ка
'Іуїстична форма, І<ОЛИ реалізація правової норми, виннкиення, зміна 
пt припинення відносин, які нею вре1ульовуються, по:в'язується з ок
ремими, чіТІ<О визначеними випЗДІ<аМи, які неможливо відобразити за 
допомогою абстрактної гіпотези (наприклад, перелічеJа:ня:м дій, ознак 
rощо). 

Диспозиція- такий елемент ад!У.rіністративно-правової норми, у 

нкому формулюється саме правило поведінки (може бути сформульо

Rане у вигляді приписів, заборон або дозволів). 
Харшсrерною ознакою -адміністративно-правової диспозиції є 

Імnеративність, оскільки встановлене адміністраТивно-правовою нор
мою правило поведінки не може бути змінено за згодою сторін. 
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НерідІФ для детальнішого роз'яснення правила поведінки слід звер

нутися до іншого правового акrа (диспозиція має так званий відсиль
юm характер). 

Існування: норм такого виду обумовлено poJUПO, яку вИІФнує дер
жавне управління, оскільки воно має забезпечити реалізацію заrаль
нодержавних інтересів, з урахуванням галузевих, регіональних, 
міжгалузевих інтересів окремих організацій тощо. В окремих випад
ках адміністративно-правова норма може мати й дозвільну диспо
зицію - :коли заrонодавець дозволяє учасникам відносин домовитись 

щодо правил взаємної nоведінки у сфері державного управління. Та
ким чином регушоються відносини за умов договору на управлінські 
послуrи5 . 

Санкція адміністративно-правової норми містить вказівку на за

ходи адміністративно-правового примусу ( попереджувального або за
побіжного характеру) або заходи дисциплінарної відповідальності, які 
застосовуються у разі невИІФнання своїх обов 'язків (а іноді і прав) 
учасниками адміністративно-правових відносин. 

Санкції адміністративно-правових норм мають певні особли
вості, які визначаються характером суспільних відносин, що регушо
ються адміністративно-правовими нормами. Передусім, специфічне 
:коло суб ' єкrів, уповноважених застосовувати адміністративно-пра

вові са.ющії. Це, насамперед, органи вИІФнавчої влади та їх посадові 
особи. 

До особливостей санкцій слід віднести та:кож те, що вони 
містяться не у всіх адміністративно-правових нормах. Особливістю є 

винятІФво баrатий арсенал засобів адміністративного впливу, різно
маніття видів санкцій, а таrож надання органам та посадовим особам 
у встановлених межах широ:кої можливості застосовувати ті заходи 
впливу, які вони в:важаюrь найбільш доцільними та ефективними. 

У статті 24 Кодексу України про адміністративні правопорушен
ня (КпАП) України наведено перелік адміністративно-правових 
сашщій: попередження, штраф, оплатне вилучення предмета, який 
став знаряддям вчинення або був посереднім об' єкrом адміністратив

ного проступку; позбавлення спеціального права, наданого громадя
нину; виправні роботи; адміністративний арешт. Водночас визнання 

юридичної особи суб'є1сrом адміністративного проступку обумовило 
появу нових видів санкцій - обмеження або тимчасова заборона пев

ного виду діяльності та інші, ще не включені до КпАП. (Детальніше 
про проблематику адміністративно-правових санкцій ідеться у 
розділі ХІП) . 

О Види адміністративно-правових норм та їх реалізація. 
Важливою загальною хараІСГеристИІФю нормативного масиву 
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адміністративного nрава є nоділ (масифіющія) зазначених норм на 
види (груnи) залежно від того чи іншого критерію. 

Останнім часом усе частіше вчені-адміністрагивісти намагаються 
провести масифікацію адміністративно-nравових норм з урахуван
ням нової пракrики та наукових досягнень. Правильне розмежування 
та формування адміністративно-nравових норм має важливе теоре
тичне й практичне значення. Воно дає змоrу відобразити суть 
адміністративно-правового реrуmовання та вибрати необхідні для 
цього засоби. 

Виходячи з теоретичних засад сучасної адміністративно-правової 
науки, найбільш практично значущими cJriд вважати :класифікації 

норм адміністративного права за такими крю·еріями. 
1. За критерієм сnособу nравового регулювання nоведінки у 

діяльності суб'єктів російський дослідни:І< Ю.О. ТИхомиров заnроnо
нував розрізняти: норми-завдання, норми-принциnи, норми-дефініції, 
норми установчі, норми загальнокомпетенційні, норми-вказівки, нор
ми-доручення, норми-стимули, норми договірні, норми-заборони, 
норми-санкції, норми-рекомендації, норми-стандарти та нормативи. 

Ці норми, на дум:ку згаданого автора, даюrь змоrу створюваги різно

манітні комбінації для розпорядчого, дозвільного, регламентаційного 
та інших способів nравового регулювання. 

Норми-завдання містять нормативну орієнтацію розвнтку галу
зей, сфер управління та регулювання, інших об'єктів, а також вис'ІУ
пають орієнтиром діяльності суб'єктів адміністративного права. До 
норм-завдань можна віднести програми, плани, які є нормами трива
лої дії. Норми-nринципи виражають стійкі сутнісні харакrеристики як 
суб'єкrів, так і об'єктів управління. Норми-дефініції даюrь норма

тивні визначення, обов'язкові до застосування в тексті закону або 
іншого правового акrа. Норми установчі характеризуються своїм пе
ретворюючим потенціалом та виражаюнея у формуванні уп
равлінських струюур, фінансово-госnодарських комплексів. Норми 

1аrальнокомnетенційні окреслюють статус, права, обов'язки та 
відповідальність суб'єкrів адміністративного права. Найчастіше вони 
~{істяться в положеннях про органи, посадових осіб. Норми-стимули 
заохочують розвиток та діяльність права у то:му напрямі, який вважа
ють важливим та корисним органи, що приймають адміністративно
правові акrи. 

Близькі до них норми-рекомендації типу методичних, науково
~етодичних та інших, які містять швидше за все поради щодо 

раціональних дій. Норми-вказівки стосуються конкретних дій, які 
с:Іід здійснити їх адресагам. Норми-доручення означають вказівки 
щодо рішень або дій, вибір яких може бути більш вільним. Норми-за-
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борони містять застереження проти можливих неправомірних дш, 
норми-санкції - вказівки на міри в:ідповідальності до винних осіб чи 
органів. Норми--стандарти містять техніко-економічні, соціальні, еко
лоrічні, технологічні та інші нормативи як техніко-юридичні правила. 
Своєрідність дотовірних норм поляrає у їх природі як узгоджених 
норм рівних партнерів з добровіІЬно прийнятими зобов' язаннямн 6. 

2. За критерієм спрямованості адміністративно-правові норми 
поділяються на матеріальні норми та процесуальні норми. Розмежу
вапня матеріальних та процесуальних норм має важливе значення для 
адміністративного права. 

Матеріальні норми (а їх більшість) встановлюють юридичні межі 
та обсяr правовоrо регулювання, визначають права, обов'язки та 

в:ідповідальністJ~ учасників ре:rтльованих управлінських відносин, 
тобто фактично їх адміністративио-правовий стюус. Однак удоскона
лення організЩ33НQСТі та впорядкованості правозастосовчої діяль
ності, пов'язаної із застосуванюrм права, є безпосереднім фактором, 

що зумовлює НІ~обхідність розВJпку і вдосконалення процесуальних 
норм. Адміністративно-процесуальні норми служать реалізації ма
теріальних норя, вони регламентують процедуру або порядок ре:

алізації прав та :щійсц:ення обов' язків, встановлених нормами ма
теріального адміністративного ІІJрава. 

Залежно ві,а; тоrо, які відносини регулюють процесуальні норми 

адміністративного пр<Ща (поз]ІТивні чи відносини, які виникають у 

зв'язку з правопорушеннями), можна виділити адміністративно-ІІJРО
цедуральні норми (які забезпечують порядок реалізації норм у сфері 

виконавчої влади та держанного управління, внутрішньоор
ганізаційної і контрольної діяльності) та адміністративно-юрис
дикційні норми (які забезпечують порядок реалізації норм про право
порушення в рамках адміністративно-правового регулювання) 7_ 

Ю.О. Тихомиров пропонує додатково виділяти серед адміністра

тивно-процесуальних норм такі: адміністративно-ієрархічні норми, 
які служать розгляду спорів у . порядку підлеглості; адміністративно
юрисдикційні з: використанням судових процедур (ця група норм 
виділяється прихильникамн такоІ точки зору за аналогією з цивільним 
та кримінальним процесуаш.ним правом - виділено авт.); 
функціонально-процесуальні, присвячені порядку діяльності у якій
небудь сфері (які регламентують позитивні сторони повсякденної 
діяльності упрruв~- виділено авт.); регламентарні, які ввощrrь ор
ганізаційні регламенти, розпорядки, правила 8. 

3. За формою припису (деякі автори називають цей критерій інак
ше -за юридичним змістом, за формою виразу 9) виділяються такі ви
динорм: 
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• зобов' язувальні (приписні), тобто які містять юридичну вказівку 
діяти у передбачених нормою умовах відповідним чином; 

• заборонні (каrегоричні, імпера~rивні), тобто які містять заборо
ну на вчинення тих чи imnиx дій за умов, що в:и:значаються да

ною нормою. Заборони можуть мати або заrальний, або 
спеціальний характер; 

• уповноважувальні (дозволяючі., дозвільні, диспозитивні), тобто 
які передбачають можтmість. адресату діяти у рамках вимог 
даної норми за своїм розсудо:м, але з обов'язж)Вим дотриман

ням правового режиму, нею встановленого. Таким чином, 

дозвіл дає можтmість вибору того чи іншого варіанта дії, але 
у межах певного правового режиму, який створюється даною 
нормою; 

• стимулювальні (заохочувальні), тобто які забе:шечують відпо
відну поведінку за допомогою відповідних засобів матеріаль
ного або морального впливу на учасників ршульованих уп
равлінських відносин; 

• рекомендаційні, тобто які даю1rь моЖJПІвість пошуків найбільш 
доцільних варіантів вирішенЕІЯ певних завдань. Особливість 
правової природи цих норм у тому, що ре::комендації, які 

містяться у цих нормах, не мають юридично-обов' яз:кового ха
рактеру. Такі норми не містять у собі прямо ;виражених при
писів. 

Стосовно реалізації норм адміністративного права в адміністра
тивно-правовій теорії видіJІЯЮть ії чотири форми: використання, 
виконання, дотримання, застосування. Іноді виділяють тільки два 

"способи'' - застосування і виконюшя, а використаюш і додержання 
розглядаються як форми виконання 10. 

Вважається, що використання -- це така форма реалізації, яка 
nолягає в добровільному здійсненніl суб' єктами права правомірних 

дій, пов' язаних із здійсненням суб' єю-ивних прав у сфері державного 
управління. 

Виконання полягає в активних діях, відносинах суб' єктів, але 
·щі.йснюється незалежно (а іноді і всупереч) від їхнього власного ба
жання. 

Реалізація норму формі дотримання полягає у пасивній поведінці 
суб ' єктів (теж незалежно від бажання: цих суб'єктів). 

Застосування норми відокремлюється від інших форм реалізації 
норм, оскільки вважається, що застосування являє собою одну з пра
вових форм виконавчої, управлінської діяльності. Оскільки застосу
вання норм адміністративного прала має дерЖа:вюm характер, то 
суб 'єктами застосування можуть бути тільки уповноЕажені органи та 
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посадові особи, наділені правозастосовчою :компетенціЕЮ . Головне 
завдання застосувшшя адміністраrивно-правової норми полягає саме 
у втіленні їі прИІШсів щодо суб' єктів управлінських відносин залежно 
від харакrеру жютєвої сюуації. 

Держава доручає уповноваженому орrанові право оцінки скrу

ацій і порівняння їі з умовами, nередбаченими в rіnотезі норми, а при 
їх збіrові - довести до <:уб 'єкrа, який перебуває в сфері державиоrо 
управління, приnис щодо йоrо отимально-обов'язкової поведінки в 
конкретній ЖИІТєвій сюуації за допомоrою встановлення (зміни, ска
сування) йоrо прав 'ПІ обов'яз:ків. Цим nриписом є акт застосування 11. 

Основними вимо.rами nравильноrо застосування норм 
адміністративноrо права є законність, обrрунтованість, оnти

мальність, доцільність, наукова орrанізація правозастосовної діяль
ності. 

Адміністраrивно-правові норми мають певні межі дії у часі та 
просторі. 

У часі адміністраrивно-правові норми, як nравило, не обмежені 
певними строками дії. Це означає, що вони діють до їх офіційної 

зміни або скасування. Дія норм адміністраrивноrо права розрахована 
на невизначений час, але можуть передбачатися часові умови їхніх 
дій, наприклад на період дії надзвичайноrо стану на визначеній тери
торії (тобто на визначевий строк). 

Затальним правилом є те, що адміністративно-правові норми на

бирають чинності з часу їх доведення до відома виконавців. В окре
мих випадках вони набирають чинності в строк, визначений у норма

тивному акті. Нормаrивний акт зворотної сили не має, а винятки за

стережені в самому аюі. 
Питання про дію адміністраrивно-:-правової норми в часі має ве

лике практичне значення, тому не дивно, що воно є предметом 

дослідження окремих науІ<Овців 12. Від йоrо nравильноrо вирішення 
най"частіше залежкrь, який саме законодавчий або нормативний акі -
новий чи старий - застосовуватиметься до І<Ою..-ретних відносин, я:кі 

імперативні прШІнси здійсmоваrимуться. 
Питання про набрання адміністраrивно-правовою нормою чин

ності вирішують дві обставини: дага набрання нормою юридичної 
чиииості; межі дії норми при набуванні сили. 

Дія адміністративно-правових норм у просторі передбачає тери
торію, на яку поширюється їх юридична сила. Дея:кі норми можуть 

дінrи у міжтериторіальному масштабі, також територіЕЮ дії норм мо
жуть бути окремі економічні зони. 

Іноді адміністративно-правові норми діють на території 
де:кільІ<Ох держав відповідно до двосторонніх або багатосторонніх 
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угод. Можливий "вихід'' ТЗRИХ норм за межі державного ІФрдону, ІФ

ли воШІ регламентують діяльність українських організацій і громадян 
за ІФрдоном. У межах України адміністрагивно-правові норми поши
рюються також на іноземців. 

Дія адміністрагивно-правових норм у просторі пов' язана таІ<Ож із 
стагусом органу, який видав акт. Виходячи з цього, розрізняють нор

ми, які діють на всій території УкраїШІ або в регіонах, норми загаль
ного і галузевого характеру, норми й акти локального (внутріпшьоор
ганізаційного) характеру. 

Поряд із адміністрагивно-правовими нормамн певне реrулююче 
значення щодо управлінських відносин має виІФристання окремих до
говірних форм, що застосовуються суб'є:rсrами публічно-владних по

вноважень. З огляду на це заслуговує на окрему уваrу розгляд таІ<Ого 
специфічного правового явища, як адміністративний договір, чому 
присвячена нас1)'ПНа глава. 
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!Лава 5. Адміністративні ~оговори як особmша форма 
регулювання упр:шлінських відносин 

Останнім часом ОДІШМ із перспективних наnрямів розвитку пра

вовоrо реrулювшння: державНОІ'О управління визнається використання 
в правотворчій та правозастосовчій діяльності органів виконавчої вла
ди адміністраrивних: договорів. Сучасна практика державноrо уп
равління свідчить про наявність договірних елементів у діяльності ор
ганів виконавчо] влади. Горизонтальні управлінські відносини набува
ють дедалі більшою поширення •~ умовах ринкової економіки. 

На перший погляд, договірні правовідносини у сфері виконавчої 
влади суперечать призначенню управлінської діяльності, яка перед

бачає відповідну ієрархію органів :виконавчої влади, їх певну підпо
рядкованість, підконтрольність тощо . Однак з урахуванням тен
деJЩій розвитку суспільних відносину змісті державноrо управління 
відбуваються ш:вні зміни. Одна з таких змін стосується можливого 
використання договірного реrутовання адміністративних пра

вовідносин. 
Понятrя "договір" у значенні форми регулювання управлінської 

діяльності вжито і у чинному адміністративному законодавстві 
України. У частині п'ятій ст. 35 Закону України "Про місцеві дер
жавні адміністрації" прямо ска:~ано, що "для здійснення спільних 
програм місцеві державні адміністрації та органи місцевого с&чо
врядування можуть укладаги договори, створювати спільні органи та 
організації" (виділено авт.). Сrаrтя 14 цього Закону передбачає 
також передачу місцевим держmинм адміністраціям повноважень 
"інших органів" , крім можливосгі делегування повноважень органів 
виконавчої влади вищого рівНі.[ і повноважень органів місцевого 
самоврядування. 

Отже, догш:ірні формидіяльності органів державноrо управління 
сьоrодні пов'язуються не лише :1 їх rосподарським (цивільно-право
вим) реrулюваюrям. 

Як відомо, договір- це зrода двох чи більше суб' єrсrів права про 
встановлення, зміну або припинення суб'єктивних прав і обов'язків. 
Він є універсат.ним засобом правового регулювання, застосовується 
як регулятор сусnільних відностІ у багаrьох галузях права. 

Договірні відносини вИІФнавчих органів між собою та з іншими 

суб' єктами адміністративного права сутrєво відрізняються від до

rовірних відносин приватно·пріrвовоrо характеру (між громадянами). 

Учасники цивіш.но-правових уrод є рівноправними, тоді як в уп
равлінських відносинах З3ВЯ\Ц!!Шрисутнє підпорядкування. Проте ок
ремі ознаки угод іноді властиві ''вертикальним" відносинам. Без на-



Ю.П. Битяк 95 

дання їм у таких випадках nисьмової форми (укладання договору) до

сягти мети державного управління неможшmо. 

О Розвиток поглядів щодо ви:шання адмініст][>ативних дого
ворів. Нагадаємо, що існування адміністративних договорів визнано 

у науці адміністративного права ще на початку ХХ століття. Так, 
А.І. Єлістратов у 1917 р. писав: "Нині можшmість адміністративних 
акrів договірного харакrеру взагалі не заперечується. Центр ваrи 
розбіжностей переноситься на питанкя про те, в якій :мірі поняття до
говір може знайти своє застосуванІПІ в адміністративному праві ... 
Можшmість публічно-правових договорів між різними установами і 
між громадянами, звичайно, так чн інакше признається. Приклади та
ких договорів: угоди лікарняних кас із міськими і земськими rро

мадськими управліннями про забезш~чення учасникам кас лікарняно

го лікування, договір про найом фабричних робітників, оскільки він 
нормується ащ.rіністративним правом і т.п." І У 1922 р. згаданий автор 
розрізняв, поряд з односторонніми, і багатосторонні (договірні) 
адміністративні акти, присвячуючи останнім цілий параграф у своїй 

прал,і "Нариси адміністративного ПJРава" (§ 15. Доrовірні засади в 
адміністративному праві) 2. 

Пізніше ВЛ. Кобалевсь:кий, визначаючи публічно-правові дого
вори, відносив їх до індивідуальних адміністративних актів. При цьо

му він писав: "Їх (публічно-правові договори) не слід змішувати з та
кими відносинами, у яких волевиявл:ення іншої сторони є JШІІІе умо
вою дійсності адміністративного ро:шорядження, тобто односторон

нього адміністративного акта. Такі а:кги отримали у літераrурі назву 
"акrів умов", actes conditions. Прию:rадами їх є акrи призначення 
особи на посаду, необхідною умовою чинності яких є, зазвичай, вияв
лсЮІЯ згоди призначуваної особи тощо" з. 

У 60-ті роки минулого століття проблеми адміністративного до
rовору досліджували Ц.А. ЯмпольсІ.ка і В .І. Новосе:юв 4. У подаль
шому ця тема знаходИть відображення у працях В .А. Юсупова, 
В .Д. Рудашевського, Б.М. Лазарєва та деяких інших учених. 

Отже, поняття адміністративноrо договору не є цілком новим у 
науці адміністративного права. Однак, на жаль, його місце і природа 
дотепер залишаються не до кінця з'ясованими. 

Найбільш яскраве підтвердженни: цього знаходимо у російському 
ІІІДручнику з адміністративного права, який вийшов у 1997 р. 

(АЛ. Альохін, АА Кармолицькнй, ІО.М. Козлов). Зокрема, на думку 

Ю.М. Козлова, "немає достатньо підегаввважати такіугодиреальною 
11равовою формою реалізації виконанчої влади. Найбільш виразно во

" и виступають у ролі юридичних фактів особливого роду, що 
'Іумовлюють виникнення адміністративно-правових відносин'' s. 
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О Сучасні підходи до nроблеми адміністративних договорів. 
На сьоrодні сформовано три основних підходи до означеної 
проблеми. 

1. По-перше, договір розглядається як індивідуально-правовий 
акr, який не є джерелом права 6. 

Однак сучасний досвід свідчить про деякі виnадки нормативності 

договорів у сфері виконавчої влади. Так, 8 червня 1995 р. Верховна 
Рада України і Президент України (на той час глава виконавчої влади) 
уклали Конституційний доrовір про основні засади організації і 

функціонувавня державної влади і місцевоrо самоврядування, який 
мав найвищу юридичну силу (законодавство України було чинним ли

ше в тій частині, що йо:му не суперечило) і діяв до прийняття Консти

rуції України 1996 року 7. Розділ другий цьоrо доrовору вИЗначав по
вноваження Верховної Ради України, розділ третій - Президента Ук
раїни, ро~іл четвертий - Кабінеrу Міністрів України. Правовий ста
rус місцевих державних адміністрацій визначався у ст. 46 Консти
rуційноrо доrовору. 

Інший приклад: у діяльності Кабінеrу Міністрів України як ви

щоrо органу в системі органів виконавчої влади існує практика укла
дання доrоворів з об'єднаннями профспілок, підприємців і промис
ловців. 

Зокрема, 6 вересня 1999 р. між урядом і Конфедерацією робото
давців України та профспілковими об'єднанІDТhш України було укла
дено Генеральну уrоду на 1999-2000 рр. 8 У розділі "Загальні поло
ження'' встановлено, що Уrода поширюється на всіх суб'єкrів неза
лежно від форми власності і rосподарювання, що свідчить про її нор
мативний характер. Мета прийняття Генеральної уrоди-регулювання 

виробничих, трудових і соціально-економічних відносин та забезпе
чення конституційних прав і гарантій працівників і власників. Вона 
визначена як акr соціальноrо партнерства, спрямований на досягнен-

ня злаrоди у суспільстві. · 
Сторони об' єднали свої зусилля у таких напрямах: формування 

регулятивио-податкової політики щодо діяльності суб'єктів rоспода

рювання, яка б забезпечувала стабілізацію та розширення відтворен
ня вітчизняноrо виробництва; сприяння прийняттю Податковоrо ко

дексу України, в якому б передбачалося зниження податковоrо наван
таження на товаровиробників; вжнття заходів щодо прийняття Вер

ховною Радою України нормативно-правових акrів, спрямованих на 
зменшення ставки рефінансування Національним банком України; 
спрняння прийняттю: Закону України про державну підтримку мало
го підприємництва; Програми струкrурної перебудови економіки Ук

раїни на період 1999-2005 рр.; вжиття заходів до збалансування попи-
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·ry та пропозиції робочої сили, підвmІІІ;ення ефективно·сті використан

ня: ная:вних робочих місць та створешІЯ системи нових робочих місць, 
'ІбільшеІПІЯ мінімально то розміру допомоги з безробіття та ішпих. 

Наведене свідчить про те, що адміністративні дотовори можуть 
містити у собі загальнообов'язкові правила поведінки, які охороня
ються державою, тобто можуть мати нормативний характер. 

2. По-друге, в юридичній науці існують думки, що ІФ.жен дотовір 
містить у собі норми права особливото виду - ло:ка.:ІЬні норми або 
мікронорми, тому всі види дотоворів є джерелами права 9. Найбільш 
послідовно цей підхід відстоює Т.В. Кашаніна, яка вважає, що "у про
цесі укладання утод утворюються норми, але норми індивідуальні, 
rобто такі, які стосуються певних і точно визначених суб'єктів і роз
раховані на них" 1°. Вона вказує на три рівні нормативності: а) загаль
нодержавний (на рівні держави); б) локальний (на ріЕ:ні !Флективних 

суб'єкrів права); в) індивідуальний (на рівні індивідів). 
На наш поrля:д, засади теорії права не дають підстав визнати нор

мативним, наприклад, дотовір між rромадя:нином і Державною служ
бою охорони МВС про охорону йото майна або ІФнтр.акт про прийом 

на державну службу. Вважаємо, що дотовори у сфері :виконавчої вла
ди можуть мати і індивідуальний характер, тобто можуть не містити 

норм права. 

З. По-третє, найбільш виваженою вбачається позJщія, яка допус
кає існуваІПІЯ нормативних дотоворів поряд з індивідуальними 11 . 

Як зазначає російський дослідник А.В. Дьомін, "ідея виділення 
дотоворів нормативиото характеру в наш час набуває n:одальшото роз
витку, отримує нових прихильників". Зазначена обстm::ина пов' язана з 
відроджеІПІЯМ і закріпленням позицій "школи природного права" 12. 

Далі він стверджує, що "адміністративні дотовори найчастіше мають 
нормативний характер, пояснюючи це їхньою публічно-правовою 
природою і функціональним признач~~иням''. 

Серед ознак нормативиото дотовору А. В. Дьомін називає такі: по
перше, їхньою правовою базою є Конституція і чинне заІФнодавство . 
Ці договори виконують функцію заповнення прогалин у праві, допов
нюючи і ІФнкретизуючи чинне законодавство; по-друге, в норматив
ному договорі однією зі сторін виступає орrан державної влади, при 
цьому чим більше місце в управлінській ієрархії посідає державний 
контрагент, тим вища юридична сила дотовору; по-тр:::тє, нормативні 

дотовори укладаються в публічних інтересах, їхня цільова направ

леність -це досягнення заrальното блrага; по-четверте, нормативні до
І'Овори містять правила поведінки не тільки і не стільюІ безпосередніх 

учасників дотовору, скільки інших ІФлективн:Их і індивідуальних 
суб' єкrів. Нормативний дотовір, таким чином, не обм(:жується дією у 
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системі сторін, що домовляються, а має зовнішнє юридичне виражен
ня; по-п'яте, чисельність і невизначеність адресагів договірних норм; 
по-шосте, договірні норми завжди розраховані на тривалу дію і неод
норазове застосування; по-сьоме, існує сувора формальна процедура 

укладання нормагивних договорів і спеціальний порядок вирішення 
спорів та конфліктів, пов' язаних з їх виконанням (Констшуційний 

Суд, констшуційні (уставні) суди суб'єктів федерації або спеціальні 
узгоджувальні процедури); по-восьме, немоЖJ.mвість в односторон
ньому порядку зміни або відмови від виконання договірних умов. 

Форс-мажорні норми тут не застосовуються; по-дев'яте, на відміну 
від індивідуальних договорів, зміст яких є комерційною таємницею, 
для нормативного дого1юру характерне його офіційне оприлюднення. 

Загалом можна кон<;тюувати, що встановлені вище ознаки є тшю

вими для нормагивних договорів, які у:к.тrадають органи виконавчої 

влади. 

Нормативно-обов'язковий характер адміністративно-правових 
договорів відзначає і ДМ. Бахрах. Він вказує, що є всі підстави вва
жати їх, поряд з адмініс:трагивними (односторонніми) актами, право
вими актами виконавчої влади 13. І це узгоджується з широким ро
зумінням правових актів, що існувало у російській науці адміністра
тивного права (А.І. Єлі,;трагов). На наш погляд, така позиція є вива

женою. 

Таким чином, адміністративний договір - це правовий акт уп
равління, що ухвашоється на підставі норм права двома (або більше) 
суб'єкrами адміністративного права, один із яких обов'язково є орга

ном виконавчої влади, може містити у собі загальнообов'язкові прави

ла поведінки (нормагивний характер) або встановлювати (змінюваrи, 

припиняти) конкретні правовідносини між його учасниками 
(індивідуальний характер). Нормагивві адміністрагивні договори є 
джерелами адміністрагивного права (у значенні зовнішньої форми 

права). Адміністратив:ні договори можуть укладагися й органами 
місцевого самоврядування. 

О Правотворче ЗJІачення адміністративних договорів. Чима

ло вчених вказують на правотворче значення адміністративного дого
вору. Ще Н.Г. Алексанцров відзначав наявність у реальному житrі 
особливої категорії договорів, завдяки яким утворюються юридичні 
норми. На його думку, договір є джерелом права в тому разі, коли він 

зумовлює виникнення юридичної норми або групи юридичних норм 
силою, що створює право 14. 

Ю.М. Козлов з цього приводу пише: "Адміністративні договори 
передують власне юридично-владній управлінській діяльності. У разі 
їх уюІадання вони потр,~бують владного волевиявлення компетешно-
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го органу виконавчої влади, а потім відповідного оформлення- прий
няuя нормативно-правового акта" 15. 

Нормативні адміністративні договори є підставою для: прийняпя 
актів управління. Так, наприклад, з метою виконання рішення Ради 
регіонів при Президенrові України від 11 JПОІ'ОГО 1999 р. з питань 
соціально-економічної і суспільно-політичної ситуації в Україні голо
ва Хар:ківсьmї обласної державної адміністрації видав 26 :квітня 
1999 р. розnорядження, яким були затверджені заходи з поглиблення 
координації зусШІЬ і активізації взаємодії місцевих органів ВИІ<Онавчої 
влади з органамн місцевого самоврядування 16. 

Указом Президента України Рада регіонів лі:квідоваиа і створена 

Національна рада з узгодження діяльності загальнодержавних і 

регіональних органів та місцевого самоврядування, яка є консульта
тивно-дорадчим органом при Президентові України 17. Основними за
вданнями Національної ради є розrnяд питань загальнодержавного та 
регіонального значешrя, розроблення і внесення nроnозицій щодо: 
стратегії забезnечення сталого розвитку та ІЩосmналення державного 
будівництва в Україні, узгодженого фушщіо:нуюння: і взаємодії органів 
державної влади і орrанів місцевого самоврядування, раціональної по
будови їх системи, здійснения ющрової політики та :ка.црової роботи, 

державної регіональної nолітики; основних напрямів внутрішньої і 

·ювнішиьоекономічної політики України, пріоритетів збалансованого 
соціально-економічного розвитку держави в цілому та регіонів; роз
витку ресурсного, економічного і нзуІ<Ово-технічного потенціалу; про

ектів акrів законодавства, загальнодержавних програм еmномічного, 
соціального, науково-технічного, культурного розвитку України; забез
nечення дотримання органами державної влади, місцевого самовряду
вання, їх посадовими особами Конституції та законів України, актів 
Президента України та Кабінету Міністрів України, що стосуються 
розвитку регіонів і місцевого самоврядувашrя, та низка інших nитань. 

Таким чином, слід визнати, що адміністративні договори є джере
лами адміністративного права у правотворчому значенні, тобто 
підставами для прийняття правових актів управління. 

При дослідженні договірних відносин між суб'єктами публічної 
влади дехrо відзначає їх регіональний рівень. Наприклад, вказується, 
що "органи представвицьmї і виконавчої влади Автономної Рес
rrубліки Крим, областей України, міст Києва і Севастополя, оргави 
державної влади районвої лавки, а також адміністрації сел:ищв:их і 
сільських рад ... - безпосередні учасники договірних відносин між со
бою по горизонталі і вертикалі управлінсьmї системи'' 18. 

Водночас договори у сфері виmнавчої влади в Україні можуть ук
ладати й "вищі" органи держави (приклади наведені вище). 
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До того ж, адміністраrивні договори можуть мати і міжнародний 
харакrер. Так, 19 лиnня 2000 р. Рада :керівників nри:кордонюrх облас
тей Республі:ки Білорусь, Російської Федерації та України nрийняла 

рішення щодо організації роботи з nідrотов:ки і реалізації nporpaм 
міжрегіонального та nри:кордошюго сnівробітництва трьох країн. На 
ви:конання цьо:rо договору голова Харківсь:кої обласної державної 

адміністрації 25 rрудня: 2000 р. видав розnорядження "Про nідготовчу 
робоrу щодо створення :консорціуму "Фінансово-nро:м:исловнй союз · 
nри:кордонних регіонів" 19. 

Та:ким чином, розгляд nроблеми адміністративних договорів у 
:конте:ксті дже~:л nрава є досить важливим у теоретичному і nра:ктич
ному аспекrах, потребує подаш.шого визначення: особливостей цієї 
nравової форми регулювання: уnравлінсь:ких відносин, її нау:кового 
обrруюування. 

О Відnовідальність сторін адміністративного договору. Од

ним із невирішених є та:кож питання юридичної відповідальності 

сторін адміністраrивного догоІюру за неви:конання: зобов 'язань, nе
редбачених дог~вором. 

Це пов'язано з можливим застосуванням до учасни:ків адміні
стративного договору заходів ад111:іністративної відповідальності, в то

му числі nритягнення: до адміністративної відповідальності юридич
них осіб та та:кого особливого суб' єкrа, як орган вшrонавчої влади (чи 
орган місцевого самоврядування), :котрий сам наділений державно
владними nовноваженнями. На необхідність аналізу та наукової роз
роб:ки nравовю~ засад та nідстю1 відповідальності в:казаних суб' єІ<Тів 
в умовах рин:кової е:кономі:ки в сnеціальній літераJУРі вже зверталась 
увага2О. 

Слід зазначити, що суб' є:ктами nравоnорушень у межах 
адміністраrивного договору може бути значне :коло не лише юридич
них, а й фізичних осіб, що nов' я-:~mю з широ:кою сферою державно-уn

равлінсь:кнх відносин. 
Стаrтя З 8 Конституції· України за:кріnлює nраво rромадян на 

участь у державному уnравлінні, яке вони м.ожуть ви:користовувати і 
у договірній формі з органами ви:конавчої влади або органами місце

вого самоврядування, наnри:клад nри наданні ними nослуг rромадя
нам. 

З nриводу відповідальності юридичних осіб - учасни:ків адміні
стративного договору, я:к і стосовно адміністративної відповідаль
ності юридичних осіб взагалі, залишається дис:кусійним nитання: 
щодо суб'єІ<Ти:ЕІної сторони nростуn:ку. Слід враховувати і те, що не
ви:конання: юридичною особою своїх зобов 'язань по адміністратив
ному договору може бути результатом настання незалежних від неї 
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обставин. Тому nри визначенні відповідальності юридичної особи за 
договором доцільно закріпити принцип її настання лише за умови 
неви:конанЮІ юридичною особою не:обхідних або передбачених за

конодавством дій згідно з умовами договору (своїми зобов'язанЮІ
ми). 

Необхідність врахування вини Ю]ридичної особи чи обставин, які 
свідчать про ії відсутність, не вИКJІЮ:ає сумнівів. Важливо, щоб міра 
відповідальності співвідносилась з тим, чи ви:користала юридична 
особа надані їй права та свої можливості для ліквідації причин, що пе
реш:коджають виконанню умов договору (прнчнн прш:опорушення). 

Відомо, що зміст договору становлять зобов'язаиня: сторін (до
говірні зобов' язаиня:) та умови догоЕору, якими сторони визначають 

порядок своїх дій, їх здійсненЮІ, :контроль за виконанням тощо. Як 

правило, умови договору визначаюrь,:::я сторонами, кр:ім випадків, ко
ли такі умови передбачені за:коном чи іншим нормативно-правовим 

актом, чинним на момент його підписання. 

Оскільки договори укладаються на певний строк, навіть знач
ний, то може виникнути сиrуація, коли за:кон, що був покладений в 
основу договору, припинив свою дію або був змін(:НИЙ, через що 

відповідно змінились і суттєві умови договору, а договір діє. Якщо 
новим законом встановшоються інші зобов'язання учасників догово

ру, ніж ті, що існували на момент йон> укладення, то виникне питан
ня - мають діяти нові умови, nередбачені законом, чи ті, які передба
чалясь за:конодавством на момент у:кладеНЮІ доІ'Овору та ним 

закріплені. Авгономність договору дає можливість твердити про 
вирішення питання на :користь положень договору до момеиrу його 
виконанЮІ або зміни за домовленістю сторін відповідно до приписів 
нового за:кону. 

Усі суттєві умови, як і юридична сила договору, основані на 
єдності суб'ЄІСГивних та об'ЄІСГивних факторів- волі і волевиявленні 

сторін договору, які означають відшовїдність внутрішнього наміру 
сторін і їх зовнішніх дій з реалізації мети договору. Тому доцільно 
розглядаги вину юридичних осіб у зв'язку з порушс~нням суттєвих 

умов договору, що й буде підставою для притягнення їх до адміністра

тивної відповідальності. 
До найважливіших елементі1в відносин а,дміністративної 

відповідальності належать адміністративні стягнення, що вживаються 
до правопорушника. З урахуванням вюnочення юридичних осіб в чис
ло суб'єктів адміністративної відповідальності виникає необхідність 
у перегляді існуючої системи адмініс:трагивних стягнень, визначенні 
тих їх видів, які можуть застосовуватись до юрИдичних осіб, що не 
виконують зобов'язання по договору. 
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Подальшого теоретичного обrрунтування та законодавчого врегу
шсшання потребують і інші питання, що виник:nоть при застосуванні 
договірної форми регулювання управлінських відносин. 
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Слово "режим" ( фр. regime, лат. regimen- уnравління:) може вжи
ватися в різних значеннях, наприклад, державний лад, спосіб 
правління:; точно встановлений розпорядок чого-небудь; умови діяль
ності, роботи, існування: чоrо-небудь l. Але переважне значення: має 
тлумачення поняття "режим" як системи nравил, норм, заходів, не

обхідних для досяmення тієї чн іншої мети. 
Відповідно, правовий режим найчастіше визначається як система 

норм nрава, .яка реrулює тодську діяльність, відносини між людьми з 
приводу певних об' єюів 2. 

О Теоретико-правове визначення "правового режиму". По
ряд із наведеним розумінням змісrу nравовоrо режиму в теорії nрава 
існуюrь і інші точки зору щодо тлумачення цьоrо терміна. Наприклад, 
С.С. Алексєєв nравовий режим визначає як порядок регулювання, ви
ражений у :комплексі nравових засобів, що харакrеризують поєднання: 
взаємодіючих дозволів, заборон, а також позитивних зобов'язань, які 
створюють особливе сnрямування реrуmовання з. Цієї само позиції 
дотримуються автори підручника з адміністративноrо nрава Ук
раїни4. 

Дехто під nравовим режимом розуміє соціальний режим дея:коrо 
об'єкга, закріплений правовими нормами і забезпечений сукупністю 
юридичних засобів 5. М.І. Матузав і А.В. Малько розглядають право
вий режим як особJШвий порядок правовоrо рсrулюванн.я, який вира
жається у певному поєднанні юридичних засобів і створює бажаний 

соціальний стан та :конкретний сrупінь сnриягливості або несприят
JПІВості для задоволення інтересів суб' єкга nрава 6. І. С. Розанов пов' я
зує поняття правовоrо режиму з регулюванням проблем, які стосують
ся сфери міжнародної та внутрішньодержавної безпеки. У цьому ас
пекті під nравовим режимом він розуміє сукупність nравових актів та 
організаційно-технічних заходів, що утворюють у відповідній сфері 
безпеки своєрідний :комnлексний юриди:ко-орrанізаційний інститут 7. 

Специфіка :конкретноrо nравовоrо режиму визначається низкою 
елементів, які, у свою чергу, можна покласти в основу класифікації 
режимів. Передусім, вони поділяються за об'єктом сnрямування дії 
"режимних" норм, тобто безпосередньо пов'язані з об'єктом відно
СІПІ, які регулюються, з об' єктами людсьІ<Ої діяльності. У цьому плані 
можна вирізниrи правові режими власності, земель, майна, иарІ<Отич
них засобів, кульtурних ціниостей тощо. Саме цей елемент у змісті 
правовоrо режиму характеризується певною стабільністю, тривалістю 
і "пояснює значення: правових режимів у nравовій дійсності: вони да-
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ють змоrу бачити rлибокий соціальний зміст права і вирішувати 
соціальні завданЮІ у безпосередньому зв' язку зі змістом відносин, що 

реrутоються'' 8 . 
Більше то:rо, Д.М. Бахрах вказує, що поЮІття правового режиму 

майже збігається з поЮІТТям системи права, якщо вона розглядається 
з точки зору відносин громадян, організацій у зв' язку з певними 

об'єкrами 9. 
Будь-який правовий режим передбачає комплекс правових (юри- · 

дико-оргаиізаці:йних) засобів, за допомогою яких і здійснюється без
посереднє правове реrутовання суспільних відносин. Залежно від 
комплексу цих :~асобів, що використовуються в конкретному випадку, 
можна говорити про "жорсткі" або "пільгові" правові режими, 
оскільки "кожний правовий режим . . . виражає ступінь жорсткості 
юридичного регулювання, наявність відомих обмежень або пільг, до
пустимий рівень акrивності суб' єкrів, межі їхньої правової са
мостійності" 10 У зв'язку з цим важливо правильно (оmимально) 
здійснити вибір правових засобJів, правових компонентів відповідно 
до специфіки суспільних відносин, що реrуmоються. 

ВажJІИВИМ ·~лементом, ЩО харакrеризує ЗміСТ правового режиму, 
також є й те, який із засобів правового реrуmоваиня.використовується 

в даній сфері суспільних віднос1ш: заборона, дозвіл чи позитивне зо
бов'язання. Вююдячи з цього, :можна вирізнити правові режими зо
бов'язуючого, загальнодозволяючого або дозвільного профілю. 
Потрібно зауважити, що такий поділ є умовним, оскільки пракrично 
кожен правовий режим містить елементи всіх засобів правового регу
mовання. Але один із засобів має переважне значеНЮІ і визначає всю 
специфіку правового реrуmовання в даній сфері суспільних відносин. 

Останнім часом у літературі з' явилася спроба вивести понятійму 
"формулу" пршювого режиму ll . Вона rруюується на загальновизна
ному поділі правових режимів на загальнодозволяючі і дозвільні. 
Причому обидва види харакrеризуються наявністю в них усіх засобів 
правового регулювання - зобов'язань, дозволів і заборон. Це поло
ження: й дало змоrу визначити формулу регулюванЮІ правового режи
му як сукупність, взаємодію та с:піввідношеНЮІ засобів правового ре
гутовання. На наш погляд, у літературі справедливо зазначено, що 
правовий режим: впливає в загальному плані на зміст правовідносин 
шляхом певного nоєднанЮІ дозволів, заборон і зобов'язань. А режим, 
який створюється державою в ПІ~вній сфері реrулюваиня і діє на всій 

териrорії держ<:ІВи, визначається як загальний правовий (на наm по
гляд, краще було б назвати "загальнодержавний''), що охош1ює як за
гал:ьнодозволяючий, так і дозвільний режими. Встановлений законо
давцем правовий режим, відмінний від загальнодержавного (стосовно 
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1111 J самого об'єкrа правового регулювання), слід вважати спеціаль
ІІІІМ правовим режимом. Причому він може бути як шреференційним 

І ІІІJІІ,rовим), коли режимні правила є більш диспозитивними щодо за
• '''ІІ>Іюдержавного режиму, так і обмежувальним (дис:Б:риміна:ці:йним), 
1 они режим має переважно імператmІний характер. 

Для галузі адміністративного права характерна наявність право
ІІІІ режимів, які належать до сфери державного упращrі.НЮІ, тобто до 

1 н 1 сфери, де відносини між державними органами, n:ідприємствами, 
\ ІННовами й організаціями різних форм власності, об'єднаннями 

1 1 юмадян та громадянами регулюються здебільшого адміністративно
ІІравовими нормами. Специфіка цих режимів проявля:ється в особли
ІнІМу порядку виникнеНЮІ і формущшня змісту nрав та обов'язків 

1 'Іасників адміністративно-правових відносин і їх здійснення, у наяв
Іюсті відповідних санкцій, в особлив.их засобах їх реалізації, а також 
' ~ії єдиних принципів і загальних положень, що попшрюються на да
ІІУ сукуmrість правових норм 12. 

О Поняття адміністративно-правового режиму. Розробкою 
••роблеми адміністративно-nравових режимів остаmrім часом займа
rІІІСЯ чимало вчених-адміністрат:ивісrів. Один із традиційних підходів 

111 розуміння суті цієї проблеми ликладено Д.М. Бахрахом. Під 
.1 ~міністративно-правовим режимом учений має на увазі певне 
ІІоt'днання адміністративно-правових засобів регулювання, опасеред-
ІІ ІІаНе централізованим порядком, П..mеративним засобом юридично

ІІІ впливу, який виявляється в тому, що суб'єкrи правовідносин 
1аІімають юридично не рівні позиції ІЗ . Такої точки зору дотриму
ІІІІ ься й автори підручника з адміністративного прала за редакцією 
І< >.П. Битяка 14. 

Однак вона не повною мірою поділяється іншими вченими. На
нриющц, Ю.О. Тихомиров, характеризуючи такий підхід як "статич
ІІші", вказує, що "тут не виявляється специфіка адміністративно-пра
ІІО8ИХ режимів, оскільки вони немоЕ:би зливаються в загальне русло 
р~:•-улювання'' 15. На його думку, ці режими становлягь окремий вид 
р ·•улювання, у рамках якого створюється й використовується певна 

1 омбінація юридичних, організаційних та інших засобів для забезпе
'ІІ: ння того чн іншого державного стану. Більше того, розгля.цувані ре
ІІ<ІІМИ хара:ктеризуюгься особливим порядком діяльності суб'єкгів 
нрава в різних сферах державного житrя, спрямон.ших на суворо 
•щ•ьову і функціональну діяльність цих суб'єкrів на тих ділянках, де 
щнрібні додаткові засоби для підтрлІМания необхідного державного 
LІ:tну. 

Колектив авторів підручника з адміністраТ:ивно:rо права за ре
~~акцією Ю.М. Козлова та Л.Л. Попова також вважає, що адміністра-
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тивно-nравові режими сющцаються з комnлексу державно-уп
равлінських та адміністративно-nравових заходів, що істотно 
:відрізняються від тих, які застосовуються органами державної влади 
в нормальних (звичайних) умовах функціонування. З їхньої точки зо

ру, адміністративно-uравові режими являють собою заснований на 
нормах адміністративного права особливий порядок фующіонування 
його суб ' єктів, спрямований на подолання негативних явищ у 
відповідній сфері державного управління 16. 

І. С. Розанов характеризує адміністративно-nравовий режим як 
установлену в законодавчому порЯДІСу сукупність правил діяльності, 
дій або поведінки громадян та юридичних осіб, як порядок реалізації 
юrми своїх прав у певних умовах (ситуаціях) забезпечення і підтри

мання суверенітету й оборони держави, інтересів безпеки й охорони 

громадського порядку спеціально створеними для цієї мети службами 
державного уnравлінюr 17. 

ОЛ. Альохін, 0 .0 . Кармолицький і Ю.М. Козлов відзначають не
обхідність здійснення управління в особливих умовах, до яких відно

сять надзвичайні с:итузції nриродного й технологічного харзкrеру, 
надзвичайний стан, воєнний стан, а також ішnі обставини, які зумов
mоють порушення нормальних умов жштя і необхідність формуван
ня управління, пристосованоrо для їх усунення 18. 

Незважаючи наві,цr.rінності у розумінні суті адміністративно-nра

вових режимів, nогляди більшості вчених сходяться в тому, що їх за
стосування пов'язано із сnецифічними умовами (ситуаціями) в дер
жавній діяльності й суспільному житті, чим підкреслюють їх особли

вий характер. Істотно відрізняються, як уже було зазначено раніше, і 
самі адміністративно-nравові заходи, які використовують для регулю
вання вказаних особливих ситуацій . . Тому адміністративно-правові 
режими :відображають правовий статус суб ' єкrів адміністративного 
nрава і вnливають на його зміст. 

Так, зростає обсяг адміністративно-правового регулювання, По
ширюється сфера упра-влінського вrшиву органів виконавчої влади, 
що, у свою чергу, nевною мірою звужує правовий статус громадян, 

обмежує обсяг їх особистих nрав і свобод. Необхідно також підкрес
mпи, що конституційні права та свободи mоднни і громадянина не мо

жуть бути обмежені, окрім виnадків, прямо передбачених Консти
туцією України (ст. 64). На це вказує і ст. 20 ЗЗІ<Ону України "Про nра
вовий режим воєнного стану" 19. А самі норми, що регламенrують по
рядок введення і дію адміністративно-правових режимів, nовинні 

встано:вmо:ватися тільки законами Україин. 
І.С. Розанов так харакrеризує цю ситуацію : "Правові режими :в 

силу їх ретельного і в низці випадків суворо обов' язково го харакrеру 
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є певним вторгненням у сферу особистих прав громадян, тобто винят

ІФМ із загальної схеми і струкrури ЧИІПІИХ правових систем. Однак їх 
наявність виправдовується необхідністю досягнення вmцої мети- за
гальної безпеки. У силу цих обставин правові режими можуть 6уги 
встановлені тільки законом держави" 20 . Невшrадmво правові основи 
введення режимів надзвичайного і воєнного стану закріплені в Кон
стmуції України (стаrті 64, 85 п. 31; 106 nуню:и 20, 21), а детальна 
регламентація :щійснена у спеціальних заmна:І{. 

О Елементи змісту адміністративно-правових режимів. Зміст 
:кожного адміністративно-правового режиму як nевної сукупності 
адміністративно-правових засобів складається з низки елементів. 

На наш погляд, передусім слід вирізнити такий елемент, як мета 
встановлення відповідного адміністративно-правового режиму. Єди
ною метою для всіх таких режимів є забезпечення загальної безпеки. 

Для режиму таємності вона виражається в охороні відомостей, що 
становлять державну таємницю; для режиму воєнного стану -у ство

ренні умов для здійснення органами державної влади, війсь:ковим :ко
мандуванням, органами місцевого самоврядулання, підприємствами, 
установами й організаціями наданих їм nовноважень у випадку зброй

ної агресії або загрози нападу, небезпеки державній незалежності Ук
раїни, чи її тернторіаль ній цілісності; для мюного режиму - у регу

люванні порядку переміщення через державний :кордон товарів, 
транспортних засобів та інших предметів. 

Метод правового регулювання таmж можна віднести до еле
ментів адміністративно-правових режимів. Цей характерний для 
адміністративного права адміністративно-правовий метод регулюван
ня rруюується на засада;!{ влади й підІФрення, імперативному типі ре
гулювання і виражається в юридичній нерівності суб'єктів пра
вовідносин. 

Елементом, що становнть ядРО будь-я:коrо адміністративно-пра

вового режиму, є встановлена в заmнодавчом:у порядку сукупність 

правил діяльності, дій або поведінки громадян, юридичних осіб, дер
жавних органів та їх посадових осіб і реалізація ними своїх прав у 
nевних ситуаціях (умоВа;!{), тобто режимні правила. Чітка правова рег
ламентація порядку соціальної діяльності в режимних сфера;!{ є важ
ливою гарантією заmнності при введенні того чи ішпоrо адміністра
тивно-правового режиму. Прикладом норм, які встановлюють такі 

правила, є стаrті 16-18 За:кону України"Про пра:вовийрежимнадзви
qайноrо стану" 21. 

Характерно, що перелік спеціальних заходів у Заmні є вичерп
ним і цільовим залежно від тих :конкретних жиrтєвих обставин, що 
стали підставою для введення режиму надзвичайного стану або будь-
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якого іншого. Це викточає розширене тлумачення і відомче свавілля 
при застосуванні таких режимів. Слушно зазначено, що "детально 
розроблена за ж;іма юридичними параметрами, підставами і процеду

рами система адміністративно-правових режимів якнайкраще 

відповідає сучасним вимогам лі1~ідації свавілля, розсуду й волюнrа
ризму в царині е~агальних засобів забезпечення державної і суспільної 
безпеки. У зв'я:::ку з цим адміністративно-nравові режими набувають 
у нинішній час ролі вихідного гаранта законності у сфері їх застосу- · 
вання, бо в кожному з них все більшого значення набувають норми, 
які передбачають не тільки порядок реалізації прав громадян у певній 
охоронюваній царині, а й норми, що містять гарантії nрав осіб, які 
потрапили у сф1;ч>у цієї діяльності" 22. 

До наС'І)'nного елемента можна віднести спеціальні служби дер
жавного управління, на які покладено завдання здійснення мети 
адміністративнс•-правового режиму. Наnриклад, безпосередньо сте
жити за переміщенням товарів та інших предметів відповідно до заяв
лених митних р•~жимів покликані митні органи, що випливає зі змісту 
статей 1, 9 Мнrного кодексу України 23. Забезпечення недоторкан
ності державного кордону України на суходолі, морі, річках, озерах та 

інших водоймах, а також охорона її викточної (морської) економічної 
зони є головним завданням Прикордонних військ України (ст. 1 Зако
ну "Про ПрикСІрдониі війська України" 24). Однак завдання щодо 
здійснення контролю за додержанням режимних nравил стосовно 
кожного правового режиму, як правило, покладається не на один, а на 

низку державних органів, які діLЮТЬ взаємопов'язано. Так, згідно зі 
ст. 8 Закону України "Про правоJІ~ИЙ режим воєнного стану" в умовах 
воєнного стану Президент України, Верховна Рада України, органи 

державної влади, військове комющування та його представники, Вер
ховна Рада Авгон:омної Республіки Крим, Рада Міністрів Авганомної 
Республіки Крим, органи місцевого самоврядування, підприємства, 
установи й організації здійснюють повноваження, надані їм Консти
туцією і законами України, і заб~зпечують виконання заходів, перед

бачених цим Зажоном. 
Стосовно :ЮіJн:кретного адміністративно-правового режиму ці ор

гани наділені відповідними повноваженнями, які складаються в за
гальному обсязі з права здійстовати контроль за додержанням ре
жимних правил у дорученій охоронюваній сфері. І тут дуже важливо, 
щоб коло прав, якими наділені :відповідні державні органи, кореспов
дувалося обов' JJІЗками, певною ВJідповідальністю за здійснювані ними 
дії. Стаття 25 Закону України "Про правовий режим воєнного стану" 
встановлює, що особи, винні :в порушенні вимог або невиконанні за
ходів правового режиму :воєнного стану, притягаються до відповідаль-
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носrі зrідно з Законом. Аналосічне положення містиrься у ст. 29 Зако
ну УкраіНи "Про правовий режим над:mичайного стану". У даному ви
падку закон не конкретизує, хто може бути суб'єкrом відповідаль

носrі, чим підкреслює, що режимні норми в однаковШ мірі обов'яз
кові також для осіб, по:кликаннх стежкrи за їх додержшmям. У цьому 
зв'язку, на наш погляд, відповідальність за порушення режимних 
норм справедливо було б вирізнити як окремий елеменr струюури 
адміністративно-правових режимів, що водночас є засобом забезпе
чення дотримання :відповідних режюv.ІНИХ заходів. Зал1~жно від харак
теру і ступеня суспільної небезпеки цих порушень відповідальність за 
них передбачається у кримінальному, адміністратшmому чи дис
циплінарному порядку. 

У контексті цієї проблеми цікавим є питання щодо застосування 
адміністративного розсуду з боку державних орrанів 25. Не моЖJШво 
(та й не потрібно) законодавцеві пер1щбачити всі відносини держав
них органів і суспільних струюур у нормативних акгах. Тому законо
давство України допускає можливість застосування вільного розсуду 
уповноваженими особами в передбачених законодавством випадках і 
межах. Навіть Констнrуція України допускає можливіlсть обмеження 
закріплених нею прав і свобод громацяя в умовах воєнного або над
звичайного стану (ст. 64). Але вона ж: вказує, які саме обмеження мо
жуть бути встановлені в кожному випадку введення цих надзвичайних 
заходів, а тільки окреслює перелік І<Онстнrуційних прав та свобод, які 
не можуть бути обмежені за будь-яких підстав. 

Вичерпний перелік режимних заходів наводнrьсJJ! у спеціальних 
законах України: "Про правовий режим надзвичайного стану'' та "Про 
правовий режим воєнного стану". У межах цих режю.ІНИХ заходів за
конодавець дає право :вибрати державному органу або уповноваженій 
посадовій особі (в даному випадку Президентові України) ті, які 
відповідатимуть нагальним потребам залежно :в.ід конкретної 
життєвої снrуації. Інакше кажучи, закон дає "можт1вість діяти на 

власний розсуд'', що дозволяє швидко реагувати на зміни в повсякден
ному житті. Безумовно, що необхідним крнrерієм правомірності дій 
посадовців при застосуванні власнощ розсуду повинно бути виконан
ня принципів доцільносrі й законності. 

Безпосередньо пов'язаний із раніше зазначеними елеменrами і 
такий, як особливі адміністративно .. правові засоби встановлення і 
форми виникнення прав та обов'язків, способів юридичного впливу, 
захисту прав тощо, до яких слід віднести акги, скарги, службову чи 

функціональну підпорядкованість, :контроль або нагляд, адміністра
тивний примус, протоколи, постано:в.и, клопотання, адміністративну 
відповідальність тощо. 
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Важливим елементом є визначення просторово-часових меж дії 

адміністративно-правового режиму, тобто тієї території, на якій буде 
введено режим, і того терміну, протягом ЯІФГО він буде діяти. 
Адміністративно-право:ний режим може охоruповати як усю державу, 

так і який-небудь окремий регіон - район, область або територію Ав
тономної Республіки Крим. Наприклад, прикордонний режим має 
регіональний харакrер: він встановлює.ться у nрикордонній смузі та 
контрольованому прикордонному районі. Режими надзвичайного і 
воєнного стану можуть бути встановлені як на всій території, так і в 
якомусь окремому регіоні. А режим таємності поширюється не тільки 
на всю територію України, а й за ії межі. За терміном дії адміністра
тивно-правовий режим може бути постійним (митний, прикордонний, 

паспортний режими) і введеним на якийсь певний термін (режими 

надзвичайного, воєнного, екологічного стану). 

Розглянуті вище елементи дають можливість виділити в струк

турі адміністративно-правових режимів двівзаємопов'язані сторони
змістовну і формальну. Змістовна складається з мети і причин і сну

вання режиму, його організаційних, економічних елементів і пов'яза
них із ними дій. Юридична сторона означає, хто, на який термін, на 
якій території встановл:ює режим, процедуру його введення, скасуван

шr, зміни, а також систему "режимних" обов'язків і прав 26. 

О Види адміністративно-правових режимів. Достатньо велика 

кількість адміністративно-правових режимів неодноразово спонукала 
вчених до їх класиф:іющії за різними критеріями, що дозволяє розгля

нути адміністративно-правові режими з різних боків і глибше вияви

ти їхню сутність. 

Так, найпростішу юІасифікацію залежно від конкретних (особ
ливих) умов, що зумовлюють необхіщrість форм:уваншr спеціального 

управління, пристосовзLНого для їх усунення, наводять автори, які 
виділяють правові режими при надзвичайних ситуаціях природного й 

технологічного харакrеру, надзвичайного стану, воєнного стану, пі за 
інших обставин, які викликають порушення нормальних умов 
житrя27_ 

Д.М. Бахрах об'єднує їх єдиним: поняттям:- "надзвичайні режи

ми''. На його думку, це спеціальні правові режими життєдіяльності на
селеншr, здійсненшr господарської діяльності та функціонуваншr ор
ганів влади на території, де виникла надзвичайна ситуація. Екстре

мальна (надзвичайна) ситуація являє собою сукупність небезпечних 

для суспільства чинників, що створюють загрозу життєво важливим: 

інтересам особи, суспільству чи державі, та таких, які вимагають для 

свого врегулюваншr іншого нормативного впливу, іншої керуючої 
підсистеми, аніж ті, що діють у звичайних умовах 28. Необхідно заува-
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жити, що ниніпmє законодавство України повною мірою охоплює всю 
сферу реrуmовання цюс nравовідносин, що позитивно позначається на 
формуванні й розвитку конспп:уційноrо статусу громадян і юридич

них осіб. Як уже раніше зазначалося, nравові засади введення зазна
чених вище режимів, тобто підстави, порядок введення, термін дії та 
обсяг режимних nравил, знайшли своє правове відображення в Кон
ституції України та в спеціальних законах 29. 

Окремі автори наводять, поряд з іншими, класифікацію режимів 

за маспп:абом волі громадян та організацій у використанні своїх мож
ливостей для реалізації суб' єІсrивних nрав зо. За цією класифікацією 
вирізняють пільrові й обмежуючі режими. Перші надають громадя
нам та організаціям додаткові права і свободи (пільги) при :щійснеmrі 
ними певних nрав чи свобод, наnриклад піль.ги учасникам бойових 
дій або постраждалим від Чорнобильської катастрофи. Інші, навпаки, 
заnроваджують особшmі nравила використання громадянами й ор

ганізаціями своїх прав і свобод або встанов.люють заборону на їх 

:щійснення. Це, наnриклад, стосується ліцен3ування окремих видів 

підприємницької діяльності, отримання громадянами права на прид
бання, носіння й використання газової та вогнепальної зброї тощо . Та
кож цікавою, на наш погляд, є класифікація режимів за глибиною змін 
у конституційному статусі громадян та організацій. За нею розрізня
ють звичайні режими, які не змінюють конституційноrо статусу гро
мадян та організацій, і надзвичайні, що істотно обмежують їхні nрава 
і свободи, вводять особливий порядок здійснеюm окремих видів кон

ституційних nрав і свобод. До перших можна віднести митні та 
санітарний режими, до інших - правові ре.жими над3вичайноrо та 

:воєнноrо стану. 

Своєрідною є класифікація залежно :від критерію мети 
адміністративно -правових режимів, згідно з якою вирізняються 
декілька їх груп з 1. 

• Перша охоплює адміністративно-правові режими для певних 
державних станів, до якюс належать режими надзвичайного і 
воєнноrо стану, охорони державноrо кордону (nрикордонний 

режим),· митний режим, окремі види зовніпmьоторrовельної 

діяльності, включаючи режим прикордонної торгівлі й режим 
вільних економічних зон. 

• Друга група об'єднує адміністративно-правові режими для гро
мадян: дозвільний режим (придбання вогнепальної зброї то

що); процедури вирішення питань про громадянство; порядок 
в'їзду в країну й виїзду з неї громадян України, іноземних гро
мадян та осіб без громадянства; паспортна система та режим 
прописки; реєстрація громадськюс об'єднань тощо. 
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• Третя rp)ma охоплює обліково-легалізуючі режими, що стосу
ються як офіційної реєстрації юридичних і фізичних осіб, так 
і регламешації норматmІІПІХ вимог до окремих видів діяль
ності. До ннх належать: державна реєстрація суб' єктів 
підприємницької (господарськоі) діяльності; ліцензування ок
ремих видів підприЄМІПІцької діяльності; реєстрація учасІПІКів 
зовніппut.оторговельної діяльності тощо. До цієї самої групи 
режимів науковець також відносить такі види, як стандарти- · 
зація і сертифікація. 

• Четверта група об'єднує функціональні адміністрагивно-пра
вові режими, по:кликані забезпечувати функції управління в 
різноманітних сферах діяльності- подагковій, санітарній, еко
логічній тощо. 

За ступенем належності до забезпечення зовнішньої та 
внутрішньої безпеки країІПІ 32 виділясrься група адміністраr:ивно
правових режимів, спрямованих на забезпечення ішересів державної 
безпеки країІПІ. Це- режим захисrу державної таємниці (або режим 
таємності), прmкордониий режим та режим в'їзду в країну та виїзду з 

неї. Заходи цих режимів поІ<.JІИЮІ.НЇ. усунути причини й перекрити ка
нали відпливу с:екретннх відомостей з охоронюваної сфери, забезпе
чити недоторка:!fІність і надійну охорону державного кордону, не про
пустити на терFсrорію країІПІ чщ:нів терористичних чи інших злочин
них орга:иізацій. 

Друrу груцу- становлять режими, які передбачають як забезпечен
ня безпеки держави, так і охорону громадського порядку. До них нале
жагь режим мешкання й nересування іноземців на території держави. 

Третя група охоплює режими охорони громадського порядку та 
громадської безиеки. Це -режими, які стосуються дозвільної системи 
(порядок придбання, зберіrанин, використання вогнепальної зброї, 

вибухових речовин, радіоактивЕих ізотопів, отрути, отрутохімікатів, 
наркотичних препаратів; порядок відкриття та фуmкціонува:ння 
поліграфічних :rrідприємств;· правила придбання поліграфічного об
ладнання, шрифrу), паспортної системи тощо. 

У четверrій групі об' єдную1гься режими, що сприяють досягнен
ню мети та завдань різномані1них галузей управління, - митний, 
санітарний режfІМ тощо. 

Останню IJPYJIY становлять комплексні режими, які охоплюють 
MeJY, притамаmrу всім наведеним: вище групам, але застосовуються за 
умов настання J:;иняткових обстЗJmн (військова зЗJГроза, стихійне лихо, 

епідемія, епізоотія, масові безпорядки тощо). Та:кимн режимами є 

правовий режим: надзвичайного та воєнного станів. 
Вважаємо, що адміністрагшшо-правові режими покликані забез-



0 .0. Крестьянінов 113 

печити нормальні умови функціонування суспільства, держави прак
тично в усіх сферах жmтя. Причому rожен із режимів вИІ<Онує свою 

функцію, має свою сферу реrушо:вавня:. Так, правовий режим воєнно

го стану nовинен забезnечити функціонування державних органів, 
nідприємств, установ та організацій у період збройної агресії; режим 
надзвичайного стану- нормалізацію обстановІ<И й ліІ<Відацію особли

во ТЯЖІ<ИХ надзвичайних ситуацій або відновлення правоnорядку в 
разі сnроби захоnлення державної влади чи зміни rонсти1)'Ційноrо ла
ду; режим таємності - охорону державної таємющі; режим охорони 
державного rордону - національну безпеку, недоторканність дер
жавного rордону, територіальну цілісність держави, а в загальному 
плані - nолітичний, еrономічний і державний суверенітет; митні 
режими- захист еrономічних rордонів держави. 

Інакше кажучи, сукуnність адміністративно-правових режимів 
становить загальну систему охорони жmтєдіяльності держави. Кожен 
з адміністративно-nравових режимів, реrушоючи nевні суспільні 
відносини, існує окремо від інпшх, але тільІ<И разом вони дають ефект 
суцільного захисту, змоrу функціонувати державі як злагодженому 

механізмові. Ці режими можуть мати як nостійний, так і тимчасовий 
характер, за територією своєї дії охоnшоваrи :всю державу або окремі 

Гі частини, за своїм з~rістом вносити як глибокі зміни у сферу право

вого статусу громадян та юридичних осіб, k-rотно відбиваючись на 
суспільних відносинах, так і мати nоверховий характер, не викликаю
чи серйозних змін у суспільному житті. 

Головна характерна риса, яка об'єднує перелічені явища,- це те, 
що всі вони здійснюються тільки шляхом застосування адміністратив
но-правових засобів реrушовання, а тому є адміністративно-правови
ми режимами і створюють суттєву сnецифіку всієї галузі адміністра

тивного права України. 
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Розділ ІІІ 

ПОЛІТИКО-ПРАВОВІ ЗАСАДИ ОРГАНІЗАЦІЇ 
ВИКОНАВЧОЇ ВЛАДИ В ЗАРУБІЖНИХ КРАЇНАХ 

Глава 1. Організація виконавчої влади за умов 
парламентського правління 

Сутність виконавчої влади є найбільш виразною, якщо n характе
ризувати крізь призму форми держа11ного правління. Форма держав

ного правління - це спосіб організації державної влади, який відобра

жає компетенці:йні взаємозв'язки між органами законодавчої і вико

навчої влади. 

Першою з сучасних форм правління постала парламентарно-мо
нархічна. Що ж до парламентарно-республі:канської, то її можна вва

жати своєрідним різновидом парламентарно-монархічної форми, 
який виник у процесі державногD розвитку. Об'ІЩВі ці форми 

правління майже ідентичні за їх ознаками і тому нер~цко в літературі 
узагальнено позначаються як "парламентське правління''. 

О Формування і склад уряду. Важливою ознакою парламентар
них форм державного правління є парламентський спосіб формуван
ня уряду. У більшості країн запроваджено інститут інвестюури, сенс 
якого в отриманні новоутвореним урядом довіри у парламенті 

(нижній палаті) . Для цього необхідно, щоб за таке ріmtшня проголосу
вала абсолютна більшість депутатів. Саме надання уряду інвеститури 
забезпечує йому легітимність і здатність реалізовува:ш свої повнова
ження. Інвеститура як надання (отримання) довіри уряду прийнята та
кож у країнах зі змішаною республіканською формою правління. В 

різних країнах вона може мати дещо різні форми, однак здебільшого 
вЩповідні процедури мають бути здійснені у конституційно визначені 
терміни. 

За змістом інвестнтури парламент, зокрема, затверджує уряд, 
сформований уже призначеним прем'єр-міністром або особою, яка 

номінована президентом як :кандидат на посаду прем··єр-міністра. За
твердження складу уряду і е, по суті,. вираженням йому довіри, J"Обто 
інвеститурою. Звичайно, надання уряду інвестШури лов'язуєrься та
l<ОЖ із затвердженням (схваленням) у парламенті його програми. Саме 
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з цього приводу вmmкає nитання про ВОJУМ довіри новоутвореному 
уряду, хоча nорядок вирішення зазначеного nитання може бути 

іншим. Наприклад, у Литві, Молдові і Румунії на розгляд nарламенту 
водночас зі складом уряду представляється й урядова програма. Б Ту

реччині сnочатку nарламентом затверджується склад уряду, а згодом у 
визначений сгрок розглядається й nодана ним nрограма. Однак у 
більшості країн усе обмежується розглядом у nарламенті урядової 

програми з настуnним голосуванням щодо довіри. 
Вотум довіри, nов' язаний з розглядом у nарламенті складу і (або) 

програми новоутвореного уряду, слід відрізняти від вотуму довіри 

чинному уряду, хоча за процедурою між ними пракгично немає 
відмінностей. Природа вотуму довіри чинному уряду nолягає в тому, 
що уряд з метою одержання nідгрим:ки у nарламенті його важливих 

заходів і наnередодні їх :щій:снення ставить nитання про довіру. Мета 
ініціювання такого вотуму довіри може бути й інша, але вона завжди 

зумовлена політичними міркуваннями. Будь-який ВОJУМ довіри 
відрізняється від вотуму недовіри лише за суб'єктом ініціювання: в 
останньому питання про недовіру, як правило, ставить nарламентська 

оnозиція. 
У деяких країнах І<Онституційио встановлені обмеження щодо 

постановки у парламенті питання саме про вотум недовіри уряду. Такі 

обмеження зумовлені об'єкrивними намаганнями забезnечити 

стабільність уряду. Б Іспанії, Порrугалії і Франції, в разі відхилення 
за результатами голосування проnозиції про недовіру уряду, вона не 
може бути внесена на тій же сесії парламенту. Б Естонії, Македонії, 
ПольІці і Хорватії повторне внесення відповідної проnозиції на за

гальних nідставах можливе не раніше ніж через три місяці, а в Бол
гарії та Греції - шість місяців. У Білорусії nитання про недовіру уря
ду не розглядається протягом року після схвалення nрограми його 
діяльності. Такі обмеження зумовлені намаганнями забезnечити умо-

ви для стабільності в роботі уряду. · 
Ключовою ознакою nарламентарних форм правління є те, що за 

відповідних умов механізм здійснення державної влади nобудований 
і функціонує на засадах так званого часткового "розnоділу влад", або 

навіть "змішування влад". У :класичній теорії парламентського 
правління вважалося, що склад уряду як колегіального органу вико

навчої влади формується в цілому або в основному з лав парламенту, 
точніше з числа деnутатів -членів парламентської більшості. Бодно

час встановлювалась своєрідна презумпція: деnутат, включений до 
складу уряду, зберігає свій мандат і місце у парламенті. 

З цього приводу французький юрист АЕсмен ще у ХІХ ст. nисав: 
"Парламентське правління не призводить до повного розnоділу вико-
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навчої і законодавчої влад. Однак воно їх не змішує, як іноді вважа
ють. Воно JШШе допускає між ними деяке взаємне nроникнеmш. 

Міністри у певному сенсі є nредставниками законодавчото корпусу 
для :щійснеІПJЯ виконавчої влади". Водночас вчений стверджував, що 
"вони (міністри- автори) не просто, як це нерідко намагаються дове
сти, комісари законодавчото І<Орпусу .. . , уповноважені JШШе на вико
нання йото волі. Вони повшurі керувати більшістю, дисцшrлінувати їі 
і управляти нею. Це єдиний спосіб підтримувати nравильний та 
послідовний хід виконавчої влади'' 1_ За умов розвинених країн члени 
уряду як колегіальнато органу виконавчої влади, nредставляючи 
більшість у парламенті, об' єкrивно спроможні керуваш нею. Адже 
вони є не тільки її nредставниками, а й провідними членами політич
ної партії або партій, які утвориШІ цю більшість. Усе це зумовлює 
політичну солідарність членів уряду з відповідними юридичними 
наслідками. 

ФормуваІПJЯ УРЯдУ як колегіальното органу виконавчої влади зі 
складу парламенту або йото нижньої палати історично було загальним 
nравилом за умов парламенrськото правліІПJЯ. У більшості парла..м:ен

тарних республік парламент (нижня палата) безпосередньо і за пев
ною, звичайно формальною, участю глави держави :щійснює консти
туційно визначені nроцедури щодо формування і летітимізації уряду. 
Проте перебільшувати значеІПJЯ таких nроцедур не варто, адже 
вирішення nитаЮJЯ про уряд врешті-решт зумовлене не юридичними 

чинниками, а розстановкою партійно-політичних сил та їх представ
ництвом у парламенті. 

Парламентський характер має, по суті, і спосіб формування уря
ду в тих парламентарних монархіях, де йото членів номінально без 
участі парламенту призначає глава держави. Подібне також передба
чено в таких парла..м:ентарних республіка..'<-, як Австрія, Греція, 
Ісландія, Мальта і Словаччина. Однак і за вказаних умов відповідтІй 
вибір глави держави детермінований складом паршu"\іенту. 

Умова формуваmrя уряду зі складу парла:м:енту конституційно, як 
nравило, прямо не переДбачена. Концептуально прИЙІ'ІЯТО , що вона 

виnJШває з факту фіксації в основІПІХ законах політичної відповідаль

ності уряду перед парламентом (нижньою палатою), або так званої 
парламентської відповідальності уряду. Однак ця умова аж ніяк не є 
абсолютом, і в багатьох країнах з відповідними формами правління 
звичайною є nрактика включення до складу уряду осіб, які не є чле

нами парламенту. 

ЗастережеІПJЯ існують і щодо згадуваної презумпції сумісності 
посади члена уряду і депутатсько то мандата. Відповідні положеІПJЯ, за 
деякими ВІПJЯТками, вjдсутні в основІПІХ законах, nрийнятих у країнах 
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з парламеюарю1ми формами правління. Сама ж презумrщія зумов
mоєrься політи'Шою відповідальністю уряду перед парламентом. 
Уперше вона була встановлена в :консткrудійній пракrиці Великої 
Брюанії, де у ХІХ ст. для членс1rва в кабінеті вважалась необхідною 
наявність мандага члена парламеmу. У зв'язку з цим деякі тогочасні 
авrори (УБеджrот) визначали кабінет як :комітет парламеmу. 

За прИЮІЗДом Великої Британії презумrщія сумісності посади 
члена уряду і депутагсь:кого мандага була сприйнята у більшості євро

пейських парла:\fентарннх монархій ХІХ ст. Поступово вона стала 
звичайною і для багатьох парлам.еюарних республік. Однак на сучас
ному етапі відповідна презумпція: вже не вшлядає як імперагив. Зок
рема, в :конституціях Австрії, Люксембурrу, Македонії, Молдови, 
Нідерландів і Фінляндії встановлена несумісність депутагсь:кого ман
дага й урядової посади. В Бельгії передбачене тимчасове зуmrnення 

дії депутатського мандата, я1шй належить особі, призначеній 
міністром. Аналосічні положення містя:rь :констmуції Болгарії, Ес
тонії та Словаччини. При цьому дія депутатсь:кого мандага попов
шоється після ЗІІільнення відповіцної особи від обов'язків члена уря
ду. Зазначені особливості ІФнсти:JУЦійного реrуmовання засвідчують 
умовність ознак форм державного правління та баrаrоваріаиrність 
розвитку сучасної державності. 

Саме для країн з парламента]рними формами правління історН'Шо 
харакrерною була кабінетна модtшь уряду. Суть цієї моделі полягає в 
тому, що єдиним :колеrіальним органом вИІФнавчої влади є кабінет. 
Вказана модель виникла у Bemm:iй Британії, де уряду як державного 

органу, що є ІФШ~гією усіх міністрів, не існує, адже останні у повному 
складі ні:коли не збираються на засідання, не обговорюють питання і 
не приймають за ними рішень. Єдине, що дає можливість говорити 

про уряд як шшне ціле, це колективна відставка всіх міністрів 
унаслідок вираження недовіри кабінетові у нижній палагі парламенту. 

Кабінет є :реальним :колегіllІЬним органом виІФнавчої влади, 
відповідно орга:нізованим. До ЙОІ'О складу звичайно входять найбільш 
авторитетні за змістом повноважень міністри, Сьогодні кабінетна мо

дель уряду не є прнтама:нною виключно країнам з парламентарними 

формт.m правління. Більше того, її основні харакrеристики в цілому 
знаходяться поза явищем форми державного правління. Проте саме за 
умов таІФї моделі лише кабінет (JІабінет міністрів) існує як :колеrіаль
ннй орган вИІФнавчої влади, який і уповноважений приймати: урядові 
рішення. 

За іншою моделmо уряду до його складу входять керівники всіх 
центральних орJrанів вИІФнавчої влади. У СУJ<УПНості вони і станов
лять уряд як ІФлеrіальний орган вИІФнавчої влади. Цю модель таrож 
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не можна асоціювати з якоюсь конкретною формою державного 
правління. За n умов уряд нерідко є доволі численним, що знижує 
ефективність його роботи. 

Тому в деяких :країнах, де прийнято відповідну модель уряду, в 

його струюурі утворюють більш ву3ьку колегію. Іноді така колегія 
визнається на конституційному рівні. За приклад може слуrувати 
Італія, де передбачена президія ради міністрів. Але тільки уряд у по

вному складі уповноважений приймати рішення за змістом його ком
петеJЩії. 

О Парламентський контроль за урядом та йоrо політична 
в:ідпов:ідальність. Елементом зrа,цуваної ключової ознаки парламен
тарних форм правління, яка зумовлена побудшюю механізму 

здійснення влади на засадах так званого часткового "розподілу влад", 

є парламентський контроль за урядом: як колегіальним органом вико
навчої влади. 

ПоНЯТ1Я парламентського контролю іноді траюусrься широко, і 
його здійснення пов'язується майже з усіма повноваженнями парла
мешу поза функцією законотворчосrі. В "класичній" теорії консти

туційного права парламентський конrроль прийнято ~:водити саме до 
контролю за урядом, розрізняючи його залежно від прийнятої форми 
державного правління. 

Однак помилковим є ототожнеюш з таким контролем механізмів 
юридичної (констшуційної) відповідальносгі носіїв jвиконавчої вла
ди, наприклад процедури імпічмешу. У такому випадву слід говорити 
не про парламентський контроль за цими носіями, а про їх 

відповідальність, яка може бути і не пов' язана з реалізацією ними по
вноважень у здійсненні виконавчої влади. 

Парламентський контроль за урядом як органом виконавчої вла

ди об ' єктивно має бути контролем саме за здійснешшм ним цієї вла
ди. Інакше вrрачається сенс загального поняття контролю . З іншого 

боку, необхідно враховуваrи, що між парламентським контролем за 
урядом і політичною відповідальністю уряду та політичною або юри
дичною відповідальністю його окремих членів існує зв'язок : 
відповідальність може бути наслідком: контролю. 

Що ж до форм парламентського контролю за урядом, то їх номен
клатура в цілому залежить від прийнятої форми державного 
правління. За умов парламентського правління суб'є:кrами відповід
ного контролю є, насамперед, уряд як колегіальний ОJРГан виконавчої 

влади, а також окремі члени уряду. Головною його фо]рмою є інтерпе
ляція (запит) і подібні до неї парла.'-Іt: :нтські процедури. 

Інтерпеляція - це сформульо.ваЕrа одним або груrюю депутатів і 
подана у письмовій формі вимога до прем' єр-міністра, окремого чле-
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на уряду чи уряду в цілому дати nояснення з nриводу конкретних дій 
або з питань загальної nолітики. За процедурою інтерпеляції і 
nодібних до неї відбувається факrичиий звіт уряду або його окремого 
члена з наступним обговоренням у парламенrі питання, яке є її пред
метом. 

Інтерпеляція, за деякими винятками, вноситься тільки в нижшо 

nалату, перед якою уряд несе політичну відповідальність. Наслідком 

інтерnеляції звичайно є постановка у парламенті (палаті) питання про 
недовіру уряду або його окремому члену і відповідне голосування. У 
такий спосіб парламентський контроль за урядом nоєднуєrься з 
nолітичною відповідальністю останнього у парламенrі. Харакrерно, 
що лише зазначена форма парламентсьІФго контролю встановлена в 

конституціях і nри цьому деталізована. Це засвідчує не тільки її зна

чущість, а й відносну ефекrивність. 
Б аспекrі харакrеристики ознак nарламентарних форм державно

го правліЮІЯ nевне значення має аналіз nолітичної відповідальності 
уряду nеред парламентом (нижньою nалатою). Деякі автори відносять 
механізми таІ<Ої відповідальності до системи стримувань і противаr, 

що діють між органами заІ<Онодавчої і ВИІФнавчої влади. 

Політична відповідальність уряду перед nарламентом була вста
новлена у Великій Британії у nроцесі формування: nарламентарної мо

нархії. У ході цього -процесу в:казана відповідальність заступила 
відповідальність урядовців у nорядку імnічменту. Укорінення 
відповідальності уряду перед nарламентом в державну пракrику 

засвідчувало визнання за нею значущості важливого інституту. За 
відповідних часів члени кабінету вже сприймались як nолітичні діячі, 

котрі відігравали суттєву роль у вирішенні державних сnрав. 
Політична відповідальність уряду. може мати як колекrивний, так 

й індивідуальний харакrер. Тим самим ії наслідком може бути або 
відставка усього складу уряду, або відставка його окремих членів. За 
умов nарламентського nравління передбачено колекrиВну 
відповідальність уряду перед парламентом або ж у певному поєднанні 
з індивідуальною . Це, зокрема, випливає з прющипу солідарності 

уряду. Механізм політичної відповідальності уряду звичайно визначе

ний у ІФнституціях і передбачає голосування з питання вираження 
уряду в цілому або його окремому члену недовіри (вотум недовіри). Б 

деяких країнах з цього питання nриймаєrься спеціальна резолюція 
осуду (Іспанія, Португалія, Франція). За будь-яких умов відповідне 

рішення nриймаєrься на основі абсолютної більшості голосів членів 

парламенту (нижньої штати). За загальним правилом вираження не
довіри главі уряду тяrне відставку усього його складу. Політична 
відповідальність уряду перед парламентом тією чи іншою мірою ха-
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рактеризує всі версії змішаної республіканської форми державноrо 
правління. 

З інститутом політичної відповідальності уряду перед парламен
том органічно пов' язане право глави держави розпускати парламент 
або, як правило, 1У йоrо палату (парламент в цілому), перед якою уряд 
політично відповідальний. 

Назване правило не стосується деяких пострадянських країн, де 
за змістом конституції зв' язок між політичною відповідальністю уря

ду перед парламентом і припиненням повноважень останнього 
відсутній або має умовний характер. 

За умов парламентськоrо правління глава держави звичайно ре
алізує право розпуску лише за пропозицією (порадою) глави уряду, 
який і контрасигнує відповідний акт. Контрасигнування актів прези
денrа про розпуск парламенту не передбачене в таких парламенrар

них республіках, як Болгарія, Греція, Молдова, Словаччина, Чехія, 
Фінлнндія, що може засвідчувати значущість стаrусу глави держави. 
В Ірландії і Мальті президенr розпускає парламенr за порадою 
прем' єр-міністра, однак за конституційно визначених обставин він 
може не зважати на цю пораду. В країнах зі змішаною республікансь
кою формою правління (окрім Франції) президенr уповноважений 
розпускати парламент без контрасигнування 11ідповідних актів. 

У президентських республіках право глави держави розпускати 
парламенr не тільки не визнається на практиці, а й заперечується в те
орії, виходячи з принципу жорсткоrо "розподілу влад". Згадувані ви

нятки не спростовують загальноrо правила. Президент не має права 
розпускати парламент і в деяких країнах з парламентарними формами 

правління (Македонія, Норвегія, Туреччина) . Усе це підгверджує бага
товаріантність явища форми державноrо правління. 

У більшості країн з парламентарно-монархічною формою 
правління король може розпустити парламент номінально у будь-який 

момент. Це можливо і в окремих парламентарних республіках 
(Австрія, Ірландія, Ісландія, Мальта і Фінляндія). В таких країнах зі 
змішаною республіканською формою правління, як Франція і 

Вірменія, президент може розпустити парламент після консультацій з 
rоловою парламенту і прем'єр-міністром, але сам розпуск також не 
пов ' язується з конкретними юридичними фактами. 

В інших країнах з парламентарною і змішаною республіканськи
ми формами правління президент може розпустити парламент пере

важно з двох підстав . Насамперед це можливо у разі недосягнення по
зитивноrо результату за змістом парламентської процедури формуван

няуряду. Звичайно, підставою для розпуску є і відмова у довірі ново
утвореноrо уряду. Логіка полягає в тому, що нездатність парламенгу 
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сформувати уряд і надати йому легітимноr'О харакгеру може де
стабілізувати де:ржавний механізм, побудований на засадах "роз
поділу влад'' . 

За умов парламентарної і змішаної республі:кансь:ких форм 
правління nрези,дент також може розпустити парламент унаслідок ви
раження недовіри (ВО'І)'М недовіри) або відмови надати довіру (во'І)'м 
довіри) вже чшшому уряду альтернаrивно відставці самого уряду. 
Тим самим nраво розпуску парламеН'І)', так би мовити, "урівнова
жуєrься" політwшою відповідаш.ністю уряду перед парламентом. 

Однак зазначена альтернатива передбачена не в усіх країнах, і 
наслідком вираження уряду недш::іри у парламенті або відмови надати 
йому довіру може бути JШШе його відставка. За відповідною логікою, 
уряд несе політичну відповідальність перед парламентом, і його 
відставка як наслідок такої відпоІІідальності має бути незворотною . 

Існують й ішпі підстави розпуску парламен'І)'. Саме ж nраво мо
нарха або nрезидента розпускаги парламент, виходячи з історичної 
тра,щщії, слід траюувати за змістом їх статусу як глави держави, так і 
як носія виконавчої влади. 

О Тhава держави і викопаЕ.ча влада. Відомо, що ідеологи "роз
поділу влад'' безпосереднім носієм цієї влади вважали монарха. 
Відповідні положення містили констИ'І)'ції nрактично всіх європейсь
ких монархій .ХІХ ст. Більше того, монарх вважався своєрідним 
стрижнем "розподілу влад'' за умов парламентського nравління. "Пар
ламентське nравління послаблює розподіл обох влад, а nроте утримує 
його . Це відбувається тому, що воно nрипускає незміІшого главу вико
навчої влади ... Цього достатньо для забезпечення йому тієї незалеж
ності, яку вимагає nриІЩИП розподілу влад'',- писав тогочасний ав
тор2. 

Однак у нюпі дні визнавати за монархом вагому або навіть про
сто реальну рош, у :щійснеюrі виконавчої влади було б перебільшен
ням. Сказане СJ'ІОсуєrься і nрез:и;lІ;ентів - глав держав - у більшості 
парламентарних республік. 

Тому архаї'1ІШІМН і такими, що мають характер копстшуційних 
фікцій, слід визнати положення тих основних законів, за якими вико
навча влада наш:жить монарху або монарх здійснює виконавчу владу 
(Бельгія, Данія, Люксембург, Норвегія). Подібні положення щодо nре
зидента містить Констшуція Мальти 1961 р., що є nарламентарною 
республікою, і вони також мають фіктивний характер . 

Формальними є і положешщ які передбачають включення монар
ха до складу уряду (Нідерланди). З іншого боку, глава держави за умов 
парламентськоІ'СІ nравління завжди організаційно nричетний до виз
начення складу уряду, насамперед кандидатури на nосаду його глави, 
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або до nризначення глави уряду. Однак ця: nричетність звичайно має 
формальний характер. 

Про участь глави держави за умов nарламентського nравління у 
здійсненні виконавчої влади звичайно можна говорити у зв'язІСу з 
існуванням інституту контрасигнування (ІСонтрасигнатури), або 
сІСріnлення актів глави держави. 

Як зазначав ще на nочатку ХХ ст. російський вчений 
О. С.Алексєєв, "за nанівним у сучасн[й літературі nоглядом, скріnлен
ня міністрами актів глави держави має nодвійне значення: по-перше, 

надає цим актам юридичної сили, по-друrе, слугує обrрунтуванням 

відповідальності міністрів за ці акти nеред судом і перед nарламен
том'' з. У тому разі, коли ці акти маюгь загальне значення, скріплення 
вчиняє прем' єр-міністр. Акти, віднесені до галузевого управління, 
скріnлює компетентний міністр самостійно чи за дорученням глави 
уряду або, в разі їх значущості, разом: із прем'єр-міністром. 

Інститут контрасшнування не можна сnриймати спрощено і 
nов' язувати його лише з відсутністю у глави держави реальних влад

них nовноважень. Як свідчить nрактика, такий зв'язок не завжди на
явний в окремих nарламентарних республіках. Ідетьс:я про ті країни, 
в яких nрезиденти конституційно уnовноважені щодо виконавчої вла

ди і беруть участь в її здійсненні. Головне ж nризнач,ення контрасиг
нування, яке походить ще з феодальних часів, nолягає насамnеред у 
тому, щоб покласти політичну відпш1ідальність за рішення глави дер
жави на уряд та його оІСремих члrенів. За умов парламентського 
nравління звичайно контрасигнуються всі або майже всі акти глави 
держави. 

У країнах, де глава держави (nрезидент) наділений реальними і 
nорівняно широкими nовноваженнями, сфера застосування інституту 
контрасигнування обмежена. НасаАшеред це стосується ІСраїн зі 
змішаною республіканською формою державного правління. Серед 

країн - членів СНД лише в Україні конституцій11о nередбачене 

контрасигнування (скріnлення) актів глави держюш. Можливість 
nоnереднього скріnлення nрем'єр-міІІістром окремих актів президен

та nрипускається і в Казахстані. Це тяrне покладення на нього 
юридичної відповідальності за законність відповідних актів прези
дента. Очевидно, що таке скріплення є лише nодібним до "тра
диційного" контрасигнування. 

Фактичним центром організації і здійснення виконавчої влади за 

умов nарламентського nравління є уряд (кабінет, кабінет ь.rіністрів, 

уряд, рада міністрів, державна рада тощо) - колегіальний орган вико
навчої влади. В констюуціях відповідних держав nон:ятrя уряду зви

чайно не визначається, а уваrу зосереджено на nорядку йоrо форму-
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вання, політичній відповідальності перед парламентом (нижньою па
латою) та на деяких засадах урядової організації. 

Іноді в основних законах ідеться про те, що уряду належить ви
конавча влада (Естонія), або що він наділений повноваженнями на 

здійснення виконавчої влади (Македонія). Є і більш загальні форму
лювання, за якими уряд :керує внутрішньою і зовнішньою політикою 
(Болгарія), забезпечує проведення зовнішньої і внутрішньої політики 
держави та здійснює загальне керівницrво публічним управлінням 
(МоJЩова), здійснює керівmщтво внутрішньою і зовнішньою політи
кою, управління цивільними і військовими справами і захистом дер

жави, виконавчі та розпорядчі функції (Іспанія). І лише в Словаччині 
і Чехії зафіксовано, що уряд є найвищим органом виконавчої влади. 
Саме визначення уряду як найвищого органу виконавчої влади 

відповідає його ролі в реалізації виконавчої влади за умов парла
ментського правління. 

Водночас необхідно враховувати роль, яку відіграє у самому 
уряді його глава. Здебільшого він має офіційний тиrул прем'єр
міністра, хоча є й інші - канцлер (Австрія, ФРН), голова ради 
міністрів (Іспанія, Італія), міністр-президент (Лаrвія) тощо. Звичайно, 

ТИ'І)'Л прем' єр-міністра або голови ради міністрів має глава (реальний 
чи номінальний :керівник) уряду в країнах зі змішаною республікансь
кою формою правліннJІ і формальний :керівник колегіального органу 
виконавчої влади у складі міністрів у тих президентських рес

публіках, де передбачено таку посаду та існує цей орган. 

Незалежно від титулу, відповідна посадова особа з об' єкrивних 
причин, зумовлених природою парламентарних форм правління, є ре

альним главою уряду, своєрідним стрижнем системи виконавчої вла
ди. Як зазначалось, уряд за відповідmрс умов має суто партійний ха
ракгер, а його глава, звиqайно, є лідером (керівником) парламентської 

більшості, через яку він факrиqио контролює сам парламент. 

Поєднання в одній особі такого обсяrу влади зумовлює високий авіо
ритет главиуряду (прем'єр-міністра) у суспільстві і в державі. До то
го ж відставка з будь-яких причин глави уряду зяrне відставку і всьо

го складу уряду. Це є загальним правилом і для змішаної рес

публіканської форми правління. 
Харакгерно, що у констИ'І)'ціях більшості відповідних держав 

визначення стаrусу глави уряду взагалі відсутнє або зведене до 
вказівки на те, що він :керує урядом і здійснює його представництво. 
Виняток становить Основний Закон ФРН 1949 р., яким встановлено, 
що "Федеральний канцлер визна<~ає основні напрями політики і несе 
за них відповідальність" (ст. 65). У Конституції Італії 1947 р. зафіксо
вано, що "Голова Ради міністрів керує загальною політикою Уряду і 
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несе за неї відповідальність. Він підтримує єдність політичного й 
адміністративного напрямів, заохочуючи і координуючи діяльність 
міністрів" (ст. 95). Узаrальненість чи навіп. абстра:кгність консти
туційної регламентації статусу уряду і його глави дає змоrу нефор
мально концентрувати у них основні функції у сфері державного вла
дарювання:. 

Важливим є те, що еволюція парламентарно-республіканської 
форми nравління зумовила певне кориrування її ознак. 

Насамперед, це стосується змісту функцій nрезидента. В деяких 
випадках він nричетІШЙ до здійснення виконавчої влади. В Греції кон
ституційно передбачено, що "виконавчі функціі., здійснюються прези
дентом і урядом. Подібні поЛоження містять конст:иrуції Ісландії та 
Фінляндії. В Чехії президент уповноважений брати участь у засідан
нях уряду, вимагати звітів уряду та його членів, а також обговорюва
ти з урядом чи його окремими членами питання, які належать до їх 

компетенції. В Чехії, а також у Словаччині конституційний статус пре

зидента встановлено в ро:щілі основного закону, присвяченому вико
навчій владі. При цьому а:кги президента з багатьох питань за змістом 
його компетенції не потребують контрасигнування. 

Наведені приклади підтверджують багатоманітність конкретних 
виявів затального інституту "форма державного правління''. 

Глава 2. Організація виконавчої влади за умов 
президентськоїреспубліки 

Принципово відмінною від розглянутої вище є організація вико

навчої влади за умов іншої сучасної форми державного правління -
президентської республіки. 

Ця форма держанного правління започат:кована прийняттям Кон
ституції США 1787 р. У США термін "уряд" (government) вживається 
лише для позначення всієї системи виконавчо'[ влади, очолюваної пре
зидентом. Як синоніми до цього терміна :~асТосовуються терміни 
"адміністрація'' та "виконавча влада". Однак лише президент США 
сприймається як уособлення виконавчої влади, її безпосередній носій: 
вважається, що всі органи, які :щійснюють виконавчу владу, уповнова
жені ним і діють, по суті, на основі делегованих повноважень. Прези
дент сам очолює :кабінет, і окрема посада йоrо глави відсутня. 

Кабінет у США не можна сприймати як колегіальний орган: 
міЮстри фактично є лише помічниками президента. Тим самим 
відсутній колегіальний уряд, але є :кабінет президента. Проте кабіне
том розгалужена система виконавчої влади не обмежується. 
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В іІШІИХ ІJ[резидентських республіках для відповідних цілей 
також прийюrrа офіційна назва "кабінет міністрів" або "рада міні
стрів". При цьому такий інститут набуває характеристик :колеrіаль
ноrо орrану. 

О Особлина роль президеІІLта. Положення про здійснення вн:ко
навчої влади президентом або щ:ю належність йому вн:конавчої влади 
в тій чи іншій ре:дакції можна знайти в :конституціях усіх президентсь

ких республік. Зокрема, в окре~шх пострадянських країнах президент 
визначений як Jrлава вн:конавчої влади (Грузія, Таджикистан, Турк
меністан і Узбекистан). Іноді він узатальнено поіменований rлавою 
уряду (Еквадор, Колумбія, Нікараrуа). При цьому майже завжди пря
мо вка:Jується на йоrо роль як глави держави. 

За умов щх:зидентсь:ко-республікансь:кої форми правління в дея
ких країнах Лаrинсь:кої Америки (Аргентина, Перу) і країнах- членах 
СНД (Азербайджан, Узбекистан) запроваджено й окрему посаду фор
мальноrо (номінальноrо) керівника :колеrіального органу вн:конавчої 
влади у складі міністрів. Проте такий керівник ви:конує допоміжну 
роль при президенті. Він, зокрема, не бере участі у формуванні цьоrо 
орrану. В юрид11rчній науці подібний керівник нерід:ко визначається як 

"адміністративний прем'єр". 

В усіх країнах з відповідною формою державноrо правління 
прийнято так З:ЕІаниЙ позапарламентський спосіб формування вказа
ноrо :колеrіальноrо органу (за умов йоrо існування): всі призначення 
на посади в ньому :щійснює пре:зидент. Проте у СІІІА призначення, 

здійснені президентом на так звані" федеральні посади" (включно по
сади членів кабіІНету), потребую1rь заrвердження сенаrом- верхньою 

палатою парламенту. 

За будь-яких умов реальним: керівин:ком міністрів або органу у 
складі міністрів є президент. У цілому відповідний орган із застере

женнями можна характеризуваr:и: як детральний орган вн:конавчої 
влади, який фшпично допомагає президеюу в її здійсненні. Подібна 
характеристика, по суті, зафіксована в Конституції Азербайджану 
1995 р., де встаяовлено, що кабінет міністрів є "верховним ви:конав
чнм органом Президента АзербЗJ~сь:кої Республіки" (ст. 114). То
му відповідні колеrіальні орган~~:, враховуючи їхній реальний стmус, 

лише умовно можна визначити як уряди. 

Особливості організації вию:шавчої влади за умов президентсь:ко
республікансь:кої форми правлінІІЯ обумовлені так .званим жорстким 
"розподілом влад", який виключає або зводить до мінімуму функціо
нальне та організаційне "взаємоІІ[роникнення" за:конодавчої і вн:конав
чої влади. За таких умов встаншшено принцип несумісності мандаrа 
членапарламеmrу і посади у системі ви:конавчої влади. Звідси історич-
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но передбачалось, що міністри, як і сам глава виконавчої влади, не ма
ють права вільного доступу до парламенrу і права вис;rупу в ньому. 

Таке правило було встановлене у конспnуційній практиці США 

і засвідчувало, як зазначалось у літера'І)'Рі, "своєрідний матеріальний 
розподіл двох влад" 4. Однак у тій самій практиці з часом стали зви
чайними звернення президента до конrресу. Ординарними є і випадки 
виступів у комітетах конгресу членів кабінету та іІІших посадових 
осіб у системі виконавчої влади. 

З іншого боку, вказану конституційну практику США не можна 
вважати за імперативну ознаку през:ццентської республіки. Навпаки, в 
деяких латиноамериканських країнах конституційно передбачено, що 
міністри можуть брати участь у роботі парламенту з правом виступу 
(Аргентина, Болівія, Перу). Іноді т:uса участь · пов'язана з інститутом 
політичної відповідальності відповідних носіїв виконавчої влади. Зо
крема, міністри можуть бути зобов'язані доnовідати або навіть звіту
вати у nарламенті. 

За логікою жорсткого "розnоділу влад'' виключаєrься наявність у 
nрезидента як носія виконавчої Влад!І та в інших відповідних nосадо
вих ОСіб nрава ЗакоНОДавЧОЇ ініціаТИВИ у nарламенті. ТШЙ nідхід Є ПО 
суті nротилежним прийнятиому за умов парламентського правління, 
коли ініціювати законопроекти у парламенті уповноважені не шппе 
депутати, а й насамперед уряд, і об'єктивно саме за урядовою 
ініціативою приймаєrься переважна більшість законів . Проте і в США 
виконавча влада має реальні можливості впливати на законодавчий 

nроцес у парламенті через окремих його членів, шляхом послань пре
зидента конгресу тощо. 

Водночас в усіх латиноамериканських країнах, д•::: прийнято пре
зидентсько-республіканську форму правління, встановлене право за
конодавчої ініціативи президента та (або) членів упюрюваного ним 
колегіального органу. Нерідко це nраво президент уповноважений 
здійснювати у непрямий спосіб через міністрів (Гондурас, Панама, 
Сальвадор), або цим правом наділені лише міністри чи орган виконав
чої влади у складі міністрів у цілому (Болівія, Колумбія, Коста-Ріка, 
Уругвай) . 

Останнє засвідчує значущість утворюваного президентом 
відповідного органу саме як органу в.иконавчої влади. Характерно, що 
тут у конституціях іноді йдеться про :1дійснення виконавчої влади пре
зидентом разом з міністрами або про її належність. президенту та 
міністрам. Це, в свою чергу, засвідчує багатоманітнісrь президентсь
кої республіки як форми державного правління. 

Принцип, за яким виконавча влада не може бути: ініціатором за
конотворчості, окремими ідеологами: "розподілу влад" у XVIII ст. 
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(Е.Сійес) поширювався і на можливості ії щодо дії законів, прийнятих 

парламенrом. Інакше кажучи, вони заперечували право вето глави 
держави як таке, що є юручанням виконавчої влади в реалізацію вла

ди законодавчої і тому не відповідає засадам "розподілу влад'' . 
Однак у процесі ро:зробки і прийняття Конституції США подібні 

застереження були відкинуті і вперше в історії конституціоналізму за

проваджено інститут вето президенrа. Зазначимо, що абсолютне вето 
монарха щодо актів представницького органу (установи) характеризу

вало владарювання за часів абсолютизму. 

Теоретики американського конституціоналізму віднесли вето 
президенrа до системи стримувань і противаг, що була ними сконст
руйована та обq>унrована. Однак інститут вето не можна асоціюваrи 

виюпочно із :щійсненням виконавчої влади. Не будучи ознакою лише 

президенrської республіки, право вето як елемент системи стриму
вань і противаг є хараю-ерним насамперед для цієї форми державно
го правління. В інших вшщцках наявність у президента або монарха 
права вето насамперед засвідчує зміст його ста:rусу як глави держави. 

І лише тоді, коли глава держави бере реальну участь у здійсненні 
виконавчої влади, можна розглядаги інститут вето в конrексті взаємо

відносин законодавчої і виконавчої влади і пов'язуваrи його з остан
ньою. 

Сучасне вето президенrа завжди має так званий від:кладалью1й 
(суспензивний) характер: вето може бути подолане шляхом повторно

го прийняття (голосування) ·парламенrом відповідного закону. Однак 
лише у президенrських республіках для йоrо подолання консти
туційно передбачена винятково кваліфікована більшість голосів (як 
правило, дві третини від загального складу парламенту) . За умов 
інших форм державноrо правління може бути встановлено як достаr
ню абсолютну більшісп, (більшість від заrальноrо складу) rолосів. В 
юридичній теорії іноді розрізняють відповідні процедури і стверджу

ють, що з інститутом права вето пов' язана лише та процедура, за якОю 
закон повторно приймається у парламенrі на основі кваліфікованої 
більшості голосів 5. 

О Політична відІІовідальність вищих посадових осіб. В ас
пекті характеристики ознак президентсько-республіканської форми 
державного правління 11ажливе значення мають питання політичної 
відповідальності носіїв виконавчої влади. 

Об'єктивно призначувані президентом міністри несуть політич
ну відповідальність пер~щ самим президенrом. При цьому в літертурі 

така відповідальність (мабуть, через ії очевидність) як політична зви

чайно не визначається. Загальним правилом є те, що парламенr не бе
ре участі у призначенні міністрів та інших посадових осіб у системі 
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виконавчої влади, здійснює за ними контроль в обмежених формах, і 
вони не несуть політичної відповідальності перед юш. 

Так, у США члени кабінету та інші посадові особи у системі ви

конавчої влади підконтрольні ПJІезидентові. Єдиною формою 

відповідного парламентського контролю rут можна вважати слухання, 

які проводять комітети палат конгресу і на які можуть бути запрошені 
посадові особи у системі виконавчоі влади. Участь nрезидента у та
ких слуханнях виключається на основі так званого "привілею вико
навчої влади'', який був сформульований у конституційній пракгиці. 

У деяких латиноамериканських країнах формою парламентсько
го контролю за міністрами є їх доповіді (звіти) у постійних комісіях, 
утворюваних парламентами для вирішення низки шп·ань, здебільшо
го у періоди між сесіями. У Гватемалі констюуційно передбачена 
можливість інтерпеляцій до окремих міністрів. Однак в усіх цих ви

падках парламенти не уповноважені за результатами здійснешrя кон

тролю самостійно приймати рішення:, прямим наслідком якого буде 
відставка міністра чи іншої посадовоі особи у системі виконавчої вла
ди. Прийня:ття такого рішешrя є прерогативою президента. 

Водночас у деяких президентсJ,ких республіках конституційно 
передбачена відповідальність колегіального органу, який допомагає 
президентові у :щійсненні виконавчої влади, або (та) окремих його 

членів перед парламентом. Така від)][овідальність нерідко поєднана з 

певною учаспо парламеНJУ у формуванні цього органу. З іншого бо
ку, у багатьох випадках вона є, по суті, умовною. 

В Азербайджані парламент, який до того ж надає згоду nрезиден

тові на призначешrя прем' єр-міністра, уповноважений вирішувати пи
тання про довіру кабінеrу міністріJ~. Але рішешrя президента про 
відставку кабінету міністрів не пов' язане з такою довірою або не
довірою . В Туркменістані парламент уповноважений виразити не
довіру кабінету міністрів, однак юр11дичиих наслідкll~ такої недовіри 

не встановлено. Тим самим вирішення питання відставки кабінеrу 

міністрів залежить виключно від президента. В Узбекистані склад 
кабінету міністрів формується президентом і затверджується парла
ментом. І хоча в основному законі політичної відповідальності кабіне

ту міністрів перед парламентом не вшнано, він повинен складаги по
вноваження саме перед новообраним: парламентом. 

Більш значущий харакгер мають положення щодо відповідаль
ності перед парламентом носіїв виконавчої влади, ш:і встановлені в 
окремих країнах Латинської Америки. В Аргентині політично 

відповідальним перед парламентом визнано призначуваного прези
дентом без участі парламенту формального· керівника кабінету 
міністрів. Він щомісяця повинен звітуваги поперемінно перед різни-
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ми палатами парламешу з питань управління: державними справами. 

Кожна з палат може виразиrи йому недовіру, що тягне вЩставку. 
У Перу та Уругв,аї колективну й індивідуальну політичну 

відповЩальність перед парламешом несуть призначувані президен

том рада міністрів та ОК]ремі її члени. Парламеш може виразити їм не
довіру або вЩмовити у довірі, що є передумовою їх відставки. Але, як 

альтернатива, за визначених умов президент може розпустити пар

ламеш. 

Саме у вказаних та в деяких інших латиноамериканських країнах 

з президентсько-республіканською формою правління: (Болівія, Гвате
мала, Гондурас) передбачено контрасиrнуваиня: актів президента. У 
такий спосіб з президенrа не тільки знімається відповідальність за де
які вчинені ним акти, а й, по суті, відбувається певний перерозподіл 
можливостей у сфері виконавчої влади. І хоча пріоритет у цій сфері 
заmпuається за президентом, колегіальний орган, призначувані прези

дешом його формальний керівю1к або ОКJРемі члени можуть відіграва
ти вагомішу роль, аніж роль просто помічників або дорученців глави 
виконавчої влади. Здійснеюпо цієї ролі спрня:ють і аналізовані ме

ханізми політичної відповЩальності. 
У контексті хартперистики політичної вЩповідальності носіїв 

виконавчої влади необхідно визначитися щодо природи інстиrуrу 
імпічменту. 

Історично процедура імпічменrу була запроваджена в Англії на
прикінці XN ст. З використанням такої процедури до КJР:имінальної 
відповЩальності притЯІrалися "слуги короля", тобто урядовці. При 

ЦІ,ому палати парламенrу самі провадили слідство та виносили при

суд і, звЩси, парламеJп виступав у ролі спеціального суду. Але 
англійська модель імпічменrу не набула поширення:. Більше того, як 
зазначалося, за часів формування: у Великій Британії засад парла

ментського правління юридичну відповідальність з використанням 

процедури імпічменrу засrупила політична відповідальність урЯду 
(І<абінеrу) та його членів перед парламешом. 

Констиrуцією США. 1787 р. встановлено, що конгрес за процеду
рою імпічменrу може шшrе усунути президеша з поста. Особа, до 
якої була "результативно" застосована процедура імпічменrу, може 
бути притягнена до КJРmІfінальної відповідальності і є підсудною у за
гальному суді. Тим самим за американською "моделлю" зміст 
імпічменrу становили ВИЮІЮЧНО парламентські дії щодо усунення 
президента з поста, які передбачали перспективу притягнення 

відповідної особи до кримінальної відповЩальності у загальному по

рядку. Тому процедуру імпічмеиrу за такою "моделлю" слід сприйма
ти як механізм конституційної (юридичноі) відповЩальності прези-
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дента за вчинені діяння і як спосіб позбавлеІПІя йоrо недоторканності 
з метою можливоrо прнтяrнення до кримінальної відповідальності. 

За :колом суб'ЄІсrів імпічмент не обмежується президентом; 

відповідна процедура може бути застосована і до так званих феде
ральних посадових осіб: членів :кабінеrу, судді:в федеральних судів то
що. Амери:кансь:ка модель імпічмеmу була сприйнята у більшості ла
тЮІоамери:канських країн з президентсько-республіканською формою 
правління, хоч і з модифікаціями. О диак в усіх випадках цю модель не 
можна пов' язувати з політичною відповідальністю президента перед 
парламентом. Такої відповідальності за умов названої форми держав

ноrо правління просто не існує. 
У країнах з парламентарною і змішаною республіканськими фор

мами державноrо правління також прийняті процедури притяrнення: 

президентів (іноді й членів найвищих (центральних) :колеrіальних ор
rанів виконавчої влади та деяких інших посадових осіб) до юридич

ної відповідальності. Нерідко ці процедури конституційно визначені 

як імпічмент, хоча вони досить відрізняються від тієї, що існує за аме
ри:кансь:кою "моделлю" . Тому їх лише умовно можна називати 
імпічментом. За своїм змістом зазначені процедури характеризуються 

спільними ознаками. 
На відміну від "класичноrо" імпічмеmу, який реалізується у дво

палатному парламенті при відповідиому розnоділі функцій між пала
тами, такі процедури нерідко здійснюють в однопалатному парла
менті. У баrаrьох країнах парламент лише кваліфікує дії президента, 
а рішення про йоrо зміщеІПІя приймає :конституційний суд (Австрія, 
Болrарія, Італія, Словаччина, Словенія, ФРН тощо) . За змістом 

відповідних процедур слід сказати про конституційну відпові
дальність президента в :конституційному суді, ініційовану парламен
том, або про йоrо спеціальну судову відповідальність за нормами :кон
ституційноrо права. Застосування таких процедур не виключає мож
ливості у перспекrиві прнтяrнення особи, що обіймала пост прези
дента, за ті ж самі діяння до кримінальної відповідальності у заrаль
ному суді. 

Діяння, за вчинення яких до президента може бути застосована 

процедура імпічмеmу або іюпі подібні проце:дури, звичайно, мають 
кваліфікацію злочинів. Лише в окремих країнах до таких діянь відне
сено порушення президентом присяrи. Звичайно, підставою для: 

імпічмеmу визнано вчинення державної зради або іншоrо тяж:коrо 
злочину. 

Нерідко підставою є порушення президентом конституції, що мо
же створювати проблему для юридичної кваліфікації відповідних 
діянь президента. Узаrальненість або недостатня чіткість :консти-
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rуційних формуmовань, якими визначено підстави для імпічмеmу, а 
також невизнач,~ність у кримінальному законодавстві щодо складів 
злочинів, вчинення: яких є такими підставами, можуть зумовити суто 
nолітичну оцінку у nарламенті дjянь nрезидента, котрі сnричинили 
імпічмент. 

У цілому, за умов nрезидентської ресnубліки, імпічмент є одним 
із реальних елементів системи стримувань і nротиваг у взаємовідно

синах законоданчої і виконавчої влади. Таку саму роль він тією чи 
іншою мірою в:ідіграє щодо організації державного владарювання: в 
країнах зі зміш:uюю ресnублікан:ською формою nравління. За умов 
nарламентськоrо nравління: імnічмент та інші nодібні nроцедури відо
бражають особшшості змісrу конетитудійного стаrусу як nарламеmу, 

так і глави держави, і мають лише nобічне значення: для характерис
тики взаємовідносин суб'єкrів ~ІRОнодавчої і виконавчої влади. 

Глава З. Організація виконавчої влади за умов змішаної 
J()еспубліканськ(]ІЇ форми державного правління 

Особливостями відзначається організація виконавчої влади за 

умов змішаної ресnубліканської форми державного nравління:. Іноді 
така форма називається наnівnрезидентською ресnублікою . Головною 

рисою змішаної ресnубліканської форми nравління: є nоєднання: ознак 
nрезидентської і nарламентарної ресnублік. Таке nоєднання: не ме
ханічне: на йоІ'о основі виникає нова якість, наслідком якої є на

явність у ресnублік з відnовідною формою державного nравління: 
власних ознак, що характеризують цю форму і відрізняють її від nре
зидентсько-республіканської і nа.рламентарно-ресnубліканської. 

Генезис змішаної ресnубліканської форми nравління: nов' язаний з 
nрийняттям Конституції Франції 1958 р. За короткий термін ця форма 
була досиrь широко сnрийнята, :ю:крема в nостсоціалістичних і nост
радянських краі:Нах. 

О Формування, склад і відповідальність уряду. Серед ознак 
змішаної ресnубліканської фор:ми державного nравління: насамnеред 
слід назвати nрийнятий за ії умов сnосіб формування: уряду як ко
леrіального органу виконавчої влади. Цей сnосіб лише із застережен
нями можна визначнти як nарламентський, адже роль nарламенту у 

відnовідному nроцесі нерідко є меншою, ніж за умов nарламентсько
го 11равління. Існує закономірність: чи:м ширші nовноваження: nрези
дента, зо:крема у сфері викона.Е:чої влади, тим вужчі nовноваження: 
nарламеmу щодо формування: уряду. 

У багатьох :країнах зі змішаною ресnубліканською формою 
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правлівШІ :конституційно передбачено схвалеНШІ програми новоутво
реного уряду у парламенті (нижній nалаті), що означає надаНШІ йому 

довіри (інститут інвестюури) . Окрім згадуваного винятку Литви і Ру
мунії, затвердження складу уряду rут не відбувається. Водночас поря
док надаНШІ парламентом довіри новосформованому уряду та його 
значущість звичайно є іншими, ніж у :країнах з парламентарними фор
мами nравління. 

Так, у Фртщії nрезидент формує уряд без участі парламеиту. 
Проте він не може не враховувати партійно-політичне "обличчя'' пар
ламенrу (нижньої палати), адже останній уnовноважений вирішувати 

пиrаНШІ довіри уряду. При цьому, як зазначає сучасний французький 
автор, "для уряду не встановлено строк, за сшmном ЯКJГО він повинен 
звертатися за довірою .. . Минали місяці до того, як новий уряд пред
ставлявся нарешrі парламеиту і відбувалось голосування про довіру 

уряду ... Подібне ставлеНШІ демонструвало зміин інвt:ститури з боку 
парламеиту і, навпаки, підкреслювало залежність уряду від прези
дента: кабінет отримував свої повноваження виключно від глави дер
жави'' б . 

Обмеженою є роль парламенту у формуванні і леnтимізації уря
ду і в більшості пострадянських країн. У Вірменії nрезидент формує 
склад уряду також без участі парламс~иту. Проте уряд зобов'язаний у 
встановлений строк подати на розr;ІЯД nарламеиту програму своєї 

діяльності з метою отримати довіру. Б інших країнах президент за зго
дою парламеиту nризначає прем' єр-міністра, а за подаНШІм (nропо

зицією) останньоrо чи nісля :консультацій з ним - ішпих членів уряду. 
У Білорусії і Казахстані сформованиfі: у такий спосіб уряд має отри

мати довіру шляхом схвалеНШІ парлаІJ:ентом у визначt:ний строк йоrо 
програми. В цих країнах лише повторне відхилеНШІ nрограми уряду у 

nарламенті (нижній nалаті) означає .t :иражеНШІ йому недовіри. В Ка
захстані відповідне рішеНШІ має бути nрийняте в обох палатах парла
меиту на основі кваліфікованої більшості у дві третини від їх складу. 
При цьому відсутність такої більшо ,;rі означає схвалеНШІ програми 
уряду. 

Особливістю є те, що в постра,дJmських країнах прем'єр-міністр 
може бути звільнений з посади за рішенням nрезидента.. Лише у Литві 
для цього потрібна ухвала nарламеюу. Окрім цього, президент може 
звільняти, на власний розсуд, й ішиих членів уряду. Пе:редбачене в де
яких країнах (Вірменія і Лиrва) відповідне подаНШІ ПJрем' єр-міністра 

може мати формальний характер. Важшmим є і те, що в пострадянсь

ких країнах уряд повинен складати шІвноважеНШІ перед новообраним 
президентом. Тим самим акцеитується на підКонтрольності і фак
тичній підпорядкованості уряду nрезидеиту. Певний виняток також 
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становить Литва, де консппуці:йно визначено, що уряд складає по
вноваження перед президентом після виборів парламенту або в разі 
обрання президента. 

Роль президента щодо визначення уряду в пострадянських 

країнах посишоється у зв'язку з відсутніспо високоорганізованого 
партійно-політичного представництва у парламенті, притаманного 
розвиненим країнам. Саме таке представницrво забезпечує парламен

ту якості дієвого "механізму" щодо формування уряду і здійснення 
контролю за ним. 

Б інших країнах зі змішаною республіканською формою 
правління дієздашість уряду пов' язана зі строком повноважень парла

менту. Про це, зокрема, йдеться в конституціях Португалії та Румунії. 
Б усіх відповідних країнах відставка уряду або окремих його членів 
може бути зумовлена виключно наслідками їх політичної відповідаль
ності перед парламентом. До того ж, президент уповноважений 

звільняти окремих членів уряду з інпшх при'ІНН лише за поданням 

( ініціагивою) прем' єр-міністра, що має реальний характер. 

Майже загальним правилом для пострадянських країн є консти
туювання принципу несумісності депутаrського мандата і посади чле

на уряду. За умов, що звичайно тут існують, це не сприяє налагоджен
ню зв' язків між урядом і парламентом і у багатьох випадках зводить 

відповідальність першого перед другим до певного звітування. Згаду
вана презумnція сумісності передбачає більш-менш постійну роботу 
членів уряду у парламенті, з чого випливає, по-перше, їх посвяченість 
у стан парламентської діяльності, можливість забезпечення "прозо
рості" діяльності самого уряду- по-дРуге. Як зазначалося, презумпція 

сумісності посади члена уряду і депутатського мандата концептуаль
но пов' язана з інституrом політичної відповідальності уряду перед 

парламентом. 

Б інших країнах з відповідною формою правління існують р~зні 
підходи щодо несумісності депутатського мандата і посади члена уря
lІУ· У Франції принцип такої несумісності зафіксований без застере
жень. У Португалії конституційно визначено, що депутати, призна

чені членами уряду, не можуть здійснювати свої повноваження до за
вершення виконання функцій членів уряду. Б Польщі і Румунії припу
скається сумісність депутатського мандага і членства в уряді. Б усіх 
цих країнах несумісність або сумісність мандата і посади члена уряду 

засвідчує особливості взаємозв'язків, що існують між законодавчою і 

виконавчою владою за змістом конкретного варіанта "розподілу 
влад" . 

Однак не менш важливим є й те, що пр:ийюптя тут принципу 
несумісності або відхилення чи відмова від нього по суті непрямо 
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засвідчує рівень "заангажованості" президенrа у процес фующіону
ванняуряду. Рівень таІ<Ої "заангажованості" засвідчують і особливості 
nолітичної відnовідальності уряду. Якщо, як зазначалося, за умов nар
ламентсь:кого правління політично відnовідальним nеред парламен
том є не тільки уряд та його глава, а звичайно й інші члени уряду, то 
в країнах зі змішаною ресnублікансь:кою формою правління (за винят
ком Литви, Польщі та Румуніі) nередбачено лише колекrивну 

відnовідальність уряду перед nарламенrом. 
У більшості пострадянських країн члени уряду індивідуально 

відnовідальні лише перед президентом, :котрий може звільннrи їх з 
nосади на власний розсуд. Цим ставиться під сумнів принцип 
nолітичної солідарності уряду як цілого. 

Саму ж відnовідальність членів уряду nеред президентом у теорії 

уникають визначати як політичну, традиційно визнаючи такий харак
тер лише за відnовідальністю уряду (:колекrивною та індивідуальною) 
nеред парламентом. Цей підхід не відnовідає реаліям, адже президент 
може усунути з посади окремого члена уряду з політичних міркувань 
і без обrрунrування свого рішення: вчиненням ним правопорушення. 

В інших країнах зі змішаною ресnубліканською формою 

nравління, а таІ<Ож за умов nарламенrського правління nерсnекrива 
перебування окремого члена уряду на nосаді повністю або значною 

мірою залежить від глави уряду. Водночас про відnовідальність 
членів уряду перед його главою, за деякими вШІЯТками, не йдеться, і 
вказаний зв' язок між ними розглядається в контексті принциnу 
nолітичної солідарності уряду і керівної ролі глави уряду щодо його 
організації та діяльності. 

Водночас у Португалії nередбачено відповідальність прем'єр
міністра перед президенrом. Характер і навіть сенс таІ<Ої відnовідаль
ності є досить невизначеними, адже nрезиденr може звільнити з поса

ди nрем' єр-міністра лише за його волевиявленням. Водночас застере
жено, що през:иденr може nрипинити nовноваження уряду, :коли це 

"необхідно для нормального функпіонування демокртичних інсти
тутів" (ст. 195 Конституції 1976 р.) . При ць.ому :контрасигнування 

відnовідного акта глави держави не nередбачене . 

Розглянутим питанням відnовідальності уряду за умов змішаної 
ресnублікансь:кої форми правління не обмежуються. В nострадянсь
ких країнах суттєво звужені можливості парламенту щодо здійснення 
:контролю за урядом, особливо за його окремими членами. 

Як уже зазначалося, nарламентський :контроль засобом інтерпе
ляції може бути поєднаний з nолітичною відповідальністю уряду в то
му самому парламенті. Єдиною з вказаних країн, де :конституційно пе
редбачена інrерпеляція, є Литва. Не сприяють налагодженню ефек-
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тивного парламентського контро.mо за урядом і конституційні форму

шовающ за ЯF:ИМИ, наприклад, члеІШ уряду підзвітні палатам і 
відповідальні перед президентом (Казахстан). За умов відсутності 

політичної відповідальності членів уряду перед парламентом їхні 
звіти мають лише інформаційне значеІПІя. 

Однією з ознак змішаної :республіканської форми правліІПJя є 
заміщення посrа президента за результатами загальних виборів. За 
цією ознакою вказана форма подібна до президентсько-рес

публіканської. 
Проте знач~ння цієї ознаки н:е слід перебільшувати, адже у бага

тьох парламентарних республіках вибори президента також є загаль
ннмн (Австрія, Болгарія, Ісландія, Ірландія, Македонія, Словенія і 

Фінляндія). Принципово :ва.жтmим з позицій оцінюr будь-якої форми 
державного правління є органісІація виконавчої влади і реальність 
віднесеності до неї глави держави. Кшочовим є nитання: чи здійснює 
глава держави виконавчу владу? 

За умов змішаної республіК2ІНської форми правління відповідь на 
сформульоване више питання є позитивною. Виконавча влада в 
різІШХ країнах "розподілена" між. президентом і урядом по-різному. 
Якщо основні повноваження у сфері виконавчої влади належать пре
зидентові, йдеться про президеитсько-парламентарну республіІ<у. У 
разі концентрадії відповідних повноважень в уряді- про парламен
тарно-президекrську. 

Подібна класифікація є умшшою, адже, по суті, неможливо чітко 

розмежувати засшачені два варіанти змішаної республіканської форми 
правління. До 10го ж, державна практика не завжди rрунrується на 
приписах основних законів, і фактична роль того чи іншого органу у 
здійсненні влади може бути дещо іншою, ніж nередбачено консти
туційно. 

ОстаІПІє у найбільшій мірі характеризує досвід деяких країн са
ме зі змішаною республіканською формою правління, де в основІШХ 

законах свідомо залишені поза регламентацією важливі питання ком
петенційІШх взаємовідносин між президентом і урядом, зокрема 
прем'єр-міністром. У літературі зазначалося, що "одним із найбільш 
складних питань сучасної французької держави і до сьогодні є роз
поділ повноважень між президентом, що обирається загальним голо
суванням, і прем'єр-міністром, який теоретично спирається на 
більшість у національних зборах" 7_ Як вказувалось, саме сучасІШй 
французький досвід сприяв виникненню і поширенню змішаної рес
публіканської форми державного правління. 

У більшості пострадянських країн виконавча влада, по суті, зна
ходиться nід контролем президента. Цьому сприяє зміст окремих кон-
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СТИ'І}'ДіЙЮІх nоложень (наnрИЮІад, щодо "президентсь:коrо арбітра
жу") та їх траюування, а та:кож невизначеність змісту iнnrnx. Уряд у 
цих країнах значною мірою виконує роль органу, оргаЕdзаційно залеж

ного від президента і функціонально пов' язаноrо з ним: та йоrо апара
том, а формальний керівник уряду практично є згадуваним 
"адміністративним прем' єром'' . Усе це супроводжується nевними 
суспільно-політи:чни:ми: чинниками, які не спри:яюп. встановленню 

чіт:коrо "розподілу" виконавчої влади між президентом: і урядом. 
О Дуалізм виконавчої влади. В юридичній теорії nрийнято вва

жати стрижневою ознакою розглядуваної форми державного 
правління "дуалізм" виконавчої влади. Термін "дуалізм" щодо 
функціонування виконавчої влади вживають, зокрема, французькі ав

тори, яким і належить пріоритет в його формулюванні. Як си
нонімічний використовують та:кож термін "діархія" виконавчої влади. 

Водночас "роздвоєність" виконавчої влади навіть у розвинених 
країнах ставиться nід сумнів. Зок.[Х:ма, автори одноrо із сучасних 

російських видань стверджують, що "струюура виконавчої влади у 
Фртщії замикається на nрезиденті республіки, котрий є юпочовою 
nостаттю у державно-nолітичному механізмі країні, виступаючи не 

тільки: як глава держави, а і як керівник виконавчої влади" 8. Наведе
на оцінка в цілому відповідає ролі nрезидента у здійсненні державно
rо владарювання і в nострадянських :країнах. 

Певні особливості існують за умов змішаної р~сnубліканської 
форми: правління щодо визначення :конституційноrо статусу носіїв ви
конавчої влади. В nострадянських країнах чи не універсальним є :кон

ституційне формулювання "виконавчу владу здійснює уряд'' . Це фор
мулювання є двозначним, адже в тих ~~амих основних законах відсутні 
nоложення про здійснення виконавчої влади президf:нтом, що є ре

алією . Тому, не заперечуючи зміст наведеноrо формулювання, не вар
то йоrо і абсолютизувати. 

Виходячи із суспільно-nоліти:чнJfІх і правових ре.алій, зокрема, з 
ролі президента у здійсненні держюшоrо владарювання, уряд в усіх 
країнах з відповідною формою правління можна узагальнено визначи
ти як центральний :колегіальний ор1·ан виконавчої влади. Водночас 

він, звичайно, є вищим органому системі відповідно номінованих ор
ганів державної влади. 

У більш загальній формі визначено уряд в основних законах, 
прийнятих в інших країнах зі змішаною республіканською формою 
правління. В Португалії уряд є органом, який керує загальною політи
кою країни. У Франції уряд визначає і провадить полі1rику нації, в Ру
мунії він забезпечує здійснення внутрішньої і зОвнішньої політики:, а 
у Польщі - провадить внутрішню і зовнішню політику держави. 
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Наведені визначеющ з одного боку, фіксують дещо іншу ситу
ацію у сфері організації виконавчої влади, аніж та, що існує в 
більшості пострадянсЬJсих країн. Водночас вони є досить умовними, 

адже за їх змістом, у разі наявності реальних компетенційнихзв'язків 

між президентом і урядом, неможливо встановити, якою є роль 
першого щодо здійснення функцій, конституційно покладених на 

дРУГОГО. 

З іншого боку, в названих країнах значення уряду як складової 
державного механізму порівняно більш вагоме, і він є самодостатні.~ 

органом виконавчої влади. Такий висновок випливає зі змісту 
закріплених в основних законах зв' язків між парламентом, президен
том і урядом. Суттєвішою, хоча і різною, є роль прем'єр-міністра в 
здійсненні державного владарювання. При цьому конституційне 

закріплення цієї ролі практично нічим не відРізняється від того, що 
існує за умов парламеІГJГського правління. 

Своїми особливостями за умов змішаної республіканської форми 
правління характеризується інститут контрасигнування акrів прези
дента. Як зазначалось, цей інститут не прийнято у більшості постра

дянських країн. Б інших країнах з відповідною формою правління 
контрасигнується JШше частина актів президента. Коло таких актів за 

предметом у різних країнах є досить різним, що може бути одним із 

критеріїв класифікації змішаної республіканської форми на прези
дентсько-парламеитарну і парламентарно-президентську республіки. 
Однак важливішим є те, що характер контрасигнування різних актів 
президента тут у цілому відрізняється від наявного за умов парла

ментського правління. 

Бідповідний характер контрасигнування актів глави держави в 
конституційній монархії визнавав на . початку ХХ ст. О.С.Алексєєв: 
"Скріплення .. . різних за суттю актів не може мати однакового зна
чення'' 9. 

Скріпmоючи своїм підписом окремі акти президента (наприюіад, 
у сфері зовнішньої політики), прем' єр-міністр або інший член уряду 

лише констатує їх спрашкність і формально засвідчує зміст. Такі акти 

є волевиявленням президента, який і несе за них відповідальність . 

Скріплення ж інших ю:сrів президента тягне покладання політичиої 
відповідальності за наслідки їх реалізації на тих, хто ь.'"Онтрасиrнував. 
Номенклатура відповідних актів у різних країнах є різною і залежить 
від співвідношення статусів президента й уряду. Подібний 
"подвійний'' характер має контрасигнування в тих президентських ре

спубліках, де воно передбачене. 
Заслуговує на увагу і коло суб'єктів законодавчої ініціативи у 

парламенті за умов змішаної республіканської форми правління. Як і 
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в країнах з парламентарними формами, такими суб' єктами є насампе
ред члени парламеmу і уряд. У Білорусії, Кирr-нзстані, Литві, Польщі 
і Росії правом ініціюваrи законопроект у парламенті наділений прези
дент, причому відповідні дії він вчиняє на власний розсуд. У Казах
стані президент уповноважений доручати уряду вносити законопро
екти у парламент. 

В усіх І<Онституціях, прийнятих у країнах зі змішаною рес
публікансьІ<Ою формою правління, президент прямо не визначений 

носієм виконавчої влади. Однак нерідко це випливає з різних поло
жень ОСНОВНИХ законів. 

Насамперед це стосується пострадянських країн. У Білорусії, 
Вірменії і Казахстані президент за пропозицією (поданням) прем'єр
міністра визначає структуру уряду. У Вірменії він у такий спосіб ще і 
встановлює порядок діяльності уряду, а в Казахстані - утворює, 
ліквідовує та реорганізовує центральні органи виконавчої влади. В 

Киргизстані президент на власний розсуд визначає структуру уряду, 
утворює і ліквідовує органи виконавчої влади, що не входять до скла
ду уряду. Після консультацій з прем'єр-міністром він затверджує єди

ну систему підготовки і підбору кадрів для всіх державних органів, їх 
фінансування та оплати праці державних службовців. 

У Білорусії, Киршзстані і Росії президент наділений правом го
ловувати на засіданнях уряду, а в Казахстані він може робити це на 
тих засіданнях, що проводяться з "особливо важливих питань". У 
Вірменії президент скликає і веде засідання уряду. За його доручен

ням це може робити і прем' єр-міністр. При цьому у Білорусії уряд 
підзвітний президенту, в Казахстані - "у всій своїй діяльності" 
відповідальний перед президентом, а в Кирrизстані президент упов
новажений здійснюваrи І<Онтроль за урядом. 

У Росії президент може зупиняти дію аюів органів виконавчої 
влади суб' єктів федерації до вирішення питання їх констmуційності 
або законності відповідним судом. Він уповноважений скасовуваrи 
акти уряду за юридичними підставами, зокрема за підставою їх 
невідповідності актам самого президента. До того ж номінований 

керівник (голова) уряду має визначати основні напрями діяльності 

уряду й організовує його робоl}' відповідно до актів президента. 
У Білорусії з невизначених підстав (тобто і з підстав доцільності) 

президент може скасовуваrи акти уряду. Це означає, що він може ска

совуваrи ці акти і за підставою доцільності. Аналогічно в Казахстані 

президент може скасовувати чи зупиняти повністю або частково акти 

уряду і керівників місцевих органів виконавчої влади, а в Киргизста
ні- скасовувати чи призупиняти акти уряду та інших органів виконав
чої влади. У Вірменії президент засвідчує акти уряду. Повноваження 
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щодо скасування актів уряду в усіх випадках, по суті, засвідчують 
підпорядкованість уряду nрезид(:нтові. 

В інших країнах зі змішаною республіканською формою 

nравління консппуційний ста:rус nрезидента як носія виконавчої вла
ди є менш вира:3ним, хоча це не 'Знімає питання про ії "дуалізм". 

У Польщі президент для вирішення "питань особливоrо значен
ня" уповноважfший скликати так звану раду кабінету, яку утворює 
уряд, що засідає під rоловуванням: самоrо nрезидента. Водночас засте- · 
режено, що раді кабінеrу не належить компетеюJ;ія уряду. В Румунії 
nрезидент мож(: браги участь у засіданнях уряду, де обrоворюються 
питання "національноrо інтересу" у сфе.J.>_ах зовнішньої nолітики, обо
рони й охорони rромадськоrо nорядку. Иоrо участь в інших засідан
нях зумовлена 3аnрошенням (nроnо3ицією) nрем'єр-міністра. В усіх 
виnадках, коли президент бере участь в урядових засіданнях, він rоло
вує на них. Президент також уnовноважений nроводити консультації 

з урядом з "важливих питань". У ПоРІУгалії nрезидент може rолову
ваги в уряді на :сrрохання nрем' єр-міністра. 

Проте найбільш характерними є конституційно визначені і ті, що 

існують реально, взаємовідносини між nрезидентом і урядом, насам
nеред nрем'єр-міністром, у nроцесі здійснення виконавчої влади у 
ФраІЩії. Передбачено, що nрезидент rоловує в раді міністрів. З іншо
rо боку, встано:влено, що nрем' єр-міністр керує діяльністю уряду. При 
цьому він лише у "виняткових в:иnадках" і за сnеціальним дорученням 
може заміщуваги nрезидента як rоловуючоrо на засіданнях ради 
міністрів з визначеним nорядком денним. 

Важливим є і те, що nрезидент nідписує акrи уряду. Водночас 
більша частина актів самоrо nрезидента контрасигнується nрем' єр
міністром і "в рюі необхідності" - відповідальними міністрами. Тим 
самим формаль:н:о nередбачається тісний взаємозв'язок між nрезиден
том і nрем' єр-міністром у сфері виконавчої влади. 

Однак на практиці вирішальну роль відіrрає nрезидент і, як за
значав дослідник французького Jконстиrуціоналізму М.А.Крутоrолов, 
"ніякої діархії в керівництві виконавчою владою не існує" 1 о. Врахову
ючи те, що на засіданнях уряду rоловує nрезидею; здійснення 
nрем' єр-міністром керівництва діяльністю уряду насамnеред означає 
його робоrу щодо реалізації урядових рішень. Характеризуючи ком
nетенційні зв'язки між nрезидентом і nрем'єр-міністром як 

"безсnірний nримаг глави держалш - верховноrо керівm-Іка виконавчої 
влади'', названий автор вбачав nричину цьому у nарламентській сиrу
ації. "Парламентська більшістJ> .. . пшкуєrься на главу держави. І 
nрем' єр-мініс:ч;~ в цій СИ1)'ації не залишається нічоrо, як бути nідлег
лим nрезидеНІJ' Республіки", -доходить він виснов-ку 11. Звідси, мож-



В.М. Шаповал, В. П. Єрмалін 141 

на ставити nід сумнів реальність констИ"Іуційного положення, за яким 
уряд визначає і провадить політику нації. 

О "Президентський арбітраж". Суттєве значе:ння для: визна
чення ролі nрезидента щодо виконавчої влади за умов змішаної рес
публіканської форми державного nравління мають конституційні по
ложення про так званий "nрезидентсмшй арбітраж''. 

КонцеІЩія президента-арбітра знайшла своє відображення в час

тині першій ст. 5 Конституції Франції 1958 р.: "Президент ... забезпе
чує своїм арбітражем нормальне функціонування публічних властей і 
нас1)'ІППЩТво держави". Прикметно. що серед конс1rитуційно вста
новлених його повноважень немає таких, які б мали в:ідповідний кон
кретний зміст. На цю обставину звертають увагу й французькі вчені, 
зазначаючи, що nрезидент "не надіж:ний арбітражними повноважен
нями загального характеру" 12. 

КонцеІЩія nрезидента-арбітра та її констигуційне формулювання 
стали nредметом дискусій у французькій юридичній і політалогічній 

літераrурі. Ті авгори, яких об' єктивво можна вважати прибічниками 
парламентського правління, стверджують, що в тексті основного зако
ну йдеться про політичний арбітраж. На їх думку, nрезидент за згодою 
інших носіїв державної влади мав би вирішувати спори між ними. 
Але він не повинен вгручагися у здійснення їх повноважень. Більше 
того, передбачається, що президент як "посередник", "регулятор" або 

"арбітр" може діяти JШШе у випадках, коли виникає кризова ситуація. 
Для цього йому надане повноважешІЯ за пропозицією уряду або за 
спільною nропозицією обох палаг парламенту nризначаги рефе
рендум. 

Згадувані авrори пов'язують зміст концепції nрезидента-арбітра 
з неприпустимістю nривласнення главою держави ролі лідера парла
ментської більшості і керівника уряду. Як стверджував ще наnере
додні nрийняття чинної Конституціі: Франції авгор:иrетний учений

юрист Ж.Бедель, "якщо цим (положенням про президентський 
арбітраж - автори) намагаються сказати, що на верхівці рес
публіканських інстИ"Іутів потрібен орган, який nри:мушуватиме до
три:мувагись nравил гри, як це робитJ, спортивний арбітр, - то це пра

вильно . Але якщо кажуть, що остапвІє слово має належаги арбітру (в 
юридичному сенсі), котрий вирішуватиме по суті питань і одноособо
во, то тнм самим заnеречують саму демократію" 13. 

Саме на позиціях визнання за nрс~зидентом юридичного за nриро
дою арбітражу були ідеологи так званого режиму "особистої влади", 
який встановлено на основі Конституції Франції 1958 р. вже у перші 
роки її чинності. Бони сприймали віддовідні конституційні положен
ня як такі, що визначають керівну роль nрезидента, ш:редбачають йо-
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го вирішальну участь у державному владарюванні, включно у 
здійсненні виконавчі влади. В літерагурі зазначасrься, що "на прак
пщі президенти траюували право арбітражу настільІ<И широко, 
наскільІ<И це їм дозволяло співвідношення політичних сил" 14_ 

З самого початку існування державної форми, фундованої чин
ною Конституцією Франції, частина юристів і політологів почали роз
глядати президеша я;к "вождя держави'', "національного гіда" (.прово
диря). Проте з часом ідея ".президентського арбітражу" дещо втрати

ла значущість щодо траюування керівної ролі .президента. Водночас 

цю роль почали nов' язувати з наявністю у президента мандата, набу
того внаслідок загальних виборів . 

Концеnція президеша-арбітра, по суті, визнана і за rrонсти
туціями, прийнятими JB більшості інших країн зі змішаною рес

публіканською формою правління. При цьому в них запозичено зміст 
відповідного формулюІІаПНЯ Конст.mуції Франції 1958 р., хоча сам 
термін "арбітраж" та похідні від нього фіксуються не завжди. У Пор
туталії президент забезпечує, зокрема, нормальне функціонування де
мократичних інститутів, а в Румунії - стежить за належним 

функціонуванням "публічних влад", є nосередником між державними 
"владами", а також між державою і суспільством. В обох цих випад
ках, як і у Франції, nрез.идеш не наділений nовноваженнями, котрі за 

хара:кrером можна бу.І!о б реально сnриймати як арбітражні. Певний 
шшяток становшь право президеша призначати референдум, яке у 
Португалії він реалізує за пропозицією парламенту або уря.цу, а в Ру
мунії - після консультацій з парламентом. 

Ідея "президентсь.вого арбітражу" знайшла відображення і в ос

новних законах, прийнятих в деяких пострадянсьІ<Их країнах з 
відповідною формою щ>авління. 

У Білорусії президент забезпечує, зокрема, наступництво і 
взаємодію органів державної влади, здійсюоє nосередництво між ор
ганами державної влади, державою і суспільством; у Вірменії - нор
мальне фун.вціонування законодавчої, виконавчої і судової влад; у Ка
захстані - узгоджене функціонування всіх сфер державної влади і 
відповідальність органів влади перед народом; у Киргизстані -
єдність і наступництво державної влади, узгоджене функціонування і 
взаємодію державних органів, їх відповідальність перед народом; у 

Росії- узгоджене функціонування і взаємодію органів державної вла
ди. Подібність наведених конституційних формулювань зумовлена, 

nо-перше, згадуваним з;шозиченням з практики французького консти

туціоналізму, по-друге, nаралельністю сучасного державно-правового 

розвитку пострадянських країн та відповідним взаємовпливом. 

Аналіз змісту конст.mуцій цих держав також засвідчує відсут-
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ність у президентів "арбітражних" nовноважень. Лнше в Росії nрези
дент може ВИRОристовувати узrоджувальні процедури для: розв 'язання 

розбіжиостей між органами федерації та ії суб'єктів, а також між ор
ганами самих суб'єrаів. В усіх названих nострадянсьЮІХ країнах, 

окрім Вірменії, констН'Іуці:йно nередбачена можmmість призначення 
nрезидентом референдуму за власною ініціативою з nнrань, які мо
жуть становити предмет "nрезидентськоrо арбітражу" . Практичне 
сприйнятrя ідеї "президентськоrо арбітражу" за умов деЯЮІХ постра
дянсьЮІХ країн відобразило особливості суспільно-nолітичноrо стану, 

що їх характеризує. За будь-ЯЮІХ умов відnовідна ідея, що нібито 
засвідчує зверхність nрезидею·а стосовно інппІХ с:кладових механізму 
здійснення влади, йоrо домінуючу значущість як державноrо інстюу
ry, по суті заnеречує констиrуційно задекларований принциn nоділу 
влади. 

Концепція президента-арбітра відбита в констиrуціях і деяких 
парламентарних республік. 

Зокрема, в Туреччині президент забезпечує стабільне і гар
монійне функціонування державних органів. Можна припустити, що 
за умов відnовідної форми правління роль президента як "арбітра" не 
є ключовою у здійсненні державного владарювання, а зведена до nев
ного політичноrо посередництва у разі винmснення компетенційних 
суnеречок між різними державними органами . Ідея "президентськоrо 
арбітражу" в ії констИJуційному оформленні харакrеризує навіть 
прийняnя форми президентської республіки в деЯЮІХ пострадянсь

ЮІХ країнах (Грузія, Таджикистан) . 

Нарешті, у більшості nострадянсьЮІХ країн nоложення основних 
законів щодо заrальноrо визначення інстиrуrу президента містять 
термін "гарант" . Цей термін вживається в різних значеннях, хоча за 
змістом він завжди nов' язаний зі статусом президента. Однак голов
ним є те, що вживання терміна "гарант" у текстах основних законів, 
починаючи з КонстИJУЦії Франції 1958 р., не має прямоrо зв'язку з 
вживанням терміна "арбітр" або з формушованнямн, які засвідчують 
сприйняття ідеї "президентськоrо арбітражу". Названі два терміни 
слугують nозначенням різних с:кладовнх конституційно встановлено
rо стшусу президента 15. 
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Частина друга 

ЛЮДИНА І ВИКОНАВЧА ВЛАДА: 

СТАНОВЛЕННЯ НОВОГО ТИПУ 

ВЗАЄМОВІДНОСИН 



Розділ /V 

ПРАВА ГРОМАДЯН ТА ЇХ РЕАЛІЗАЦІЯ 
У СФЕРІ ВИКОНАВЧОЇ ВЛАДИ 

Глава 1. Спрямованість па забезпечення прав громадян
демократична сутність виконавчої влади 

Відомо, що вільне й ефективне :щійснення: прав шодннн - одна з 
головних ознак демократичного суспільства і правової держави. 
Відтак, права люднии мають стати ж: якимось похідmm чи другоряд
ним зющання:м здійснюваних у сфері виконавчої влади перетворень, а 
їх найголовнішою метою, яка поюшкапа прющипоно з.мінити історич

ну парадигму стосун:кі:в між державою і людиною. 

Глибишшй: сенс цієї зміни полягає в тому, щоб місце домінуючої 
в минулому ідеології "панування:" держави над людиною посіла про
тилежна - ідеологія "служіння" держави інтересам людини. 

Такий перехід можливий лише за умови дійсного запровадження 
передбаченого Констюуцією України принципу верховенства права 
(ст. 8), який вимагає підпорядкування діяльності державних інсти
тутів потребам реалізації та захисту прав людини, забезпечення їх 
пріоритетності перед іншими цінностями демократичного суспіль
ства. Варто зауважити, що в цьому розумінні принцип верховенства 

права за своїм змістом значно ширший, ніж принцип верховенства за
кону, оскільки не кожний закон здатний відобразити справжні потре

би повноцінної реалізації або захисту прав людини. 
Отже, найперше зющання якісного розвитку вшшнавчої влади в 

Україні полягає в необхідності рішучого подолання: існуючої недо
оцінки ролі та місця держави у вирішенні проблеми прав людини, яка 
трад~йно обмежуєrься переважно дише захистом порушених прав. 

Натомість потрібно якомога біm.ше спрямовувати увагу держави 

на значно складнішу роботу щодо утвердження пріоритету прав і 

свобод людини в повсякденному житгі українського суспільства. Са

ме на це орієнтує фундаментальний конституційний припис: "Утвер
дження: і забезпечення прав і свобод людини є головним обов'язком 
держави" (ст. З Конституції України). 
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О Заnровадження нової Щеолоrії виконавчої влади. Практич
на реалізація: зазначенош завдання: можлива JІИІІІе за умови реформу
вання: всіх інстюутів виконавчої влади у наnрямі утвердження ме
ханізмів, здатних гаран'І)'Вати неухильне дотримання: визначених Кон
стюуцією і законами України прав і свобод rромадян, істотне поси

лення з боку інстюутів rромадянсь:кош суспільства контроmо за 

діяльністю уряду, міністерств та інпшх органів виконавчої влади. 
Зокрема, одне з цеюральвих місць належшь державній службі -

як інстшуту, що забезпечує фактичне виконання покладених на орга
ни виконавчої влади функцій, прав і обов' язків. 

Доречно нагадати, що українській державній службі, інсти
туційне оформлення якої відбулося з прийняттям у 1993 р. Закону Ук
раїни "Про державну службу", притаманне офіційне сприйнятrя ви
мог принципу верховенства права. Про це свідчить те, що серед прин

цюrів, на яких rруюується державна служба в Україні, у згаданому За
коні (ст. З) не лише визначено такі близькі за спрямованісnо до верхо

венства права принципи, як демократизм, гуманізм і соціальна спра

ведливість, а й прямо зафіксовано принциn "пріоритету прав mодини 
і громадянина" . 

Однак дотримання: цих формально декларованих принцюrів ще не 
стало, на жаль, визначальною домінантою реальнош функціонування 
державної служби. Це· суттєво перешкоджає rромадянам реалізувати 
свої законні вимоги й наміри у відносинах з відповідними органами і 

службовцями. ~передусім, через повсякденні стосунки з органами 
виконавчої влади, їхніми посадовими особами rромадяюr можуть 
практично скористатися наданими їм Констшуцією і законами Ук
раїни правами і свобода.'\ІИ, виконати покладені на вих обов' язки. 

Виходячи з наведенош, реформування державної служби має 

бутн принципово підпорядковане завданням запровадження такого 
правового режиму взаємостосунків між органами держави і rромадя

намн, за яким :кожній mодині було б гарантовано як реальне додер
жання: належних їй прав і свобод, так і надійний правовий захист у 
разі їх порушення. 

Службовці органів виконавчої влади повинні зважати не лише на 
правовий статус людини і rромадянина, закріплений у національному 
законодавстві, а й на положення відповідних міжнародно-правових 
актів. Зрозуміло, що їх сприйняття і деталізація у вітчизюшому зако
нодавстві та на практиці мають відбуватися з урахуванням реальних, 
насшmеред матеріальних, можливостей здійснення у повсякденному 

житті. 
На сучасному етапі розвитку нашош суспільства для забезпечен

ня верховенства права у функціонуванні державної служби необхідне 
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цілком рівноцінне ставлення державних службовців як до стану вико
нання з боку rромадян обов'язків перед державою, так і до стану ви

конання з боку держави обов' язків щодо забезпечення їх прав і сво
бод, за що держава несе, згідно з Конституцією України, відпові
дальність . 

Виконання значної частини обов'язків органів виконавчої влади 
перед приватними особами (включаючи в це понятrя rромадян і юри

дичних осіб) пов'язане з такою новою фуmщією держави, як надання 
так званих управлінських послуг. Ця фуmщія передбачена Кон

цепцією адміністраrивної реформи, а самі управлінські послуги 
визначені "як послуги з боку органів виконавчої влади, що є 
необхідною умовою реалізації прав і свобод rромадян - зокрема, 
реєстрація, ліцензування, сертифікація тощо" 1. 

Загальновідомо, що подібні дії дотепер традиційно розглядають
ся адміністраrивно-правовою наукою як звичайна складова владно

розпорядчої діяльності органів державного уnравління. Тому не див
но, що вітчизняні вчені і практики ще не мають загальноприйнятої по
зиції щодо поняття ''управлінських послуг". 

Щоб не загострюваги з цього питання доволі, як здається, левмо

тивовану дискусію, варто було б докгринально погодитися з тим, що 
термін "управлінські послуги'' спрямований не на виокремлення яко
гось нового виду адміністраrивно-правових відносин між державни
ми органами і приваrнm.ш особами, а на принципову переоцінку ха
рактеру взаємостосуюdв між державою і людиною. 

Адже "владне розпорядництво" з боку державних органів, їх по
садових осіб - це один формат оцінки їх відносин з rромадянами чи 

юридичними особами, а надання тими самими суб'ЄІСГами "уп
равлінських послуг" останнім - зовсім інший. 

Саме дефініція "послуги'' акцентує увагу на виконанні обов' язків 
держави перед приватними особами, спрямованих на юридичне 
оформлення умов, необхідних для забезпечення належної реалізації 
ними своїх прав і охоронюваних законом інтересів . 

Отже, таке розуміння повніше відповідає новій ідеології 

"служіння держави'' перед люднною. "Служіння'' з боку виконавчої 
влади - це і є, власне кажучи, надання її органами послуг. 

Усе цілком закономірно, оскільки сама державна влада - це ре
алізація аж ніяк не лише повноважень, що зобов ' язують rромадяннна, 

а й виконанНя певних обов' язків держави перед rромадянином, за які 
вона цілком відповідальна перед ним. І таких обов' язків з ії боку з ' яв
лятиметься дедалі більше по мірі подальшої демокрагизації держави. 

Водночас, підтверджуючи доктринальну nравомірність і терміно
логічну визначеність поняття "послуги'' з боку органів виконавчої 
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влади, слід зверЕlути уваrу на певл1у недоречність характеристики цих 
послуг як "упрсmлінських'' (чи "адміністративних"). Натомість тут 
вдалішим був би а.тщент не на. "владно-організаційному'' аспекrі 
відповідних дій (оскільки "управління"- це владно-орrавіза.ці.йний 
вrnmв ), а на їх "ІІиконавсьrо-зобо:в 'язальному" ("послуrа" - це ВИRО
нання певЮІХ обов'язків) аспекrі. 

З огляду на це розглядуваний вид діяльності органів вИRОнавчої 
влади nравильніше визначити як "виконавські послуги''. 

Водночас слjд зазначити, що не всі без виюrrку владно-розпо
рядчі дії з боку органів виrонавчої влади є підстави означити "вИRО
навсь:кими послугами''. Інажш:е термінологічно змішуються різні за 
наслідками видн владно-розпорядчої діяльності органів вИRОнавчої 

влади. Такі, наприклад, як nрийняття обмежувальних чи обтяжуючих 
рішень щодо окремих nриватних осіб (включаючи навіть адміністра
тивно-примусові заходи), з одного боку, і видання численних 

дозвільно-реєС'Іраційних актів - з іншого. 
Таким чином, "вИRОнавські послуги'' з боку уповноважеЮІХ орга

нів, посадових осіб мають місце за наявності таких обов'язrових ознак: 

• ці послуги надаються rонкретним nриватним особам, як nрави
ло, за їх ініціативою (ЗІІерненням), хоча не виключено їх 
надання і в nроцесі самостійної діяльності органів вИRОнавчої 
влади, за ЯRОЇ задовольняюrься nравомірні потреби та інтереси 
nриватних осіб; 

• надання цих послуг сnрямоване на створення належних умов 

для повноцінної реалізації nриватними особами належних їм 
прав та ВJffКОнання поклад1~НИХ на них обов'язків; 

• nриватні особи мають nраво на свій розсуд (окрім вчинення 
неnравомірних дій) rорисrуватися результатами наданих їм 
послуг. 

Наведеними ознаками "виконавських послуг" охоплюється вели
чезний масив вл:адно-розпорядчих дій органів вИRОнавчої влади: вjд 

видачі свjдоцтва про народжеmш, паспорта, дозволу чи розгляду 
уповноваженими суб' єкrами будІ.-ЯRОrо іншОІ-о rонкретноrо звернен
ня nриватної ос:оби до будь-яких iнnmx рішень і дій зазначених 

суб' єкrів щодо врахування і задоволення потреб чи інтересів цих осіб . 
Що ж стосується оплатності чи безоплатності тих або інших дій 

органів вИRОнавчої влади, то в цьому не слід вбачати класифікуючий 

критерій відІІесення їх до вИRОнавських послуг. Загальним nравилом 
щодо оплати вm;онавських послуг мав би бути такий nринцип: якщо 
звернення за ЯRОюсь послугою є відповідно до заRОнодавства nрямим 
обов'язком nриватної особи, а не предметом її вибору, то така послу
га повинна НадаІІатися державою безоплатно. Але в будь-ЯRОму вшrад-
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ку розмір оплати не повинен супєво перевищувати вартість реальних 
витрат держави на надання виконавських послуг. 

З огляду на зростаючу роль у сф1~рі державного управління діяль
ності з надання виконавських послуг слід зазначити доцільність зміни 

існуючого співвідношеШІЯ між тими державними службовцями, що 
обслуговують функції політичного й адміністративного :керівющтва, і 
тими, що здійсшоють надання: виконавських послуг населеншо. Пере
важна більшість службовців має бути задіяна саме в сфері надання: по
слуr, а в основу оцінки ефективностj роботи службовців слід поклас

ти якісний рівень цих послуr. 
При цьому стандарти поведінки державних службовців повинні 

підлягати регулярній перевірці та публічній оцінці. Вони мали б бути 
визначені у Кодексі поведінки і дисцютлінарної відпол~ідальності дер
жавного службовця. 

Хоч основні вимоги до етики ПОІІедінки державних службовців на 
цей час знай:пош відображення у відомчому акті - За.rальних прави
лах поведінки державного службовця (затверджених наказом Головно
го управліЮІЯ державної служби в Україні від 23 жовтня 2000 р.), це не 

усуває потребу у законодавчому регулюванні всіх значущих аспектів 
поведінки державних службовців. Тим більше, що такий :кодифі
каційний акт передбачений Концепцією адміністративної реформи 2. 

О Адміністративні процедури як гарантія демократизапії ви
конавчої влади. Важливе значення для посилення орієнтації вико
навчої влади на забезпечеШІЯ прав :і свобод людини має подолання 
існуючої у багатьох фахівців недооцінки ролі процедур у діяльності 
органів ви:конавчої влади, насамперед у частині їх взаємостосунків з 
громадянами. 

Водночас такі процедури (котрі, на відміну від "послуг", доцільно 
визначати саме як "адміністративні") :щатні істотно сщшяти підвищен
юо ефективності управлінської ,ZJіяльності, чіткому ви:конанню 
функцій і повноважень органів та посадових осіб. І головне- ці про
цедури покликані забезпечити необхідну послідовність у реалізації 
громадянами своїх прав і свобод та стати дієвою перешкодою для 

суб'єктивізму і свавілля з боку службовців органів вшсонавчої влади. 
Не випад:ково, що в багатьох європейських країнах існують ко

дифіковані акти, nрисвячені дуже д'~альній регламентації подібних 
процедур. Причому такі за:кони в цих країнах станшшять серцевину 

адміністратшшого законодавства і визначають рівень демоRратич
ності загалом механізму виконавчої влади. 

Натомість в Україні, як -відомо, в чинному адміністративному за
•сонодавстві якраз процедурна частина (за вИнятком регулювання 
юрисдшщійних проваджень) є найме:нш розвинутою. 
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Тому серед завдань реформування виконавчої влади як найбільш 
набJШЖеної до люднни rілки влади, з якою кожна особа має посrійні 
контакти, надзвичайно вагомим постає завдання запровадження у 

сферу державного управління більш раціональних і демокраrичних 

адміністраrивних процедур. 
З цією метою робочою групою при Міністерстві юстиції України 

за участю співробітників Інстшуту держави і права ім. В .М.Корецько

го НАН України та інпшх науковців підготовлено проект Адміністра
тивно-процедурного кодексу, передбаченого Концепцією адміністра
тивної реформи з. Цим Кодексом має бути встановлено засади право
вої регламентації таких загальних процедур, як підготовка, прийнятrя 
і оскарження індивідуальних адміністративних актів органів виконав
чої влади, органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб з пи

тань реалізації прав, свобод і охоронюваних законом інтересів фізич
них та юридичних осіб. Оrже, сукупність процедур, що належать до 
предмета регулювання Кодексу, становлять два види адміністратив
них проваджень: провадження по індивідуальній адміністративній 
справі і провадження за скаргою на індивідуальний адміністраrивний 

акт. 

На сьогодні, як відомо, окремі питання розгляду заяв і скарг гро
мадян урегульовані Законом України "Про звернення громадян", який 
має бararo в чому деклараrивний і неконкретний характер, і до того ж 

побудований переважно за застарілою ідеологією колишнього ана
логічного нормаrивно-правового акта радянсьюІХ часів. 

На жаль, традиційні стереотипн звичного ставлення до "спроще
ної" юридичної регла..vентації процесуальних відносни у діяльності 

державного апарту управління дуже стійкі, навіть у середовищі 
фахівців. 

Бararo хто з них і досі вважає, що чітке унормування процедур
них аспектів діяльності для управлінських органів є набагаrо менш 
важливим, ніж, наприклад, для судів. Забуваючи при цьому, іцо 
раціонально побудована і детально визначена законом процедура 

діяльності щодо розгляду заяв і скарг привагних осіб -це майже єди
на ефективна гарантія забезпечення під час цього розгляду неуперед
женого, об' є:ктивного, відповідального і прозорого ставлення держав

них службовців до правомірних вимог громадян. 
Лише неврахуванням цієї обставини можна, на мій погляд, пояс

нити досить поширене уявлення про те, що вимоги до діяльності за
конодавчого врегулювання адміністративних процедур повинні бути 
значно полегшеними порівняно з судовими процедурами. 

При розгляді проеюу Адміністраrивно-процедурного кодексу ок

ремі фахівці не погоджувалися: з тим, що деякі передбачені в ньому 
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процедури дуже докладно реrушоються, а тому в ході їх застосування 

дотримання відповідних норм, очевидно, буде нереалістичним. І до 
того ж, на їх думку, даний проект так "зарегульовує" процедуру роз

гляду скарг та заяв, що в ній складно до кінця розібратися юрис-rу
професіоналу, не кажучи вже про "пересічного" громадянина. 

Отже, с-rупінь деталізації, докладності реrушовання адміністра
тивних процедур є одним з принципових питань, що вимагає науRОво 

обrрунтованого подолання суперечливості у nоглядах фахівців. 
Гадаємо, що не слід відмовшоватися від так званої "зареrульова

ності" адміністративних процедур, оскільки саме через це діяльність 
державних службовців формалізується настільки, наскільки це не
обхідно для найповнішого забезnечення прав, свобод і охоронюваних 
заrоном інтересів приватних осіб . Невиnадково, що, за сучасною 
євроnейською традицією, подібне заІ<Онодавче регушовання відзна
чається веЛИRОю ретельністю. 

Яюцо nогодигись з таким nідходом, то чи варто дивуватись тому, 
що rрунтовно розбиратися в тонкощах адміністративних процедур ма
ють насамперед професіонали-управлінці та юристи, але аж ніяк не 
"пересічні" громадяни. Невже саме на громадян розраховане текс-rу
альне оформлення, напрИклад, процедур розгляду справ у судах? Ад
же раніше вже наголошувалось, що значення адміністративних проце
дур не менше, ніж судових. 

Складність адміністративних процедур - це проблема не грома
дян, а nосадових осіб управлінсьRОго апарату і вирішуватись вона по

винна за рахунок зростання кваліфікації та nрофесіоналізму держав
них службовців. 

Для громадян же складність адміністративних nроцедур не по
винна бути переШRОдою. Для них головне -- це, з одного боку, до
с-rуnність і nростота звернення до уnовноваженого органу, nосадової 
особи за певною ви:конавсьRОю nослугою, а з другого - своєчасність 
отримання і належна якість результату справедливого, об'єктивного і 
заrонного розгляду поданої ними заяви чи скарги. Адміністративна 

nроцедура має бути таrою (незалежно від рівня складності), щоб га
рантувати безумовне дотримання цих принципових вимог до стану 

функціонування системи виконавчої влади. 
Певна річ, у частини фахівців зберігається спокуса визнати наба

гато nростішим для розуміння і зручнішим для: І<Орис-rування чинний 
ЗаRОн України "Про звернення громадян" . Може це і було б nрийнят
но, якщо б не той nрикрий факт, що nереважна більшість із 29 статей 
зазначеного ЗаRОну фактично повторюють по:юження відомого Указу 
Президії Верховної Ради СРСР від 12 квітня 1968 р . (а також його ре
дакції від 4 березня 1980 р. ) "Про порядокрозгляду проnозицій, заяв 
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і ci<apr rромадя:н". Тож чи варто реаніму:ва:rи безнадійно - і ідео
логічно, і юридично -застаріле джерело правовоrо реrулювання: в 
сфері стосуmсі.в .JПО,дшm з держаВDю? 

Ще одне nринципове пигання: пов' язане з оцінкою деякими 
фахівцнми багатьох положень пр,оеюу Адміністративно-процедурно
го :кодексу як таких, що за своїм змістом можуть бути предметом не 
за:конодавчого реrулювання:, а цілком заслуговують на віднесення: до 
відомчих інструJЩій. 

Таке заперс~чення: проти доцільності за:конодавчого вретулю

вання низки процедур, що мають місце в органах ви:конавчої влади і 
стосуються забезпечення: пра.І~ rромадя:н, слід визнати доволі 
безпідставним. Адже Констшуція України (частина друга статті 120) 
недвозначно передбачає, що " ... rюрядок діяльності ... органів вико
навчої влади визначаються Конституцією і за:конами України'' . 
Здається, цей припис слід розуміти таким чином, що пропонованому 
включенню процедурних правил діяльності зазначених органів до 

відомчих інструкцій мають передувати базові положения за:коно
давчих актів. 

З урахуванням викладеного стає зрозуміло, що шлях до запрова
дження: європейських стандартів у за:конодавчому регулюванні 
адміністративник процедур не буде легким і швидким. А тому дуже 

важливо не вгратиги на цьому шляху приициповоrо ставлення: до не

обхідності nіднесення: правової регламентації багатоманітних 
адміністративник процедур саме на законодавчий рівень. 

Нарешті, rqю поглиблення: демократичної орієнтації виконавчої 

влади має свідчити оновлюваний механізм реалізації :констигуційно 
визначеного права людини на оскарження: в суді будь-яких актів ор
ганів ви:конавчої влади усіх рівнів, якщо особа вважає, що ці акти по
рушують або ущемляють її пра:ва і свободи чи перешкоджають їх 
здійсненню. Це відповідатиме частині друrій ст. 55 Конституції Ук
раїни, зrідно з я:кою ":кожному гарантується право на осІ<арження: в 
суді рішень, дій чи бездіяльності органів державної влади, орrанів 
місцевого самовJРядування:, посадових і службових осіб" . 

З оrляду на наведене, аюуальним залишається запровадження: 

адміністративно'( юстиції (адміністративних судів) як окремої ланки 
судочинства, що дозволигь rромадя:нам ефепивніше захищати свої 
прав та законні іигереси, які порушуюrься, зокрема, чиновнm<ами. 

Причому адміністративні суди повинні мати виключно правоза:mсну 
компетенцію, тобто повинні розrлядати тільки справи, по яких держа
ва, її орrани і посадові особи мають відповідати перед людиною, а не 
навпаки. Ця проблематика докшщніше висвітлюється у наступному 
розділі книrи. 
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На заверmеЮІЯ слід наголосити,. що в подальшій трансформації 
сутності та змісrу виконавчої влади на справді демократичних засадах 
найrоловнішою вимоrою необхідно вважати визнашІЯ самоцінності 

кожної людини, непорушності ії природних та інших основних прав і 
свобод. Необхідною умовою реалізації цієї вимоги має стати істотне 
оновлеЮІЯ правового стаrусу людиюі:, особливо тієї його частини, яка 

визначається нормами адміністратиююrо права. 

Як відомо, адміністративне право відіграє величезну роль у ре
алізації положень Констиrуції щодо иравовоrо стаrусу людини і гро
мадянина. Адміністративно-правові норми не тільки конкретизують 
ці положеНІЩ а й визначають порядок реалізації констИJУційних прав 
і свобод, чітко окреслюють їх гараиті'і, а також доповю:оють їх числен
ними іншими правами, а за певних умов- і обов'язками, які не за
значені в Консти1}'ції. 

З огляду на наведене, доцільним є подальше звернення до харак
теристики загальних рис адміністрашвно-правовоrо стаrусу громадян 

України та їх прав і свобод у сфері виконавчої влади. 

Літера"JУра (до гл. 1) 

1. Концепція адміністративної реформи в Україні. Д{:ржавна комісія з 

проведення в Україні адміністративної реформи. - К., 1998. - С. 11 . 
2. Там само. - С. 46. 
З. Там само. - С. 45-46. 

Глава 2. Зміст адміністративно-правового статусу 
громадян України 

Найважливіший обов' язок держ:mи та n органів, :~а Консти1}'цією 
України, полягає в тому, щоб забезпечити вільний і всебічний розви
ток особистості людини (ст. 23 Консти1}'ції України) . Права і свободи 
люднии та їх гарантії, що забезпеЧ)ються судовим :ІаХИстом (ст. 55 
Консти1}'ції України), визначають зміст і спрямованість діяльності 
держави (ст. З Конституції України). 

Адміністративно-правовий стагус громадянина України стано
вить найважливішу й органічну частину йоrо правовоrо стаrусу в 

цілому. Адміністративно-правовий стаrус громадянина України - це 
встановлені законом й іншими правовими аю:ами сукупність прав і 
обов' язків громадянина, що гарантують йому участь в управлінні дер
жавними справа.~ і задоволеЮІЯ публічних та особиСJrих інтересів че
рез діяльність держ:mної влади та оршнів місцевоrо самоврядування. 
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У теорії права та галузевих юридичних науках висловлювалися 

думки про необхідвість вирізняти два самостійних поняття - право

вий статус особи у широкому розумінні та правовий СТЗІJС у вузько
му розумінні, реальний зв' язок між якими можна визначити як 
співвідношення цілого та частини 1. 

Правовий статус у вузькому розумінні є суА'}'ІШість юридичних 

якостей, якими держава наділяє громадянина. У цьому разі класични
ми елементами правового стаrусу є права, свободи та обов'язки. 

Ставлення держави до rромадян відображається також через інші 
категорії, наприклад :категорії правових гаралтій прав, свобод та 
обов' язків rромадян. Тобто все, що так або інакше законодавчо 

закріплює положення rромадянина в суспільстві, опосередковує всі 
в:иди зв'язків і відносин між державою та rромадянином, слід ро
зуміти як правовий статус rро:мадянина у широкому розумінні. На на
шу думку, це найбільш загальне розуміння правового статусу. 

Однак, з іншого боку, дуже широ:ке траюування адміністративно
правового статусу громадянина несе небезпеку розмитого тлумачення 

цієї :категорії, у зв' язку з чим у науковій літера1}'Рі і подано два понят

тя адміністративно-правового статусу rромадянина- у вузькому і ши
роІФму розумінні. 

У наукових дослідженнях розрізняють поняття "правовий статус" 
та "правове становище", зазначаючи, що останнє за змістом ширше 
першого 2. Але пракrика свідчить, що в законодавстві вони не розріз
няються. Ці терміни вживаються в одному й тому самому значенні. Їх 
тотожність випливає також зі значення слова "статус", що в перекладі 
з латинської означає становище, стан будь-кого або будь-чого. 

Адміністративно-правовий стюус дуже об'ємне поняття, на яке 
впливають різні факrори (громадянство, вік та інше), але є підстави 

виділити основні структурні елементи. 
Адміністративно-правовий статус rромадян визначається, насам

nеред, обсягом і харакrером їхньої адміністративної правосуб 'єКт
ності, зміст якої становлять адміністративна правоздатність і 
адміністративна дієздатність з. 

Сфера виконавчої влади залишається найважливішою сферою 

реалізації адміністративної правоздатності rромадян з визначеними 
правами громадян на участь у державному управлінні, тобто з мож
ливістю ВС"І)'Пати в адміністративні правовідносини. При цьому 

іншою стороною в таких правовідносинах завжди є орган виконавчої 

влади (посадова особа) або організація, її представник, наділений по

вноваженнями адміністративно-правового характеру. 
Адміністративна правоздатність rромадян є основою їхньої 

адміністративної дієздатності, яка, в свою черrу, є необхідною умо-
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вою реалізації суб' єкrивних прав і обов' яз:ків громадян у конкретних 

адміністраrивних правовідносинах. 
Адміністративна дієздатність громадянина - це визнана за ІШМ 

здатність своїми особистими діями: а) здобу:ваrи права й обов'язки 
адміністраrивно-правового харакrеру; б) здійснювати їх. 

Момент вИНИІ<Нения адміністративної дієздатності громадянина 
у правових актах визначений нечітко. У повному обсязі вона виникає, 
як правило, після досягнення громадянином 18-літнього віку. Однак 
момент вИНИЮІения адміністративної дієздатності залишається не 
визначеІШМ. 

Адже у різних сферах част:кова дієздаrність може виникаrи до 
дося:гнення 18-літнього віку. Так, у деякі відносини з державними 
органами громздянин може вступаrи при досягненні їм част:кової 
трудової дієздаrності, що виникає до досягнення 18-літнього віку; 
суб' ЄЬ."Гами адміністративних правопорушень визнаються особи, що 
ДОСЯГЛИ 16 ро:ків. 

Не всі громадяни України мають одна:кову здміністраrивну 
дієздатність. Це багато в чому визначається особливостями 
адміністративно-правових відносин, у яких набуття і здійснення 

відповідних прав та обов'язків своїми особистими діями припускає 
наявmсть визначеного рівня розумового і психічного розвитку, 
життєвого досвіду, здаrності мати належне почуття відповідальності 
за наслідки своїх дій тощо. 

Правосуб' єкrність громадян, зокрема адміністративна, поділя
ється на загальну та спеціальну 5. Бідповідно розрізняють загальний 
та спеціальний адміністраrивно-правові стагуси. Кожен громздянин 
наділений передусім загальІШМ статусом, який здебільшого рівний 
для всіх, і водночас може бути носієм одного або кіль:кох спеціальних 
стаrусів. Досить часто спеціальний стагус nросто доповнює загаль
ний, але іноді спеціальний стагус впливає на загальний, обмежуючи 
та змінюючи його. 

Конкретизація основних прав і обов'язків здійснюється залежно 
від віку, професійного, сімейного та інших станів особи. Іноді су
купність спеціальних прав і обов'яз:ків наз:mвають "правовим моду
сом" 6. Спеціальний правовий стагус свідчить про особливе правове 
становище суб ' єкrів даної групи відносин, що характеризується сnе
цифічним правовим методом регушовання, тобто специфі:кою право
вої реалізації їх інтересів 7_ 

Правоздаrність і дієздатність, які в сукуnності становлять право
суб'єкrність, є здаrностями або можливостями суб'єкrа 8, які не 
містять у собі :конкретні права та обов' язки, не надають та не забезпе
чують реальне благо, а лише дають можливість мати або своїми діями 
здійснювати передбачені за:коном права та обов'язки. 
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Доцільніше: буде визнати правосуб' є:ктність як nередумову 
адміністративно-правового ста'І)'су громадЯНИНа. 

Аналогічним чином можна підійти і до відповідальності, яка на
стає за умов делікrоздатності. Відповідальність -це обов' язок грома
дянина зазнавати якихось стягнень або обмежень, який настає у разі 
невиконання ним прmшсів держави. 

Необхідною nередумовою адміністративно-правового ста'І)'су 
громадянина слід вважати також громадянство як певний стан люди

ни. Вказана вла~тивість надається людині державою, закріплюється 
та регулюється законодавством. Оскільки стосовно держави особа ви
С'І)'пає в сnецифічній якості громадянина саме цієї дер.жави, остільки 
остання адресуєrься до неї не як до людини взагалі, а як до свого гро
мадянина. 

Отже, лише права, свободи та обов' язки дають можливість грома
дянам своїми діями реалізовувати свою поведінку в правовідносинах. 

У цьому ІФJпексті nостає nиrання про так звані законні інтереси 

громадян. Наявність даної правоJвої категорії базується на nозиції за
конодавця і визнається представниками різних галузей права 9. Як вид 
соціальних інтересів, інтереси громадян у сфері права опосередкову
ються останнім і визначаються як "законні" або "охоронювані зако
ном" інтереси. Законний інтерес ·- це юридично значимнй інтерес, за
снований на законі, що виnливає з нього, схвалений і захищений ним, 
хоч і не закріnлений у конкретних: правових нормах 10. 

Існування законних інтересів особи не тільки можливе, а й не
обхідне, оскіль:ки її різноманітmі інтереси не завжди оnосередкову

ються суб'єкrивними (в нашому випадку- адміністративнимИ) пра
вами і юридичними обов'язками 11 . 

Зазначимо, що категорія законних інтересів стосовно адміністра
тивного права не стала предметом дослідження вчених-адміністра
тивістів. 

Значна уваrа цьому nитанню приділялася в низці загальнотеоре
тичних досліджень, а також у пр<щях, присвячених проблемам карно
го і цивільного ІJ[роцесів 12. Деякі науковці вважають, що законні інте
реси не слід ви,njляти окремо як елемент правового ста'І)'су людини і 

громадянина 13. 
Аналіз висловлених з цього досить спірного питання суджень дає 

змогу виділити низку nоложень, що стосуються харакrеристики за
коmних інтересіІІ в адміністративно-правовій сфері, та визначити їх як 
окремий елемекг адміністративно-правового ста'І)'су людини і грома
дянина. Спробуємо дати аналіз цьому явищу з nозиції відокремлення 
його від інших єшементів, nередусім від прав і свобод громадянина в 
адміністративному праві. 
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Аналізуючи КонСтюуцію України, чинне законодавство, можна 
помітити, що законодавець не так уже й рідко вдаєп.ся до формуJШ 
"права і законні інтереси" (наприклад, ст. 1 Закону України про вне
сення змін до Закону України "Про адвока-rуру"). Ця формула дає 
підстави зробити висновок про те, що моЖJШве одночасне існування 
прав і законних інтересів особи. _ 

Законні інтереси є інтересами особи, що безпосе:редньо не охоп
люються змістом установлених законом прав і свобод, але підлягають 
захнсrу з ·боку держави, охороняються законом. 

Існування законних інтересів поряд із правами і свободами роз
ширює правові моЖJШвості особи. 

Насамперед зазначимо, що адміністративно-правові інтереси 
rромадянина - це інтереси, які виникають у зв' язку з управлінською 

діяльністю. Вони належа-гь до с:фери адміністративних прав, 
здебільшого збігаються з ними, але НІ~ завжди. З приводу цього питан
ня точніше було б визначити інтереси громадян як "охоронювані зако
ном", а не "законні" інтереси rpoмaд:rn. 

Охоронювані законом інтереси можна відокремити від інших еле

ментів адміністративно-правового ст:nусу за умовами їх порушення. 
Наприклад, при накладанні адміністра-гивного статнення на пра

вопорушинка суд, керуючись статтями 32, 33 КпАП України, врахо
вує, чи є у нього неповнолітні діти, а за таких обставин розмір шгра

фу може бути зменшений. У цьому в1mад:ку захищаються інтереси не
повнолітніх. 

Інший приклад: :КОJШ в судовому процесі при ]розгляді позову 
правові наслідки вирішення спору торкаються також інтересів третіх 
осіб. 

Громадяни як суб' єкти адміністративного права мають досить ши

рокий діапазон інтересів, однак не всі з них можуть бути законними. 
Так, навряд чи можна визиа-ги законним інтерес rромадянина, 

пов' язаний з приховуванням окремих фактів, які можуть, на його дум
ку, негативно впJШнути на бажане для нього рішеюш з :конкретної 

справи. З цього погляду, необхідно чітко визначити, що охоронюванн
ми законом варто визнава-ги ті інтереси rромадянина, які, будучи 

пов' язані з його суб 'єктивними прав:3ІМИ, дозволяються державою і не 
обмежують при цьому інтереси інІШІх суб'єктів прав:3l. 

Слід зазначити, що в деяких випадках охоронювані законом інте
реси пов' язані не тільки із суб'єктивними правами й обов'язками rро
мадян, а й із :конкретними обов' яз:ками відповідних органів та їхніх 
посадових осіб. Так, доречно казати про наявність охоронюваних за
коном інтересів громадянина у зв'язку з обов'Язком посадових осіб 
здійснювати особистий прийом rром.адя:и. 



160 РОЗДІЛ lV • ГЛАВА 2 

Незважаючи на своє реальне існування, каrеrорія охоротованих 
заІ<Оном інтересів не одержала чіт.коrо заюшодавчото визначення:. Та
ке тлумачення: може стаrи важливим фактором найбільш повної ре
алізації rромадянамн свого адміністративно-правового статусу, а та
кож вдосконалення: правозастосовчої діяльності інших суб'єктів 

адміністративних правовідносин. 
За такнх обставин охоротовані законом інтереси доцільно 

виділяти як допоміжний елемент адміністраrивно-правового статусу 
громадянина. 

Інша складова адміністративно-nравового статусу громадянина -
гарантії реалізації прав, свобод та охороюованих законом інтересів 
особц сумлінного виконання: обов'язків та охорона (захист) їх з боку 

держави. 

Гарантії прав, свобод та охоротованих заІ<Оном інтересів rрома
дян - невід'ємний елемент правовоrо ста:хусу особи. Поняття: "га
рантіС базується на основних .конституційних пршщипах: rуманізмі, 
сnраведливості, верховенстві права, заІ<Онності, доцільності, рівно
nравності та інших. 

Створення гарантій - це обов'язок держави щодо особи і 
суспільства в цілому. Державні органи мають забезпечувати та охоро
няти права і свободи rромадян, ВСJУПати у взаємовідносини з rрома

дянамн з nриводу безnосередньої реалізації цнх прав. 
Під гарантіями розуміють умови й засоби, що забезпечують фак

тичну реалізацію та всебічну охорону прав rромадян 14. У правовій 
літературі трапляються й інші визначення гарантій. Деякі автори, на

приклад, пропонують ввести загальне поняття "умов" реалізації прав 
громадян на відміну від nоняття "гарангіС, а гарантії розглядати як 
різноманітні види умов, що сприяють реалізації nрав rромадян 15. 

Існує також точка зору, за якою найбільш загальне поняття гарантій 
прав та обов' язків rром.адян можна звести до сукупності соціальних 
структур, що вистуnають як засоби . забезпечення прав · та 
обов' язків 16. 

Найбільш nравильним, на нашу думку, є визначення гарантій як 
сукупності (системи) умов або засобів, що сприяють реалізації .кож

ною людиною і rромадянином своїх nрав, свобод, охоротованих зако
ном інтересів та обов' язків 17. 

У деякому сенсі гарантії (як і охоротовані заІ<Оном інтереси) 

можна розглядати і як певну rрупу nрав rромадян, які спрняють ре
алізації та охороні (захисту) ї..х прав, свобод і законних інтересів. Ці 
права мають двоякий характер, оскільки вистуnають і як право, і як 
гарантія. 

Такнми гарантіями в сфері виконавчої влади є право на звернен-
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ня: в органи державного уnравління:, право на відшкодування шкоди, 
заподіяної незакоЮІИМ рішенням:, діями або бе:щіяльнlстю органів ви
конавчої влади та їхніх посадових осіб, право користування: передба

ченими законом пільгамн тощо. Здійснюючи названі права, громадя
ни власними діями сприяють забезпечеюпо свого а,цміністративно
правового стаrусу. 

З'ясуванню підлягають також та.кі важливі :каrе:rорії, як "захист" 
і "охорона". 

Захист- це самостійне суб'єктивне право, яке відображає юри
дично закріплену можливість правомочної особи використати 
спеціальні засоби правоохоронного ~аракrеру. 

Захист прав, свобод та законІШХ. інтересів - це така форма їх за
безпечення, яка відображає дію даного механізму, спрямовану на: 
припинення порушень прав, свобод та законних інтересів громадяни

на; ліквідацію будь-яких перешкод, що в:иникають ІІ]JИ їх здійсненні; 
відновлення пору:m:ених прав, свобод та законних інrересів; притяг
нення особи, виЮІої у скоєнні правопорушення, до відповідальності. 
Через те що захист прав, свобод та законних інтересів виступає не
обхідним і закономірним наслідком їх порушення, особливе місце в 
ньому посідає юрнди:чна відповідаль:н.ість, яка є правовим засобом за
безпечення охорони і захисrу прав, свобод та закоюmх інтересів і за
собом забезпечення реалізації юри,n;ичних обов'язкіJа. Забезпечення 
захисrу здійснюється переважно за рахунок юридичних засобів. 

Охорона ж, з нашої точки зору, -- це сукупність державних і гро
мадських заходів організаційно-правового характеру, спрямованих на 

запобігання будь-жких порушень прав, свобод та за1юнних інтересів 
громадянина шляхомусунення негатJmних факrорів соціального сере
довища, які можуть спровокувати або полегшити порушення прав, 
свобод та законних інтересів особи. 

Охорона як :nрофілактична діяльність спрямована на безпосе
реднє утвердження правомірної поведінки, на формування: індивіда, 

який поважає соцііальні норми, на формування у нього акrивної по
зиції і розвиток пючу1Тя громадського обов'язку. Засобами охорони 
виступає цілеспрямована діяльність :компетентних органів державної 
влади і різноманітних громадських інституцій. 

Основною функцією гарантій є забезпечення виконання: 
обов'язків державою та іншими суб'єктами у сфері реалізації прав 
особи. Зміст гарантій динамічний, обумовлений їх ці:ІЬовою, консти

туціональною та функціональною спрямованістю і залежить від 
суспільно-політичних, духовних та інших процесів, які відбуваються 
в країні на певних: етапах її історичного розвиткУ. 

Без гара:нтуваtння адміністративно-правового стюусу особи, зок-
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рема у сфері виконавчо'і влади, не може бути створено реального ме

ханізму реалізації прав, свобод та обов'язків. 
До юридичних гарантій належить уся система діючих у державі 

правових норм, передбаченИх юридичних засобів, спрямованих на 
конкретизацію прав і обов' язків, визначення порядку їх реалізації, за
хисту тощо. Ефективна діяльність органів виконавчої влади є загаль

ною умовою дієвості всієї системи гарантій прав, свобод, охоронюва
них законом інтересів особи та належного виконання обов'язків. 

Отже, важливо охарактеризувати основний: обсяг прав і свобод 

громадян, що потребують гарантування саме з боку органів виконав
чої влади. Вони і становлять зміст адміністративних правовідносин, 

що опосередковує різноманітні зв'язки між державою та громадяни

ном у сфері функціонування виконавчої влади. 
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Глава З. Основві напрями реалізації прав громадян 
у сферівиконавчоївлади 

Права громадянина в струюурі його адміністративно-правового 

статусу - це формально визначені, юридично гарантовані мож
ливості користуватися соціальними благами, офіційно визнана міра 
можливої поведінки людини в державно-організованому су
спільстві. 

Нормативно визначені права особи, як права громадянина кон
кретної держави (так само як свободи й обов'язки), є частиною 
об' єкrивного права, тобто визначеним різновидом правових норм у 
рамках системи чинного права, і одночасно це суб'єІ<ТНВні права, 
оскільки вони належать окремим громадянам як суб'єктам права. 

Суб' єкrивні права - це ті юридичні можливості конкретної mодини, 
що безпосередньо вшшивають із загальних правил поведінки, вста
новлених законодавством 1. 

Характерні ознаки суб'ЄІ<ТНВного права полягають у тому, що во
но : належить суб' єкту (особі); засноване нано:рмах об'єктивного пра

ва; являє собою забезпечену державою та правом можливість певної 
поведінки суб' єкта; спрямоване на досягнення того чи іншого 
соціального блага; забезпечується загальними (економічними, 
політичними, ідеологічними, організаційними) та спеціальними 
(юридичними) гарантіями; здійснюєrься в інтересах носія суб ' єктив
ного права; реалізація суб 'ЄІ<ТНВного права забезпечуєrься та гаран

rуєrься законом; охороняєrься і захищаєrься в судовому, адміністра
тивному або іншому вL-тановленому законом порядку. 
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Обсяг коНІ<ретних суб'єкrинних прав пов'язаний з перебітом ча
су, зміною жиnтвих умов. РеаліІЗація прав забезпечується державою 
через їх юриди'ПІе оформлення, а також відповідальністю як самих 
громадян, так і цержавних органів та державних службовців за їх до
тримання. 

Існують різні класифікації прав громадян, закріплених в 
адміністративному праві. 

За своїм змістом права громадян поділяють на три групи. 
1. Участь у державному управлінні та соціально-політична ак

тивність : право на державну службу, внесення пропозицій, одержа:ння 
необхідної інформації та документів у встановленій формі, проведен
ня зборів, мітингів, демонстрацій, створення громадських об' єднань 
чи входження в них та інше. 

2. Одержання допомоги від відповідних компетентних органі
зацій: право на медичну, санітарно-епідеміологічну допомогу, без
коштовне користування соціальними благами (бібліотеками, парками 
тощо), користування транспортом, одержа:ння платних та інших 
послуг. 

З. Захист nрав та свобод: в адміністративному порядку (адміні
стративна скарга, адміністративно-юрисдикційне провадження); су
довому порядку (скарга, позов); особисто громадянином (необхідна 

оборона) 2 . 

Існує багато різних варіантів класифікацій прав та свобод грома
дян. Тут доречно зазначити, що врегульовані адміністративним: зако

нодавством права реалізуються при здійсненні будь-яких видів прав і 
свобод, зокрема: особистих, політичних, соціальних, економічних та 
культурних прав і свобод. І це не випадково, адже пepeдycll.,r через 
відносини з органами виконавчої влади, їхнТhrи посадовими особами 
громадЯНам на,п~ється можливість nрактично скористатися більшістю 
з наданих їм Конституцією та законами України прав і свобод, вико
нати покладені на них обов'язки. 

Отже, весь обсяг прав і свобод громадян у сфері виконавчої вла
ди, за наявності зв'язку з основними правами та обов'язІ<ами, 
закріпленими в нормах Конституції України, розподіляється на: 

а) права і сJюбоди громадян, закріrшені в нормах адміністративно
го права, що ро:~кривають та конкретизують права, свободи й обов' яз
ки, закріплені в Конституції. Це - право на участь у державноh>tу уп

равлінні, nраво на медичну допо:'dогу, nраво на освіту і багато інших; 
б) nрава і свободи громадян, передбачені власне у нормах 

адміністративного права: наnриклад, обумовлені паспортною систе
мою, пов' язані 3 дозвільною сисrемою тощо. 

Критерій відмежування змісту адміністративно-правового стату-
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су rромадянина від його прав і обов'язків, які визначені нормами 

іНших галузей, - це предмет реrуmовання. Ним в а,а;міністративно
правовому стюусі є відносшш в сфері державного управління за уча

стю rромадюшна. Отже, всі норми, що реrулюють тією чи іншою 
мірою участь rромадюшна у державному управлінні, можуть вважа
тися джерелом визначення його адміністративно-правового стюусу. 

· Звичайно, серед прав rромадян є такі, що їхня :конституційна 
формула очевидно ніяк не стосується сфери державного управління: 
напри:клад, . право громадян на соціаJJІьний захист. Прше, :коли rрома
дянин розпочинає практичну реалізацію цього права, 11ін відразу всrу

пає в сферу суспільних відносин, що реrулюються нормами кіль:кох 
галузей, у тому числі і нормами адмі:н:істраrивного права. 

Стаrтя 46 Констиrуції України закріплює пртю rромадян на 
соціальний захист та встановлює 11идн соціального забезпечення. 
Концепція соціального забезпечення населення України, схвалена По
становою Верховної Ради України від 21 rрудня 1993 :року з, передба
чає, що соціальне забезпечення поширюється на rром<ІДЯН, які працю
ють за наймом, членів їх сімей та неЛІрацездаrних осіб. На rромадян, 
які самостійно забезпечують себе роботою, включаюш підприємців, 
осіб, .зайнятих творчою діяльністю, членів :коопера:r·ивів, фермерів, 
поширюються mшre ті соціальні гарантії, у фінансутmні яких вони 
беруть участь. 

Так, Закон України "Про пенсійне забезпечення'' 4 закріплює пра
во на пенсійне забезпечення у старості, у разі вrраrи повної або част
кової працездатності, встановлюючи пенсії за віком, у зв' язку з 

інвалідністю, у зв'язку з втраrою годувальника, за виспуrу років, а та
кож соціальні пенсії, що призначтоться непрацездаrним rромадянам 
у разі відсутності у них права на трудову пенсію. 

Гаранrується також право rромадянам на маrеріальне забезпе
чення у разі тимчасової втраrи працездаrності, на допомогу при 

вагітності і пологах, при народженні дитшш та для догляду за дити
ною 5, допомоrу на поховання. 

Закон України "Про зайнятість населення'' 6 визначає правові, 
економічні та організаційні основи захисrу населення України від без
робіття. Безробітними визнаються працездатні rромадяни, які з неза
лежних від них причин не мають заробітку або інпmх доходів через 
відсутність належної роботи, зареєстровані в державній службі зайня
тості, шукають робо'!}' і здатні її виконувати. Положенкя названого за
кону розвиваються в нормативно-правових актах Кабінеrу Міністрів 

України- Положенні про порядок реєстрації, перереєстрації та веден
ня обліку rромадлн, які шукають робо'!}', і безробітних, виплати допо
моги у зв' язку з безробіттям, а також умови надання матеріальної до-
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помоги в період професійної nідrотовки та перепідrотов:ки та Поло
женні про порядок надання маrеріальної допомоrn у зв 'язку з без
робітrям7. 

Оrже, на цьому прикладі можна пере:конаrися, що норма Консти
-rуції доповнюється за:конами та іншими нормаrивно-правовими акта
ми з реrуmовання прав громадян на соціальний захист. 

Проте реальність прав і свобод громадян, закріплених у Консти
туції, означає такий їх стан, :коли :кожна mодина не лише за законом, а 
й фактично дійсно володіє цими правами та свободами, може в юри
дично допустимих межах безперешкодно, за своєю волею як в особи

стих, так і в суспільних інтересах :користуватись і розпоряджатись 
можливостями, що в них містяться, захищаrи їх від порушень та вима
гати від :компетентних орrанів поновлення цих прав. Тобто реальність 
прав і свобод rромадян повинна бути забезпечена системою гарантій. 

У певному сенсі гарантії можна розглядаги і як певну групу прав 
громадян, які сприяють реалізації та охороні й захисту їх прав і сво
бод. Ці права мають двоякий характер, тому що виступають і як пра
во, і як гарантія. 

Такими гарантіями в сфері виконавчої влади є право "'на звернен
ня в органн державного управління, право на відшкодуваннЯ ш:коди, 

заподіяної неза:конним рішенням, діями або бе~ністю органів ви
:конавчої влади та їх поtадових осіб, право :користування передбачени
ми законом nільгами тощо . Здійснюючи названі права, громадяни вла
сними діями сприяють забезпеченню реалізації свого адміністраrив
но-правового стаrусу. 

Важливою гарантією прав, свобод та законних інтересів людини 
є питання відшко.цування збитків rромадянам, які були заподіяні 
внаслідок незаконного притягнення до адміністративної відповідаль
ності та неза:конного накладення адміністраrивного стягнення. Част
ково ці питання вирішені в Законі України "Про порядок відшкодУ
вання шкоди, заподіяної rромадянину неза:конними діями оргаНів 
дізнання, попереднього слідства, прокураrури та суду'' 8. Йдеться про 
шко,цу, спричинену внаслідок незаконного застосування адміністра

тивного арешту або виправних робіт, неза:конної :конфіскації майна, 
неза:конного накладання шrрафу. 

Проте юрисдикційними повноваженнями наділені також ще 
певні державні органн (наприклад, митні органи, подаrкова інспекція 
та подаrІ<Dва міліція). Звідси випливає, що в інших випадках шкода 

відшкодовується на загальних підставах через звернення до C'fllY. Та
:кож для захисту своїх прав, свобод і законних інтересів громадянам 
надано право оскарження дій чи бездіяльності органів ви:конавчої вла
ди, яке реrуmоється Законом України "Про звернення громадян" 9. 
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У ст. 40 Констmуції Украіни закріплено право кожноrо направля
ти індивідуальні чи коле:ктивні письмові звернення або особисто звер
татися до органів державної влади, органів місцевого самоврядування: 
та посадових і службових осіб цих органів, що зобов'язані розгляда
ти звернення і давати обrрунтовану відповідь у встановлений законом 
строк. Ця важлива конституційна норма сприяє реалізації та захисту 
громадянами своїх прав. 

Усі звернення громадян можна поділиги на два типи: 

а) адміністративні, тобто розглянуті в позасудовому порядку; 
б) судові, тобто розглянуті судами в процесі здійснення правосуд

дя, у порядку :карного чи цивільного судочинства. 
Право на звернення є не тільки засобом захисrу прав, а й засобом 

зміцнення законності, залучення громадян до процесу державноrо уп
равління. 
· У зв'язку з цим не можна не торкнутися питання захисту прав 
особи і громадЯНИна Уповноваженим Верховної Ради України з прав 
людини. 

Надання Уповноваженому прав приймат-и рішення, які мають 
обов'язковий хара:ктер щодо вказаних орг3Н[в, напевно, зумовлено 
тим, що в Україні ще трапляються такі небажані тенденції, як поши

рення праВового нігілізму, масові порушення прав людини тощо. Ом
будсмен завдяки своєму статусу має забезпечити організацію ефек
тивного захисту прав та свобод людини і громадяннна, сприяти 
закріплеmпо атмосфери довір'я між громадянами України й апаратом 
управління. Цей інстmут має забезпечити опосередкований постійно 
діЮчий контроль за діяльністю органів усіх рілнів у плані забезпечен
ня прав і свобод громадян, створити умови для участі населення у 
вирішенні проблем як особистоrо, так і суспіrп.ного значення, сприя
ти демократичному розвитку держави. 

Стагrя 38 Констmуції України надає громадянам право брати 
участь в управлінні державними справами. У цій статті реалізовані 
вимоги ст. 21 Загальної декларації прав людини, яка проrолошує пра
во кожного громадлнина брати участь в управлінні своєю державою 
як безпосередньо, так і через вільно обраних представників, а також 
право на рівний досrуп кожноrо до державної служби у своїй країні. 
Ця норма є показовою стосовно впливу міжнаJРОдиих норм на законо
давство України. Права і свободи людини та 1rромадянина є найбіт=.
шими цінностями держави. 

Право громадян на участь в управлінні державними справами 
підкріплюється їх правом обираrи та бути обраним в органи держав
ної влади та органи місцевого самоврядування.. При прийнятrі на дер
жавну службу до громадян пред' являються певні вимоги. Відповідно 
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до ст. 4 Закону України "Про державну службу" такими вимогами є 
отримання відповідної ОСВіТИ і ПJРОфесЇЙНОЇ підГОТОВКИ та проведення 
конкурсного відбору для осіб, які претендують на посади третьої-сьо
мої :категорій. 

Сrаття Зб Конституції України встановmоє право rромадян на 
свободу об'єднання у політичні партії та rромадські організації для 
здійснения і зюшсту своїх прав і свобод та задоволення політичних, 
економічних, соціальних, :культп>них та інших інтересів. Ця: стаття 

розвиває і конкретизує положення: ст. 20 Затальної декларації прав лю
дини та ст. 22 Мrіжнародного пакту про rромадські та політичні права 
щодо свободи ЗJ~оціацій. Право на свободу об'єднання є невід'ємним 
правом rромадя:к України. 

Згідно з Зююном України "Про об'єднання rромадян" об'єднання 
громадян визначається як добровільне rромадське фор:мування, ство
рене на основі єдності інтересів для спільної реалізації rромадянами 
своїх прав і св:>бод. Об'єднання: rромадян можуть створюватися у 

формі політичних партій або rромадських організацій. 
Сьогодні суспільні пере1rворення призводять до змін в 

адміністративно-правовому статусі rромадя:ника. Це пов'язано, по
перше, з констю:уційними ознаками, додержання:м та захистом прав і 
свобод людини·- важливим обов'язком держави та її органів. По-дру
ге, відбувається різке підвищеНЕя ролі закону в регулюватrі стюусу 
громадян, їхніх прав, обов' язків та відповідальності. По-третє, 
адміністративно-правовий стаrус rромадянина сьогодні проявляється 
значно повніше. Поширюється спекrр його регулювання в бататьох 
сферах економічного, політичного та соціального жштя. 

Слід підкреслити важливість тендеІЩії зростання: ролі закону в 
регулюванні прав rромадян у різних сферах. Підзаконні, в тому числі 

відомчі, акrи мають відходити на другий план та вия:влятися в новому 
значенні - як допоміжкі засоби забезпечення реалізації прав гро
мадян. 

Так, Закон України "Про захист прав споживачів" взяв на себе. 
основне навантаження: в сфері клієнтських прав громадян і цим 

самим утворює юридичну базу для реалізації прав громадян у сто
суиках з продавця:ми та виробшІ!ками товарів і послуг. Це поставило 
органи виконавчої влади та органи управління підприємств, 
організацій у новий режим функціонування та відносин з rромадя:
нами-клієнтами. Показово, що поряд з засобами цивільно-правово
го регулювання зазначений закон має адміністративно-правові 
норми, що стосуються діяльності органів виконавчої влади та 
органів місцевого самоврядува11ня та їх зв'язків з суб'єкrами пра
вовідносин. 
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Отже, дуже важливе значеІПІЯ для реалізації особою своїх прав і 
свобод має забезnечення в реально~rу ЖИІТі вищої юридичної сили 

Констmуції України, так само як і їі безnосередньої дії. На жаль, 
низький рівень заrальної, політичної і правової куm;rури як грома

дян, так і nосадових осіб nоки що не сприяє виконюnпо зазначених 
вимог щодо реального забезnечення цержавою прав і свобод mодини 

у сфері виконавчої влади. З огляду на це засоби та процедурні 
механізми фактичної реалізації прав і свобод громадян nотребують 

nодальшого вдосконалення в ході проведеІПІЯ адміністративної 

реформи в Україні. 
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Глава 4. Адмініс1rративні послуги з боку органів 
виконавчої влади та їх правове регулювання 

Правове регушоваиня процесуальних (процедурних) відносин 

органів виконавчої влади та органів місцевОІ-о самоврядування з гро
мадянами та юридичними особами є однією з найаюуальніших про
блем демократизації державного управління в Україні. Проте сучасна 

багатогранність зазначеJfІИХ відносин зобов' язу є до їх науково обrрун
тованої класифікації та визначення специфіки кожного різновиду цих 

в~цносин. Як відомо, порівняно самостійні сукупності однорідних 
адміністративно-процедурних відносин прийнято визначати як певні 
адміністративні провадження, що складаються з окремих адміністра

тивних процедур. 

Загалом адміністршивні провадження, однією зі сторін яких є 
фізична або юридична особа, можна поділити на дві великі групи: 
"втручальні" та "заявні". 

Деm<і "втручальні" провадження, принаймні щодо накладення 

адміністративних стягнень, є достатньо вивченими в науці і врегульо
ваними у законодавстві. Здійснення контрольних повноважень ор

ганів виконавчої влади та місцевого самоврядування також регу

шоється законодавством, але досить однобічно, тобто лише в інтере
сах цих суб' єюів. Процедурний аспект деяких інших "негативно втру
чальних'' проваджень (наприклад, про відчуження земельної ділянки 
для суспільних потреб) та "позитивно втручальних" про:ваджень (на
приклад, прийняття рішення про реконструкцію вулиці) майже не 

вивчений і не врегульований законодавством. 
"Заявні" провадження - це провадження за звернениями грома

дян (та юридичних осіб). З адміністративно-правової точки зору всі 
звернення громадян до органів державної влади та місцевого самовря
дування за змістом можн:а поділити на три групи: 

1) звернення з пропозиціями, зауваженнями, побажаннями тоЩо; 
2) звернення за адміністративними (управлінськими) послугами; 
З) звернення з оскарженням рішень, дій чи бездіяльності органів 

влади та місцевого самоврядування чи їхніх посадових осіб. 
Цей поділ фактично закріплений Законом України "Про звернен

ня громадян", але в ньому надто поверхово регушоється сама проце

дура звернень, і, звичайно, він залишає поза увагою звернення юри

дичних осіб. 
У цілому щодо кожного з адміністративних проваджень існують 

різні підходи до правового регушовання, але найбільш дискусійною 
залишається проблематика адміністративних (управлінських) 
послуг. 
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До речі, спочатку фахівцями було заnропоновано вживати саме 
термін "уnравлінські" послуги. Але він небезпідставно критикувався, 
оскільки під уnравлінськими послугами часто розуміють обслугову
вання власне уnравлінського nроцесу, в тому ~шелі у nриватному сек
торівиробництва. 

Крім того, існує так зване "пшроке" розуміння поняття уnрав
лінських послуг, факrично тотожне понятrю "державні послуги", яке 
охоплює також послуги, за надання яких органн державної влади та 

органн . місцевого самоврядування несуть опосередковану відпові
дальність, хоча безпосередньо їх не надають (наnриклад, медична до
помога) . Зважаючи також, що адміністраrивна (уnравлінська) послуга 
має кінцеву форму індивідуального адміністраrивного акrа і є резуль
татом адміністративного nровадження, можна зробити висновок про 

доцільність використання коректнішого, на наш погляд, визначення 
"адміністративні послуги" *. 

О Поняття і .класифікація адміністративних ІІослуг. Розвиток 
індустріального суспільства і соціальні негаразди на початку ХХ сто
ліття поставили перед органамн державного уnравління більшості 
країн нові зющання: управлінська діяльність все більше перетворюва

лась із nростого гаранта порядку на джерело добробуту і послуг для 
населення І. В цьому сенсі роль держави трансформувалася від вико
нання функції "нічного сторожа" до обслуговування суспільства і йо
го потреб. З різницею майже в століття, посткомуністичні країІщ в 
яких державний апарат взагалі сприймався як апарат насильства (то

тального втручання), також постали перед проблемою визначення но
вої ролі держави. 

І хоча в публічно-правовому обігу поняття "послуги" використо
вується насамперед в країнах англо-американської сім'ї nрава (Вели
ка Британія, Канада, США) та в північноєвропейських країнах 
(Фінляндія, Швеція), проте, саме враховуючи тоталітарне мннуле, іде
ологія послуг може бути особливо цінною і для нас. 

При цьому необхідно уникати абсолютизації поділу права на 
публічне і приватне та поділу nрава на галузі. Публічне право, в дано
му випадку адміністраrивне, може збагачуватися за рахунок термінів 

nриватного права, які набувають при цьому нового змісту. Адже є оче
видними деякі загальносвітові тенденції, такі, як інтеграція правових 
сімей, на прикладі такої ознаки, як судовий прецедент - джерело 

права. 

Загалом взаємоnроникнення галузей права не є новиною. Напри-

* Висловлені авторами цієї глави погляди не цілком поділяють інші чле
ни авторського колективу (див., зокрема, mаву 1 цьоm розділу). 
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клад, існує доrовір про заяву (визнання провнии через кримінальний 

компроміс) у кримінальному процесі США 2 та публічно-правовий 
(адміністративний) доrовір у праві ФРН. 

У цьому сенсі саме термін "послуги" дає змоrу чітко визначити 
місце держави та її органів у відносинах з громадянами. Сучасна дер
жава є організацією на службі суспільства, яка не владарює над гро
мадянами, а надає їм послуги. А отже, організація системи надання 
адміністративНІІІХ послуг має виходити з інтересів громадя:н, а не чи
новників, як це залишилося в сщщок від радянського типу держави. 

Незважаючи: на корисні дис::кусії щодо дефініції, важливішим є 
розуміння її змі1jrу. І хоча саме поняття, принаймні "управлінські по
слуги", вже використовується в політико-правовому обіrу України, на

приклад в програмних документах глави держави, присвячених 

адміністративні.JfІ реформі, проте йоrо визначення ніде не дається. 

За основу необхідно, як здаєrься, взяти поняття "державні послу
ги", яке визначається в Законі У:Е:раїни "Про оподаткування прибутку 
підприємств" у редакції від 22 травня 1997 р.: "будь-які плаrні послу
ги, обов'язковість отримання яких встановmоєrься законодавством та 

які надаються фізичним чи юридичним особам органами виконавчої 

влади, органамн місцевого самоврядування та створеними ними уста
новами й організаціями, що утримуються за рахунок коштів відпо
відних бюджетів. До терміна "державні послуги'' не вкmочаються 
подаrки, збори (обов'язкові плате:жі), визначені Законом України "Про 
систему оподаткування" (п. 7.11.13 ст. 7). 

При цьому необхідно зробити декілька застережень. По-перше, 
цей Закон стосуєrься фінансових правовідиосни, тому в ньому зробле
но акцент на платності. Безумовно, що державні послуги загалом та 
адміністративні, зокрема, можуп. бути також і безоплатними. По-дРу
ге, поняття "де:ржавні послуги" є ширшим, ніж "адміністративні 
послуги", оскіm:,ки, крім останнііх, воно вкmочає також послуги, які 
надаються державними установами та організаціями (освітні, медичні 

послуги тощо). В цьому сенсі було б коректно розрізняти катеrорії 
"державннх" та "муніципальних" послуг, залежно від джерела фінан
сування суб' єктів, що надають тажі послуги. В свою черrу, державні та 
муніципальні послуги разом можна назвати "публічними послугами''. 

Відтак, адміністративні пос:з:уги - це частина публічннх послуг, 
які надаються головним чином Оjрганами виконавчої влади та органа

ми місцевоrо самоврядування. 
Можна видіілити такі ознаки адміністративних послуг: 

• адміністративні послуги надаються за ініціативою (заявою) 
фізичних та юридичних осіб; 

• необхідність і відповідно можти:вість отримання конкретної 
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адмінісгративної послуги безпосередньо передбачена законом 
(хоча з цього nитаюrя існують. інші nогляди, mri також потре
буюrь обговорення:) З; 

• закон наділяє повноваженнями з нада:ння кожЕІої адмінісгра

тивної nослуги відnовідний орган виконавчої Елади або орган 
місцевого самоврядуваюrя; 

• для отримання: адміністративних послуг фізичним та юридич
ним особам необхідно виконати певні вимоги, визначені зако
ном; 

• адміністративна послуга має кінцеву форму індивідуального 
адміністративного акта, в яко:му вказаний його адресат - "спо
живач nослуги''. 

Оrже, першою ознакою адміністративних nослуг є безnосередня: 
ініціатива фізичної або юридичної особи, незалежно від самої форми 
заяви особи (усна або письмова) та порядку її отримання: органом вла

ди. При цьому, як вважаємо, не має значення:, чи всі особи зобов' я:зані 
звергатися за даною послугою, як наnриклад за отриманням загально

громадянського паспорrа, чи лише окремі категорії суб' єктів права, як 
у виnадку з отриманням якої-небудь ліцензії. 

По-друге, надання: адміністративяої послуги можшmе лише у ви

nадку, коли є сnеціальне правове регулювання порядку надання: такої 
nослуги. Вимога особи до органу влади вчинити якісь дії на її користь 

може розглядатися як адміністративна послуга, на наш nогляд, лише 
тоді, коли nорядок розгляду цієї зая:ІІИ є чітко регламентованим. Не 

можна вимагати від органу влади надати адміністративну послуrу, як
що її надання: не передбачено законом. 

По-третє, за загальним правилом, за конкретною адміністратив
ною nослугою можна звернутися лише до nевного (тільки одного) ор
гану влади, визначеного законом, на відміну від інших видів звернень, 
які можуть бути розглянуті та вирішені ширшим колом суб' єктів. 

По-четверте, отримати адмінісгративну nocлyry можна лише за 

умови дотрИмаюся вегановлених законом вимог. Як здається, не має 
різниці з точки зору процедури: не Е.иконає особа пеJвні вимоги, не
обхідні для отримання: загальногромадянського паспорrа чи для 
реєстрації її як суб' єкта nідnриємНИJJ;ької діяльності, результат буде 
однаковий - відмова органу надати nocлyry. 

Нарешті, адмінісгративна nослуга має кінцеву форму індивіду
ального адміністративного акта, в якому вказано його адресат ("спо

живач nослуги''). При задоволенні заяви особи цей акт має тиnову 

форму (свідоцтво, ліцензія: -:сощо ), хоча можливо власне адмінісгра
тивним актом може вважатися лише саме рішеmІЯ органу про 
реєстрацію чи видачу свідоцтва тощо. 
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Таким чином, адміністративні послуги - це передбачена зако
ном розпорядча діяльність "адміністративІШХ органів" - органів ви
конавчої влади та органів місцевого самовря,цування, що здійсmо

ється за ініціативою фізичних та юридичних осіб і спрямована на ре
алізацію їхніх прав, свобод та закоНІШХ інтересів. 

Для кращого розуміння сутності адміністративних послуг 

доцільно дослідити їх конкретні приклади. Для цього було б корисно 
визначити загальний перелік адміністративІШХ послуг та спробувати 

їх класифікувати. У чинному законодавстві, за змістовними ознаками, 

можна виділити такі групи адміністративних послуг: 
• видача дозволів (наприклад, на зайняття окремими видами 

підприєм:ницько'і діяльності; на проведення мітингів, демонст

рацій; на розміщення реклами; на придбання, зберігання, 

носіння і переве:зення зброї), в тому числі акредитація, атес
тація, сертифікація (наприклад, акредитація вищих навчаль
ІШХ закладів, закладів охорони :щоров'я; атестація підпри
ємств, робочих місць; сертифікація товарів, робіт і послуг); 

• реєстрація з веденням реєстрів (наприющц, реєстрація актів 
громадянського стану, суб' єкгів підприємницької діяльності, 
автомототранспортних засобів), у тому числі легалізація 
суб'єкrів (наприклад, легалізація об'єднань громадян); 

• легалізація актіІІ (консульська легалізація документів), ност

рифікація (визнання дипломів, виданих в інших країнах) та ве
рифікація (встановлення достовірності сертифікатів про похо

дження товарів з України); 
• соціальні адміністративні послуги - визнання певного ста'ІJсу, 

прав особи (наприклад, призначення пенсій, субсидій). 
Вважаємо, сьогодні можна казати про становлення такого інсти

'ІУ'ІУ права, як адміністративні послуги. Адже однорідність відносин 
і норм, якими реrулюються ці відносини, є очевидною, якщо, на

приклад, проаналізувати порядок реєстрації суб'єкrів підприЄм
ницької діяльності, процедуру дозвільної діяльності органів вну
трішніх справ, процесуальну діяльність органів соціального забезпе
чення тощо. 

До того ж однією з ознак інститу'ІJ права вважається тривалість 
існування 4. Адміністративні послуги, хоча саме понятrя в законо
давстві і не згадується, мають досить тривалу історію та широку пра

вову базу. Вони містяться в багатьох законах України: "Про 
підприємництво", "Про громадянство", "Про об'єднання громадян'', 

"Про органи реєстрації актів громадянського стану", "Про 
імміграцію", "Про патенrування деяких видів підприємницької діяль
ності", "Про стандартизацію", "Про ліцензування певІШХ видів го спо-
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дарської діяльності" та інших. Необхідно зазначити, що баrато 
адміністративних послуг, які стосуються саме громадян, на сьоrодні 
nередбачені і вреrульовуються підзаконними нормативними акrами, 

це і є орієнтиром для інтенсифікації діяльності законодавця. 
О Правове регутовання адміністративних послуг. Дослід

ження проблематики адміністративних послуг має бути спрямоване 
на вироблення єдиних методологічних засад правовоrо реrуmовання 
їх та організації системи надання цих nocлyJ~ Ціш«>м обфунтовано 

може ставитися питання про розробку певних уніфікованих стан
дартів надання адміністративних послуг. 

Така уніфікація може мати своїм результатом узагальнений нор
мативний акr, який був би важливою гарантією захисту прав громадян 
у їх відносинах з органами влади. Причому це може бути окремий акr, 

наприклад За:кон про адміністративні послуги, або ці відносини мо

жуть реrуmоватися майбутнім Адміністративно-процедурним кодек
сом (про який детальніше йшлося в главі 1 цьоrо розділу), тим більше, 
що ним обов' язково має реrуmоваrися процедура розгляду заяв фізич
них та юридичних осіб. Адже чинннй За:кон України "Про звернення 

громадян" не здійснює в належному обсязі реrуmовання "заявних" 
адміністративних проваджень. Деякі передбачені в ньому виnадRи 
звернень громадян взаrалі виходять далеко за межі адміністративно
правовоrо реrуmовання, оскільки вони можуть стосуватися не лише 

органів державної влади та органів місцевоrо самоврядування (причо
му незалежно від компетенціі), а й різних підприємств, установ, ор

ганізацій, об'єднань громадян, їхніх посадових осіб тощо. 
Деякі науковці, не сприймаючи саме по:юrггя "управлінські по

слуги", насамперед заперечують їх оплатність 5. Проте і де-факrо, і 
де-юре ці послуги сьоrодні існують, і абсоmотна більшість з ннх 
платні і в Україні, і в усіх розвинених державах свіrу. Саме проблема 
оплатності вимаrає вnорядкування найперше. Адже за деякі послуги 

згідно з чинним законодавством України стягується державне мито 
(наприклад, за видачу паспорта), плата за інші передбачена законодав

ством про оподаткування (наприклад, збір за видачу дозволу на 
розміщення об' єюів торгівлі та сфери послуг) або інші види платежів 

(наприклад, збір за реєстрацію суб' єкrів nідприємницької діяльності). 
При цьому важливо не плутати адміністративні послуги з 

іншими, так званими "платними послугами", що надаються органами 
влади і переліки яких реrулярно затверджуються Кабінетом 
Міністрів України. В останньому випадку йдеться про звичайну 

господарську діяльність, яка не має нічоrо спільиоrо з державним 
управлінням (наприклад, ксерокопіювання, ламінування документів 
органами влади). 
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С&"\іе порядок оплати адміЕістративних послуг дає можливість 
вирізюrrи їх серед інпmх адміністративних проваджень за зая:вам:и. 
Адже розмір m1ати за адміністративні послуги є чітко визначеним 
(фіксованим) . Сама процедура вегановлення розміру, як правило, цен
тралізована, тобто це здійсmоється або законом, або акrом уряду. 

На нашу думку, адміністративні послуги, які надаються у зв ' язку 
з поЮІаденням державою на всіх громадян відповідного обов' язку 
(наnрИЮІад, отримання загальногромадянського паспорта), повинні 
надаватися безкоштовно . Загалом: розмір плати, як правило, не пови
нен перевищувати собівартості послуги, тобто фактичних витрат ор
гану влади на провадження у цих справах. Оплата послуг повинна 
здій:сmоватись одноразово за ве,::;ь комплекс робіт, вЮІЮчаючи і су

путні послуги. Для оплати адміністративних послуг, за отриманням 
яких звертаються систематично, доцільно використовувати гербовий 
папір, марки державного мита тощо. 

У деяких країнах (наnриклад, ФРН) плату за адміністративні по
слуги умовно називають "збір", і розмір цього збору :щебільmого є та
кож встановлеmrм у законодавст11і. Хоча в деяких країнах (напрИЮІад, 
Нідерландах) крім власне "збору'' ', який платиться за отримання адмі
ніс:тративної послуги, спочатку оплачується саме пр?вадження, тобто 
розгляд заяви. 

Протягом останніх років у західних країнах напрацьовано низку 
супєвих вимог до правового регулювання адміністративної процеду
ри, в тому числі з надання адміністративних послуг, тобто принципів 
(або обов'язкових стандартів), у разі незабезпеченості котрих ВЗЖІФ 
говорити про якість такого реrушовання, а відповідно і про створення 
умов для ефекr:ивної діяльності адміністрації, і особливо - про за
хист прав та свобод громадян і приватних інституцій у відносинах з 
державою. 

До таких принципів належать : верховенство права, законність, 
відкритість, підконтрольність, обов'язковість мотивування рііnень, 
обмеження дискреційної влади та гараюування правового захисrу. 
Особливу уваrу акцентують · на праві особи бути висл:уханою перед 
прийняпям рішення, зокрема в тому випадку, коли таке рішення мо
же бути негативним для особи. 

Особі має гарантуватись 01римання результату в найкоротший 
розумно обrруmrований строк та за мінімальної кількості відвідувань . 

Необхідно наголосити, що йцеться саме про кінцевий результат
індивідуальний адміністративний акт. Тому не слід вважати 
адміністративною послугою видачу якої-небудь довідки чи погоджен
ня, яка є лише одним із етапів усієї процедури. 

Отже, доцільне запровадження так званого пр:mщипу "одного 
вікна", за яким законодавством має чітко визначатися послуга й орган, 
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який ії надає. Якщо ж для надання адм1шс:тративної послуги не
обхідне залучення декількох органів, то воно має :щійсшоватися саме 
органом, до якого була подана заява і який несе відповідальність за 
своєчасне і якісне надання послуги. 

Встановлення строків надання адміністративних послуг повинно 
не лише дисцшшінувати органи, а й стямушовати їх до перегляду і 
спрощення процедури надання адміністративних послут, наприклад 
спрощенням чи скасуванням внутрішньої процедури погодження:, 
візування ТОЩО. 

Необхідно вичерпно регламешувати законом перелік документів, 
які вимагаються від особи. При цьому потрібно звести їх кількість до 

обrрунтованого мінімуму та безкоштовно забезпечити необхідну 
кількість бланків документів, формуля:рів. Форми документів повнині 
бути максимально простими, і, як правило, викладатися у вигляді ан
кет. Необхідно попrnрювати пракrику моЖJШвості отримання форму
лярів завдяки використаншо сучасних інформаційних технологій, на
самперед через мережу Інтернет, а з пр:и:йнятrям законів про елек

тронний підШІс та елекrронний документ - і надавати самі послуги 
в такий спосіб. 

У разі прийняnя негативного для особи рішення обов' язково ма

ють окремо зазначатися його підстави і мотиви та порядок оскаржен

ня. Невиконання цієї вимоги повинно зупиняти строки оскарження 
вjдповідного рішення. Доцільно зосередити уІІагу органів на опрацю

ванні скарг та пропозJЩі:й: щодо покращення якості адміністративних 

послуг в цілому. З цією метою необхідно періодично узаrальшовати 

всі звернення споживачів адміністративних послуг, проводити ОШІJУ
вання самих службовців з тим, щоб виявляти недоліки в правовому 
регулюванні цих процедур та своєчасно їх вшrравляти. 

Отже, проблематика адміністративних послуг потребує подаль
шого опрацювання і законодавчого врегулювання на єдиних методо

логічних засадах. Адм:іністративно-процедурний кодекс повинен уре
гулювати загальний порядок надання адміністративних послуг, почи
наючи від правил про реєстрацію звернення за послугою і закінчую
чи процедурою оскарження рішень органів. А конкретні вимоги щодо 
кожного виду адміністративних послуг (до я1rого органу звертатись, 
які документи подавати тощо) повинні визначатися в спеціальних за
конах, присвячених відповідним послугам. 
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Глава 5. Європейський Д()ІСВід законодавчоrо реrулювання 
адміністраrивню' процедур 

Одним із пріориrетних ЗЗJЩань суспільного розвитку України в 
сучасних умов.ах є послідовна демократизація багатоманітних 
взаємовідносин rромадян з органами державної влади, їхніми посадо
вими особами з метою повноцінкої реалізації належних громадянам 
прав і свобод, дієвої охорони їх та захисту у разі порушення. 

Досяrти цього не можливо без істотної модернізації процесуаль
ного механізму взаємодії громадян з державними оргаками у сфері 
виконавчої влади. Тому існує нагальна потреба у запровадженні 
якісно нового рівня законодавчо'( регламентації процедур не стільки 
адміністрагивно-юрисдшщійної діяльності, пов'язаної з розглядом · 
адміністрагивних правопорушею., скільки процедур так званої "пози
тивної~' управжінської діяльності, в процесі якої вирішується 

більшість пиrань, пов' язаних з реалізацією прав і свобод громадян. 
Ці адміністрагивні процедури охопшоють не тільки пракrичне 

здійснення, а й підготовку адміністрагивних акrів, що зачіпають пра
ва, свободи громадян. Зазначені процедури повинні мати для органів 
управління не :меюп важливе значення, ніж, наприклад, для судової 
діяльності. Найбільш прийнятним засобом узагальнення й уніфікації 
зазначеної регламентації на сьогодні визнано підготовку Адміністра
тнвно-процедурлюго кодексу України, на чому вже наголошувалось у 
першій главі цього ро:щілу. 

О Заrальні риси адміністративно-процедурних законів євро
пейських країн:. Такий підхід відповідає європейському досвіду за
безпечення пр~ш і свобод людини, для якого харакrерний значний 
рівень системагизації процесуаль.них норм, що стосуються діяльності 
адміністрагнвних (виконавчих) органів і спрямовані на обмеження їх 
влади, або, інакше кажучи, на об:м:еження бюрокрагії. 

Зокрема, перший у Європі Закон про адміністративні процедури 
було прийнято JJ. Іспанії у 1958 р . У Німеччині Закон про адміністра-
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тивну процедуру існує з 1976 р. У Польщі Коде:кс адміністративного 
провадження на~ чинності з 1980 р. Б Італії Закон про загальні 
адміністративні процедури діє з 1990 р. Б Австрійсь:кій Республіці ос
новні аспекrи реrушовання адмініС1ративних процедур регламенто

вані у 1991 р. Загальним законом про адміністративну процедуру. 
Після тривалої законопроеІСГної підготовки відповідний закон у 
Нідерландах діє з 1994 р. 

До позитивних моментів аналізованого зарубіжного досвіду слід 

віднести: 
• поширення дії згаданих нормативних апів на всі державні та 

самоврядні органи, а також на будь-я:кі юриди'пrі особи, я:кі на 
підставі законодавства виконують публічно-правові повнова
ження; 

• встановлення ВИ'Іерпного переліку органів, на діяльність яких 
дія відповідного закону не по ширю ється; 

• встановлення обов'язку адміністративного ор1·ану зібрати всю 
інформацію стосовно відп01sідних фапів та інтересів, що 
підлягають оцінці; 

• nриділення значної уваги лідготовчому етапу nрийняття 
рішення. ПрИ'Іому основним із nршщипів на цьому етапі є 

пршщип публічності, що забе:зпечує виявленюr всіх зацікавле
них осіб, ознайомлення їх із :rrроеІСГОм рішення та врахування 

їхніх інтересів на цьому етапі тощо. 
Враховуючи існуючі потреби вирішення актуальних проблем 

Адміністративно-процедурного кодексу (надалі- Кодекс), зокрема 
проблем визначення поняпя адміністративного апа, вннят:ків зі сфе
ри дії Кодексу, вкшочення до предмета регулювання Кодексу відносин 
з надання управлінських послуг, принципів адміністрагивних проце

дур, створення апеляційних органів та введення окремого проваджен
ня у спеціальному порядку тощо, доцільно зупнипrись на :кількох 
важливих для розуміння і врахування аспеІСГах європейського досвіду 
законодавчого врегутовання відцові,;J,НИх процедур. 

Зокрема, досвід європейських країн переконує, що поняття 
адміністрагивного апа є центральним в адміністрm·ивному праві, і 

визначення адміністрагивного апа в законі обов'язкове. ТИм більше, 
що кожний адміністративний аІСГ має юридИ'ІНИЙ ефект (наслідки). 

У законодавстві Німеччини чіт1:о сказано, що адміністрагивний 
акг спрямований на неrайну юрИДИ'Іну дію. Встановл:ене законом по

НЯ'ІТЯ адміністрагивного апа міститJь :кілька ознак, важливих для йо

го визначення: "Адміністраrивним 2\ІСГОМ є будь-яке розпорядження, 
рішення чи інший владний захід ор1гану держаВного управління, що 
вживається органом у сфері публічного права з метою врегутовання 
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конкретноrо вШІадку і спрямований на те, щоб спричинити безпосе

редній зовнішній прав@ИЙ вruшв". Якщо будь-яка дія не відповідає 

хоча б одній із ознак даноrо визначення, то йдеться звісно, не про 
адміністративний акт. А,;J;Міністративний акт є інструментом, за доnо

моrою якоrо державне управління, маючи nублічно-правові nовнова
ження, rожному громадянину щось або забороняє, або дозволяє, на
дає чи відмовляє у чомусь, формує з ним правовідносини чи форму

mоє щодо ньоrо зобов'язувальні приnиси. 
У Нідерландах вживається термін "наказ", яrому дається таке 

визначення: "Письмове рішення адміністративноrо орrану, що ухва
лив державний заІ<Онодавчий акт". Інакше кажучи, адміністративні 

акти здатні, наnриклад: а) встановити обов' язок робити будь-що (на
прИЮІад, введення заходів безnеки в цеху); б) встановити обов'язок 

утримання від nевних (небезпечних) дій; в) встановити обов'язок 

сплати певної суми податку; r) дозволити те, що зазвичай заборонено 
(ліцензія, дозвіл). 

З оrляду на наведене, оскільки адміністративний a!cr створює 
юридичні наслідки, можливість оскарження адміністративноrо акта 
nовинна обмежуватись у часі. Тобто ситуація, І<Оли адміністративний 

акт оскаржується протяrом року (чи більше) після йоrо прийняття, не 

є виправданою. 

О Загальноприйняті принципи адміністративної процедури. 

Євроnейський досвід свідчить про надзвичайно важливу роль, яку 
відіграють принциnи адміністративної процедури, оскільки саме їх 

дотримання дає можливість, з одноrо боку, створити умови для ефек
тивної діяльності адміністрації, а з дpyroro -nосилити захист прав та 

свобод громадян (і приватних інституцій) у відносинах з державою. 
Серед таких принципів необхідно виокремити ті, які nотребують, 

з нашої точки зору, nepmoчeproвoro осмислення і врахування у вітчиз
няній практиці державноrо управління. 

ПрИНЦШІ заІ<Оиності вимаrає не тільки, аби адміністративні орГа
ни дотримувались заrону, а й щоб усі іХні рішення формально та за 
змістом відповідали заІ<Онодавчим вимогам. Більше тоrо, цей принцип 

вимаrає ефективного забезnечення дотримання адміністративними 
ортанами цих вимоr. Концептуально принцип заІ<Онності таrож nеред
бачає, що функції та повноваження адміністративних орrанів можуть 
бути вреrульовані на рівні зЗІФну, який офіційно набув чинності і є до

статньо rоикретним та прозорим для розуміння й застосування. 
ПрИНЦШІ заІ<Оиності управління складається з двох rомпонентів. 

Перший - верховенство заІ<Ону. Друrий - обмеження заІ<Оном. 
ПрИНЦШІ верховенства заІ<Ону дійсний для всієї сфери діяльності 

орrанів державноrо управління й означає, що акти заІ<Онодавця мають 
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переважне право перед рішеннями та діями органу управління. Інак

ше кажучи, адміністративний орган може діяти ШІШе в рамках чинно
го права. Він не може вживати заходів, які суnеречать закону. Більше 
того, адміністративний орган повинен поважати повноваження зако
нодавця на прийюnтя рішень. 

Принцmr обмеження за.І<Оном стосується питання, чи потрібна і 

коли для дій адміністративного органу за.І<ОЮІа основа. Відповідь на 
нього означає, що вся адміністративна діяльність згідно з цим прин
ципом обмежується законом. Тобто для будь-яких дій адміністратив
ного органу nринципово потрібна законна основа. 

Обrрунтовуєrься це nринципом nравової держави, який вимагає 
регулювання відносин між державою і громадяюшом загальними за

:конами. Власне, це означає, що адміністративний орган не повинен у 
кожному конкретному випадку вирішувати, що є законним, а що - ні. 

Принцип правової держави вимагає, щоб nраво могло передбачатись 
громадянами. Але цієї якості право може досягти лише тоді, коли йо
го регулюють саме загальні за.І<ОНН. Якщо ащміністративний орган 

діятиме, керуючись не законами, а на власний розсуд, то рішення йо

го важко буде передбачити. Наслідком цього може стати юридична не
сталість у становищі громадян. 

Принцип обмеження законом не означає "цілковитого обмежен
ня", аж до найменших деталей, будь-якої адміністративної відповідаль

ності. Законодавець повинен приймати принципові, тобто найважли
віші для громадян законодавчі рішення. У свою чергу, адміністратив

ний орган, по-перше, залежить від них. По-друге, виконуючи закони, 
тобто застосовуючи їх у конкретних випадках, він повинен орієнтува

тися на оцінки, які знахо,щrrь своє відображешІЯ в актах законодавця. 
Із принципом законності тісно пов' язаний принцип відповідності 

стагусним цілям. Він означає, що адміністративні повноважеШІЯ ма
ють здійснюватися виключно для цілей, задт1 яких ці повноважеюrn 
надаються адміністративним органам - відповідними законами. 
Приміром, з точки зору загального права, адміністративні рішенн11, 
що не відповідають стагусним цілям, оголошуються такими, що вихо
дять за рамки повноважень. 

Ще одним засобом посилення дії прющипу законності є пршщип 
пропорційності, який передбачає, що: а) вmmристовувані засоби є 
пропорційними до мети; б) здійснені заходи повинні забезпечуваги 

чітку рівновагу між громадськими та задіяними привагними інтереса
ми з метою уникнеШІЯ непотрібного конфліюу з nравами та інтереса

ми привагних осіб. 

У правовій державі європейського зразка дотримаюm принципу 
пропорційності становить універсальну вимогу. Згідно з цим прин-
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ципом адмінісТ]ративні органи можуть обмежувати права громадян 

щодо їхньої держави лиmе в обсязі, який є нагально необхідним для 
захисту громадсь:ких інтересів. Між обраними заходами впливу та 
метою має існувати об фунтований зв' язок. Це означає не тільки те, 
що будь-яке обмеження прав громадян має відповідати вказаній зако
нодавцем меті, а й те, що досяг.ш цієї мети іншими засобами, котрі 
накладають менше обмежень на права та інтереси приватних осіб, 
неможливо. 

Більше того, накладений на приватну особу тягар обов'язків має 
знаходитися у розумному співвідношенні з тією перевагою, яку при
ватна особа та суспільство загалом отримають від запровадження цьо
го акта. Фa:rcr порушення принципу пропорційності визнається лише 

тоді, КОШІ на:кладені на особу обов'язки не мають прийнятного зв'яз

ку з важJШВістю проблеми як такої. Заборона надмірних заходів зо
бов' язу є адмініс:тративні органи застосовуваrи м'якші заходи там, де 
застосувания більш жорстких заходів не обіцяє кращого досягнення 
поставленої мети. 

Першочерrового врахуванюr в українській пра:rсrиці nотребує і 

принциn правшюї надійності. Він вимагає врегульованого процесу 
пошуків рішення, а також завершення адміністративної nроцедури, 

nравова усталеність якої забезпечена. Таким чином, якщо nитання 

вирішене, то це рішення повинн~: залишитись постійним, тобто збері
гати силу. 

Однак принциn правової надійності відіграє роль не Jmшe у пи

танні збереження сили адміністративних ріше:ц:ь. Не менш БаЖJШвим 
він є і тоді, коли йдеться про можливість вирішити щось актом зі зво

ротною силою. 

Тому прию.~;ип ~авової надійності тісно пов'язаний із принци
nом захисту довір'я. Иого головна теза- довір'я особи, яка виnрав
дано розраховує на те, що прийняте адміністративним органом 
рішення збереже свою чиинісn>, не може бути зруйновано. Тобто 
перш ніж с:касунати чи змінити своє рішення, адміністративний орган 
повинен перевірити, чи не поруJпує цей запланований захід принци

пу довір'я. 
Не менш важливий і прющип об' єкrивності та безсторонності, 

який стосовно аІЦміністративних процедур означає, по-перше, що не
обхідно брати до уваги всі фа.кrори, які стосуються конкретного 
адміністративного рішення, зважуючи частку кожного з цих факторів. 
По-друге, адміністративні рішення не повинні зазнавати впливу при

ватних чи особистих інтересів або упередженості особи, яка приймає 
такий a:rcr. Власне, це означає, що жоден державний службовець 
адміністративного органу не повинен брати участі ані в ухваленні 
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адміністративних рішень з питань, що стосуються фінансових чи 
інших інтересів його самого, членів його родини, друзів чи ворогів, 
ані в розгляді апеляцій на ухвалене ним адміністратш:не рішення:, ані 
за інших обставин, які ставлять під загрозу його безсторонність. 

Заслуговує на увагу і пршщІПІ публічності, яrшй полягає як у 
відкритості, так і в обов' язковості слухання: справи. 

Стосовно відкритості необхідно звернути увагу на два різних 
підходи, які існують в європейських країнах. Так, у Німеччині, як і у 
більшості країн Європи, відкритість зводиться лише до можливості 
учасників адміністративної справи (тобто сторін і за:u~кавлених осіб) 
знайомитися з матеріалами справи, при цьому більш важливим є за
хист державної комерційної таємниціl та приватної інформації. Навіть 

зацікавлені особи для: отримання: інформації мусять сnочатку довести, 
що рішення: по ній може вплинути на їхні права та інгереси. 

У північноєвропейських країнах (зокрема, у Швеції, Фінляндіі) 
відкритість є ключовим принципом функціонування: адміністратив
них органів та держави в цілому. У цих країнах, крім того, що макси
мально відкритою є інформація: про органи влади та .lхню діяльність 
(включаючи заробітну плату найвищого службовця:), будь-яка особа 
може без жодних перешкод знайомитися з інформацією в будь-якій 
адміністративній справі (зокрема, через Інтернет), наЕіть якщо не має 
ніякого відношення: до цієї справи. 

Сутніс:ть пршщиnу відкритості проявляється у тому, що кожен 
має право, без зазначення: конкретних причин такої зацікавленості: 

а) звертатися із запитом щодо надання інформації, якою володіє будь
який адміністративний орган; б) отримувати таку інформацію у прий
нятний термін; в) отримувати таку інформацію на тих самих підста
вах, що й інші запитувачі; г) отрнму1вати інформацію у найбільш до
сrупний спосіб. 

Загалом же зарубіжні фахівці-адміністративісти Іsідзначають, що 

загальною тенденцією в діяльності європейських дерЖаЕ є сnрямо
ваність на максимальну відкритість, оскільки саме відкритість вважа
ють головним засобом боротьби з коруnцією дерЖаЕних чиновників. 

Обов'язковість слухання: спраЕи полягає у тому, що коли справа 
стосується не лише однієї сторони (фізичної чи юридичної особи), а й 
інших осіб, у тому числі зацікавлених (тобто якщо мож.Jшвий так зва
ний "конфлікт інтересів"), то обов'язковим є проведення: публічних 
слухань. Це означає, що сторонам і з:щікавленим особам має бути на
дана можливість публічно довести свої думки орrану (посадовій 
особі), який nриймає рішення:. 

Особливо rут слід виділити обо:Е:'язок заслуХати громадянина, як 
мінімум, хоча б перед прийняттям так званого "обтяжуючого" акта, 
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тобто акrа, що накладає на громадянина додаткові зобов'язання. До 
тоrо ж необхідно звернути увагу на справи, які мають веJШКе гро

мадське значення, наnриклад стосуються великої кількості осіб чи 
навіть· територіальних громад. Інформація про такі справи має попm:
рюватися публічно, а рішення - оприmоднюватися. 

Аюуальним: для нас є і пршщип підконтрольності, який означає, 
що уповноважені адміністративні органи влади повинні підлягати 

обов' ЯЗІ<Овому контролю з боку інпmх органів влади. Тут важливі такі 
моменrи. 

По-перше, визнається, що с:карга на акr подається до органу, ЯRИЙ 
прийняв цей акr. Таким чином, забезпечується можливість органу са

мостійно виправити свою помилку. З iнmoro боку, це також є га
рантією :кваліфікованоrо перегляду. 

По-друге, обов'язковою є стадія адміністративноrо ос:карження, 

тобто ос:карження до вищого виконавчоrо органу. Причому у 
більшості випадків адміністративне ос:карження автоматично зупиняє 
виконання адміністративноrо акrа. Це ос:карження не лише сприяє 
значному "розвантаженшо" адміністративних судів та ефективному, 
швидкому і дешевому перегляду рішень, а й забезпечує можливість 
переглянути рішення на предмет йоrо доцільності і виваженості. Ад
же суди не можуть втручатися у сферу вільноrо розсуду адміністрації 
і переглядають рішення JШШе на предмет йоrо законності. Що сто

сується спеціальних апеляційних інстанцій, то їх створення не є за
гальним правилом. Утворення таких структур доцільне лише при ве

mпrому обсязі с:карг. 
По-третє, гарантується можливість ос:карження адміністративно

rо акrа в судовому порядку на предмет його законності. 
Для умов України також надзвичайно важливим є досвід 

вирішення проблеми вільноrо розсуду в адміністративних процеду
рах. 

За законодавством європейських країн, адміністративний орrан 
може спричинити для одних і тих самих обставин справи різні правові 
наслідки. Тобто він може діяти за вільним розсудом. Законодавець ча

сто виражає у законах таку можливість словами "може", "має право", 
"уповноважений" тощо. Якщо ж законодавець не хоче допус:кати за
стосування вільноrо розсуду, то замість цьоrо в законах пишеться "не 
має права", "повинен", "має" тощо. 

Однак якщо адміністративний орган і одержує право діяти за 
вільним розсудом, приймати рішення абсолютно вільно він не може. 

Застосовується приІЩИ.П: "вільноrо" розсуду як такоrо немає, на
томість є виключно пов' язаний правом розсуд. Адміністративний ор
ган повинен застосовувати надане йому право вільноrо розсуду 
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відповідно до nризначення цього дозволу і не ви.ходнти за зазначені у 

законі межі. Якщо адміністративний орган не дотримується цього, 
громадянин може звернутись до суду. 

Розрізняють такі види вільного розсуду: 
• вихід за межі вільного розсуду (наnриклад, адміністративний 

орган в:и:маrає адміністративний збір, який за своїм розміром 
значно nеревшцує nередбачену законом найвшцу ставку); 

• невикористання: вільного розсуду (наприклад, адміністратив

ний орган nокладає відnовідальність за забруднення водойми

ща на одне nідприємство, хоча свої стічні води в це водойми
ще зливають кілька nідnриємств); 

• неnравильне застосування: вільного розсуду, тобто зловживан
ня вільним розсудом (наnриклад, адміністративний орган не
гайно висилає з країни іноземця:, який украв в універмазі nор
тативний радіоnриймач); 

• звуження меж вільного розсуду. В окремих виnадках може ста

тися, що альтернативи, які адміністративний орган отримує у 
своє розnорядження в рамках надання йому nрава вільного 

розсуду, звужуються до єдиного дозволеного законом рішен
ня- так зване звуження вільного розсуду до нуля (наnриклад, 
надання дозволу на використання вутщь іншим чином nрин
циnово належить до комnетенції адміністративного органу. 
Однак, nід час nередвиборчої камnанії nовинен надаватися 
дозвіл на використання вулиць для вивішування на них вибор
чих nлакатів. Отже, адміністративний орган має nраво, але фак
тично не має можливості для: застосування вільного розсуду). 

О Деякі висновки для української пра:r.:тики. Наведені резуль

тати аналізу європейського досвіду слід ретельніше враховувати nри 
доопрацюванні nроеюу українського Кодексу, особливо для розмежу
вання юриднчних наслідків nровадження: а) з надання так звтшх 
адміністративних nослуг; б) з розгляду інших справ за заявами фізич

них і юридичних осіб. 
Європейський досвід застерігає також вjд формального пі.дходу 

до визначення строків nровадження: по індивідуальних адміністратив
них справах. Встановmоючи такі строки, законодавець має nам'ятати, 
ддя чого вони встановmоються - для: стимулювання органу і конкрет
ного службовця активніше і чіткіше діяти. АГІе обмеження: строками 
tte nовиmю вnливати на якість вирішення сnрави. 

Адже службовець швидше дасть негативну відповідь для заявни
Іса на будь-якій формальній nідставі, якщо буде очеющним, що в ньо
t'О немає часу для: вирішення: справи, ніж nорушить встановлений за
коном строк. 
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Тому доцільно визначати строк проваджень, зокрема по 
адміністративних послугах, не в Кодексі, а в :конкретних за:конах, що 
pe:rymoюrь порядок надання цих послуг, - з урахуванням складності 
процедури та можливих наслідків. Б інших проваджевиях (насамПе
ред, так званих "втручальних") для стимутовання органу до діяль
ності можна зробити акцент саме на процедурних строках, наприклад 

встановити строк, :коли має бути розпочато слухання по справі, або 
встановити :конкретні строки регулярного інформування зацікавлених 

сторін про рух сnрави тощо. 
Загалом Жf:, враховуючи, насамперед, німецький досвід, ук

раїнська пракпша могла б піти, як здається, шляхом надання можли
вості пролонrаnії строків за згодою заявника. Адже саме заявнику 
вирішувати, добре чи погано працював орган у його справі. Оrже, він 
або дасть згоду cEJa продовження строку аби отримати позитивний ре

зультат, або може бути, що особа буде зацікавлена в отриманні навіть 

негативного акта, аби мати можлrrnість швидше його оскаржити. 

Література (JI,o гл. 5) 

1. Див. : Акт з питань загального адміністративного.права Королівства 

Нідерландів (1994 р.); Закон ФРН про адміністративну процедуру (1976 р.); 

Кодекс адміністративного провадження Республіки Польща (1980 р.); Загаль

ний закон Австрійської Республіки про адміністративну процедуру (1991 р.); 

Закон про загальні адміністративні процедури Італії (1990 р.) . 

!Лава 6. Роль державної к•венальної nолітики у забезпеченні 
прав лщдини: поетаковка проблеми 

Нинішній стан українського державотворення харакrеризу.єrься 
особливим загостренням проблеми, яка лежить в основі суспільного 
прогресу і є формою забезпечеюІЯ як спад:ковості, так і подальшого 
розвитку матеріальної і духовно'( ь.улЬ'Іури щодства. Адже вихід Ук;. 
раїни, однієї з найбільших європейських країн, із системної кризи, її 
доля в ХХІ столітті залежать від ниніmиьої молоді, від прийдешніх 
по :колінь, від їхнього тодсь:кого потенціалу. 

Нині, як відомо, Україна перебуває у стані демографічної кризи, 
яка харакrеризуєгься депопуляцією, старінням населення і зменшен
ням середньої тривалості життя. Гостро постала проблема бідності, 
значно зросли правопорушення, безробіття та міграційний відтік, 

особливо серед молоді. Населення в Україні за роки незалежності 
зменшилося на три мільйони чоловік. 
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Виходячи з цього, трансформація суспіш.но-демоrрафічної сис
теми в Україні вимаrає всебічного і глибокого аналізу та розробки гло
бат.них наукових засад організаційно-правового реrулювання проце
су розвитку людського потенціалу. Слід модернізу:вати ювенальну 

політику в утвердженні та забезпече:нні прав і свобод людини. Цим 
проблемам вітчизняна наука ще не щшділяє належної уваrи. 

Ідея людського потенціалу в західній теорії на пракrиці набула 
популярності в середині ХХ століття, коли, на противаrу тейлоризму, 
в соціат.них дослідженнях Ретліс&:рrера, Мейо та Мура (США) і 
Фрідмана (Франція) було висунуто І<оицепцію "людсJ>ких стосунків" 
(hшnan reletion theory), на основі якої пізніше визначено критерії та 
показники Людського розвитку (стан виробництва, зайнятість насе

лення, тривалість життя, права людини, рівень освіти, охорони здо
ров'я, екологічної безпеки, харчувmшя: тощо), за якими експерти виз
начають індекс людського розвитку 11 :країнах світу. В Україні він ду
же низький. 

Однією з головних причин такого стану є недосконала система 
організації влади. Світова пракrика :шсвідчує, що немає слаборозви
нених :країн, а є країни слабокеровані. Тому організаційно-правові 
проблеми людського потенціалу, юЕенат.ної політmrn, а значить -
майбутнього держави, її людей, слід розглядати в контексті 
адміністративної реформи, що проводиться в Україні. Адже ця рефор
ма поряд із завданнями раціоналізації системи управлdння має яскра
во виражену демократичну спрямо:ваність. Тобто за своєю суттю 
адміністративна реформа передбачає, по-перше, наближення апарату 
виконавчої влади до потреб суспіш.ства і кожної о:кр,~мої людини, а, 
по-друге, створення такої системи державного управління, яка б 

відповідала стандартам демократичної, правової держmи із соціально 
орієнтованою ринковою економікою. На жаль, саме в такому демокра
тичному "вимірі" :щійснення адміністративної реформи зустрічає 
иайбіт.ше ускладнень і потребує сутrєвої акrивізації та поглиблення. 
І це не дивно, оскільки справжня демократизація системи виконавчої 
влади вимагає істотної трансформації механізму, її пракrичної ре

алізації з тим, щоб дія:т.ність органів і посадових осіб була принципо
во підпорядкована потребам неухиш.ного забезпечення прав і свобод 
грОМадЯН 1. 

Перспективи української держаЕ:ності сьогодні багато в чому за

ложать від такої державної ювенальної політики, яка 6 стверджуЕІаЛа і 
· щбсзпечуЕІаЛа права і свободи людини для відтвореннв: людського по
І'Снціалу. 

Ювенат.на політика розглядаєть.ся тут як сnецифічний і цілісний 
11 алрям діяш.ності держави з реалізації ідей щодо po:ri і місця моло-
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доrо по:коління в демократичюи, соціальній, правовій державі, що 

забезпечує, спільно з державними, громадськими та іюпнми інсти
тудіямн, вирішення питань виховання, освіти, праці, відпочинку, 
побуту, духовного і фізичноrо розвитку підростаючоrо по:коління і 
гарантує йоrо права і свободи, а також ефективно захищає їх у разі 

порушення. 

Аналіз сучасної практики державноrо управління засвідчує, що 
державні органи, молодіжні організації, об'єднання сьоrодні не спро
можні подолати існуючоrо розриву між цілями молодіжної політики, 
зафіксованими в Декларації "Про загальні засади державної мо
лодіжної політики в Україні", Законі України "Про сприяння соціаль
ному становленню та розвитку молоді в Україні", інших нормативно

правових актах, та реальним станом вирішення проблем молоді. 

У багатьох країнах свіrу молодіжна політика реалізується через 
державні та регіональні молодіжні проrрами. Ця політи:ка базується 
на створенні певних гарантій, умов молоді для її розвитку та С<U"\fоре

алізації. Характерно, що ці держави (їхні органи та інститути) займа
ються вирішенням аю:уальних проблем молоді у соціально-е:ко
номічній, культурно-естетичній сфері та сфері молодіжного руху. 

У Німеччині, Франції, Австрії, Фінляндії та деЯІ<Их інших країнаХ: 
розроблено специфічне ювенальне законодавство, яке продовжує вдо

с:коналюватися. Тут функціонують спеціальні державні струкrури, що 

займаються практичною реалізацією молодіжної політики: міністер
ства, державні :комітети, відомства, департаменти тощо. Б цілому 

насьоrодні можна виділити дві типові моделі молодіжної політики в 
зарубіжних країнах: 1) модель, яка характеризується системою 
управління та державно-правовим механізмом (Швеція); 2) модель, 
я:ка характеризується першочерговою тУРботою держави про соціаль
но незахищені і "неблагонадійні" rрупи молоді та створенням мережі 
соціальних агенгств (США). 

Генеральна Асамблея Організації Об'єднаних Націй неоднораЗо
во"" наголошувала на ролі молоді в суспільстві та необхідності 
вирішення молодіжних проблем саме на державному рівні, зусиллями 
самої держави. 

У найбільш узагальненому вигляді завдання, що ставить ООН 
при формуванні молодіжних проrрам, формулюються таким чином 2: 

• популяризувати, розробляти і втілювати у життя новаторські 

заходи і проrрами для молоді у рамках національних планів 
розвитку, особливо у галузях освіти і підготовки кадрів, зайня
тості, житловоrо будівництва і збереження довкілля, охорони 
здоров'я і соціальноrо обслуrовування J3ідповідно до досвіду, 
умов і пріоритетів :кожної країни; 
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• мобілізовувати необхЩні mодські та фінансові ресурси на 
здійснення молодіжних заходів і програм, розвивати 
відповідну діяльність у галузі техиі'ШоГО співробітництва; 

• сприяти підвищенню активності молоді шляхом поліnшення 

використання і поглиблення каналів зв' язку між ООН і молод
дю, молодіжними організаціями на національному, регіональ
ному і міжнародному рівнях; 

• підвищувати інтерес молоді до кульJУРНИХ заходів своїх країн 
у всіх галузях і заохочувати n до участі у них. 

Проблема правонастуІШості поколінь, права mоднни, зокрема мо
лодої, виховання особистості в сучасному українському суспільстві є 
досить аюуальною і великою мірою зумовmоється потребою держа

вотворчих процесів на засадах гуманізму, демократії, соціальної спра

ведливості, законності, що мають забезпечити всім громадянам рівні 

стартові моЖJПІвості для розвитку та застосування їх потенційних 
здібностей, самовизначення й самоствердження. Акrуальність право
настуІШості поколінь, відтворення mодського потенціалу, формування 
громадянського суспільства в Україні зумовшоється водночас проце
сом відродження нації. Ащке явище депопуляr.J,ії має тенденцію до по

глиблення: щорічно кількість померлих все більше перевищує 
кількість народжених. За індексом mодського розвитку Україна в ос
танні роки посідає 96-102 місце серед країн світу. 

В Україні на початку ХХІ столітrя З млн. юнаків та дівчат працю
ють у сфері матеріального виробництва, в тому числі в сільському 

господарстві- ЗОО тис., у соціальній сфері й освіті- 500 тис., З млн. 
навчаються, 10 тис.-у сфері державного уnравління. Водночас трети
на молоді ніде не працює і не вчиться, серед зареєстрованих без
робітних сорок відсотків становлять молоді особи, неповнолітніми 
щорі'Шо скоюється близько сорока тисяч злочинів. 

Соціальний портрет покоління молодого українства досить мо

заїчний, суперечливий, а саме : 

• це покоління mодей, які :щебільшого підтримуЮть процеси 
формування демократИ'ШоЇ незалежної держави, відродження 
України, ринкові перетворення; 

• це покоління, що вимагає більш конструктивних і динамі'ШИХ 
еношоційних кроків щодо розвитку суспільства; 

• врешті, це покоління mодей, радикально налаштованих, які не 

сnриймають будь-яку фальш, невідвертість, пусті обіцянr<И 
стосовно свого сьогодення і майбутrя. 

Яхщо узагальнити наші знання про молодь, ії сподівання, 
орієнтації та інтереси, то слід визнати, що кроки держави назустріч 
молоді ще незначні з. 
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На наш погляд, оДІШМ із способів вирішення проблем державно

то управління в сфері ювенальної політики може бути :комплексне ви
користання методів моделювання, соціальното проектування та 
діяльнісното аналізу. Певна структурно-функціошuп,на модель дає за
гальне уявлення про поєднання nих методів і може бути використана 
для адаптації в J:онкретному регіоні, в :конкретній ситуації. При фор
муванні струюурно-функціональної моделі державнато управління в 

сфері ювешuп,ної політики необхідно забезпечити комплексне 

вирішення питань, що охоплюють: 
• зміст роботи з молоддю (результуючий рівень); 
• форми забезпечення цими процесами (рівень забезпечення); 
• систему управління державною ювенальною політикою 

(рівень управління). 
Для певної раціоналізації і підвищення ефективності регіональ

ното управління в сфері ювенат.ної політики слід сформувати юве
нальне законодавство та завершити формування інфраструктури 
державних молодіжних інституцій, приділивши особливу уваrу в цій 
роботі взаємовідносинам орган:Ш виконавчої влади і територіальних 

громад. 

В основу формування ювенальното законодавства має бути по

кладено: 

результати аналізу та експертної оцінки (з точки зору вимог до 
ювенального законодавства) низки законопроектів та :кодексів з 
відповідним вне·~енн:ям доповнень та змін до них на nідставі проведе

ното аналізу; 
національml :комnлексна програма "Молодь України'' та цільова 

програма "Молодь - за майбутнє України'', Закони України "Про 
соціальну роботу з дітьми та молоддю", "Про молодіжні та дитячі гро
мадські організаціГ, "Про сприя.вня соціальному становленню та роз
вит:ку молоді в Україні"; 

розробка проектів комплексиото Закону України "Про допомоrу 

дітям та молоді", Закону України "Про захист молоді"; 
розробка пакета законів та нормативно-правових a:rcriв, внесення 

пропозиnій щодо вдосконалення законодавства стосовно: а) правово

то регулювання діяльності громадських молодіжних організацій та 
об'єднань; б) спюрення умов для забезпечення зайнятості молоді, за
хисту молодих rромадян від днсJсримін:ації з мотивів ві:ку, захисту їх 

прав і законних інтересів у сфері найманої праці та підприємництва; 

в) пільтовото ш:юдат:кування діяльності, від якої надаєrься фінансова 
допомога Національному олімпійському :комітету України та йото 

регіональним підрозділам; г) міжнародних молодіжних :культурно-ми
стецьких та спо]ливних :коита:rсrів; д) механізму реалізації державної 
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молодіжної політики на регіональному та місцевому рівнях; е) децен
тралізації надходжень до державного бюджету, при формуванні місце
вих бюджетів передбачувати конкретні кошти для реалізації мо
лодіжної політики на місцевому рівні. 

Ювенальне законодавство, на наш погляд, має забезпечити: 
• системне та послідовне вгілеЕ!ня і реалізацію дr;:ржавної право

вої ювенальної політики оргшшми державного управління; 

• постійне та систематичне регулювання нормотворчого проце
су з урахуванням соціально-економічної та політичної ситуації 
молодого покоління, від ЯІФГО залежатиме майбутній прогрес 
незалежної держави; 

• створення умов для соціального захисту, становлення та роз
витку підростаючого покоління; 

• вирішення проблем зайнятості молоді та взаємостосунків у 
молодій сім'ї; 

• захист прав і свобод молоді; 
• зниження рівня різних форм девіаитної поведінки, антш-ро

мадсь:ких:, негативних проявів, профілактику і попередження 

правопорушень та злочинності у молодіжному середовищі; 
• формування морально-правшюї культури молоді, ії духовно

культурного та фізичного ро:3Витку, націонат.но-культурного 
відродження українсьІ<ого народу. 
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Розділ V 

РОЗВИТОК ПРАВОВИХ ЗАСОБІВ 
ЗАХИСТУ ПРАВ ГРОМАДЯН 

У СФЕРІ ВИКОНАВЧОЇ ВЛАДИ 

!Лава 1. Інститут оскарження в адміністративному 
порядку: загальнізасади 

У сучасному світі с'Іj'Пінь забезпеченості прав і свобод особи є 
важливим показником досяrнутоrо суспільством і державою рівня 
цивілізованості. В Україні на тлі г;шбоких соціально-економічних, 

політичних, ідеологічних і культурних змін створення належних умов 

для реальноrо здійснення кожним своїх суб'є:rсrивних прав є а:rсrуаль
ною теоретичною і пракгичною проблемою . Зрозуміло, що остання 
потребує відповідних мау:ково-теоретичних досліджень, у центрі яких 
має бути комплекс взаємопов'язаних соціальних та юридичних чин
ІШКів. 

Важливою умовою розвитку українськоrо суспільства є створен
ня сучасної ефе:rсrивної системи державноrо управління, основною 

метою якої повинно бути формування такої системи державного уп

равління, яка стане б;шзькою до потреб і запитів людей, а головним 
пріоритетом її діяльності буде служіння інтересам народу. 

Набуває принципово нової ролі адміністративне право, основні 

акценти хараперистики я:коrо зміщуються від суто управлінських' до 

правозабезпечувальних та правозахисних. ТрадШІ;ійно адміністратив
не право сприймається як сукупність правових норм, що регламенту

ють структуру та діяльність органів виконавчої влади, їхніх посадо

вих осіб та відображають особливості функціонування всьоrо апарату 

державноrо управління і найчастіше rоловиим напрямом мають охо
рону інтересів держави в цілому. Відповідно, функції, пов' язані із за
безпеченням та охороною прав, свобод та законних інтересів особи, 
оцінювались як друrорядні. 

Здійснювана в державі адміністративна реформа має одним із ос

новних напрямів зміну усталених принципів, висування на перше 

місце функцій забезпеч:ення реалізації прав особи. Роль державних 
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інститудій повинна полятати насамn1~ред у всебічному сприянні на
лежній реалізації цих прав. Згадана цільова переорієнтація як в 
адміністративному праві, так і в діятшості органів виwнавчої влади 

є складним процесом, оскільки передбачає необхідність рішучото по
долання певних глибоко укорінених вад системи упршщіння, що існу
вала та й нині ще існує у нашій країні, за якої інтереси держави 

домі~ють над інтересами особи. 
Идеться про зміну базових ідеологічних засад правовідносин 

держави і суспільства. Саме це є серц•~виною адміністративної рефор
ми та одночасно основною передумовою впровадження передових до

сягнень цивілізації в норми нamoro ЖІПТЯ, руху України до європейсь
кої спільноти. 

Констшуція України закріпила основу принципово нового погля
ду на суспільне призначення адміністративного права, якісно новий 

аспект у реrулюванні відносин між державою і громадянином. У де
мокраТичній, правовій державі кожне право особи, ЗІlІ\ріплене належ
ним чином, забезпечується всією повнотою влади, причому об'єктом 
охорони є права, свободи та законні :інтереси особи і qюмадянина, які 
не шшrе прямо закріплені в нормативних актах, а й виnливають з ду
ху чннноrо законодавства і не суперечать інтересам держави. 

Забезпечення реалізації прав особи та громадянина повинно ста
ти пріоритетним напрямом діяльності органів ВИІ<ОНаЕ~ої влади в Ук
раїні. 

З огляду на це особливото значення набуває такий напрям забез
печення, як адміністративно-правовий захист законних прав, свобод 

та інтересів особи і громадянина. 
В юридичній літературі часто дискутуються питання співвідно

шення понять "охорони" та "захисту" прав людини. Погоджуємося з 

думкою тих учених, які вваЖають, що поняття "охорона" має ширший 
зміст і поглинає поняття "захист". Адже поряд із безпосереднім захи
стом прав людини, тобто активними діями, поняття "охорона" вюоо
чає всі юридичні засоби, які вИІ«>кують превентшвну, запобіжну 
функцію. Це такі заходи, як встановлення завдань і компетенції 
відповідних органів з охорони прав, власне діяльністІ, компетентних 
органів із застосування юридичних норм, прийняття актів, спрямова
них на запобігання правопорушенням, тощо. 

Поняття адміністративно-правового захисту зако1ших прав, сво

бод та інтересів особи і громадянина являє собою сукупність застосо

вуваних в адміністративному порядку юридичних засобів для 
здійснення уповноваженими-на те органами (посадовими особами), а 
також особами та громадянами відповідних про:ЦесуаJльних дій, сnря
мованих на: припинення незакоиноrо посягання на права і свободи 
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громадян; ліквідацію будь-яких перешкод, що виникають при їх 
здійсненні; визнання або підrверджеющ поновлення та примусове 
виконання прав, не ви:конаних або неналежним чином виконаних 

обов'язків з притягненням ви:нної особи до відповідальності. 
ОсобmІВе місце в системі засобів адміністративно-правового за

хисту прав громадян посідає інститут так званого "адміністративного 
оскарженЮІ'', тобто осш1рження в адміністративному порядку (на 
відміну від судового порядку). Його зміст характеризується двома ос
новними складовими. По-перше, це наявність правовідносин між гро

мадянином та органом публічної влади, що виникають у зв'язку з ре
алізацією управлінських функцій органами ви:конавчої влади. Тому 
обов'язковими суб'єктами правовідносин є орган, наділений владни
ми повноваженнями, та громадянин. По-друге, предметом та підста

вою оскарження є рішення, факти діяльності чи бездіяльності органів 
виконавчої влади. 

Правова основа захисту прав і свобод громадян, у тому числі і в 
адміністративному порядку, базується на положеннях ст. З Консти
туції України, в якій ШQцина, ії життя і :щоров'я, честь і гідність, не
доторканність і безпека визнаються в Україні найвищою соціальною 
цінністю, а утвердження і забезпечення прав людини є головним 
обов'язком держави. Закріпленням фундаментальних людськи:х 

цінностей Конституція· України приєдналася до загальновизнаного у 
світі бачення цього питання, закріпила його вирішення як обов' язІФ
ве для держави і всіх ішпих учасників суспільних відносин. 

У ст. 40 Конституції України визначено право осіб та громадян 
направляти індивідуальні чи !Флективні письмові звернення або осо
бисто звертаrися до органів державної влади, органів місцевого само
врядування та посадових і службових осіб цих органів, що зо
бов'язані розглянути звернення і даrи обrрунтовану відповідь у вста
новлений заІФном строк. Сьогодні існує певна правова база для прак
тичної реалізації громадянами наданого їм Конституцією УкраіНи 
права як вносити в органи виконавчої влади пропозиції щодо 

поліпшення їх діяльності, так і оскаржувати дії та рішення посадових 
осіб державних та громадськи:х органів. 

Статтею 55 Констиrуції України ІФЖІі:ому гарантовано право на 
оскарження в суді рішень, дій чи бездіяльності органів державної вла
ди, органів місцевого самоврядування, посадових та службових осіб . 
Таким чином, громадяmІн має право звернутися зі скаргою як до ви
щого за підлеглістю органу чи посадової особи, так і до суду згідно з 

чиюmм законодавством. Право вибору звернення належить особі. 
Після ви:користання всіх національних засобів правового захисту гро
мадянин має право зве]р'rаrися за захистом своїх прав і свобод до 
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відповідних міжнародних судових установ ч:и: до відповідІШх органів 
міжнародних: організацій, членом або учасником яких є Україна. 

Загальні засади інстюуrу адміністративного оскарження визна
чено Законом УкраїІШ "Про звернення громадюr" від 2 жовrня 1996 р. 
(надалі - Закон). Законом встановлено, що громадяни УкраїІШ мають 
право звернутися до органів державної влади, органів місцевого само
врядування, об'єднань громадян, підприємств, установ, організацій 
незалежно від форм власності, засобів масової інформації, nосадових 
осіб відповідно до їх функціональних обов'язків із зауваженнями, 
скаргами та nропозиціями, що стосуються їх с:тюутної діяльності, за
явою або клоnотанняи щодо реалізації своїх соціально-економіЧІШх, 

поліТИЧІШХ та особистих nрав і закоНІШх інтересів та скаргою про їх 
nорушення. ' 

Законом передбачено три види звернеш:. громадян: nроnозиції 
(зауваження), заява, клоnотання та скарга. Скаргу визначено як звер
нення з вимогою про поновлення nрав і захист закоНІШх інтересів гро
мадян, nорушеІШХ діями (бе::щіяльністю), рішеІШЯМи державних ор
ганів, органів місцевого самоврядування, підприємств, установ, ор
ганізацій, об'єднань громадян, nосадових осіб. 

Порушення nрав і закоІШИХ інтересів особи можуть nроявлятись 
у nротизакоІШИХ діях nосадових осіб органів виконавчої влади, пере
вищенні nосадовими особами своїх владних повноважень, створенні 
перешкод для реалізації nрав, nокладанні на особу не передбачеІШХ 
законом обов'язків, обмеженні моЖJШВості користуватися nевІШм 

соціальІШм благом. 
Через те що захист nрав і свобод є необхідним і закономірІШм 

наслідком їх nорушення, особливого значення набуває nравовий nоря
док, умови та процедура його здійснення. 

Саме уnравлінські (адміністративні) nроцедури nосідають чи не 
основне місце в механізмі реалізації адміністративно-nравового захи
С'ІJ' nрав і свобод осіб та громадян. Це nояснюється тим, що наявність 
норми матеріального nрава, порушення якої є :предметом оскарженн11, 
є лише nравовою nідставою звернення. Проте реалізація багатьох 

nрав залежить не лише від дій самої особи, а й від nравозастосовчої 
діяльності органів виконавчої влади і органів місцевого самовряду
вання, від nрийняття ІШМИ відповідІШх рішень. Процедурні особли
вості розтЛІІДУ скарг nосадовими особами відповідних органів стають 

часто суттєвими nерешкодами на шЛІІху реалі.:~ації nрав громадян. Са

ме для обмеження адміністративного свавіЛЛІІ і захисту nрав та закон
них інтересів особи законодавець передбачає врегульовану nравови
ми нормами послідовність nевІШх дій щодо реалізації nрав та інте
ресів - адміністративну nроцедуру оскарження. 
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Правотворча nрактика в цій галузі відзначається висоІ<ИМ 
рівнем та різноманітністю рішень у різних галузях їх застосуван

ня. Основні nравила звернення та розгляду скарг громадян вста
новлено законом України. Але 11 кожній окремій галузі існують до 
даткові відомчі нормативні акти, що встановлюють певні nравила 
розгляду звернень, у тому числі роботи зі скаргами. На цьому 

етапі відсутній єдиний кодифікований акт адміністративних про
цедур, що ство:рює nроблеми в nроцесі оскарження рішень грома

дянами. Адже :відомча нормотворчість у галузі адміністративних 
процедур є надто об ' ємистою і розгалуженою . Пересічний грома
дянин інколи не має доступу до цих підвідомчих актів, адже вони 
не завжди публікуються в офіційних джерелах, доступних насе

ленню . 

Закріплені в Законі загальні норми щодо оформлення скарг гро
мадян передбачають дотримання: певної форми. У скарзі має бути за
значено nрізвшще, ім' я, побатькові, місце nроживання громадянина, 

викладено суть скарги та відповідні nрохання чи вимоги. 
Скарга може бути усною (викладеною громадянином і записаною 

посадовою особою на особистому nрийомі) чи письмовою, надісла

ною поштою або переданою громадянином до відповідного органу, 
установи особисто чи через уповноважену ним особу, якщо ці повно
важення оформлені відповідно до чинного законодавства. Також скар
гу може бути подано як окремою особою (індивідуальна), так і гру-
пою осіб (колективна) . -

На особливу увагу заслуговує питання застосування мови скарги. 

Законом визначено, що громадкІш мають nраво звертатися до органів 
державної влади, місцевого самоврядування, підприємств, установ, 
організацій незалежно від форм власності, об'єднань громадян, поса

дових осіб українською чи іншою мовою, nрийнятною для сторін. 
При цьому відсутні уточнення щодо рівня nрийнятності тієї чи іншої 

мови. Можлива ситуація, за якоі відсутня єдина nрийнятна для обох 
сторін мова. Хоча законом не покладено обов'язок забезпечувати пе
реклад скарги, аtЛе закріплено ва:КJШ:ву nравову пересторогу про забо
рону відмови у nрийнятті зверне:ння у разі незнання мови звернення. 

Тому логічно зробити висновок, що громадянин має право звертатися 
зі скаргою, склащепою будь-якою мовою, і державний орган повинен 
таку скаргу nрийняти. 

Щодо рішень, nрийнятих у реагуванні на скарги, законодавець 
визначив, що в~а;повіді на них оформляються відповідно до вимог за
конодавства про мови. Такі ріше:ння та відповіді можуть бути викла
дені в перекладі мовою спілкущшня заявника. Тобто закон наділяє 
відповідний де:ржавний орган правом самостійно визначати мову 
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відповіді на скаргу та вирішувати питання про здійснення перекладу 
іншою мовою. 

Закон України "Про мови в Українській РСР" визначає, що 
рішення по суті звернення оформляється українською мовою чи 
іншою мовою роботи органу або організації, до ЯІ<Ої ЗЕернувся rрома
дятm. За бажанням громадятmа таке рішення може бути видане йо
му в перекладі російсь:кою мовою. Таким чином, за:кон зобов'язує ор

ган виконавчої влади видавати рішеюш українсь:кою та в окремих ви

падках російсь:кою мовами. Щодо інших мов у за:конодавстві відсутні 

будь-які обов' язки органів виконавчої влади з забе:шечення пере
кладів їх рішень. 

Крім зазначеного вище, За:коном забороняється відмова в прий

нятті та розгляді звернення з посиланням на політичні погляди, 
партійну належність, стать, вік, вірос;повідання, національність гро
мадянина. 

Якщо питання, порушені в одержаному органом державної вла
ди, органом місцевого самоврядуванвя, підприємствами, установами, 
організаціями незалежно від форм власності, об'єдна.Енями громадян 
або посадовими особами зверненні, НІ~ входять до їх повноважень, во
но в термін не більше ніж п'ять дЕrів пересилаєтьс:я ними за на
лежністю відповідному органу чи посадовій особі, про що повідо

мляється громадянину, який подав з:в<~рнення. У разі якщо звернення 

не містить даних, необхідних для прийняття обrрунтш~аноrо рішення 
органом чи посадовою особою, воно в той самий терміін повертається 
громадянину з відповідню.ш роз'ясненнями. 

Забороняється направляти скарги громадян для розгляду тим ор
rаиам або посадовим особам, дії чи рішення яких оскаржуються. 

Законом встановлено умови, за яких скарги не підлягають розгля
ду і вирішенню. Не підлягають розrлнду скарги в разі відсуТності да
них про місце проживання, не підписані автором, а та:кож анонімні 
звернення. Та:кож не розглядаються повторні скарги одним і тим са

мим органом, від одного і того самого громадянина, з одного і того са
мого питання, якщо перше вирішено по суті, а та:кож скарги, терміни 

для подання яких закінчились, та з:вернення осіб, визнаних судом 

недієздатними. Не можуть бути предметом аскарженЕя в адміністра
тивному порядку рішення загальних зборів членів колекrивних 
сільсь:когосподарських підприємств, акціонерних товариств, юридич
них осіб, створених на основі :колекrивної власності, а також рішення 

вищих державних органік Скарги на такі рішення є предметом роз
гляду ВИКЛЮЧНО Суду. 

Статтею 16 Закону встановлено, що скарга на дії чи рішення ор
гану державної влади, органу місц~вого самоврядування, підпри-
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ємства, установи, організації, об' єднання громадян, засобів масової 
інформації, посадової особи подається у порядку підлеглості вищому 
органу або посадовій ос:обі, що не позбавляє громадянина права звер
нутися до суду відпові,щно до чииного законодавства, а в разі відсут
ності такого органу або незгоди громадянина з прийнятим за скаргою 
рішенням - безпосередньо до суду. Зазначена норма закону не 
відповідає ст. 55 КонстиJУції України, тому що громадянин має право 
у будь-якому випадку без додаrкових умов звернутися безпосередньо 
ДО суду. 

Громадянин може подаrи скаргу особисто або через уповноваже
ну на це іншу особу. СІ<:арга в інтересах неповнолітніх і недієздаrних 
осіб подається їх законними представниками. Скарга в інтересах гро

мадянина за його уповноваженням, оформленим у встановленому за
коном порядку, може бути подана іншою особою, трудовим колекти
вом або організацією, я:ка здійснює правозахисну діяльність. 

Законом визначено перелік прав громадянина, який подає скаргу. 

Зокрема, громадянин при здійсненні адміністраrивного оскарження 
має право: 

- особисто викшк:ти аргументи особі, що перевіряла заяву чи 

скаргу, та брати участь у перевірці поданої скарги чи заяви; 

- знайомитися з матеріалами перевірки; 

-подавати додаrk!:ші матеріали або наполягати на їх запиті орга-
ном, який розглядає заяву чи скаргу; 

-бути присутнім прирозгляді заяви чи скарги; 
- корисJУБатися послугами адвокаrа або представника трудово-

го колективу, організаціІї, яка здійснює правозахисну функцію, офор

мивши це уповноваження у встановленому законом порядку; 

- одержати письмову відповідь . про результаrи розгляду заяви 

чи скарги; 

- висловлюваrи усно або письмово вимогу щодо дотрим~ 
таємниці розгляду заяви чи скарги; 

- вимаrаrи відшкодувания збитків, якщо вони заІЩані внаслідок 
порушень встановленоrо порядку розгляду звернень. 

Правам громадянина в ході адміністративного оскарження корес

пондують визначені законом обов' язки відповідних органів і посадо
вих осіб щодо розгляду та реаrувания на скарги. 

Серед обов'язків визначимо такі: 

-об'єктивно, всебічно і вчасно перевіряти заяви чи скарги; 

- на прохання громадянина запрошувати його на засідання 

відповідного органу, що розглядає заяву чи скаргу; 
- скасовувати або змінюваrи оскаржувані рішення у випадках, 

передбачених законодавством України, якщо вони не відповідають 
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заІФну або іншим нормативним актам, невідкладно вживати заходів 
до приnинення неправомірних дій, виявляти, усувати причини та умо
ви, які сприяли порушенням; 

- забезпечувати поновления порушених прав, реальне виконан
ня прийнятих у зв' язку з заявою чи скарrою рішень; 

- письмово повідомляти громадянину про результати перевірки 
заяви чи скарги і суть приіЩ:я:тоrо рішення; 

- вживати заходів щодо відшкодування у встановленому зажо

ном порядку матеріальних збитІ<ів, ЯІ<ЩО їх було завдано громадянину 

внаслідок ущемлення йоrо прав чи законних інтересів, вирішуваrи 
питаНня про відповідальність осіб, з вини яких було допущено пору
шения, а таІФж на прохання громадянина не пізніш як у місячний 
термін довести прийняте ріmения до відома органу місцевоrо само
врядування, трудовоrо І<Олекrиву чи об' єднання громадян за місцем 

проживання громадянина; 

- у разі визнания заяви чи скарги необrрунтованою роз' яснити 

порядок оскарження прийнятоrо за нею рішення; 
- не допускати безпідставної передачі розгляду заяв чи скарг 

іншим органам; 

- особисто організовувати та перевіряти стан розгляду заяв чи 
скарг громадян, щкивати заходів до усунения причин, що їх зумовшо
ють, систематично аналізувати та інформувати населення про хід цієї 

роботи. 
Скарга на оспорюване рішення може бути подана до органу або 

посадовій особі вищоrо рівня протяrом одиоrо року з моменту йоrо 
прийняття, але не пізніш одиоrо місяця з часу ознайомлення громадя

нина з прийнятим рішенням. Скарги, подані з порушенням зазначено
rо терміну, не розглядаються. 

Скарги розглядаються і вирішуються у термін не більше одиоrо 
місяця від дня їх надходження, а ті, яІ<і не потребують додатІ<Овоrо 
вивчення,- невідкладно, але не пізніше п'ятнадцяти днів від дня їх 
отримання. Якщо в місячний термін вирішити порушені у скарзі пи
тання неможливо, керівник в:ідповідиоrо орг:шу або йоrо заступник 
встановшоють необхідний термін для йоrо розгляду, про що повідо

мляється особі, яка подала звернення. При цьому загальний термін 
вирішення питань, порушених у скарзі, не може перевищувати соро
ка п'яти днів. 

Відповідно до ст. 22 ЗаІФну керівники та інші посадові особи ор
ганів державної влади, місцевоrо самоврядування зобов'язані прово

дити особистий прийом громадян. Усі скарги громадян, подані на осо
бистому прийомі, підлягають реєстрації. У разі неможливості 
вирішення nорушених в усній скарзі питань безпосередньо на особи-
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стому прийомі вони розглядаюп.ся у тому ж порядку, що й ІШсьмові 
скарги. Про результати розгляду громадяшmу повідомляється ІШсь
мово або усно, :~а бажанням громадянина. 

У разі задоволення скарги орган або посадова особа, які прийня
ли неправомірне рішення щодо :звернення громадянина, відшкодо ву
ють йому завдаиі магеріальні збитки, пов'язані з поданням і розгля
дом скарги, об фукговані витрати, понесені у зв' язку з виї:щом для 
розгляду скарги на вимогу відnовідного органу, і вграчений За цей час 

заробіток. Спори про стягнення :витрат розглядаються в судовому по
рядку. 

ГромадяиmІУ на його вимогу і в порядку, встановленому чинним 
законодавством. можуть бути ві,а;шкодовані моральні збитки, завдані 
неправомірними діями або рішеннями органу чи посадової особи при 
розгляді скарги. Розмір від:пп<одування моральних (немайнових) 

збитків у грошовому виразі визначається судом. 
Законом передбачено, що Еонтроль за дотриманням заІ<онодавст

ва про адміністративне оскарження громадян здійсшоють відnовідно 
до своїх повноІІЗЖень Верховна Рада УІ<раїни, народні депутати Ук
раїни, Президент Уrq>аїни, Кабінет Міністрів України, Уповноваже
ний Верховної Ради України з ЩІав людини, Верховна Рада Автоном

ної Республіки JКрим, місцеві державні адміністрації, ради та їх вИІ<О

навчі І<Омітети, депутати місцевих рад, а також міністерства, інші цен

тральні органи: виконавчої влади щодо підпорядкованих їм 
підприємств, установ та організащій. 

Б адміністративному (тобто позасудовому) порядку :щійсшоється 
також оскарження до Уповноваженого Верховної Ради Уrq>аїни з прав 
людини, який функціонує відповідно до ст. 1 О 1 Конституції України 
та Закону Уrq>аіни "Про Уповноваженого Верховної Ради України з 
прав людини'' від 27 грудня 1997 р. 

Сферою діяльності УповншІаженого є відносини, що виникають 
при реалізації прав і свобод людини лише між громадянином Уrq>аїни, 

незалежно від :місця його перебування, іноземцем чи особою без гро

мадянства, ЯІ<і nеребувають на території Уrq>аїни, та органами держав

ної влади, органами місцевого самоврядування та їх посадовими і 
службовими особами. 

Уповноважений з прав людини відnовідно до ст. 85 Конституції 
України призначається на посаду та звільняється з посади Верховною 

Радою Уrq>аїни, яка щорічно заслуховує його доповіді про стан дотри

мання та захисту прав і свобод людини в УІ<раїні. 

На відміну від норм Закону Уrq>аїни "Про звернення громадян'', 
звернення до Уnовноваженого подаються протягом року після вияв
лення nopyшeшrn прав і свобод шодини і громадянина, а за наявності 
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вШІЯТкових обставин цей строк може:: бути подовжеmr:й Уповноваже
ним до двох років . 

При розгляді звернення Уповноважений відкриває провадження у 
справі про порушення прав і свобод людини і rромадяшmа, роз'яснює 
заходи, що їх має вжити особа, яка подала звернення Уповноважено
му, направляє звернення за належністю в орган, до ко:мпетенції якоrо 

належить розгляд справи, та конгролює розгляд цьоrо звернення. 

Уповноважений відмовляє в розr:ляді звернень, як[ розглядаються 
судами, зупиняє вже розпочатий розгляд, якщо заінrересована особа 
подала позов, заяву або скаргу до су,щу. Бідмова у прийнятті звернен
ня до розгляду повинна бути вмотивованою . 

Сrаттею 21 Закону України "Про Уповноважено:rо Верховної Ра
ди України з прав людини'' передбач(:ні rарантії захнсrу прав людини 
і :громадянина при зверненні до Упоююваженоrо. Кожен може без об
межень і перешкод звернутися до Уnовноваженоrо у порядку, перед
баченому чинним законодавством. При зверненні до Уповноваженоrо 
не може бути привілеїв чи обмежень :sa ознаками раси, кольору шкіри, 
реліrійних та інших переконань, стат:[, етнічноrо та со:ціальноrо похо
дження, майновоrо стану, місця проживання, за мовними та іншнми 
ознаками. 

Зокрема, особа, позбавлена волі, може звернутись із письмовим 
зверненням до Уповноваженоrо або йоrо представник[в. У цьому разі 

до неї не застосовуються обмеження щодо листування. Звернення та
кої особи протяrом двадцяrи чотирьох rоднн направл:nоться Уповно
важеному. Кореспонденція Уповноваженому та йоrо представникам 
від осіб, які затримані, перебувають nід арештом, nід вартою, в місцях 
позбавлення волі та місцях примусовоrо тримання чи лікування, а та
кож інших :громадян України, іноземців та осіб без qюмадянства не
залежно від місця їх перебування не ІІ:ідляrає ніяким видам цензури та 
nеревірок. 

Згаданим Законом nередбачено також, що органи державної вла
ди, органн місцевоrо самоврядування, об' єднання :громадян, 

nідприємства, установи, організації незалежно від форми власності, 
посадові та службові особи, до яких звернувся Упшшоважений, зо
бов' язані співпрацювати з ним і надавати йому необхідну доnомогу. 

Наrляд за дотр11Манням законодавства про адміністративне ос
карження :громадян здійснюється ГеЕІеральним nрокурором України 
та підпорядкованими йому прокурорами. Бідповідно до наданих їм 

чинним законодавством повноважею:. вони вживають. заходів до по

новлення порушених прав, захисту законних інгересів громадян, при
тягнення порушників до відповідальності. 
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Глава 2. Порядок оскарження в органах 
внутріпrnіх справ 

РОЗДІЛ V • ГЛАВА 2 

Діяльність органів внутріпшіх справ щодо роботи зі с:каргами 
rрушується на положеннях КонстИІуції УкраІни, Законів УкраІни 
"Про звернення громадян" від 02.10.1996 р., "Про міліцію" від 
20.12.1990 р., Указу Пр~:зидента України "Про заходи щодо забезпе

чеmІЯ RОнсти"І)'Ційних прав громадян на звернення" від 19.03.1997 р. , 
Інструкції з діловодства за зверненнями громадян в органах держав
ної влади і місцевого самоврядування, об' єднаннях громадян, на 
підприємствах, в установах, організаціях незалежно від форм влас

ності, в засобах масової :інформації, за:rвердженої постановою Кабіне-
1)' Міністрів України від 14.04.1997 р., ПоложеІПІЯ про Міністерство 

внутр:іпшіх справ України, за:rвердженого Указом Президента УкраІни 
від 17.10.2000 р. , і детально вреrульована Інструкцією про порядок 

розгляду пропозицій, заяв, скарг і організації особистого прийому 

громадян в органах внутріпшіх справ, внутрішніх військах, вищих за
кладах освіти, установах, організаціях і на підприємствах системи 
МВС України, затвердже:ною наказомМВС Українивід 10.06.1998 р. 1 

Відповідно до вимог зазначених документів інстиrут адміністра
тивного ос:каржеІПІЯ розцінюється як важлива гарантія забезпечеІПІЯ 

прав громадян і зміциеlІ:ІІЯ законності. Питання підвищення ефектив

ності розгляду скарг завжди посідали чільне місце серед інших про
блем МВС України. 

Законодавець встановлює, що скаргою є лише звернеІПІЯ з вимо

гою про поновлеІПІЯ прав і захист заRОнних інтересів громадян, пору

шених діями (бездіяльністю), рішеннями державних органів, органів 
місцевого самоврядув;шня, підприємств, установ, організацій, 
об'єднань громадян, посадових осіб. Таким чином, скарга з'являється 
у тій сфері правових відносин, котрі виникають з порушення 
суб' єктивних прав і заRОнних інтересів. · 

Суб'єктивне право і законний інтерес особи не є одним і тим са
мим явищем, на що вже зверталась увага в попередньому розділі 
(гл. 2) цієї книги. Сутність суб'єктивного права полягає у наявності 
гарантованої можливості здійсню:ва:rи відповідні дії. Втім, можна во
лодіти правом, яке жодного інтересу для його носія не являє. Таким, 
наприклад, є право на придбання зброї, право на участь у громадських 

формуваннях з охорони громадсьRОго порядку. 

Водночас, можнаматиінтерес до блат, які не передбаченіправови
ми нормами (наприклад, індивід може бути заінтересованим у облад
нанні пішохідного переходу у зручному для нього місці), і до благ, які 
передбачені правовими нормами (наприклад, додержання іноземцями 
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nравил транзитного nроїзду через територію України). Оrже, на наш 

nогляд, інтерес до бJІа.І.~ які передбачені nравовими нормами, слід вва
жаrи законним інтересом, хоч і можна використовувати nроnоноване 
раніше (ро:щ. IV, гл. 2) визначення "охоронюваний законом інтерес" . 
Головне, що nорушеШІЯ саме такого інтересу може бути оскаржено. 

Виходячи з цього, nід адміністративним оскарженням у сфері 
діяльності органів внутрішніх справ слід розуміти подаШІЯ і розгляд 
звернень, у яких міститься: а) вимога щодо поновлення nрав, поруше
них діями або бездіяльнісnо nрацівників органів внутрішніх сnрав; 
б) вимога про захист законних інтересів, порушених діями або 

бездіяльністю nрацівників органів внутрішніх сnрав. 
Провадження з розгляду і вирішення адміністративних справ по 

скаргах громадян відбувається на nевних стадіях, якими, зокрема, є: 
• подаШІЯ громадянином скарги та nрийняття ії до розгляду 

органом (службовою особою), що веде провадження; 
• розгляд сnрави (встановлення та дослідження фактичних 

обставин); 
• ухвалення рішення; 
• перегляд рішеШІЯ у зв' язку з його оскарженням або onpoтec-ry

ванням; 

• виконаШІЯ рішення. 
Слід зауважити, що законодавець nриділяє особливу увагу ор

ганізаційним діям, які відбуваються на першій стадії nровадження. З 
метою забезпечення громадянам безперешкодної можливості зверта
тися зі скаргами встановлюється особлива форма їх nрийому- особи
стий nрийом громадян. 

Усі звернення громадян на особистому nрийомі реєструються. 
Якщо вирішити порушене в усному зверненні nитаШІЯ безпосередньо 
на особистому nрийомі неможливо, то воно розглядаєгься у тому са
мому порядку, що й письмове звернення. Про результати розгляду 

громадянину повідомляється письмово або усно, за бажаШІЯМ грома

дянина. 

Важ.rоше значенюІ для забезпечення гласності і прозорості робо
ти зі скаргами має правило, відповідно до якого у nрийомі громадян, 
за їх згодою, можуть брати участь на громадських засадах юристи, пе
дагоги, журналісти і nредставники місцевого самоврядування. Водно
час, особам, які не мають ніякого стосунку до nрийому, забороняється 
перебувати в nриміщенні, де він nровадиться. 

Особа, яка :щійснює nрийом, для забезпечення кваліфікованого 
розв'язаШІЯ поставлених відвідувачем nитань може залучити до їх 
розгляду nрацівників відповідних підрозділів органу внутрішніх 
сnрав або одержати в них nотрібну консультацію. 
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ОсобJПІвий порядок nрийому встановлено для іноземних грома
дян та осіб без громадsrнства. Він nровадиrься окремо від громадян 

України і не м:енш:е ніж двома працівниками органів внутрішніх 
справ, а в разі потреби - за учасrю nерекладача. 

Важливою гарантією забезпечення прав громадян на адмініСтра
тивне оскаржевня є нормативна регламентація nорядку nодання скарг 

на рішення, що оскаржувались. Відповідно до ст. 17 Закону "Про 
звернення громадян'' 2 скарга на рішення, що оскаржувалось, може · 
бути nодана до органу або nосадовій особі вищого рівня nротягом од
ного року з мом:ешу його прийюптя, але не nізніш одиого місяця з ча
су ознайомлеНЕ:я: громадянина з nрийнятим рішенням. 

За загальним nравилом, nорушення зазначеного терміну виклю
чає провадження по скарзі. З цього правила є виняток. Воно сто
сується порушень терміну з nоваtЖНої причшш. Проnущений з nоваж

ної причини те:рмін може бути nоновлений органом чи nосадовою 
особою, що роз.глядає скарrу. 

Суттєвим є nитання щодо лшзнання тієї або іншої причини по
важною чи не nоважною. Закон "Про звернення громадян'', Інструк
ція про nорядок розгляду проnозицій, заяв, скарг і організації особи

стого nрийому громадян в органах внутрішніх справ, внутрішніх 
військах, вищІfІх закладах осJаіти, установах, організаціях і на 
підприємствах системи МВС України не містять вказівок з цього 
приводу. Таким: чином, рішеmІЯ щодо оцінки причини проnуску 
терміну приймає відnовідна особа, керуючись своєю право

свідомістю. 

У розгляді адмінісгративш[Х скарг в органах внутрішніх справ 
беруть участь чотири види суб'єкrів. 

1. До nершого виду - суб'єкrи, що звертаються,- належать 

особи, скарги І<отрих розглядаються і по І<Отрих приймаються рішен
ня. Це дієздатні громадяни України, іноземці та особи без громадян
ства, які nеребувають на тернторії держави на заІ<ОННИХ nідставах (як
що інше не nередбачено міжна1юдиими договорами), звернеШІЯ І<От
рих не nідпадають nід дію ст. 8 Закону України "Про звернення гро
мадян" З. 

Загальними особливостями їх статусу є: 
а) nо-перше, обов' язок виконувати низку вимог. Так, у скарзі має 

бути зазначено прізвище, ім' я, по батькові, місце проживання грома

дянина, викладено суть nорушеного питання. Вона nовинна адРесува

тися органу внутрішніх сnрав або його nосадовій особі; 
б) по-друГІ~, обов' язок нее1rи відnовідальність за протиправний 

характер змісту скарги. Так, подання громадянином звернеmІЯ, яке 
містить наклеп і образи, дискредитацію органів державної влади, ор-
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ганівмісцевого самоврядувающ об'єднаю. громадян та їхніх посадо

вих осіб, керівників та інших посадо:вих осіб підприєяств, установ і 
організацій незалежно від форм власності, заюшки до розпашовання: 
національної, расової, реліrійної ворожнечі та інших дій тягне за со
бою відповідальність, передбачену ч:июшм законодавством; 

в) по-третє, наявність серед них кількох особливих труп: 1) Ге
роїв Радянського Союзу, Героїв Соціаrrістич:ної Праці, інвалідів Веmr
кої Вітчизняної війни. Скарги цієї груди громадян розшядаються пер
шими керівНИІ<аМИ органів внутріnnrі.х справ особисто; 2) громадян, 
які мають встановлені законодавством пільги. Їхні СF:арги розгляда
ються у першочерговому порядку; З) військовослужбовців і членів 

їхніх сімей. Скарги військовослужбшщів, а також членів їхніх сімей 
вирішуються в МВС у термін до 15 .щнів від дня їх надходження, а в 
інших органах внутрішніх справ - неЕЩкладно, але не пізніше ніж че
рез сім днів; 4) народних депутатів України, депутатіІІ сільських, се
лищних, міських рад. Скарги народних депутатів Украіі:ни, а також де

пуі'атів сільських, селищних, міських рад вирішують1;я протягом не 
більше 1 О днів, а такі, що не потре:бують додаткової перевірки, -
невідкладно. Їх розгляд беретЬся під особливий жоитроль. Про 
наслідки вирішення скаргИ керівник органу внутрішніх: справ повідо
мляє депутаrу. 

2. До другого виду- суб'єкти, що розглядають звернення,- на

лежать суб' єкти, що розглядають звернення і приймают.ь по них рішен
ня. Ними є компетентні посадові особи органів внутрішніх справ. 

Загальною особливістю стаrусу цих суб' єктів є те, що вони не 
можуть відмовити в прийнятті та ро3гляді скарги. Закон "Про звер
нення громадян" (ст. 7) встановлює, що звернення, оформлені належ
ним чffiroм і подані у встановленому порядку, підлягаюrь обов' язково
му прийняттю та розгляду. Законодавещь особmrво підкреслює, що за
бороняється відмова в прийнятті та розгляді звернення: з посиланням 
на політичні погляди, партійну належЮсть, стать, вік, ніросповідання, 
національність громадянина, незнании: мови звернення. 

Посадові особи органів внутрішніх справ при розющді скарг гро

мадян зобов' язані уважно вникати в їх суть, у разі потреби вимагати у 
виконавців матеріаmr їх перевірки, направляти праці:J::ників на місця 
дли: перевjркн викладених обставш1, вживати інших заходів для 
об'єктивного виріШення поставленю:. автором питаю,, з'ясування: й 

усунення причин та умов, які спонукають авторів скаржитись. 

По кожній скарзі посадова особа не пізні:Jпе ніж у п'ятидеюшй 
термін повЮІНа прийняти одне з таких рішень: 

• прийняти скаргу до свого провадження. Посадова особа, виз
навши скаргу такою, що підли:І~ає задоволенню, зобов' язана за-
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безпечити своєчасне і правильне виконання прийнятого 
рішення; 

• передати с:каргу на вирішення в підпорядкований чи інший 

орган внутрішніх справ; 
• надіслати скаргу за належністю до іншого відомства, якщо пи

тання, порушені у скарзі, не входять до компетенції органів 
внутрішніх справ. Яюцо питання, порушені в одержаній орга
ном внутрішніх справ скарзі, не належагь до його повнова
жень, вона в термін не більше п'яти днів пересилається цим 

органом за На.JD;)жністю. Якщо у скарзі поряд з питаннями 
щодо компетенції органів внутрішніх справ порушуються 

питання, які підлягають розв'язанню в інших органах 

управління, то не пізніше ніж у п'ятиденний термін до цього 

відомства надс1mається копія с:карги або витяг з неї. Про 

прийнятгя таких рішень сповіщається заявник. 
3. До третього виду - допоміжні суб' єкти - належать особи, 

котрі сприяють прийняттю обrрунтован:их рішень. Чшше законодав
ство не містить спеціального переліку таких осіб. 

Водночас аналіз Закону "Про звернення громадян'' свідчить, що 
такими особами є адвокат, представник трудового колективу, пред
ставник організації, яка здійснює правозахисну функцію (ст. 18), осо
би, з впни яких було допущено порушення (ст. 19), особи, які надають 
інформацію компетенгним органам у ході перевірки звернень, 
відповідно до вимог статей 15 і 19. ОсобливіСJю цієї групи суб'єктів 
є те, що компетенція допоміжних суб'єктів реалізується на другій 

стадії провадження - стадії розгляду с:карги. 
4. До четвертого виду- патронатні суб' єкти- належать особи, 

котрі подають скарги в інтересах гро~адянина за його уповноважен
ням. 

Особливістю цієї групи суб'єктів є те, ЩО компетенція патронат
них суб'єктів реалізується на першій стадії провадження- стадії'по

дання скарги. До шrгронатних суб'єктів належагь: :Законні представ
ники неповнолітніх та недієздатних осіб, трудові колекгиви, правоза
хисні організації, інші уповноважені особи. 

Громадяннн, який звернувся зі скаргою до органів внутрішніх 
справ, має право: 

- особисто викласти аргументи особі, що перевіряла заяву; 
- брати участь у перевірці поданої скарги; 
- знайомитися з матеріалами перевірки 4; 
-подавати додат:кові матеріали або наполягати на їх запиті орга-

ном, який розглядає скаргу; 

- бути присутнім при розгляді скарги; 
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- І<ОрИС'І)'ВЗТИСЯ послугами адвоката або представника трудово
го І<Олекrиву, організації, яка здійснює правозахисну функцію, офор

мивпm це повноваження у встановленому заІ<Оном порядку; 

- одержати письмову відпов.ідь про результати розгляду скарги; 
- висловшовати усно або письмово вимогу щодо дотримання 

таємниці розгляду скарги; 
-вимагати відшкодування збитків, якщо JЮНИ стали результатом 

nорушень встановленоrо nорядку розгляду скарг. 

Керівники та інші посадові особи органів внутріппrіх справ, які 
І<Омпетеитні приймати і розглядати скарги, в межах своїх повнова
жень зобов' язані: 

- об' єкrивно, всебічно і вчасно перевіряти скарги; 
- на прохання громадянина запрошувати його на засідання 

відповідного органу, що розглядає його скаргу; 
- скасовувати або змінювати оскаржувані рішення у випадках, 

передбачених законодавством УкраІни; 
- невідкладно вживати заходів до припинення неправомірних 

дій; 

-виявляти, усувати причини та умови, які сприяли порушен-

ням; 

- забезпечувати поновлення порушених прав; 
- забезпечувати реальне виконання прийнятих у зв' язку зі скар-

гоюрішень; 

- письмово повідомляти громадянина про результати перевірки 
скарги і суть прийнятоrо рішення; 

- вживати заходів щодо відшкодування у встановленому заІ<О
ном nорядку матеріальних збитків; 

-вирішувати питання про відповідальність осіб, з вини яких бу

ло допущено порушення; 

- на прохання громадЯНИНа не пізніш як у місячний термін до
вести прийняте рішення до відома органу місцевого самоврядування, 
трудового І<Олекrиву чи об' єднання громадян за місцем проживання 
громадянина; 

- у разі визнанюІ скарги необ:rруитованою роз' яснити порядок 

оскарження прийнятого за нею рішення; 
-не допускати безпідставної передачі розгляду скарг інпmм ор

ганам; 

- особисто організовувати та перевіряти стан розгляду скарг 
громадян; 

- вживати заходів до усунення причин, що породжують скарги; 
- систематично аналізувати та інформуІІати населення про хід 

роботи з розгляду скарг. 
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За результжами перевірки скарги сІ<Ладається мотивований вис
новок, який має містити в собі об'ЄІсrивний аналіз зібраних ма
теріалів. Якщо лід час перевірки виявлені порушення прав громадян, 
недоліки в діяm,ності органів вп:;ттрішніх справ, зловживання посадо
вих осіб владою або службовим становищем, то у висновку повинно 
бути зазначено, яких конкретно :~ах:одів вжито щодо усунення цих по
рушень і покарання винних. Висновок підписується особою, яка про
водила перевірку, і затверджується керівником органу, підрозділу · 
внутрішніх справ. 

Скарга вважається вирішеною, якщо розглянуті всі поставлені 
питання, вжиті необхідні заходи і заявникам дані вичерпні відповіді. 

Відповідь :m результатами розгляду скарги в обов'язковому по
рядку дається тим органом, який ії отримав і до компетенції якого на
лежить розв'язання порушених питань. Вона підписується керівником 
органу внутрішніх справ. 

У разі задоволення скарги орган внутрішніх справ або посадова 
особа, які прИЙJfІЯЛИ неправомірне рішення щодо звернення громадЯ
нина, відшкодону є йому завдані матеріальні збитки, пов' язані з подан
ням і розглядом скарги, витрати на виїзд для розгляду скарги на вимо

гу відповідального органу і втрачений за цей час заробіток. Спори про 
стягнення витрат розглядаються в судовому порядку. 

Рішення про відмову в задоволенні вимог, виІ<Ладених у скарзі, 
доводиться до ІІідома громадянина в письмовій формі з посиланням 
на закон і виІ<Ладенням мотивів ·відмови, а також із роз' яснепням по

рядку оскарження прийнятого рішення. При цьому вказуються вжиті 
заходи або наводиться причина відмови в задоволенні скарги. На про
хання громадян їм роз'яснюється порядок оскарження прийнятого 
рішення. 

Важливою функцією керівництва органу внутрішніх справ є 
здійснення коюrролю за роботою зі скаргами громадян. При цьому 
особлива увага звертається на строки і повноту розгляду порушених 
питань, об' ЄІСІ"Ішність перевірІGІ: скарr, законність і обгрунтованість 
прийнятих за ю1ми рішень, своєчасність їх виконання і направлення 
відповідей заявникам. 

За розглядом скарr, які заслуговують на особливу увагу, встанов
люється контрол. Крім них, також контролюІОТься скарги: а) з nитань 
боротьби зі зло'Шнністю й охорони громадського порядку; б) на не

доліки в роботі органів внутрішніх справ; в) на порушення законності 
працівниками органів внутрішніх справ; г) на негідну поведінку 

працівників органів внутрішніх справ, що не вважається порушенням 

законності. 
У повідомленнях, які надходять від підлеглих органів внутрішніх 
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справ про наслідки розгляду контрольних СЮJірГ, має бути відображе
но: що .конкретно виявлено під час перевірки викладених обставин 

(відомостей); чим підтверджуються або сnростовуються до:кази заяв
ника; я:кщо виявлені порушення, недолі:ки або зловживання, то яю-rх 
вжито заходів щодо їх усунення; :коли дано вtз;повідь заявникові. 

З метою підвищення ефективності розгляду скарг у кожному ор
гані внутрішніх справ створюється постійно діюча .комісія з роботи зі 
зверненнями громадян, яку очолює один з :керівни:ків органу та 

відповідного структурного підрозДілу. Комісія працює планово і не 
мemne ніж один раз на квартал перевіряє робоrу, пов'язану зі звернен
ням;и та прийомом громадян. Крім того, на основі вивчення матеріалів 
комісія розробляє і вносить пропозиції щодо вдосконалення цієї робо
ти, усунення причин і умов, що викликають скарги. 
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звернення без зазначення місця проживання, не підписане автором (автора

ми), а також таке, з якого неможливо встановити авторство, визнається 

анонімним і розгляду не підлягає. Не розглядаються повторні звернення од
ним і тим самим органом, від одного і того самого громадянина, з одного і то
го самого питання, якщо перше вирішено по суті, а також ті звернення, 
терміни розгляду яких передбачено статтею 17 цього Закону, та звернення 
осіб, визнаних судом недієздатними. Рішення про nрипннення розгляду тако
го звернення приймає керівник органу, про що повідомляється особі, яка по
дала звернення. 

4. Крім випадків, коІШ вони одержані внаслідок проведення оперативно
розшукових заходів, з яких виrшиває причетність заявника чи його родичів до 

скоєння злочинів, або інШої інформації, розголоше1mя якої може завдати шко

ди інтересам держави, а також інших внпадків, передбачених Законом Ук
раїни "Про державну таємницю". 

Глава З. Питання оскарження рішень, дій та бездіяльності 
податкових органів 

Господарська діяльність суб'єктів підприємшщь.кої діяльності є 

об'єктом посиленої уваги численних контролюючих органів. Але най
частіше свою правоrу вони змушені доводити посадовим особам ор

ганів податкової служби. З огляду на це питання адміністративного 
оскарження рішень державних податкових органів платнн:кам:и по
датків набуває особливого значення. 
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Донедавна ці пигання регламентувалися Законом України "Про 
систему оподаткування'' від 25 червня 1991 р. зі змінами та доповнен
нями, ЗЗІФном України "Про дер.ж<авну податкову службу" від 4 груд
ня 1990 р. зі змінами та доповненнями та Положенням "Про порядок 
подання та розгющу скарг пла:rншсів податків органами державної по
даткової служби" від 2 березня 1993 р. у редакції наказу Державної 
податкової адміністрації України від 2 березня 2001р, 

ЗЗІФн УкраЇЕІИ "Про систему оподаткування" ВІf!Значає право на 
адміністративне оскарження як nраво оскаржуваги у встановленому 
заІФном порядку рішення державних податкових органів та дії їх по
садових осіб. Закон України "Про державну податкову службу" тлума
чить це право ширше: до предмета оскарження, окрім рішень і дії, до
дається таІФж бе;здіяльність органів державної податкової служби та 
їх посадових осіб . Таке тлумачешщ на наш погляд, більше відповідає 
змістові ст. 55 Конституції України, відповідно до якої: "Кожному га
рантується право на оскарження в суді рішень, дій та бездіяльності 
органів державної влади, органів місцевого самоврядування, посадо
вих і службових осіб ... ", а таІФж с:т. 4 ЗЗІФну України "Про звернення 
громадян" від 2 жовтня 1996 р. зі змінами та доповнеНнями, де перед
бачено, які рішення, дії та бездіяльність у сфері управління можуть 
бути оскаржені rромадянами. 

Водночас Положенням "Про порядок подання та розгляду скарг 
платників подагІ<ів органами державної податкової служби'', яким пе
редбачено механізм реалізації вказаних норм ЗЗІФнів, за платниками по
датків визнається право на оскарЖІ~ння виюnочио рішень органів подат
кової служби, причому JШПІе у тому разі, якщо такі рішення обмежують 
їхні права, встановлені ЗЗІФнами України. Аналогічна норма містшься 

і у прийнятому 21 грудня 2000 р . ЗЗІФні України "Про порядок пога
шення зобов'язань .п.Латників податків перед бюджетами та державни
ми цільовими фондами'', яким вст.ановлено більш ефеюmпmй порівня
но з попереднім ;и:еханізм оскарження рішень податкових органів. 

Адміністративний порядок захисту прав пла:rншків податків за
юпочається у вирішенні спорів між платниками податків та органами 
державної податкової служби у рамках системи податкових органів 

без передачі СПОJРУ до суду. 
Зазначимо, що для таІФго розгляду спорів у податкових органах 

деяких країн СJІіту створені сnеціальні підрозділи. Наприклад, у 

складі Служби внутрішніх доходів США та у Головному податковому 
управлінні Франції діють відповідні служби. В Данії існують 
спеціальні "податкові суди", які належагь до системи податкових ор
ганів. У ФРН спроба досудового врегулювання спору є обов'язковою 
умовою прийняпя справи до судового розгляду 1. 
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До переваг адміністрагивного осІ<арження, порівняно з осІ<ар

женням у судовому порядку, слід віднести: 

спрощену процедуру, яка дає змоrу платникові подагків са-

мостійно захищаги свої права, не користуючись послутами юристів; 
коротші строки розгляду сІ<арги; а також те, що: 
сІ<арги від платників подагків розглядаються безJюштовно; 

оскарження навіть з негагивним: для ІШатНИЮl по:д;атків результа-

том дозволить йому краще зрозуміти позицію подагкового органу, що 

при зверненні до суду дасть йому можливість ретельmіше nідrО'Іувати
ся до розгляду своєї позиції; 

винні у винесенні неправомірни'!: рішень посадові особи подагко
вих органів обов' язково несуть за це відповідальність; 

до закінчення процедури адмінLстративного оскарження припи
няється виконання ІШатником подагJсів податкових зобов'язань, які є 
предметом спору. 

Відповідно до Положення "Про порядок розгляду скарг плат
ників подагків органами державної податкової служби'' кожна особа 
може осІ<аржити рішення органів державної подагкової службИ, якщо 
вони обмежують її права, встановш:ні законами України, у вищому 
органі державної податкової служби або в судовому порядку. При цьо
му важливо звернути уваrу на те, що громадяни і піідприємства, які 

подали позови до суду (господарсм:ого суду), не можуть одночасно 

скористатися правом осІ<аржити рішення подагкових органів у поряд
ку підлеглості (до вищого органу державної податкової служби). 

Положення визначає порядок подання і розгляду Jflодатковими ор-
ганамн скарг платників податків щодо: 

• постанов про накладення адміністративних стягнень і рішень 
про застосування штрафних (фінансових) сающій; 

• податкових повідомлень про суми подагкових зобов'язань і 
рішень про визначення цих сум; 

• рішень про узгодження операцій з активами ІШатНИЮl по
датків, що перебувають у подагковій заставі; 

• рішень про узгодження плану реорганізації, ІJродажу активів, 
що перебувають у податковій заставі; 

• рішеІІь про арешт активів; 
• покладання відповідальності за погашення частини борrу 

платниІ<а податків, що залишЮІася, на третю особу; 

• дострокових розірвань договорів про розстрочку, відстрочку 
податкових зобов'язань з ініціагиви органу податкової служби. 

Відповідно до Закону . України "Про порядок погашення зо
бов'язань плагників податків перед бюджетами та державними цільо
вими фонда..l\fи'', якщо ІШатник податків не згоден із рішенням, яке, на 
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його думку, суперечить законодавству з пнтань опода:rкування: або ви

ХО11JДТЬ за межі :компетею.ф органу державної подат:кової служби, вста

новленої за:коном, він має право звернутися до органу державної по

даткової служби зі смрrою про перегляд цього рішення (починає про
цедуру апеляційного погодження, названу за:коном проце.цурою 
адміністративного осмрження). 

У такому разі протягом десяти :календарних днів, що настають 
після отримання платни:ком податків повідомлення чи рішення, він 
може звернутися до того подат:кового органу, ЯІ<ИЙ виніс оспорюване 
рішення, зі скаргою про перегляд цього рішення. 

Подат:ковий орган зобов'язаний прийняти та зареєструвати скар
гу в день її подання або надходження до органу державної податкової 

служби, але не пізніше наступного робочого дня. Орган державної по

дат:кової служби розглядає смргу і протягом двадцяти днів надсилає 
платнику подаrків мотивоване рішення. 

Якщо платник податків не задоволений отриманою відповіддю, 
то протягом наступних десяти :календарних днів він має право зверну
тися з повторною смргою до органу державної подат:кової служби ви

щого рівня. Якщо ж і з цим рішенням :контролюючого органу платник 
податків не буде згодний, він має право звернутися зі скаргою до по

дат:кового органу вищого рівня з дотриманням встановленого десяти
денного терміну для ї«іЖного випадку та зазначеного двадцятиденно

го строку для відповіді на нього. 
У разі пропуску з поважної причини (вичерпний перелік яких на

ведений у п. 7 Положення про порядок розгляду смрг платників по
датків) граничних строків подання скарги ці строки можуть бути про
довжені керівником органу державної податкової служби (або його за
С'І}'пником) за письмовим запитом платІШка подаrків. 

Остаточне рішення вищого подаrкового органу не підлягає ос
карженню в адміністративному порядку, але може бути оскаржен~ в 
судовому порядку. 

Якщо платник податків вирішив осмржити неправомірне рішен
ня податкового органу, він повинен подати скаргу у письмовій формі 

(вимоги до скарги чітко регламентовані Положенням "Про порядок 
подання та розгляду смрг плаrників податків органами державної по
даткової служби") на ім' я керівника цього органу або -у разі повтор
ної скарги- до органу державної податкової служби вищого рівня (в 

такому разі платник податків зобов 'язаний одночасно повідомити ор
ган державної податкової служби, ЯІ<ИЙ розглядав первинну скаргу) . 
0ДІШМ із найважливіших моментів апеляційного узгодження є таке 
правило: скарга (заява), подана з дотриманням установленого поряд
ку і термінів, припиняє Ішконання платником податків подат:кових зо-
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бов'язань, визначених у податковому повідомленні, на термін із дня 

подання такої скарги (заяви) до податкового органу до дня закінчення 

процедури адміністративного оскарження. 
Державна податкова адміністрація (інспекція) при розгляді скар

ги платника податків перевіряє законність і об:rрунтованість оскарже
ного рішення і приймає одне з таких рішень: 

1) залишає рішення, яке оскаржується, бе:з змін, аскаргу-без за

доволення; 

2) скасовує в певній частині рішення, яке оскаржується, і не задо
вольняє скаргу платюrка податків у певній частині; 

З) скасовує рішеШІЯ, яке оскаржується, і ~:ад о вольняє скаргу плат
ника податків; 

4) про податковий компроміс. 
Особа, що оскаржує рішення органу державної податкової служ

би, має право: 
особисто викласти аргументи особі, що перевіряла скаргу, і бра

ти участь у перевірці поданої скарги; 
ознайомитися з матеріалами перевірки; 
надавати додаткові матеріали або папошІГати на їхньому зamrri 

державною податковою адміністрацією (інсll(екцією ), що розглядала 
скаргу; 

бути присутньою при розгляді скарги; 

скорист:пися послугамн адвоката або уповноваженого пред
ставника, оформивши це повноваження у встановленому законом 

порядку; 

одержати відповjдь листом про результаш розгляду скарги; 

висловлювати усно або письмово вимогу про дотримання 
таємниці розгляду скарги; 

вимагати відшкодування збитків, якщо вони стали результатом 
неправомірних рішень; 

відкликати або анулюв:пи подану скаргу в будь-який час до 
ухвалення рішення по наслідках розгляду скарги. Відкликання або 
анулювання скарги провадиться по письмоній заяві особи, що ос

каржила. 

Слід звернути увагу на кілька важливих нововведень Закону Ук
раїни "Про порядок погашення зобов'язань nлагників податків перед 
бюджетамн та державними цільовими фондами'', які "працюють" 
тільки в рамках процедури адміністр:пивного оскарження. 

Насамnеред, це так зваюrй конфлікт інтересів. Його суть полягає 
в тому, що у разі, якщо норма закону чи іншого нормативно-правово
го акта, виданого на підставі закону, або якщо норми різних законів чи 
різних нормативно-правових актів допускають неоднозначне (мно-
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жинне) траюування: прав і обов'язків платників податків або органів 
державної податкової служби, внаслідок чоrо є можливість прийюпи 
рішення: на користь як платника податків, так і органу державної по
даткової служби, рішення у межах апеляційноrо поrодження прий
мається на корж:ть платника податків. 

Так само як важливе новов1~едення зазначеноrо Закону у проце
дурі адміністрюивноrо оскарження: необхідно відзначити податковий 
компроміс, який: поляrає в задоволенні частини скарги платника по
датків під зобов 'язання: останньоrо поrодиrися із залишком податко
вих зобов'язань .. нарахованих податков~ органом. 

По суті, ця процедура передбачає своєрідний торг щодо суми по
датковоrо зобов 'язання:. Причому ініціатива в ухваленні компромісно
rо рішення: по:винна належати працівникові подат:ковоrо органу. 
Підставою для ухвалення рішення щодо податковоrо компромісу є на
явність у податновоrо органу фактів і доказів по суті скарги платника 
податків, які дакrrь підстави вважати, що запропонований податковий 

:компроміс приз1sеде до більш шющ:кого і/або більш повноrо погашен
ня пода:r:ковоrо зобов'язання порівняно із результатами, що можуть 
бути отримані внаслідок передачі такоrо спору на вирішення суду 
(rосподарськоrо суду). 

Механізм застосування податкового компромісу в межах 

адміністративної апеляційної процедури передбачено у Порядку за
стосування подат:ковоrо :компромісу органами державної податкової 
служби в межах адміністративної апеляційної процедури, затвердже
ному наказом Державної податкової адміністрації України від 
26 квітня: 2001 р., який розроблено на підставі норм, передбачених За
коном України "Про порядок погашення зобов 'язань платників по
датків перед бюджетами та державними цільовими фоІЩами" . 

Відповідно до зазначеноrо документа податковий компроміс - це 
рішення: податковоrо органу, прийняте за поrодженням з платником 
податків у межа!{ адміністративної апеляційної процедури та узrодже
не з керівником податковогО органу вищоrо рівня, про задоволення 
частини скарги raкoro платника лід зобов'язання: останньоrо погоди
тися з рештою лодаткових зобов'язань, нарахованих контролюючим 
органом. 

Порядок передбачає такий механізм застосування: податковоrо 
:компромісу. Після оскарження Jmатнн:ком податків рішення: органу 
державної податкової служби у межах процедури апеляційноrо поrо
дження працівник податковоrо органу, уповноважений розглядати 
скарrу, складає письмове обrруmування: доцільності подат:ковоrо :ком
промісу, що має бути розглянуте посадовою особою органу державної 
податкової служби, яка нарахувала оскаржувану суму подат:ковоrо зо-
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бов'язання, а таІ<Ожnосадовою особою, якій безnосередньо nідnоряд
ковується такий nрацівник. Після узгодження ІШсьмового обrруюу
вання доцільності nодаткового комnромісу nерший nримірник листа з 
проnозицією щодо суми nодаткового комnромісу на;:~;силається або 
вручається nлатникові nодатків. Плат:fІИК nовинен до дати, зазначеної 
в листі, ІШсьмово nовjдомнти орган державної nодаткової служби про 

свою згоду або незгоду на заnроnоновані суми зменшення nодатково

го зобов'язання. Відповjдно до n . 9 згаданого Порядку для листа
відповіді nлатнику дається три дні. Після отримання uисьмової згоди 

nлатника nодатків на заnроnоновані органом держаБної nодаткової 
служби суми зменшення податкового зобов'язання га nогодження 

nлатника nодатків з рештою сум nодагкових зобов'язань, нарахованих 
контролюючим органом, гоrуєrься рішення про nодатковий ком
проміс, яке набирає чинності вjд дкя отримання nисьмової згоди 

керівника органу державної nодаткової служби вищого рівня. 

Рішення про nодатковий комnро:міс, що набрало чинності, надси

лається (вручається) nлатнику nодатІсів у 20-денний 1rермін (вjд дня 
nодання nлатником листа-відповіді щодо згоди на nодаrковий ком
проміс). У деяких виnадках цей термін може бути лродовжено до 

60 календарних днів з обов'язковим повідомленням про це nлаrника 
до закінчення 20-денного терміну. 

У разі укладення nодаrкового компромісу сума податкового зо

бов'язання, визначена умовами nодаткового комnромісу, вважається 
узгодженою, і nрийняте рішення не м:оже бути оскаржене в майбут

ньому - як у межах апеляційного nровадження, так і в судовому 

порядку. 

На жаль, Порядок не передбачає nроцедури, як діяти nлатникові 
податків у разі незгоди на nодатковий комnроміс, якщо він готовий до
вести неnравомірність нарахування податкових зобов'язань органами 
податкової служби. Водночас, аналізуючи названий документ та По
ложення "Про nорядок розгляду скарг nлатників nодаrків органами 
державної податкової служби", можна, дійти висновку, що nлатник nо

винен у триденний термін вjд дня отр·имання рішення ЛІро податковий 

комnроміс дати ІШсьмову відповідь органу подаrкової служби про не

згоду на компроміс та nротягом десяти днів nодати скаргу до органу 

державної nодаткової служби вищого рівня чи звернутися із заявою до 
суду. 

У разі незгоди громадянина з рішенням nодаrкової адміністрації 
(інспекції), що розглядала скаргу, це ]рішення може буш оскаржене в 
судовому nорядку. 

До речі, останнім часом все частіше nодаr:кОві чиновники закли
кають nлатників nодатків у nорядку ~адміністративної nроцедури ос-
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каржувати та доводити до їх відома факти, що свідчать про незаконні 

дії податкових інспекгорів. Але, на жаль, досить рідко можна почути 
про ефекгивність адміністративного порядку оскарження рішень по
даткових органів у ті самі податкові органи, які прийняли це рішення. 
Поясшоєrься це тим, що основним завданням податкових органів є 
мобілізація кошrів у бюджет, а потреба мобілізації кошrів та вимога 
об' єкгивності -речі не :3ЗВЖДИ сумісні. 

Взагалі, наявність mнфліюу в стосунках "платник податків - ор
ган податкової служби" є явищем природним, оскіль:ки податкові Пра
вовідносшш та реалізація безпосереднього обов' язку платника по 

сплаті податку вже за своєю суттю передбачають певне протистояння 
податкового органу та платника податків . Однак це протистояння ут

римується в прийнятних межах, якщо в державі діє податкове законо
давство, що органічно поєднує державні фіскальні інтереси з інтере
сами платників податків, не підштовхуючи платників податків до по
шуків шляхів обходу ЗЗІсону, а часто і його прямого порушення. 

Причому йдеться не~ лише про встановлення розумних ставок по
датків і зборів, а й про надання платникам реальних моЖJШВОстей для 
того, щоб ВИС'ІJ'llЗ.ТИ у відносинах з державними податковими органа
ми, маючи дієві механізми захисту від неправомірних дій податківців, 
а також гарантії того, що спроби такого захисту не потягнуть за собою 

навали необrрунтованtt:х перевірок та санкцій щодо платника по
датків. 

За інформацією Державної податкової адміністрації України 
найбільш характерними помилками працівників органів державної 
податкової служби, рішення я:ких оскаржувались платниками податків 

у адміністративному порядку та були скасовані, є рішення, прийняті 
за матеріалами перевірок, у я:ких не чітко викладений зміст правопо
рушень, не вказані порушені норми законодавчих актів та їх конкретні 
пункги і статті. Перевіряльники та керівники органів податкової 

служби неправильно застосовували норми . чинного законодавства з 
шuань оподаткування, а також не в повній мірі виконували вимоги 
чинного законодавства щодо провадження у справах про адміністра

тивні правопорушення, не приділяли належної уваги оформленшо та 

розгляду матеріалів перевірок, внаслідок чого допустили непра
вомірне застосування фінансових санкцій та адміністративних 
штрафів . 

Отже, навіть досить стислий аналіз порядку оскарження платни

ками податків рішень, дій та бездіяльності органів державної податко

вої служби України дає змогу зробити висновок, що на сьогодні 

взаємовідносини платників податків з органами державної податкової 
служби залишаються с:кладними. Значною мірою це є результатом не-
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досконалості податкового законодавства, яке, надаючи податковим ор

ганам найширші повноважеІПІЯ зі стягнення: податкових платежів 
будь-якою ціною, при цьому часто ігнорує права та законні інтереси 
платників податків. 

Літера'І)'ра (до гл. З) 

1. Див.: Налоговое право: Учебное пособие І Под ред. С.Г. Пепеляева.
М., 2000.- С. 567. 

Глава 4. Адміністративна юстиція як провідна форма 
судового захисту прав громадян 

О Поняття адміністративної юстиції та ії види. Термін "адмі
ністративна юстиція" з формально-логічної точки зору правильно й 
точно відображає зміст даного інстюуту. Інстюут адміністративної 
юстІЩії характеризується наявністю спеціалізованих адміністратив
них судів, відділених від загальних судів щmільної і кримінальної 

юрисдикції, а також особливих процедур розгля:ду скарг на непра
вомірні адміністративні акти й дії (бездіяльІJІість). Мета адміністра

тивної юстиції- захист "суб' єктивних публічних прав громадян", "са
мого об'єктивного порядку", тобто правопорядку, "забезпечеІПІЯ за
конності управління'', гараюування: самостійності й незалежності ви
конавчої, адміністративної влади. Головна характерна особливість 
адміністративної юстиції - те, що вона явля:є собою правосуддя, тоб

то уособлює судову, а не виконавчу гілку влади. 
Адміністративну юстицію характер~rзує незалежність від 

адміністративних органів. Адміністративний характер справ, що 

вирішуються, диктує спеціалізацію судів і високий ступінь про
фесіоналізму судців. Статус судців з адмінісчІативних справ має пев

ну особливість - більш тісний зв' язок, ніж у с:удців загальних судів, з 

адміністративним апаратом, підтримуваний сформованою системою і 
переходом судових та адміністративних службовців із судової струк
тури в адміністративну і навпаки. 

Адміністративний судовий процес є гласним, усним, містить еле
менти змагальності. Відмінною властивістю адміністративної юс
тиції, крім перелічених, є також участь в адміністративно-правових 
спорах органу управління чи його посадової особи, дії, бездіяльність 
або акти яких оскаржуються (тобто йдеться про спір між сторонами, 

пов'язаними відносинами влада- nідпорядкування). Ще одна особ
ливість- публічний характер об'єкта правопорушеІПІЯ (публічні пра-
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ва й свободи), що не виюпочає порушення одночасно й інших прав, 
які не належать до публічних. Нарешті, правовим насл:ідком вирішен
ня органом здмііністративної юс1rиції конфліюу у сфері упраВління є 
визнання недійсШІМ і (або) скасування неправомірного зкга. 

Наявність органів адміністративної юстиції - це показник ступе
ня полісистемності судової організації у тій або іншій країні, тобто 
ступінь розвинІжості різноманітних форм здійснення правосуддя. 
Адміністративна юстиція як особливий правовий інститут оскаржен
ня неправомірюІх адміністративних актів і діянь у сnеціальні судово
адміністративні оргаІОІ оформляється й І<ристалізується в тих держа
вах, де визначилася чітка rрань між приватним і публічним правом, а 
адміністративне право виділилос:я в самостійну галузь. Тут державні 
органи діють на основі принципу поділу влади, а виконавча влада має 
ієрархічно оргюrізований зпара":!. корпус державних службовців, які 
підпорядковані й діють згідно із законодавством про державну 
службу. 

Як бачимо,. адмІністративна юстиція - це особливий порядок 
вирішення_ адміністративно-правових спорів судамн та іншими упов-
новажеШІМи на re державними органами. -

Адміністрз:rив:Йа юст:иц!я с;формувалася на Заході в другій поло
вині ХІХ столітrя і посjла авщномне місце у традиційній системі су
дочинства. Це обумовлено низкрю особливостей, які відрізняють ії від 
цивільного та кримінального судочинства. В адміністративно-проце
суальному порядКУ розглядаються й вирішуються, зокрема, здміні
стративно-праБс>Ві спори між сторонами, які перебувають у відноси
нах влади й підпорядкування. Правовий наслідок вирішення органом 

адміністративної юстиції конфліrау у сфері державного управління -
визнання недійс:ним та скасувашrя неправомірного адміністративно:rо 
акта. Є певні JІідміниості й у порядку розгляду адміністративних 
справ та виконаІПІЯ рішень у них. 

Названі особливості, а також конкретні соціальні умови й тра
диції відповідним чином вплинули на формування сис~мн органів 
адміністративної юстиції у різних ~<раїнах. 

На сьогодні в однИх ДерЖтах функції адміністративної юстиції 
здійснюють звичайні суди, в інпrnх - спеціалізовані адміністративні. 
До перших нал1~жаrь, зо ~<рема, країни із системою . загального права 
(ВелиКа Британія, США, Канада, Австралія, Нова Зеландія, Ізраїль). У 
цих державах функції адміністративної юстиції покладено, головним 
чином, на звичайні суди. СудОJве провадження здійснюється як за 
скаргами громадян на акти й діяшm органів державного управлішщ 
так· і опосеред:коВЗно, у процесі постановлення рішень у І<риміналь
них і цивільних справах. 
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Спеціалізовані адміністраrивні суди функціонують у багатьох 
краШах сві'І)', зокрема, Західної Євро](ІИ (Австрія, Німеччина, Франція 

тощо). За загальним правилом, ці суди можуть скасо:вуваrи неправо
мірні акти й визнавати незаконними діtї органів державноrо управління. 

Характерною рисою цих судів, на відміну від заrальних, є обме
женість їх компетенції адміністративними питаннями. В державах, де 
існує така система, адміністративні суди виконують основну функцію 
в процесі контролю за адміністратm~ними актами, а загальні суди -
друrорядну, інколи зовсім незначну. Згідно із загальЕІИМ пршщшюм, 
що є відображенням теорії поділу влади, тільки адміністративні суди 
мають право оскаржуваги та анульовувати адміністра:швний акт. У за
гальних судах адміністративний акт слід розглядати як норму права, 
якої повинен дотримуваrися суд. 

У деяких випадках загальний суд може ігнорувати адміністратив
ний акт і відмовлятися застосовувати йоrо у справі, ям розглядається: 
у кримінальному процесі виправдати обвинуваченоrо, в цивільному -
зобо:в'язаrи відповідача- адміністраrивний орган- виплатити ком

пенсацію за заподіяну шкоду, ніби в~цпо:відноrо акта не існувало. Од
нак на nрактиці цьоrо nршщипу не дотримуються. З nрактичних 
міркувань загальні суди наділено повноваженнями контролювати 
адміністративні акти у визначених катеrоріях сnрав і 3rідно з особли
вими nравилами. У деяких державах загальні суди можуть видаваrи 
накази, які зобов' язують адміністра1rивний орган вmrонати певні дії 
або відмовитися від їх виконання. 

У Франції зrідно з концепцією "непідконтрольності адміністрації 
загальним судам" контроль здійснюється адміністративним судом, 

який є складовою частиною адміністрації. Але загаш.ні суди відігра
ють певну, хоча й обмежену роль у з,дійсненні даної функції. Держав
на рада Франції, яка має класичну модель адміністративної юстиції, 
історично була наділена nравом розrлядати позови про відшкодуван

ня збитків, заІЩаних адміністративними органами, і з:аrальним судам 

у зв'язку з цим належить скромна роль. Коли законність адміністра
тивного акта оскаржується перед загальним судом ІJ[ід час розгляду 

якої-небудь цивільної чи кримінальної сnрави, суд ПQjвинен залшпити 

це питання для вирішення адміністративним судом, чиє рішення є 
обов'язковим для загальноrо суду. Однак адміністративний акт може 
бути незаконним і втратити характер адміністративноrо, тоді він вва

жається актом nривагної особи. В тажому разі, якщо порушено свобо

ду або право власності громадянина, він може звернутися з позовом 

про відшкодування збитків до заrальноrо суду; останній уповноваже
ний визнати адміністративний акт недійсним, неіснуючим, внаслідок 
чоrо цей акт підпадає під юрисдикцію такоrо суду. 
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У Німеччині межа між юрисдикцією з адміністративних та інших 
справ визначена менш чітко, ніж у Фраяції. Бажання полегшити роз

гляд "приватних справ з адміністративними елементами'' призвело до 
поширення повноважеш. загальних судів на розгляд адміністративних 

питань. Загальним судам дозволяється інтерпреrувати адміністра
тивні акrи і вирішувати ШІТаІШЯ про їх юридичну силу, які виНИІСаЮть 
у ході кримінального або цивільного судочинства. Коли адміністра
тивний акr складний для розуміння і його розгляд потребує досвіду 

адміністративного cylJY, загальний суд може направити йому справу, 
зутmивши процес. 

Адміністративний суд, як правило, обмежується питанням про 
чинність (нечинність) акrа. Якщо він юридично чинний, хоч і має 
певні недоліки, суд його визнає. У такому разі адміністративний акr 
може бути визнаний нечинним лише адміністративним судом. Якщо ж 

акr має серйозні недоліки:, або є нечинним, загальний суд може не бра
ти його до уваги. Закон 1960 р., який визначив існуючу систе1-.іУ 

адміністративних судів Німеччини, передбачив настітки широ:ку їх 
юрисдикцію, що загальІПL.\1 судам залишився lJYжe малий обсяг ком
петенції з питань адміністративного права. 

В Італії загальний суд компетентний досліджувати законність 
адміністративного акrа, коли той порушує яке-небудь "суб'єктивне 

право" (наnриклад, право власності). Якщо акr порушує "легітимний 

інтерес" громадянина, Іштання розглядається адміністративним су
дом. Кількість правових норм, спрямованих на захист "суб' єкrивного 
права" (приватного інтс~ресу), є незначною порівняно з кількістю 
прийнятих на користь суспільства. Порушення "легітимного інтере

су" більш численні, тому спір з адміністрацією майже завжди перебу
ває у сфері юрисдикції адміністративних судів . Недоліки контролю за 
адміністративними акrами, який ~ійснюєт.ься загальними судами, 
призвели до прийняття рішення про позбавлення їх компетенції щодо 
розгляду адміністративних питань і концентрації її в адміністратИв
них судах. Проте ця: пропозиція викликала серйозні заперечення на 
тій підставі, що "суб' єкrивні права" заслуговують "абсолютного захи

сту" від порушень з боку адміністративних органів; покладення цієї 
функції на адміністративні суди неминуче асимілювало б 
"суб'єктивні права" з "легітимними інтересами". 

На відміну від Німеччини, в Бельгії загальні суди ~снюють 
широкий контроль за адміністративними акrами, хоча, як правило, ча

стково. Як і в Італії, ці суди контролюють тут адміністративні акти, 
тільки коли їх оскаржують у процесах, які провадяться з метою захи
сту "суб'єктивного права". Суд має право вивчити питання про 
відповідність адміністративного акrа законові. Він не обмежується 
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визначенням того, чи "КОмnетентним органом і чи в належній формі 
вчинено акr, а й вирішує ІШТання: про відпов~цність останнього заІ<О
ну за мот:и:в;n.ш й цілями. Суд може дослідиш факrи, на яких rрун

тується аІ<Т встановлення їх існування, а також юридичні висновки, 
які випливають із фаІ<Тів, щоб з'ясуваги їх законність. 

Адміністративна юстиція продемонструвала в теорії і на прак
тиці низку переваг перед системою загальних судів у ІШтанні розгля
JІУ адміністративних скарг. Заснування: адміністративної юстиції -
прояв тенденції судової спеціалізації, яка спостерігається в усьо},.rу 

світі, формування нових процеJІУрних (процесуальних) норм. 
Адміністративні суди мають переваrу пе]ред загальними судами, 

тому що розгляд адміністративних справ потребує спеціального вив
чення, досвіJІУ й процедур. Наприклад, Г. Бребан так ІШше про фран
цузьку адміністративну юстицію: "Навіть з точки зору 'КОнтрольних 
повноважень суддя з адміністративних справ,. пов' язаний з апаратом 
управління, буде менш боязким і більш рішу:'ШМ, щоб дійти істини і 

розробити управлінське рішення по суті, а не тільки оцінити ЙОІ'О 
форму. Особливо глибоко він знатиме проблеми, такгику і сnо ну

кальні мотиви дій nосадових осіб і в разі необхідності зможе розnізна
ти хитрощі, до яких вони вдаються з метою як обійти заІ<Он або підза
конні nравила, так і порушити їх" . 

Контроль адміністративної юстиції більш деталізований і 

послідовний, ніж І<Онтроль загальногромадянських судів. У Франції 
та Німеччині адміністрація не має ніяких секретів від суду, тоді як у 

британській системі їх велика кількість. Не ІІипадІ<Ово, що в Бельгії 

адміністративна юстиція, скасована в 1831 р., через століття, в 
1946 р., була відновлена, оскільки загальні судові інстанції не викори
стовували надану їм владу. Англійські юристи таІ<Ож висловлюють не

задоволення боязливісnо загальних судів nри вирішенні адміністра
тивних справ і проnонують ввести в анrлійсь:к;у судову систему 'КОНТИ

нентальну модель адміністративної юстиції. Національні правові сис
теми, в яких існують адміністративні суди, стикаються з проблемами 
визначення чітких меж між загальними й адміністративними судами. 
Однак цю проблему, як і інші, легІ<О усунути, оскільки створені й 

усnішно функціонують механізми розгляду і вирішення таких 
І<ОнфліІ<Тів. 

У демократичних державах створено механізм забезnечення вер

ховенства права і здійснюється І<Онтроль за ПІМ, як виконавча влада 
додержує приписів заІ<Ону. Важливими складовими цього механізму є 

суди й nокладені на них коюрольні функції щодо акrів і дій виконав
чої влади, її інстИ"Іутів. Рушійні засади механізму контролю заІ<Онода
вець пов'язує з діями громадян, які оскаржують рішення органів yn-
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равління або посадових осіб. Для зДІ.иснення такого контроmо 
потрібно створити спеціалізовані суди, до підсудності яких віднести 
розгляд спорів (конфлікrів) у сф(~рі державного управління. 

При цьому маються на увазі конфліІсrи між громадянами, їх 
об'єднаннями і владно-виконавчими струюурамн з приводу легітим
ності прийнятих останніми акrів і вчинених ними дій. У цьому поля
гає докорінна відмінність підсудності органів адміністративної юс
тиції від предмета розгляду справ про адміністративні делікrи, 

суб'єю:ами яких є фізичні особи. ВчиНЮІ останніх нині підсудні за
гальним судам. 

Адміністра:rиВна ж юстиція,. як підкресmовалося раніше, запро
ваджується з іншою метою і ЯЕJІЯЄ собою систему спеціалізованих 

адміністративних судів, поклиюших вирішувати не конфліІсrи, джере
лом яких є дії чи поведінка громадян або їх об' єднань, а спори, поро
джені управлінсь:Кою (адміністративною) діяльністю . Саме цим і по
яснюється, чому даний вид юстиції зветься адміністративним. 

Отже, можна дійти висновку, що адміністративна юстиція являє 
собою систему судових органів, які контроmоють дотримання закон
ності у сфері державного управління шляхом вирішення в окремому 
процесуальному порядку публічно-правових спорів; що виникають у 
зв'язку зі зверн1~ннями фізичних чи юридичних осіб до органів дер

жавного управліlння, їх посадових чи службових осіб. 
Необхідніе1rь формування системи адміністративної юстиції обу

мовлена втілеІmям у життя концепції поділу влади на законодавчу, ви
конавчу та судОІJУ, ОДН:ЇЄЮ З цілеЙ ЯКОГО Є WЙСНеННЯ ПОліТНЮІ стриму
вань і противаг у взаємовідносинах між різними гілками влади. 

Щодо упрЗJалінської діяльності адміністративна юстиція виконує 
роль, подібну до тієї, яку відіграє констшуційн:а юстиція щодо зако
нодавqої влади. 

Найбільш ~Іначущим і престижним видом контроmо є судовий 
контроль, wйснюваний у формі правосуддя. Про це свідчать розши
рення його меж і посилення ролі адміністративної юстиції у демокра

тичних країнах. 

Проблема обмеженості коюгрошо за законністю, :щі.йснюваного 
судами загальної юрисдикції, вирішується шляхом організації 
адміністративної юстиції (адміністративно-судових органів -
адміністративних судів або інших квазісудових органів). Останні 
наділені повно:важеннями скаСОІJУМТИ неправомірні адміністративні 
акrи і в певних випадках виносять рішення замість адміністративних 
органів. 

Органи адміністративної юстиції, на відміну від адміністратив
них органів, не пов'язані вимогами за:хнс'І)' так званої "честі мунди-
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ра", а тому більш незалежні й неупереджені, ніж відомчі інстанції. Від 
прокурорського загальноrо наrляду адміністративну юстшЩо вшідно 

відрізюпоть наявність процесуально регламентованих положень, які 
поєднують учасників процесу взаємними правами та обов' яз:ками, що 
гаранJУють їх рівність і змаrальність тією мірою, якою це необхідно 
для ефе.ктивного вирішеІПІЯ справи. 

О Історичні передумови запровадження адмінkтративної юс
типії в Україні. Подолання: упередженості щодо адміністративної юс

тиції у нашій країні- складний і тривалий процес. Пю:аІПІЯ не в тому, 
що в суспільстві немає потреби в діяльності адміністративних судів, а 
в тому, що не вистачає теоретичних і прикладних розробок механізму 
дії адміністративної юстиції в українських умовах. Не приділяється 
достагньої уваги проблемі підготовки кадрів для с:пеціалізованих 

адміністрагивних судів; організації полісистемного су;:~;ового механіз
му, в якому адміністраrивна юстиція ло сяде відповідне місце. 

СтвореІПІЯ адміністраrивної юстиції, безумовно, потребує певно
го часу, ретельноrо розроблеІПІЯ питань про підстави судового контро
лю за адміністрагивною діяльністю, його межі, процедУРу, компе
тенцію та склад суду. 

Україна ~авна намагалася ввести адміністративну юстицію, 
подібну до європейських зразків. Згадаємо ст. 15:& українськоrо 
Адміністративноrо кодексу в:ід 12 жовтня 1927 р., згідно з якою важ
ливі акти щодо здійснеІПІЯ розпорядчих актів управління могли бути 
ос:каржені. У ст. 58 Конституції СРСР, введеної у дію 7 жовтня 1977 р., 
зазначалося, що громадяни СРСР мають право оскаржити дії службо- . 
вих осіб, державних і громадських органів. С:карrи повинні бути роз
глянуті в порядку і в строки, встановлені законом. Дії с:лужбових осіб, 
яю вчинені з порушенням закону, із nеревишенням по.вноважень і які 
ущемляють права громадян, могли бути у встановленому законом по

рядку ос:каржені до суду. ГромадяІШ СРСР мали право на відшкоду
ваІПІЯ шкоди, заподіяної незаконними діями державІШх і громадських 
органів, а також службових осіб при виконаІШі ними службових 
обов'язків. 

Українсь:ка РСР, перебуваючи у <:кладі СРСР, в 1978 р. прийняла 
Конституцію УРСР, ст. 56 якої передбачила таку саму гарантію. 

Проте зазначені гарантії було втілено в життя тільки через десять 
років - лише ЗО червня 1987 р. , за часів перебудови, був прийнятий 
Закон СРСР "Про порядок ос:карження в суд неправомірних дій служ
бових осіб, які ущемляють права громадян". Предметом судовоrо ос
каржеІПІЯ зr:ідно з цим Законом були дії службових осіб, вчинені з по
рушенням закону, з перевищенням повноважень; які ущемляють пра

ва громадян, внаслідок чоrо громадянин незаконно позбавлявся мож-
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JШВОсті повно або частжово :щі:йсmоваrи право, надане йому зажоном 
чи іншим нормативним шсrом; або на нього незажонно покладався 
якийсь обов'язок. До названого Зажону було внесено зміни 20 листо
пада 1987 р., введені в дію з 1 січня 1988 р. 

На підставі цього Зажону 25 жвітня 1988 р. Цивільний процесу
альний І<Одежс Ужраїни Gцалі - ЦПК) було доповнено главою 31-А. 

2 листопада 1989 р. був прийнятий новий Зажон СРСР "Про поря
док оскарження в суд неправомірних дій органів державного уп
равління і службових осіб, що ущемляють права громадян'', я:ким роз

ширено предмет судовото оскарження - тепер йому підлягали дії не 
тільІ<И службових осіб, а й органів державного управління, тобто од
ноособові і І<Олегіальні дії. 

З 1 жовтня 1995 р. rл. З 1-А ЦПК була вИкладена в новій редакції. 
Згідно з нею предметом судового оскарження можуть бути як І<О
легіальні, таж і одноособові рішення, дії чи бе:щіяльність суб' ЄІ<Тів ос
карження, шсrн як нормативного, таж і індивідуального харшсrеру. У 

зв' язку з цими шсrамн громадянин вважає, що: 

- порушено або порушуються його права чи свободи; створено 
або створюються перепони для реалізації ним своїх І<Онстm:уційних 
прав чи свобод (або ВЖІИТі заходи щодо реалізації його прав є недо

стаrніми); 

- на нього поющцено обов' язІ<И, не nередбачені зажонодавством 
або nередбачені, але без урахування І<Онкретних обставин, за яких ці 
обов' ЯЗІ<И nовинні nокладаrися або вони покладені не уповноважени

ми на це особою чи органом; 
- його приrяrнуто до відповідальності, не nередбаченої зажо

ном, або до нього застосовано стягнення за відсутності nередбачених 
заІ<Оном підстав чи неправомочною службовою особою або органом 

відповідно до ст. 2482 ЦПК. 
Наприклад до суду можна було оскаржиrи: відмову в реєстрації 

шсrа громадянсьІ<Оrо стану; відмову в оформленні nаспорта для виїЗду · 
за І<Ордон чи в продовженні терміну його дії, а тажож тимчасову за
тримку вИдачі пасnорта чи його вилучення; рішення місцевих органів 
державної виконавчої влади або органів місцевого самоврядування 
про введення не nередбачених зажоном подшків і зборів, про встанов
лення обмежень на вит:зення товарів за межі адміністраrивно-тери
торіальної однннці тощо. 

За Зажоном СРСР від ЗО червня 1987 р. в Україні у nершій nоло
вині 1988 р. було розглянуто 187 справ. Із вИНИІ<Иенням рИНІ<О:ВИХ 
відносин, деможратизацією сусnільства та nісля введення в дію 
rл. З 1-А ЦПК у редажції від З 1 жовтня 1995 р. суди України розгляда
ли вже десятІ<И тисяч таких справ за рік. 
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Конспnуція: України 1996 р. встановила, що державна влада в 
Україні здійстоється на засадах поділу її на за:конодаmу, виконавчу і 
судову. Поділ повноважень між гіЛІ<ами влади являє с:обою ефектив

ний засіб охороня передбаченої констлпуцією демократичної сисrемн. 
Він забезпечує необхідний взаємний шктроль і обмеження обсяту уп
равлінської діяльності. Зrідно з цією системою кожна галузь держав

ної влади є рівною з іншими двома, тобто кожна перебуває в тій самій 
площині, що й ішпі, а всі разом вонн несуть спільну відповідальність 

за управління країною. 
Тепер Констшуцією Україин (ст. 55) кожному гарантовано право 

на оскарження в суді рішень, дій чи бе:щіял:ьності органів державної 

влади, органів місцевого самоврядування, посадових і службових 
осіб. 

Відповідно до ст. 9 Конституції УКраїни чинні міжн:ародні догово
ри, згода на обов'язковість яких надан:а Верховною Ращою України, є 
частиною національного законодавсп~. На розвиток щ:.ого положення 
Верховна Рада Україин 17 липня 1997 р. прийняла Закон "Про рати
фікацію Конвенції про захист прав і основних свобод ;подинн 1950 р., 
Першого протоколу та прото:колів .N!! 2, 4, 7 та 11 до КонвенціГ', і на
звана Конвенція: є тепер частиною національного законодавства. 

У статтях 2, 6, 13 цієї Конвенції закріплено право громадян на су
довий захист своїх прав і свобод від порушень, допуuз;ених суб' єІСГа
ми оскарження у сфері управлінськоі діяльності. Це право конкрети
зовано в низці законів України. 

Указом Президента України від 22 липня 1998 р. було схвалено 
Концепцію адміністративної реформи в Україні. В иій обrрунто

вується роль адміНістративної юстиції як форми судового контролю за 
діяльністю органів виконавчої влади. 

О Концептуальний підхід до ПІравового захист;у в адміністра
тивних судах УкраJни. Нниі в Укра.Ї!іі не існує в завершеному вигляді 

правового захисту фізичних осіб у ІІідносинах з адміністративннми 
органами. У юридичній літера'І)'Рі правильно була вшначена одна з 
причин такого становища - траднцій:н:ість поглядів на судову владу -
не як на захисну, тобто таку, що покликана захищати права :громадян, 
а як на репресивну, таку, що накладає стягнення на них. 

При цьому дов:іра людей до суддів, і особливо - в конфліІСГах між 
державою та громадянами, є основним факrором ефеюrивного впрова

дження адміністративної юстиції. Тому Концепцією а,а;міністративної 
реформи передбачено прийняття Адміністративно-процесуального 

кодексу. 

Вважається, що в адміністративній справі, яі<а ро3rлядається суд
дею, конфліІСГ між державою та фізичною особою має виріпштись. 
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При цьому судці повинні поважати як право держави, так і право гро
мадян, причому, останнє у цих відносинах є пріоритетним. Яжщо не
має впевненості, що пересічна mодина може сподівшися на неупере

джений розгляд справи судцею і, зрештою, виrрати справу, скажімо, 
проти прем'єр-міністра, міністрів чи інших представників держави, 
то навіть найкраща, роз1винена правова система не дасть нам позитив
них результатів. 

Довіра не з' являєп,ся сама по собі, ії не можна прищепити за ко

роткий проміжок часу, й не можна запровадити а:кrами парламенту чи 

інших органів державної влади. Довіра формуєrься ПОСJУІІОВО, і роль 
самих суддів у цьому процесі є вкрай важливою. Крім тоrо, слід 
пам'ятати, що одним із результатів та підтвердженням зростаючої 
довіри до судів є збільшення кількості поданих до них скарг. 

Оrже, кількість адміністративних справ, з якими судці можуть 
уже незабаром зіткнутися, має бути врахована при визначенні 
кількості рівнів їх судовоrо розгля,цу, складу суду (кількості суддів, які 

братимуть участь у судовому засіданні), критеріїв суддівства та уточ
нення інших процедурних моментів. Думаєrься, зайве й rоворити про 
те, що вирішення більшості цих питань залежить від mодських та 
фінансових ресурсів, ЯІ<і можуть бути задіяні в реформі. За наявності 
чотирьох рівнів судового розгля,цу: на рівні першої інстанції- місцеві 

адміністративні суди; ва рівні друrої інстанції - апеляційні суди; на 
рівні третьої інстанції ·- Вищий адміністративний суд; на рівні кон
ституційноrо контрото -Верховний Суд України- можливість вкто

чення до складу суду більше ніж одноrо професійного, досвідченоrо в 
адміністративних питаннях судці залежить від загальної кількості 

суддів, які можуть бути залучені до сфери адміністративної юрис
дикції, та наявних для цих цілей фінансових ресурсів. Важливим ню
ансом тут є кількість очікуваних адміністративних справ у судах, яка 

буде не малою. 
Адміністративні справи вимагають внутріпшьої спеціалізадії 

суддів, яка відрізняєrься від тієї, що потрібна для розгля,цу цивільних 
справ. Це зумовлено не лише відмінністю матеріальноrо та процесу
альноrо права, що має застосовуватись, а й іншими фа:кrорами. 

Адміністративні справи завжди несуть на собі відбиток існуючої 

пра:кr:и:ки управління. Тому при їх розrnяді є дуже важливим знання не 
ШІmе матеріальноrо права, а й практики адміністративних органів. 

Крім тоrо, деякі категорії справ вимагають наявності специфічних 
знань та досвіду, зокрема, податкові справи- базових знань з бухrал
терськоrо обліку та еюJНоміки. Адміністративні справи охопmоють 
різні сфери права - від митноrо чи податковоrо до права соціальноrо 
забезпечення, еміrраційноrо чи будівельноrо права. Необхідність у 
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ная:вності певного попереднього досвіду у сфе:рі управління чи знань 

про практику застосуJІання: адміністративного законодавства різними 
установами обумовшоє встановлеШІЯ спеціат>иих вимог до судді на 
:кmтазп вимоrи щодо попереднього досвіду роботи як юриста, що 

спеціалі.зуєгься на адміністративному праві, або за будь-якою іmпою 
професією, пов'язаною з цією галуззю права. 

Важливе значення для адміністративно-nравового захисту має 
відмінність між об'єктивним правом та суб'єктивним публічним 
правом. 

Об' єктивне право створює суму правових норм, які струюурують 
соціальне життя через заснування: прав, обов' язків, компетенції та ре
гушовання становища стосовно осіб, справ, території та часу. 

Суб'єктивне право є визнане за відповідним суб'єктом на основі пра
вової норми право вимагати від іишої особи певної дії, не перешкод
жати діям або утримуватися від певних дій. 

Суб'єктивне публічне право- це надане публічним правом окре
мому громадянину повноваження вимагати від носія управлінських 
функцій відповідної дії з метою реалізації власних інтересів. Значен
ня суб'єктивного публічного права залежить від можливості ре
алізації його через суд (якщо така необхідність вШІикає). 

Суб' єкгивно-публічне право визначає відІІосини між громадяни

ном чи підприємством, з одного боку, і державою, тобто в даному разі 
ії адміністративним органом, -з дРугого. Якби в окремої людини чи 
підприємства не було власного, належного їм права, то вони були б 

лmпе об' єктами дій держави. Тому суб'єктивно-публічне право забез
печує кожному окремому громадянинові чи підприємству становище 
наділеної власними правами особи. Тим самим воно надає їм мож
ливість самостійно діяти у своїх правовідносШІах із державою. Таким 
ЧШІОм, кожна окрема люДШІа є вже не просто "підданою", а наділена 
власними правами громадянином. 

Згідно зі статтями 8 та 55 Констшуції України кожна особа, пра
ва якої були порушені публічною владою, має право на оскарження 
таких дій до суду. 

Проте скарга допустима тільки в тому разі, коли скаржник може 

довести, що його право було порушено актом управління чи відмовою 
в його прийнятті (або здійсненням ітпого заходу, тобто норма діє 
відповідним чином). Сама протиправність заходу не призводить до 
судового розгляду, якщо права конкретного скаржника не були нею 

порушені (ст. 105 проекту Адміністративного процесуального кодек
су України в редакції від 01.11.2001). 

Передумовою для припущення існування: такого права на оскар
ження є матеріальна норма, яка на основі певних фактичних обставин 
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дає можmmість визначити І<Онкретну зобов'язану та уповноважену 

особу, яка не тільки фактично дістає таку переваrу на основі 
відповідних правових наслідків (правовий рефлекс), а вннятІФво без
посередньо або, щонайменше, також виходячи з власноrо інтересу, 
має одержати таку перевагу стосовно зобов'язаноrо . 

Визначити таку захисну норму неважко в тому разі, І<ОЛИ трома
дянии захищається від покладеНОІ'О безпосередньо на ньоrо обтяжен
ня: права і свободИ, передбачені в Констиrудії, містять у собі право на · 
свободу від незаконноrо втручЗЕ:ня, що дає адресату обтяжувальноrо 
заходу право на подання скарги :: метою перевірки, чи захід, що обтя
жує йоrо, є прююмірним (ст. 19 Констиrуції України). Так само адре

сат має діяти, яюцо закон уже за змістом йоrо норми передбачає пра
во вимагати пеЕної дії. 

Особливе значення питання захисної норми має для так званоrо 
захисту третіх осіб, тобто у разі оскарження привілеї, яка надається 
третій особі, або у разі необхідності обтяжити третю особу nевною 

дією, І<Оли заявник доводить, що через привілею або утримання тре
тьої особи від дій nорушується закон, який захищає заявника. 

Передусім це nитання винm:ає тоді, коли йдеться про захист прав 
сусідів у галузі будівельноrо nрава та в інших галузях nрава про доз
воли на розміщення об'єкrів (атомне право, гірниче пра110, пра110 про 

захист емісій, права про відходИ, npa110 шляхів трансnортноrо сnолу
чення, водне npiOIO, право закла,іJ;ів харчування), nід час сnорів у ме
жах КОНRУРенції в галузі одержання дозволів на здійснення певної 
діяльності або заняття nевною дішьністю (надання І<ОІЩесій, публічні 
замовлення тощо) та в галузі надання субвенцій, а також щодо вимог 
на здійснення дlї з боку органу стосовно третіх осіб. 

Глава 5. ])оль Конституційного Суду України 
~· захисті прав шrщини 

В основу сгтусу індИвіда, визначеноrо .Основним Законом, nо

кладено ідеологію природних nрав люднни. Про це свідчить зміст 
ст. З Констиrуціії України, згідно з якою тодина, ії житrя і :щоров 'я, 
честь і гідніст1., недоторканність і безnека визнаються найвищою 
соціальною цінністю, а права і с1юбодн тоднни та їх гарантії визнача

ють зміст і спрямованість діяльності держави. При цьому держава 
визнана відпов~!:І;альною nеред mодиною за свою діяльність. 

Попри загальність наведеного положення йоrо можна розглядати 
як своєрідний камертон у визначенні конституційного статусу 
індИвіда в Україні. Ідеологію природних прав відбито в частині другій 
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ст. 21 Конституції України: "Права і свободи тодиии є невjдчужува- · 
ними та непорушними''. Назва її друrого розділу засв~цчує прийняття 
на теоретичному і практичному рівні :кшщепції прав Jлюдини і грома
дяmmа, я:ка є с:кладовою ідеології природних прав . Сама ж :концепція 
прав тоднни і громадяmmа вЩбиває дуалізм у поглядах на грома
дянське суспільство і державу. 

Важливою проблемою, я:ка випливає зі спри:йюr:п:я ангорами Ос
новного Закону ідеї прав тодини і громадянина, є поєднання 

відповідних прав і свобод з обов'язками. Наголосимо, що розділ дру

гий Конституції України пойменований саме "Права, свободи та 
обов 'язки тоднни і громадянина". Така назва є супере:члнвою. 

СупереЧШІВим є й підхід, за яким права й обов' ЯЗJ<И, що існують 

поза межами :конкретних правовідноІ;ин, розглядаються у поєднанні. 
Подібне поєднання нерідко заперечується. При ць.ому існування 
обов' язків індивіда, в тому числі :консгитуційних, не відкидається, але 

вони не сприймаються у взаємозв 'язJсу з правами і свободами. Trornй 
взаємозв 'язок призвів би до обмежелшя прав і свобод, зокрема тих, 
:котрі мають природний характер . За будь-яких умов НІ~ви:конання то

диною того чи іншого об'єктивного обов'язку не спричиняє позбав
лення її об'єктивних прав. 

О Конституційне визначення прав людини :у міжнародио

правовому контексті. Суттєве значення при аналізі ро:щілу другого 

Консппуції України має питrошя йоп> співвіднесення з міжнародни
ми актами про права людини. Це сnіввіднесення має змістовий, се

мантичннй характер. Автори Основного Закону сприйняли "ритм" 
міжнародних актів про права тоднни. їх систему і послідовність у ви

кладі прав і свобод. Зокрема, це можна сказати про ст. 51 Конституції 
України, де йдеться про права, що стосуються шшобу і сімейних 
відносин. В ОсновноМу Законі цю ста'ІТЮ розміщено серед тих, де 
зафіксовані права, :котрі в літературі звичайно визначаються я:к 

соціально-економічні та соціально-:кульJУРні права. Б міжнародному 
праві відображено інший підхід до вюначення прав, :котрі випливають 
зі штобного стагусу та сімейних відносин: близьку ~:а змістом стат
тю 23 містить Міжнародний пакт про громадянські та політичні пра
ва. До того ж у юридичній теорії і сну є підхід, за яким відповідні пра
ва належать до категорії природних. 

Зміст головних міжнародних аю·ів про права тодини "зmрогра
мував" розділ другий Основного Закону, забезпечивши їх демократич

не наповнення. Б конституційному тексті можна знайти прямі запози

чення з відповідних міжнародних акrів . Нmри:клад, перше речення 

ст. 21 Конституції України "Усі тоди є вільні і ріВні у своїй гідності та 
правах" майже повністю повгорює перше речення ст. Jl Загальної дек-
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ларації nрав людини. Або: "Ніхrо не може бути підцаний :катуванню, 
жорсто:кому, нелюдсь:кому або такому, що nринижує йоrо гідність, по
водженюо чи по:каранню" (частина друга ст. 28 Конституції України). 
Це, власне, текст ст. 5 Загальної декларації прав людини. Пряме текс
туальне запозичення зі ст. 11 Міжнародноrо пакту про е:кономічні, 
соціальні та культурні nрава містить ст. 48 Конституції України: "Ко
жен має nраво на достатній життєвий рівень для себе і своєї сім' ї, що 

включає достатнє харчування, одя:г, житло" . 

Зазначене змістове' сnіввіднесення і навіть текстуальний збіг 
розділу другоrо Конституції України і міжнародних актів про nрава 
людини - явище об' є:кrивне . Тим: самим засвідчується націленість 
держави на сприйнятrя: та реалізацію міжнародних стандартів у 
відповідній сфері. Україна є: стороною nрактwпю всіх міжнародних 
доrоворів про nрава людини затального характеру, а це ставить ви
моги щодо змісту національноrо nрава, зокрема щодо Основноrо 
Закону. 

Проте в деяких випадках положення Конституції України суттєво· 
відрізняються від близь:ких за формулюваннями положень міжнарод
них актів про nрава людини. Іноді відміниості між ними навряд чи ха

рактеризують позитивно Основний Закон. Наnриклад, у частині 
першій ст. 58 зафіRСовано: "Закони та інші нормативно-nравові акти 
не мають зворотної дії· 11 часі, крім випадків, :коли вони пом'якшують 
або с:касовують відпоЕ>ідальність особи'' . Вини:кає запитання: чи 
віднесене це :конституційне . положення до сфери цивільно-nравовоrо 
регулювання? Характерно, що в міжнародних актах про nрава люди
ни у відповідних випадках ідеться про кримінальний за:кон (наnри
клад, ст. 15 Міжнародноrо пакту про rромадя:нські та політичні nрава, 
ст. 7 Конвенції про захист nрав і основних свобод людини). 

Водночас окремі nоложення ОсновнОІ'О Закону сформульовані 

більш актуально і юридично точно у порівнянні з положеннями 
міжнародних актів про nрава людини. За nриклад слугує ст. 38 Кон
ституції України, :котру :м:ожна порівняти зі ст. 21 Загальної декларації 
nрав людини. В Консппуції України можна знайти низ:ку положень 

про nрава людини, які відсутні у відповідних міжнародних актах. Це, 

насамперед, зумовлено тим, що вони мають різне регламентарве nри
значення. З іншоrо боку; міжнародні акти про права людини визнача
ють стандарти у відпов~~й сфері. Тому їх положення звичайно сфор
мульовані у загальній формі. І хоча у такий самий спосіб характеризу
ються норми :конституцій, рівень узагальненості у міжнародних актах 

об' єктивно вищий. У деяких випадках відсутність у міжнародних ак
тах про nрава людини положень, які були б аналогами тих, що наявні 
в Основному Законі, пояснюється дією фактора часу. 
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Іншими обставинами зумовлено появу в тексті Конституції Ук
раїни положення ст. 23, де, зокрема, зафіксов~шо: "Кожна mодина має 
право на вільний розвиток своєї особистості, якщо при цьому не по
рушуються права і свободи інших mодей'' . В юридичній науці подібні 
за змістом положення визначаються як право заrальної свободи. По
ява в тексті Основного Закону цитощmого положення пов' язана з 
іншим, яке міститься в його ст. 22: "Права і свободи mодини і грома
дянина, закріплені цією Конституцією, не є вичерпними''. Зазначене 

положення ст. 23 може бути застосощmе, ІФЛИ у ІФнкретних ситуаціях 
неможmmо безпосередкьо застосувати положення розділу дру:rого че
рез прогалини у ІФнстшуційному тексті. Як свідчить світова пракrи
ка :конституційної юрисдикції, шляхом тлумачення подібних поло
жень І<Онституційний суд може "відкривати'' права індивіда, які прямо 
не вписані в цей текст (ФРН). . 

Аналізуючи і порівнюючи розділ другий Основного Закону та 
міжнародні акrи про права mодини, слід звернути увагу на той факт, 
що вони відмінні за юридичною технікою. Так, у міжнародних акrах 
задекларощше право на свободу думки, совісті та релігії (ст. 18 За
гальної декларації прав mодини, ст. 18 Міжнародного паюу про rро
мадяись:кі та політичні права, ст. 9 КонвеІЩії про захист прав і основ
них свобод mодини). В Конституції України ці права "роз'єднані'': в 
ст. 34 йдеться про "право на свободу думки і слова, на вільне виражен
ня своїх поглядів і переконань", яке за змістом: є значно ширшим зга
дущшої свободи думки, а в ст. 35 -про "право на свободу світогляду і 
віросповідання". Такий підхід відповідає усталеній ІФнстнтуційній 
традиції. Ще одним прикладом може слугувати положення міжнарод

них акrів про право на свободу мирних зборів і асоціацій (ст. 20 За
гальної декларації прав mодини, ст. 11 КонвеІЩії про захист прав і ос
новних свобод mодини). Таке поєднання можна вважати виправда:ннм, 
адже згадані свободи мирних зібрань і асоціацій- тісно пов'язані в 

державно-політичному жипі. В Конституції України вони зафіксовані 
відповідно до статей 39 і 36. Розмежування відповідних ІФнсти
туційних прав дає мшкливість регламентувати їх детальніше. 

Основний ЗаІ<Он і міжнародні акrи про права mодини визначають 

юридичні гарантії прав і свобод. Найзагальнішою з них є право 
індивіда на судовий захист. У частині першій ст. 55 Констюуції Ук
раїни зафіксощmо, що "права і свободи mоДШІи і громадянина захи
щаються судом''. Про право на судовий захист ідеться, зокрема, в ст. 8 
Заrальної декларації прав mодини та у ст. 14 Міжнародного паюу про 
rромадяись:кі та політичні права. До юридичшІХ гарантій прав і сво

бод належать також процесуальні гарантії. Ці гарантії нерідІСо визна
чають як права mодини в досудовому і судовому процесі. Серед 
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міжнародІПІХ ак гів про права шодини найдетальнішим щодо процесу
альних гарантій є Конвенція про захист прав і основних свобод шоди
ни з додатковими протоколами. Серед конституційних приІШсів 
відповідного змісту слід виділити nоложення ст. 29 Констюуції Ук
раїни, де йдеться про особисту в:едоторканність. Ці nоложення сфор
мульовані в дусі процедури "хабеас корnус", відомої світовому кон
ституціоналізму з XVII ст. 

Важливе значення має nитання про роль Констиrуційного Суду 
України у захи'::ті прав шодини . Характерно, що розвиток консти
rуційиої юрисдикції, здійснюваної спеціалізованими органами, в 
євроnейських країнах nісля ДрупJЇ світової війни був насамnеред зу
мовлений а:кцеюуванням соцішьних інтересів на проблематиці прав 
шодини, на створенні нових, дієних інструментів їх захисту. Одним із 
таких інструмеІІlтів (механізмів) у національному вимірі вбачалась са

ме діяльність :констиrуційних судів. 
О Проблеми :конституційної юрисдикції щодо захисту прав 

людини. Для України подібна оцінка консти1)'ційної юрисдикції є пе
редчасною. Про це свідчить зміст компетенції і діяльності Консти-
1)'Ційного Суду України. Водночас немає підстав стверджувати, що 
роль єдиного органу консти1)'Ційної юрисдикції у захисті прав шоди
ни зведена нанівець. 

Конституційний Суд України сприяє застосуванню норм, які 
містить розділ другий Основного Закону, шляхом їх офіційного тлума
чення. Це є супєвим, адже відпс,відні норми зазвичай сформульовані 

як принципи, що об'єктивно усющднює їх реалізацію . Важливим є те , 
що з конституційними зверненнями з питань давання висновків Кон

стиrуційним Судом України щодо офіційного тлумачення Конституції 
і законів України можуть звертатися індивіди (громадяни України, 
іноземці та особи без громадянства, згідно зі ст. 43 Закону "Про Кон
стиrуційний Су;:~; України" (далі·- Закон). 

Таке коло суб'єктів є нетшювим для світової пра:кгики консти-
1)'ційної юрисдикції. Не випадково Констюуційний Суд України, по
силаючись на СІ~ 94 Закону, обере:жно підходи:rь до визначення підста
ви для відповідних конституційних звернень. При цьому тра:кгувания 

ним зазначеної статті має наслід[(()м фа:кгичне обмеження можливос
тей індивіда зв1~атися до органу констюуційної юрисдикції щодо 

офіційного тлумачення Конституції і законів України. Підставою для 
такого конСТИІ)'ці:йноrо зверне:!ІНЯ згадуваний Закон називає на
явність неоднозначного застосування положень відповідних актів су
дами та іншими органами державної влади, якщо суб'єкт права на 
консти1)'ційне звернення вважає, що це може призвести або призвело 
до порушення його консти1)'ційних прав і свобод. 
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Значна кількість ухвал Конституційного Суцу України про відмо
ву у відкритті провадження у спрах;ах щодо офіційного тлумачення 

rруюується на тому, що нібито не було неоднозначного застосування 

положень Конституції і законів Укра(ни. При цьому поняття "неодно
значності" нерідко трактується досить звужено. Зокрема, неодно
значність у застосуванні вбачається в тому, що в матеріалах справи 
махоть бути документи, які посвідчують прийняття на основі конкрет
ної норми відмінних рішень різними органами держ:шної влади. Як

що Конституційний Суд Укра:їни встановлює, що саме правозастосу
вання було хибним (але однозначним), він по суті ухиляється від роз
rляду відповідної справи. В умовах недосконалості значної кількості 
законів, їх колізійності і застарілості пракrики відповіідиого правозас
тосування такий підхід не можна втзІЖати продуктивним. 

З позицій теорії і практики світовоrо конс:титуціоналізму 
офіційне тлумачення як функція орrану конституційної юрисдикції є 
суперечтmим явищем. Генезис поняпя "офіційне тлумачення право
вих норм" був пов' язаний з особливостями побудови державного ме
ханізму за радянських часів, з тодішнім неприйюптям прmщшrу 
поділу влади. Фактичне ігнорування незалежності судової влади зу
мовило той факт, що визнане обов'J'lзковим (офіційн:им) тлумаqення, 

здійснене у сфері державного управління, передбачало відповідні 
юридичні наслідки для судів у прийняпі ними рішень. Неса
мостійність судів у реалізації класичних судових фуmщій по суті кон
статувалась обов'язковіспо автентИ':Іного тлумачення законів Верхов

ною Радою УРСР. Саме таке ставлення до судової влади пояс:юовало 

визнання необхідності офіційного тлумачення правових норм. На сьо
годні існують серйозні сумніви щод·D доцільності оперування понят
тям "офіційне тлумачення Конституції і законів Украіни" та визнання 
за Конституційним Судом Укра:їни відповідного повноваження. 

Існує також проблема нормативності актів офіціfІного тлумаqен
ня, або інтерпретаційтих актів, яка є чи не найгострішою з позицій 
оцінки конституційної юрисдикції в Укра:їн:і, зокрема 3 позицій оцінки 
діяльності Конституційного Суцу Укра:їни щодо захисту прав людини. 
Сама ідея нормативного офіційного тлумачення, поширюваного на аб
страктне коло заrальновизначеmих учасників певJЕІих суспільmих 

відносин, має значні особливості, пов'язані саме з нормативністю 
актів офіційного тлумачення. Ці акти не можуть підміняти норматив
но-правові акти, які є предметом тлумачення. Нормативне офіційне 
тлумаqення, по суті, не має самостійної практичної значущості, воно 

є реально авторитетним лише у зв'я:п<у з реалізацією правових норм, 

смисл яких з'ясовувався і роз'яснюІІЗВся у відПовідний спосіб. Акrи 
офіційного тлумачення можуть діяти тільки у період чинності витлу-
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мачених нормативно-правових аюів. До тоrо ж при:йня:rтя актів офі
ційноrо тлумачення віднесено до компетенції органу констИ'Іуційної 
юрисдикції, не уnовноваженоrо на позитивну правотворчість. 

Об'єктивно будь-який акт офіційного тлумачення має до
поміжний характер стосовно нормативно-правового акта - предмета 
тлумачення. Такий йото характер дістає вияв при застосуванні 

відповідних норм права. Залишаючись структурно самостійним з по
зицій загальної характеристики системи права, акт офіційного тлума
чення є функціонально субординованим відповідному нормативно
правовому акту. За будь-яких умов акти офіційного тлумачення не 
можна розглядати як засоби безпосередньо правового реrулювання, 
адже вони виконують у ньому вторинну, опосередковану роль. 

Важливе положення: містить ст. 159 Конституції України, згідно з 
якою Констшуційний Суд України має здійснювати своєрідну експер
тизу законопроектів про внесення змін до Основного Закону. Єд:нний 
орган констюуційної юрисдикції розширено трактував припис части

ни першої ст. 157 Конституції України, за яким вона "не може бути 
змінена, якщо зміни пеJРедбачають скасування чи обмеження прав і 
свобод людини і громадmина". Як наслідок, при наданні відповідних 
висновків Конституційний Суд України робив різні припущення і по 
суті діяв ultra vires. Об'єктивно формулювання будь-яких припущень 
не віднесене до компетенції Конституційноrо Суду України. Він може 
встановлювати прямі наслідки: передбачуваність пропонован:нми 
змінами до Конституції України скасування чи обмеження прав і сво

бод люднии і громадянина. При цьому Конституційний Суд України, 
якщо він вважає, що заІrропоновані у належний спосіб зміни до Кон
ституції України передбачають скасування чи обмеження прав і сво
бод люднии і громадяюmа, повинен nрямо вказати, які саме права і 
свободи можуть бути скасовані чи обмежені внаслідок прийняття кон
кретного закону про вн,есення змін до Констшуції України. У своїх 
висновках він робив це не завжди. ' 

Як зазначалося, суб'єктами права на конституційне звернення 
щодо офіційного тлумачення є не тільки органи влади, а й громадяни 

України, іноземці та особи без громадянства. Таке розширене коло 
відповідних суб'єктів можна вважати своєр::ідною компенсацією 
в::ідсутності в Конституu~ї України і Законі положень, які створювали 
б додаткові можливості для індивідів захищати свої права засобом 

конституційної юрисдн:кції. Аналізу потребує питання доцільності за
провадження в Україні такої форми конституційної юрисдикції, як 

розгляд конституційних скарг або інших подібних процедур. 
Наприклад, у ФРН конституційна скарга використовується для 

захисту процесуальних прав, порушених судами загальної юрис-
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дикції. Затальним правилом є те, що :консппуційна скарга розгля
дається за умов, коли були вичерпані всі інші засоби захисту 

відповідних прав. Водночас було б доцільним запозичити окремі еле
менти подібної до :конституційної скарги процедури, відомої з практи
ки бататьох іспаномовних країн (процедура "ампаро"). Зокрема, за 
цією процедурою рішення :конституційного суду має індивідуальний 
характер: воно стосується лише :конкретної справи, ініційованої 

відповідним заявником, і конкретних правовідносин, стороною яких 
він є. За будь-яких умов запровадження подібної процедури потребує 
внесення змін до Конституції України. 

Захист прав і свобод людини і громадянина засобом кон
ституційної юрисдикції може здійснюватися і при розгляді справ 
щодо конституційності законів та інпшх: правових актів відповідного 
змісту. Зокрема, фізи'Ші особи можуть своїми діями спричинити 
розгляд таких справ у Конституційному Суді України. Для цього їм 
необхідно звернутися до Уповноваженого Верховної Ради України 
з прав людини. 

Закон надає Уповноваженому пшрокі можливості для порушення 
питання про відкриття провадження в Конституційному Суді України. 
Підставами для відкриття провадження є виникнення спірних питань 
щоДо конституційності відповідних правових актів, виявлених Упов
новаженим у процесі його діяльності. Однак в:ідповідннй механізм за
хисту прав і свобод mоднни і громадЯНИНа з суб'єктивних причин на 
сьогодні не можна розглядати як дієвий. Тому слід насамперед казаш 
про відповідний потенціал. 

Фізнчиі особи можуть також спричинити в Конституційному 
Суді УFраїнн розгляд справ щодо :конституційності саме законів у разі 
їх звернення щодо офіційного тлумачення 3аконів. Відповідно до 

ст. 95 Закону, у разі якщо при тлумаченні закону була встановлена на
явність ознак його невідповідності Конституції України, єдиний орган 
конституційної юрисдикції у цьому ж провадженні вирішує питання 
щодо неконституційності цього закону. 

Важливим є також питання взаємодії між Конституційним Судом 
України та судами затальної юрисдикції у процесі захисту прав і сво

бод людини і громадянина. Затальновідомим є те, що здійснення пра
восуддя судами затальної юрисдикції пов'язане насамперед із захис

том прав індивіда. Удосконалення механізмів такої взаємодії потребує 
не тільки організаційних зусиль, а й :коригування змісту Конституції 
УкРаїни і чинного законодавства. 
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Глава 6. Jl»оль і завдання українського омбудсмена 

В Основах державної політики України у сфері прав тодини, за
тверджених Постановою Берхо:вної Ради України 17 червня 1999 р., 
до основних напрямів державної політнкп у сфері прав mодини відне
сено реформуваШІЯ адміністративного й адміністраrивно-процесуаль
ного законодавства з метою забезпечення реалізації громадянами 
своїх прав і закСІнних інтересів у сфері виконавчої влади, їх дієвої оХСІ- . 
рони і захисту 11 суді. 

До основних напрямів також віднесено JЩосконалення парла
ментського конrроmо за додержанням конституційних прав і свобод 
mодини і громацянина через інститут Уповноваженого Верховної Ра
ди України з прав mодини і спрюшня розвиткові механізму несудово
го захисту прав і свобод шодини, надання nідтримки громадських ор
ганізацій у сфері захисту прав mодини. 

Значною мірою реалізація принципів державної політнкп у сфері 
прав mодини забезпечується діяльністю органів ви:конавчої влади. Ор
гани ви:конавчоі влади України постійно вживають заходів щодо забез
печення прав і свобод mодини і громадянина в Україні. Це прямо ви
пливає з їх конституційних обоБ'язків, закріплених статтею 116 Кон
ституції України, і є проявом головного обов'язку держави. Адже 
відповідно до положень Констюуції України mодина, її життя і здо
ров'я, честь і гідність, недоторнанність і безпека визнаються найви
щою соціальною цінністю, а права і свободи mодини та їх гарантії 
визначають зміст і спрямованість діяльності держави. 

Стаття З Конституції Украї11и за:кріпmоє, що ЛІQЦИНа, її життя і 
здоров'я, честь і гідність, недоторканність і безпека визнаються в Ук
раїІІі найвищою соціальною цінністю, а права і свободи mодини та їх 
гарантії визначаюrь зміст і спрямованість діяльності держави. Особ
ливого значешш ці пріоритети на .були для органів державної влади, зо
крема ви:конавчої. 

Однак нер:ід:ко в nроцесі :щійснення органами державної влади 
своїх функцій трапляються виnІЩКИ порушення правових приписів, 
ЩО В кінцевому підсумку МОЖе ПрИЗВеСТИ (і часто ПрИЗВОДИТЬ) ДО ПО
рушення прав j свобод mодини. Для попереДження та недопущення 
подібних виnаІдКів держава передбачає створення цілої ннзки 
сnеціальних інституцій, основним призначенням яких є захист прав і 
свобод людини. 

Причому діяльність цих інституцій, окрім здійснення їхньої без
посередньої правозахисної фушщії, також ви:конує і непомітну зовні 
фушщію з удосJrоналення діяльності всього державного апарату. Адже 
виявляючи порушення прав і свобод людини з боку того чи іншого ор
гану державної влади, ці інституції, окрім вжиття заходів з припинен
ня конкретно виявлених порушень, водночас можуть видавати 
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спеціальні акти, в яких містяться, поряд із заrалЬІrnми вимогами про 
недопущення подібних випадків у майбутньому, ще й І<Онкретні про
позиції щодо реалізації цих вимог. 

Органи державної влади, будучи зобов' язаними належним чином 
розглянути ці акти та відреаrувати на них, проводя:п. аналіз причин 
допущених порушень, що сприяє, як правило, покращенню їх роботи. 

У світовій пракrиці. останнім часом серед інстюгуцій із захисту 
прав і свобод лкщини найбільшого поширення набув інститут омбуд
смена. Таку назву цей інститут отримав від свого шведсьІ<Ого родона
чальника. Як відомо, інституція омбудсмена вперше згадувалася в 
Конституції Швеції 1809 року і стала прикладом для інших держав. 
Хоча в багаТьох державах він має іншу назву -парламентський адво
кат, громадський прокурор, І<Омісар :1 прав mодини тощо, однак його 
загальною рисою залишаєгься те, що у всьому світі цей народний за
хисник займаєrься захистом прав mодини в суспіль,:rві, діючи при 
цьому незалежно і не одержуючи вказівок від будь-якої гілки влади. 

"Омбудсмен'' - саме так у багmrьох європейських країнах прий
ня:то називати лкщину, яка уповноважена державою на :щійснення 
І<Онтролю за дотриманням основоположних прав ЛЮДІrnи. 

"Омбудсменами" в світі називають тільки тих людей, яких безпо
середньо обирає парламент, тобто осіб, які пройшли найвищу 
легітимізацію в законодавчому oprafri своєї країни. Проте в деяких 
країнах особи, які факrичио вИІ<Ону:вль функції омбу;а;смена, призна
чаються урядом. Наприклад, так відбувається у Франції, де омбудсмен 
призначаєгься урядом і називається медіатором. 

О Особливості української моделі омбудсмена. В Україні офі
ційно не сприйнятий термін "омбудсмен". У нашій державі це -
Уповноважений ВерховноїРаднУкраїни з прав людини. Втім, через те 
що його обирає парламент, ціЛІ<Ом слушно, на наш пошяд, визнати йо
го "українським омбудсменом". 

Правовий статус Уповноваженого Верховної РЗДІr України з прав 
людини (далі- Уповноважений) у грудні 1997 р. був закріплений у 
Законі України "Про Уповноваженого Верховної Ради України з прав 
людини''. 

Як відомо, український омбудс:мен має низку І<Онституційних 
функцій у сфері захисту прав і свобод ЛІQЦИНИ в УкрзІЇНЇ. Це -підго
товка щорічних доповідей про стан дотримання та ЗЮіисту прав і сво
бод mодини та громадянина в УкраІні (ст. 85 Конституції України), 
функція парлам'ентсьІ<Ого контролю за дотриманням І<Онституційних 
прав і свобод людини і громадЯНИНа 11 Україні (ст. 1 О 1 Конституції Ук
раїни), функція І<Онституційного звернення до Конст:юуційного Суду 
України про відповідність Конституnjї України (І<Онституційності) за
І<Онів та інших правових актів Верховної Радн Украnщ акrів Кабіне-
1У Міністрів України та правових аюrів Автономної Р•еспубліки Крим 
(ст. 150 Конституції України). 
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Деяюrми І<Dнститудійиими функціями щодо забезпечення прав і 
свобод людини і громадянина в Україні ТаІ<ОЖ наділені й органи дер
жавної ВладИ та органи місцевого самоврядування. 

Наприклад, Президеш України є гарантом дотримання прав і сво
бод людини і громадяшm.а (ст. 102 Конституції України), Кабінет 
Міністрів України зобов' язаний вживати заходів щодо дотримання 
прав і свобод шодини і громадянина (ст. 116 Конституції України), . 
місцеві державні адміністрації зобов'язані забезпечуваги дотримання 
прав і свобод шодини і Іромадянина (ст. 119 Констшуції України). 

Порівняння змістовних харакгеристик футщій органів державної 
владИ й органів місцевого самоврядування в сфері захисrу прав і сво
бод JПОДИНИ та громадянина і функцій українсьІ<Ого омбудсмена свід
чить про особливий характер ролі та місця останнього 1. Адже Уповно
важений наділений Конституцією України виключним правом - пра
вом WЙСНеННЯ парламеНТСЬІ<ОГО І<ОнтрОЛЮ за ДОдержанням І<ОНСТИJУ
ційних прав і свобод JПОДИНИ та громадянина всіма органами державної 
владИ і органами місцевого самоврядування, їх посадовими особами. 

Констшуція України, прийнятий на ії основі ЗаІ<Он України "Про 
Уповноваженого Верховної РадИ України з прав шодини'' передбача
ють створення таІ<Ої моделі омбудсмена, яка харакгеризується: 

• високим 1<0нсти1уційним стеnусом Уповноваженого з прав шо
дини, який закріплено в ст. 55, 85, 101 Конституції України; 

• незалежністю Уіrювноваженого від будь-ЯІ<Ого органу держав
ної влади або органу місцевого самоврядування, їх посадових 
осіб; 

• запровадженням єдиної моделі омбудсмена на національному 
рівні; 

• :широІ<Ою юрисдикцією Уповноваженого, яка поширюється як 
на органи державної влади, включаючи суди, так і на органи 
місцевого самоврядування та їх посадових осіб; 

• значними повноваженнями щодо проведення проваджень та 

перевірок, у тому числі з власної ініціаrиви, для виявлення nо
рушень прав і свобод шодини та здійснення постійного 
моніторингу за с:таном дотримання прав і свобод шодини; 

• правом ініціюваrи обов'язІ<Ові для розгляду подання звикла
денням реІ<Омендацій щодо усунення виявлених порушень 
прав і свобод людини органами державної влади, місцевого са
моврядування, об'єднаннями громадян, підприємств, установ, 
організацій незалежно від форми власності, їх посадовими та 
службовими особами; 

• можливістю широких верств населення безпосередньо зверта
тися до Уповно:важеного; 

• гнучкістю та неформальністю процедури, свободою дій щодо 
відкриття прова,;J,Ження у тій чи іншій справі тощо 2. 
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У своїй діяльності Уповноважений зобов'язаний керуватись Кон
стm:уцією України, за:r<онами України, чинними міжнародними дого
ворами, зrода на обов' яз:ковість яких надана Верховною Радою Ук
раїни, що визначають сферу парламентського :контролю, який 
здійснюється Уповноваженим. 

Уповноважений не може маги представницького мандmу, обійма
ти які-небудь посади в органах державної влади, виконуваги іншу оп
лачувану або неоплачувану робоrу в органах державної влади, орга
нах місцевого самоврядування, об' єднаннях громадян та на 
підприємствах, в установах, організаціях нез.:'1Лежно від форми влас
ності, крім викладацької, наукової або іншої творчої діяльності. Упов
новажений також не може бути членом будь-якої політичної партії. 

Для забезпечення діяльності Уповноваженого законом передбаче
но створення спеціального органу - секретаріаrу Уповноваженого з 
прав людини. Підстави для виділення останнього в окремий орган дає 
стаrтя 10 Закону України "Про Уповноваженого Верховної Ради Ук
раїни з прав шодинн'', яка визначає його як самостійного суб' єкта пра
вовідносин, так як секретаріаr Уповноваженого є юридичною особою, 
має свій окремий рахунок у банку та печатку встановленого зразка. 
Порядок діяльності секретаріmу, його організація та визначення :ком
петенції регулюються Положенням про секретаріат Уповноваженого з 
прав людини, яке заrверджується .самим Уповноваженим. Призначен
ня на посаду та звільнення працівників секретаріту здійснюється без
посередньо Уповноваженим. 

Крім того, для надання консультаційної підтримки, проведення 
наукових досліджень, а також вивчення пропозицій щодо поліпшення 
стану захисrу прав і свобод людини і громадянина при Уповноваже
ному може створювагнея :консультативна рада з осіб, що мають пев
ний досвід роботи в правозахисній сфері. 

За:r<он також виділяє і окремих посадових осіб - представників 
Уповноваженого. Організація їх діяльності та :компетенція визнача
ються спеціальним Положенням, яке також затверджується Уповнова
женим. 

.. О Зміст компетенцїі Уповноваженого. Б рамках чинного зако
нодавства до сфери юрисдикції Уповноваженого потрапляють відно
сини, що виникають при реалізації прав і свобод людини і громадяни
на лише між громадянином України, незалежно від місця його перебу
вання, іноземцем або особою без громадянства, які знаходяться на те
риторії України, з одного боку, і органами державної влади, органами 
місцевого самоврядування, їх посадовими особами, - з іншого. Тобто 
компетенція Уповноваженого обмежується лише відносинами між 
особою та органами влади. Причому :коли йдеться про громадянина 
України, то закон не встановлює обмежень щодо державної належ
ності владиого органу. 
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Констшуція України і Зюсон УкраїЮІ "Про Уповноваженого 
Верховної Ради УкраїЮІ з прав людини'' увібрали в себе елементи так 
званої "сильної'' моделі омбудсмена, які харакrеризуються певШІМН 
рисами. 

По-перше, ст. 55 Констшуції України закріІШЛа обов'язок Упов
новаженого захищати права люди:ЮІ у разі звернення останньої за за
хистом ДО НЬОГО. 

По-.цруrе, Уповноважений наділений винят:ковими повноважен
нями давати оцінку стану дотрm<~:ання та за:хисrу прав і свобод люди
ЮІ і громадянина в Україні. Ці повноваження закріплені в п. 17 ст. 85 
та ст. 101 Конституції України. Уповноважений реалізує ці повнова
ження шляхом підrотовки та представлення Верховній Раді УкраїЮІ 
щорічних допоJІідей про стан дотримання та захисту прав шоДИЮІ і 
громадянина в Україні орrаиа:м:и державної влади, органамн місцево
го самоврядуВа:ІІНЯ, об'єдианиями: громадян, підприємствами, устано
вами, орrанізацjями незалежно від форм власності та їх посадовими і 
службовими особами, які порушували своїми діями (бе:щіял:ьністю) 
права і свободи люднии і громадmниа, та про виявлені недоліки в за
конодавстві щодо захисту прав і свобод люднии і громадянина. 

Крім щорі•шої доповіді, у разі необхідності, Уnовноважений на 
свій розсуд може представиш Верховній Раді спеціальну доповідь 
(доповіді) з окремих nитань додержання в Україні прав і свобод лю
дини і громадянина. 

Відnовідно до чинного за:конодавства за щорічною та сnеціальШІ
ми доповідями Уповноваженого Верховна Рада України приймає по
станову. Тобто щорічна та спеціальна (спеціальні) доповіді Уповнова
женого не можуть бути просто прийняті Верховною Радою України "до 
уваги'', без належної оцінки та nарламенrсь:кого реаrування:. До того ж 
чинне за:конодюІСтво містить положения, відnовідно до ЯІСОГО щорічна 
та спеціальна доповіді разом з прийюпою постановою Верховної Ради 
України публіІ<уються в офіційних виданнях Верховної Ради. 

Оrже, Упо:вноважений наділений виюпков:ими за своєю суттю 
:конrрольними та оціночними функціями стосовно діяльності всіх 
rілок державно] влади та місцевого самоврядувания як у сфері дотри
мання прав і свобод люДИЮІ і громадянина, так і в сфері за:JСОнодавчої 
та правотворчої діяльності в галузі захисту цих прав і свобод. 

У За:JСОні Уіq>аїни "Про УпшІНоваженого Верховної Ради України 
з прав людини'' (далі- За:JСОн) та:JСОж закріплено певний механізм, 
який забезпечує реалізацію Упшшоваженим його :конституційних по
вноважень у сф~рі дотримання т.а захисту прав і свобод шодини і гро
мадянина. 

До найважливіших елементів правового механізму реалізації кон
ституційних полноважень Уповноваженого, насамперед, слід віднести 
правовий статус: Уповноваженого, його права й обов' язки, а:кrи peary-



В. Л. Наумов 241 

вання, встановлений порядок розгляду звернень Уповноваженого, 
участь Уповноваженого в міжнародному співробітшщтві, гарантії 
діяльності Уповноваженого, гарантії захисту прав і свобод mодини і 
громадяннна при зверненні до Уповно:важеного і обов' язки 
сnівробітництва з Уповноваженим. Усі ці елемеши відображені в зга
даному Законі. 

Права Уповноваженого як важливий елемеш його компетенції та 
досягнення мети парламентського контроmо ~ш дотриманням консти

туційних прав і свобод mодиии і громадянина закріплені в ст. 13 Зако
ну. До ЮІХ належать: 

право невідкладного прийому Президентом України, Головою 
Верховної Ради України, Прем' єр-міністром України, головами Кон
ституційного Суду України, Верховного Суду України та вищих 
спеціалізоваІШХ судів України, Генеральним прокурором України, 
керівниками інших державних органів, органів місцевого самовря
дування, об' єднань громадян, nідприємств, установ, організацій 
незалежно від форми власності, їх посадовими та службовmш 
особами; 

право бути присутнім на засіданнях Верховної Ради України, 
Кабіне1)' Міністрів України, КонстИ1)'ційного Суду України, Верхов
ного Суду України та вищих спеціалізованих судів України, колегії 
прокура:rури України та інших колегіальЮІХ органів; 

право звертатися до Консти'І)'ційного Суду України з поданням: 
про відповідність Конституції України законів України та інших пра
вових актів Верховної Ради України, актів Президента України, актів 
Кабінщ Міністрів України, правових актів Верховної Ради Автоном
ної Республіки Крим, які стосуються прав і сЕобод mодиии і rромадя
иина; про офіційне тлумачення КонстИ1)'ції України та законів Ук
раїни; 

право безперешкодно відвідувати органи державної влади, органи 
місцевого самоврядування, nідприємства, установи, організації неза
лежно від форми власності, бути присутнім на їх засіданнях; 

право на ознайомлення з до:кумешами, у тому числі і секретними 
(таємними), та отримання їх копій в органах д1~ржавної влади, органах 
місцевого самоврядування, об'єднаннях громадян, на nідприємствах, 
в установах, організаціях незалежно від форми власності, органах 
прокура:rури, в:кmочаючи справи, які знаходяться в судах. Яюцо йдеть
ся про інформацію, пов'язану зі службовою та державною таємниця
ми, доступ до неї Уповноваженого :щійсmоєть•:я в порядку, визначено
му законом; 

право вимагати від посадових осіб оргЗЕів державної влади, ор
ганів місцевого самоврядування, nідприємств, установ, організацій 
незалежно від форми власності сприяння: проведеНІПО перевірок 
діяльності nідконтрольних і nідпорядкованш( їм nідприємств, уста-
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нов, організацій, виділеІПІЯ сnеujалістів для участі у nроведенні пе
ревірок, ексnертиз і надання: віДІювідних висновків; 

nраво защюшувати nосадових і службових осіб, громадян 
України, іноземців та осіб без громадянства для отримання: від них 
усних або nисьмових nояснень щодо обставин, які nеревіряються по 
сnраві; 

nраво відвідувати у будь-ЯІ<ий час місця тримання: затриманих, 
nоnередНЬого y1s 'язнеІПІЯ, установи відбування: засудженими nокарань 
та установи nримусового лікувІШНя і nеревиховання, nсихіатричні 
лікарні, ошrrувати осіб, які там nеребувають, та отримувати інфор
мацію щодо умов їх тримання:; 

nраво бути nрисутнім на засіданнях судів усіх інстанцій, у тому 
числі на закритих судових засідаІПІЯх, за умови згоди суб' єкта nрава, 
в інтересах якоrо судовий розгляц оголошено закритим; 

nраво звертатися до суду із заявою про захист nрав і свобод лю
дини і громадянина, які за станом: здоров'я чи з інших nоважних nри
чин не можуть цього зробити самостійно, а також особисто або через 
свого nредставника брати участь у судовому nроцесі у випадках та по
рядку, встановлених законом; 

nраво наnравляти у відповідні органи акти реагування: Уповнова
женого у разі в:и:явлеІПІЯ порушень nрав і свобод шодини і громадяни
на для вжиття цими органамн зююдів; 

nраво nеревіряти стан дотримання: встановлених nрав і свобод 
шодини і громадянина відповідІшми державними органами, в тому 
числі тими, що :здійснюють оперативно-роз:шухову діяльність. 

Ці nрава підкріплюються обов'язком органів державної влади, 
органів місдевото самоврядування, об' єднань громадян, підприємств, 
установ, організацій незалежно від форм власності, їх nосадових осіб, 
до яких звертаєrься Уповноважений, сnівnрацювати з ним та надава
ти йому необхідну доnомоrу, зокрема: 

забезпечувш·и достуn до матеріалів і документів, у тому числі на 
засадах, зазначених нормативними актами про охорону дер.жавної та 

службової таємшщь; 
надавати інформацію і давати пояснення стосовно фактичної nра-

вової підстави своїх дій та рішень. · 
Відмова органів державної влади, органів місцевого самовряду

вання, об' єдиаm. громадян, підприємств, установ, організацій незалеж
но від форми власності, їх посадових і службових осіб від співПраці, а 
також умисне nриховування або надання: неnравдивих даних, будь-яке 
незаконне втручання в діяльність Уповноваженого з метою nротидії 
тяrнуть за собою відповідальність згідно з чинним законодавством. 

У повсякденній діяльності процес реалізації Уповноваженим 
своїх повноВЗЖ!~нь відбуваєrься,, як nравило, через акти реаrування 
Уповноваженого. 
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Актом . реаrу:вання: Уповноваженого є І<Dнституцшне подання 
Уповноваженого та подання до орrанів державної влади, органів 
місцевого самоврядування:, об' єднань громадян, під][Іриємств, уста
нов, організацій незалежно від форм власності, їх посадових осіб. 

О Гарантії діяльності Уповноваженого. Комштекс складних і 
відповідалЬІrnх повноважень Уповноваженого за.JШшився б не ре
алізованим, якщо в механізмі захисту прав і свобод шодини і громадя
нина не було б передбачено правових гарантій забезпечення діяль
ності Уповноваженого з прав шодини, закріплених у ст. 20 Закону. 

Так, забороняється вrручання органів державно'[ влади, органів 
місцевого самоврядування, об'єднань громадян, підариємств, уста
нов, організацій незалежно від форми власності, їх посадових осіб у 
діяльність Уповноваженого. Останній таІ<Ож не зобо:в'язаний давати 
пояснення щодо справ, які закінчені або знаходяться в його провад
женні. 

Уповноважений І<Ористується nравом недоторканності на весь 
час своїх повноважень. Він не може без зrоди Верховної Ради України 
бути притягненим до кримінальної відповідальності або підданий за
ходам адміністративного стягнення, що накладаються в судовому по
рядку, затриманий, заарештований, підданий обшуку, а таІ<Ож особис
тому огляду. Кримінальну справу проти Уповноваженого з прав шоди
ни може бути порушено лише ГенергІЛЬним прокурором України. 

Крім того, повноваження УпоІІноваженого з прав шодини не 
можуть бути припинені чи обмежені у разі закінчення строку повнова
жень Верховної Ради або її розпуску (саморозпуску), введення воєнно
го або надзвичайного стану в Україні чи в окремих її місцевостях. 

Остаюпо гарантію одночасно можна виокремити як одну з особ
ливостей правового статусу Уповноваженого. У зв'яз:ву з цим буде до
речиим зазначити і випадки припинелmя Уповноваженим своїх повно
важень. Їх перелік є виключиим, що гарантує нормаІІЬну реалізацію 
Уповноваженим з прав шодини своїх функцій. Це, зо:врема: 

• відмова Уповноваженого від подальшого вИІ<Онання своїх 
обов'язків шляхом подання заяви про складеЕня своїх повно
важень; 

•- набуття заІ<Онної сили стосовно Уповноваженого обвинуваль
ного вироку судУ; 

• набуття ЗЗІ<Онної сили рішеmІЯ судУ про визнання особи, яка 
обіймає посащ Уповноваженого, безвісти відсутньою або про 
оголошення ії мертвою; 

• складання присяги новообраним Уповноваженим; 
• смерть особи, яка обіймає посащ Уповноваженого. 
Дострокове звільнення Уповноваженого від заЙ1У[аної посади За-

коном передбачено лише у разі: 
• порушення присяги УповновгtЖеним; 
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• порушення Уповноваженим вимог щодо несумісності його 
діяльності; 

• припннення Уповноваженим rромадян:ства України; 
• неможливості упродовж більше ніж чотирьох місяців підряд 

виконувати обов'яз:ки через незадовільний стан :щоров'я або 
втрюу працездатності. 

До гарантій діяльності Уповноваженого чинне заІ«Jнодавство 
відноешь і гарантії захис'І)' прав mоднни і rромадянина при зверненні 
до Уповноваженого, які закріплені стаnею 21 ЗЗІ«Jну. Зокрема, кожен 
може без обмежень і перешкод звернутися до Уповноваженого у по
рядку, передбаченому чинним законодавством. При зверненні до 
Уповноваженого не може бути привілеїв чи обмежень за ознаками ра
си, І<Ольору шкіри, релігійних та інших переІ<Онань, статі, етнічного та 
соціального походження, майнового стану, місця проживання, за мов
ними та іншими ознаками. 

До гарантій захиС'І)' прав mодини і rромадянина при зверненні до 
Уповноваженого необхідно віднести і те, що особа, позбавлена волі, 
може звернутись із письмовим зверненням до Уповноваженого або 
його представників. У цьому разі до неї не застосовуються обмежен
НJІ щодо JШС'І)'БаННЯ. Звернення таІ«Jї особи протягом двадцяти чоти
рьох годин направЛJІЮТься Уповноваженому. КореспонденціJІ Уповно
важеному та його представникам від осіб, які затримані, перебувають 
під арештом, під вартою, в місцях позбавлення волі та місцях приму
сового триманиJІ чи лікування, а таІ«Jж інших громадян України, іно
земців та осіб без rромадянства незалежно від місця їх перебування не 
підлягає ніяким видам цензури та перевірок. 

За порушення заІ«Jнодавства щодо гарантій діяльності Уповнова
женого, його представників та працівників секретаріату винні особи 
притягаються до відповідальності згідно з чинним ЗЗІ«Jнодавством. 

Оrже, інсти'І)'Т Уповноваженого Верховної Ради України з прав 
mодини є важливим складовим елементом державного механізму не
судового захис'І)' прав і свобод mодини і rромадяннна. 
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Розділ VI 

ПРОБЛЕМИ ВДОСКОНАЛЕНН.Н 

ПРАВОВОГО СТАТУСУ 

ОРГАШВ ВИКОНАВЧОЇ ВЛАДИ 

Глава 1. Компетенція органів виконавчої влади: 
загальна характеристика змісту 

Кожний орган вИІФна:вчої влади наділений nевним колом nовно

важень- nрав і обов'язків, тобто компетенцією. Вона 3акріnлюєrься в 

нормативно-nравових акrах nевного виду, які харакrеризуються як 
комnетенційні (або "сттусні"). 

Комnетенція є головною складовою змісrу nравового сттусу 
кожного органу, яка доnовнюєrься тЗJшми важливими елементами, як 

його завдання, функції, харакrер взаємозв'язків з іmпими органами 

(як по "вертикалі", так і по "горизою·алі"), місце в ієрархічній струк
турі органів виконавчої влади, nорядок вирішенняустановчих і кадро
вих nитань тощо. 

Завдання (цілі) і функції органу є визначальними щодо характеру 
його nрав і обов'язків. Хоча слід зауІІажити, що з техніко-юридичної 
точки зору в чнииому законодавстві нерідко є дуже нечіткими межі 
між формулюваннями завдань і функцій, з одного боку, функцій і nо

вноважень- з іншого. Тому харакrеризуючи власне жомпетенції ор
ганів виконавчої влади, доцільно враховувати характер не лmne nрав і 

обов' язків, а й деяких imnиx складових їх nравового статусу, насампе
ред завдань і функцій (хоч тексrуально вони можуть і не розмежову
ватись). Тим більше, що найчастіше фіксація повноважень тісно пере
плетена з функціями. 

Кожному виду органів ви:конав>з:ої влади влаСТИІІі nевний обсяг 

комnетенції та відповідні форми і напрями ії реалізації в ході nракrич
ного вИІФнання покладених на них завдань і функцій. Розглянемо ос

новні риси комnетенції, сшфаючнсь на наведену у nершому розділі 
цієї книги трьохрівневу струкrуру сиІ;rеми органів вmrонавчої влади. 
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О Кабінеr Міністрів України. Основними завданнями Кабіне
ту Міністрів є : 

• забезпечення державноrо суверенітету та економічної са
мостійності України; здійснення: внутрішньої та зов:ніпшьої 
політики держави в інтересах Українськоrо народу; виконання 
Конетитудії і заr<Онів України, актів Президента України; 

• вжштя заходів щодо забезпечення прав і свобод шодюm та 
громадянина, створення: сприятливих умов для вільноrо і гар
монійноrо розвитку особистості; 

• забезпечення проведення фінансової, цінової, інвестиційної та 
податкової політики; політики у сферах праці й зайнятості на
селення, соціаm.ноrо захисту, освіти, науки і культури, охоро

ни природи, екологічної безпеки і природокористування; 
• розробка і здійснення загальнодержавних програм еко

номічиоrо, науково-технічиоrо, соціальноrо і культурноrо роз
витку України; 

• забезпечення рівних умов розвитку :всіх форм власності; 
здійснення: управління об 'єктами державної власності 
відповідно до закону; 

• здійснення заходів щодо забезпечення: обороноздаrності і 
національної безпеки України, громадськоrо порядку, бороть
би зі злочинНіСтю; 

• організація: і забезпечення здійснення зовніпшьоекономічної 
діяльності Украіни, митної справи; 

• спрямування: та координація: діяльності міністерств, ішпих 
органів виконавчої влади. 

Для: реалізації зазначених за:ццань Кабінет Міністрів наділений 
nшроким колом функцій і повноважень, які спрямовані на організацію 
виконання: Конституції і законів України, акrів Президента України, 
власної програми діяльності, схваленої Верховною Радою, пост~оrо 
кошрошо за здійсненням виконавчої діяльності підвідомчими уряду 
орrанами, вжштя заходів щодо усунення: недоліків у роботі цих орrа:нів . 

Основні функції та повноваження Кабінету Міністрів зводя.ться 
до того, що він, наприклад у сфері економіки та фінансів : 

• забезпечує проведення державної економічної політики, 
здійснює прогнозування: та державне реrушова:ння: економіки 
України; 

• розробляє та здійснює загальнодержавні nрограми еко
номічиоrо й соціальноrо розвитку; 

• здійснює відповідно до закону управління: об'єкrам:и держав
ної власності, делеrує в установленому nорядку окремі повно
важення щодо уnравління: зазначеними об'єктами міністерст-
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вам, іншим центральним органам виконавчої влади, урядовим 
органам, місцевим державним адміністраціям та вЩп:овідним 
суб' єкrам господарювання; розробляє та забезпечує виконання 
державних програм приватизації; 

• спрняє розвиткові пjдп:риЄМІШЦТва на засадах рівності перед 

законом усіх форм власності та забезпеченню соціальної спря
мованості економіки, :щійснює заходи щодо демонополізації 
та антимонопольного регушовання екоJfІоміки, розвитку конку

ренції та ринкової і:нфраструюури; 
• забезпечує розроблення і виконання nрограм струюурної nе

ребудови галузей національної економіки та інноваційного 
розвитку, :щійснює заходи, пов' язані :з реструюуризацією та 
санацією пjдп:риємств і організацій, розробляє і здійснює дер
жавну промислову nолітику, визначає пріоритетні галузі про
мисловості для прискореного їх розвитку; забезпечує захист та 

підтримку національного товаровиробника; 
• реалізує державну інвестиційну політику, регушоє інвес

тиційну діяльність, створює сприятлиJаі умови для залучення 
інвестицій в економіку України; 

• визначає обсяги продукції (робіт, послуг) для державних по

треб, порядок формування та розміщення замовлень на її ви
робництво, вирішує відnовідно до законодавства інші питання 
щодо задоволення державних потреб у продукції (роботах, по
слугах); утворює вЩп:овідно до законів державні резервні фон

ди фінансових і маrеріально-технічних ресурсів; 
• забезпечує реалізацію державної аграрної політики, задово

лення продовольчих потреб населення, проведення земельної 
реформи; 

• реалізує державну фінансову та податкову політику, спрняє 
стабільності грошової одиниці України; 

• розробляє кожного року проект закону про Державний бюджет 
України та забезпечує виконання зат1аердженого Верховною 
Радою України Державного бюджеІУ України; 

• приймає рішення про використання коштів резервного фонду 
Кабіне1)' Міністрів України; 

• здійснює контроль за обслуговуванням державного боргу Ук
раїни, nриймає рішення про випуск державних внутрішніх по

зик, nроведення грошово-речових лотерей; 

• організовує державне страхування; 
• забезпечує реалізацію державної політики цін, державне регу

шовання ціноутворення; 
• організовує і забезпечує проведення зовнішньоекономічної 
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nолітики України, здійснює в межах, визначених законом, ре
гушовання зовнішньоекономічної діяльності; 

• організовує митну сnраву; 
• організовує складання Шlаrіжного балансу і зведеного вашот

ного nлану України, забезnечує раціональне використання 
державних вашотних :коштів; 

• виС'туnає гарантом щодо позик, які у визначених законом про 
Державний бюджет України межах надаються іноземними · 
державами, банками, фінансовими міжнародними організа
ціями, а в інпшх випадках відповідно до міжнародних дого
ворів України, згода на обов' яз:ковість яких надана Верховною 
Радою України. 

Аналогічним чином можуть бути nредставлені функції і повнова
ження Кабінету Міністрів в інших сферах діяльності. Самі ж ці сфери 

доцільно згрупувати за такими напрямами: 
сфери соціальної nоліт.цки, охорони здоров' я, освіти, науки, куль

тури, спорту, туризму, охорони довкілля; 
сфери nраЕ:ової політики, законності, забезпечення nрав і свобод 

шодини та громадянина; 

сфери зовнішньої політики, національної безпеки та обороноз

датносrі; 
сфери державної служби та кадрової політики. 
У названих сферах Кабінет :Міністрів має здійснювати функції та 

повноваження, що визначаються Конституцією і законами України, а 

власне функції - також актами Президента України. 
Основною формою реалізації компетенції Кабінету Міністрів є 

nрийняття nравових актів - постанов і розпоряджень, які обов' яз:кові 
до виконання на території України. 

У формі постанов Кабінету Міністрів видаються акти, які мають 
нормативний характер, або з пm·ань, що мають найбільш важливе за
гальне значення:. У формі розпоряджень Кабінету Міністрів - акти, 
що мають індивідуальний характер, або з питань внутрішньоор
ганізаційної та іншої поточної роботи Кабінету Міністрів. 

Акти Кабівlету Міністрів набирають чинності з дня їх nрийняття, 
якшо інше не встановлено законом або не передбачено цими ж акта
ми. Вони можуть бути скасовані Президентом України. До того ж ак
ти Кабінету Міністрів у повному обсязі або їх окремі положення, виз

нані Конституційним Судом України неконституційними, втрачають 
чинність з дня ухвалення Констшуц:ійннм Судом рішення про їх не

конституційність. 
Стосовно повноважень Кабінету Міністрів у відносинах з інши

ми державними органами слід виділити насамперед напрями впливу з 
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його боку на очоmовану ним систе:му органів виконавчої влади. Як 
уже зазначалося раніше, її утворюють центральні та місцеві органи 

виконавчої влади. 

Зокрема, стосовно центральних органів Кабінет Міністрів спрямо
вує, координує і контроmоє діяльність міністерств, державних комітетів 
України та інших центральних органів. виконавчої влади, які є підвідом

чими Кабінеrу Міністрів і безпосередньо підпорядковані йому. 
Кабінеrу Міністрів підзвітні та підконтрольні місцеві державні 

адміністрації, голови яких при здійсненні своїх повноважень також і 
відповідальні перед ним. Підзвітність і підконтроm.ність Кабінеrу 
Міністрів України обласних і райоюmх державних адміністрацій не 
поширюється на ту частину повноважень, що делегована їм 

відповідними обласними чи райоНІІИми радами. 
Кабінет Міністрів в особі Прем'єр-міністра вносить Президен

тові України подання щодо призначеІПІЯ на посаду і звільнення з по
сад голів місцевих державних адміністрацій. 

Кабінет Міністрів постійно ОДІ~ржує від місцевих державних 
адміністрацій докладну інформацію про їхюо діяльЕість, регулярно 
заслуховує звіти голів державних адміністрацій з визначених Кабіне
том Міністрів питань. У разі неналежffого виконання головою держав
ної адміністрації покладених на нього повноважень Кабінет Міністрів 
може звернутися до Президента Украііни з поданням upo звільнення з 
посади відповідного голови державної адміністрації. 

Серед органів, що не належать до системи органів виконавчої 

влади, найбільш розгалужені й тісні зв' язки Кабінету Міністрів - з 
Президентом України і Верховною Р<щою України. 

У відносинах з Президентом України повноваження Кабінеrу 
Міністрів торкаються насамперед його участі, за дорученням Прези
дента, у виконанні повноважень останнього з пита111ь забезпечення 
державного суверенітеrу й економічної самостійності, національної 
безпеки й обороно:щатності, :щійснення внутрішньої і зовнішньої 
політики держави, виконання Конституції та законів України, актів 
Президента, додержання прав і свобод mоднни і rромадяюша, а також 
з інших питань здійснення виконавчої влади. 

Кабінет Міністрів співпрацює з Адміністрацією Президента Ук
раїни, консультативними, дорадчими та іншими допоміжними органа
ми і службами, створюванимя Президентом для здійснення своїх по

вноважень на засадах і в порядку, ви3наченнх актами Президента. 
Серед повноважень Кабінеrу Міністрів у відносинах з Верхов

ною Радою України слід, насамперед, виокремити його участь у зако
нотворчій діяльності. Відповідно до ст. 93 КонсТитуujї України уряд 
має право законодавчої ініціативи у Верховній Раді. 
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Законодавча проnозІЩія чи законопроекr Кабінеrу Міністрів вно

сяться у Верховну Раду з обов'язковою nояснювальною заnискою, у 
якій мають бути необхіІдне фінансово-економічне обrруюування та 
проnозJЩії щодо nокриття nередбачених матеріальних та інnшх вит
рат за рахунок державиото чи місцевих бюджетів. 

Кабінет Міністрів має право вимаrати терміновото розгляду Вер

ховною Радою внесеного ним законоnроеІСrУ, або визнання йото у 

встановленому nорядку невідкладним. Він також має право за 
письмовою заявою відкликати власні законодавчу проnозицію чи 
законопроекr, а після вюпочення їх до порядку дениого сесії Верхов
ної Ради - за її зтодою. 

Важливе значення у відносинах Кабінеrу Міністрів з Верховною 

Радою має право Прем' єр-міністра, інших членів уряду бути при

сутніми на засіданні Верховної Ради і бути вислуханими. У разі пору
шення народними депутатами України питань, що стосуються діяль
ності Кабінеrу Міністрів або його членів, Прем' єр-міністр має право 

на одержання необхідних роз' яснень із цих пит:шь. 
О Міністерства та. інші центральні органи виконавчої влади. 

Компетенція центральюІХ органів різних видів має свої певні особли
вості. Зокрема, міністерства посідають провідне місце серед цент
ральних органів і є найбільш самостійними в шпаннях формування й 

реалізації державної·nолітикну відповідному секrорі (сфері) держав
иото управління. Міністерства: 

• формують державну -nолітику в закріплених за ними секторах 
(сферах) державиото управління; 

• розробляють і реалізують цільові програми розвитку у 

закріплених за ними секrорах державиото управління, вжива
ють заходів, спрямованих на поглиблення ринкових еl<О

номічних перетворень; 
• визначають пріоритетні напрями та основні планові показники 

розвитку у відповідних секторах державного управління; · 
• прогнозують розвиток процесів і об'єкrів, що nеребувають у 

закріплених за ними секrорах державнОІ-о управління; 
• беруть участь у розробленні проектів Державиото бюдже'ІУ 

України, заrальнодержавних програм е:кономічното, науково
технічного, соціального, національно-культурното розвитку 
України, охорони довкілля тощо та забезпечують їх виконання; 

• беруть участь у формуванні та реалізації політики щодо впко
нання робіт, послуг і поставок продУкції для державних по

треб та в утворенні державних резервних фондів фінансових і 
матеріально-технічних ресурсів, вистуnають державним за
мовником зазначених робіт та послуг; 
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• забезпечують ефекгивне використання бюджетних кошrів, 
виділених для розвитку у відповідних секгорах державнОІ-о 
управління; 

• вносять у встановленому порядку nропозиції про зміну умов 
оподаткування, ціноутворення, визначення особливостей nри
ватизації, демонополізації nідприємств в окремих галузях, 
удосконалення механізму реrулювання: економіки, ії струкгур
ної перебудови, забезпечення соціального захисту населення, 
екологічної безпеки; 

• вживають заходів, сnрямованих на вдосконалення зовніDПІЬо
економічної діяльності, захист іитерес:ів національних товаро
виробників на зовніDПІЬому ринку та розвиток внутріDПІЬого 
ринку; 

• розробляють відповідні фінансово-економічні та інші норма
тиви, механізм їх впровадження, затверджують відповідно до 
законодавства державні стандарти; 

• здійснюють заходи, пов' язані з рестру:к1уризацією та сапацією 
підприємств та організацій; 

• беруть участь у формуванні та реалізації антимонопольної 
1 · політики, заходів щодо розвитку підприємництва, ринкової 

інфраструкгу:ри, у здійсненні програм привагизації; 

• здійснюють у межах, визначених законодавством, функції уп
равління об'єктами державної власності; 

• забезпечують у межах своєї компетенції здійснення контролю 

за ефекгивним використанням і збереженням державного май
на, веденням бухгалтерського обліку і звітності nідприємства

ми та організаціями, що належать до закріплених за ними сек
торів державного управління; 

• видають у передбачених законами виnадках спеціальні дозво
ли (ліцензіі) на здійснення окремих видів господарської діяль
носrі та ~ійснюють чимало інших функцій, передбачених за
конами України, актами Президента України та Кабінету 

Міністрів України. 

Разом з тим, у всіх центральних органіЕ. є певне коло спільних 
для них повноважень, які часто називають так званими "ор
ганізаційними". 

Наприклад, як правило, всі центральні органи мають право: 

• одержувати в установленому порядку від інших центральних 

та місцевих органів виконавчої влади, 1mаратів Верховної Ради 
України, органів судової влади, През:идента України, органів 
прокуратури, органів місцевого самоврядування інформацію, 
документи і матеріали, а від органів державної статистнкн -
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безплатно статистичні дані, необхідні для виконання nокладе
них на юtх завдань; 

• залучати фахівців nідвідомчих органів і організацій, а за до
мовленісrю з керівниками - фахівців інших центральних і 
місцевих органів вИІ<Онавqої влади, nідприємств, установ, ор
ганізацій для розrляду пиrань, віднесених до їх :комnетенції; 

• утворювати в разі потреби за власною ініпіативою, а також за 
доручешrям Президента УкраїшІ та Кабінету Міністрів Ук
раїни сnільні :координаційні opramt, :комісії, експертні груnи, 
залучати на договірній основі фахівців для nідготовки nро
екгів актів законодавства, здійснення їх ексnертизи і надання 
:консультацій; 

• скликати в установленому nорядку наради з питань, віднесе

них до їх :компетенції; 

• застосоJІувати дисциплінарні стятнення_ до керівників nідпо
ряд:кованих органів (кр;ім звільнених з посад керівників 
відповідних струкrурни:с підрозділів місцевих державних 
адміністрацій) установ та організацій, а та:кож інших nосадо
вих осіб, що ними nризначаються, і у разі необхідності nереда
вати матеріали nеревірок дій, що містять ознаки адміністра
тивного чи :кримінального правопорушення, для реагуваmtЯ у 

відповідні opramt; 
• скасовуІmи в межах своїх nовноважень а.:кти nідпорядкованих 

їм територіальних органіІ:, а також ставкrи перед іншими цен

тральними органами виконавчої влади, місцевими державни

ми адмівістраціями nитання про скасування а.:ктів nідпорядко
ваних їм органів; 

• здійснювати nеревірки, ін:сnеюування й іюпі дії та nриймати 
рішення, що є у nередбачених законами випадках обов' яз:кови
ми до виконання інІпими органами, nідприємствами, установа
ми, організаціями, що належать до їх сфери управління. 

Центральні opгamt у межах своєї :комnетенції сnрияють органам 
місцевого самоврядування - радам та їх виконавчим :комітетам - у 
здійсненні ними nовноважень місцевого самоврядування. Виконавчі 
органи рад з nитань здійснения делегованих радам nовноважень ор
ганів виконавчої влади підконтрольні та nідзвітні відповідним цент
раль:ним: органа:~.~. 

О Місцеві державві адміністрації. Основні завдання: місцевих 
державних адмін:істрацій nолягають у тому, що вони забезnечують на 

відповідній території: виконання: Констшуції та законів Украіни, акrів 
Президента України, Кабінету Мїністрів та інших органів виконавчої 
влади вищого рівня; законність і правопорядок, додержашш прав і 
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свобод громадян; виконання державних і регіональних програм 
соціально-економічного та кулЬ'Іурного розвитку, програм охорони 
навкоШШІНього середовища, а в місцях компактного проживання 

національних меншин і корінних народів також програм їхнього 
національного та культурного розІІитку; підготовку й виконання 
відповідних обласних та районних бюджетів; взаємодію з органами 
місцевого самоврядування. 

Зміст компетенції місцевих державних адміністрацій визна
чається віднесенням до їх відання вирішення у межах і формах, виз

начених Констmуцією і законами України, таких mпань місцевого 
життя: 

забезпечення законності, охоршш прав, свобод і законних інте-
ресів громадян; 

соціально-економічного розвитку відповідних територій; 
бюджету, фінансів та обліку; 
управління майном, приватизації та підприєм:ншпва; 
промисловості, сільського господарства, будівmщrва, транспорту 

і зв'язку; 

науки, освіти, культури, охорою І здоров' я, фізку.льтури і спорту, 
сім'ї, жінок, молоді та неповнолітніх; 

використання землі, природШіХ ресурсів, охорони навколшпньо-
го середовища; 

зовнішньоекономічної діяльності; 
оборонної роботи та мобілізаційної підготовки; 

соціального захисrу населення, лраці та заробітної плати; 

в інших галузях (сферах), визначених законами. 
Для виконання своїх завданІ. і функцій місцеві державні 

адміністрації мають право: 
• здійснювати контроль за станом додержання Конституції та 

законів України, інших актів ~~аконодавства орJrанами місцево
го самоврядування, керівниками підприємств, установ, ор

~анізацій незалежно від форм власності і підпорядкування, а у 
разі виявлення порушень входш-и з поданням до цих органів 
про усунення відповідних порушень; 

• одержувати необхідну статистичну інформацію та інші 
необхідні для здійснення своїх повноважень дані від держав
них органів, органів місцевого самоврядування, громадсь

ких і релігійних організацій, підприємств, установ та орга
нізацій; 

• порушувати питання про дострокове припинення повнова

жень відповідних рад, сільсJ>КНХ, сел:иrіІ;них і міських голів 
зrідно з чинним законодавством; 
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• залучати вчених, спеціалістів, представників rромадськості до 
підготовки і розгляду питань, що належать до компетенції 
місцевих державних адміністрацій; 

• надсилати ПрезидеН1у, Кабінету Міністрів, іmnим органам 
виконавчої влади вищого рівня пропозиції з питань вдоскона
лення чинного законодавства і пракги:ки його реалізації у 

сфері державного управління; 
• приймати акги з питань, віднесених до компетенції місцевих 

державних адміністрацій; 

• відповідно до законодавства укладати угоди і договори; 
• здійснювати інші функції та повноваження згідно з чнюшм 

законодавством. 

ПорJЩ з цим Прези,;:J;енr України за поданням Кабінеrу Міністрів 
у межах, визначених Конституцією та законами України, може додат

ково передавати (делеrувати) місцевим державним адміністраціям по
вноваження органів виконавчої влади вищого рівня. Така передача 

має супроводжуватися наданням їм відповідних фінансових, ма
теріально-технічних та інших ресурсів, необхідних для: здійснення та
ких повноважень. 

Органн місцевого самоврядування на відповідних територіях -
обласні та районні ради - також мають право делегувати окремі свої 

. повноваження місцевим державним адміністраціям. Останні здійсню
ють делеговані їм повноваження з метою забезпечення місцевих інте
ресів населення району чи· області і несуть відповідальність за їх 

реалізацію. Місцеві державні адміністрації у частині здійснення ннмн 
делегованих повноважень підзвітні і підконтрольні відповідним 

радам. 

Місцеві державні адміністрації при здійсненні своїх повнова

жень у сфері управління: співпрацюють з відповідними міністерства
ми та іюпими центральними органами. Голови місцевих державних 
адміністрацій координують діяльність територіальних оргаНів 
(підрозділів) міністерств та інпшх центральних органів, сприяють їм 
у виконанні покладених на ці органн завдань. 

Місцеві державні адміністрації на підвідомчій території мають 
плідно взаємодіяти з органами місцевого самоврядування, зокрема у 
вирішенні питань економічного, соціального та культурного розвитку 

відповідних територій, зміцнення матеріальної та фінансової бази 
місцевого самоврядування, виконання наданих їм законом повнова

жень органів вн:конавчої влади, розглядати та враховувати у своїй 
діяльності пропозиції органів місцевого самоврядування. При цьому 
місцеві державні адміністрації не повинні вгручатися у :щійснення ор
ганами місцевого самоврядування власних повноважень. 
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Завершуючи висвітлення: загальних засад компетенції органів ви

конавчої влади, слід наголосити на тому, що створенню стабільної 
юридичної основи організації та функціонування: виІ<Онавчої влади 
перешкоджає відсутність ключових <;таrусних законів "Про Кабінет 
Міністрів України" і "Про центральні органи виконавчої влади". При
чому з їх змістом має бути гармоніз.овано і нову редакцію чинного 
Закону України "Про місцеві державні адміністрації" . Водночас 
потребує значної активізації розробка проекrів законів "Про держав
ний контроль у сфері діяльності органів виконавчої влади та їх поса

дових осіб" і "Про доступ громадян до інформації в органах виконав
чої влади''. 

Глава 2. Конституційні засади організації та діяльності 
Кабінету Міністрів "України 

Серед заходів щодо удосконалення компетенційного законодав
ства України першочерговим є прийнютя Закону України "Про 
Кабінет Міністрів України''. Докладніше про зміст цього Закону 
йдеться в нас'І)'лній главі, а тому лише зазначимо, що він повинен за
вершити системне визначення правового стюусу уряду, принципові 

засади якого закріплені на конституційному рівні. 
Оскільки зміст названого Закону повинен цішом відповідаги 

Конституції України, важливе значення має науково-пракrичний 

аналіз констиrуційиих nоложень стосовно організації та діяльності 
Кабінеrу Міністрів України. 

При цьому слід виходити з того, що діяльність Кабінеrу 
Міністрів у реальній дійсності не може визначаrись одними лише за
конами. 

Згідно зі ст. 113 Констиrуції України Кабінет Міністрів у своїй 
діяльності має керуватися як Констюуцією і законам]І{ України, так і 

акгами Президента України. Зовсім не випадково, що такі об'єкти 
правової регламентації, я:к, наприклад, функції уряду, Е:изначаються не 

лише Констиrуцією і законами України, а й акгами Президента Ук

раїни (п. 10 ст. 116 Констиrуціі). Що ж стоqтється вюначения: персо
нального складу Кабінеrу Міністрів або створ~ння . чи ліквідації 
міністерств, інших центральних органів виконавчої влади, то це 
цілком nрерогатива Президента України (частнна третя ст. 114, п. 15 
частини першої ст. 106 Констиrуції України). 

О Конституційне визначення суттєвих ознак правового ста
тусу Кабінету Міністрів. Ключове значення длЯ формування право
вого стаrусу Кабінеrу Міністрів України має консtитуційне визнання 
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йоrо "вищим органом у сисrемі органів виконавчої влади" (ст. 113 
Конституції). Тим самим, по-перше, визначається, що Кабінет 
Міністрів посідає місце вищої ланки стосовно всіх інших органів ви
конавчої влади, тобто він очоmоє систему цих органів. Таке місце 
Кабінеrу Міністрів належить, зокрема, завдяки вкmоченню до йоrо 
компетенції положення про те, що він "сnрямовує і координує робоrу 
міністерств, інших органів виконавчої влади" (п. 9 ст. 116 Консти
rуціі). Отже, Кабінет МіІністрів виконує роль "уряду", поняття якоrо у 
розумінні вищоrо колективного суб' єкта виконавчої влади є родовим 

для будь-якої форми д~~ржавноrо правління, хоч і отримує в інших 
країнах різні назви ("рада міністрів", "кабінет міністрів", "уряд" 
тощо). 

Бідсутність у Конституції прямої характеристики Кабінеrу 

Міністрів як ''уряду" не заперечує nрийнятності саме такої йоrо 
політико-nравової оцінки. Водночас, це не дозволяє використовувати 
термін "уряд" як другу офіційну назву Кабінеrу Міністрів, що було 
можливим за попереднім Основним Законом України. 

По-друге, визнанюІ Кабінеrу Міністрів "вищим органом у сис
темі органів" передбачає виокремлення органів нижчого рівня, 

оскільки ієрархічність структурноrо устрою є органічною влас
т:и:вістю будь-якої цілісної соціальної системи. 

Бідповідно до тексrу Констиrуції України система органів вико

навчої влади охопmоє, поряд з "вищим" органом, також "центральні" 
і "місцеві" органи виконавчої влади, про що найбільш чітко зафіксо

вано у частині першій с:т. 120 Конституції. До центральних віднесені 
міністерства та інші цеJІПральні органи виконавчої влади (статті 114, 
117 Конституції), а до місцевих- місцеві державні адміністрації в об
ластях і районах (ст. 118 Конституціі). 

По-третє, визначаючи Кабінет Міністрів як вищий орган в сис
темі органів виконавчої влади, цілком враховується об'єктивна на
явність так званого "дуалізму" виконавчої влади на рівні її виЩих 
суб' єктів, тобто певної JЮЗдвоєності повноважень цієї гілки влади між 
Президентом України і Кабінетом Міністрів. 

Ця властивість, як свідчить світова констиrуційна практика, є 
іманентною республікаЕІській формі державноrо правління змішано
rо, президентсько-парламентськоrо типу, яка, власне, й сnрийнята 
чинною Констиrуцією України. Бідповідно до такої моделі Президент 
України має значні компетенційні преференції (насамперед, кадрові 
та установчі) в сфері виконавчої влади. Але вони належать ЙОl\1)' як 

главі держави, а не як "rлаві виконавчої влади'' . 
Сучасна констюуційна теорія виходить з того, що за будь-якої 

форми державного пранління пост президента не можна цілком іден-
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тифікувати з ЯІ<Оюсь однією -зокрема виконавчою- гілкою влади. Хо
ча Президент України і є носієм важливих nовноважень виконавчої 

влади (тобто в nевному розумінні її "суб' єкrом"), nроте структурно не 

належить до сисТеми органів виконавчої влади. Маючи титул "глави 
держави", він не є "органом виконавчої влади''. 

Виходячи зі сказаного, не буде категорично nомиЛІ<Овим в:икори
стовувати визначення Кабінеrу Міністрів України скороченою форму
лою - "вищий орган виконавчої влади''. Щоnртща, зобов' язковим 
розумінням того, що взагалі серед "суб'єrсrів" виконавчої влади ви
щий щабель nосідає все ж таки не уряд, а Президент України, який, 
зокрема, вnраві скасовувати акти уряду. . 

Не менш суттєве значення має конституційне закріnлення стано
вища Кабінеrу Міністрів у відносинах з тими органами державної 
влади, я:кі за своїм nравовим статусом мають найбільший вnлив на ор
ганізацію і діяльність Кабінеrу Міністрів, а саме з Президентом Ук

раїни і Верховною Радою (частина друга ст. 113 Конституції). 
Зокрема, "відnовідальність" Кабінеrу Міністрів nеред Президен

том України має, зrідно з усталеною термінологією, політичний харак

тер, бо зводигься до можливостей През:идеша достроково на власний 
розсуд nришrnи:rи повноваження як у цілому Кабінеrу Міністрів, так і 

окремих його членів. Слід мати на увазі, що в:икористання інституrу 
відповідальності є, так би мовити, найрадикальнішим важелем впливу 
на уряд з боку Президента. Розумне використання цього важеля не 
моЖJШВе без належного nоточного контролЮ за діяльністю уряду. 

Тому важливо наголосити, що хоч в аналізованій статті прямо не 
фіксується стан "підконтрольності" чи "підзвітності" Кабінеrу 
Міністрів ПрезидеНІу України, доцільність реального існування цьо
го стану органічно вишшває як із загального характеру співвідношен
ня Президента й уряду в умовах nрезидентсJ.ко-парламентської рес
nубліки, так і з конкретних конституційних rqшписів (див. статті 102, 
106, 116 Конституціі). До того ж, майже прямою вказівкою на на
явність стану підконтрольності уряду можна вважати право Прези
деша України скасовувати акти Кабінеrу Міністрів (п. 16 частини 
nершої ст. 106 Констиrуціі), а такожповноваження Ради національної 
безпеки й оборони України, яку очоmоє Президент України, щодо ко
ординації та контрото діяльності органів в:и:конавчої влади, в тому 
числі Кабінеrу Міністрів, у сфері національної безпеки й оборони. 

З аналогічними :міркуваннями щодо ширшого тлумачення вико
ристаних у конституційному тексті дефініцій слід оцінювати 
закріплення "підконтрольності" і "підзвітності" Кабінеrу Міністрів 
України у відносинах з Верховною Радою. Оскільки поряд зі cnpmщi 
контрольними і звіrувальними nовноваженнями Верховної Ради Ук-
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раїни щодо уряцу, передбаченими у ст. 85 КонстИ'Іуції, ст. 87 прямо 
закріптоє політичну відповідальність Кабінеrу Міністрів України пе
ред парламентом: прнйнятrя В(:рховною Радою резолюції недовіри 
Кабінетові Міністрів України, що зrідно зі ст. 115 Консти'І)'Ції має 
наслідком його відставку. 

Оrже, є підстави зробити висновок, що чинною КонстИ'Іуцією 
стан відповідальності, підконтрольності та підзвітності в тій чи ішnій 
мірі, прямо або опосередковано передбачений у взаємовідносинах · 
Кабінеrу Міністрів як з Президентом України, так і з Верховною 
Радою. 

О Склад :Кабінету Міністрів, йоrо формування і зміна. За 
Конституцією (ст. 114) до складу Кабінеtу Міністрів входять Прем' єр
міністр України, Перший віце-прем'єр-міністр, три віце-прем'єр-міні
стри, міністри. 

Даний перелік посад є вичерпним. Це означає, що до складу 
Кабінеtу Міністрів не може бути включена особа, яка не посідає одну 
із зазначених посад, як це передбачалось попередньою КонстИtуцією 
України та КонстИtуційним доrовором від 8 червня 1995 р. 

Зокрема, це стосується керінників іюnих (крім міністерств) цент
ральних органів виконавчої Е.лади, наприклад голів державних 
комітетів України. Вони можуть входити до складу Кабінеtу 
Міністрів лише за умови признЗ'ІеННЯ їх на посаду міністра. Причому 
не виключається можливість призначення: на цю посаду керівника 
будь-якого цею-рального органу виконавчої влади або навіть особи, 

що взагалі не очолює жодний орган, тобто так званого "міністра без 
портфеля". 

Щодо Прем'єр-міністра України встановлено, що він призна
чається Презид1~нтом України за згодою Верховної Ради. 

Оскільки Конституцією не 'визначені конкретні строки внесення 
та розгляду на предмет наданюr згоди на призначення кандида:rури 

Прем' єр-міністра, у законодавчій регламентації відповідних процедур 
потрібно вихоДІи:ти із загальйого строку у шістдесят днів, встановле
ного ст. 115 Конституції, яким обмежується період формування ново
го уряду після 11ідставки попереднього. 

Слід зазна'ШТи, що конституційно невреrульованими залиши
лись питання про внесення наступних кандида:rур на посаду Прем'єр
міністра, а також порядок вирішення можливих при цьому розбіжно

стей між Президентом України і Верховною Радою. 
Саме ця обставина дає можливість максимально обrрунтовано і 

гнучко регламенtувати ці питання в Законі про Кабінет Міністрів Ук
раїни. Зокрема, буквальному тлумаченню відповідних консти
tуційних припи.сів аж ніяк не су:uеречить імовірність того, що за пев-
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них умов пропозиція кандидатури на посаду Прем' єр-міністра може 

виходити, наприклад, від політичної більшосrі у парламенті. Головне, 
щоб nодібні процедури сприюш встановленню гармшrійното балансу 
між гілками влади і політичними силами з урахуванням особливостей 
вітчизня:ної моделі державнато правління:. 

Найважливішою особливістю правово то ста:rусу Прем' єр
міністра України є те, що він керує роботою Кабіие'ІУ :Міністрів. Інак
ше :кажучи, він визначається керівником (тобто главою) Кабін~ 

Міністрів як І<Олеrіальното органу. Віцповідно всі іншіl його члени пе
ребувають у становищі підлеглих щодо Прем' єр-міністра. Він толову є 
на засідання:х Кабіне"ІУ Міністрів, вс1упає від імені уряду в зносини з 
іншими державними органами, а також з урядами зарубіжних держав, 
підписує ак:rи Кабіне"ІУ Міністрів, визначає і розподіляє повноважен
ня між Першим віце-прем'єр-мінісчюм, віце-прем'єр-міністрами та 
міністрами, І<Оординує й ІФнтролює їх діяльність, застосовує заходи 
дисциплінарної відповідальності, крім звільнення: з посади, до членів 
Кабіне'ІУ Міністрів, вНІ<Онує інші обов'ЯЗRИ щодо організації роботи 
уряду та йото апара'ІУ. 

Важливою ознаІ<Ою правовото стаrусу Кабіне'ІУ Міністрів Кон
ституція України визначає (ст. 115) обов'язІ<Овість сІ<Ладання йото по
вноважень перед новообраним Президентом України. Це необхідно 
для тото, щоб новообраний Президе:в.т мав можливість виконаrи пе
редбачені ст. 114 Конституції прерогативи щодо призначення 
Прем' єр-міністра України, а таІ<Ож інших членів уряду на строк своїх 
повноважень. Звідси ж випливає суЕора сnіввіднесеність строку по

вноважень Кабін~ Міністрів зі СТJРОІФМ повноважень Президента 
УкраїНи. Кабінет Міністрів утворюється на термін, я1шй не може пе
ревищувати строк повноважень Президента України, тобто п'ять 
років (ст. 103 КОНСТИ'!Уції). 

Інші випадки припинення: повноважень Кабіне~r Міністрів ма
ють достроІФвий характер. Усі вони пов'язані з інстИ"Іутом відставки, 
яка можлива як за власною ініціа:rивою (добровільна), так і за 
ініціагивою Президента України чи Верховної Ради (вимушена). В 
усіх випадках про відставку заявляється Президентові[ України. 

Право на добровільну відставку мають як окремі •шени уряду, так 
і Кабінет Міністрів у цілому. В останньому це право може бути ре
алізовано шляхом nерсональних заяв про відставку від усіх членів 
уряду або через заяву про відставку одното Прем'єр-міністра. 

Йото відставка має наслідІ<Ом відставку всьото с;кладу Кабін~ 
Міністрів. Це правило відповідає керівній ролі Прем' єр-міністра у 
складі Кабін~ Міністрів і ступеню йото вІІJІИВУ на низначення пер
сональнато складу уряду (ст. 114 Констmуціі). 
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Слід зазначити, що Консти-хуція прямо не передбачає форми реа
гування Президента України на заяви про добровільну відставку. Але 
його право прийняти чи не прийняти добровільну відставку внmшває 

з аналізу зміс1)': 
пуНК1)' 9 частини першої ст. 106 Консти:rуції, де розмежовуються 

положення про те, що Президент України як "припиняє повноважен
ня Прем' єр-міністра ·україни'', так і "приймає рішення про його 

відставку"; 

частинип'ятої ст. 115, де йдеться про відставку уряду, яку "прий
нято Президентом України'', що посередньо підтверджує протилежну 
можливість неприйняття такої відставки. 

Серед підстав вимушеної відставки Кабіне1)' Міністрів певного 
пояснення потребує рішення Президента України про припинення по
вноважень Прем' єр-міністра. 

Необхідно підкреслити, що йдеться саме про повноваження 

Прем' єр-міністра, а не Кабінету Міністрів. Аднrе серед конституційно 

визначених повноважень Президента України щодо призначення та 
змінення персональноrо складу Кабінету Міністрів (пункти 9, 10 
частини першої ст. 1 Об Конституціі) право Президента України за 
власною ініціативою припиняти повноваження всього Кабінету 
Міністрів не передбачено. Втім, у цьому немає і потреби, бо за рішен
ням Президента Украіни про приn:ннення повноважень Прем'єр
міністра, яке може бути прийнято на його вільний розсуд, Прем'єр
міністр зобов' язаний подати Президентові заяву про відставку 

Кабіне1)' Міністрів у повному складі. 
Зауважимо, що в Конституції України не врахована ще одна мож

лива підстава припинення повноважень Кабіне1у Міністрів, пов' язана 
зі смертю Прем' єр-міністра України. 

При законодавчому врегулюванні цього n:нтання слід врахувати 
необхідність надаrи новому Прем' єр-міністрові можливість для по
вноцінної участі у визначенні персонального складу уряду, яким 'він 
керуватиме. Відтак, вважаємо, що смерть Прем' єр-міністра повинна 
мати наслідком відставr<у всього складу Кабінету Міністрів. 

Нарешті, приn:ниення повноважень окремих членів Кабінету 
Міністрів, за винятком Прем' єр-міністра, можливе внаслідок 
звільнення їх зі своїх посад Президентом України за його власною 
ініціативою, хоч і не виключається будь-яке ініціювання з боку 
Прем' єр-міністра. 

У цьому разі ніякі заяви членів уряду про відставку не потрібні, 
а Президент є цілком вільним в обrруmуван:ні своїх рішень про 
звільнення з посад конкретних членів уряду. Зазначена можливість 
передбачається п. 1 О частини першої ст. 106 Конституції, згідно з 
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ЯІ<ИМ Президент Укра1ни не тільки "призначає за поданням Прем'єр
міністра Укра1ни членів Кабінету Міністрів Укра1ни ... ", а й "припиняє 
їхні повноваження на цих посадах". 

О :Конституційні основи компетенції Кабінету Міністрів. На
ведениіІ: у ст. 116 Конс:rИ"Іуції перелік функціональних напрямів діяль
нос:rі Кабінету Міністрів підтверджує, що за характером і обсягом по
вноважень він належить до органів загальної компетенції, до яких у 
системі органів виконавчої влади належать також місцеві державні 
адмініс:rрації. Але за с:rилістнчннм оформленням визначення компе
тенції Кабінету Міністрів України більше наближене до характерис
тики його мети, зющан:ь і функцій ("забезпечує", "вживає заходів", 
"спрямовує" тощо), ніж конкретних повноважень ("розробляє про
ект", "подає звіт"). Хоча слід враховувати, що саме мета, завдання, 
функції та повноваження є органічно взаємопов'язаними елементами 
змісту І<Омпетенції кожного органу державної влади. 

Привертає до себе уваrу й те, що при закріпленні функцій 

Кабіне'І)' Мініс:rрів з керівництва центральними і місцевими органами 
виконавчої влади (п. 9 ст. 116 Конс:rитуціі) не вказана така важлива 
функція, як контроль з боку уряду за роботою органів нижчого рівня, 
якиіІ: озна';lає постійниіІ: нагляд за ходом і наслідками цієї роботи, усу

нення можливих її відхилень від бажаното с:rану і якиіІ: може супрово

джуватись, у разі необхіднос:rі, вимогамн зві1.ування цих органів пе
ред урядом. 

Однак це не є підставою вважати, що фунІ<ція: контролю відсутня 
серед повноважень. І не лише тому, що Еонтроль - це функція, 
об'єктивно властива буд:ь-ЯІ<ій діял:ьнос:rі у сфері управління. А на
самперед тому, що наявність цієї функції прямо передбачається в кон
ституційному визначенні відносин між органами виконавчої влади ви
щоrо і нижчого рівня, а, відтак, це с:rосуєrься і найвищоrо серед них 
орrану -уряду. Зокреьщ зrідно зі ст. 118 Конституції rолови місцевих 
державних адміністрацій "підю:штрольні органам виконавчої влади 
вищого рівня'', і місцеві державні адміністрації "підІ<Онтрольні орга
нам вИІ<Онавчої владИ вищого рівня". 

Останній пункт ст. 116 свідчить, що навецениіІ: перелік мети, за
вдань і функцій Кабіне'І)' Мініс:rрів є невичерпним, осІ<ільІ<И уряд ви
І<Онує й інші фуНІ<ції, визначені Консти'І)'цією та заІ<Онами Укра1ни, 
актами Президента України. Наприклад, виходячи з Конституції, та
І<ОЮ функцією можна вважати здійснення Кабінетом Міністрів зако
нодавчої ініціативи у Верховній Раді (ст. 93 Конституціі). 

Серед зЗІ<онодавчих апів, у яких додатІ<Ово визначатимуться 
фуНІ<ції Кабінету Міністрів, центральне місце посідає ЗЗІ<он "Про 
Кабінет Міністрів України'', де детальніше, ніж у Конституції мають 
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бути висвітлені не лише його заІВдання, функції і поІВноваження, а й 
організація та nорядок діяльності. 

Стосовно ж акrів Президеm·а України слід зазначити, що Консти
туція недвозна•mо обмежує їх JІШЛИВ на розширення змісту комnе
тенції Кабінету Міністрів саме його "фун:кціт.ш", тобто певними од
норідними нащ1ямами діяльності, що харакrеризуються особJШВими 
цілями, ЗЗІЩаннями, методами і формами Здійснения. 

Прерогатmsу наділення Кабінету Міністрів іншими "повноважен- · 
нями" Консти"І)дія зберігає лmпе за собою і законами. Це ясно випли

ває з частини другої ст. 120, С~а якою "повноваження ... Кабінету 
Міністрів України . . . визначаються Конституцією і законами Ук
раїни''. І до того ж прямо підтверцжується більш загальним приписом: 
"Органи державної влади ... зобов'язані діяти лише ... в межах повно
важень ... , що передбачені Конституцією та законами України" 
(частина друга ст. 19 Конституції). 

Ще одна с:rттєва особливісrь правового статусу Кабінету Міні
стрів полягає в тому, що будь-який його акr може бути скасований 
Президентом України на його вільний розсуд, тобто без обмеження 
мотивів такого скас:rвания (п. 16 частинипершої ст. 106 Конституції), 
включаючи, природно, і мотиви невідповідності, порушення чи супе

речності законам або акrам Прес.идента України. 
Однак при виданні урядом акщ який, на думку Президента Ук

раїни, не відповідає Конституціjі, він, власне, з цих мотивів не може 
скасувати даюlй акт. Адже питання про конституційність актів 
Кабінету Міністрів вирішується тільки Конституційним Судом Ук
раїни, в тому числі й за звернешrям Президента (ст. 150 Конституції). 

Слід також додати, що згідно зі ст. 55 Конституції кожному гаран
тується право на оскарження в суді акrа Кабінету Міністрів, який по
рушує, на думку заявника, права і свободи людини й громадянина, а, 
крім того, право звернутися з цього приводу до Уповноваженого Вер

ховної Ради з праІВ людини. 
Отже, проведений аналіз свідчить про необхідність належного 

врахування зміс:rу ІФнституційюІХ положень,. на яких має Ірунтувати

ся законодаІВче вре:rулювания правового статусу Кабінеrу Міністрів, у 
першу чергу і п~реважним чином у Законі "Про Кабінет Міністрів Ук
раїни''. 

З огляду на це в наступній rлаІВі докладно висвітлюються аюу

альні проблеми визначення зміС1tу даного законодЗІВчого акrа. 
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Глава З. Актуальні проблеми законодавчого І~регулювання 
статусу Кабjнету Міністрjв України 

Одним з найаюуальніших завдаль реформи систе.ми державноrо 
управління в Україні залишаєrься москоналення організації та діяль
ності Кабінеrу Міністрів України. Основа цьоrо - визначення право
воrо стаrусу уряду*, який є "вшцим органом у систе:мі органів вико
навчої влади'' (ст. 113 Констиrуції України). 

Процес правовоrо врегулювання стаrусу уряду затягнувся, і над

. звичайно велика кількість відносин у цій сфері або не вреrульовані 
зовсім, або реrулюються актами глави держави чи навіть самого 
уряду. 

Закон України "Про Кабінет Міністрів України'' протяrом п'яти 
років приймався Верховною Радою України сім рюів, востаннє -
17 січня 2002 р., але стільки ж раз до ньоrо застосовувалося право ве
то Президента України. 

Серед причин складноrо проце':;у законодавчого вреrулювання 
стагусу Кабінеrу Міністрів України, безумовно, є те, що Констиrуція 

України залюпила на розсуд законодавця: вирішення б8ІГатьох принци
пових елементів стаrусу уряду, що і викликало тривале політичне 

протистояння між парламентом та главою держави. Дискусія щодо ок
ремих питань триває і досі. 

При формуванні змісту правовощ сттусу Кабіне1у Міністрів не
обхідно виходити з тоrо, що rоловним: завданням урЯ,Dу є вироблення 
та проведення державної політики. Більшість повноважень уряду, які 

мають суто управлінський (адміністративний) характер, повинні бути 
делеговані Кабінетом Міністрів НИЖ'mм рівням виконавчої влади, із 
забезпеченням при цьому належноrо контролю за їх ]tиконанням. На 
жаль, на сьоrодні, уряд абсолютну біільшість часу та інших ресурсів 
витрачає на розв'язання поточних проблем, часто навіть не загально

державноrо значення. Тому відповідно до Конституції України та 
міжнародноrо досвіду уряд має бути насамперед політичним органом, 
а члени уряду повинні бути політиками. 

Принциповим питанням Сттусу членів Кабінету Міністрів Ук
раїни є те, що вони- державні політичні діячі (політики), а не дер
жавні службовці. Це положення трившшй час сприймалося з великою 

* Під «урядом» розуміється саме Кабінет Міністрів України, хоча в бага
тьох країнах поняття «уряд» вживається для означення всіх поліmчно визна
чених осіб у виконавчій владі, або всієї виконавчої гіщси влади. Більшість ук
раїнських правнпкін вживають термін «уряд» як синонім поняття Кабінету 
Міністрів України. · 
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критикою і нерозумінням. Однією з причин складиоrо процесу визна

чення статусу членів уряду є перозробленість проблематики "держав
них nолітичних діячів" у вітчизняній державно--правовій науці. 

Попри все rлава держави Указом від 29 травня 2001 р. "Про чер
rові заходи щодо nодальшоrо здійснення адміні.стративної реформи в 
Україні'' встановив, що "посади Прем' єр-міністра України, Першоrо 
віце-прем' єр-міністра, віце-прем' єр-міністрів, міністрів за харакге

ром повноважень, порядком призначення на посади та звільнення з 

посад належать до політичних'' . 

Враховуючи, що для реформування різних галузей життя України 
навіть існуючої кількості віце-прем'єр-міністрів може бути недостат
ньо, щоб приділиrи належну уваrу кожному напряму реформування, 
доцільним є запровад>Кення посади "міністра без портфеля". В 
більшості країн Європи такий інститут дозволяє виносити на урядовий 
рівень найаюуальніші цроблеми держави, пов' язані з окремими рефор
мами, не створюючи при цьому громі:щких управлінських струюур. 

О Формування уряду і набуття ним повноважень. Порядок 
формування уряду залежить від форми державноrо правління, але, як 
правило, уряди в різних країнах формуюrься двома суб'єкгами- пар

ламентом і главою держави. Щодо безпосередніх процедур формуван
ня уряду, то, наприклад, у Греції чітко вказано, що прези:дент призна

чає на посаду прем' єр-міністра лідера фракції, яка отримала 

більшість у парламенті. Якщо парламент не може сформувати уряд, то 
він призначає лідера іншої -фракції і т.д. Це конституційна вимога, і 
президент не має iиmoro вибору. 

Однак у багатьох країнах президенти мають можливість са
мостійно вибирати кандидатуру на посаду керівника уряду, хоча в 
будь-якому разі все зводиться до тоrо, що уряд повинен отримати 

підгримку більшості в парламенті, і це принципова вимоrа, яка сто
сується всіх країн європейської спільноти. 

Особливо цікавий для нас досвід Франції. Зrідио з Конституцією 
Франції 1958 р. уряд формується дуже подібно до умов, викладених у 
нашій Конституції, тобто члени уряду призначаюrься прези:дентом за 
поданням прем'єр-мініс:тра. Але до 1986 р. уряди у Франції факгично 
формувалися президеІПами, а роль прем' єр-міністра в цьому процесі 
була номінальною: він вносив у подання ті прізвища, які заздалегідь 
були обrоворені і поrоджені з прези:дентом. У 1986 р. вперше виник
ла ситуація, за якої при "лівому" прези:дентові Ф.Міттерані на парла

ментських виборах nеремогла права коаліція, і прем'єр-міністром бу
ло призначено лідера "правоГ більшості в парламенті Ж.ІІІирака. 
Відтоді прем'єр-міністр формує уряд, а прези:дент формально підnи
сує призначення поданих йому кандидатур. Цей приклад показує, що, 
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незважаючи на юридично опосереДІ<Овану роль парламеюу у фор
муванні уряду, визначальним чннниmм у формуванні уряду в демо

кратичній державі завжди є співвідношення: політичннх сил у пар
ламенті. 

Стосовно призначення Прем' єр-міністра України КонстИ'Іуцією 
України встановлено, що він призначається Президентом за згодою 
Верховної Ради. Оскільки mистиrуційно не визначені mикретні стро

кн внесення: та розгЛJІДу подання про надання згоди на призначення: 

кандидатури Прем' єр-міністра, у заmнодавчій регламентації 
відповідних процедур слід виходити із загального строку шістдесят 
днів, визначеного ст. 115 Констшуції УкраїJш на формування: нового 
уряду після відставки попереднього. 

Усі інші питання: призначення глави уряду фактично віднесені на 
розсуд законодавця. Тому доцільно длн забезпечення: mнструхrив
ності при формуванні уряду особливо звернути уваrу на роль парла

менту в цьому процесі. На нашу думку, є цілком логічним проведення 
mнсультацій глави держави з Головою Верховної Ради та :керівника
ми депутатських фракцій і груп з тим, щоб узгоджено вирішувати пи
татrя щодо кандидатури на посаду Прем'єр-міністра. 

Конституційно невреrульоваиими залишились і питання про вне
сення: кандидаrур на посаду Прем' єр-міністра у разі відхилення пар
ламентом кандидаrури, поданої Президентом, а , також щодо порядку 

вирішення: J!1.9ЖЛНВИХ при цьому розбіжностей між Президентом і 
Верхqвною Радою України. Ця обставина дозволяє максимально 
обrруитовано, ретельно і гнучко регламентуваги ці питатrя заmном. 

Тому в останньому законопроеюі "Про Кабінет Міністрів України'' 
(0905-Н) знову було запропоновано механізм кощ:ультацій глави дер

жави з Головою Верховної Ради України та керівниками депутатських 

фракцій і груп. Адже, як справедливо зазначають дослідники, "бук
вальному тлумаченню відповідних констИ1Удійних приписів аж ніяк 
не суперечить ймовірність того, що за певних умов пропозиція канди
даrури на посаду Прем' єр-міністра може виходити, наприклад, від 
nолітичної більшості у nарламенті. Головне, щоб подібні процедури 
сприяли встановленшо гармонійного балансу між гілками влади і 
політичними силами, з урахуванням особтшостей вітчизняної mн
ституційної моделі державного правління:" 1. 

СТосовно впливу Прем' єр-міністра Україн;и на формування уряду 
слід зазначищ що відповідно до Конституції (частина третя ст. 114) 
персональний склад Кабінету Міністрів призначаєтьс.я Президентом 
України за поданням Прем' єр-міністра. Але насправді участь глави 
уряду, який не опирається на парламентську більшість, у формуванні 
уряду завжди була мінімальною. Це також одна з проблем, яка вима-
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гає розв'язання в законі через пр.авові механізми, що гарантуватимуть 
реалізацію rож:тИ'Іуційного по:вноваження Прем' єр-міністра щодо 
формування уряду. Зокрема, зажонопроекгом "Про Кабінет Міністрів 
України" визначається, що Прем'єр-міністр повинен інформувати 
Верховну Раду України про внесені ним на розгляд Президента кан
дидаJУРи на посади членів уряду. І тепер при відмові глави держави 
призначити члє:ном уряду особу, внесену Прем'єр-міністром, саме 
Президент нестиме політичну відnовідальність за таже рішення. 

Іншим важтmим nиrанням, ЯІ<е вимагає законодавчого вреrушо

вання, є момент набуття nовноважень новосформованим урядом. 
До сьогодні новоnризначений Прем' єр-міністр приступав жерува

ти "старими" міністрами, що є неприnустимим, адже в тажому разі не
можливо визначити, хто несе відnовідальність за рішення тaroro 
"гібридного" уряду. Тому "ви:ю:шувачі обов'язків" членів Кабінеrу 

Міністрів мають вИRОнувати ці обов' язки і після призначення 
Прем'єр-міністра до набуття повноважень новим Кабінетом 
Міністрів, а новопризначений глава уряду в цей час nовинен займа
тись формуванням Кабінеrу Міністрів та розробrою Програми діяль
ності уряду. Чітке визначення моменrу набуття повноважень новим 
Кабінетом Міністрів стимушоватиме оперативне формування уряду. 
Проеп Заrоиу 'Про Кабінет МіЕ!істрів України" передбачає, що ново
сформований Кабінет Міністрів набуває повноважень з момеН"І)' при
значення не менш ЯІ< двох третин від загальної чисельності членів 
Кабінеrу Міністрів України. Значно краще було б цей момент пов'яза
ти з моментом складання присяги членами уряду, осЮльки складання 

присяги не лише підкресшоє особливий державний статус цих поса
дових осіб, а й підвищує їх політичну відnовідальність перед Ук

раїнським народом. 

Важливим елементом організації діяльності уряду є Програма 
діяльності Кабіиеrу Міністрів УJrраїни. Саме цей rонцеП"І)'альний до
жумент повинен спрямовувати всю діяльність уряду та визначати зага
лом перспекгнви розвитжу держави. 

З часу прийняття Конституції України лише одни уряд (під 
керівництвом В.ЮщеНІ<а) вИRОнав цю rонстшуційну вимоrу і працю

вав зі схваленою парламентом Програмою. Факгично схвалена Про
грама діяльності Кабінеrу Міністрів України - це не лише вияв 
підтримm (вотум довіри) з божу парламеН"І)', а й визначення шляху, 
яшм рухатиметься вся держава в період повноважень цього уряду. 
Тобто можна ю)Нстату:вати, що українське урядування, ЯІ< правило, 
здійснюється &:з програми, а отже, без стратегії. Тому не дивно, що 
більшість питань вирішувалися і досі вирішуються урядом у "пожеж
ному поря:Джу". 
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Чим можна пояснити нехтування цією :констюуційною вимогою 
та важливим інструментом державноJrо управліннн? По-перше, майже 
всі уряди в Україні, через непарламентський спосіб ЇХ формуваннн, не 

мали підтримки парламентської більшості. По-друге, можна :констату

вати неспроможність попередніх уряців займагися стратегічним пла
нуванннм, хоча при формуванні кожного нового уряду протягом 

декількох місяців вищий та центрат.ні органи виконавчої влади ак
тивно "працюють над програмою" . Але по суті вихідний проду:к:r ма
ло нагадував програму, це були громіздкі тексти, в яких екле:к:rично 
nоєднувалися не завжди узгоджені ІІ[ропозиції різних органів влади. 

Це була не програма уряду, а бюрократичний план, який не раз втра
чав актуальність ще до його розгляду парламентом. 

Тому підхід до розробки і схвал:еннн програми уряду необхідно 
суттєво зміНИти. Це повинна бути програма саме Кабjнету Міністрів, 
тобто політичний документ, у я:кому має бути відображено :концепту
альний виклад стратегії діяльності уряду, засобів та орієнтовних 

строків виконаннн поставлених завдань. 
До речі, в пропозиціях Президента України від 13 лютого 2002 р . 

до за:конопроеюу "Про Кабінет Міністрів України'' пропонується, 
щоб Програма діяльності Кабінету Міністрів спрямовувалась на ре
алізацію передвиборної програми Пjрезидента. На нашу думку, це є 

неприпустимим, оскільки rлава держави та уряд можуть належати до 
протилежних політичних сил. Крім Т(ІГО, передвиборна програма Пре
зидента- Це питання передвиборної тактики кандидата в Президенти; 
і тим більше є неможливиМ зв' язушtти таким документом Кабінет 

Міністрів. 
О Відносини уряду з :іншими керівними органами держави. 

Важливим для розуміннн правового статусу Кабінету :Міністрів є виз
наченнн становища уряду у відносинах з Президентом і Верховною 
Радою України. 

· Кабінет Міністрів України відповідальний перед Президентом та 
підконтрольний і підзвітний Верховній Раді України у межах, перед

бачених Конституцією УкраіНи. ЗокР'~ма, "відповідаль.ність" Кабінету 
Міністрів перед Президентом України має політичний характер, тоб

то зводнться до можливостей ПрезЩІ;ента України дос:тро:ково припи
нити повноваженнн як усього Кабінеrу Міністрів, так і його окремих 
членів. Озна:кою підконтрольності уряду ПрезидентшІі є та:кож право 

глави держави скасовувати акти Кабінету Міністрів (п. 16 частини 
першої ст. 1 Об Копствтуції України). 

Відносини Кабінету Міністрів з Верховною Радою визначаються 
низ:кою повноважень парламенту, зокрема щодо надання згоди на при

значелин Прем' єр-міністра, схваленвя Програми діяльності Кабінету 
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Міністрів, бюджетних 11итань тощо. Поряд із :контрольними повнова
женнями Верховної Ради України щодо уряду ст. 87 Конституції Ук
раїни прямо закрішпоє відповідальність уряду перед парламентом. 
Зокрема, прийюптя Верховною Радою резолюції недовіри Кабінету 
Міністрів України згідно зі ст. 115 Конституції має наслід:ком його 
відставку. 

Отже, незважаючи на загальну норму ст. 113 Конституції Ук
раїни, можна зробити висновок, що стан "відповідальності", "підкон

трольності" і "підзвітності" іншими нормами Конституції передбаче
но у взаємовідносинах Кабінету Міністрів як з Президентом України, 

так і з Верховною Радою України. 
При цьому набагато важливішою є проблема звітування Кабінету 

Міністрів перед Верховною Радою. 
Більшість науковців та політиків вважають, що обов'язок уряду 

звітувати перед парлам:ентом не відповідає межам підзвітності і 
підконтрольності, встановленим Констиrуцією України, саме тому 
відповідні положення були виключені з nроекту Закону "Про Кабінет 

Міністрів України''. На нашу думку, періодичне, наприклад один раз 
на рік, звітування Кабінету Міністрів України про свою діяльність, у 

тому числі про реалізацію Програми уряду, лише сприяло б 

об'єктивній оцінці роботи уряду. Крім того, це ціл:ком абсолютно 
відповідало б загальновизнаній світовій практиці здійснення парла
ментсь:кого :контролю за діяльністю виконавчої влади. І в цьому ви
падку було б цілком закономірно, що у разі незадовільної оцінки · 
діяльності уряду доцільно ставити питання про відповідальність 
Кабінету Міністрів України, як це відбулося навесні 2001 р. пі.сля 
звіту уряду України. 

Щодо строку повноважень уряду слід зазначити, що положення 
частини першої ст. 115 Конституції України стосовно обов'яз:ковості 
складання повноважень Кабінету Міністрів перед новообраним Пре

зидентом, не відповідають європейській практиці. У багатьох :країНах 
(у тому числі з напівпрезидентсь:кою формою правління) строк повно

важень уряду пов'язупься зі стро:ком повноважень парламенту (або 

взагалі не визначапься), оскільки саме парламентська більшість 

сnравляє вирішальний вплив на персональний склад уряду та його 
Іrідтримку в законодавчому органі. 

Інші випадки припинення повноважень Кабінету Міністрів та йо

го окремих членів мають достроковий характер. Усі вони пов' язані з 
інстиrутом відставки, яжа можлива як за власною ініціативою, так і за 
ініціагивою глави держави чи парламенту. В усіх випадках про 
відставку заявляється Президентові України. 

Припинення повноважень окремих членів Кабінету Міністрів 
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можливе внаслідок звільнення їх з посад Президентом УкраїЮІ за йо
rо власною ініціативою, хоч і JYT не виюпочається будь-яке ініціюван
ня з боку Прем' єр-міністра. До речі, проект закону "Про Кабінет 

Міністрів України" передбачає обов' язок мотивування Президентом 
України своrо рішення про звільнення окремих членів уряду. 

На практJЩі вИЮІ:кало пнrання щодо оскарження рішень Прези
дента про пришшення: повноважень окремих членів уряду. На нашу 

думку, оскіль:ки: члею1 уряду є полі.тИЧЮІм діf.[Чами, а не державЮІМИ 
службовцями, то такий акт глави держави оскаржувати неможливо, 

адже він є результатом політичнато волевиявлення глави держави і 
може прийматись на йоrо вільюrй розсуд. Є;щиЮІМ елементом такого 
акта Президента, який, очевидно, може бути оскаржеЮІЙ у судовому 

порядку, є лише мотивувальна частина рішення. Можна припустити, 
що звільнеЮІЙ член уряду не поrоджуватиметься з оцінкою йоrо 

діяльності, наприклад у разі звільнення з формулюванням "у зв' язку з 
незадовільною роботою". 

Проблемною мшке бути СИJУація, пов'язана з одночасюm (хоча 
не обов'язково одномоменТЮІМ) пришшенннм повноважень більше 
ніж однієї третИЮІ членів уряду. КонстИJУція в даному випадку не пе

редбачає ніяких правових наслідків, хоча факrично це веде до "па
ралізування" роботи уряду, оскіль:ки: він у тююму разі не може прий
мати рішень. 

Крім того, якщо уряд було сформовано на коаліційних засадах, 
.необхідно .було б забезпечити права всіх членів уряду, в тому числі і 
тих, які представляють меншість у цій коал:Шjї. Така меншість, у разі 
ігнорування її прав, може прийняти рішення про вихід з уряду, і якщо 
їх кількість становитиме більше однієї третmm від загального складу 
членів уряду, це призведе до припинення повноважень всьоrо уряду. 

Взагалі, визначаючи сучасне становище КабінеJУ Міністрів Ук
раїни в системі органів державної влади та враховуючи існуюqу 
політичну сиrуацію- "слабкий" парламент при "сильному" президен
тові - можна зазначити, що констИJУційна модель організації вико
навqої влади та статус уряду дещо деформовані. Фактично сьоrодні 

КабЩет Міністрів є тююж "слабким" і залежним від президентсЬІюї 
влади (і що ще rірше - від президентської "бюрократіГ, тобто апара
JУ, що обслуrовує президента) . 

Попри все, враховуючи rоловне завдання КабінеJУ Міністрів 
вироблення й реалізація: державної політи:ки:, йоrо функції і повнова
ження повинні випливати з цьоrо завдання. Ключові функції і повно
важення уряду визначені у ст. 116 КонстИJУЦії України. В бататьох за
конах тююж йдеться про повноваження Кабіне'ІУ Міністрів . І в прин
ципі більшість повноважень органів виконавчої влади, принаймні ви-
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щш'О і центрального рівня:, понипні покладатися саме на Кабінет 

Міністрів. Ащю:, по-перше, уряд є відпов:ідальним за вИІ<Онання цих 
заш>нів та за функціонування: всієї системи органів виконавчої влади; 

по-друге, згадка в заш>нах конкретних назв центральних та інших ор
ганів ВИІ<Онавчої влади nризводить до ускладнень у nравозастосу
ваниі, оскільки :реорганізація є постійним процесом у системі органів 
виконавчої влади. 

Якщо ж mrecь питання: є надто "дрібним" для розгляду його 
Кабіне-гом Мініс'Ірів, або однозначно "спеціалізованим'', уряд пови
нен мати можливість делегувати таке повноваження будь-якому іншо

му органу виконавчої влади, що і передбачено заш>нопрое:ктом "Про 
Кабінет Міністрів України''. 

Про актуальність проблеми делегування: свідчить той факт, що 
вже сьогодні Кабіне-г Міністрів У:країни, без належних правових 

п:ідстав, розпочав практику делегування: своїх повноважень . Напри
клад, Постановою Кабінету Міністрів У:країни в:ід 23 квітня 2001 р. 
N!!375 урядом делеговано Мініст,~рству охорони здоров'я У:країни по
вноваження на затвердження нормативно-правового акта, зо:крема Пе

реліку професій, виробництв та організацій, працівники яких підляга
ють обов'язковим профілактичним щепленням. 

Необхідно л:ідкреслити, що Конституція України обмежує вrшив 
актів Президеmа У:країни на розширення змісту компетенції Кабінету 
Міністрів лише "функціями" уряду. Винятковий пріорите-г наділення: 
Кабінету Міністрів іншими повноваженнями Конституція України 

зберігає лише :~а законами (частина друга ст. 120 Конст:игуції Ук
раїни) . Це правило п:ідтверджується і більш загальним: консти
туційним приписом: "Органи державної влади ... зобов ' язані діяти ли
ше ... в межах повноважень ... , що передбачені Конст:игуцією та закона
мн України" (частина друга ст. 19 Конституції). До речі, як обrрунто

вано зазначаюп. науковці, з точ:ви зору юридичної техніки регламен
тації компетенцlї будь-якого органу вИІ<Онавчої влади фактична грань 
між фіксацією :й:ого функцій, з о,щного боку, та повноважень - з друго

го, дуж.-е відносна, хоча у теоретичному аспе:к:rі є загальновизнаною 2. 
Окремо доцільно розглянути проблему делегування законодав

чих нормотворчих повноважеНJ~ урядові. У деяких європейських 
країнах (Велика Британія, Франція, Італія, Іспанія, Бельгія) практи
кується делегування парламентом уряду права самостійно приймати 

нормативні акти, які мають силу законів з. У деяких країнах така 
практика передбачається на випадок введення надзвичайного стану, 
але в багатьох країнах ця можливість допускається і в звичайНJИЙ, 
мирний, час, тому що це ефеІ<тивно . Уряд, як невелика кількість 
поінформованих людей, може ефективніше, швидше і якісніше прий-
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мати рішення. Але механізм делегування використовується в тих 
країнах, де парламент довіряє урядові, і пере:конаний, що повноважен
ня будуть використовуватися в інтересах сусrrільства. 

На жаль, українська пракгика прийюптя урядом протяrом шести 
місяців у 1992 - 1993 рр. декретів, які мали CIOJY законів, факгично от
римала фіаско. По-перше, окремі декре1и виявилися відверто 
лобістськими. По-друге, більшість декретів можна назвати волюнта
ристськими з точки зору юридичної техніки. Тому, очевидно, ук

раїнський парламент не повернеться до делегування законодавчих по
вноважень. 

Суттєва особливість правовоrо сттусу Кабінету Міністрів поля
гає в тому, що будь-який йоrо акг може бути сжасований Президентом 

України на йоrо вільний розсуд, тобто без обмеження мотивів такоrо 
скасування (п.16 частини першої ст. 106 Констюуції), включаючи, 
природно, і мотиви невідповідності, порушешrя чи суперечності зако
нам або акгам Президента України. 

Цікавою є думка, що "при виданні Кабінетом Міністрів України 
акта, який, на думку Президента України, не відповідає Конституції 

України, він власне з цих мотивів не може скасувати даний акг, то:му 

що rrитання про конституційність актu: Кабінету Міністрів 

виріПJУється тільки Конституційним Судом УF:раїни, в тому числі й за 
зверненням Президента України" 4_ Але, з iнmoro боку, Президент є 
гарантом додержання Конституції і може скасовувати акги уряду без 
будь-якоrо обrрунrува:ЕПJЯ цих рішень. 

Дискусійним питанням щодо акгів КабілеJУ Міністрів Україин, 
на жаль, залишається проблема оскарження цих актів до суду заrалІ>
ної юрисдикції. У своїх зауваженнях до Закону "Про Кабінет Міні
стрів України" стверджується, що така норма в законі суперечитиме 
Конституції України, яка встановила особливі процедури скасування 
акгів уряду - главою держави та КонстиІJційним Судом. Але, на на
ше переконання, така позиція є хибною. Адже вона, по-перше, ігнорує 

положення частини друrої ст. 55 та частини друrої ст. 124 Констюуції 
України; а по-друге, неправЮІЬно тлумачить положення п. 16 частини 
першої ст. 106 та статей 150 і 152 Конституції України. 

Авторську позицію підтверджує, як здається, і рішення Консти
ІУдійноrо Суду України від 1 жоВІня 1998 р. у справі про підсудність 
спорів Вищому арбітражному суду України. В мотивувальній частині 

даноrо рішення зазначається: " ... повноваження Вищоrо арбітражноrо 
суду України стосовно розгляду справ, у ЯІШХ однією зі сторін є 
Кабінет Міністрів України, в тому числі справ у спорах про визнання 
недійсними йоrо акгів . .. відповідає частині другій ст. 124 КонстиJУдії 
України, за якою юрисдикція судів пошнрюєтJ,ся на всі правовідиоси-
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ни, що вИНИКЗІ<:>ть у державі .... Конст:итуційне повноваження Прези
дента України щодо скасування: актів Кабінету Міністрів України і по
вноваження: Вкщоrо арбітражно.rо суду України щодо визнання: таких 

акrів недійсними ... є самостійнтш гарантіями забезпечення: закон
ності у діяльності Кабінету Міністрів України, які не ВИКJПОчають од
на одну. До повноважень Конс~иrуційноrо Суду України належить 
вирішення: питань про відповідність Констиrуції України (консти
туційність) акrів Кабінету Міністрів України, а не про їх законність". · 

Отже, конст:иrуційність положення: проеюу Закону "Про Кабінет 
Міністрів України" про можливість оскарження: акrів Кабінету 
Міністрів до суду загальної юрисдикції не слід піддаваrи ніяким 
сумнівам. 

Зважаючи на неповноту конституційних положень щодо правово

то стаrусу Кабінету Міністрів України, бararo питань потребують вре
гулювання: в поточному законотворенні. 

Зокрема, я:к передбачено Концепцією адміністративної реформи 

в Україні, з метою реформування Кабінету Міністрів для забезпечен
ня: йото констичrційноrо стаrусу я:к ВИЩОТО орrану в системі органів 
виконавчої влади, повноваженю1 уряду мають поширюватися на всі 
ланки орrанів Ішконавчої влади, йому повинні бути надані nрава що-, 
до скасувания акrів центральню~ і місцевих органів виконавчої влади, 
потодження кандидатур на призначення їх на посади керівників цент
ральних органів виконавчої влади (крім міністерств), призначення: на 

посади та звільнення з посад зас:1УПИИків керівників централь~ ор
rа:ні.в виконавчої влади, заслуховування звітів керівників органів вико
навчої влади тощо. 

Однак на практиці процес "посилення:" Кабінету Міністрів Ук
раїни відбувасrься дуже складно . Іноді навnаки, уряд втрачає важелі 
вnливу на вкконавчу вертн:каль. Окремі орrани вкконавчої влади пря
мо nідпорядковуються Президе1пові України (наnриклад, Головне уп
равління державної служби України, незважаючи на те, що відповідно 
до Закону України "Про державну службу" воно є "при Кабінеті 
Міністрів Укрrulни''). Призначею;m вищих державних службовців сьо

rодні також здійснюється rлавою держави. Навіть повноваження 

Кабінету Міністрів України щодо скасування розnоряджень толів 
місцевих державних адміністрацій, яке надано уряду Законом України 
"Про місцеві державні адміністрації", окремі фахівці вважають некон
стиrуційннм. 

Втім усе ц~ стосується не лише сnіввіднесення: політики і права, 
а й загальних засад функціонування держави.. Якщо уряд залишиться 
без реальної вл:ади, а лише з всеосяжною відповідальністю, тоді вся 
система держаІІНОrо управління може стати неефекrивною. Тому так 
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необхідно забезпечити реальне вті11ення :конспrrуційного статусу 
Кабінету Міністрів України як вюцш'О органу в системі органів вико
навчої влади відповідно до його моделі, nередбаченої К01щеІЩією 
адміністративної реформи в Україні. 
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Глава 4. Дискреційні повиовІІІЖеиня та адміиіlстративиий 

розсуд у діяльності ()Ірrанів викоиав''ІОЇ ВЛадІІ 

Повноваження, якими наділеві органи виконавчої влади, в 
значній мірі закріплені в законодавчих актах. Ці акти не лише упов
новажують органи влади на вчннеНЕя певних дій, а також закріплю

ють певні принципи і процедури, які визначають порядок здійснення 
наданих повноважень. Йдеться про загальні соціальні цінності, які 
обумовлюють способи здійснення д1~ржавного адміністрування:, про 
заходи, на яких будуються взаємовідносини різних державних інсти
тутів і rромадя:н. Власне ті цінно,;ті, які формуються на основі 
політичної і соціальної моралі суспільства, знаходя:ть своє закріплен
ня в Конституції УКраїни, в законах, кодексах (особJmво в процесу
альних). 

Здійснюючи свою дія:льність на '(х основі, ортани виконавчої вла
ди послуговуються тими формами, які визначає законодавець. Однак 

не заюІЩи наперед можна обумовити всі форми дія:льності, особливо 

коли ситуація стосується виконання: та застосуваюrn норм права. 
Власне свободу органу виконавчої Е:лади при виконанні чн застосу
ванні норм права в державознаветні прийня:то називати дискреційни
ми повноваженнями. 

О Дискреційні повноваження в державиому управлінні. Пи
танню дискреційних повноважень в державному управлінні приділя

лась певнаувата в працях юристів . Так, В.Г. Лебеди:нський називав 

"дискреційним правом'' ортапів управління їх повноваження вчиняти 
оперативні дії, необхідні для. правильного функціонування даної уста
нови чн підприємства. Він вважав, що передбачення правом такої 
гнучкості є необхідним І_ 
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В .І. Ремньов розглядав дискреційні повноважеШІЯ як право орга
ну державного управління приймати владні рішеШІЯ на власний роз
суд. Розглядаючи ці орІ'ани в їх вертикальному підпорядкуванні, він 
дійшов висновку, що обсяг дискреційних повноважень зменшуєгься 
зверху донизу. Самі ж дискреційні повноважеШІЯ є елеме:нrом :компе
теІЩії, і їх ви:користанюІ в рамках закону лише зміцшоє законність 2. 

Французький вчеmІй Г.Бребан вважав, що дискреційні повнова

жеШІЯ, які означають свободу адміністрації оцішовати сmуації і прий
мати по них рішення, надають адміністрації простір у здійсненні ви
бору між вільними ріше:ниями. Вона вправі діяти або не діяти, а коли 

діє, то може вибирати один або декілька з можливих варіантів дій 3. 
Як класичний приклад випадку дискреційного повноваження він 

наводив :королівські укази про вигнання або ув'язнеШІЯ без суду і 
слідства за старого режиму. Сьогодні дискреційні повноважеШІЯ мо
жуть стосуватися багатІ.ох сфер, зокрема питань політичного, дипло
матичного чи воєнного харакгеру. У сфері управліШІЯ вони :rІроявля
югься у виборі назви ву.mщі чи :комуни, чи у виборі висоти будівель у 
плані містобудуваШІЯ. Дискреційні повноважеШІЯ широко застосову

ються при просуванні по службі тієї чи іншої посадової особи чи при 
встановленні ро:щрібних цін у межах загальної регламенrації ціно
утвореШІЯ. Проте, як слушно зауважив вчений, навіть при формально
му існуванні дискреці:йного права свобода адміністрації потиснена 
цілою низкою обмежею., вона здійсиюєгься в рамках законності і то
му не є ні повною, ні безконтрольною. 

Аналізуючи розумі.шrя дискреційних повноважень у французько

му праві, а також у праві іюпих держав, Ж.Зіллер зауважує, що не 

Йдеться про евавільну чи безконтрольну діяльність адміністрації. На
впаки, існування в усіх країнах розвиненого, складного і тонкого пра
ва дискреційної влади є, можливо, найкращим вираженням правової 
держави. Це дає можливість диференціювати сиrуації належної ком
петенції, коли законодавець у деякій .мірі все передбачиВ і 
адміністрація цілком може покластись на комп'ютери, щоб прийняти 
рішеШІЯ, і сиrуації, - які трапляються частіше, - :коли адміністрація 
змушена вирішувати, якого саме :конкретного змісту слід надати прни
ципам діяльності чи політичним принципам стосовно загального по
рядку4. 

Сучасна зарубіжна і вітчизняна пракгика підгверджує, що дис
креція є законним елемешом публічної адміністрації (державного уп

равління). Вона сумісна з адмініструванням у рамках закону. 

Адміністративне законодавство щораз більше розширює обсяг 
дискреційних повноважень органів виконавчої влади, а різноманітна 
пракгика їх виконання нерідко породжує складні сmуації. Постає 
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проблема встановлення механізмів контролю за реалізацією дис
креційних повноважень, особливо, колн вони стосуються сфери охо
рошованих Констmуцією прав і свобод громадян. А правові конст
рукції, які є джерелом дискреційних повноважень, органічно впліта
ються в усі акти заrальнообов' язRОвоrо права, на підставі яких органи 
виконавчої влади конкретизують особисті, політичні та економічні 

права і свободи громадян, юридичннх: осіб, а також покладають на 
них певні обов' язки. 

Наприклад, дискреційні повноваження мають місце при ліцензу
ванні певноrо виду діяльності, при реєстрації суб'єктів підприєм
ющької діяльності (Закон України "Про підприємющтво"), при ле
галізації громадської або релігійної організації, коли органи влади 
підтверджують їх право або відмовляють у наданні такоrо права. На 
підставі дискреційних повноважень орган влади обумовлює відмову у 
видачі громадянинові закордонноrо паспорта або візи іноземному гро

мадянинові. 

Практика свідчить, що інколи навіть організаційні дії, які виnли
вають з дискреційних повноважень, можуть не те що обмежити кон
стюуційне право громадянина, а навіть звести йоrо нанівець. Приклад 
останніх виборів депутатів Верховної Ради та місцевих рад підтверд
жує цю думку. Неналежне забезпечення умо11 для rолосуваиня пере
шкодило баrатьом виборцям реалізувати своє RОнституційне право . 
Хоча на загал дискреційні повноваження органів виконавчої влади не 
можуть ані звужувати, ані розширяти окремі констюуційні права і 
свободи громадян. Вони охороняються Основним Законом держави. 

Дискреційні nовноваження, як встановлене nраво вибору варіан
та nоведінки (рішення) або наслідку правової норми, найбільш яскра
во проявляються через так званий вільний, або адміністративний, 
розсуд. 

О Призначення адміністративноrо розсуду. Найчастіше він 
має місце при застосуванні органами виконавчої влади норм права. В 
процесі застосування норми права до RОнкретІюї ситуації (випадку) на 
остаточне прийняття рішення значний вnлив сnравляє орган, який цю 
норму застосовує. Встановлення й оцінка факту, з яким норма 

пов'язує виникнення певних відносин, залежить від низки чннни:ків 
як об'єктивноrо, так і суб'єктивноrо характеру. Окрім тоrо, в нормі 
права заздалегідь не можна передбачнти всіх життєвих сюуацій, ви
падків та обставин. 

Тому норма права залишає певний nростір, що повинен заповни

ти орган, який застосовує норму. При цьому він повинен брати до ува
ги загальний погляд на значення певних поюrть, ме1)', якої він повя
нен досягти, і, зрештою, на засади :щорового :rлузду. 
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З цього приводу Б .М. Лазарєв писав : "Якщо б :кожен крок органів 
був пов'язаний з настанням заздалегідь визначених наслідків, то ці 
органи буJШ б неспроможні актmшо впливати на процеси, що відбува
ються в жшті, а їх діяльність в значній мірі втратила б творчий харак
тер" 5. 

Оrже, оргаи (посадова особа) виконавчої влади не завжди отри
мує з припису правової норми :конкретну відповідь на питання, як 

виріnmти певну справу в тому чи іншому випадку, щоб рішення буЛо 
найоптимальнішим, найІФриснішим і доцільним як з точки зору осо
би, так і з точкJІІ зору органу. Орган повинен мати власне розуміння 
суспільного інт€:ресу, актуальної державної політики і на підставі при
писів приймати найкращі рішевня. Проте на формування цього ро

зуміння вІІЛИВа.Іоть такі фактори, як принципи і цінності, закріІІ{Іені в 
загальнообов 'ЯЗ;КОвому праві та Конституції. Однак у тому випадку, 

коJШ правовий припис, не встановлюючи ІФнкретного варіанта дій, 
наділяє оргаи nевним ступенем свободи у вирішенні індивідуально
ІФнкретної адміністративної справи і прийнятті оптимального рішен
ня, йдеться про адміністр:пивний розсуд, який означає моЖJШВkть ви
бору в іиироких межах, встаиовЛlених правовою нормою. 

Д.М. Чечот визначив розсуд як право орrаиу чи посадової особи., 
приймати ріше:шш за власною волею, що не пов'язана рамками його 
ЗЗІ\ОННОСТЇ 6. , 

Зарубіжний дослідник А.Барак з цього приводу писав, що 
вільний розсуд-- це повноваження, надані особі, яка наділена владою, 
вибирати між ДІю ма або більше альтернативами, :КОJШ кожна альтерна
тива заІФнна. ОІЖе, це вибір лшие із заІФнних аЛьтернатив. Якщо за
конна альтернатива відсутня, не може бути мови про розсуд 7. Часто 
він породжуєть,~я неконкретністю або ІФлізією правових норм, нена
лежною кодифікованістю адміністративного законодавства, на

явністю оціночних понять, низь:ким рівнем правової культури держав
них службовців. 

Оrже, адміністр:пивннй ро:Ісуд повністю пов'язаний з правом і 
не має нічого спільного зі свавіллям як дією на свідоме порушення за
:конодавства. Суть розсуду полягає у вальовому співвіднесенні 
доцільності і законності. 

Схожа думка прозвучала свого часу у ІФлекrивній монографії 
О.Є.Луньова, С.С .С:rуденікіна і Ц.АЯмпольської, де адміністратив

ний розсуд визначався тільки в ][ІОЄднанні з заІФном і розглядався як 
доцільність у сфері застосування закону 8. 

Погоджуючись з тим, що ІJОЗсуд - це певний рівень свободи в 
діяльності, В.М.Дубовицький ІІ:важає, що ця діяльність не обме
жується JШше застосуваиням ~;ma, а має таІФж місце в процесі нор-
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мотворчості, тобто може здійснюватись за допомогою аналогії права. 

Вирішення справи у разі прогалини в праві - це особливий різновид 
діяльності на власний розсуд 9. Ця думка заслуговує на уваrу й окре
ме дослідження. 

ГJШбше зрозуміти суть феномена адміністраrивного розсуду має 
допомогти короткий огляд розвитку цього інстюу1]'. 

О Про розвиток інституту адм~ністративноrо J~озсуду. В абсо
mотній монархії публічна адміністрація була повністю підпорядкова

на монарху. Вона повинна була служити йому, і прийняті на виконан

ня його волі рішення не могJШ підда.ватись жодному впливові ззовні 

поза стосунками з монархом. Піддані маJШ підпорядковуватись владі 
публічної адміністрації так само, як і владі монарха. Суть установле
ного порядку зводилась до того, що воля короля є пануючою волею, 

що "подобається короmо має силу права" . 
Республіканська форма правліющ яка встановилІась у Франції в 

ХІХ ст., і :констюуційні монархії на теренах НімСЧ'шнн та Австрії 
принесJШ із собою підпорядкування чимраз ширших сфер Діяльності 
публічної адміністрації праву. 

При цьому у Франції особJШву роль відіграло адміністраrивне су
дочинство, представлене Державною Радою, яка в процесі своєї діяль

ності створила загальні засади адміністраrивного права, що ним була 
зв 'язана публічна адміністрація. А поточні закони мали встановmова

ти позитивне право для різних галуз.ей публічної адміністрації лише 
тоді, :КОJШ стосовно них необхідним було особливе регуmовання, яке 

не випливало із загальних засад адміністративного права. Французька 

:концепція відома як концепція "днскреційності влади'' адміністратив

них органів. 
У :констюуційннх монархіях Німеччини та АJ::стрії основним 

джерелом права, якому чимраз білІЬше підпорядковуваJШсь галузі 
публічної адміністрації, став закон. Власне закон у вирішальній мірі 
повинен був містити загальнообов 'язкове право . І лише діяльність, 
яка не була врегульована в законі, зашшилась незв 'я:::аною правом. 

Там, де немає законодавчого обмеження, адміністрація має сво
боду дії як особа. Однак орган адміністрації повинен діяти, як веJШть 

йому службовий обов 'язок, згідно з публічним інтересом. Ця 
діяльність, звичайно, залежала від суб ' єкrивної оціНЮІ службовця. 
Австро-німецька :концепція згаданої проблеми відома під назвою 
"вільного розсуду" в діяльності адміністраrивних органів. 

У "поліцейській" державі цієї проблеми не існувало . Вся 
діяльність з управління, яка здійснювалась стосовно rромадян, була 
"вільною" або "дискреційною", оскільки rромадянин поза рамками 
обмеженої сфери громадянського права не міг у стосунках з 
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адміністративЮІМ органом nосилатись на приписи права, обов'яз:кові 
для цьоrо органу 1 о. 

У сучасній правовій державі за.rальновизнаЮtМ є nоложеШІЯ, що 

адміністративні орrани діють лише на підставі правових приписів. 
Немає та:кої сфери, у якій адміністрація: може діяти дотн, до:ки :кон
кретний правовий приnис за:кову цьоrо права в якомусь вИШІДК-у не 

обмежиrь. Вважається, що орrан може діяти тоді, :коли закон наділяє 
йоrо :комnетенцією. 

Вільний розсуд зникає у формі, у якій існував до цьоrо часу, але 
з'являється в іншій форШ- як вільний розсуд, nередбачений за:коно
давством. Ситуація стає зворотною: адміністрація може діяти лише на 
nідставі закову, винят:ком є лише вільний розсуд, яким адміністрація 
nослуговується JШШе настільки, наскіль:ки їй дозволяє правовий при

nис закову. Це свідчить про сутrєву зміну в nоглядах на проблему 

вільноrо розсуду. 

Значення цієї проблеми особливо зросло у зв'язку з розвнт:ком 
інституrу адміністративноrо судочинства (адміністративної юстиціі). 
Адміністративні суди досліджували JШШе за:ко:н:ність адміністратив
них акrів. Через те що акr, nрийнятий у межах, залишених для вільно
rо розсуду, не міг бутн незакоНЮІМ, адміністративний апарат щодо цієї 
діяльності не підлягав судовому контролю, а та:кож іншому зовніш
ньому контролю. 

Надання адміністрації nрава на вільний розсуд означало вилучен
ня з-Іrід судовоrо :контролю nевної :каrеrорії справ. Практика сприяла nо

ширенню вільноrо розсуду nоза межі, :конкретно встановлені за:коном. 
Так, теорія інтересу проrолошувала, що всюди, де за:конодавець 

вживає nонятrя "публічний інтерес", маємо справу з надаШІЯМ nрава 
на nрийнятrя рішення на власний розсуд, тому що тіль:ки адмі
ністрація: nокли:кана оцішоватп цей інтерес. Ця: теорія мала вnлив на 
діяльність адміністратm~них судів Австрії та Польщі. 

Згідно з теорією оціночних noшrrь, nонятrя вільноrо розсуду ба
зується на можливостях різноманітної інтерnретації nравової норми 
nри застосуванні закову. Якщо законодавець вн:користовує :конкретні 
nонятrя, що доnускають ріЗну інтерnретацію, це означає, що він хоче 

залишити за органом, я:кий застосовує право, можливість вибору між 
кіль:кома варіантами рішеШІЯ. В таких випадках йдеться про вільний 
розсуд. 

Вільний розсуд був своєрідним звільненням адміністрації в пев
них випадках від залежності від закову, а відтак - від :контролю 

адміністративноrо судочинства. 
У сучасних наукових дослідженнях інститут вільноrо розсуду 

траюується вченими як адміністративний розсуд. Він має місце тоді, 
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КОШІ адміністрація для: розв'язання nравової сm:уації може вибираги з 

кількох варіантів рішень, :КОШІ норма права одночасно не визначає в 
однаковий спосіб правовоrо наслідку, а шrше уповноважує адміні
стративний орган (посадову особу) зробити свій вибір. Розсуд може 
проявлятися в тому, що адміністрація мусить вирішити, чи можна да
ний спосіб взагалі застосовувати або який з них вибраги. 

О Види адміністративного розсуду. ОсІd.льки адміністративюШ 
розсуд нерозривно пов' язаний з виконанням о:рганами виконавчої вла
ди покладених на них завдань і повноважень, то завдяки їх розмаїтп-о, 
а також різновидам адм:іністрагивної діяльності існують Юлька видів 
адміністрагивноrо розсуду. 

Перший вид пов'язаний із ситуацією, :кошr норма маrеріально.rо 

права, встановлюючи моЖШІві варіанти рішень, залишає на розсуд ор
гану (посадової особи) вибір одноrо з цих варіантів. 

Наnриклад, вибір одноrо з передбачених санкцією правової норми 
заходів впливу на особу, яка скоїла адміністративне nравопорушення. 

В цьому випадку розсуд може проявлятись як в оцінці юридичноrо 
фаюу, так і у виборі одноrо з видів стягнень. Але в останньому розсуд 
обмежується санкцією, передбаченою відповідною нормою. На вибір 
стягнення впшmають результаги оцінки юрИДІrчноrо фаюу, особи nра

вопорушника та інших обставин сnрави. Слід наголосити, що стосов
но даноrо виду адміністративної діяльності можливість органу влади 

вдавагись до адміністрагивноrо розсуду дуже обмежена. 
Другий вид адміністрагивноrо розсуду має місце тоді, коли нор

ма права уповноважує орган або посадову особу діяти на свій розсуд 
при реалізації своїх власних повноважень. 

Наnриклад, коли йдеться про повноваження органів з надання 

громадянам певних суб'єкrивних прав. Так, законодавець у п. 9 "б" 
ст. 32 Закону України "Про місцеве самоврядування в Україні" упов
новажує виконавчі ко1..Птети місцевих рад на надання неповнолітнім, 
сrудентам, пенсіонерам права на безкоштовн1~ і пільrове корисrуван
ня об' єкгами кульrури, фізкульrури і спорrу. Вони також мають nраво 
встановлювати громадянам пільги при платі за утримання дітей у 

школах-інтернаrах, за харчування дітей-сиріт у школах, надавати до

помогу певним кагеrоріям громадян. У перелічених ситуаціях настан
ня вказаних правових наслідІОв не пов' язується з конкретними умова
ми, чітко визначеними правовою нормою. Остаточне рішення зале
жить від органу самоврядування, хоча воно також не повинно виходи
ти за межі йоrо компетенції та повноважень. 

Використовуючи в такому випадку свої дискреційні повноважен
ня, орган самоврядування не повинен допус:кти помилок при конста

тації фаюу, тлумачення ситуації, яка склалась. Якщо орган, приймаю-
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чи рішення, допускається факrичиої nомилки або ігнорує загально
обов' язІ<Ові nри1щиrш і цішюсті, це означає, що він nогано внкористо
вує свої дискреційні nовноваження і свідчигь про рівень дотримання 
законності. 

Третій вид адміністративного розсуду nов' язаний з оцінІ<Ою 
nублічного інтересу та адміністJРативною інтерnретацією оціночних 
nонять, таких, як наnриклад, "доцільність", "необхідність", "з важли
вих nідстав". 

У nринЦmrі І<Ожен nрІПІИс містить у собі якусь частку вільного 
розсуду. Бнкористання в законі 11иразів "орган може", "дбає", "забез
nечує", "веде діяльність", "запобігає" є досить частим. 

Як nриклад, можна звернутись до дисциnлінарних nрІПІИсів дер

жавної служби, :зокрема до стягж:нь за nорушення службових обов' яз
ків (ст. 14 Закону України "Про державну службу"). Відомо, що стяг
нень є декілька, nродедУРа їх накладення - різна, а тmюж є декілька 
сnособів захисту. Та нормативний nрІПІИс вказує mшre на nорушення 
обов' язків, а інших елементів матеріального nрава не вЩє. Інтерnре
татором їх nроЯІІів, реалізатором поміщених в них повноважень є .адмі
ністрація (посадова особа). Презюмується, що вона діятиме в спосіб, 
який відповідає очікуванню суспіільства і праrненшо. адміністрації. 

Власне в таких випадках йд~~ься про надання органу (nосадовій 

особі) повноваження для вільної оцінки інтересів чи тлумачення по
нягтя та nрийнятгя рішення згідно з такою оцінкою nублічного інтере
су (тлумачення понягтя). Схожнми повноваженнями можна вважаrи 

також ті, якими органи внконавчої влади наділяються поза адміністра
тивним nроцесом. Бони закріплеві в нормах nрава, які чітко не окрес
люють або окреслюють недостатньо чітко форми діяльності, завдання, 
норми, що залишають за органом nраво nриймати рішення щодо nрин

циnів, мети діяльності або nршmси утриматись в:ід дії. 
Ще один вид адміністратиmшго розсуду випливає з матеріальних 

норм права, що їх органи виконавчої влади (адміністраціі) конкрети

зують не в формі адміністративного рішення, а в формі організаційної 
чи маrеріально··технічної діяльності. Така діяльність врегульована 
nравом mшre в <:воїй основі. 

Цей вид діяльності пов'язаний з найширшим застосуванням 
адміністративного розсуду. Б сучасних nравових державах засадни
чим джерелом дискреційних повноважень публічної адміністрації є 
норми nрава, які встановлюють публічні завдання для адміністратив
них органів, що виконуються за доnомогою матеріально-rехнічиої 
або суспільно-організаційної дUшьності. Спостерігається тенденція 
до їх розширення. Це свідч1пь про те, що органи публічної 
адміністрації не~ nропускають .жодної нагоди розширити свої дис-
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креційні повноваження:, щоб використаrи їх для найефективнішого 
вшшву на громадян. 

Внннкає логічне запитання:: як :щі:йснюєгься захист прав та сво

бод громадян, порушених актами, прийнятими на основі адміністра
тивного розсуду при реалізації дискреційних повноважень? 

Цл справа досить непроста, осІ;ільки часто відсутні процедурні 
приписи, які регулювали б різного виду адмінісграгивні провадження:, 

що обмежує моЖJШВості суду контрол:юваrи законнісп. порядку прохо
дження: через адміністраrивний орган справи до видання адміністраrив
ного акта, причинивідмови у виданні акта, набуття ЧШІності акта тощо. 
В таких випадках відсутня: нормагивно-процедурна підстава оцінки до
бросовісної та законної діяЛьності органу в конкретному випадку. 

Однак, незважаючи на цю складність, громадяниа, якому адресо
вано таке рішення, має право на справед:ЛИвий розгляд; справи з точки 

зору відповідності адресованого йому рішення: всім загальнообов 'яз
ко вим правовим приписам, а також :~ащііпленим у Конституції та за
конах принципам і цінностям. Такий розгляд у єврош:йських країнах 
здійснює адміністраrивний суд. 

В Україні ця каrеrорія справ нині підвідомча судам загальної 

юрисдикції. Суд, розглядаючи справу, повинен найпеjрше перевірити, 
чи не вийшов орган влади за межі вільного розсуду. При цьому вказу
вати не тільки на хиби у встановшенні фактичного стану та його 

оцінці, або на випадки обмежень процесуальних прав сторін та інших 
учасників провадження:, а також звеІrrати увагу на те, що орган, який 
приймав рішення:, мав цілі інші, ніж закладені :в загальнообов'яз:ково

му праві, що обійшов засади, закріплені :в Конституції, що зміст 
рішення базуєгься на інших цінностях, Ніж закріплені в КонстИ1уції. 

Важливо також звернути увагу на те, чи не інтерпретує орган, 
який прийняв рішення: адміністратюsного розсуду під кутом зору по

точної політики, економічних поглядів (наприклад, наслідків для бю
джету держави), певних суспільних груЙ, ідеології або світогляду. 

Підсумовуючи, можна сказати, що в демократичній, правовій 
державі взагалі не може йтися про будь-який віm.ний розсуд, не 

пов'язаний з правом, і про неконтрольовану діяльніс1rь адміністрації. 
Навіть у тих випадках, коли норма ІІJрава наділяє орган влади певною 
свободою в прийнятті рішень, орган у межах цієї свободи є зв'язаним 
загальнообов'язковим правом, всіма закріпленими в ньому принципа

ми і цінностями. 
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Глава 5. Правові акти управління як провідна форма 
реалізації повноважень органів виконавчої влади 

Рішення органів ВJfП<Онавчої влади набирають юридичної сили 

внаслідок оформлення їх у вигляді правових актів управління. Фак
тично правовий акr улравління являє собою юридичне вираження 
державно-управлінсью:н'О рішення і є провідною формою реалізації 
nовноважень органів виконавчої влади. Ащке в ході підrоrовки і ви

дання зазначених актів виконавчі органи (nосадові особи) вирішують 
ті чи інші - загальні чи індивідуальні - питання уnравлінсьrої діяль
ності, які перебувають у сфері відання, тобrо в межах rомnетенції 
відповідних органів . 

Дослідження проблематики державно-уnравлінських рішень 
(далі - управлінські рішення), а відповідно, і nравових акrів уп
равління на сучасному етапі становлення державності України має от

римати новий імпульс у зв'язку з суттєвими перетвореннями в еко

номічши, політичній та соціальній сферах життєдіяльності 
сусnільства. Ащке у змісті цих рішень знаходЯТЬ своє відображення 
різноманітні інструменти управління суспільством (політика, право, 
мораль тощо), і ефективність впливу таких рішень на свідомість та 
поведінку членів суспільства значною мірою залежить від nравильно

го поєднання в rонкретних умовах політичних настанов з правовими 

нормами та іншими соціально значущими приписами. 
У будь-якому випадку безліч управлінських рішень сьогодні ви-
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маrає їх систематизації, виділеІШЯ певних видів та форм, розробтm 
відповідної теорії та методики їх підготовки та nрийняття згідно з 
:компетенцією певних органів виконавчої влади та nроцесуальних ме
ханізмів їх реалізації. Адже зі збільшеІШЯм масштабів і завдань уn
равJrінсь:кої діяльності зростає значення питань, які вирішуються саме 
через nравові акти управліІШЯ, підвищується значеІШЯ їх оперативно

го nрийняття, негативний ефею· несвоєчасних або дефектних актів, 
коли помилка у виріщепні одного, здавалося б, не дуже значного пи
тання може дуже дорого :коштуваrи суспільстну. Отже, цілком очевид
ною є потреба вирішення :конкретних питань, що стосуються: 

• функцій підготовки та прийнятrя управлінського рішення; 
• ролі та правового значення уnравлінсJ.:кого рішення в процесі 

державного уnравліІШЯ; 

• особливостей механізму реалізації державно-уnравлінсью'ІХ 
рішень та відповідальності за їх прийняття; 

• виявлення характерних особливост(:Й правових актів уп

равління, їх юридичної природи, ЮІасифі:кації за різними :кри
теріями; 

• обrрунтування підстав для nрийняття певних видів актів 

відповідними суб'єктами правотворчої та правозастосовчої 
діяльності. 

Звичайно, досить rрунтовні теоретичні ]розробки проблематики 
управлінських рішень та правових актів управління, які були 
здійснені вітчизняними вченими-адміністр:апt:вістами у 70-80-ті роки 

минулого століття, зберігають певне значення та залишаються акту
альними, особливо в частині розгляду природи уnравлінських рішень 
та актів управліІШЯ, їх юридичного значення, :критеріїв :класифікації, 
умов ефективності, етапів підготовки, nрийюJlТтя рішень тощо. Разом 
з тим за сучасних умов відбуваються значні перетворення і у змісті 

діяльності органів виконавчої влади, і у формах її правового реrуmо
вання, зокрема стосовно nитань прийняття та реалізації уп

равлінських рішень. 
Значну роль відіграють також загальнотеоретичні дослідження 

проблем правових а:ктів, правотворчості, правозастосування, норма
тивності права тощо. Але в затальній теорії·права відсутні визначен
ня таких nонять, як вид і форма державної діяльності, nравовий акт, 
адміністративний акт тощо. Все це також зумовmоє необхідність де

тальнішого дослідження правових актів управління я:к форми уп
равлінської діяльності. 

О Акти управління як результат праІJ:отворчоі і правозасто
совчоі діяльІІості. Як відомо, за своїм змістом правові форми уп
равління поділяються на правотворчу та правозастосовчу форми. 
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Правотворча форма виражає діяльність суб'єктів управління:, 
сnрямовану на :вироблення: нових nравових норм, їх удосконалення:, 
зміну чи скасування. Результаrом nравотворчої діяльності є nри:йюr:r
тя нормативних акrів орrана."\fи ви:конавчої влади. Б них містяться но
воутворені адмі:вістраrивні. норми, які реrулюють тиnові управлінські 
nравовідносини. Саме в nравов:их акrах управління вирішуються ба
гаrо nитань деталізації й :конкретизації загальних nравових норм, які 
містяться в акrах законодавчих (представницьких) органів державної 

вла,ди. Однак слід мати на увазі, що nід nравотворчою формою уп
равлінської діяльності розуміють не лише сам nравовий акr як 
зовнішнє вираження, а й увесь процес його підготовки та nрийняття. 

В умовах Пjроведення: адміністраrивної реформи в Україні значно 
зростає значення "технологіС піцrотов:ки та nрийняття nроектів nра
вових актів управління, що моЖІ;, бути визначено як адміністраrивна 

nравотворчість. 
"Технологія" nравотворчості - багатопланове поняття. Це: 
• порядок (етаnи) nідrотоВJ;и nроектів і визначення: в:идів nраво

вих актіJs, які nриймаються nравотворчим органом; 

• науково-інформаційне забезnечення: nроцесу розробки і nрий
няття щоектів, організація :комnетентної ексnертизи рішень, 
які nроеюуються; 

• розробка найбільш доціm>них nравил нормотворчої техніки; 
• nравила nрийняття nроекrів, їх офіційного оnритоднення:. 
По суті, йдеться про пред' явлення nевних вимог, у тому числі і 

юридично-технічного харакrеру, до підготовки, оформления та nрий
няття nроектів нормаrивних акrів, що необхідно для забезnечення 
юридичної куш;rури nравотворчості, високої я:кості nравових акrів, 
які видаються. Адже необхідно забезnечити відnовідність нормаrив
ного регулювання вимогам суспільного розвитку, закласти реальну 
можливість реалізації nриnисів nравового акrа, який nроектується, 
ТОЩО 1. 

Розробка nроектів нормативних актів - складна та кропітка робо
та. Світова nрактика свідчить, що уважна нідrотовка та nрийня:ття 
кожного nравотворчого рішення вимагають збору необхідНИХ підго
товчих матеріалів, nроведения соціологічних та інших досліджень, 
аналізу ефектюІності очікуваноrо регулювання. Необхідно даrи роз
робникам nроеюу час для того, щоб знайти та nроаналізуваrи чинні в 
державі акти 3 відnовідного питання, зарубіжне за:конодавство, 
відшліфувати формулювания майбутніх норм, nровести широке та 

кваліфіІФване їх обговорення:. 
Ащке, як свідчить nракrика, чимало недоліків сучасної nраво

творчої діяльЕrості багато в чому обумовлені невиnравданою 
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поспішністю підrотовІ<И та прийняття норма:гивинх рішень. Значна 
кількість недоліків правотворчості nояснюється відсутністю достат
нього досвіду підrотовІ<И нормативних акrів, кваліфіюJваних кадрів, а 
також необхідної теоретичної бази. Серед цих недоліків - безсис
темність, хаотичний розвиток законодавства, відсутність науково 
обrрунтованої системи правових актjв. управління, протиріччя і неуз
годженості всередині нормативно-правового масиву суб' єкrів право
творчості 2. 

Актуальною є проблема співві,а;несення права певного органу 

nриймати управлінські рішення з механізмом їх реалізації, що вклю
чає заходи відповідальності, організаційні заходи, контроль за вико
нанням цих рішень. 

Ще один важливий недолік адміністративної пртютворчості сьо
годення- прийняття управлінських рішень, які не відповідають вимо

гам КонстИ"Іуції УкраїЮІ, законів та 1lнших правових актів або прямо 
суперечать їхнім нормам. 

Іншою правовою формою здійснення виконавчої влади є правоза
стосовча форма, за допомогою юсої вирішуються конкретні уп
равлінські питання:. Бона полягає у ІІиданні індивідуаtЛЬних акrів уп
равління - рішень, які стосуються окремих суб' єкrів - юридичних 
осіб та громадян. Індивідуальні акти управління мають яскраво вира
жеинй правозастосовчнй характер, будучи за своєю юридичною при

родою розnорядчими актами. 

Їх існування обумовлюється владн:о-орrаніза.ц:ійJmм характером 
державного управління, необхідністю nовсякденного і безnерервного 
здійснення різноманітних уnравлінсьІ<Их функцій, оперативного 

вирішення nоточних справ. Бонн є юридичними фаюrами, які зумов
люють виІШКНення, зміну або пришшення конкретнш~ адміністратив

но-правових відносин. 
Правове регулювання управлінської діяльності за допомогою 

нормативних актів управління обов' язково nовинне доповнюватися 
індивідуальним (ненорматнвним) реrулюванням, що зційснюється че
рез застосування правових норм, спрям:оваинх на уто•mення правово

го становища і зв'язків учасників управлінського процесу в кон
кретній реальній ситуації шляхом конкретизації встановлених право
вою нормою прав і обов'язків суб'єктів. Відnовідно, вираженням ре
зульта:rу дій суб' єкта управління із застосуваин:я правових норм є акт 
застосуваин:я цих норм. 

Доречно нагадати, що стадії прийняття рішення у справі та 

оформлення цього рішення у вигляді акта застосування є основними 
у процесі застосування адм:іністратювно-правов:Их норм. На жаль, ха
ракrеристикам цих стадій в адміністративно-правовій літера-.rурі 
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приділено небагато уваги, незважаючи на те, що саме вони відіграють 
значну роль в організаціі державноrо управління. 

О Нормативні та індивідуальні акти уnравління. Проблема 
ввзвачевня на законодавчому рівні відмінності ворматнвноrо акrа від 

венормативвоrо також є однією з центральних у проблематш:J;і право
вих актів управління:. Бідмінність у цих актах слід шукати в наявності 
чи відсутності в них норм права. 

Теорією адміністраrивноrо права встановлено більш-менш чітке 
поняття нормативноrо правовоrо акта управління:. НапрИЮІад: "це акт 

компетентноrо, наділеноrо державно-владними повноваженнями ор
гану державної виконавчої влади, виданий у встановленому законом 
порядку і формі, який містшь у собі норми права. Будучи актом пра

вотворчості, він спрямований на створення, зміну чи првпивення пра

вових норм, тобто встановлених :компетентними органами і охорошо

ваиих примусовою силою держави правил поведінки, розраховаивй 

на неввзначений строк дії і на невнзвачене :коло осіб, на багаторазове 
використання: зі збереженням дії норм незалежно від їх виконання:" 3 . 

В українському чинному законодавстві поняття нормативно-пра
вовоrо акrа та івдивідуальноrо (ненормативноrо) правовоrо акта виз

начено тільки в підза:коюшх актах 4. 

Хоч існує проекг Закову України "Про нормативно-правові акти", 
відповідно до якото· "нормативно-правовим актом вважається 

офіційний письмовий документ, прий:юrrий чи виданий уповноваже
ним на це суб' єкrом у визначеній законом формі та за встановленою 
заковом процедурою, який спрямований на встановлення загально

обов'язкових прав і об011 'язків для веозваченоrо кола суб' єкrів та роз
раховавий на тривале, багаторазове застосування: до передбачених 
ним життєвих ситуацій" 5. Очевидно, що ввзначевня, запропоноване у 
цьому проекrі, відповідає заrальноввзваному теоретичному тлума
чеНІПО норматнвноrо акrа управління. 

Водночас ввзначе:ння: івдивідуальноrо акта управління у зако:Н:о
проекrі відсутнє. 

Цьому питанню не дуже багато приділяють уваги як на нзуж>во

му рівні , так і в законодавчому "полі". Проблемні питання:, які потре
бують вирішеmщ в першу чергу зводяться до тоrо, щоб суб'єкr, чиї 
інтереси вимагають втручання: державної влади, точно знав, куди й до 
коrо він повинен звернутись, які йоrо права, процедури вирішення йо

го питання: й яким шляхом він може захистити своє право або інтерес 
при порушенні заковио<--ті. 

Необхідвість законодавчоrо закріплення класифікації правових 

актів управління обумоFJІІОється також значною кількістю документів 
та акrів, відмівності між якими нерідко майже не визначаються. 
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Звідси виникають труднощі з вибором: їх nредмеrів ре1:уmовання:, виз
начеІПІЯМ юридичної сили, застосуваяням та nравовим: захнсrом. По
долаrи ці труднощі можна за допомогою чітІ<Ої хараю·еристИЮІ доку
мешів та актів, з'ясування їх ознак та співвідношення між собою. 
КроІ<Ом уперед була б офіційна класифікація nравових актів у ЗаІ<Оні 
"Про нормагивмо-nравові акти'', що :загалом сnрияло б удосконален
ню nравової системи України. 

Перелічені nрогалини у nравовому регулюванні- лише незначна 

частина nроблем державно-уnравлін;;ьких рішень та nравових аюів 
уnравління, які потребують теоретичного з' ясування та чітІ<Оrо вреrу
mовання. Вирішення наведених nроблем nравотворчості та nравозас

тосування у діяльності органів виконавчої влади слугуватиме більш 
ефективній організації виконавчої влади та швидшому перетворенню 
ії на ваrомий важіль реформування всієї nравової системи. 
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Розділ VII 

Ші\.ВОВІ ПРОБЛЕМИ 
ВДОСКОНАЛЕННЯ ОРГАНІЗАЦІЇ ТА ДІЯЛЬНОСТІ 

ОРГАНІВ ВИКОНАВЧОЇ ВЛАДИ 

Глава І. ЦентраJІЬні органи виконавчої влади: 

основні наnрями реформування 

Сучасна адміністративна реформа в Україні розглядається не як 
новий перерозподіл владних повноважень чи чергова :кадрово-струк

турна перестановка, а як концеп"І)'ально осмислений перехід до нової 

"філософії" управління, що потребує проведення не часткових змін, а 
системного оновлення всього механізму функціонування виконавчої 
влади. 

ГолоВІшм носієм виконавчої влади є система органів виконавчої 
влади, які становлять так званий апараr державного управління (уп
равлінський апараr) . Сь.огодні вимоги до ефеІСГивності роботи цього 
апарату значно підвишуються у зв ' язку з потребами прискорення 

здійснення адміністративної реформи . 
О диак поки що жипєво необхідні зміни в уnравлінському апараті 

відбуваються некомплексно, суперечливо, а іноді й стихійно. Як 
наслідок, він занадто повільно позбаВляється вад минулого. Не по- · 
слаблюється бюрокраr:изм у роботі, корумпованість певної частини 

його посадових осіб, не: зменшується розрцв між соціальними очіl<у

ваннями від створення нових управлінських cтpyJcrYP та невиира:цца
но низькою віддачею в~!!; їх діяльності. 

З огляду на це апарат державного управлінвя невідкладно потре

бує всебічної раціоналізації, приведення чисельності працівників і ви

траr на їх утримання у Іrідповідність з вимогами забезпечення належ

них результаrів його діяльності. При цьому будь-які струюурні реор
ганізації органів виконавчої влади повинні проводитись обов'язково 

за умов попереднього визначення реальної необхідності та напрямів 
зміни функцій і І<Омпетенції, форм і методів діяльності відповідних 
струюур. Це потребує розробки та заrвердження єдиного класифіка
тора функцій апарату державного управління, який повинен стати 
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складовою частиною нормативної бази системи органів вИІ<Dнавчої 
влади. 

Водночас дуже важливо пам'ятати, що будь-які скорочення. чи

сельності працівників апарюу або витрат на йоrо утримання. самі по 
собі не є обов'язковою ознакою реформування., а тим більше- оп
тимізації апарюу. Більше тоrо, будь-які скорочення в ньому повинні 
проводнтнсь лише в тих ланках, у яких це сприятиме йоrо кращій ор
ганізації, або принаймні не погіршить результати йоrо діяльності. 

Найгострішою і найскладнішою проблемою реформування апара
ту державного управління є реалізація зазначених вимог стосовно ор
ганізації та діяльності центральних органів вИІ<Онавчої влади (ЦОВВ). 
До цієї струюурної ланки системи органів вшrонавчої влади в Україні 
традиційно належать міністерства, державні ІФмітети та деякі інші 
центральні органи вИІ<Dнавчої влади, які мають різноманітні назви -
часто вони термінологічно визначаються як "відомства". Докладно про 
перелік ЦОВВ уже йшлося в першому розділі цієї кннrи (гл. 2). 

Варто зазначити, що навіть серед фахівців існує не досить чітке 
розуміння, чому за сучасних умов згадані органи мають назву "цент
ральні". Дехто вважає, що вони називаються центральними тому, що 
у своїй діяльності представляють інтереси "центру", а не окремих те
риторій, місць, і їх ІФмnетенція поширюється на всю територію 
країни. 

Таке розуміння застаріле. Ащке воно може бути поширене не 
тільки на зазначені органи, а й на уряд- Кабінет Міністрів України, 
який, певна річ, також має повноваження. "центру". 

У цьому сенсі відмінність між урядом і центральними органами 
полягає лише у тому, що перший - це центральний орган вИІ<Онавчої 

влади загальної (тобто у всіх без винятку питаннях виконавчої влади) 
mмпетенції, а центральні органи мають спеціальну (тобто в окремих 
галузях, сферах чи функціях вИІ<Dнавчої владк) ІФмnетенцію. 

Важливо відзначити, що справжня підстава існування. назви 
"центральні органи вИІ<Онавчої влади" зумовлена встановленою Кон

ституцією України трьохрівневою моделлю системи органів виконав
чої влади, що об'єднує, як основні, такі структурні рівні: 1) рівень ви
щоrо органу- уряд; 2) рівень центральних органів; З) рівень місцевих 
органів . . 

У такому сенсі центральні органи вИІ<Онавчої влади є безпосеред
ньо підвідомчими уряду органами, тобто органами нижчоrо щабля, 
які забезпечують або сприяють формуванню і втіленню в життя уря
дової політики у відповідних сферах управління, здійснюють 
керівництво дорученими їм сферами і н.есуть JJідповідальність за стан 
їх розвнтку перед Президентом і Кабінетом Міністрів України. 
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До того ж слід додати, що :конституційна легітимація згаданих 
вище рівнів органів ви:конавчої влади означає, що їх наявність є 
обов' я3ковою для функціонування ви:конавчої влади в Україні. 

Водночас зміст Констюуції України, на наш погляд, аж ніяк не 

виключає можJшвості створення якихось додат:кових видів органів ви
:конавчої влади, що посідали б певне проміжне місце стосовно згада
них основних струюурних рівнів. Ащке Констюуція не містить суво

рого визначенюJ! всіх елементів системи органів ви:конавчої влади. 
Натомість с:гідно ст. 92 Констюуці:ї України виключно за:конами 

України визначаються "організащія і діяльність органів виконавчої 
вла,ци" (п. 12). Відтак доречно припустити, що Конституція відно
сить вирішення питання про можливість існування у системі органів 
ви:конавчої влади, поряд 3 оснОІІНИМИ рівнями, деяких інших (неос
новних) рівнів на розсуд за:конодавця через прийняття відповідних 

законів. 
Об'єктивну основу реформування на рівні ЦОВВ становлять по

треби, по-перше, у припустимій мінімізації втручання держави в 
особі органів виконавчої влади в жигтєдіяльніст'ь суспільства, особли
во підприємницьких суб'єктів . По-друге, необхідно забезпечити стра
тегічну переорієнтацію діяльності органів ви:конавчої влади з суто 
адміністративно-розпорядчих функцій на на,цання приватним особам 

послуг, пов'язаних з юридичним оформленням цими органами умов, 
необхідних для належної реалізації або охорони прав і свобод грома
дян, включаючи видачу дозволів, С]3ідоцтв, реєстрацію тощо. 

Нарешгі, дуже важливо зберегти за ви:конавчою владою, за умов 
с:корочення або іншої трансформації сфери відповідальності ЦОВВ, 
достатні важелі управління соціально важливими процесами, коли це 
є необхідним та виправданим. 

Керуючись наведеними позиціями, слід значно посилити уваrу 
до визначення і запровадження основних напрямів подальшого ре
формування сукупності цеитраm>них органів виконавчої влади. 

О Пров:ідна рот. міністерств. Зокрема, слід послідовно запро

ваджувати й оm~имізувати таку функціонально-:компетенційну модель 
міністерств, яка б забезпечувал1 реальне утвердження їх провідної 

ролі серед ЦОВВ. Ця роль має виявлятися в тому, що: 
• саме між міністерствамн розподілені всі напрями урядової 

політики, по яких лише міністерства безпосередньо беруть 
участь у ії формуванні і реалі3аці:ї; 

• лише міJЮстерства мають право видавати загальнообов'яз:кові 
нормативно-правові акти на підставі безпосередньо свого пра

вового статусу, а не спеu~ального уповноваження у відповід
них за:конах; 
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• лише міністерства можуть мати у своєму підпорядкуваюrі інші 
центральні органи; 

• лише стосовно міністерств постала нагальна проблема чітІ<О
го розмежування: функцій політичного :керівиицтва й адмі
ністрування (уnравління), або інакше - "політики" й "управ
ління". Це розмежування повинне забезпечити, з одного боку, 
пріоритет політики, а з друJr-ого - певну незалежність від 

політичної І<Он'юнкгури і стабільність професійних кадрів уп

равління. 
Вирішення проблеми співвідношення "політики" й "управ

ління" стосовно сфери виконавчої влади є цілком новим для 
українсьІ<Ого державотворення і поки що не має належного відтво

рення в наукових дослідженнях та ІІJракrичній діяльності державно
го anapary. Цим пояснюєгься необхідність приділити даній проблемі 
окрему увагу. 

Нагадаємо, що І<Он:кретною спробою вирішення зазначеної про
блеми в Україні стало запровадження інституту державних секре

тарів міністерств, посади яких були введені Указом Президента Ук
раїин від 29 травня 2001 р. "Про чt:ргові заходи щодо подальшого 
здійснення адміністративної реформи в Україні". 

Як відомо, інститут державних сt:кретарів або аиююrіЧ:них за сут

тю посад у міністерствах існує в багатьох країнах світу, головним чи
ном з пар:ламентарною формою державного праВління (як у рес
публіках, так і в конституційних монархіях), ·напршшад у Великій 

Британії, Німеччині, Нідерландах, Данії, Бельгії, Чехії, Угорщині, 
Польщі та інших. 

Основні результати, які передбачаєгься досягти шляхом введення 
посад державних секретарів міністерств в Україні, це: 

• чітке відмежувания функцій політичного від функцій адміні
стративного керівництва в сфері виконавчої вл[ЩИ; 

• звільнення міністрів від поточної оперативної роботи з 

:керівництвом anapmy міністерства; 
• забезпечення стабільності професійних кадрі:~:; міністерств та 

їх незалежності від змін політичного курсу і саШІХ політичних 
діячів; 

• нарешті, забезпечення професійного наступництва, тобто так 
званої "інституційної пам'яті' ' в роботі міністерств. 

Однак сьогоднішня практика п<Jроджує у багатьох фахівців не

безпідставні побоювання, що держа11ні секретарі посrу-пово почнуть 
домінувати над міністрами. . 

Щоб запобігти цьому, слід чіпо уявшrrи, що мсіністр повинен 
стати зовсім іншою фіrурою в системі виконавчо! влади, ніж це було 
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дотепер. Зміст роботи міністра кардинально змінюється, оскільки він 
переходить від суто адміністративно-виконавчої діяльності до 
діяльності з політичнош керівництва. Цьому і має сприяти більш 
чітке розмежування тm;нх явищ і понять, як "політика" й "адміні
стрування". 

Водночас із введенням у міністерствах посад державних секре
тарів це розмежування обумовлене тим, що радикальна зміна пріори
тетів у діяльності міністра реально можлива за рахунок тоrо, що дер
жавний секретар бере на себе тягар адміністрування всередині 
міністерства .. 

Інакше кажучи, залровадження інституrу державних секретарів 
міністерств не є самодостатнім кро:ком, самоцілшо. Цей крок слід 
обов' язково розглядати в mнтексті більш ваrомоrо завдання- надати 
можливість міністрам максимально зосередиrись на питаннях вироб
лення і реалізації державної політики, забезпечуючи тим самим 
більшу, так би мовити, "політичність" самоrо уряду. 

З огляду на це немає, як здається, реальноrо сенсу в полеміці, чи 
зменшується або посилюється роль міністра у зв'язку із появою 
державних секретарів. Адже ця роль і не зменшується, і не поси
люється - вона просто с:уттєво змінюється. 

Оскільки на міністра персонально покладається політичне 
керівництво в певному-секторі державноrо управління, то він повинен 
мати повну впевненістт, в ефективній роботі апарюу міністерства, 
який має беззаперечно служиrи вИІ<Онаиню йоrо політичних цілей. За 
це і відповідає державний секретар. 

Звідси, до речі, вшошває, що державний секретар повинен бути 
не просто політично неі'сrральним, а обов' яз:ково лояльним до політи
ки міністра, і повинен забезпечувати тщ саму лояльність від ключо
вих посадових осіб апарату. Відтак, політична лояльність щодо 
міністра - це найперша вимога до цьоrо поста в міністерстві. 

ПомИЛІ<Ово таmж :вважати, що державний секретар взагалі 'не 
стосується політики. Bi]f[ причетний до неї, принаймні, в двох напря
мах: 

а) забезпечення неухнльноrо втілення політики міністра в роботі 
апарату; 

б) підrотовка і надання міністру кваліфіІ<Ованих політичних :кон
сультацій та порад. 

Отже, на поточному етапі запровадження інстиrуrу державних 
секретарів важливо не допустити крайнощів: з одного боку, полі

тизації посад державтІх секретарів, а з другого - бюрократизації 
(тобто надмірної концентрації важелів адміністрування) посад 
міністрів . 
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Введення nосад державних секретарів - JШше nерший крок на 
nорівняно тривалому шляху до оnтимальноrо розмежування nолітич

них і адміністративних функцій у системі виконавчої влади. Про 
складність nошуку найбільш досконалої моделі свідчить хоча б те, що 
через деякий час nісля заnровадження nосад державних секретарів 
Указом Президента України від 15 січи:я 2002 р. "Про внесення змін 
до деяких указів Президента України'' були nроведені деякі корепи
ви nравовоrо статусу державних секретарів міністерств, унормовано
rо затверджеи:им Указом Президента України від 14 JШПНЯ 2001 р. 

Примірним nоложенням про державноrо секретаря міністерства. 
Зокрема, за згаданим Указом Президента України від 15 січи:я 

2002 р . державні секретарі nозбавлені існуючих раніше nрав : 
1) затверджувати струюуру міністерства, nризначати на nосади 

та звільняти з nосад керівників територіальи:и:ІС органів міністерств, а 

також'nідnриємств, установ і організацій, що належать до сфери йоrо 
уnравління (n. 2 ст. 1); 

2) цілком самостійно -без nоrодження з :Міністром- nризначати 
на посади та звільняти з nосад працівників центральноrо аnарату 
міністерства (n. 3 ст. 1); 

3) розnоділяти між nершим заступником та засrуnниками дер
жавноrо секретаря обов' язки й визначати стуnінь 'Їх відnовідальності 
(n. 3 ст. 1); 

4) nодавати Прем' єр-міністрові України nроnозиції щодо nризна
чення на nосади nepшoro заступника та застуnників державноrо сек
ретаря (n.З ст. 1). 

З огляду на це слід теоретично і nракrи:чио утверджувати єдино 
можливу і nравильну позицію - ставлення до міністра як до цент
ральної nостаті в міністерстві, на nотреби nолітичноrо керівництва 
котроrо повинен nрацювати nерсонал службовців на чолі з державним 
секретарем. Разом з тим за стан роботи nерсоналу міністерства цілком 

відnовідає саме державний секретар, якИй nовинен: мати всі необхідні 
важелі службового, включаючи і дисциплінарний, впливу на 
nрацівників . , 

Відтак, діючі державні секретарі мають якомога швидше позба
витися синдрому "перших заступників" міністра. Хоча державний се
кретар забезпечує адміністративну nідтримку конкретноrо міністра, 

але він перебуває, на відміну від міністра, на постійній державній 
службі. В цьому сенсі він служить не конкретному міністру, а державі 
в цілому, забезnечуючи ефекrивне використання: її професійноrо кад

ровоrо ресурсу. 

О ЦОВВ зі спеціальним статусом. Досить важливе значення 
для реформувания на рівні центральних ор1·анів має також більш 
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обrрунтоване вирішення питаннн щодо існування так званих цавв зі 
спеціальним статусом. Вважаємо, що вони мають бути взагалі виве
дені зі складу центральних органів виконавчої влади і тим самим ма
ють отримати новий статус, який би повніше відповідав його 
"спеціальному" призначенню. 

З урахуванням цього було б доцільно законодавчо запровадити 
окрему категорію органів виконавчої влади, а саме загШІьнодержавні 
органи зі спеціальним статусом (ЗОСС) . 

Їх підвідомчість уряду має обмежуватись залежно від конкретно
го змісту спеці2ІЛЬного статусу такого органу, яюrй встановmоється в 
кожному випадку окремим компетенційним (або статусним, тобто та
ким, що закріплює статус) законом. 

Існування таких органів в одних випадках уже передбачено Кон
ституцією Украіїни (п. 14 частmш першої ст. 106, п. 22 частини першої 
ст. 85), де йдеп.ся про особливий порядок призначення на посаду та 
звільнення з посади голів Антимонопольного комітету Україин, Фон

ду державного майна Україин, Державного комітету телебачення і 
радіомовлення Украіїни. 

В інших в1mадках воно може бути додатково передбачено шля
хом прийняття відповідних статусних законів . У звичайних (тобто за
гальнореrулятю~них) законах, а також у підзаконних актах питання 
утворення і визначення конкретної організаційно-правової форми та
ких спеціальних органів вирішуватися не можуть. 

Стосовно ж поняття "спеціального статусу" розглядуваних ор
ганів слід пояснити, що його зм:lстом визначаються особливості пра
вового положення того чи іншого органу, насамперед з таких питань: 

а) його утворенJІІя, реорганізації та ліквідації; б) призначення на поса
ду та звільнеmш з посади його керівників та заступників; в) й;ого 

функціонального призначення, прав і обов'язків; г) його взаємовідно
син з іншими державними органами; д) його відповідальності, підкон
трольності і підзвітності; е) порядку скасування чи зупинення його 
актів. 

Отже, на противагу центральним органам виконавчої влади клю
чові установчі та кадрові питання стосовно заес повинні вирішува
тись в індивідуально визначеному порядку, закріпленому Консти~ 
туцією та відповідними статутними законами України. 

Важливо, що на ЗОСС ие можуть бути автоматично поширені 
правила п. 15 частини першої ст. 106 Конституції України щодо 
порядку вирішення питань їх утворення, реорганізації чи ліквідації. 

Є підстави передбачати, ЩО не всі ЗаСС матимуть такий статус 
постійно, їх перелік може зміню:ватись залежно від потреб держави
як нинішніх, так і майбутніх. Д~які органи з цього переліку можуть 

, І 
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бути переведені до традиційних видів ЦОВВ, якщо це не вимагатиме 
внесення змін до Констиrуції України. Тобто сЮІад цих органів не бу

де постійним. Але головне, щоб їх :кількість не була значною (не 
більше 4-5), інакше це посилюватнме некерованість~: боку уряду си
стемою органів виконавчої влади. 

Що · ж стосується :кількості основних катеторій ЦОВВ -
міністерств і державних комітетів, -· то тут важливо дотримуватись 
більш виважених :кількісних пропозицій. 

Зокрема, :кількість міністерств не повинна бути, з одного боку, 
надто малою, щоб кожний міністр мав можливість шюпити все коло 

питань, віднесених до його відання, а з іншого боку - надто великою, 
щоб якомога рідше виникали ситуації, коли вирішенн~~: однакових пи
тань поЮІздається водночас на :кількох міністрів, що ~:аrрожу-є виник
ненням конфліюів інтересів. 

З урахуванням світового досвіду і дійсних потреб соціально-еко
номічного розвитку нашої :країни було б доцільним орієнтуватись на 

стабілізацію :кількості міністерств у межах двадцяти. При виникненні 
об' є:ктивної потреби у збільшенні цієї кількості можна було б запро
вадити правило, за якИМ одному міністру мали б підпорядковуваТись 
кілька міністерств (а також інших ЦОВВ). 

Що ж до кількості державних :комітетів, то їх існування виправ

дане лише в тому разі, :коли певні функції державного управління не
можливо чи небажано віднести до відання якогось оДІюго міністерст
ва або коли існує необхідність організаційно (структурно) розмежува

ти відповідальність за прийняття стратегічних ріmе'нь та за їх ре
алізацію. 

Цілком зрозуміло, що належне nракrичне запровадження наведе
них вище nоложень потребує врахування їх при nідготовці Закону Ук
раїни "Про міністерства та інші центральні органи вшсонавчої влади''. 

Саме в :контексті nідготовки даного законопроекту має бути :кори
сним проnонований у настуnній гшmі розгляд питань щодо запровад

ження в органах виконавчої влади політичних посад. 

Глава 2. Запровадження в ор1rанах виконавчої влади 
політичвих посад та їх правовий статус 

Однією з радикальних новацій адміністративної реформи в Ук
раїні стало запровадження політичних посад у сфері виконавчої вла
ди. Проте rрунтовних наукових досліджень проблематики "державних 
nолітичних посад" у вітчизняній юридичній до:Кrрині досі не існує. 

Саме тому багато питань виникає і в пракrичній діІІльності у 
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зв'язку із розмежуванням політичного та адміністративного керів
ющтва у верхівці виконавчої влади. 

Констнrуція України, Концепція 1JДМіністративної реформи в Ук

раїні, а також досвід єЕропейськнх держав вимагають встановлення 
на законодавчому рівні, що посади членів Кабінеrу Міністрів мають 
статус "державних політичиих посад" *. Це зумовлено насамперед 
політичним статусом Каlбінеrу Міністрів як одного з керівних органів 

державної влади, голо11НИМ завданням якого є форму~ та ре
алізація державної політики. 

О Необхідність вио:кремлення державних політичних посад. 
В Україні донедавна з формально-правової точки зору стаrус членів 
уряду був не визначений, а за самоусвідомленням і сприйнятгям 
інших члени Кабінеrу Міністрів залишалися державними службовця
ми, при цьому посада міністра була лише одним із щаблів у кар' єрі 
чиновника. Це пережиток радянських часів, коли інстнrут державної 
служби не визнавався на докгринальному рівні, рішення приймалися 

паргійними органами, а уряд їх лише "озвучував" і виконував. Зви
чайно? це не відповідає сучасній ролі членів Кабінеrу Міністрів, які 
в:изначають долю держави так само, як Президент і Верховна Рада Ук

раїни. Тому члени уряду потребують належного забезпечення їхньої 

ініціативної діяльності і відповідальності, яка з цим пов'язана. І саме 
законодавче закріплення стаrусу членів уряду як державних політич

них діячів повинно чітко окреслити їх поюmкания, відмінне від за
вдань державних службовців. 

Для чіткого розуміння відмінності державних політичних посад 
від посад державних службовців, в першу черrу необхідно з' ясувати 

різницю між політичними та управлінськими рішеннями у виконавчій 
владі. Оскільки головним завданням уряду будь-якої країни в сучасно
му світі є формування державної політики, то першим постає пнтан

ЮІ - а що ж таке "державна політика" . 
. Розуміння понятгя "дерЖавної політики'' як правової категорії є 

неоднозначним. Але, як правило, під державною політикою ро
зуміють позицію держави, напрям дії її органів з різних пнтань 
суспільного житгя. При цьому законодавство вживає конструкцію 
"державна політика'' у різних поєднаннях. Зокрема, відповідно до 
Констнrуції України, Кабінет Міністрів України "забезпечує здійснен-

* Державні політичні. посади - це посади, що їх обіймають державні 
політичні діячі. Пропонується використовУЕати саме слово "діяч", щоб якомо

га чіткіше відрізнити політиків від державних службовців , адже перші 
повинні бути ініціативними і вільними у прийнятті політичних рішень , а 

другі- компетентними виконавцями цих рішень . 
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ня внутрішньої і зовніпmьої політики", "3абезпечує проведеШІЯ 
фін;шсової, цінової ... політ:ики'' тощо. Але найяскравіше про "полі
тичність" органу, тобто формування ним державної політики, 
свідчить право такого органу приймаrи нормативно-nравові акги, на
самперед вищої юридичної сющ чи принаймні право ініціюваrи 
прийняття таких акгів. 

Отже, можна виокремити дві головні ознаки "державної політи
ки": по-перше,- це джерело ії походжеШІЯ, асаме-держава в особі 
уповноважених органів, у -тому числі уряд; по-друге, -це обов'яз
mвість дотримання політики всіма іншими суб'єкгами державного 
механізму. Про "політичність" рішення можна казаrи лише тоді, mли 
є різні варіанти вирішення певного питання, і отже від волі суб'єкта 
та форми волевиявлення залежать остаточний варіант і його наслідки. 
Якщо ж Дії суб' єкга регламентовані, тобто за певних умов він зо
бов' язаний прийняти лише одне mцкретне рішення, то це звичайне 
уnравлінське рішення. 

Різницю між політичним та управлінським рішенням найкраще 
nроілюструвати, проаналізувавпm процес їх прийняття. Прийняття 
політичного рішення зумовлене виникненням: певної суспільної про

блеми, що стосується, як правило, невизначеного mла осіб. Оскільки 

однозначного варіанта вирішення цієї nроблеми не існує, то при прий
нятті рішення головним критерієм висзупає доцільність. Одним із 
варіантів політичних рішень є зміна правових норм, тобто зміна пра
вил реrулювання певних суспільних відносин. 

Управлінське рішення починається з того, що існує завдання чи
новинка порівняти сизуацію цієї особи (rрупи осіб) з умовами, визна
ченими заІФнодавством, і nрийняти єдине можливе рішення. В дано
му разі критерій політичної доцільності має бути якщо не абсолютно 
виключений, то nринаймні зведений до мінімуму. 

Найвищий рівень державної політики в Україні - її "засади", -
визначається парламентом, що пов' язана з повноваженнями Верхов
ної Ради приймати заmни. Президент України, як традиційно і в 
інших державах, відповідальний за формування державної політики у 

сфері 3овніпmіх зносин, оборони та державної безпеки. Але і прези

дент, і парламент, будучи виразниками {носіями) політичної програ
ми, підrриманої більшістю виборців, не мають механізмів реалізації 

державної політики в повному обсязі, з точністю до окремих деталей. 
Цю функцію здійснює, чи принаймні має здійснюваrи, вИІФнавча вла
да, і насамперед уряд як вищий орган у системі вИІФнавчої влади, 

оскільки саме він має забезпечити її реалі.'Іацію і несе політичну 
відповідальність за це. 

Уряд має бути відповідальним за формування державної політи-
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:ки. В жодній державі не існує такого, щоб питання державної політи
ки, тобто напрямів розвитку суспільства, визначалися, наприклад, са
мостійно парламентом. ПарламеJп просто не в змозі вирішувати такі 
питання. НаприІl\Лад, у Ветпсі.й Британії самі депутати стверджують, 
що розробка законів взагалі не є фуJП<Цією парламенту. Уряд зо
бов'язаний підrоrувати проекr, а парламент, розглядаючи його, 
вирішує, відповідає цей проекr інтересам суспільства чи ні, і тоді 
відповідно, - схвалює чи відхишrє. Така тенденція до більш пасивної 

ролі парламентів у законотворчому процесі спостерігається у багаrьох 
країнах, і фактично є домінуючою в європейській практиці. 

Загальна логіка політичного процесу пошrгає в тому, що на вибо
рах відбувається боротьба за біm.шість у парламенті, аби сформувати 

уряд. Якщо уряд формується політичною партією чи коаліцією 
парrій, які отримали більшість у парламенті, то він є виразником тієї 
політики, з якою та парrія чи коаліція партій ішла на вибори та отри
мала підrримку більшості громадян. І уряд, що складається з найавто
ритетніших, найкваліфікованіших, найдосвідченіших представників 
цієї партії, пропонує парламенту кроки, які потрібно здійснити дшr ре
алізації їхньої політичної програми. Лише така політична модель є 
ефекrивною, і ЗІаичайно Україна також повинна прагнути до цієї гар
монії у співвідношенні ролей парламенту та уряду. Однією з цеглин у 

побудові такої раціональної сисrеми влади є визнання nолітичного 
стаrусу членів уряду. 

Через три ро:ки після схвалення КоІЩеnції адміністративної ре

форми в Україні Указом Президента України від 29 травня 2001 р. 
"Про чергові заходи щодо nодаІІЬmого здійснения адміністративної 
рефор1.ш в УкраtЇНі" було визнано, що "nосади Прем'єр-мінісгра Ук
раїни, Першого віце-nрем'єр-міністра, віце-nрем'єр-міністрів, 
мінісгрі:в за характером повнова:жень, порядком призначення на nоса
ди та звільненю[ з nосад належать до nолітичних". 

При цьому необхідно зазначити, що, по-перше, даний акт глави 
держави є сумнівним з точки зору відповідності Конституції України, 

адже ним визначаються організація і nорядок діяльності Кабінету 
Мінісгрів та міністерств, а ці nитання можуть регуmоватися виключ

но законами України (n. 12 частини nершої ст. 92 та частина друга 
ст. 120 Конституції України) . А по-друге, суто формальне визначення 
nолітичного стаrусу членів уряду є тільки nершим напівкроком 
вирішення проблеми. 

Забезnечеюш стаrусу члеЕів Кабінету Міністрів України як 
nолітичних діячів вимагає цілісного підходу, в тому числі і визначен

ня належної ролі парламенту у формуванні уряду та кардинальної 
зміни nідходу до персонального відбору :кандидатур у члени Кабі:неrу 
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Міністрів. У цьому сенсі науков~: опрацювання проблематнкн 
політичних посад у державних органах важко переоцінити. 

Отже, специфіка ста:rусу державних політичних посад прояв
ляється у низці особливих ознак. 

О Особливий характер держанних політичних посад. Насам
перед, це особливий порядок за:йняпя посад державних nолітичних 

діячів, який регламентується Конституцією. Так, Президент і народні 
депутати України отримують владу бе:зпосередньо від народу шляхом 
обрання на визначений строк, а члени КабінеJу Міністрів України 

призначаються на посади Президентом, за акrивної участі у цьому 

процесі Верховної Ради. Парламент дає згоду на призначення Прези
дентом Прем' єр-міністра, яка є наслі,а;ком вираження Jп:олітичної волі 

більшості Верховної Ради. Отже, це призначення має cyto політичний 
харакrер. Глава уряду, реалізуючи політичну волю Президента і пар
ламенту, формує персональний склад Кабінету Міністрів та вносить 
на розгляд Президенту відповідні кандидатури для призначення на 
посади. 

Особливий і nорядок припинІ~ння nовноважень державних 

політичних діячів, оскільки харакrерною ознакою nоШтичної nосади 
є строковість її обійма:mщ а також можливість звільнення як nолітич
ної відповідальності. 

Проте основною ознакою nолітичних nосад є харакrер повнова
жень та сnосіб їх реалізації. 

Згідно з Конституцією Кабінет Міністрів України забезпечує 
здійснення внутрішньої і зовнішньої nолітики держави; проведення 
фінансової, цінової, інвестиційної та nодаткової поліlтикн у сферах 
праці й зайнятості населення, соціаІІЬного захисту, 1:>світи, науки і 
культури, охорони природи, екологічної безпеки і прирщокористуван

ня тощо. Отже, саме Кабінет Мінісч:>ів є найбільш політичним орга
ном серед органів виконавчої влади, і головне завдання: УРядУ - розро
бити nолітику, в тому числі запроnонувати її парламенту у формі 
відповідних законопроекrів чи державних проrрам. 

Для реалізації ЗЗJЩань, які стоять перед Кабінетом Міністрів, чле
ни УРядУ мають керуватися критеріями політичної доцільності, прояв
ляти nолітичну волю, оскільки межі, визначені законами та акrами 
Президента, надrо широкі, щоб знайІв: відповіді на всі запитання, які 
виникають у житті. Як правило, уряд є снитезатором політичних по

зицій глави держави і парламенту (які можуть бути і протилежними), 

виразниІ<Ом їх узгодженої політичної волі. Концептуальний виклад 

стратегії діяльності уряду, засоби та с:троки вИІ<Онання: взятих урядом 
зобов'язань повинні міститися у Програмі діяльності Кабінету 
Міністрів України, яку він сам і розробляє. До речі, про політичність 
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цьоrо документа свідчить те, що Проrрама діяльності уряду повинна 

бути схвалена Верховною Радою. 
Осіб, які обіймають державні політичні посади, в правовому ас

пе:кті відрізняє від інших політиків те, що вони є не JШше носіями пев
них політичних ідей та беруть участь у політичних процесах у дер
жаві як представники певних політичних сил, а й мають владні повно
важення, яких набувають за особJШВими процедурами- внаслідок об

рання чи призначення для реалізації політичної програми на 
відповідних державних політичних посадах. 

І найrоловніше те, що особи, які обіймаюrь державні політичні 
посади, мають моЖJШВість одноособово чи у складі колегіального 
органу приймати рішення загальнообов'язково го хара:ктеру і несуть 

відповідальність за них. Право законодавчої ініціативи є також 

ознакою політичності органу або посади. До речі, Концепцією 
адміністративної реформи пропонувалося посИJШТи роль Кабінету 
Міністрів України у законодавчому процесі, зокрема шляхом 

закріплення за ним прав: на проведення експертизи всіх законопро
е:ктів; звернення до Прt~зидента з пропозиціями щодо використання 
права вето, звернення до парламенту щодо визнання поданих законо

прое:ктів невідкладними:. 
Рівною мірою правовим і політичним елементом відносин 

Кабінету Міністрів України і Президента України є інститут контр

асигнації (скріплення підписом) а:ктів глави держави. Так, у випадках, 
передбачених частиною четвертою ст. 1 Об Конституції України, 
Прем' єр-міністр України і міністри, відповідальні за а:кт Президента 

Україин і йоrо виконання, скріплюють підписом а:кти Президента Ук
раїни, без чого а:кт не повинен набирати чинності. 

Можна передбачити ситуацію, за якої Прf:м' єр-міністр України 
чи міністр можуть в окремих випадках не погоджуватись з рішенням 
Президента. Якщо при цьому члени уряду зможуть проявити свою 

по.Jrітичну позицію і відмовитись ставити підпис на а:кті глави дерЖа
ви, то Президент буде змушений скасувати такий а:кт чи змінити його . 
Враховуючи конституційні повноваження, глава держави може також 

відправити цих членів Кабінету Міністрів у відставку. Проте якшо 

уряд був сформовани:й з урахуванням позиції парламентської 
більшості, то загалом Президент не зможе принципово впJШнути на 
формування більш слухняного Кабінету Міністрів і, відповідно, буде 
з~.rушений враховувати позицію уряду. 

ОсобJШвою ознакою державної політичної посади є політична 

відповідальність осіб, що обіймають такі посади. До речі, цей вид 
відповідальності є найхара:ктернішим якраз для членів уряду і ре
алізується через процед\'І>и відправлення у відставку, прийняття резо-
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тоції недовіри. Уряд відповідальний перед Президентом і Верховною 
Радою за стан справ у державі, і як орган колегіальний може бути 
відправлений у відставку Президентом, а також Верховною Радою у 
зв' язку з оголошенюrм уряду резотоції недовіри. Крім того, члени 

Кабінеrу Міністрів несуть персональну відповідальність за стан справ 
у дорученому секторі державного управління і відповідно можуть бу
ти звільнені Президентом у разі їх незадовільної діяльності. 

Взагалі політики, на відміну від державних службовців, характе
ризуються тим, що несуть, насамперед, політи:чну відповідальність за 

свою діяльність, і аж ніяк не дисцшшінарну. А головною вимогою до 

державних політичних діячів є не виконанш певної трудової функції, 
а досягнеНЮІ чи збережеНЮІ певного стану у державі чи у дорученому 
секторі управлінш. Саме за цими результатами й оцінюється 
діяльність чи бездіяльність політиків. 

Наприклад, один міністр може дуже багато працювати, але яю:цо 
його робота не дає очікуваних суспільством результатів, то він може 
бути звільнений на догоду настроям виборців і визнаний поганим 
міністром. Водночас інший міністр, що не проявляє великої актив
ності, але при цьому у закріпленому за ним секторі державного уп

равління позитивна ситуація, цілком заслужено вважатиметься 
успішним членом уряду. 

Надзвичайно важJШВим інструментом, який підкрестоє політич
ну сутність посади члена уряду, є його право на відставку за власною 
ініціативою, яке дає змогу окреслити межі політичної відповідаль
ності лише тими діями, які він вчиняє чи на які погоджується. У разі 
принципового розходжеНЮІ позиції окремого члена уряду з рішенням 

уряду право на відставку трансформується в обов'язок подати у 
відставку або ж покладає на такого члена Кабінету Міністрів 
відповідальність за це рішеНЮІ нарівні з іншими членами уряду. 

Можна виділити низку інших додаткових ознак, за якими політи
ки відрізЮІЮТься від державних службовців. Так, щодо професійності 

як ознаки державної служби, то для претендентів на політичні посади 
є не обов'язковим наявність досвіду роботи у певній галузі чи певної 
освіти, не передбачається проходжеНЮІ кошуреу на перевірку про
фесійних якостей. Головним фактором при призначенні чи обранні на 
посаду державного політичного діяча є підтримка особи впливовими 

політичними rрупами, яка, в свою чергу, за::mичай, є результатом її 
політичної орієнтації та ділових якостей. Державні служ.-бовці, навпа
ки, мають бути політично нейтральними до легітимного керівництва 
держави. Важливо також, щоб політик у своїй діяльності був 
ініціативним і дотримувався принципу політичної моральності, тобто 
не зраджував своєї політичної позиції, а у разі неможливості до-
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тримання цієї позиції був ГО'ГDВИЙ піти у відставку за власною 
ініціаrивою. 

Прикладом зЗІ<Онодавчого закріплення поняття "державний 
політичний діяч" є Закон Литов~ь:кої республіки від 4 квітня 1995 р. 
"Про чиновниюів", у ст. 2 якого визначено, що "державними політич
ними діячами (політ:и:ками) є працівнmщ обрані на свою посаду гро
мадянами Литовсьmї республіІш під час прямих виборів, а таmж 
побічним mroDюм або прнзначе:ІО. державними і:нстюуціями заmно- · 
давчої і виmнавчої влади для виконання політичної програми. Дер
жавними політичними діячами є Президент республіки, члени Сейму, 
Прем' єр-міністр і міністри Л:итовсьmї республіки'' 1. 

О Можлин~ість суміщення посади члена уряду і депутатсько
го мандата. Логічним продовженням запровадження в органах ВИІФ

навчої влади посад державних політичних діячів постає питання що
до можливості суміщення стаrусу народного депутаrа України та 
політичної посащи в органах вИІ<онавчої влади. 

У більшості країн ЄС загальноприйнятний стан, коли члени уря
lІУ є (або можуть бути) членами парламе111у. Виняток становлять чо
тири країни: Франція, Австрія, Португалія та Люксембург (останні 
дві за традиціт.ш адмі:ністративІюго права вважаються послідовника
ми Фра:нціі). В Порrуталії зупиняється членство в парламенті на час 

перебування в урщrі. У Франції, І<Оли депутаr йде на урядову посаду, 
він втрачає пшшоваження депутаrа до наступних виборів. Але і в 
самій Фршщії це правило є небе:~ереч:ним, і вже були неодноразові 

спроби внести відnовідні зміни до КонстИrуціі 

Щодо мажшвості суміщеюш депутаrського мандата з перебуван
ням на посаді члена уряду в Україні, то практика свідчить, що дуже 
часто саме з числа народних депутатів призначаються урядовці. Це є 
підrвердженням того факrу, що саме у парламенті m:нцентрується 
політична еліта держави. Однак формально заmнодавча невизна
ченість щодо т:rкого суміщення змушувала баrаrьох народних депу

татів відмовлятися від роботи в уряді через небажання в майбутньому 

бути усунутим :від активного по.rітич:ного життя до наступних парла
ментських виборів, оскільки урJІди в перехідний період, як правЮІо, 
":корОТІ<Остроm·ві" . Тому, звичай:но, було б доцільно чітко закріпити 
ЗаІ<ОНОМ МОЖЛИJ3іСТЬ ТаІ<ОГО суміщеІІЮІ, ХОЧ і СЬОГОдні Констшуція: Ук
раїни не встановлює прямої заборони народному депутаrові України 

перебувати на посаді члена Кабінету Міністрів. 
Так, частщrа друга ст. 78 Конетитудії України, яка встановлює 

:конституційні вимоги щодо несумісності, зазначає, що "народні депу
тати України не можуть мати іншого представницького мандата чи бу
ти на державній службі". Те, що посада члена уряду не характери-
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зуєгься представницьким мандатом, - очевидно, оскільІ<И особа на неї 
не обираєгься і не уповноважена представляти народ, а призначаєгься 
для реалізації політичної програми. Не належить вона і до посад дер
жавної служби, навіть відповідно до чинного Закону "Про державну 

службу" (ст. 9), а теnер- і Указу Президента України від 29 травня 
2001 р. Але для беззаперечного розуміння тоrо, що nосада члена уря
ду є державною політичною посадою, є обов'язковим введення в дію 

Закону України "Про Кабінет Міністрів України'', оскільІ<И виключно 
законом може визначатися організація діяльності органів виконавчої 
влади. 

Серед конкретних вимог щодо несумісності деnутатського ман
дата з іншими видами діяльності, передбачених Законом України 
"Про статус народного деnутата України'', також немає обмеження 
щодо зайняття посади члена уряду. Це додатково підтверджує мож

ливісТь такого суміщення, оскільІ<И законодавець у правовій державі 
завжди називає :конкретні види несумісності. 

Доповнень, а точніше, законодавчого тлумачення, потребує JШШе 
частина перша ст. 4 Закону "Про статус народного деnутата України'', 
згідно з якою народний деnутат ":щійснює свої повноваження на 
nостійній основі" (частина перша ст. 78 Конституції України). 
Закріпивши в законі положення про те, що діяльність народного деnу

тата на посаді члена уряду є однією з форм ~щійснення ним своїх по
вноважень, нарівні з виконанням повноважень з керівництва Верхов
ною Радою чн роботою в одному з її комітетів, на наш погляд, 
вирішуєгься проблема конституційності такоІ"О суміщення. 

Щодо nоложення ст. 120 Констигуції Україин, згідно з яким чле
ни Кабінету Міністрів "не мають права суміщати свою службову 
діяльність з іншою роботою, крім викладацьІ<ої, наукової та творчої у 
позаробочий час", можна однозначно стверджувати, що це днепози
тивне положення не позбавляє члена уряду права зберігати мандат на
родного деnутата. Адже діяльність народного деnутата- це форма ре

алізації політичної волі народу ЯІ< єдннош джерела влади, а ще 
точніше -це діяльність з метою втілення політичної програми, яка от
римала підтримку виборців. Тобто і :щійснення: повноважень народно
го деnутата, і діяльність члена уряду є державною nолітичною 
діяльністю. Але народний деnутат в уряді має більше можливостей 
для: реалізації політИLшої програми, тому таке суміщення може бути 
дуже ефекгивним. 

Аргументом на користь nозиції щодо необмеження Конституцією 
члена уряду мати представницьІ<Ий мандат є і порівняння ст. 120 з 
іншими нормами Констигуції щодо обмеження суміщення nевних nо
сад з певними посадамн чн видами діяльності. Так, частина четверта 
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ст. 103 Констщvції :категорично забороняє Президеmу України мати 
"інший nредставницький мандаr", частниа друга ст. 127 забороняє 
nрофесійному с;удці маги "nред,;тавницький мандаг". Таким чином, 
ст. 120 Констщrції України зберігає для члена уряду можливість ма
ти мандат народного деnутага. 

І хоча більшість науковців не підтримують ідею суміщення nоса
ди члена Кабін'~ Міністрів і мандага народиого деnутага Україин, 
вважаємо, що це не суnеречитим:е nринципу розnоділу влади і ство
рювагиме додагкові можливості для вnmmy виконавчої влади на зако

нодавчу. 

Із заnровадженням в органах виконавчої влади політичних посад 
безпосередньо пов' язана проблема розмежування в цих органах 
функцій політнqного й адміністрагивного керівництва. Її вирішення 
нині відбувається шляхом заnроІІЗДЖення інстmу'ІУ державних секре
тарів міністерств (цьому була приділена значна увага в nершій главі 
розділу). Разом з тим уявляється доцільним докладніше дослідити 
європейський дюсвід функціонуІІання зазначеного інспrrу'ІУ, врахову
ючи очевидну потребу у належному врахуванні окремих його пози
тивних рис і наслідків у вітчизняній пракrиці державного управління. 

Літера~ура (до гл. 2) 

1. Міжнародні правові акти та законодавство окремих країн про ко
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Глава З. ][пститут державних секретарів міністерств: 

Іюрівпянпя вітЧІ~зпяпоrо та європейськоrо досвіду 

Введення посад державних секретарів у міністерствах - надзви
чайно важливий крок на шляху сщійснення адміністрагивної реформи 
в Україні. Указом Президента УІ<раїни від 29 травня 2001 р. "Про чер
гові заходи щодо подальшогО здійснення адміністративної реформи в 
Україні" визначено, що державний секретар міністерства організовує 
забезпечення діяльності міністра та поточну робо'ІУ з виконання по
кладених на міністерство завдань, nодає міністрові nроnозиції щодо 
розподілу відповідних бюджетних коштів, координує роб01У тери
торіальних оргаІІІів міністерства, nідnриємств, установ та організацій, 
що належаrь до сфери його управління, очоmоє аnарат міністерства 

(ст. 2). 
О :КонцеІІтуальпі засади запровадження інституту держав

них секретаріЕ. в Украіні. У запровадженні інстmу'ІУ державних се
кретарів мінісТ>~рств знаходять безnосередній вияв відnовідні поло-
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ження Конце:rщії адміністративної реформи в Україні, розробленої 
Державною комісією з nроведення в Україні адміністративної рефор
ми. Адже Концеrщія адміністративної реформи виходить з юпочової 
ідеї щодо необхідності Іrідвищити роль міністрів як по·літичних діячів 
(політиків) через відокремлення статусу міністрів від статусу держав
них службовців. Найважлив:ішим спо.;:обом вирішення цього завдання 

могло б статирозвантаження міністрів від обов'язків щодо оператив
иото керівництва роботою апарату міністерств. 

Зокрема, в розділі 2 Конце:rщії "Центральні та imni підвідомчі 
Кабінету Міністрів України ортани Бикопавчої влади" зазначено, що 
апарат (персонал) міністерства складаєrься з державних службовців і 
йото очолює державний службовець, який за своїм спrrусом nрирівня

ний до заступника міністра. Він призначаєrься на посаду та 
звільняється з посади Кабінетом Міністрів за поданням керівного ор
тану управління державною службою (тепер це -Головне уnравління 
державної служби України). 

Запропоновано таку орієнтовну назву зазначеної посади -
"керівник апарату міністерства". Пер~дбачалось, що в:ведення цієї по
сади звільнить міністра від дрібних поточних сnрав з :керівництва апа
ратом і водночас забезпечить стабільність та певну незалежність апа
рату від змін політичного курсу і політичних діячіл, а також nро

фесійне наступництво в роботі апара:rу міністерства. 
Слід зауважити, що, за Концешdєю, із запровадженням посади 

керівника апарату міністерства iнcnrryт заступників lltfuricтpa не ска

совувався. Причому, серед засrуmшків Міністра виокремлювались 

такі посади: 
а) перший заступник Міністра, що мав би бути, поряд з Міні

стром, політичним діячем (політиком), який має виключне nраво 
заміщувати Міністра у необхідних юmадках. Перший заступник має 
призначатися на посаду і звільнятися з посади Президентом України 

за поданням Міністра, погодженим з Прем' єр-міністром України; 
б) решта заступників Міністра мали б бути державними службов

цями, призначатися на посаду та звільнятися з посади Кабінетом 
Міністрів за поданням Міністра. Ці :3аступники Міністра керували б 
роботою міністерства за відповідним 11 функціональними чи rалузеви
ми наnрямами і в їх підпорядкуванні перебували б профільні струк
турні підрозділи міністерства. 

Таким чином, заnроваджена відповідним указом Президента Ук
раїни модель державних секретарів міністерств дещо відрізняєrься 

від положень Концепції адміністраrивної реформи, хоча ключова 
ідея- відмежувати функції Міністра як політичІіого ді.яqа від функцій 
поточного керівництва апаратом міні~::терства- втілена повністю . 
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Отже, І<Ондеmуальною засадою заnровадження інстшуrу дер
жавних секретарів є розуміння необхідності розмежування у сфері ви
І<Онавчої влади функцій політичного керівннцтва і адміністрування 
(тобто "політики'' й "управління'') з метою забезпечити, з одного бо

ку, пріоритет політнкн, а з другого - певну незалежність від політич
ної І<Он'юшсrури і стабільність професійних кадрів управлінців. 

Введення посад державних секретарів є дієвим засобом досяг
нення зазначеної мети. Такий радикальннй захід у напрямі реформу

вання державної служби аж ніяк не суперечить Констшуції України, 
змінюється лише функціональннй харакrер діяльності міністерств. 
При цьому вона наближується до пракrики тих держав, які мають три
валі демократичні традиції. 

О Особливості європейської практюси функціонування 

інституту державних секретарів. Інстшут держсекретарів, або ана
логічних за суттю посад у державному апараті виконавчої влади, як 
уже зазначалось, існує в багатьох європейських країнах - головним 
чином у парламенrських республіках чи І<Онсти:rуційних монархіях 

(приміром, у Нідерландах, Великій Брнrанії, Данії, Бельгії, Німеч

чині, Чехії і багатьох інших). 
Такий устрій вИІ<Онавчої влади ро:щіляє професійну "бюро

кратію" та політичні сюm. З одного боку, ускладнюється модель бю

рократичного апарату, ·а з іншого - виключається прихід до влади 
партії чиновників під ЯІ<Ою-небудь помітною вивісІ<Ою. За цих умов, 
умовно кажучи, партія влади не та, що дружить з чиновникам:и, а та, 

яка НИМИ І<ОМандУЄ. 

Втім, якщо ця І<Онцепція побудови ВИІ<Онавчої влади береться за 
основу, то постає пнrання про наявність самостійних міцних паргій у 
країні. В іншому внпадку керівНИІ<Ові уряду і його міністрам не буде 

чого протиставити бюрократичній мапmні, що може розвиватися і са
ма по собі. Аби не бути керованим своїм власним апаратом і не потону

тн в поточних справах, міністр повинен мат}J: чітку проrраму дій, р6з
роблену і підтриману політичними силами, що перемогли на виборах. 

Оrже, інстшут професійних керівників вимаrає інстшуту про
фесійних політиків, а інститут професійних політиків вимаrає розви

неної партійної системи. Тому рано чи пізно пропорційна система ви
борів повнина стати основною. Особиста привабливість політика має 
поєднуватись з ідеями, що він пропонує суспільству, і механізмами 
впровадження цих ідей у суспільні процеси. За слабких політичної си

стеми і партійних традицій бюрократичний апарат, що не лише зрос

тає, а й дорожчає, цілком бере під І<Онrроль усю вИІ<Онавчу владу не

залежно від результатів політичних баталій. 
Інстшут державних секретарів виник у європейських країнах в 
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різний час. Але ці однакові за назвою посади "державних секретарів" 
мають у різних краШах неоднакове функціональне значення. Не
обхідно розрізняти посади "державних секретарів", що можуть бути: 
1) політичними посадами; 2) адміністративними посадами. 

Враховуючи це, надзвичайно важливим1 для правильного ро
зуміння й оцінки європейського досвіду є чітк(~ відмежування держав
них секретарів, що є вищими адміністративнш.rи посадами в міністер
стві, від політичних заступників міністрів, котрі також іноді, напри

клад у Польщі, мають назву "державні секретарі" . 
Стосовно політичних посад слід наголосІІТИ на тому, що в бага

тьох парламентських та президентсько-парламентських краШах уряд, 

як правило, має складну струюуру, яка юшючає декіль:ка рівнів 

політичних посад : Прем' єр-міністр, міністри (керівники міністерств, 
урядових департаментів), що складають Кабінет Міністрів, а також 
"інші члени" уряду. 

У різних країнах існують різні рівні так званих "інших членів" 

уряду з неоднаковими обов'яз:ками і стmусом. Залежно від цього їх по
сади називаються "державний міністр" , "зас1)'пник міністра", "молод
ший міністр", "державний секретар", "парламеІrrський секретар" тощо. 

Вони займають проміжний рівень між Кабінетом Міністрів, до 
якого не належать, та адміністрацією, під якою розуміються органи 

виконавчої влади та апарат уряду. Маючи інший, ніж у міністрів, ста-
1)'С, вони не беруть участі у засіданнях Кабіне1)' Міністрів, на яких 
присутні лише міністри. Проте їх досить часто запрошують для кон
сультацій або представлення звітів щодо стану справ. Важливо, що всі 
вони, як правило, виконують і певну політичну роль - дають поради 
щодо формування політики міністерства або урядового департамеН1)', 
координують та контролюють процес розробки політики. Загалом во

ни є другою за ієрархією посадою після міністра. 
У Великій Британії "молодші міністри" ЩJИЗначаються на посаду 

урядом і звільняються з посади одночасно з :закінченням строку по
вноважень уряду або з його відставкою. 

На відміну від британської системи, в якій цей інститут є 
давнішим, у континентальній Європі він з'явився після Другої світо

вої війни. Основною nричиною його створення була потреба приділя
ти уваrу певній важливій сфері уряду, яка, однак, не вимагала ство
рення окремого міністерства. Таким чином, у деяких випадках депар
тамент, який очолює "молодший міністр", є: 

• новим департамеитом, сфера діяльності якого вважається 
настільки важливою, що управляється з певною мірою авто
номиості в уряді, але не настільки важливою, щоб обrрунтува
ти створення нового міністерства; 
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• старим міністерством, яке не вважається настіль:ки важливим, 
щоб бути незалежним міністерством, і трансформується в но
вий департамент в іншому міністерстві або в уряді; 

• авгонамним офісом в уряді зі спеціальними обов' яз:ками, які 
можуть включати наданни: допомоги урядовцям вищого рашу 

(прем'єр-міністру, мініС1]>у), що потrrають в :координації, ор
ганізації зовнішніх або міжвідомчих зв' язків уряду, наприклад, 
з парламентом. 

У :контексті ад.міністративних посад аналіз досвіду європейсь
ких країн свід<mrrь, що головним призначенням державних секретарів, 
аналогічних українським, є адміністративна (уnравлінська) підтримка 
політичної діяmьності міністрів і уряду. З цих позицій можна виділи
тн три сфери обов' язків державІюго секретаря: 

1) вироблення стратегії та забезпечення послідовного її втілення; 
2) забезпечення інституційної спроможності до вироблення 

політи:ки; 
З) створення організаційних умов для забезпечення високої 

якості урядових рішень. 
У межах першої сфери державний секретар виконує такі функції: 
• з'ясовує можливі проблеми у сфері повноважень міністерства 

й уряду та вплив зовmtmнього середовища на політику і 
пріоритети міністерства та уряду; 

• інформує міністра щодо згаданих проблем задля їх врахування 
при визначенні пріоритетів та затвердженні стратегії; 

• розробшrє щорічні завдання та плани, визначає пріоритети що
до політ:И:ки міністерства й пропонує їх на розгляд міністра та 
уряду; 

• предстаІІЛЯє міністерство під час міжвідомчих :консультацій, 
спрямованих на визначення урядових пріоритетів та підготов

ку стратІ~rічиих планів; 
• спрямовує діяльність з 11ироблення політи:ки і забезпечує її 

відповідвість урядовим пріоритетам; 
• працює :1 секретарями інших міністерств та секретаріатом уря

ду, щоб забезпечити :координацію дій та послідовність урядо

вої політи:ки; 
• забезпечує ефективне та цільове використання ресурсів 

міністер::тва, розподіляє ресурси, спрямовує діи:льність дер

жавних елужбовців на досягнення цілей політи:ки та належної 

якості аналізу; 
• організовує співпрацю д1~ржавних службовців, що відповіда
ють за вироблення політики, комунікації та поточну 
діяльність, щоб забезпечити спільну робо'І}' з просування 
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головІПІХ ідей, підготовІ<И обхруюувань до nроектів стра
тегічних рішень та визначешш головІПІХ ідей. 

У межах другої сфери державник секретар : 

• створює належні умови для навчання, обміну знаннями та 
інформацією, без яких не можна забезпечити високу якість 
процесу вироблення політики в міністерстві та уряді заrалом 
(обмін даними, інформацією, залучення неурядових фахівців, 
консультації із зацікавленими сторонами); 

• керує виробленням стратегії розвитку людських ресурсів. 
Нарешті, у межах третьої сфери державний секре:тар: 
• розробляє політику міністерства в контексті загального курсу 

уряду і забезпечує її вnровадження; 
• забезпечує чітке визначення результатів політики, критеріїв 

оцінки результатів, а також наявність сnроможності до оцінки; 
• дбає про те, щоб варіанти політики були раціональні, доступні 

за ціною і забезпечували рівновагу між ефекпmністю витрат, 
адміністративною nрийнятністю та вимогами щодо відпо
відальності; 

• сnрияє виробленшо спільІПІХ для всього міністерства підходів, 
бере участь у визначенні загальних урядових з:аходів, сnрямо
БаІПІХ на досятнення сереДНJ>о- та довгострокових цілей та 

nріоритетів уряду і постійне ~цосконалення стандартів, проце
дур та сnроможності уряду до формування поrdтики. 

О СпіJІLні риси та відмінності європейської і ~ткраШ.ської мо
делей "державних секретарів". Порівнюючи основні засади роботи 
державІПІХ секретарів міністерств в Україні з роботою аналогічних за 

суттю посад у інших країнах Європи: Польщі (генеральний дирекrор ); 
Німеччині (державний секретар); Нідерландах (генеральний секретар); 
Великій Британії (постійний секретар); Угорщині (державний секре
тар державної служби) - доцільно звернути уваrу як ifla спільні риси, 

так і на існуючі відмінності у npaкrш.d цих держав та України. 
Зокрема, спільними рисами є те, що: 
• державний секретар міністерства - це найвища посадова осо

ба серед державІПІХ службовців міністерства; 
• усі державні службовці, які працюють у мінkтерстві, підпо

. рядковуються державному сеJ<ретареві міністерства; 
• державний секретар nризначається, як nравило, на необме
жений строк (Польща, Німе'ІЧННа, Угорщина, Велика Бри

танія) і керує міністерством постійно, незалежно від змін у 
складі уряду. 

Щодо відмінностей, то у Нідерландах відді.rі:и кадрів частково пе
ребувають під наглядом міністра та певною мірою залежать від його 
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рішень, а максимальний період роботи на посаді rенеральноrо секре
таря обмежено семирічним терміном. Однак можливе й продовження 
строку служби, якщо з' ясується, що звільнення може призвести до зу
пинення певних поточних операцій і процесів у міністерстві, а таІФж 

за наявності інших поважних причин. У таІФму випадку міністр має 
подати обrрунтований запит Міністру внутрішніх справ, ЯІ<ИЙ, у свою 
чергу, повинен подати цей запит у Раду Міністрів. У разі зrоди Ради 
Міністрів термін служби генеральноrо секретаря продовжується на 
чітко визначений строк. 

В Україні на посади державних секретарів призначають на термін 
повноважень Президента України. У Німеччині обов'язковою умовою 

для: призначення на посаду державноrо секретаря є проходження 

п' ятирічноrо випробувальноrо періоду, ЯІ<ИЙ, за необхідності, може 
бути скорочено. 

Значні відмінності існують і в процедурі призначення на посаду 

державних секретарів міністерств. Зокрема, в Україні державних се
кретарів призначає на посаду за поданням Прем' єр-міністра та 
звільняє з посади Президент. У Польщі та Уrорщині їх призначає 

Прем' єр-міністр. Проте в Польщі призначення здійстоється за ре
зультатами відкритоrо конкурсу, який проводиться спеціальною 

комісією у сющці представників офісу Прем'єр-міністра, Управління 

державної служби, представників відповідноrо міністерства і дер

жавних службовців. І хоча кожноrо разу при проведенні конкурсу 
критерії відбору деталізуються Головою Державної Служби за поrо

джев:ням з відповідним міністром, наявність офіційної кваліфікації 
Управління державної служби перед призначенням на посаду 
обов'язкова. 

В Угорщині призначення здійстоється за рекомендаціями 
Міністра та Голови Державної Служби на основі атестаційної систе
ми. У Німеччині призначення на посаду державного секретаря 

здійснюється федеральним президентом за поданням федерального 
канцлера після: обrоворення та за рекомендацією федерального уряду. 
У Великій Британії постійних секретарів міністерств призначає та 
звільняє Управління Державної Служби за погодженням з Прем'єр

міністром. У Нідерландах генеральні секретарі міністерств признача
ються Радою Міністрів за підписом Королеви. 

Стосовно службових повноважень слід зазначити, що в Україні, 
як і в НідерJ!андах, Німеччині, Польщі, Угорщині, Великій Британії, 
державний секретар міністерства відповідає за управління міністерст
вом, організовує забезпечення діяльності міністра та поточну роботу 
з виконання покладених на міністерство ЗаJЩань, здійснення практич
них кроків щодо втілення політики. 
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При цьому характерними особливостями правового стаrусу поса
ди постійного секретаря у Великій Британії є те, що иа неї, поряд з ви

:кладеним вище, покладено ви:конання: функції політичних радни:ків. 
Як радни::к міністерства з пшаиь політики постійний секретар при
сутній на регулярних нарадах з пшань урядової політи:кн, я:кі прово
дить Міністр Кабінету з молодшими міністрами і у разі потреби - за 
учасnо спеціальних радни:ків. Пшання:, що там обговорююгься, і 
рішення, що приймаються, потім вирішуються міністерством під 

керівництвом постШного секретаря. Політичні нарадИ в міністерстві з 

партійних справ, я:к правило, відбуваються не досить регулярно. 
Постійні секретарі не запрошуються на такі зустрічі, оскільки там не 
приймаються рішення, ви:конання я:ких безпосередньо покладається 
на апарат міністерства. 

Важливим для оцін:ки інстИ1уху постійних секретарів у Великій 

Британії є питання про лояльність постійного секретаря до міністра і 
до уряду в цілому. Необхідно зазначити, що не існує єдиної визначе

ної відnовіді на ці пшання. Цікаво, що у 1985 р. керівник Державної 
Служби видав меморандум, метою якого було конкретизувати 

обов' язки державних службовців щодо міністрів. Цей документ, 
відомий як меморандум Армстроша, було піцготовлено в результаті 
:консультацій та погоджень з постШними секретарями міністерств і 
він став частиною Кодексу державної служби, оприлюдненого у 
1993 р. Зокрема, там зазначається, що "державна служба як та:ка не 
має якихось харакrеристн:к, закріплених законодавчо, або зо
бов'язань, прийнятих на себе урядом, що фун:кціонує в даний мо
мент... Державна служба працює на уряд :в. цілому, тобто на всіх 

міністрів її Величності, а Прем' єр-міністр є JУ.rіністром для державної 
служби. Основний обов' язок окремого державного службовця - слу

жити в першу чергу міністру того міністерства, в якому працює да
ний державний службовець". 

Офіційні обов' язки генерального секретаря в Нідерландах не ма
ють політичного харакrеру. Однак на пракrJщі він залучається до 
прийнятrя політичних рішень у міністерстві. При цьому на розподіл 
його часу між учасnо у прийнятті політИЧЮІх рішень та адміністра
тивними функціями впливає позиція міністра, а також той фа:кт, що 
особа, я:ка обШмає цю посаду, може бути членом політичної партії, 
хоч і не має права займатися політичною діяльністю . Важливою пра

вовою хара:ктеристи:кою інстmуту генерального секретаря є також 
існування заборони приймати інші призначення під час його служби 
на данШ посаді і відсутність rрадації їх посад залежно від важливості 
міністерства, відсутність почесних звань, привілеїв та чинів, пов' яза
них з посадою. 
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У Німеччині політична позш.dя державного секретаря не обов' яз
І«)ВО має збігатися з позицією міністра. Якщо після: призначення ново

го міністра згодом виявиться, що в нього і в державного секретаря 
існують суттєві відміниості в баченні політики або окремих політич
них питань, чи ·вони не можуть ''ужитися'' один з одним через осо
бисті моменти, держсекретаря можуть перевести на менш вшшвову 
адміністраrивну посаду. Відповідна реІ«)мендація має бути обговоре
на у федеральному уряді. 

Генеральний: дирекrор міністерства у Польщі не є політичною 
фігурою і не може бути членом політичних партій чн висловлювати 
політичні симпатії. Відповідно політичні І«)Нсультації надаються не 

генеральним днрекrором, а державним секретарем (це - політична 
Посада) та політичним кабінетом міністра. 

Щодо фінансової діяльності міністерства, то в Україні державний 
секретар: nодає міністрові пропозиції щодо розподілу бюджетних 
І«)ШГів, головним розпорядником яких є міністр, забезnечує та І«)Н

тролює ВИІ«)Нания рішень мінісrра щодо розподілу цих І«)шгіВ та 
звітує перед міністром з цього ІDІта:н:ІЩ розnоряджається бюджетни

ми rошгами, п~редбаченими на утримання центрального anapary 
міністерства і його територіальmІХ орrанів, та інформує міністра про 
ЇХ ВИІ<ОНаІОІЯ. 

У Польщі rенеральний дирекrор міністерства відповідає лшпе за 
підготовку бюджету та його вида:rrову частину впродовж фінансового 
ро:ку і в цій частлnrі звітує міністру, несе відповідальність за порушен

ня бюджетного процесу nеред ДЕrсцнплінарною rомісією Міністерст
ва фінансів. У Нідерландах відnовідальність за фінансовий менедж
мент міністерсша несе не генеральний секретар, а голова фінансово
го деnаргамещ~ який належить до шгабу генерального секретаря і 
відповідальний JІІеред ним та мінфіном. 

Ще одним посадовим обов'язІ«)М державного секретаря є 
здійснення ним контролю за діяльністю всіх струюурШІХ підро:щілів 
та підпорядковаяих міністерству установ. Зокрема, в Україні на дер
жавного секретаря nокладено фуmщію rоординації роботи терн
торіальних орrанів міністерства, підприємств, установ, організацій, 
що належаrь до сфери його упрmшіння. 

У Великій Британії постійний секретар має такі повноваження 
щодо підпорядкованих ВИІ<ОНавч:ІІХ mrеитств (це - аналоr інших, :крім 

міністерств, ценгральних орrаніЕ ВИІ«)Навчої влади в Україні): 
надає відповідному міністрові Кабінету реrомендації щодо nри

значення керівника mrешства та оцінки ефекrивності його роботи; 
спрямовує і rоординує робо1у mrешства; 
очолює раду mrентства; 
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забезпечує взаємодію міністеретна з агентством, зокрема надання 

всіх необхідних агентству консультаІІсtй з пиrань політИІ<И, реалізація 
якої покладається на це агентство; 

як посадовець відповідальІШЙ :~а фінанси всьоrо міністерства, 

визначає обсяг фінансування агентства; 
здійснює призначення в державному секторі керівників 

тих установ і організацій, які належать до сфери управління 
міністерства. 

У Нідерландах генеральний секретар безпосере,дньо конrрошоє 
питання відбору кадрів до апарюу міністерства, їх збереження, систе
му менеджменту та оплаrу праці, визJtt:ачає та затверджує відповідним 
внутрішнім міністерським документом функції та повноваження гене
ральних директорів та директорів, граничну чисе][ьність апарюу 

міністерства. За необхідності збільшення граничної чисельності апа
рату міністерства генеральний секретар маНlсrерства гоrує 
відповідний запит міністру, а міністр на підставі цього запиту звер
тається до Міністерства внутрішніх справ . У ра:!і позитивного 

вирішення цього питання згадане Міністерство готує ІІідповідне звер
нення до парламенту. 

Характеризуючи правовий стаrус державного t;екретаря, слід 
звернути уваrу також на такі важюmі питання, як підзвітність та 

відповідальність . Як відомо, в Україні державний секретар підзвітний 
та підконтрольний відповідному мінkтрові. 

У Великій Британії постійний секретар несе відповідальність за 
реІ<Омендації, дані міністру стосовно ефективного здійснення політи
ки. У Нідерландах та Польщі генеральний секретар (rенеральний ди
ректор) за виконання роботи його міністерством також звіrує перед 
міністром. 

Зокрема, у Нідерландах на початку І<Ожного року міністр ра:~ом з 
генеральним секретарем визначають коло завдань, над; якими працю

ваrиме міністерство . Ці завдання записують у І<ОІпракті на уп
равління. Наприкінці року міністр переглядає перелік завдань і 
оцінює, наскільки вони були вИІ<ОнаІНі, а також висловшоє думку з 
приводу ролі генерального секретаря у вИІ<Онанні цих завдань . Таким 
чином, звітування генерального секре:таря у Нідерландах проводиться 
раз у рік в усній формі, mляхом оцінкff міністром вИІ<Онання генераль
ним секретарем завдань, визначених 11 укладеному з ним контракті уп
равління. 

У Польщі генеральний дирею·ор теж зазвичай звітує перед 
міністром, але офіційно ефективніст1. роботи генералшого директора 
оцінюється Головою Державної Служби За погодженням із 
відповідним міністром. Але, на відміну від нідерлащ:(СЬІ<ОГО досвіду, 
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зві'Іування відбуваєrься не в усній, а в письмовій формі і не рідше ніж 
один раз на два роки на основі наказу Прем' єр-міністра. При цьому 
звіт готується на основі посадових інструкцій та результатів роботи за 

звітний період, доповнюється вибіркою статистичних та пов' язаних 
даних про виконання роботи. 

О Деякі висновки для розвитку української моделі. Підсумо

вуючи викладене, можна зробити висновок, що кmочовою метою за

провадження у міністерствах посади державноrо секретаря є підви

щення ефективності діяльності міністра як політичноrо діяча через 
підвшцення рівня адміністрагивної керованості міністерств, забезпе

чення стабільності і професійної наступності в роботі персоналу дер
жавних службовців. 

Проблему державних секретарів слід розглядаги не ізольовано, а 

в кошексті більш загальної проблеми - по суті справи, rоловної в 
адміністративній реформі - зробити уряд центром формування і ре
алізації державної політИІ<И, тобто по-справжньому вищим органом у 

системі органів виконавqої влади. 
В Україні обрана така модель "державного секретаря", яка 

відnовідає поширеній у Європі практиці запровадження таких посад 

як посад вищих державних службовців міністерств, що пршщипово 

відрізняє їх від посад політичних заступників міністрів. 
Державний секретар міністерства є керівником anapa'IJ міністер

ства. Політичні заС'ІJПНИ:КИ не мають права спрямовувати діяльНість 
(у нашому розумінні- давати доручення) держсекретарям, так як і ос
танні не мають таких повноважень стосовно перших. Фактично дер

жавНі секретарі та політичні заступники є рівними при виконанні 
своєї ролі радників міністрів з nитань формування та реалізації 
політнки. 

Основні питання, щодо я:кнх переважно саме державний секре
тар є радником міністра, -це розміщення ресурсів, видатки та фін~
сування. 

На сьоrодні в Україні у повноваженнях державноrо секретаря 
міністерства деякою мірою поєднуються функції і політичного, і 
адміністративного спрямування. Досягти чіткішоrо розмежування за

значених функцій можmmо лише шляхом підкріплення nолітичної ролі 
міністра через запровадження додаткової посади політичноrо заС'ІJП
ника міністра, тобто своєрідного "віце-міністра" . Саме цей політичний 
заступник має браги на себе виконання всіх без винятку політичних 
функцій у разі відсутності міністра. Отже, у міністерстві мають бути 
дві рівноцінні посади, які спільно допомагагимуть у забезпеченні 
ефективної діяльності :міністерства - політичний заступник міністра 
(nолітична посада) і державний секретар (адміністративна посада) . 
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Насrупний крок щодо розвитку інституту державних секретарів 
мав би полягати в уточненні порядку призначення їх на посаду, 

оскільки існуючий порядок призначення Пре:шдентом України може 
сприяти в подальшому небажаній політизації зазначених посад. 

З огляду на це доцільним було б запровадження конкурсних засад 
на етапі відбору кандидатур для внесення пропозицій Прем' єр
міністру, який вносить подання Президенту У1::раїни. Проведення кон

курсного відбору на основі визначених Голоодержслужбою 
кваліфікаційних критеріїв слід було б пшшасти на створювану 
Прем'єр-міністром спеціальну І<Омісію (І<Ож:гію) під головуванням 
Державного секретаря Кабінету Міністрів з числа діючих державних 
секретарів міністерств, а таrож досвідчених фахівців Голшщержслуж
би та деяких інших центральних органів ВИІ<Онавчої влади і фахівців

учених. 

Враховуючи, що нині інстнrут державних секретарів перебуває 
на етапі становлення, вбачається доцільним зберегти на певний час у 
міністра вагомі важелі впливу на вирішення питань, які мають 
вирішальне значення для діяльності міністерства. Це, зокрема, затвер
дження структури міністерства, кадрове заміщення найважливіших 

керівних посад в апараті міністерства, rоординація роботи тери
торіальних та інших підлеглих органів. До того ж міністр повинен ма
ти засоби дисциnлінарного впливу як на дер)І<:авного секретаря (з мо

тивів його політичної нелояльності), так і на керівників провідних 

струюурних підрозділів міністерства (з мотивів їх недостатньоїдоб

росовісності і професійності). 

Глава 4. Науково-методичні засади проведення 
функціонального аналізу в органах виконавчої влади 

Раціоналізація структурної побудови та діяльності органів ВИІ<О
навчої влади становить основний зміст адміністративної реформи в 
Україні, розпочатої з прийняттям Указу Президента України від 
22 липня 1998 р. "Про заходи впровадження Концеnції адміністратив
ної реформи в Україні". У цій Концепції, зшq>ема, зазначається, що 
"структурна організація органів виrонавчої влади повинна проводи
тись обов'язrово за умови попереднього визначення реальної не
обхідності та напрямів зміни функцій, І<Омпетенції або методів діяль
ності відповідних струюур". 

У наведеному положенні зафіксовано один з найважливіших еле
ментів науrових засад проведення адміністративної реформи, а саме 
принцип об'єктивної детермінованості структури будь-яrого 
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суб' єкта управління його функціями та іншими суттєвими складовими 
зміС'JУ діяльиое1і цього суб' єкта. Тобто nобудова струюур орrаиів ви
конавчої влади лруmуєrься на визнанні nервннноСlі функцій та вто
ринності струкrур кожного органу. Враховуючи це, здійснення аналізу 
функцій органіЕ: виконавчої влади сnриятиме nідвищенню рівня на
укової обrрунтованоСlі їх струкrурної реорrаиізації, яка nовнина nро
водитись відповідно до харакrеру :щійснюваних ними функцій. 

Дотеnер загальноприйнятої наукової методики функціонального 
аналізу органів виконавчої влади не існує. Тому створення такої мето
дики є nо:шуковим, а, відтак, над3вичайно складним науково-пракrич

ним завданням. Проте його виконання є обов'язковою передумовою 
усnішного :щійсЕІення багатьох важливих заходів адміністративної ре
форми. Виходячи зі сказаного, у цій главі містяться змістовно узгод
жені на обраній авторами методологічній та nонятіЙЕІо-терміно

логічній основі положення й висновки щодо основних засад, методів, 
напрямів, форм та засобів nоет~шного проведення функціонального 

аналізу в оргюшх виконавчої влади (надалі - функціонального 
аналізу) та настуnного використ2ІННЯ його результатів. 

О Осиовні завдання, зміст і методи проведення фуmщіоиаль
ноrо аналізу. У цьому контексті функціональИЕІЙ аналіз розглядаєrься ·. 
як :комnлекс ціЛІ~спрямованих дій щодо застосування методів систем
но-функціонального вивчення і вдосконалення діяльності конкретних 
орrаиів виконавчої влади. 

Основні заІЩання функціонального аналізу nолягають у тому, 

щоб визначити: 
• які цілі і завдання nостав:Іені перед ЦЕІМ органом; 
• які фушщії закріплені :за ЦЕІМ органом і наскільки вони 

відповідають нормативно визначеним цілям і зющаиням; 

• якими повноваженнями (жомпетенцією) цей орrан наділеИЕІЙ і 
наскільки: вони відповідають ЗМЇС'JУ нормативно закріплених 
функцій; 

• якою мірою нормативно визначеним цілям і завданням, 
функціям і повноваженням цього органу відповідає його фак
тична дUшьність і діюча с:труюура; 

• чи nотребують уточнелин перелік функцій і повноважень да
ноrо органу і відповідно до цього його струюура та кадровий 

склад; 

• які є можливоСlі покращити правову регламентацію функцій 
цього органу. 

Очікуваними результатами функціонального аналізу слід вважа
ти вибір засобів виявлення і подолання можливих неузгодженостей та 
колізій між: а) нормативно встановленими і реально виковуваними 
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цілями, завданнями та фунІЩіями; б) нормативно визначеними 
функціями і наданим: обсягом повноІІЗЖеНЬ (прав і обов'язків); в) ок

ремими функціями або повноваженнями (у випадках дублювання, па
ра.<елізму, формальної невизначеності тощо); г) фактично виконува

ними функціями і рівнем їх струюурно-кадрового забезпечення; 
.1) існуючим: станом правової реглам,~кrації функцій 1ra nотребами їх 
ефеІmІВного застосування. 

При nроведенні фунІЩіональноІ'О аналізу необхіцно мати точне 
визначення та уніфіковане використання понять і термінів, що 
.1ефініційно інтерпретують об'єкт цІ.ого аналізу, сприяючи правиль
ному розумінню досліджуваних явищ і процесів. 

Насамnеред слід врахувати, що не всі дії органів управління (ви
rонавчої влади) є власне управлінням (наnриклад, матеріально
технічні оnераціі) . Але для цих opra1ri.в уnравлінська діяльність голо
вний, nрофілюючий вид діяльності. Тому з метою функціонального 

аналізу діяльність органів nроnонується тлумачит11 як саме уп
равлінську діяльність, що характеризується своїм особливим змістом 
і проявляється у відповідних формах 

Серед основних елементів з:місrу уnравлінс1.кої діяльності 
доцільно виділяти: 

• цілі та завдання; 
• функції; 

• методи управління. 
Формами управлінської діяльності слід вважаги: 
• процесуальні (процедурні) форми; 
• форми її зовнішнього прояву видання актів управління, 

здійснення інших юридично значущих, а 1·акож суто ор
ганізаційних дій. 

Згадані форми управлінсь.кої діядьності можуть опосередковува
тися через засоби правового реrулюJJання, тобто через правові акrи, 
які набувають тим самим значення сІюєрідної "форми форм''. 

Усі елемекrи змісrу управлінсь:кої діяльності решамеН'Іуються у 
різних офіційних документах. Це- положення про орrани (стаІ)'ти), 
про їхні струюурні підрозділи, про посади (посадоиі інструкції), а 

також такі офіційно оформлені документи, як штатні розклади, 
офіційно затверджені схеми організаційних струюур, докумеЮ'Ообіrу 
тощо. 

Доречно зазначити, що більшість керівників не вважають 

нечіткість у визначенні правового сттусу підлеглих орrа.нізаційних 

струюур істотною вадою у. своїй :.:оботі. Не виnадково, що в уп
равлінській пракrиці існує значне ро:1ходження Між формальним виз
нанням необхідності й реальною "працездатністю" правових регла-
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ментів. Тим більше, що з часом вони певною мірою старіють і не 
в~цповідають дійсності, а отже, не мають perymoючoro значення. 

Несуперечливість і пракгична цінність результатів функціональ
ноrо аналізу забезпечується чіткістю поюіпя "функція суб'єкrа уп

равління'' (надалі- фушщія), яке дозволяло б досить суворо відмежу
вати функції від інших дій, що не можуть бути визначені як функції. 

Отже, функцією слід вважати діяльність, пов'язану з отриманням 
чітко визначеноrо кіице1воrо результаrу (продуюу), який прямо відоб
ражає досягнення загальних цілей і завдань конкретноrо суб'єкrа уп

равління органу, струюурноrо підрозділу, посадової особи (напри
клад, встановлення норм, надання послуг, вирішення конкретних уп
равлінських справ, здійснення контрольно-наглядових дій тощо). 

Виходячи з наведе1юrо, функцією не слід вважати дії або проце
дури, здійснення яких б<~зпосередньо не призводять до створення виз
наченоrо кінцевоrо результаrу (продуюу), що nрямо пов'язаний з ви
конанням загальних цілей і завдань суб' єкга управління. Всі ці дії і 
процедури не повинні :~шзначатись як власне функції, а можуть роз
глядатись як похідні елементи або допоміжні операції у змісті діяль
ності в~овідного суб' єкга. 

З метою застосувшшя: єдиноrо критерію для: порівняння функцій 
різних суб' єктів, а також полегшення визначення їх якісних і 
кількісних харакгерист:ик, у сукупності функцій слід визначити певні 
типологічні групи, тобто провести їх типолоrізацію. 

Виходячи з підходін, уже напрацьованих під час nроведення в Ук
раїні адміністративної реформи, доцільно запропонувати типологію 
функцій, що має універсальний харакгер і дозволяє як порівнювати 
переліки функцій різних органів, так і виявляти недоліки функціо
нальної моделі mжноrо окремоrо органу. Зокрема, функції доцільно 
розподілити на такі типологічні групи, властиві для: органів виконав
чої влади: 

• перша група - участь у виробленні політики, тобто розробка 
рішень стосовно формування політики в тій чи іншій галузі 
(сфері); 

• друга група - нормотворча діяльність, тобто підготовка про

екгів та виданн11 нормативних акгів з питань реrуmовання 
діяльності, що здійснюється як у межах органу, так і поза ним; 

• третя група - встановлення стандартів (правил), яких повинні 

дотримуватись інші органи та населення (вюпочаючи в це по

няття, поряд із фізичними, і юридичних осіб); 
• четверта група - здійснення контроmо та нагляду щодо 

діяльності певш1х суб'єкгів у межах відповідної галузі або 
позаіmми; 
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• n'ята груnа- :щійснення юрис:дикційноrо нагшrду, тобто нагля
ду, nов' язаноrо із застосуванням заходів юридичної 
відnовідальності до nравоnорушників (фізичних та юридич
них осіб) у межах :Комnетенції конкретноrо органу; 

• шоста груnа - надання nослут іншим органам та/або населен
ню; 

• сьома груnа - розгляд заяв і с;:карг різних суб' єктів (фізичних 

та юридичних осіб) та вжитти заходів за резудьтатами такоrо 
розгляду; 

• восьма груnа - організація JII( самої системи управління, так і 
nроцесу здійснення внутрішньосистемноrо уП]равління; 

• дев'ята груnа- інші функції, тобто ті, що не збігаються з наве

деними вище. 

ФунІЩіональний аналіз має проводитись кількома етапами. 
Вибір методів функціональноrо аналізу обумовлюЄІ·ься характером 
завдань, що вирішуються на відnовідному етапі йоrо проведення. 

Так, на першому етапі вирішал:ьним є вивчення стану nравової 
регламентації фунІ<Цій конкретноrо органу, що :щій:СІJооється шляхом 
анал:ізу певних нормативних докум•:::нтів (актів), які встановmоють 
правовий ста'І)'с органу та йоrо струюурних підрозділів. Як уже nоnе
редньо обrрунтовувалось в розділі VI (rл. 1) цієї :кнш·и, "ядром'' nра
вовоrо ста'І)'су органу є йоrо комnетf:нція. 

Акти, що регламеН'І)'ють сттус: органів виконанчої влади та їх 
структурних підрозділів (регламенти), мають важлшsе значення для: 
реrуmовання уnравлінської діяльності. Традиційною формою регла
ментів є nоложення. Саме в положенні про конкретний орган (або ок
ремий структурний підрозділ орr·ану) встановШ<J•ються фунІЩі.ї 
відnовідного суб'єкта і визначаються їхні основні "параметри". Вод
ночас у nоложенні фіксуються й інші елементи nравовоrо ста'І)'су 
відnовідноrо суб'єкта, а саме: цілі, завдання; повноваження- права і 
обов' язки; характер сnівпідnорядковшюсті; зовнішні з.в 'язки; обов' яз
кн щодо відповідальності тощо. 

На цьому етапі викорнстовуєтьси nереважно нор~аrивний метод 
фунІ<Ціональноrо аналізу. Він дозволяє здійснити опис діяльності і 
структури органу на підставі вивчення закріплених у реmаментах 
цілей та завдань, фунІ<Цій, прав і обов'язків відповідюп суб'єктів, що 
несуть відповідал:ьиість за досягнения належних результатів роботи 
органу. 

Хоча результати цьоrо етапу фуЕ[ІЩіональноrо аналізу базуються, 
насамперед, на формально-нормаrивних показниках діяльності орга
ну, проте вони дозволяють переконливо діагноСІуваrи стан nравової 
регламентації фунІ<Цій, виявити іі недоліки і з' ясувати певні напрями 
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і шляхи :вдосІ<Оналення, що необхідно для подальшого проведення 
функціонального аналізу·. 

Оскільки за своєю 1dнцевою метою функціональІШЙ аналіз не об
межується описово-і<онс:таrуючимн заццаннями, а має І<Онструкrивну, 

тобто раціоналізагорсь:ку, спрямованість, то він завжди передбачає 
співвіднесення з об'єктивними потребами не тільки нормативно виз
начених, а й фактично виконуваних функцій органу. 

Тому на другому етапі проведення функціонального аналізу нор
мативний метод доповш:оється аналізом реальних управлінських дій і 

властивих цим діям процедур. Цей аналіз потребує використання І<Он
кретних знань щодо фюсrично існуючих діяльності і струюурної по
будови відповідного ор1·ану. Даний підхід становить основу емпірич
ного методу функціонального аналізу, який набуває переважного зна

чення на розглядуваному етюrі. 

Зазначені методи взаємно доповнюють один одного, сприяючи 
найповнішому виІФристанню можливостей функціонального аналізу. 
При цьому вИІ<ОристанІJя обох методів передбачає застосування маг
ричного (табличного) опису rрафічнимн засобами, який полегшує 

оцінку якісної і кількісної сторін функціонування організаційних 
струпур, розкриття її внутрішньої технології тощо. 

О Очікувані результати функціопального аналізу. Найnер
ший результат функціонального аналізу полягатиме у тому, щоб, спи

раючись на типологічну характеристику нормативно визначених 

функцій органу, з' ясувати, ЯІ<ОЮ мірою ці функції забезпечують ре

алізацію покладених на даний орган цілей і завдань. Тобто дається 
оцінка відповідності функцій цілям і заццанням. 

Зазначені цілі і завцання зафіксовані у положенні про відповід
ний орган. Їх аналіз у сnіввіднесенні з переліІ<Ом нормативно визначе
них функцій (з І<Онкретною назвою І<Ожної функції) допоможе 
відповісти на такі заJІИТання: 

• наскільки повно перелік цілей і заццапь відображає фун:к'ції 
тієї чи іншої тШІолоrічної rрупи (чи немає прогалин); 

• чи належним чилом регламентовані цілі і заццання (дублюван
ня, неузгодженість, суперечливість формулювань тощо) та 
відображена їх деІ<Омпозиція відповідно до ієрархічиої струк
"ІУРИ органу; 

• яІ<Ою мірою цілі :і заццання злаходять відображення у закріпле
них за органом функціях, а саме: а) досить повно; б) недостат

ньо; в) ціЛІ<Ом ві;:~;сутнє; 

• чи всі функції органу мають органічний зв' язок з покладеними 
на нього цілями і завданнями. 

Наступним важливим результатом функціонального аналізу має 
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ста:rи визначення стану розnоділу між цими підрозділами роботи з ре
алізації функцій орrану. Це дає змоrу оцінити, наскіль:ки вдало ор
ганізаційна струюура орrану пристосавана до nотреб реалізації 
функцій. Серед них головна уваrа має бути приділена основним 
струюурним nідрозділам органу - деnарrаментам, управлінWІМ тощо, 
які складаюrься з дрібніших nідрозділів. Функціональний зміст робо
ти кожного управління зафіксований у конкретних nунктах або 
розділах nоложень про відповідні управління, за:rверджені :керівником 

органу, Тому аналізу nідлягають тексти зазначених nункrів або 
розділів. 

Оцінка міри участі управлінь у реалізації нормативно визначених 
функцій органу nроводиться сnіввіднесенням існуючих струюурних 
підрозділів орrану з нормативно визначеними функціями. 

Аналіз цьоrо nитання дає можливість з'ясуваrи таке: 
• якою мірою кожний струюурний nЩpoW;I спрямований на 

виконання функцій органу, а саме: а) найбільш nовною; б) най
менш nовною; в) приблизно однаковою; 

• чи існують функції, які: а) або взагалі не враховані в nоложен
нях про nідрозділи; б) або закріnлені лише за якимось одинм 
nідрозділом; 

• чи існують nідро:щіл:и, для яких норN.rаrивно не nередбачена 
участь у виконанні функцій, що є об'єктивно обов'язковими 
для всіх без винятку nідрозділів; 

• для яких nідрозділів взагалі не nередбачена участь у виконанні 
функцій, що об' єктнвно притаманні відnовідним nідрозділам 
чи найбільше відповідають їх nрофілю. 

Насrуnним результа:rом має бути оцінка відповідності норматив
но визначених і факrично виконуваних функцій органу. Це завдання 
nотребує збору і вивчення інформації про факrично виконувані 
функції даноrо орrану. 

З огляду на це, норма:rивний метод функціонального аналізу до
повнюється методом проведення емnіричної оцінки. Він nотребує 

оnитування працівників орrану шляхом анкетування, а в необхідних 
випадках - також інтерв'ювання. 

Зокрема, до заrальноrо nереліку запитань для інтерв'ювання 
доцільно включити такі: 1) завдання, що .мають виконуватись на 
Вашій nосаді (а також приблизний розподіл у відсотках стосовно 
заrальноrо обсяrу робочого часу); 2) чи існують такі завдання інших 
сфер (iнmoro nідро:щілу), які було б краще віднести до Вашої сфери 
відання; З) чи існують такі зющання Вашої сфери відання, які було б 
краще віднести до сфери відання iнmoro nідрозділу; 4) чи є такі за
вдання, без я:ких можна було б обійтись; 5) чи мають місце випад:ки 
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неясності щодо І<ОмпетеІЩії у стосунках з :іншими струюурними 
підрозділами чи відомствами; 6) чи мають місце у Вашій сфері відан
ня такі види діяльності, що через навантаження роботою в іншому 
місці протягом тривалого періоду часу повинні бути відюшдені. 

Як додатІ<Ові можуть бути таІ<Ож поставлені такі запитання: 1) чи 
виключає розмежування завдавь у Вашому підрозділі дублювання 
роботи; 2) чи доручені Вам такі завдання/роботи, що не належать до 
сфери відання підрозділу; якщо так, то які; З) чи маєте Би за звичай- · 
них умов достатньо часу для діяльності ІФнцептуального харакrеру; 

4) чи в змозі Би, як правило, виІ<Онувати свої завдання в межах зви
чайного робочого часу; якщо ні, то який у середньому за місяць об
сяг додатІФвих витрат часу; 5) які справи/документи вимагали (про
тягом, наприкліЩ, останніх шести місяців) для виІФнання: особливо 
велИІ<Ого обсягу роботи; чи закінчено виІ<Онання цих справ; 6) як, на 
Башу думку, буде розвиватисJ. протягом достушюго для огляду 
періоду обсяг робіт, які мають бути вИІ<Онані; по яких завданнях і з 

яким обrрунrу:Еанням; 7) чи мають місце такі ситуації, в яких Би по
винні че:кати на прийняття необхідних рішень по окремих завданнях; 
8) які зміни організаційного харакrеру чи в галузі ІФмп'ютерного за
безпечення: Би б здійснили у Вашому підрозділі; 9) чи є інші аспек
ти, крім тих, що належать до ВЖІ~ розглянутої тематики, по яких мож
на вдосІ<ОН<lлити виІФнання завдань у Вашому підрозділі, у Вашій 
сфері відання. 

Для здійснення аналізу отриманих емпіричних даних необхідно 
порівняти зафіксовані дії працівJІІиків органу та функції, зміст яких ці 

дії становлять. 

Отримані м:атеріали і є підставою для того, щоб порівняти фак
тично виІФнувані та нормативно визначені функції: а) окремо по кож
ному структурному підрозділу; б) по органу в цілому. 

Порівнянн!l нормативно в:изначених і факrично виІФнуваних 
функцій дає можливість очікуваги ще на один результат функціональ

ного аналізу, який полягає у з'ясуванні: 
по-перше, ступеня: доцільності наділення органу існуючими 

функціями· 

по-друге, наявності належних умов (струюуриих, · :кадрових, 
фінансових тощо) для їх факrичного ВИІ<Онання. 

Обидва ці 3авдання потребують таІ<Ож проведення опитування за 

відповідними ІІсерелі:камн питавь. Зокрема, у першому випадку цей 
перелік повинен включати принаймні такі питання щодо І<Ожної фак

тично вИІФнуваної функції: 

• чи потріlбна взагалі ця функція для ВИІФН<lННЯ основної мети 
діяльності органу; 
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• чи може цю функцію вИІ<Онувпи інший орrан; 
• які можливі наслідки, якщо що фуmщію виконуваm частково; 
• які можливі наслідки, якщо цю функцію взагалі не ви:конуваrи; 
• чи можна цю функцію nоєднати з іншою; якщо так, то з якою 

конкретно; 

• чи можна цю функцію виконувати у недержшІному (зокрема, 
nриваrному) секrорі. 

Стосовно другого завдання до обов' язково го мJінімуму пиrань 
для опmування варто віднести такі: 

• чи задовольняє існуюча струюура nотреби ефективної ре
алізації цієї функції; якщо ні, то які основні недоліки діючої 
струюури; 

• чи достатнє кадрове забезnечення цієї функції; якщо ні, то 
яких заходів необхідно вжиrн; 

• чи потребує виконання цієї функції додагкових організаційно
технічних чи інформаційних ресурсів; 

• чи можна отримати nотрібний результат від вшсонання функції 

з меншими затратами; якщо так, то в який сnо1::іб; 
• чи можна покласти на rромадин nовну чи часткову orunny ви

трат на ви:конання даної функції. 

Отримані внаслідок узагальнення даних ОІІИІУвання результати 
мають бути ще раз зіставлені з nоnередньо отриманими висновками 
функціональноrо аналізу. Мета цьоrо - вироблення nроnозицій 
щодо: 

по-перше, уточнення переліку існуючих функцій; 

по-друrе, перерозnоділу функцій та робіт з їх ви:конання між 

струюурними nідрозділами; 
по-третє, nроведення необхідних струюурних змін, а таІ<Ож 

вжиrтя потрібних заходів щодо кадрового складу, маJ"І~іально-фінан
сового, організаційно-технічного та іншого забезпечення на."-rежної 
діяльності орrану. 

Підготовкою зазначених висновків, рекомендацік і nроnозицій, 
які потребують детальної nрофесійної аргументаціjі, завершується 
nроведення функціонального аналіз~ і починається підrоrовка до 
пракrнчиого застосувания його результатів. 

Водночас уже на цьому завершальному етапі слід намагатися 
тісніше пов' язати результати функціонального аналізу з потребами 
наступного аналізу ефекгивності nроцесів функціонувания відповід
ного орrану. 

Через те що аналіз як ~, так і ефективності процесів тісно 
пов'язаний із потребами досяrненюr загальної" ефективності, опти
мальним варіантом було б розглядати їх разом. Це виключало б не-
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обхідність здійснення з:мін організаційної струюури у два етапи у 
разі, якщо два ТШІИ аналізу проводиться у різний час. Але для одно
часного врахування обох асnекrів nотрібно мати розвинену методо
логічну базу і :кадри з вvr;nовідним досвідом. з огляду на це, цілком ви
nравдано розnочинаги з окремого аналізу функцій. 

При цьому слід усвідомшоваrи, що якщо застосування: резуль
тагів функціонального аналізу пракrично має сnрияти проведешпо 
змін організаційної структури відповідно до цих результаrів, то прове

дення аналізу ефективності nроцесів є nередумовою загального ре
формування: системи уnравління. Тому необхідно домагатися того , 
щоб обидва зазначені види аналізу провадюшсь у певній nослідов
ності, і результаги функціонального аналізу використовувались не ізо
льовано, а були важливими чинииками наступного проведення аналізу 

ефекrивності процесів функціонування органів виконавчої влади. 
О Моніторинг проведення функціонального аналізу. Основна 

мета цього моніторингу полягає у збиранні, аналізі інформації, сnос

тереженні за процесом виконання заходів щодо проведення функціо
нального аналізу з метою забезпечення його послідовності та резуль
тативності. 

Основними завданнями і наnрямами моніторингу є: 
спостереження за сганом nроведення функціонального аналізу; 

оцінка і nрогнозування:; 
вияв факrорів, що Іsпливають на цей nроцес. 
За харакrером об'єктів моніторинг поєднує такі елементи. 

1. Контроль ресурсів для проведення функціонального аналізу, 
яким передбачається: 

забезпечення на всіх рівнях nравовими регламентами; 
надання допомоги та консультувщrня експертами, організаціями; 
систематичний анаrrіз людських, фінансових та матеріальних ре-

сурсів, залучених до процесу проведення функціонального аналізу. 

2. Контроль nроцесу nроведення функціонального аналізу: · 
обробка даних щодо nроведення функціонального аналізу на всіх 

рівнях системи органів виконавчої влади, струюурних підрозділів, 
nосад; 

періодичне порівюІНня nроведеного анаrrізу розnоділу функцій 
на різних рівнях; 

спостереження за взаємозв' язком, послідовністю здійснення 
функціонального анаrrізу, оцінка його проведення на різних рівнях, у 
різних сферах. 

3. Контроль результатів: 
оцінка способів досягнення мети за допомогою застосування: 

різноманітних nрийомів аналізу; 
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оцінка залежності результатів функціонального аналізу від рівня 
органу виконавчої владн, значимості струюурного підро:щілу, :кате
горії посади. 

Процес моніторииrу вюпочає такі етапи: 

• спостереження і збір первинної інформації на рівні низових 
ланок усієї системи, її підсистем і окремих струюурних 
підрщцілів, посадових осіб; 

• аналіз даних, оцінка і прогноз стану та змін у процесі прове
дення функціонального аналізу. 

Керуючий центр моніторинrу узагальнює дані, дає оцінку й про

гноз стану і змін процесу у масшгабі окремих систем та у масшгабі 
всієї системи. Отримані дані та інформація надсилаються за призна
чеНЮІм. 

Моніторинг може мати попередній, поточний та наступний ха
рактер. Важливо, щоб для :кожного виду була окрема форма звітності. 

На етапі попереднього моніторинrу необхідно простежити 
всебічність охоплення функціонального аналізу органів виконавчої 
владн, єдність підходів, забезпеченість відповідними ресурсами. 

Стадія поточного моніторинrу дає можпшість оцінити відпо
відність процесу функціонального аналізу визначеним завданням йо
го проведення. 

Завершальним етапом є нас1JПНИЙ моніторинг, тобто :контроль 
результату проведения функціонального аналізу з точки зору 
відповідиості його поставленим цілям. 

Дrni проведения моніторинrу необхідні ш~вні ресурси і засоби, а 
саме: а) працівники з професійним рівнем освіти та досвідом про
ведення аналізу; б) зовнішня допомога в процесі створення груп 
моніторинrу та визначення процедур моніторинrу; в) спілкування 
працівників, залучених до процесу моніторинrу, із керівниками, поса
.:щвими особами органів, у яких проводиться функціональний аналіз, 
з використанням відповідного :комунікаційного та :комп'югерного 
обладнання. 

Як було зазначено вище, бажано дотримувагнсь наступності у 
проведенні функціонального аналізу й аналізу ефективності про
цесів. При цьому важливо усвідомити, що для проведення зазначено
го аналізу необхідні такі професійні вміння і навички: аналізувати до
сягнутий рівень ефективності; визначаги, аналізувати й описуваги 
процеси; розробляти й проеюувати процеси; оцінювати відповідні 
професійні рівні та струюури кадрів. Лише за наявності цих умов 
можна починати роботу щодо: складаини: шгатного розкладу 
працівників, які б мали необхідні знання або були спроможні їх швид
ко набути; складання програми підготовки зазначених працівників; 
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розробки методики дій, що застосовуватимуться; офіційного оформ

лення зазначеної методики та ії пракrичної перевірки в експеримен
тальних (пілотних) органах. 

Отже, наступне використання результатів функціонального 
аналізу для піднищення ефектш:ності процесів повинне дередбачати 
вжиття таких заходів, як: а) розробка програми і проведення навчання 
відповідних працівників; б) висшачення експериментальних (пілот
них) органів; в) проведення вибіркового аналізу процесів в експери- · 
ментальних органах (що може бути і до завершення програми 

функціональноІ'О аналізу, яку було розпочато раніше); г) розгляд ре
зультатів вибіршво го аналізу і доопрацювання методики у світлі . от
риманого досв~[{)'; д) застосовущurnя результаrів аналізу процесів в 
усіх інших органах з метою радіоналізації процесів, що потребують 
змін:. 
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ДЕРЖАВНА СЛУЖБА 

У СФЕРІ ВИКОНАВЧОЇ вnд.t~: 
ЗМІСТ І СТРАТЕГІЯ РЕФОРІVІУВАННЯ 



Розділ VIII 

РОЗВИТОК 
ОРГАНІЗАЦІЙНО-ПРАВОВИХ ЗАСАД 

ДЕРЖАВНОЇ СЛУЖБИ 
ТА ЇЇ КАДРОВОГО ЗАБЕЗПЕЧЕННЯ 

Глава 1. Основні наnрями реформування 
державної служби на сучасному етапі 

Державна служба 1 є важливим інстиrутом сучасної держави. 
) ~сржавна служба як самостійний вид державної професійної діяль
ності вииИЮІа в другій половині XVII століпя в Європі, зокрема у 
ІІімеччині та Франції2. До сьогоднішнього дия інстИ'l}'Т державної 
'JІужби евошоціонував у одну з підвалин демократичної правової дер
'"::~ ви, важливу rараюі:ю ефекrивного функціонуваннядержавного ме-
<ІІrізму. І хоча в світі виділяють різні варіанти систем державної 
'' жби, але все-таки можна назвати загальні ознаки (засади) держав

ної служби. Це насамперед- професійність, аполітичність (політична 
••~·іітральність або лояльність), стабільність (або безстроІ<Овість) та 
І~о:ржавне фінансування. 

Як відомо, за радянських часів вітчизняна наука адміністративно
' о права не приділяла :належної уваги розробці теорії державної служ
ІнІ 1, що згодом позначилося і на рівні науІ<Ового забезпечеиия проце
І v становлення: цього інсТИ'l}'rу в Україні. 

О Створення і сучасний стан інституту державної служби в 
~·.,JІаїні. Нагадаємо, що інСТИ'l}'Т державної служби в наш:і.й країні бу

'''' створено лише після проголошення: незалежності. Ч:и:вн:ий ЗаІ<Он 
\ '"раїни "Про державну службу" було прийнято вперше на терені 
~раїн колишнього СРСР 16 грудня 1993 р. в числі фундаментальних 
'·'"'·ІНів незалежної України, які безпосереднr,о стосувались процесу 
ро Іf1удови державності, визначепня основшrх засад орrанізації та 

І•~ нкціонування: органів державної влади. Основні положення: цього 
І.а•ону розроблялись під впливом соціально-nолітичної СИ'l}'ації того
' ' ·'' ної України, і тому його основним завданням було власне створен
'' ·• Івституту державної служби, оскільки в сnадщину від радянсьІ<Ої 
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доби Україна 01rримала партійно--номенкла'І)'Рну організацію держав
но-службових Е:ідносин. 

Прийняття окремого закону про державну службу дало мож
ливість :констатувати сам факт у1rворення інстюуrу державної служби 
в Україні. За:коном було сформш1ано систему проходження державної 
служби та кар'єридержавного службовця, визначено особливості ста
rусу державноrо службовця, легалізовано поняття патронатної служ
би, службової кар ' єри, утворено систему управління державною 
службою - спеціальний орган управління державною службою - Го
ловне управлінІІЯ державної служби при Кабінеті Міністрів України 
(пізніше- України) та міжвідомчий дорадчий орган- Координаційну 
раду з питань державної служби. 

Це дає підстави вважати, що чинний За:кон "Про державну служ
бу" в значній мірі ви:конав своє завдання зі створення й за:конодавчого 
забезпечення основних напрямів функціонування інстюуrу держав
ної служби в УІ•раїні. 

Однак в пш:ршому :контексті впровадження в життя цього Закону 
не дало очікуваних результатів. Державна служба за сьогоднішніх 
умов ще не стала під:контрольною суспільству демократичною та 
ефе:ктивною організацією державно-службової діяльності, спрямова
ною на вирішешrn нагальних проблем, що стоять перед суспільством 
і державою. 

Тому одним: із пріоритетних напрямів адміністративної реформи 
в Україні, поря,;:~; зі стру:ктурним1н: та фунІЩіональними перетворення
ми у сфері виконавчої влади, є 1rакож реформування державно-служ
бових відносин. Основними цілями і завданнями державної служби 
має бути охорона :конституційного устрою, захист прав та свобод лю
дини і rромадянина, забезпечення ефе:ктивної діяльності державних 
органів відповідно до їх повноважень, надання якісних адміністратив
них (управлінсІ.ких) послуг громадянам. 

Мають бути утверджені нові підходи до організації діяльності 
державних службовців. Необхідно встановити стандарти якості робо
ти державних службовців та їх поведінки у с:rосунках з rромадянами. 
На сьогодні головним завданням діяльності державних 9лужбовців 
повинне стати забезпечення прав та за:конних інтересів людини. 
Потрібно виробити нову управлінську ідеологію, спрямовану на онов
лення адмінісrративної культури, формування готовності уп
равлінсь:кого пе:рсоналу до приііняття рішень та підвищення особис
тої відповідальності з орієнтацією на служіння інтересам суспільства. 

Можна виділяти різні причини незадовільного становища інсти
rуту державної служби в Україні загалом та статусу державного служ
бовця, зокрема. Істотними, на нашу думку, є е:кономічні та політичні 
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ф. 11 І'Ори, але суттєве значення мают.ь також недолію;с самого Закону 
І Іро державну службу'' (далі- Закон). 

Основною nроблемою чинного Закону, яка так і залишилась не 
ІІІІрtшеною, є невизначеність сферийого реrуmовання. Цей закон фор

І.І J І ьно обмежив І<Оло державної служби лише до служби в державних 
І1р1 ·анах та їх апараті, що не відповідає сучасному розумінню інстИ'Іу-
1 у /\Сржавної служби. В ньому фа~сrично ототожнюються ПОНЯІТЯ 

J \ержавного службовця" та "посадо:вої особи", що призвело до роз-
ІІІІ 'ОСТі визначальних понять Закону. · 

Іншим недоліІ<ом Закону є відсутність розподілу видів державної 
1 JІужби залежно від класифікації органів державної вл:адн, інших дер
·• .Іщrих інстюуцій та посад у них. У Законі немає .жодного застере
'' t' Іщя. щодо безпосередньої акгивної політичної діяльності держав
tІІІХ службовців, хоча загальновідомо, що одним із .головних прин

шtпів державної служби є політична нейтральність д1~ржавних служ

tюuців, служіння їх суспільству в цілому, державі, а не окремим 

ншrітичним силам. 
Стаття 9 чннного Закону взагалі Re піддається, на наш погтщ, од

ІІО'ІНа•шому логічному розумінню, оскільки її назва та зміст частнни 
11 ршої тлумачаться деякими фахівцями таким чнном, що до числа 
~~~ржавних службовців належагь і державні політичні діячі (Прези

д ' ІІТ України, народні депутаги), і судді. 
Надго мало уваги в Законі nриділено підвищенRЮ :кваліфікації 

І tржавннх службовців, що не сnрияє поступальному ццосконаленню 
1 1. о мого інституту державної служби. Майже не вреrу:ІЬовані питання 
' •нсциплінарної відповідальності державних службовців. 

Факrичио нівельовано nрннципове положення Заmну про прий
ІІІІІТЯ на державну службу та nросування по службі "на І<Онкурсній ос
щщі"- через законодавче формуmшІЗННЯ ''крім випадків, ІФЛИ інше 
111. 1 ·ановлено законами України та Кабінетом Міністрів України''. На
нриклад, відповідно до абзацу другого п. 12 Положе:RИЯ про форму
ІІ.ІІІІПІ кадрового резерву для державної служби, затвердженого поста

ІНШОЮ Кабінету Міністрів України ВЇЦ 28 ЛЮТОГО 200} р. "nросування 
1111 службі державного службовця, зарахованого до ІЩZІ;рового резерву, 
. t!ю такого, що пройшов стажування: чи навчався в Українській ака
ІL'мії державного управління при Президентові України, може 

І ' 11 іісню:ватнся за рішенням керівника відповідного державного орга
н у, поза І<Онкурсом''. 

Отже, інститут державної служби підлягає реформуванню в кон
Іt'І<Сті загальних заццань адміністративної реформи 11 Україні, і це є 
tщш1м із її стратегічних наnрямів. Необхідно оновити законодавство 
11 ро державну службу відповідно до Jшмог Конституції України щодо 
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забезпечеІПІЯ консти:rу:щійного права громадян України на рівний до
ступ до державної служби. Метою такого реформування є становлен
ня високоефекrивного, стабільного, політично нейтрального, автори
тетного інсти:rуту державної служби, який забезпечить підбір і розста
новку високопрофесійних, чесних і лагріотично налаштованих :кадрів 
апарату управління. 

Концепція адміністративної реформи в Україні передбачає, що 
дерЖЩІна служба має розвиватися на таких пршщипах: класифікації 
державних органів і посад державних службовців; визначеІПІЯ сфери 

державної служби і статусу державних службовців; кон:курсності, 
об'єкrивності, прозорості і гласності при прийнятті на державну 
службу та здійсненні службової кар'єри; вдосконалеІПІЯ адміністра
тивної культури державних службовців та посилення суспільної 

довіри до них; правової захищеності та політичної нейтральності на 
державній службі; мотивації, стимулювання та заохочення державних 
службовців; професійної підготовки :кадрів для державної служби; оп
тимізації структури управління державною службою 4. 

Необхідно передбачити максимально повне ре:rулювання різних 
видів державної служби, серед яких багато дослідників виділяють: 
мілітаризовану (зброЙЕlі сюш:) та цивільну 5, яка має два підвиди: 
а) цивільна служба в органах державної влади (тобто те, що нази
вається державною слу-жбою за чинним Законом); б) цивільну службу 
в державних установах та організаціях (в закладах освіти, охорони 
здоров' я та інших бюджепшх організаціях). 

Найкраще було б прийняти узагальнюючий закон про державну 

службу, який би виконував роль методологічного фундамеи:rу право
вого вре:rулювання державної служби 6, а не про її окремий вид, але 
через сьогоднішню "сmtбкість" бюджt;ту це видається передчасним. 

Тому сфера ре:rуJООвання нової редакції Закону "Про державну 
службу'.~ .має бути конкретизованою до державно-службових відносин, 

пов'язаних з функціонуванням органів державної влади. Оптималь
ною назвою закону, який ре:rулюватиме питання державної служби у 
її вузькому розумінні, може бути: "Про службу в органах державної 

влади". 

Щодо дискусій про доцільність прийняття такого закону в новій 
редакції, або ж про впроваджеІПІЯ необхідних новацій в законодавчо
му ре:rулюванні інституту державної служби шляхом внесення 

відповідних змін та доповнень до чниного Закону, то, на нашу думку, 

внесення фрагментаршrх змін не приведе до дійсного реформування 

цього інституту, спрямованого на задоволення сучасних потреб дер

жави у забезпеченні органів державної влади кваліфікованими, 
політично нейтральними :кадрами. 
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Потрібно передбачити можливість поширеНЮІ, у відповідних ви
ІІ:Ід:ках, дії даноrо закову на службовців так званої "сnеціальної служ
tІи"- в органах nрокуратури, суду, митних, податкових органів, якщо 
~ raryc їх nрацівників, 'Ш nринаймні окремі тштаНЮІ їх статусу, не вре
' ульовано відповідними законами. Наявність такої можливості 
уніфікує основні параметри сттусу державних службовців, і таким 
•tином, унеможливить дискримінацію nрацівтІків різних органів дер
жавної влади. 

У nобудові державної служби, насамперед, слід виходити з 
функцій державних органів, розnоділу цих функцій між даними орга
нами, визначення повноважень усіх органів у цілому і :кожноrо окре
мо, а також повноважень· їх nрацівників. Тобто nотрібна функціональ
на класифікація державних органів різних рівнів і наnрямів діяльності 
всіх гілок влади на осІшві узагальнення nредметно-цільових характе
ристик, функцій та nовноважень. Це дасть змогу розмежуваrи органи 

·sa сnецифікою діяльності, виявити однорідні функції, визна'ШТи 

доцільний розnоділ функцій між струюурними підрозділами та штат
ними nосадами. 

О Визначення статусу і категорій посад державних служ
бовців. Найпершим радикальюш заходом реформування державної 
служби має стаги чітке законодавче визначення стаrусу державних 
службовців, встановлення та утвердження норм і гарантій цьоrо ста
тусу. Необхідно даги чітку :класифіющію посад в органах державної 
влади (nолітична, судова, службова), що зробить можливим визна'Ш
ти поняття "nолітична посада" і "державний політичний діяч'', "служ
бова nосада" та "служба в органах державної влади", УНИІ<НУТИ існу
ючої нині терміпологічної nлутанини у визначеннях "службовець" і 
"посадова особа". 

У науці rоловними ознаками державної служби називають 
црофесійність, визначеюШ nорядок nризначенвя на nосаду (за резуль
тагами :конкурсноrо відбору), nостійність (особи nриймаються на 
службу на невизначений строк), оплату nраці за рахунок коштів 
державноrо бюджеrу і rоловне - виконання функцій держави. На на
шу думку, можна додати ще таку ознаку державної служби, як 

' ' кар' єрність". Адже nеребування на державній службі майже автома
тично nриводить або до nідвищеНЮІ по nосаді, або до nрисвоєння 

черrовоrо рангу. 

Серед важливих змін, які обов'язково слід nровести, є заnровад

ження нової для України:, але nоширеної в країнах Європейськоrо Со
юзу, чотирирівневої катеrорійності службових посад. 

У нашій країні законодавством nередбачено сім кагеrорій nосад, 
і проблема nолягає в тому, що не існує різниці між катеrоріями і ран-
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rами. Але ж ранrи - це рівень 1mаліфікації, стажу і досвіду роботи 
службовця, а :каІТегорія - це JПІше якісна оцінка посади. Крім того, 
безпідставним є віднесення посад; з принципово різними повноважен
нями та СJУПенем відповідальності до однієї :категорії: напрИЮІад, по
сади заСJУПНИІ<а міністра і помічника ПрезИдента або посади головно
го спеціаліста апараJУ Кабінеrу Міністрів і засJУпни:ка голови облас
ної державної адміністрації. 

Оrже, поділ посад на юпего]рії має бути обrруmований якісними 

відмінностями посад, а не їх рівнем. НапрИЮІад: 
юпегорія А - посади :керівmпdв органів та їх ЗЗ.СJУпниЮв; 
юпегорія Б - посади :керівншсів струюурних підрозділів; 
юпегорія В- посади фахівЦJів (спеціалістів); 
юпегорія Г - посади допоміжного персоналу. 
Поділ на чотири юпегорії застосовується у державах, близьких до 

України за формою державного nравління та належністю до "правової 
сім'і", зокрема, у Франції, Польщі, Німеччині. Можна передбачати й 
інші варіанти nоділу nосад на ктrегорії, але при цьому необхідно зва
жати, що велика кількість катеторій є nерепоною внутрішньої 
мобільності державних службовців. Як альтернативу, на нашу думку, 

можна застосовуваLТИ nоділ на три юпегорії, якщо зважати, що в 
більшості випадків сттус "чиновника" доnоміжному персоналу не 
надається. 

О Управління державно10 службою. Державну службу необ
хідно зробити заrальнодержа:ьною, цілісною на всій території 

України. Для цього необхідно щ:редбачнти утворення нової системи 
управління державною службою. 

Таке управ:rіння може здійсmоватися Радою державної служби, 
Державним секретарем Кабінету Міністрів України та Головним уn
равлінням державної служби України (Головдержслужба) . Не

обхідність створення нового ортану - Ради державної служби- зумов
лена потребами забезnечити формування високопрофесійного, 

nолітично нейтрального корnусу державних службовців. Цей орrан 
(може бути й інша назва) nовинен формуватися спільно тлавою держа

ви, парламентом і урядом за участю судової rілки влади. Певним ана

логом такого ор1rану у системі судової влади є Вища рада юстиції. 
Головними завданнями Ради державної служби має бути: 
• nроведення конкурсного І;ідбору на nосади Державного секре

таря Кабінету Міністрів України і його засJУПНиків; 
• надання згоди на звільнення з nосади Державного секретаря 

КабінеJУ Міністрів Украї1ш та його засJУпників; 
• nогоджешІЯ призначень на nосади та звільнень з посад іmпих 
вищих державних службовців; 
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• здійснення наrляду за відповідністю проведення І<Онкурсів на 
ці посади; 

• розrляд справ стосовно порушень вищими державІІІІМП с:луж-

боВІ~и вимог щодо несумісності; · '· · ·· 
• віднесення конкретних посад в органах державної влади до 

певних категорій за поданням Головдержслужби тощо. 
Очевидно, що ці адміністративні функціJ має здійсшоваги неза

щJжний І<Олегіальний орган, оскільки і з правової, і з політичної тач

ІІ ІІ зору це не може здійсшоваги ні Координапj_йна рада з питань дер
,..;1 в ної служби при Президентові УкраІни, ні Го ловдержслужба (яка за 

v 1 азом глави держави нині підпорядкована також Президентові) . Ад
ІМ.\ перша є дорадчим органом Президента УкраІни, а Головдержслуж
\Іа цілmм залежна від політичного керівництва держави і, насамперед, 
нщ Президента УкраІни. 

У складі Радн державної служби, на нашу думку, мають бути ут
,щрсні І<Омісії: кваліф:Шаційна та дисциплінарна, які бу,цуть важливою 
юридичною гарантією захиСІу прав самих державних службовців. 

Державний секретар Кабінету Міністрів УкраІни, як найвища по

l адова особа в держав:ній службі і за посадою- керівник anapa:ry уря
J І,у, має забезпечувати збереження кваліфіІ<Ованих кадрів та заrальне 
1 І.Jрівництво державною службою. Головдержслужба має сприяти 
) ~І.Jржавному секретареві Кабінету Міністрів України в здійсненні йо
нІ nовноважень як безпосередньо, так і чере3 керівників службою в 
''РІйІіах. Для цього доцільно значно підвищити роль Голшщержслуж
І ІІІ іІІ< провідного органу в організації кадровоІ'О забезпечення держав-

"" · органів. 
До повноважень Головдержслужби мают1. належати: 

• визначення і планування потреб у ющрах державних служ
бовців; 

• розроблення, І<Оординація та І<Онтроль здійснення заходів що
до підвищення ефекrивності державної служби (зокрема сто
совно проведе1шя атестації державних службовців); 

• визначення потреби та І<Оординація навчання у системі про
фесійної підготовки і підвищення кваліфікації кадрів для дер
жавної служби; 

• вироблення організаційних засад формування кадровото ре
зерву державних службовців; 

• координація наукових досліджень з проблем підвищення ефек
тивності державної служби. 

Необхідно наголосити, що керівником служби в органі не за:вящи 
ІІо нІІнсн бути керівник відповідного органу, оскільки ця функція має 
'"" надатися на особу, яка обіймає найвищу саме адміністративну по-
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саду в органі. Водночас :керів~rво в деяких органах (зокрема, тепер 
це міністерство, а в перспективі - й обласна державна адміністрація) 
диференціюєrься: на політичне та адміністративне, так само як і 
відповідні посади - nолітичні та. адміністративні. В кожному органі 
:керівник служби з питань забезпечення: умов функціонування: служби 

та дотримання: законодавства про державну службу має бути 
підзвітний Головдержслужбі. 

О Покрюrцення підбору кадрів і проходження державної 
служби. Одним із головних зmщань реформування: державної служби 
є забезnечення об'єкrивності в підборі кадрів. Необхідно передбачи
ти, що зайняття службових посад здійсшоєrься виюnочио за результа
тами mнкурсу, а також встановmrи nевні механізми для: гарантування: 
демократичності та прозорості цього процесу: визначити заrальні 
кваліфікаційні вимоги для: бажаючих зайия:ти nевну посаду певної ка

тегорії; чітm вршутовати nорядок проведення конкурсу, починаючи з 

оголошення про вакансії і закінчуючи призначенням на посаду за йо

го результатами. 

З досвіду країн Євроnи можна виокремити дві моделі організації 
підбору кадрів: 

1) "система кар'єри", за яжої державні службовці починають 
службовий ріст із найнижчих щаблів у ієрархії державної служби, а 
держава сприя:є їм у подальшій кар'єрі; 

2) "система посад'', за якої на посади кожноrо рівня орrанізо
вується відкритий конкурс, у якому мають право брати участь не ли
ше державні службовців 7_ 

На даному етаnі для: України, на наш погляд, більше дідходить 
"система посад''' , оскільки у нас не існує nідготовленого і сформова
ного mрпусу де]ржавних службшщів. 

З меrою формування: дієвого резерву та заповнення вакантних по
сад у державних орrанах слід ЗЗІJ[ровадити систематичне інформуван
ня: rромадськосrі про потребу у Jсадрах. Важливо забезпечити достуn 

rромадя:н та їх об' єднань до ·всіх заrальних нормативних та інструк
тивних матеріалів, що визначають діяльність державних органів. 

У майбуТНІ.ому можна запровадити додатmвий елемент набору 

кадрів в органи державної влади через робоrу в якості "nрацівника ор
гану державної :влади'', оскільки: по-nерше, є необхідність проведен
ня: ретельного добору кадрів, і особи, які не мають підrоrовки і не 

відомо, чи підійдуть вони для: служби, не повинні завчасно складати 
присяrу і набувати стаrусу державного службовця; по-друге, не всі 
працівники патронатних служб можуть бути державними службовця
ми, оскільки часто підбираються за політичними критерія:ми і без mн
:курсу (тобто є політично nризначеними); по-третє, не завжди є ви-
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правданим надання: стаrусу державного службовця обслуговуючому 
персоналу (це швидше є винятком); по-четверrе, це дає мож.ливість 
приймати на робоrу в органи держанної влади на пешrі посади (кон

сультантів, радників тощо) у разі потреби іноземців та осіб без грома
дянства. Перша категорія таких працівників, тобто осіб, які бажають 
всrупиrи на державну службу, але не мають достатньої підrотовки, 
можуть працювати в сттусі працівНИІ<а за трудовmІі доrовором на 
"підготовчій службі". 

Можна також встановити граии'Jні вікові обмеження не лише що
до перебування на державній служЩ а й щодо всrупу на державну 

службу, оскільки держава повинна ефепнвно "інве•::rуваrи'' в про
фесіоналізм службовців, а не отримувати невиправдане бюджетне на
вантаження. 

Обов'язково має здійснюватися системний :контроль за проход
женням державної служби. Необхідно створити сист·~му об' ЄІсrИвної 
оцінки діяльності державних службовців. Серед основних критеріїв 
оцінки повинні бути продуктивність, ефективність, якість і 
своєчасність роботи. Така оцінка роботи державних службовців має 

бути постійною, а отже, ії має здійс:нюваrи безпосередній керівник, 
щоб знати не лише рівень :компетешності службовця (для чоrо є ате
стація), а й контролювати ставлеяня держа:вноrо службовця до 
ційснення ним своїх обов'язків, якість виконання доручень. Це буде 
не просто формальна регламентація відносин у заmні, а й важлива 
юридична гарантія захисrу nрав державних службовців та додатковий 
механізм заrальноrо підвищення еф~:ктивності роботи державних ор
ганів. 

До речі, хоча атестація не є новим елементом rqюходжения дер
жавної служби ДJDI України, але істотною nрогалиною чинноrо ЗаІ<О
ну можна вважати відсутність законодавчого ре:rуmОІІЗННЯ цього еле
меюу. І до сьогоднішнього дня питання проведення атестацій вирішу

ються виключно на підзаконкому рівні, що часто призводить до пору
шення прав державних службовців під час атестаційних "кампаній". 
Тому необхідно обов' язково включити в Закон nолоЖf:ння про завдан
н.а атестації та ії наслідки, періодичність проведення атестації та 

оцінку ії результатів, повноваження Кабінету Міністрів України щодо 
реrламеюувания умов та :конкретноrо nорядку проведення атестацій. 

Доцільно змінити, порівняно з існуючим, і підхід до інституту 
··рангів" державних службовців. На нашу думку, доцільно збільшити 

кількість рангів державних службовців приблизно до тридцяти, щоб 
забезпечити гнучкість у визначенні кваліфікації службовця та, 

відповідно, в оnлаті праці. Збільшити кількість рангіІІ необхідно ще й 
тому, що тривала зайнятість на державній службі в ме:жах однієї кате-
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горії вимагає мотивації для безперервного підвищення: про
фесіоналізму, в тому числі і шляхом матеріального заохочення. 

Загалом національна система підrотовщ перепідrотовІ<И і підви
щення І<ВЗ.Ліфі:кації державних службовців має бути значно вдоскона

лена. Про це до:кладніmе йтиметься у наступному маrеріалі цього 
розділу. Проте JYT зазначимо :необхідність створення розгорнутої, 
упорядкованої системи обов'язІ<Ового підвищення І<ВЗ.Ліфі:кації дер

жавних службовців з вИІ<Ористаиням різних форм навчання, збільшен
ня бюджетного фінаисування на підготовку і підвищення І<ВЗ.Ліфі:кації 
державних службовців. Особливу увагу в підвищенні кваліфі:кації 
державних службовців (навчання, стажування тощо) потрібно зверну
ти на забезпечення індивідуального підходу до І<Ожного з них. Не
обхідно запровадити індивідуальні програми розвнтку :кар ' єри дер
жавного службовця:, у яких би враховувалися наміри і моЖJШВОсті 
особи, потреби органу в кадрах та визначалис.11 перспективи :кар' єрио
го poCJY службовця: і заходи з підвищення його кваліфі:кації. 

Необхідно :ццосІ<Оналнти визначення та застосува:ння норм і га
рантій ста1)'су державних службовців. Це вюпочає забезпечення 
цілісності, системності, повноти та стабільності правового і соціаль
ного становища державних службовців, узгодження їх посадових по
вноважень з правами та обов' яз:ками. 

Особливий наголос у цій сфері слід зробити на вимогах щодо 
політичної нейтральнос:ті державних службовців, оскільІ<И саме та
ким чином можна забезпечити стабільність кадрів та заІ<Онність і 

ефективність роботи державних органів, захистити самих державних 
службовців від їх "втягування" в політичну боротьбу та дифе
ренціацію за критеріями політичної відданості. Доцільно встановити 
конкретні обмеження активної політичної діяльності державних 
службовців, напри:клад, заборону брати участь у кампанії будь-ЯІ<Ої 
політичної партії або :кандидата на виборах, збирати підписи у виб?р
чих спис:ках тощо. 

Важливою гарантією формування ефективної державної служби 
та захиСJУ прав державних службовців має бути чітка регламентація 
підстав та порядку звільнення державних службовців, а таІ<Ож поряд

ку ос:карження рішень про звільнення. Специфіку службових відно
син може хара:ктеризу.вати і можливість переведення державного 

службовця: за його згодою на інше робоче місце, в тому числі в іюnу 

місцевість. Це зумовлено необхідністю кадрового забезпечення ор
ганів за будь-яких умов (у тому числі дефіциту фахівців), а ТаІ<ОЖ по
требою проведення періодичної ротації :кадрів. 

Слід реформувати систему оплати праці державних службовців з 
тим, щоб забезпечити конкурентоспроможність державної служби на 
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ринку nраці, запобіrги :корутщії, кардинально підвищити заціюш
леність кадрів у nродуктивній і відпов:ідальній роботі, перебуванні на 
державній службі та подальшій кар' єрі. Має буm вдос:коналена струк
·rура оплати праці, забезпечена ії nрозорість. Потрібно істотно 
'Jбільшити частку посадового окладу в сукушrій заробітній платі, 
1начно піднести роль рангу державного службовця. у матеріальному 
стимуmованиі (наnриклад, у разі підвищення рашу заробітна плата 
ІІОвинна збільшуватися принаймні на 10 в:ідсотків). Обов'яз:ковим є 
11осилення диференціації оплати праці з урахуванням рівня 
нідповідальності. Заробітна платна повинна привабmова:rи молодих 
валіфі:кованих спеціалістів на державну службу, а висо:кі соціальні 

1 арантії, насамперед пенсійне забезпечення, -- утримуваги державних 
службовців з досвідом від переходу в nрнва:rний секrор. 

До речі, в більшості країн Європи держа'Вні службовці мають, як 
11равило, нижчу зарплаrу, ніж у nриватному секторі, і вона, як прави
ю, є уніфі:кованою. Тому державні службовці мають значно вище 
щ;нсійие забезпечення, гарантоване державою, інші соціальні гарантії. 
Xo•ra в деЯІ<ИХ країнах, що прапикують згадану вище "систему по
L':tд", в:ідходять в:ід "табелюванн.а". Наnриклад, у ІТh!еції керівники ви
І о навчих агенцій, у яких працюють 80-90 відсотків усіх державних 
L нужбовців, мають велику свободу щодо ви:користания :коштів, ВИділе

ІІІ ІХ органу бюджетом, і можуть брати на рівноцінні посади двох осіб 
1 а встановmовати їм різні зарплати. Але нам, здається, ще рано заnро
ІІ.щжувати таку практику, оскільки це може призвести до зловживань. 

Важливо детально врегулювати інститут дисциплінарної 
ІІtдrюв:ідальності державних службовців, про що докладніше йдеться 

' наступному розділі цієї книги (гл. 5). Зокрема, вимагає чіт:кої реrла
щ'tt1'ації порядок дисциплінарного провадження із застосуванням, як 

нравило, :колегіального розгляду справи, nравадержавного службовця. 
ш ·~ахист п:ід час розгляду справи та можливість оскарження рішень 
11ро накладення дисциплінарних стягнень. 

Вважаємо, що викладений п:ідх:ід до реформування державної 
1 '"-би дозволить зробити ії більш ефекrивною, прест~~ю та 
Іщrіфікованою. 

Література (до гл. 1) 

1 . Тут і надалі понятгя державної служби вживається у вузькому зна
І• ІІІІІ. як служба в органах державної влади (''чиновництво"), тобто те, що 

1111 ІІІ\ською мовою називається "civil service". 
2. [(ив.: Петришин А.В. Государственная служба. Историко-теоретичес

ІІІ щн:дпосьшки, сравнительво-правовой и логико-повятийвьІй анализ. - Х.: 

•11.11· 1, 1998.- с. 39-45. 
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4. Див. : Концепція адміністративної реформи в Україні. - К., 1998. -

с. 28. 
5. Петришин А.В. Государственная служба. Историко-теоретические 

предпосьшки, сравнительно-правовой и логико-понятийньrй анализ. - Х. : 

Факт, 1998. - С. 142- 145. 
6. Державне управління: теорія і практика І За заг. ред. В.Б. Авер'яно

ва. - К., 1998. - С. 188. 
7. БахрахД.Н. Государственная служба: основньrепонятия, ее составля

ющие, ссщержание, прннципьr 11 Государство иправо. -1996. - N2 12.- С. 13. 
8. Див.: Auer А. , Demmke С., Polet R. Civil Services in the Europe ofFifteen: 

Current Situation and Prospects. - European lnstitute of Public Administra
tion!Мaastricht. - 1996. 

Глава 2. Питання конкурсного відбору 
і призначення на. посади державних службовців 

Невід' ємним правом кожноrо громадянина є доступ у своїй 

країні до дерЖЗJвної служби і служби в органах місцевоrо самовряду
вання на загаJшшх для всіх умовах рівносrі. В частині другій ст. 38 
Констmуції України проголошується, що громадяни України користу
ються рівним правом доступу до державної служби, а також до служ
би в органах місцевоrо самоврядування 1. 

Ця норма щодо користувашш рівним nравом доступу до публічної 
служби доповнюється міжнародними правовими нормами, які визнані 
Україною. Зокр~ма, згідно зі ст. 25 Міжнародноrо паюу про грома
дянські і політичні nрава :кожен чюмадянин повинен мати право і мож

ливість доnусЮJтися у своїй країні на загальних умовах рівності до 
публічної служби без будь-якої дискримінації та без необ:rрунтованих 
обмежень. У ст. 2 Паюу встановJJlено, що кожна держава має поважати 
та забезпечувати всім особам:, які перебувають на її тер:иrорії та під іІ 
юрисдикцією, права, визнані у цьому Пакrі, еез будь-якої різниці, як
то стосовно раси, :кольору шкіри, статі, мови, релігії, політичних або 
іНЦІИХ переконань, національного або соціальноrо походження, майно
вого становища,. народження або іншої обставІПІИ 2. 

Правове ре:гулю:ва:ння поря,щgт доступу до державної служби і 
служби в органах місцевого самоврядування на загальних для усіх 
громадян умовах рівності є одним із центральних питань реалізації 

принципу верховенства права в цій важливій для суспільства сфері 
людської діяльності і однією із умов демократизації суспільноrо жит
тяв цілому. 
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Основою для: створеНЮІ правового механізму, який може rаран'JУ
вати дОС'JУП на публічну службу на принципах рівності і достойностей 
громадян, є відбірний харакгер процедур прийнятrя на посади 
публічної служби і процедур усіх подальших призначень при просу

ванні по державній службі. 
В Україні інсппут конкурснОІ'О заміщення посад державних 

службовців і прирівЮІННх до них посадових осіб органів місцевоrо 
самоврядування вперше запроваджено Законом України від 16 грудня 
1993 р. "Про державну службу" (з наступними змІїнами і доnов
неннями). 

О Конкурсний відбір у зарубіжних країнах. Системи конкурсу 
(в різних йоrо модифікаціях) застосовуються в більшості європейсь

ких країн, а також у США та інших J<раїнах. СвоєрідІІ(ОЮ є конкурсна 

процедура в Німеччині, де починаючи з XVIII ст. kнує поетапний 
відбір, а далі - вільне прийняття на .кадрову службу тих кандидатів, 
які успішно проЙШJШ підrотовчу службу. Поетапний відбір включає 
прийняпя на підrотовчу службу за рt:зультатамн першого державноrо 
іспиту, який складають претендеmrи, підготовчу службу строІ<Ом 
2-3 роки і другий державний іспит з. 

Конкурси при :всrупі на державну службу в Україні за результата
мн вибірІ<Ових порівнянь значно нижчі, ніж в більшосrі європейських 
країн. В європейських країнах реат,но існує доволі високий рівень 
змагання між претеІЩентами на посади публічної С'ІJжби (іноді до 
20-50 кандидаrів на одне місце). 

У більшості демократичних :країн конкурсна процедура - єдино 
можливий спосіб доС'JУпу на публічну службу (за незначними винят
ками для посад з яскраво політичним характером), а 1ому є rоловною 
ознакою, за яІ<Ою відрізняють публічно-службові відносини від трудо
вих відносин громадян, що зайняті в органах публічної влади. 
Публічні службовці при прийнятті на державну слуХ<fіу вперше при
значаються на відповідні nосади, класифіІ<Овані за рівнем необхідної 
.:um їх заміщення освіти і професійно і підготовки, за відбірною проце
дурою і далі призначаються при просуванні по службі на подальші по
сади за результатами відбірної процедури. 

Так, у Франції прийнятrя на державну службу :щійснюєrься за 
І<Онкурсом (відкритим або на умовах , передбачених в особливих ста· 
тутах), який поєднується із настуnюrn навчанням у J[(П(()лах держав

них службовців, :щачею іспитів по закінчешrі навчання і призначен
ням на посаду залежно від його ре:JУл:ьтаrів. Винят1:и із загального 

правила конкурсного відбору поширюються лише на окремих посадо
вих. осіб, які призначаються на розсуд уряду (префектів, послів, ди
реІсrорів департаментів, міністрів), а також на виІФІrавчо-технічинй 
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nерсонал та деякі сnецифічні nосади спеціалістів (дослідників висо
кого pamy, деяких фахівців у rалузі інформатики тощо). 

Конкурс є також основною формою відбору при просуванні по 
службі. Кадрового резерву, в нашому розумінні, як і в інших за
рубіжних країнах, не існує. Поза :конкурсом державний службовець 
може просунутися за умови успішного виконання: упродовж двох 

років сЮІаднішої і відповідальнішої роботи, ніж передбачено його 
рангом. Onлara здійснюється не за посадовим оЮІадом, а відповідно 

до присвоєного pamy. 
При прийнятті на публічну службу в Іспанії приблизно 97 відсот

ків вакантних посад замішується за :конкурсом і тільки З відсотки - за 
вільним призначенням. Робочі місця, закріплені за службовцями, 

займаються відповідно до таких процесів: 

• конкурсу, який становить нормальну систему призначеІПІЯ на 
посаду (в даному разі до уваrи беруться виключно позитивні 
харакrеристики, що відповідають :кожному робочому місцю, 
такі як певний професійний рівень, оцінки виконуваної роботи, 
результаrи навчання та підвищеІПІЯ кваліфікації, стаж роботи); 

• вільного призначення на посаду, зважаючи на природу 
функцій (тільки на окремі nосади, пов 'язані, як правило, з 

особливою відповідальністю). 
Інстшу'ІJ кадрового резерву не існує. Призначення на nосади 

при просуванні по службі здійснюється за конкурсом. Просування nо
за :конкурсом nов' язане з виконанням упродовж двох років роботи, яка 

відnовідає більш високій посаді, ніж передбачено присвоєним рангом. 
У Німеччині застосовують особливі відбірні процедури, які 

відрізняються своєю ПО(:таmrістю. Стагус чиновника найвищої кате
горії А можна набути nісля поетаnнощ відбору і вільного прийняття 

на кадрову службу. Кандидат на кадрову службу з університетською 
освітою (nереважно юристи) має усnішно сЮІаСти перший державний 
іспит і пройти відбір на nідготовчу службу. Бідібрані кандидати пРо
ходять упродовж двох-трьох років nідготовчу службу (приблизно 
70 відсотків цього часу nриnадає на стажування на різних nосадах і в 
орrанах різного рівня і ЗО відсотків- на навчання). Бони мають ви
тримаrи друrий державний іспит і отримаги звання "асесора", яке 
засвідчує здатність займати посади на кадровій службі і nотім 
усnішно пройти процедуру відбору на вакантну посаду. 

Державні ісnити мають дуже сЮІадний і формалізований харак
тер, а процедура відбору на вакантну nосаду включає поnередній 
відбір кандидатів на nід1::таві їх досьє і остаточний - за результатами 

сnівбесіди. Для ВС1)'ІІУ на вищу службу (необхідний стуnінь бакалав
ра), середню службу (необхідна професійна освіта) або проС'ІJ служ-
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бу (необхідна середня освіта) існує конкурс документів, підrотовча 
служба є менш тривалою і завершується простим іспитом. 

Система відбору на державну службу у Німеччині, яка передба
чає послідовну перевірку й обов'язкову професійну підготовку канди
датів, є найбільш вимогливою до кандидаrів, проте і таІ<Dю, що потре
бує порівняно більших фінансових виrраr. Для задоволення потреб 
державної служби в спеціалістах неюридичного, а також неосвітян
ського профілів набір :щійснюється за трудовим договором (кон
тракrом). 

Поетапні відбір і вільне приймання є тим єдиним і с:кладним 

шляхом, я:ким громадянин Німеччини на рівюtх для всіх умовах може 
за його власним бажанням здобути правовий статус державного служ
бовщ 

О Основні риси конкурсного вЩбору в Україні. Частина пер
ша ст. 15 Закону України "Про державну службу" (далі- ЗаІ<Dн) вста
новлює, що прийнятrя на державну службу на посади третьої-<:ьомої 
категорій (відповідні посади передбачені ст. 25 ЗаІ<Dну) wйснюється 
на конкурсній основі, :крім випадків, коли інше встановлено законами 
України. 

До посад першої-другої :категорій, перелік я:ких передбачено 
ст. 25 Закону, належаrь посади перших ЗЗС'JУІІНИКів міністрів, голів 
державних комітетів та їх перших засrупників, голів обласних дер
жавних адміністрацій, їх перших засrуnників тощо. 

Відповідно до пунюу 10 ст. 106 КонСТИ'Іуції України Президент 
України призначає за поданням Прем'єр-міністра :керівників цент
ральних органів виконавчої влади, а також голів місцевих державних 
адміністрацій, у тому числі голів районних державних адміністрацій, 
посади я:ких віднесені ЗаІ<Dном до третьої категорії посад. Посади цих 
державних службовців мають більш або менш виражений політичюtй 
харакrер, а тому призначення на ці посади поза конкурсом, на наш по

гляд, є виправданим і відповідає законодавчій пракrиці демократич
них :країн. 

Бідповідно до частини п'ятої ст. 15 Закону поза конкурсом мо
жуть приймаrися таmж особи на патронагну службу, що таІ<Ож ви
правдовується харакrером їх служби, я:ка пов'язана з виконанням до
ручень відповідних керівників. 

Згідно зі змістом ст. 15 Закону громадяни можуть прийматися по
за конкурсом на посади третьої-<:ьомої І<аrегорій, коли інше встанов
лено законами України. Порівняно із зарубіжними :країнами в У:кра1ні 
перелік посад державних службовців, які можуть прийматися на дер
жавну службу поза конкурсом, на сьогодні доволі широкий. До того ж 
простежується певна тенденція до йоrо розширення. · 
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Так, Закон У:країни "Про місцеві державні адміністраціі" визна
чає посадових осіб, які поrоджують призначеШІЯ на посади перших: 

заступників і засту:пників rолів обласних державних адміністрацій 
(ст. 1 0), перших: :засту:пників та за:;rупників rолів районних державних 
адміністрацій (стаrті 10 і 46), а такожпосадових осіб, які призначають 
керівників апаратів обласних і районних державних адміністрацій 
(ст. 44). Цей Закон визначає, що :керівники управлінь, відділів та 
інших стру:юу:рних підрозділів обласних, Київської і Севастопольсь
кої міських, районних, районних у містах Києві та Севастоnолі дер
жавних адміністрацій призначаються на посади rоловами відповідних 
місцевих держшsних адміністрацій (ст. 11). Крім тоrо , Закон визначає 
заrальний порядок призначення на посади :керівників струю:урних 
підрозділів районних державних адміністрацій в Автономній Рес
публіці Крим (C'Jr. 46). 

Посади, на які здійснюються відповідні призначення, належать 
до третьої-шостої ка:rеrорій. Постановами Кабінеrу Міністрів Ук

раіНи від 29.07.1999 р. N!! 1369 iN!! 1374 регламенrовано порядокпри
значення на ці посади, за яким не передбачається проходжеШІЯ канди
датом відбірної процедури. Головне управління державної служби Ук

раіНи (Головдержслужба) опублікувало відповідний перелік nосад 
третьої-шостої ка::rеrорій держа11них службовців органів виконавчої 

влади, а також лшпадків, у яких призначеШІЯ на nосади на підставі 
актів законодавс:тва може здійсю:ова::rися без nроведеШІЯ КОІІRУРсу:. В 
своєму роз' ясиенні Головдержслужба звернула уваrу :керівників ор
ганів виконавчоj[ влади на те, що встановлені окремими актами зако

нодавства інші процедури призначения на відповідні nосади не ви
юnочають права керівників відповідних органів попередНЬо проводи
ти в установленому порядку коmсурсний відбір на ці посади. 

Зауважимо, що зазначені у ·цьому переліку посади належать до 
ка::rеrорій, які порівняно нижчі, ніж відповідні посади :керівників цен
тральних державних органів, що не належать до цьоrо переліку і для 
заміщеШІЯ яких у разі :ва:каіІ:сій необхідно проводити КОНRУРС. Не
обхідно також додати, що відпшsідні :керівники не наділені повнова
женнями прийм:пи рішеШІЯ полі.тичноrо характеру. Їх рішення мають 
організаційно-розпорядчий харакгер. 

Слід визнаrn, що певне рое~mирения переліку посад державної 
служби, які заміщаються поза конкурсом, пов' язане з деякими nрогали
нами і суперечностями в чинному законодавстві про державну службу. 

Норма ст. З 8 Конституції УіЧ'аііш має найвищу юридичну силу 
щодо норм зако-нів та інших нормативно-правових актів, які стосу
ються корисrування громадянами рівним правом дос'І)'пу на держав
ну службу. Конституційне право громадян на державну службу за 
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умов рівності І<Онкретизуєrься в ст. 4 Закону України "Про державну 
службу", яка визначає, що це право реалізується громадяишm, які 
проЙШJШ І<Онкурсний відбір, або за іюаrою процедурою, nередбаченою 

Кабінетом Міністрів України. 

Слід визнати, що ця редаІЩія не є досІФналою, і може виникнути 
заnитання: nроцедура проходження чого малася на увазі заІ<Онодав
цем? Проте зрозуміло, що ішпою МО)]ке бути лише процедура відбору. 

За змістом ст. 4 Заmну nроцедура матиме відбірний характер (якщо не 
конкурсна процедура, то інша процедура відбору). ЗаІ<Он таІ<Ож 
розділяє право на державну службу, я:ке nов'язується з проходженням 
nроцедури відбору (ст. 4), і прийняття на державну службу на посади 
певних категорій (ст. 15). 

Проведення відбору пов'язане з розrлядом достоїнств не однієї 

кандидатури, а більшого числа .кандидатів. ЗаІ<Онами ra іншими нор
мативно-правовими актамн не визначено будь-яких інших, крім І<Он
курсного відбору, nроцедур відбору на державну службу, незважаючи 
на те, що це виnливає зі змісту ст. 4 Закону. Визначения законами Ук
раїни та іншими нормативно-правовими актами можливості доступу 

на державну службу, відміниого від встановленого ст. 4 Закону, яка ви
магає проведення nроцедури відбору, обмежує І<Онституційне право 
рівното доступу громадян на державну службу. 

Для усунення І<Олізій, що склалися, необхідно nереглянути і при
вести всі норми законодавства, які стосуються права громадян на до
стуn до державної служби, у строту відnовідність з час:ТИlіою першою 
ст. 38 Конституції України, всталювивши nорядок проведення 

відбірних процедур (включаючи відбірну процедуру на І<Онкурсній 
основі) з урахуванням посилення вимог до .кандидатів на посади, 

nов'язані з виконанням складніших і відповідальніших заццань та 
обов'язків, а тому пред'являють біт.ш високі вимоп-І до моральних 
якостей і кваліфікації державних службовців. 

Питання про обмеження права громадян на державну службу ви
никає таІ<Ож у зв'язку з nевними ш:реваrами для державних служ
бовців, які зараховані в кадровий рез~рв чи пройшли стажування. 

Закон (ст. 28) передбачає створення в державних органах .кадро
вого резерву для зайюrrтя посад державних службовців, а також для 
просування по службі. Пунктом 6 Положення про формування .кадро
вого резерву для державної служби, затвердженого Постановою 
Кабінеrу Міністрів України від 19.12.94 р. (із змінам!f), перед
бачається можливість просування пс службі державного службовця, 

яхий зарахований до :кадрового резерву чи пройшов стажування, за 
рішенням керівника відповідного д1~ржавного органу поза конкур
сним відбором. Пунктом 8 ПоложенJЕІя про стажуваюІІЯ у державних 
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орrанах, затвердженого Постановою КабінеІУ Міністрів Українн від 
О 1.12. 94 р., при проведенні :конкурсу на вакантну посаду надається пе
ревага державним службовцям, які пройшли стажування, перед осо
бами, які беруть участь у даному :конкурсі, але не проходили стажу

вання. Державний службовець, який пройшов стажування, може бути 
зарахований до :кадрового резерву державноrо орrану поза :конкурсом. 

Отже, всупереч ст. 25 Міжнародиого паюу про rромадянські і 
політичні права проводиться різниця між державним службовцем, 
який зарахований до кадровоrо резерву, і всіма іншими rромадянами. 
Відтак не можна виюnочити можливість, що rромадянии, який не є 
державним службовцем, здібніший, досвідченіший та перспек
тивніший, ніж державний службовець, який зарахований до кадрово
го резерву чи пройшов стажування. Це можна визначити тільки в ре

зультагі проведення належної відбірної процедури. Проте існуючий 
порЯдок звужує зМіст і обсяr :конституційноrо права rромадян на 
рівний доступ до державної служби. 

У зарубіжних країнах rоловною умовою для виюnочеІШЯ про
текціонізму при відборі на nублічну службу є незалежна від орrану, 
який призначає на посаду, перевірка претендентів на відповідність 
встановленим вимоrам, що забезпечує її неупередженість і достаrШ<> 
об' ЄІ<ТИВність. Відбір, як правило, здійсШ<>ється незалежною :комісією 
(конкурсним журі) або спеціальним орrаном, відмінним від орrану, 

який призначає на посаду. 
Так, у Франції існує :конкурсне журі, незалежне від кандидаrів, 

політичної влади і начальників тієї служби, де заміщуюrься посади. 

В Іспанії, Італії та ПоРJУrалії журі є відмінннм від орrану, який при
значає, але останній має право перевірки відбору. У Бельrії перевірку 
здійсШ<>є постійний секретаріат з набQру, а в Ірландії та Великій Бри
танії - :комісія у справах державних службовців. У Німеччині дер
жавні іспнти приймають незалежні журі, які орrанізуюrься властями 
земель у складі державних службовців і викладачів університетів . 
При прийнятrі на посаду (після проходження: кандидатом на посаду 
тривалото і складноrо поетапноrо відбору) начальником відділу 

кадрів міністерства відбираються досьє кандидатів і проводяться 

бесіди у представництві персоналу, що суттєво обмежує свободу на
бору начальника служби, до я:кої призначається :кандидат 4 . 

ПорЯдок про.ведеІПІЯ :конкурсу на заміщення вакаитннх посад 

державних службовців, затверджений Постановою КабінеІУ Мі

ністрів України від 15.12.2002 р., факrичио віддає перевірку відповід
ності кандидатів на державну службу на розсуд орrану, який призна
чає на посаду, що не виюnочає непрофесійних мотивів добору кадрів 
і пов ' язаних з цнм зловживань службовим становищем. Тому 
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доцільно, здаєrься, розробити сnеціальний нормшивно-nравовий до
кумент, який би визначав nорядок формувюmя: складу незалежних 
конкурсних комісій з урахуванням необхідності підвищення вимог до 
кандидатів і виключення неnрофесійних мотивів добору кадрів. 

Орган уnравління державною службою має контротовати поря
док створення та формування: конкурсних комісій, впливаючи на 

співвідношення представників різних органів у комісіях, але не впли
ваючи на підбір осіб, що мають вкточаrися до складу цих комісій. Без 

організаційно-правових гарантій неупередженості при проведенні 
конкурсного відбору рівний доступ громадян на державну службу 

стає проблемаrичиим. 
Поєднання при прийнятті на державну службу і просуванні по 

службі принципу рівного достуnу до державної служби на за
гальних для всі громадян умовах рівності і принциnу достоїнств 
громадян вимагає встановлення кваліфікаційних вимог до кожної 
посади, виконання яких має бути обов'язковим nри призначенні на 
ці посади. 

Для державного службовця мають бути створені умови для на
вчання за освітньо-nрофесійними і профе:сійною програмами в 
освітній галузі "Державне управління" з урахуванням професійно-по
садової спеціалізації 5. Необхідно внести в чинне законодавство до
повнення, які б визначали порядок розробки і затвердження обов'яз
кових кваліфікаційних вимог до кандидатіЕ; на посади державних 
службовців з урахуванням складності та відповідальності посадових 

обов'язків, а також сnеціальності, освітньо-кваліфікаційного рівня і 
спеціалізованої професійної підготовки (nереnідготовки), необхідних 
для заміщення відповідної посади. 

Підсумовуючи викладене, вважаємо слушними пропозиції щодо 
доцільності оновлення Закону України "Про державну службу" та 
розробки узагальнюючого законодавчого aE:ra про основні засади 
служби в державі 6. При цьому в його заrальюіІх положеннях доцільно 
визначити nравовий механізм І<Ористування І])Омадянами рівним nра

вом достуnу до державної служби і служби в органах місцевого само
врядування:. 

Літераtура (до гл. 2) 

І. Конституція УкраІни: Прийнята на п'ятій сесії Верховної Ради Ук

раЇНи 28 черв. 1996 р.- К.: Преса України, 1997.- 80 с. 
2. МеждународньІй пакт о гражданеких и политических правах// Права 

человека: Основньrе международнЬІе документьІ. -· М., І 989. - С. 35. 
З. Зіллер Ж. Політко-адміністративні системи країн ЄС. - К.: Основи, 

1996.- С. 310-329. 
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4. Там само. 
5. Філіпповський В. ЕКDноміко-правові питання розвитку державної 

служби і служби в органах місцевого самоврядування: Зб. вауКDвих праць Ук

раївсьКDї академії державвого управління при Президентові України. - Вип . 

2/2000. -К., 2000. - Ч. Ш.- С. 146-151. 
б. Державна служба: організаційно-правові основи і шляхи розвитку І За 

заг. ред. В.Б. Авер 'янова.- К., 1999.- С. 22. 

!Лава З. Інститут проходження державної служби 

Проходжения: державної служби є центральним: інстюутом у си
стемі державної служби (далі- держслужба), завдяки якому пракrич

но реалізуєrься її основне призначення. 
Проходжения: державної служби - це тривалий процес, що почи

нається з виниюшння державно-службових відносин, тобто з моменту 

заміщення особою державної посади, з подальшим переміщенням 
службовци по службі, проведенням оцінки та атестації державних 
службовців, та завершуєrься припиненням державно-службових 
відносин 1. 

У кожного громадянина, що поєднав свою діяльність з держслуж
бою, її прохоДЖІ~ння відбиває його індивідуальний службовий шлях -
службову кар'єру, що визначаєrІ.ся, насамперед, особистими якостя
ми службовця, його досвЩом, рів.нем професіоналізму та кваліфікації, 

а також моральністю, nатріотизмом, його ставленням до служби та 

придаткістю до проходження :конкретного типу або виду служби. 
У затальному ми nоділяємо погляд, що проходження держслуж

би - це динамі1са службового стюусу службової особи, яка обіймає 
посаду на державній службі, тобто має стюус "державного службов
ця''. Тобто це процес перебування особи на державній nосаді, nід час 
якоrо вона ~снює вЩ імені та за дорученням держави певні влад
но-розпорядчі, ][(Онсультативно-дорадчі або керівні функції, виконує 
nомадені на nосаду, що він ії обіймає, nовноваження, і таким чином 

~снює свою щmсну службову кар' єру. 

О Зміст nоняття "проход)Ікення державної служби". Для роз
критrя поняття "проходження державної служби" потрібно виходити 
з функціонального змісту службової діяльності. Така діяльність 

nов'язана з адмініструванням, тобто зі :щійсненням владно-розпоряд

чих та інших адміністративних .пjй. 
Досиrь чіТJсе визначення деJржслужби містить чинний Закон Ук

раїни "Про державну службу" 2 (далі - чинний Закон) : "Державна 
служба - це професійна діяльність осіб, які обіймають nосади в дер-
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жавних органах та їх апараті щодо nракrичного викоRання 3а1ЩаНЬ і 

функцій держави та одержують заробітну плату за рахунок державних 
коштів" (частина nерша ст. 1). 

Чинний Закон не містить конкретизації мети проходження держ
служби. Вважаємо, що цією метою є пракrичне ВИІ<О'fіання завдань і 
функцій держави на відповідній nосаді держслужби. Доречно зроби
ти відповідне уточнення в новій редакції згаданого Закону. 

Однією зі складностей визначеюІІЯ сnеціального терміна "nрохо
дження державної служби" є те, що українська юриди'rnа наука ще не 

виробила однозначного nідходу до в.изначення nонютя "nроходження 
служби". 

Д.М. Бахрах небезnідставно вважає, що nрохо.джt~ння держслуж
би - це "динаміка службового стату';:у особи, що обіймає державну 
nосаду, тобто nроцес nеребування на посаді, його службова кар' єра" з. 
Своєрідність зазначеного nідходу nолягає в тому, що а:вrор розгтщає 
не nосаду державної служби (як n'~едбачено законодавством Ук
раїни), а державну nосаду (як nередбачено законодавством Російської 
Федерації). 

Д.М. Овсянко вважає, що виникнення, зміна та nриnинення дер
жавно-службових відносин щодо nроходження держслужби nов'язу
ються чниним російським законодавством з nевними юридичними 

факrами. Тому nроходження держслужби - це nроцес:, що для держ
службовців, які обіймають nосади :категорій "А" і "Б", виражається в 
nослідовній зміні цих nосад, nочинаючи з моменту встуnу на службу 
та закінчуючи звільненням з неї. Однак їх nравове nоложення харак
теризується не тільки заміщенням nосади, а й такими фактичними да

ними, як кваліфікаційний розряд (наприклад, війсьІ<ове звання або 
дипломатичний ранг), учений стуnінь, вчене звання, nочесне звання 4. 

Поділяючи наведені nідходи, зауJ3ЗЖИМО, що в nроцедурному зна
ченні змістом nроходження держслужби є сам nрощ:с проходження 
nевних стадій та здійснення nевних nроцедур nеребування на держ
службі - nочинаючи з nрийнютя на держслужбу та завершуючи nри
nиненням такої служби, з урахування\f просування та переміщеЮfіЯ по 
службі та обсягу повноважень за конкретною посадою в державному 
органі або його апараті. 

Л.В. Коваль виділяв інститут пrюходження: держслужби, але за
значав, що ''у виконанні уnравлінських функцій, що досягається через 
реалізацію комnетенції органу виконавчої влади або повноважень 
якоїсь іншої організації ... nракrична ж реалізація компетенції- nред
мет nовсякденних турбот особистого складу органів - nрофесійних 
службовців: державних службовців, 1\[енеджерів, розпорядників, влас
ників, уnовноважених ними осіб" 5. 



352 РОЗДІЛ VIII • ГЛАВА З 

В.Л. Романов розглядає проходження будь-якої служби, в тому 
числі державної, як механізм кар'єрного процесу. Харакrер кар'єрно
го процесу залежить, на думку цього вченого, багато в чому від "енер
гетичного живлення'', бо стосовно JІЮдини як центрального суб'єкта 
службової кар' єри джерела енергії поділяються на "внутрішні" та 
"зовнішні". Вони безnосередньо залежать від способу діяльності, 
яким визначаються кар'єрні цілі, прийнятні засоби та дії JІЮдей щодо 
досягнення цих цілей, а також об' єкrивними умовами, що опосеред
ковують їх розвиток. До того ж кар' єр ні цілі розташовані "в зоні пере
тинання інтересів індивіда та організації і суспільства". 

Зазначене є важ.mшим з точки зору особистості. Можливо, саме 
цим і поясmоється престижність держслужби як можливість участі 

конкретної особи в вирішенні важmmих державних справ на рівні 
"особистої співучасті", а також своєї самореалізації шляхом задіяння 
в суспільно корисній діяльності. 

Б.В. Литов вважає, що проходження служби службовцями, їх 
професійний розвиток та службово-посадове просування є і повинно 
бути процесом керованим. Причому реrуJІЮючий вплив на нього по
винні маги як норми права, так і сукупність факторів організаційного 
порядку. І хоча цей автор не вживає самого терміна "проходження 
державної служби", він робить правильний, на нашу думку, висновок 

про те, що "вивчення правової й організаційної сторін кар'єрного 

процесу не тільки теоретично важливе, а й практично необхідне", 
оскільки без врахування: їх '()рганічної єдності неможливо в повному 

обсязі уявити собі всю цілісність даного процесу, і як наслідок цьо
го - неможливо правильно будувати кадрову політику держави. Тому 
"тільки послідовне додержання правових і моральних норм дозволяє 
в повному обсязі здійснювати державний підхід у роботі з :кадрами та 
забезпечувати просування на більш високі посади професійно підго
товлених, компетентних і морально стійких кадрів" державного 
управління 6. • 

Ю.М. Старилов розглядає проходження держслужби як спе
цифічний вид проходження суспільно корисної служби і зазначає, що 

під час :щійснення службової діяльності службовці різних органів та 
організацій вступають у специфічні відносини, зміст яких залежить 
від виду служби та орпшізації чи органу, в якій вона здійснюється. 
Так, службовими відносинами є державно-службові правовідносини, 

а також службові відносини в громадських об' єднаннях, в органах 
місцевого самоврядування. Причому специфіка служби як виду діяль
ності в різних організаціях обумоВJІЮється "установленням (визна
ченням) у кожному кош:ретному випадку особливого правового стату
су відповідного службовця'' 7. 
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Найбільш вдалим, з точ:ки зору розкритrя змісту проходження 
державної служби, ми вважаємо визначення:, 3алропоноване 
російсь:ким ученим В.М. Манохіннм ще у 1966 р. в праці "Советская 
rосударственная: служба": держслужбовець працює в системі розгалу

женої державної організації, в держmsному апарші та різних держав
них установ, створених з метою практичного втіленкя: в ЖН'ІТЯ за

вдань, що стоять перед державою. Причому діяльнісn. держслужбов

ця повністю визначається потребами державної організації (держ
служби). Внаслідок зазначеного держслужбовець діє завжди за дору
чення:м держави та від імені держави 8. 

О Основні елементи проходже111ня державної служби та стан 
іх законодавчого регуmовання. С1сладові елемекги проходження: 
державної служби, на нашу думку, відповідають певним стадіям про

ходження: державної служби. На жаm., спеціальних досліджень з цих 
mrгань в Україні поки що ще не здійснено. 

Основними елемекгамн прохоДЖІ~ння: служби, у rому числі і в ор

ганах виконавчої влади, є ті первинні елеменги, що становлять стадії 
проходження: служби. 

Стадіями є, відповідно, початок служби, n власне проходження: та 
припинення:, а процедурами в межах цих стадій - кошсурс, стажуван
н.я, атестація, відсторонення: тощо. 

Перелік елементів проходження служби, на нашу думку, слід 
починати саме з прийняття на службу - видання відІJювідноrо нака· 

зу або розпоря.дженщ, після чого- обов'язкова умова (в даному ви

падку вона розrJЦДається як один з елементів проходження: держ
служби): приведення: державноrо службовця до прнсяrn. 

Окремими елемекгамн проходження: служби є таІ<ож: 

• виконання: службових обов'язків на умовах випробувального 
строку (як умови прийняття на державну службу); 

• стажувани.я держслужбовців у тому ж або в іншому державно
му органі; 

• направлення: у відрядження:; 
• проведення: nеренавчання та переnідrотовки В~!J,Повідно до за

кону; 

• проведения службового розслідування з відсrоронення: (або 
без такого) від роботи; 

• звернення: до службовців більш високого рівня з метою оскар
ження неправомірноrо, або незаконного, або неетичного 

рішення: iнmoro службовця; 

• застосування заохочень; 

• накладення ст.яrнень тощо. 
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Чинне українське законодавство, на жаль, не містить чітких кри

теріїв розмежувашrя: служби на стадії, в тому числі і щодо стадій про
ходження служби різюми категоріями службовців та щодо різних 
типів і видів служби. 

Хоча чинний Закон і містить кілька розділів, що певною мірою 
стосуються основних елементів проходження держслужби, а саме: 

розділ IV "Проходженна державної служби в державних органах та їх 
апараті"; розділ V "Службова :кар'єра"; розділ VI "Припинення дер
жавної служби'' - прот~: важливо звернути увагу на таке. 

По-перше, розділ IV, · хоч і має конкретну назву "Проходження 
державної служби в державних органах та і:Х апараті", але скла
дається з таких статей: "Ст. 15. Прийнятrя на державну службу"; 

"Ст. 16. Обмеження, пов'язані з проходженням державної служби''; 
"Ст. 17. Присягадержавного службовця''; "Ст. 18. Випробуванняпри 
прий:нятrі на державну службу"; "Ст. 19. Стажування державних 
службовців"; "Ст. 20. Робочийчас"; "Ст. 21. Службові відрядження"; 
"Ст. 22. Відстороненна від виконання повноважень за посадою"; 
"Ст. 23. Граничний вік перебування на державній службі". Тобто 
фактично в цьому розділі лише одна стаття (ст. 15) стосується власне 
проходження служби. Інші статrі стосуються скоріше вимог до 
претендентів на держалну службу (статті 18, 19) та безпосереднього 
виконання службовцями покладених на них повноважень по службі 
(статті 20, 21, 22), а також загальних вимог до службовців, що 
випливають із особлиностей державної служби взагалі (статrі 16, 
17,23). 

По-друге, розділ V, хоч і має оонкретну назву "Службова 
кар'єра'', але містить тільки дві статrі щодо проходження служби: 
"Ст. 24. Проходження служби" та "Ст. 27. Просування по службі". 
Інші статrі стосуються "класифікації посад'' (ст. 25), "рангів держав
них службовців" (ст. 26), "кадрового резерву державної служби'' 
(ст. 28) та "навчання і підвищення :квал:і,фікації державних сл:уж
боВІ~в" (ст. 29), тобто nитань, що не є безпосередньо питаннями про
ходження служби. 

По-третє, розділ VI стосується припинення державної служби і 
складається з трьох статей, з яких безпосередньо проходження служ
би стосується лише одна з них: "Ст. ЗО. Підстави припинення держав
ної служби''. 

Це дає можливість зауважити, що струюура чинного Закону до
сить недосконала, зокрема через те, що зміст статей відповідних 
розділів, принаймні щодо проходження служби, не збігається з фор

мальними назвами самих розділів. До того ж, змістовне навантаження 
термінів "службова кар'єра'' та "проходження державної служби" 
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пракrично повністю збігаєrься, хоча деякі imni положення, навпаки, 
потребують свого уточнення. 

Проходження служби - це динаміка службового ста:rусу службо
вої особи. Кожен службовець обіймає відповідну посаду, тому прохо
дження служби - це процес перебування службовця на посаді (поса
дах) з моменту заміщення до моменту звільнення. Послідовно перебу
ваючн на різних посадах, службовець "робить свою службову 
кар'єру". 

Ю.М. Старилов правильно звергає увагу, що в зарубіжних 
країнах проходження державної служби часто називають "робленням 
службової жар' єри'', але зазначає, що просування по державній службі 
(роблення кар' єри) повинно визначатися насамперед особистими яко
стями державного службовця, його досвідом, професіоналізмом, ком
петенцією, :кваліфіжацією, придаrністю до даного виду державної 
служби. Просування по державній службі залежить також від 
об' єктивних чинників, наприклад від "якості правового регулювання'' 

в частині заохочення державних службовців, регулярного просування 
по службі, проведення атестацій тощо. Автор підкреслює, що 
"змістом процесу проходження служби є виконання державним служ
бовцем своїх посадових обов' язків, управлінських та інших 
функцій'' 9. 

Службова жар' єра державних службовців врегульована чинним 
законодавством України про державну службу. Зокрема, щодо: при
своєння рангів державних службовців; надання щорічних та додатко
вих відпусток; деЮІарування доходів особистих та членів своєї сім'ї; 
проведення службового розслідування щодо державного службовця; 
проходження mнкурсу тощо. Питання внутрішньої регламентації 

службової діяльності державних службовців вирішуються відомчими 
нормативними актами, 

Конкретні права й обов' язки державних службовців визначають
ся на основі типових :кваліфікаційних характеристик і мають відобра
жатися в посадових положеннях чи інструкціях. Затверджувати по
вноваження повинні керівники відповідних державних органів та 
керівники апаратів цих органів у межах закону та власної mмпетенції. 

Вдосконалення процесу проходження державної служUи можли
ве лише шляхом законодавчого врегулювання. Зокрема, потрібно 
зафіксуваrи сам термін "проходження держав•ної служби'', визначити 
особливості проходження державної служби службовими особами та 
посадовими особами, а також визначитися щодо зміс:rу цього ін

СТИJУІУ. 

Найприйнятнішим, на наш погляд, є варіант врахування зазна
чених питань в новій редакції Закону України "Про державну служ-
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бу". Певним чином це передбачається в Концепції адміністративної 
реформи та в Стратегії реформувания системи державної служби в 

Україні. 
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Глава 4. Підвищення стІіімулюючої ролі оплати праці 
державних службовців 

Серед основних завдань розбудови дієвої державної служби в Ук
раїні з метою підвищення ефекrивності пракrичного здійснення 
функцій держm1и, вирішення її завдань, забезпечення державних інте
ресів на засадах принципів і положень, встановлених Конституцією 
України, чинними законами та іншими законодавчими акrами 1, є роз
будова сучасного мотиваційнош механізму діяльності державних 

службовців. 
Як свідчить аналіз вітчизняиого і зарубіжного досвіду, мотивація 

праці державmіfХ службовців має широкий спектр правових, еко

номічних, соціальних і моральш1:х аспекrів, що підпорядковані прин
ципу адекватної оцінки кінцевого результаrу їх діяльності та визна

ченню винагороди за працю. 

Незважаючи на певні національні особливості, існуючі системи 
стимулювання праці державних службовців у різних країнах мають 
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багато спільних рис. Їх головними сющцовими є підс:истеми добору 
кадрів, просування по службі (службова :кар'єра), оплати праці, 
соціально-побутового, матеріальноrо та пенсійноrо заf>езпечення. Що 
стосується суспільноrо престижу діяльності державних службовців 

(який також є одним із елементів системи стимуmоваЕня), то слід ли
ше зазначити, що він бararo у чому залежить від ступ•~ня застосуван
ня наведених вище чинників. 

О Із зарубіжного досвіду МОТІІВацІЇ та стимудювания праці 
державних службовців. В основі системи просування по службі, тоб

то rоловної с:кладової мотивації та стимуmовання rq>aцi державних 
службовців, мають лежаrи чітко визІІаЧені вимоги до їх професійної 
кваліфікації. Так, Бернар Гурне, відомий французький дослідник про
блем управління, вважає, що серед "<;пільних'' або "горизонтальних'' 
функцій державної служби найважливішими є ті, які стосуютьси пер
соналу. "Найпродуманіші струюури і найсучасніші знаряддя праці не 
цадуть очікуваних результаrів, якщо службові штати будуть недо
укомплектовані або, що ще гірше, укомплектовані працівниками низь
кої кваліфікаціГ' 2. 

У світовій пра:кпщі питання об'єКІ'И.Візації ви~:начення квалі
фікації працівника є основним у системі просування: по службі і 
вирішується: двома шля:хами: або за рахунок чіткоrо визначення вимог 
щодо вузької спеціалізації фахівця, :щатиоrо обійняти саме тільки цю 
посаду, або, навпаки, можливості використання йоrо найширшої 

фахової універсальності в системі державноrо управління. 
Перший підхід широко застосовується: у Сполучених Штатах 

Америки. В Європі, зокрема, у Вели1rій: Британії та у Франції, більш 
популярною є формула універсальної[ придатності, що особливо про

я:вля:ється: при доборі керівників на найвищі адміністративні посади з. 
Особливої уваги заслуrовує поглибле,не вивчення системи та досвіду 
функціонування державної служби у Франції. Саме цей досвід багато 
в чому може бути використаний в Уkраїні, оскільки, як уже зазнача

лось, саме французька система стала базою для: створення вітчизня:ної 
державної служби. 

Міжпосадові співвідношення у Франції мають чітко визначену 
професійну класифікацію, rriд я::кою розуміється будь-я::ка класифікація: 
робочих місць, посад, професій або рівнів кваліфікації, що утворює 
певну ієрархію, і яка використовується при просуванні по службі. 

У Франції існують два основних методи класифікації 
працівників: І) перелік робочих місц1:., назв посад (та!<~ звані сітки Па
роді); 2) перелік критеріїв оцінки. 

Серед rоловних :критеріїв оцінки відповідиості працівника посаді 
є: внд дія:льності; рівень відповідальності; рівень інтенсивності праці; 
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незалежність (автономність) у діяльності; час адаmації; рівень вико

ристання nриладів, інформаційних систем та мереж; розумові, фізичні 
та психологічні вимоrи; рівень знань; рівень посадової відповідаль
ності тощо 4_ Останнім часом все більше застосовуються змішані або 
модернізовані сітки Параді, які використовують не тільки ієрархію 
посад, а й чітко визначають критерії їх розмежування. 

Для кращого розуміння побудови систем nрофесійної 
кваліфікації наведемо визначення фрашJ.узького соціолога М. Алалу
ха: " ... кваліфікація nрацівника являє собою здібності, необхідні для 
тоrо, щоб займаrи якесІ. місце або виконуваrи якусь nрацю, у той час 
як :класифікація розташовує ці місця у відповідному порядку. Таким 

чином, nрофесійна класифікація є системою ієрархізації різних 
здібностей до nраці, що можуть визначаги ієрархію заробітної пла
ти" 5_ Останні якості покладені в основу системи посадовоrо просу
вання держслужбовців. 

Не зупиняючись детальніше на особливостях формування систем 
nрофесійної класифікадії, слід сказаrи, що всі вони мають вирішаль
не значення для побудови затальної системи мотивації nраці і, особ

ливо, розвитку кар' єри та визначення величини заробітної плаrи, а то
му внаслідок змін, які відбуваються у професіях, потребують 
постійноrо поліпшення. Саме тому статтею L.132-12 Кодексу про nра
цю Франції передбачено переглядаги системи класифікацій не менш 
як один раз у сім років. 

Досвід Франції з ЦJ,oro .mrraння заслуrовує на подальше ретельне 

вивчення та nparмarwme застосування із врахуванням специфіки 
вітчизняних умов. Слід відзначити ретельну nравову регламентацію, 

про яку засвідчує той факr, що обсяr лише Затальних положень про 
державних службовців Франції становить 725 сторінок теКС'ІJ 6. 

О Питання оплати праці дерЖавних службовців в Україні. 
Відповідно до частини другої ст. 33 Закону України "Про державну 
службу" заробітна плата державних службовців має досить складну 

струкrуру і складається з посадових окладів, nремій, доплат за ран

rи, надбавок за вислугу років на державній службі та інших надба
вок. 

До nрийняття Постанови Кабінету Міністрів України "Про впо
рядкування умов оплати nраці nрацівників апара'ІJ орrанів влади, 
місцевоrо самоврядувrоmя та їх виконавчих органів, органів nрокура

'ІJРИ, судів та інших орrанів" від 13.12.99 р. посадові оклади держав
них службовців не завжди узrоджувалися із катеrоріями їх посад. Так, 

державні службовці однієї катеrорії на nракrиці мали різні посадові 
оклади, тоді як державні службовці нижчої катеrорії могли мати більш 
високі оклади, ніж державні службовці, віднесені до більш високої ка-
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1 сrорії. Останнє порушувало принцип рівності оплаги праці служ
rювців за ієрархічним рівнем посади. 

Так, наприклад, завідувач відділу Секретаріату Кабінету 
Міністрів Украіни мав оклад 159,5 rрн. і був віднесений до друrої ка
тегорії посад державних службовЦів, а rолов.а комітету при Кабінеті 
Міністрів України мав оклад 149,6 rрн., проте йоrо посада при цьому 
>у ла віднесена до першої катеrорії державних службовців. 

Така ситуація складалася: внаслідок тоrо, що оклади працівників 
1mapary органів державної виконавчої влади були визначені ще до 
прийня:ття Закону України "Про державну службу" Постановою 
Кабінету Міністрів _України від 21.01 . 9З р., де вони встановлені у 
коефіцієнтах (від З до 19) до мінімальноrо розміру заробітної плаги 
(60 тис. крб.) і зrруповані у шкали за окремими органами державної 
влади. Постановою Кабінету Міністрів України від 25.12.95 р. за-
1начені коефіцієнТи були збільшені у 15 разів, а Постановою від 
25.07.96 р. посадові оклади збільшені на 10,8 відсотка. 

Таким чином, виникала абсурдна ситуація:, коли посадовий оклад 
міністра, що дорівнює 169,5 rрн. (коефіцієнт 17 х 0,6 rрн. х 15 х 1,108 = 

169,5 rрн. }, становив лише 56,5% від посадовоrо окладу ректора 
університету, встановленоrо Постановою Кабінету МіІО.стрів України 
від 29.06.96, і був навіть менший за посад9:!!ИЙ оклад викладача 
університету, що не має вченоrо ступеня:. НаіІм~нший посадовий 
оклад державноrо службовця дорівнював 29,92 rрн. (коефіцієнт З х 

0,6 rрн. х 15 х 1,108 = 29,92 rрн.). 

З прийняттям Постанови Кабінету Мінісr·рів України від 13.12.99 
визначено не тільки загальний поря:док встановлення: заробітної пла
ти для: державних службовців центральних органів влади, а й для: 
місцевоrо самовря:дування: та їх виконавчих органів, органів прок:ура-

rури, судів та інших органів 7. . 
Доплати за ранги дають змогу матt~ріально стимулювати 

дія:льність державних службовців у межах однієї І<Щеrорії. Доплати за 
ранги (відповідно до ст. ЗЗ Закону) були спочатку в~начені Постано
вою Кабінету Міністрів України від 28.02.94. Розмір_ доплаги за кож

ний з 15 рангів визначався у коефіцієнтах від 2,9 до 6,2 у співвідно
шенні до мінімальної заробітної плаги (на той час 6Q тиG .. крб. ). Окрім 
тоrо, Постановою Кабінеrу Міністрів України від 19.06.96 було за
тверджено Положення: про ранги державних службовців. 

Постановою Кабінету Міністрів України від 21.12.94 були визна
•tсні нові розміри коефіцієнтів (від З,14 до 1З,,З9}, але для: практично

го визначення: конкретних величин доплаг булrа застосована реrресив
на шкала, відповідно до якої розміри доплат за нижчі ранги збільшу
ються більше, ніж за вищі, а Постановою Кабінету Міністрів України 
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від 25.12.95 р . номінальні величини цих доплат були збільшені ще у 
два рази. 

Таким чином, доплата за найнижчий - 15-й ранг -на той час ста

новила 16,7 грн., а за найвиший - 1-й ранг - 47,74 грн. Тобто 
співвідношення між найвишим і найнижчим рангами становило 2,86 
раза (47,74: 16,7 = 2,86), що порівняно менше, ніж було раніше. 

Згаданою више Постановою Кабінету Міністрів України від 
13 .12.99 встановлені нові фіксоЕ•ані розміри надбавок (у гривнях) за 
ранги державних. службовців (додаток 48), за дипломатичні ранги (до
даток 47), за спеціальні звання ІіІОсадовим особам органів державної 
податкової служби (додаток 49). Надбавки за ранги державних. служ
бовців встановлено у співвідношенні 3,5 найбільшого ранrу (1 -
160 грн.) до найнижчого (15- 45 грн.). 

Надбавка за вислугу років С!ЕІОЄЮ метою має вирішувати питання 
закріплення кадрів, стримування державних службовців від переходу 

на imny роботу :щ межі державної системи. Надбавка за вислуrу років 
встановлена чаІ::тиною п'ятою ст. 33 Закону України "Про оплату 
праці", відповідко до ЯІФЇ доплати починають виплачуватися з момен
ту досягнення трьохрічного стажу служби у відповідних відсотках до 
сумарної величини посадового окладу і доплати за ранг. Залежно від 
стажу державної служби встаковлено такі розміри доплат : понад 
З роки- 10 відсотків, понад 5 років - 15, понад 10 років - 20, понад 
15 років- 25, понад 20 років- 30, понад 25 років- 40 відсотків від за
значеної суми. 

На початку запровадження системи стимулювання за вислуrу 
років виникало багато колізіЙІmх питань щодо визначення періодів 
роботи, які мають бути зараховакі до стажу державної служби в дер
жавних органах. Відповідно до Постанови Кабінеrу Міністрів Ук
раїин від 03. 05.94 до державної служби була зарахована не тільки без
посередня робота в державних органах, а також і строкова служба у 
лавах армії або весь стаж роботи у деяких громадських організаціях, 
у тому числі партійних, профспіІКОвих і комсомольських. 

Водночас Постановою Кабінету Міністрів України від 19.09. 97 р . 
до стажу державної служби 3араховувалася робота на посадах 
керівників державних. підприємств, установ, організацій, закладів 
освіти III-IV рі11нів акредитації; керівних. працівників наукових уста
нов і наукових співробітників, які мають науковий ступінь, якщо без

посередньо з цих посад вони призначені (обрані) на посади держав

них службовців першої-четвертої категорій, але за роз 'ясненням Го
ловдержслужби ("Урядовий кур'єр" від 20 листопада 1997 р .) це пра
во поширювалося лише на працівників, які стали державними служ
бовцями з 1 січня 1994 р. (з початку введения в дію Закону України 
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І Іро державну службу") . Тобто виникала парадоксальна сюуація, ко
' ІІІ в одному випадку застосовувався :зворотний механ:ізм зарахування 

\t· ржавного стажу за період до введення в дію закону, а в іншому -це 
І ІІІгання вирішувалося на принципах незворотності. 

Проявом суттєвої алогічності було також те, що зазначеною по
І. 1 і.lНОвою до стажу держслужби мав зараховуватися науковий стаж і 
щ: зараховувався науково-педагогічюm стаж, який мають фахівці ви

щих навчальних закладів, що перейmІШ (шляхом пере11едення) на дер
жавну службу, тобто фахівці, що мають вчений ступінь та вчене зван
ІІІІ і які працювали старшими викладачами, доцентами, професорами, 
швідувачами :кафедр, деканами і щюрекrорами вищих навчальних 

· шкладів, були позбавлені можливості мати відповідну і необхідну 
ІЩд,бавку. . 

Натомість більшість із зазначених проблем було розв'язано з 
прийняттям змін до зазначеної Постанови Кабінету Міністрів Ук

раіни. Зокрема, до стажу державної служби нині ВЖ!~ зараховується 
робота на посадах, визначених переліком посад наукових працівників 
державних наукових установ, організацій та посад науково-педа
І'ОГЇ'ІНИХ працівників державних вmцих навчальних закладів ПІ-ІV 
рівнів акредитації, перебування на яюІХ дає право на одержання пенсії 
1 а грошової допомоги при виході на JІІенсію відповідно до Закону Ук

раїни "Про наукову і науково-технічну діяльність" . 
Надбавки за особливий характер роботи та інтенсивність праці 

були встановлені для державних службовців відповідно до абзацу 
n ' ятого пункту 2 Постанови Кабінету Міністрів України від 

21.01.93 р. у розмірі до 50 відсопів від посадового окладу, для 
керівників державних органів Пост;шовою Кабінету Міністрів Ук

раїни від 04.07.95 р. передбачено встановлення до 90 відсотків від їх 
посадового окладу з урахуванням дшшати за ранг. 

Постановою Кабінету Міністрів України від 13.12.99 р . надбавки 
'Ja високі досягнення у праці або за виконання особливо важливої ро
боти встановлені для державних слу.іJкбовців у розмірі до 50 відсотків 
посадового окладу з урахуванням надбавки за ранг. 

Порядок преміювання державних службовців сnочатку здійсню

вався відповідно до пункrу 7 Постанови Кабінету Міністрів України 
від 21.01 .93 р. в межах фонду преміювання, створе:ного у розмірі 
4-місячного фонду заробітної плати та економії фонду заробітної пла
ти. Відповідно до Постанови Кабінету Міністрів України від 

13.12.99 р. передбачено здійснювати преміювання: працівників 
відповідно до їх особистого вкладу в загальні результаrти роботи в ме
жах фонду преміювання, утвореного у розмірі · тримісячного фонду 
оплати праці та економії фонду оплrо:и праці. 
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Державним службовцям (відповідно до Постанови Кабінету 
МіJrістрів України від 13.12.99 р.), крімтоrо, надаються надбавки: 

-за виконання обов'язків тимчасово відсутніх nрацівників цих 
самих катеrорій персоналу (у разі хвороби, відпустЮІ без збереження 

заробітної плати тощо) - до 50 відсотІсів посадовоrо окладу за основ
ною роботою з використанням для цьоrо до 50 відсотІсів посадовоrо 
окладу відсутньоrо працівнm.<а; 

- за знання та використання в роботі іноземної мови: однієї 

європейсьrої- 10, однієї східної, угро-фінської або афри:кансьrої -15, 
двох і більше мов - 25 відсотків посадовоrо оющцу; 

- за науковий ступінь :кандидата або докrора наук з відповідної 
спеціальності - у розмірі відповідно 15 і 20 відсотків посадовоrо 
о :кладу; 

- за почесне звання "заслужений'' -у розмірі 15 відсотків поса
довоrо окладу. 

Окрім тоrо, державним службовцям надається матеріальна допо
мога дmІ вирішення соціально-побутових питань та допомога на оздо
ровлення в розмірі середньомісячної заробітної плати. 

Наведене свідчшь, що загальний розмір заробітної плати дер
жавних службовців на цей час залежить від декіль:кох постійних та 
змінних складових. До постійних складових належать посадовий ок
лад та доплата за ранr, яка може змінюватися у межах однієї посади, 
віднесеної до певної катеrорії, у межах я:кої залежно від стажу роботи 
може змінюватись nризначений ранг. 

До змінних складових належать: надбавка за вислуrу років (до 
40 відсотІсів від посадовоrо окладу та доплати за ранг); надбавка за 
інтенсивність праці (до 50 відсотків від посадового окладу державно
го службовця: і до 90 JJідсотків від досадового окладу і доплати за 
ранг для керівників державних установ); премія (до 33,3 відсотка від 
сукупної суми, яка включає всі перераховані вище виплати за 
місяць); надбавки за вчений ступінь - 15:-20 відсотків, за почеtне 
звання- 15 відсотків, за використання іноземної мови- 10-25 від
сот.Ісів. 

Таким чином, виникає сиrуація, що пракrнчно не має аналогів у 
світовій nракrиці: заробітна плата міністра встановлюється на рівні 
1520-2008 rрн. і складається з: посадовоrо окладу (380 грн.), доплати 
за ранг (160 грн.), надбавки завислуrуроків (до 216грн. -залежно від 
стажу), надбавки за іm·енсивність праці (600 rрн.) та премії (від 380 
до 652 грн. - залежно від стажу). 

Заробітна плата державноrо службовця: найнижчоrо - 15-ro ран
гу має діапазон від 279,3 грн. до 353,78 rрн. і складаєтьсн з посадово
rо окладу (95 грн.), доплати за ранг (45 грн.), надбавки за вислугу 



1/ О Тимофєєв 363 

років (до 56 rрн. залежно від стажу), надбавки за інтенсивність праці 
( 10 r-рн.) та премії (69,3-87,78 rрн.) . 

ЯІ<що nрийняти максимальний розмір заробітної nлати міністра 

( ,ІМ державного службовця на:йІmжчого - 15-го раиrу) за 100 від
І щків, то 18,9 відсотка (відnовідно 26,8 відсотка) приnадає наnосадо
nиіі оклад, 8 відсотків (12,7 відсотка)- на доnлеnу за раш; 10,7 відсот
~<а (15,8 відсотка) - на надбавку за вислуrу років, 29,9 відсотка 
<І 9,8 відсотка) - на надбавку за інтенсивність nраці і 32,5 відсотка 
(1 ·1,8 відсотка)- на nремію. 

Таким чином, основна тарифна частина заробітної nлаги (nоса
:нший оклад і доnлата за ранr) становить mшre 26,9-39,5 відсотка від 
t .,. куnної заробітної nлати. Остани є суnеречить не JПШІе економічній 
''ІІІ і ці, а й світовій практиці, яка незаnеречно свідчить про те, що си
trема магеріального стимуmо:вання: найбільш ефекrивно працює за 

\' МОви, коли частка тарифу (nосадовий оклад) є не нижчою 65-70 
ІІЩсотків від сукуnного заробітку nрацюючоrо. 

Як свідчить nроведений аналіз, діюча система оnлати праці дер
•мвних службовців є досить складною, не має достатньої прозорості, 
а деюсі. її елементи не створюють умови для: забезnечення рівної оnла
''' 'Іа рівну nрацю на одній і тій самій nосаді відnовідно до рівної міри 
щ>:щі. 

Скажімо, це стосується, наnриклад, надбавок за вислуrу років, 
11 кі не nов' язані з результатами праці, проте мають більшу частку у за
робітній nлari, ніж така складова як доnлага за раш: І якщо застосу

кання такої надбавки можна визнати доцільним у стямутованні праці 

нижчої і середньої ланки державних службовців, то стосовно керівно

Іt1 складу працівників (тобто керівників та їх застуnників, nосади 
нких належать до nершої і другої категорії державних службовців) ця 
норма є економічно абсурдною. 

На наш nоrляд, для усунення цієї суnеречності необхідно при 
1tи1наченні величини доnлаг за вислуrу років враховувати, :крім того, 

~:таж роботи на конкретній посаді або в тій чи іншій nосадовій каге
юрії. 

Для: nідвищення стимуmоючої ролі діючої системи оnлати праці 

державних службовців необхідно зробити її більш прозорою і зро
'Іумілою. Для: цього, на наш поrляд, слід використати досвід такої 
країни, як Німеччина, де прийнято Закон "Про заробітну nлату дер

жавних службовців" 8, у якому ретельно визначено всі видн та рівні 
диференційованої оnлати праці за окремими категоріями службовців. 
І ~с дає змоrу не тільки мати чітку нормативну базу, а й додаткову 
Інформацію про "правила та цілі просування по службі", що само по 
t.:обі вистуnає додатковим стимулом до праці. 
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!Лава 5. Система підготов.ки і підвищення. цваліфікації 
кадрів державної служби: проблеми роЗвитку 

Становлення: демократичної, nравової, соціальної держави, розви
ток засад громадя:нськоrо суспільства, інтеграція України в Європейсь
ке Співrо:вариство, nроведення адміністративної реформи, зокрема 
реформи систе:ми державної служби, потребують підготовки нової 

генерації керівників і фахівців органів державної влади та органів міс
цевого самовря,пу:вання, формування nрофесійно підготовленого :кад

рового резерву для заміщення пос:ад у струюурах державного апарюу. 
Розвиток д1~ржавної служби України nротягом останніх років 

ХХ століття визначався положенlіЯМИ Указу Президента УкраїІЦІ від 
10 листопада 1995 р. "Про затвердженняПрограми кадрового забезпе
чешш державно'[ служби та Про1рами роботц з керівниками держав

них підприємств, установ і організацій". 
У наnрямі ІJрофесійноrо навчання nрацівників органів державної 

влади та органів місцевого самоврядування за цей період: 
• розроблено та заnроваджено відповідну нормативно-nравову 

базу; 

• утворено освітшо галузь "Державне управління'' підготовки 
магістрів за спеціальностями "Державне управління'' та" Дер
жавна служба", які вюnочають необхідний спектр спеціа
лізацій; 
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• сформовано мережу навчальних закладів; 
• розроблено та вnроваджено у навчальний процес освітньо

nрофесійні програми підготовки магістрів за спеціальностями 
освітньої галузі "Державне уnравління"; 

• запроваджено різні види підВІІІІЦення кваліфікації, що забезпе
чує його безперервність, у тому числі за професійними програ

мами підвищення кваліфікації державних слуJЕбовців; 
• утворено необхідні для науко:во-методичиого забезпечення на

вчального процесу консультю·ивно-дорадчі органи з науково

педагогічних працівників; 

• залучається міжнародна технічна допомога дmr розвитку про
фесійного навчання державник службовців. 

Тим самим утворено загальнонаціональну систе:му підготовки, 
нсрепідготовки та підвищення кваліфікації працівитів органів дер
жавної влади та органів місцевого самоврядування. 

Подальший ії розвиток визначено Комплексною програмою 
11 ідготовки державних службовців, заrвердженою У~юм Президента 
України від 9 листопада 2000 р . 

О Мета та зміст загальнонадіопальної системи навчання 
1~ержавних службовців. В умовах ре:алізації основник положень но
nої моделі державного управління та втілення консти:rуційних поло

жень демократичної, правової, соціальної держави та формування 

1ромадянського суспільства надзвичайно гостро постає проблема кад
рового забезпечення державного апарату високоосвіченими, фахово 
ІІідготовленими, кваліфікованими і І<омпетентними фахівцями, :щат

'' ими результативно та ефекrивно Dрзцюва:rи в органах державної 
nлади та органах місцевого самоврядування. 

Суспільство й держава потребують підготовки нової генерації і 
11 ідвищения кваліфікації вже працюючих керівників та фахівців ор
' анів державної влади та місцевого самоврядування, формування ре
ального та перспекrивноrо резерву їх кадрів. Таким чином, одним із 

нріоритетних напрямів соціально-економічного розвитку України є 
11кісне вдосконалення загальнонаціональної системи підготовки, пе
репідготовки та підвищення кваліфікації працівників органів держав
ної влади та органів місцевого самоврядування. 

В основу цієї системи покладено соціальну природу служби в ор
І а нах державної влади та органах місцевого самоврядування, гарантії 

1 ромадянам рівних прав і можливостє:йдля професійної підготовки та 
,,ілісного розвитку особи, визначені nріоритетність гуманістичного та 
,uмократичиого спрямування, випереджаючий характер змісту на

'''Іаиня, відкритість новим технологіям, особливо на ІJІІJІЯХУ індивіду
ан ізації навчання державних службовців. 
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Сьогодні немає фактично жодного питання організації та 
функціонуваннн органі:в державної влади й місцевого самоврядуван
ня, державної служби взагалі, яке б не було пов' язане з рівнем про
фесіоналізму службовців. Запровадження адміністративної реформи, 
формування на сучасюп засадах механізму держави та державного 
anapaJY, розвиток державної служби органічно пов' язані з про
фесійною підготовкою кадрів. 

Система професійІІого навчання державних службовців розви
вається на базі українсJ>:КОЇ вищої ш:коли з ії іителеюуальним, духов
ним, кадровим, матеріально-технічним потенціалом. 

Подальший розвюок системи професійного навчаннн нерозрив
но пов' язаний із зміцненннм державної служби України, є с:кладовою 
ії :кадрового забезпечення. 

За таких умов ефективне фуmщіонуваннн системи безперервного 
професійного навчаннн державних службовців є нагальною потребою 
та важmmим фактором зміцнення державності, становлення nравової, 
демократичної, соціальної держави з соціально орієнтованою рИІІ:ко
вою е:кономі:кою. 

Це дає можливість визначити шляхи :ццосконаленнн системи 
підготовки, перепідготовки та підвищення кваліфікації державних 
службовців. Вони об)'J.ювлені насамперед стратегією та змістом ре
форм і перетворень, - :в яких все більше підвищується роль осо
бистісного фактора, наукових знань, професіоналізму та :компетент
ності :кадрів державного апарату. Зміст і рівень їх спеціальноrо, фахо
вого, професійного нав<Jання повинні мати випереджаючий харакrер, 
враховувати динамізм е:кономічних і соціальних процесів, заццання та 
труднощі становлення нової моделі державного управлінн:я, жадрово
го забезпечення державної служби. 

Водночас необхідно перебороти Досить складну кадрову сm:уацію 
в державному апараті, :коли через відомі причини суттєво знизився 
ц:р,естиж державної служби та -як наслідок- рівень професіііност1. 

, .. Відповідно до вимог Закону України "Про державну службу" що
до не.обхідІ!ості фахової професійної підготовки державних служ
бовців невідкладною є проблема значного розширення підrотовки 
(насамперед у рамках вищої школи) та перепідготовки (:в рамках 
післядшшомної освіти) за спеціальностями освітньої галузі "Держав
не управлінв:я''. На державній службіНИІІі недостатньо ДШІЛомо:ваних 
фахівців у галузі права, економіки та управління. Низька частка цих 
фахівців і серед службовців місцевих органів ви:конавчої влади та ор
ганів місцевого самоврядування. 

Особливо гострою є проблема підвищення професійної 
кваліфікації на місцевому рівні, де працює більше ніж половина всіх 
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державних службовців. Слід враховувати і той факт, що в процесі пе
редачі управлінсь:ких повноважень на Ііижчий .рівень, передачі дер

жавної власності до комунальної, привагизації суттєво ускладнюють

ся та .~:юз:ширюються функції місцевих органів виконавчої влади й ор
ганів місцевого самоврядування, зростають вимоги до рівня про
фесійної компетентності їх :кадрів. 

Слід взяти до уваги й ті обставини, що діючі нормативно-правові 

·1асади прийому на державну службу, формування :кадрового резерву, 

просування по службі, агестації, мотивації до сумлінного виконання 
службових обов' язків та система оплаги праці не сприяють формуван

ню в службовців інтересу та потреб до підвищення своєї фахової 
кваліфікації й професіоналізму. 

Курс на відповідність кваліфікації державних службовців потре

бам політичного, економічного та соціального розвнтку держави, по
'Іитивну стабілізацію :кадрів державного апараrу та місцевого само
врн,цування, зміцнення його якісного складу, виконання законом уста

новленої вимоги про наявність відповідної професійної підготовки 
державних службовців обумовлюють необхідність професійного на
вчання значної кількості службовців, якісного вдосконалення системи 
підготовки, перепідготовки та підвищення кваліфікації :кадрів. 

Сьогодні до роботи в органах державної влади має стати новий 

державний службовець, здатний на основі та в межах закону виявля
ти самостійність, творчість і підприємливість, визнавати, дотримува
тися та захищаги права й свободи людини і громадянина. 

У розробці концетуальних засад удосконалення професійної 

підготовки державних службовців неможливо обмежитися тільки ви
конанням поточних завдань. Стратегія професійного навчання кад
рів - страгеrія майбутнього держави. Визнаqення потреб у :кадрах 
(кількісних і якісних- за спеціалізаціями та кваліфікаціями) обумов

лено передусім станом і прогнозом розвитку економічних, соціальних 
і політиqних процесів, рівнем розвитку виробничих сил, завданнями 

уnравління, тими пріоритетами, на які націле:не суспільство. Більше 
того, зміни в професііhrій струкrурі зайняrого населення відбувають
ся сьогодні значно швидше. 

У стратегічному плані важливо усвідомити, що з послабленням 
ейфорії щодо всемогутності ринкових відносин, необхідністю відрод
ження та розвитку власного виробництва знову зросrуть потреби в 

фахівцях науково-технічного профілю . У найближчому майбутньому 
·1росте потреба в фахівцях (у тому числі держ:mних службовців) у га

нузі науково-технічного прогресу, без чого неможливо поліІІШИІ'И 
умови життя людей, перебороти кризу у всіх <;ферах життєдіяльності 
суспільства. 
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Врахування: цих обставин важливе у визначенні сnеціальностей 
та сnеціалізацій підrотовки майбутніх державних службовців, зокре
ма тих, хто буде працювати у струюурах державнОІ-о управління "ви
робничоrо" npoфimo. 

Метою єдиної заrальнон;щіональної системи підrотов:ки, пе
реnідrотов:ки та підвищення :кваліфікації є забезпечення: висоІ<Оrо nро
фесіоналізму службовців, здатник: найбільш ефекrивно забезпечувати 
вирішення нагальних завдань і в:иІ<Онання функцій держави. Ця систе
ма дасть змоrу Іюжному державному службовцю реалізуваrи право на 
збагачення своїх знань і професійних навичок та вмінь, реалізацію 
своїх інтересів, особистої І<ар'єри, розвитку особистості. Зміст зазна
ченої системи характеризуєrься уакими складовими. 

Зrідно з Протрамою ющровоrо забезпечення державної служби, 
затвердженою Указом Президента України від 10 листопада 1995 р., 
та відповідним}[ нормативно-правовими актами Кабіне'ІУ Міністрів 
України система nідrотовки, перепідготовки та підвищення: 
кваліфікації де.ржавних службовців базується на освітньо-про
фесійних програмах підrотов~r та nерепідrотовки, а таІ<Ож про
фесійних протрамах підвищення кваліфікації державних службовців. 
Це - nерша складова системи. 

Вона має забезnечувати нанчання персоналу орrанів державної 
влади та місце:~:юrо самоврЯДуВання: відповідно до державних стан
дартів, що базуються на вимогах суто новоrо покоління, професійно
кваліфікаційних харакrеристиках nосад службовців. 

Друrою сюrадовою системи є вищі заклади освіти, перелік яких 
визначається Кабінетом Міністрів України, центрИ підвищення 
кваліфікації державних службовців та керівників державних 
підприємств, установ і орrанізаціlй, як навчальні заклади цієї системи, 
та галузеві mстИ'fУТИ підвищення кваліфікації. Фінансування: 
освітньої діяльЕ:ості зазначених :Іакладів у сфері навчання державних 
службовців здійснюється з державноrо та місцевих бюджетів. 

Третьою с:ю1адовою є органи державної влади, що здійснюють 
управління сиС'Іемою навчання державвих службовців. 

Слід чітІ<О уявляти цільову спрямованість, зміст та характерні ри
си єдиної загальнодержавної системи підrотов:ки, перепідrотовки та 
підвищення к:в<urіфікації держаJІних службовців. Вона ВИС'fУПаЄ як 
єдина загальноЕ:аціональна система освітньої діяльності з єдиною ме

режею навчальних закладів, визначених у встановленому порядку, зі 
своєю системою управління. 

Її становлення та розвиток йде одночасно в двох напрямах. 
Перший. Становлення загальнонаціональної системи про

фесійного Rав'3ІЗННЯ державних службовців відбувається шляхом 
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вnроваджеІПІЯ системності в професійно-освітній процес на базі ре
алізації єдиної державної кадрової політики у сфері державної служ
би через визначеІПІЯ змісту та струюури його nрофесійної діяльності, 
nрофесійно-кваліфікаційних характеристик посад Державних служ
бовців, цілей, nріоритетів і nринципів nрофесійного навчаІПІЯ, вве
деІПІЯ єдиних державних стандартів nрофесШної підготовки і кри
теріїв оцінки їх досягнення з урахуванням різноманітності термінів, 
форм і методів навчаІПІЯ. Саме це має надати системі nрофесійного 
навчання сутнісні визначеність, цілісність, забезпечить безпе
рервність і nослідовність навчального nроцесу. 

Другий. Становлення розглядуваної системи відбувається також 
по лінії зміцнеІПІЯ керованості діяльності си<:теми, взаємозв'язку та 
посилення координованості дій усіх навчальних закладів, що 
здійснюють освітню діяльність у цій освітній галузі, з урахуванням 
відомчих видів (у рамr<ах гілок влади й струюур їх органів) та рівнів. 

СтановлеІПІЯ, функціонуваІПІЯ та розвитоJt системи навчаІПІЯ дер

жавних службовців мають відбуваrися з урахуванням таких прин
ципів: 

• розгляд nрофесійного навчання службовців як складової дер
жавної служби, важливого наnряму ре:алізації державної кад
рової nолітики, невід' ємної складової роботи з nерсоналом; · 

• забезпечеІПІЯ випереджаючого характеру змісіу навчаІПІЯ з 
урахуванням nерсnектив економічного та соціальноГо роЗвит
ку держави, запровадження сучасних цілесnрЯмованих nро

трамних методів управління в державному аnараті, вnровад
ження інноваційних технологій, сучасних наукових 
досліджень; 

• забезnечеІПІЯ безперервності та обов' язковості навЧа.Нщ. вС~ 
службовців, органічно nов' язаних з професійним розвитком 
nерсоналу, nлануванням і реалізацією особистої кар'єри дер
жавного службовця, його службово-nосадовИм ~npocy~1 
врахування особистих інтересів сnівробітника; · ··· · 

• обов'язковість цільової сnрямованості навчаІПІЯ на основі до
тримаІПІЯ держанних освітніх стандартів і критеріїв, nри його 
гнучкості в nоєднанні всіх видів і форм: навчання, дос.цгнеюІЯ 
інтенсифікації та оптимізації навчального nроцесу, розвитку 
nіслявузівської освіти (аспірантури, докторантури); 

• організація навчального nроцесу та формування змісту на
вчаІПІЯ на основі широкого заnровадження результатів науко

во-дослідної діяльності, аналізу сучасної nраюнки державно
го уnравління та державної служби, ін,а:ивідуальних способів і 
аюивних методів у навчальному проце:сі слухачів, що загалом 
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сnриятиме розвитку в них нового стилю мислення, са

мостійності та персональної відповідальності в роботі; 
• створення сучасноГQ інформаційного просТору в сфері держав

ної служби та забезпечеішя' вільного досrупу до нього слухачів 

системи, надання державної та інвестиційної донорської 
підтримJш навчальних закладів системи в формуванні 
відповідної матеріально-технічної бази та соціально-побутової 
сфери; 

• формування мережі навqальних закладів системи на кон
курсній основі, що забезпечуватиме постійне оновлення 
змісту навчання та відбір найбільш nридатних навчальних за
кладів; 

• функціонування системи переважно на основі державного за

мовлення та за рахунок :коштів державного й місцевого бюд
жетів, а також за рахунок 3алучення інш:Их джерел фінансуван
ня, дозволених чинним законодавством; 

• єдине навчально-методичне управління та координація nрак

тичної діяльності всіх еле:ментів системи; 
• широке використання вітчизняного та зарубіжного досвіду 

державного уnравління й державної служби . . 
Ефекrивие функціонування загальнонаціональної системи підго

товки, перепідготовки та підюшз;ення кваліфікації державних служ
бовців можливе за наявності державних потреб та особистої зацікав
леності державних службовців у наслідках її діяльності. 

О Професійне навчання державних службовців як складова 

їх nрофесійної діяльності. Законом України "Про держ<івну службу" 
(ст. 29) визначено, що державним службовцям створюЮ'Іься умови
необхідно наголосити, що саме тільки умови, - для навчання і підви
щення кваліфіющії у відповідних навчальних закладах (на факульте
тах) та шляхом самоосвіти. 

Поряд із цим Державний класифікатор професій ДК 003-95 також 
визначає, що виконання фахівцем nрофесійної діяльності вимагає 

відповідної кваліфікації, а це неможливо без отримання ним не
обхідного відповідного освітньо-кваліфікаційного рівня за спе

ціальністю, спрямованою на безпосереднє виконання посадових 
обов'язків. 

Виходячи з цього, система навчання державних с~ж()овців сnря
мована на такі загальні цілі: 

1) підготовка державного службовця- наВчаннЯ з метою отри
мання особою ш~вного нового для неї освітньо-кваліфікаційного рівня 
(спеціаліст, магістр) за спеціальністю, сnрямованою на nрофесійну 
діяльність в орr·анах державної влади чн місцевого самоврядування. 
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При цьому rriд nідготовкою державиоrо службовЦJr необхідно ро
зуміти і навчання особи, яка вже пере:буває на держав11ій службі, і осо
би, яка цілеспрямовано rоrується до державної служби; 

2) перепідготовка державного сдужбовця- це ШІВЧання з метою 
отримання певноrо освітньо-кваліфікаційноrо рівня за іншою спеці
альністю (спеціалізацією), спрямованою на професійну діяльність в 
органах державної влади чи місцево:rо самовряду-вання; 

З) підвищення кваліфікації державноrо службовця- це навчання, 
спрямоване на Іrідвищення загальної управлінської культури та яке 

спеціалізується в межах певної І<:атеrорії посад та на окремих 
функціях, За.JЩаннях, повноваженнях, що визначаюп.ся актуал:ьними 
потребами сьоrодення (для :конкретної особи, :коm~ретноrо органу 
державної влади чи органу місцевого самовря,цування~ для :конкретної 

'іміни державно-службових відносив: тощо) . 
На жаль, існуюча нормативно-правова база з визначення освітніх 

та кваліфікаційних вимог для зайюr:гrя посад держюших службовців 
потребує суттєвоrо уточнення, яке має бути :щійснене після прийнят
тя основних законодавчих акrів щодо вищоrо та центральних органів 
виконавчої влади, місцевих державних адміністрацій та органів 
місцевоrо самоврядування. 

Система навчання державних службовців може успішно розвива
r·ися тільки за постійно та якісно зростаючої потреби в наслідках їх 
діяльності. Необхідно створити новий мотиваційний механізм, який 
не просто зобов'язує, а Стимулює державноrо службовця постійно 
оновлювати свої nрофесійні вміння та знання. Найбільш універсаль

ний спосіб досягнення цьоrо- пов'язати службове просування, атес
тацію з nрофесійними досяrиеннямн службовця, результатами йоrо 
навчання. 

Постановою Кабінету Міністрів України від 08.02.97 р. "Про за
твердження Положення про систему підrотовки, перепідrотовки та 
підвищення кваліфікації державних службовців і Положення про 
єднннй порядок підготовки, ш:репідrотовки та підвищення 
кваліфікації керівників державних підnриємств, установ і ор
•·анізацій" вперше зроблена спроба органічно "Ебудувати" про
фесійне навчання, підвищення квалі,фікації державного службовця в 
йоrо професійну діяльність, службову кар ' єру. Визнано за необхідне 
проходження підвищення йоrо кваліфікації за професійними nрогра
мами в таких випадках: при зарахуJаанні до кадровоrо резерву; зай

нятті посад вищої категорії; перед черrовою атестацією, а та:кож для 
фахівців, уперше nрийнятих на державну службу, - протягом першо
го року їх роботи. 

Запровадження механізму навчання резерву за особистими 
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річними планами має важливе значення з точки зору попередньої 
Іrідготовки до виконання професійних обов'язків. Але та~<е навчання 
буде ефективним люпе за умов обов' язковості виконання цього плану, 
незалежного та неупередженого оцінювання наслідків навчання. Саме 

останнє має бути умовою формування списку резерву з наступним 
за.l\rі:щенням вакансії з перевагою у :конкурсі чи позаконкурсним відбо
ром. 

Оrже, аналіз та незалежне й неупереджене оцінювання виконан
ня особистих річних планів має стати для кадрових служ.U органів 

державної влади чи місцевого самоврядування однією із засад форму
вання кадрового резерву (а не лише сЮІадання списку), що формує 

певні вимоги до змісту навчання резерву, структури особистого річно
го плану особи, яка зарахована до резерву, системи оцінки якості йо
го виконання. 

Також нормативно визначено, що у кожному органі державної 
влади чи місцевого самоврядування розробляються річні та перспек
тивні плани роботи з кадрами, в яких визначаються заходи зокрема 
щодо підготовки, перепідготовки та підвищення кваліфікації, заохо

чення, :контроmо за роботою тощо. Це один із заходів з реалізації 
ст. 29 Закону України "Про державну службу'', де визначено, що "ре
зультати навчання і підвищення кваліфікації є однією з підстав для 

просування по служ.Uі'\ 

Досвід розвинених демократнчиих правових держав із сталою, зі 
своїми національними традиціями та досвідом державною 

(публічною, громадянською) служ.Uою свідчить, що результати на
вчання державних слу)!фовців є не "підставою", а умовою як просу

вання по служ.Uі, так і присвоєння чергового рангу, ЮІасифікаційного 
розряду, чину, звання тощо, підвищення заробітної плати, одержання 
певних пільг. 

Необхідно звернути уваrу, що навіть існуюче Типове положення 

про центральний орган виконавчої влади в. жодному пункті не тt1р

кається питань реалізації державної кадрової політики ані у сфері 
своєї діяльності, ані серt:д працівників свого органу чи йому підвідом
чих. Воно не зобов' язу є навіть реалізуваги визначену державну кадро
ву політику, оскільки й о :го обов' язок - здійснення державної політики 

у відповідній галузі. 
Прийом на державну служ.Uу та просування по ній мають бути та

кож органічно пов' язані з безперервним навчанням державних служ
бовців. Запровадження такого механізму просування по служ.Uі, який 
поєднує кваліфікаційні та освітні вимоги до державних·служ.Uовців з 

безперервним їх навчанням, дасть змогу уточнити та значно поліппш
ти нормативні вимоги щодо призначення та прийняття на державну 
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службу, а також забезпечиrи відповідну професійну підrотовку до зай
нятrя посади. 

Багаrо в становленні системи навчання державних службовців, 

особливо в забезпеченні його безперервності, обов'язковості, зале
жить від зміни ставлення до нього як з боку керівників, так і з боку 
працівників органів державної влади та органів місцевого самовряду
вання. 

На сьогодні склався стереотип: освіта- справа особиста. Більше 
того, деякі керівники знаходять безліч причин для того, щоб їх 
співробітники в "інтересах вирішення невідкладних проблем" не на
вчалися в магістр:nурі, аспіратурі, до:rсrораН"Іурі, проходили тільки 
rороткотермінове навчання (значною мірою формально). Тому важли
во в загальнодержавному масштабі досягти того, щоб систематичне 
професійне навчання службовців стало складовою їх професійної 
.:rіяльності, не приватною особистою ініціагивою, а обов'язrовою ви
~югою, частиною державно-управлінської діяльності та :щійснювал:о
ся за рахунок державного бюдже"ІУ (в межах, встановлених заrонодав
ством). 

Слід змінити і ставлення кожного державного службовця до про
фесійного навчання, виховаги в ньому потребу до збагачення знань, 
навичок, розвитку особистості. Нині, коли зберігається не

стабільність, невпевненість у майбутньому, :~умовлена постійними, 
часто не випраццаними скороченнями апарюу, службовцю, як прави
:ю, не до підвищення професійної майстерності. Він відчуває себе 
спрямованим лише на самозбереження. Безперечно, державна служба 

буде більш привабливою по мірі подолання кризових явищ, 
стабілізації ситуації в суспільстві, коли змінmrься статус державноrо 
службовця, в тому числі його соціальне становище. 

Водночас необхідним є створення нового мотиваційного ме
ханізму, не лише стимулюючого, а такого, що ставить службовця пе

ред необхідністю постійного оновлення своїх професійних знань, 
умінь та навичок. Досвід цивілізованих країн засвідчує, що необхідно 
пов' язаги службове просування, розмір заробітної плати з рівнем 

кваліфікації, компетенції, діловими якостями, щоб професійна підго
товка, підвищення ква.;тіфікації були органічно вбудовані до його про
фесійної діяльності, службової кар'єри, оплати праці. За таких умов, 
а також з удосконаленням порядку проведеннJІ атестації, присвоєння 

чергового ранrу підвищиться мотивація до праці та відповідальність 
службовця за свій професійний розвиток. 

Програмою кадрового забезпечення державної служби також 
визначена п'ятирічна періодичність агестації державних службовців, 
що поєднується з основними видами підвищення кваліфікації: за про-
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фесійними прш:рамами, самоосІІіта, навчання в тематичних постійно 
діючих і коропотермінових семінарах, стажування. 

Окрема проблема- відповідальність державних службовців за 
свою підготовку та підвищення професійноrо рівня. Сплине час, поки 

система добору, просування по службі, тесrування, періодичної атес
тації запрацює на повну силу. Отже необхідні важелі, які формують 
особисrу відповідальність державного службовця за свій власний 
професійний розвиток. 

З метою посилення мотивації державних службовців до навчан
ня, а також підвищення йоrо ефе:кгивності в перспе:кгиві результати 
навчання мают:ь. стати однією з умов прийняття на державну службу 
та просування по службі, присвоєння черrовоrо рангу. 

Це, в свою чергу, підвищип. вимогливість слухачів до організації, 

змісrу та якості професійиоrо навчання. 
О Проб.шеми розвитку :Іагат.нонаціональної системи на

вчання держанних службовців. і шляхи їх вирішення. Нині реаль
но існують і функціонують шість підсистем професійноrо навчання 

державних службовців з ypaxyJ~ відомчої специфіки їх діяль
ності: 

1) система навчання державних службовців органів державної 
влади та органів місцевого самоврядування, що працщє під 
керівництвом ГЬловноrо управління державної служби України; 

2) система навчання кадрів силових стру:кгур - за відомчою 
підпорядковані•::тю; 

З) система навчання службовців юридичних установ і судових 

органів; 
4) система навчання службовців сфери сільськоrо rосподарства; 
5) система навчання службовців сфери охорони здоров'я; 
6) система навчання службовців сфери зайнятості населення. 
У перелічt:них системах здійснюється перепідтотов:ка та підви

щення :кваліфіІ<:ації державних службовців. Разом із тим координація 
їх діяльності має бути забезпече11а повноваженнями центральноrо ор
гану виконавчої влади, відповідальноrо за проведення державної кад
рової політики у сфері державної служби. 

Центральне місце та провіцна роль у стру:кгурі навчальних за
кладів для навчання державних службовців належить Українській ака
демії державного управління при Президентові України. Вона 
здійснює підготовку та підвшцення кваліфікації державних служ
бовців, які обіймають посади I-IV :катеrорій. Також на неї покладено 
навчально-методичне, інформаційне забезnечення діяльності всіх на
вчальних за:кла,!];ів, що навчають державних службовців. Академія має 
Інстиrут nідвшцення :кваліфі:каu;ії, чотири регіональних інстиrути, на 
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які таmж помадено функції центрі:в перепідrотов:ки та підвищення 
кваліфікації працівників органів державної влади та орrанів місцево
го самоврядування. 

Фактично Академія з реrіональJFІИМИ інстшутамк та Інстюутом 

Іrідвищення кваліфікації кадрів, вишj нав'ШЛЬні закшщн, що готують 
магістрів державного управління, центри перепідготовки та Іrідви
щення кваліфікації державних службовців та галузеві інстиrути 

Іrідвнщення кваліфікації становлять організаційну струюуру загаль
нонаціональної освітньої системи, створеної виключно для підготов
ки, перепідготовки та Іrідвищення кваліфікації державних служ
бовців. 

У майбутньому до навчання державних службо:ЕІців mиpom має 
бути залучена на ЕОнкурсній основі й мережа недержавних навчаль
них замадів, яка в умовах риНІ<Ових відносин пропонуватиме різно
манітні освітні послуги. 

Право на професійне навчання державних службовців має нада
ватися закладам освіти з вЩповідиим урахуванням наявності вима
дацькнх кадрів, навчальної бази та соціальної інфраСТ]рукrури, їх :щат

ності вирішувати завдання підrотовюt: саме цієї категорії кадрів. Недо
пустимо, щоб вирішальним факrоро\f виступали І<ОМІ~ційні інтереси 
заЮІадів освіти, а тим більше окремих осіб чи груп, тимчасові 
орієнтири реrіональннх адміністрацій. 

Професійне навчання державних службовців доцільно вести nе
реВЗЖІю в державних заЮІадах осві"Іи, :щаrних забезпечити підготов

ку фахівців відповjдного профілю. 
Упорядкування мережі навчальЕLИХ заЮІадів систІ~МИ має відбува

тися через запровадження та постійв.у реалізацію механізму акреди
тації ( сертифікаціі) освітньо-професійних проrрам пЩrотовки й nе
репідготовки та професійних проrрам Іrідвищення І<валіфікації дер
жавних службовців. 

Механізм акредитації має бути ефективним, сщющеним за про
цедурою, маловитраrним. 

Насrуnним кроmм у вnорядкуванні мережі навчальних заЮІадjв 
є прийняття цілеспрямованих та посJrідовних заходів, які ВЮ1Юча

ють: формування та ведення державного реЄСТJРУ навчальних закла
Дв, які :щійснюють навчання держаЕ.них службовців 1l керівників дер
жавних пЩприємств; певний розподіл навчальних замадів за струк
rурними категоріями (центральні, !'.:сісцеві органи, органн місцевого 
самоврядування) та категоріями посад, напрямів і спеціальностей 
навчання. 

Формування мережі навчальних заЮІадів загальнонаціональної 
системи підготовки, перепідготовки та Іrідвищення 1:валіфікації дер-
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жавних службовців має здійсшоватися на конкурсній основі, за нор
мативно визначеними критеріями, за координацією цеитральноrо ор
rану виконавчої влади, що забезпечує реалізацію державної кадрової 

політики у сфері держанної служби. 
Сrратегія та розвиток загальнонаціональної системи підrотовки, 

перепідrотовки та підвищення кваліфікації державних службовців 

має бути системною. При цьому йдеться не про створення нових до
даткових уnравлінських структур, тим більше що функції організації 
nрофесійноrо навчання державних службовців покладені на органи 
влади, їх кадрові служби. Необхідно посилити їх уваrу до координації 
цієї діяльності, до питань nрогнозування та планування потреб у кад
рах певної кваліфікації та спеціалізації. 

До повноважень вищих орrанів державної влади можуть бути 
віднесені такі. 

• Президент Україин- визначення основтІХ засад державної ка
дрової політики в сфері державної служби, забезпечення за

гальнополітичної, адміністративної та фінансової підтримки 
становлення й розвитку загальнонаціональної системи підrо
товки, перепідrотовки та підвищення· кналіфікації державних 

службовців. 
• Верховна Рада України - законодавче визначення правових, 

орrанізаційних і ресурсних засад становлення та розвитку за
гальнонаціональної системи підrотовки, перепідrотовки та 
підвищення кналіфікації державних службовців. 

• Кабінет МШ.істрів Україин - уnравління, організація та коор
динація діяльнос:ті й взаємодії всіх відповідальних централь

них та місцевих орrанів виконавчої владн та місцевоrо само
врядування в наnрямі станшщенWІ та розвитку загально

національної системи підrотовки, перепідrотовки та підви
щення кваліфікації державних службовців; нормативне забез

печення формування: та реалізації державно-службових відНо
син; організаційне та ресурсне забезпечення: становлення та 
розвитку загальнонаціональної системи. 

• Головне уnравління: державної служби України - реалізація 
державної кадрової політики у сфері державної служби; про
гнозування, планування, моніторинг та контроль nроцесу ста
новлення й розвитку загальнонаціональної системи підrотов

ки, перепідrотш~ки та підвищення кваліфікації державних 

службовців у всіх їі аспектах; моніторинг ефективності її 
функціонування:. 

• Українська академія: державноrо уnравління nри Президентові 
України- здійснення функцій та повноважень rоловноrо ви-
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щого навчального закладу загальнонаціональної системи 
підготов:rщ перепідготов:ки та підвищеІШЯ :кваліфікації дер
жавних службовців. 

• Провідні вищі навчальні закладИ, центри перепідготов:ки та 
підвищення кваліфікації державних службовців, галузеві 
інстиrути підвищеІШЯ :кваліфікації ·- реалізація освітньої 
діяльності в сфері державної служби. 

• Органн державної владИ та органи місцевого самоврядування 
як замовни:ки навчаІШЯ - формуВаІШЯ Jкількісних і якісних по
казників потреб функціонування загальнонаціональної систе
ми підготов:ки, перепідготов:ки та підвищеІШЯ :кваліфікації дер
жавних службовців, моніторинг ефекпшності діяльності окре
мих ії складових. 

При впорядкуванні управління загальнонаціональною системою 
навчаІШЯ державних службовців йдеться не про створення нових до
даткових управлінських струюур, більше тото функції професійного 

навчаІШЯ державних службовців покладені на органн владИ, їх кад
рові служби. Необхідно посилити уваrу останніх до координації цієї 
діяльності, до питань протнозуВаІШЯ та планування потреб у кадрах 
11евної :кваліфікації та спеціалізації. 

Основним джерелом фінансуваІШЯ загальнонаціональної систе
ми навчаІШЯ державних службовців є бюджетні кошти, передбачені 
дня цієї мети, та інші кошти, не заборонені законодавством. 

Формування державиото замовлення на навчання державних 
службовців має здійснювагнея з урахуванням протнозних потреб. 

Основою стратетічного і поточного планування професійного на
вчання кадрів ортапів державної владИ та ортанів місцевого самовря
дування є системне визначеІШЯ кількісних та якісниХ потреб у кадро
вому забезпеченні цих органів. 

Органи державної владИ та органи місцевого самоврядування зо
бов'язані неухильно дотримуватися визначе:иих нормативних показ
ників із забезпечення безперервного навчаІШЯ державних службовців. 

Фінансове забезпечення системи навчання державних служ

fіовців має включати також в:идат:ки на відшкодуваІШЯ витрат, пов' яза
них з відрядженнями працівників ортапів державної владИ та ортапів 
місцевого самоврядування для підготов:ки, перепідготов:ки та підви
щення кваліфікації. 

З метою розвитку матеріально-технічної бази навчальні заклади 
~.: истеми можуть, крім коштів державного та ~..nсцевих бюджетів, для 
'Іабезпечення навчаІШЯ використовувати власні кошти, від надання 
освітніх, науково-методичних, консультаціШшх, інформаційних, екс
нсрrних та інших послуг за договорами з юридичними та фізичними 
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особами, дохоДІІ від реалізації навчальної, науково-методичної літера
тури та іюпої П]родукції, І<Ошrи громадських орrанізацій, добровільні 
внески, І<Ошrи :міжнародної технічної допомоги, а також з інших дже
рел, не заборон1~НИХ ЗЗІ<Онодавством. 

Глава 6. Деякі питання формування 
молодих кадрів управління 

Проблема формування :кадрового резерву державної служби в Ук
раїні залежить від баrаrьох обставин та факrорів, але найаюу
альнітою нині є проблема формування молодих управлінських 

кадрів, залучення до системи уnравління І<Омпетентних, ініціаrивних 
та енерrійних фахівців нової генерації. "Протягом 2002-2004 рр., - за
значено в nосланні Президента України до Верховної Ради України, -
необхідно рефо:рмувати систему державної служби з удосІ<Оналенням 
пракrики відбору, nідготовки, nереnідготовки та підвищення 
кваліфікації кадрів, nосилення соціальної і nолітичної захищеності 
держслужбовців, nідвищення суспільного престижу державної 
служби" 1. 

Прикметною рисою сьогоде:ння є аюуалізація проблем розвитку 
rромадянсьІ<Ого виховання й освіти. 

Акrуальнісrь rромадяисьІ<ОІ'О виховання молодих УПJРавліиських 
кадрів у сучасному українсьІ<Ому суспільстві веЛИІ<Ою мірою зумов
люєrься nотребою державотворчих процесів, що мають забезпечити 
І<Ожній особистості рівні старrові можливості для розвитку й застосу
вання своїх nот,~иційних :щібносгей і реалізації nотреби в самовизна
ченні, самостт:рджеині та самореалізації. Громадянське виховання 

розглядаєrься J)'T як процес формування громадянсьКості як інтегрова
ної ЯІ<Ості особистості, що надає :молодій людині можливість відчу:ваrи 
себе соціально, морально, nолітИ'mо та юридично дієздатною і захище
ною та має виховуваги особистісrь чутливою до свого оточення, долу
чаrи її до суспілІЬного життя, в яшму права людини є визначальними. 

Необхідноюумовою rромад:mсьІ<Ого виховання (що об'єднує при

ваrиу і сусnільвrу сфери) є системний підхід, який nередбачає розгляд 
цілісного баrаrорівневого, взаємозалежного, ієрархічного, детермінова
ного, відкритого nроцесу в його постійному розвШ'ку та саморозвитку. 

Найвагомішими принцнпами у процесі rромадянсьІ<Ого вихован
ня особистості :кової генерації слід вважаrи такі: 

• принцип І<ОМІDІексності й міждисциnлінарної інтегрованості, 
яІ<ИЙ nе:редбачає встановлення' в rромадянсьІ<Ому вихованні 
тісної в:~аємодії та поєднання навчального й виховного про-
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цесів, зусиль найрізноманітніших інсти:rуцій - сім'ї, дошкіль
них закладів, школи, громадських спілок, дитячих, молодіж
них самодіяльних об' єднань, релітійних організацій, усіх, при

четних до виховання. та самоЕ•иховання:; 

• принцип наступності та без:rrерервності, що починається у 
дошкільному віці, з перших років життя дитини, громадянське 
виховання. проходить чимало етапів, протягом яких поступово 

ускладнюються й урізномані1rшоються зміст та напрями роз
витку тих утворень, котрі загалом становлять цілісну систему 

характеристик процесу утворення rромадянсь:ких чеснот осо

бистості. Він є безперервним, нескінченним, триває протягом 
усього свідомого життя людини; 

• принцип культуровідповіднос:ті, що в цьому Е:оите:ксті перед

бачає органічну єдність громадянського вихоЕ•ання: з історією 
та кулЬ1урою народу, його мовою, народними традиціями та 

звичаями, які забезпечують духовну єдність., насrупність і 
спадкоємність поколінь; 

• принцип іитеркультурності, що передбачає іюrегрованість ук
раїнської національної культури в контекст ~:агальнодержав
них, європейських і світових цінностей, у ЗU'альнолюдську 
культуру. Реалізація цього цринцШІ)' означає, що у процесі 

громадянського виховання мають забезпечуватись передумови 

для формування: особистості на національному rрунті й водно
час відкритої для інших культур, ідей та цінно·стей. Jhmre така 
особистість ~аrна зберігаги свою національну ідентичність, 
бо вона глибоко усвідомJJІює національну· кульrуру як 
невід' ємну складову культури світової. 

Мета громадянського вихованнж - сформунаги свідомого грома

дянина, паrріота, професіонала, тобто mодину з притаманиими їй осо
Інстісними якостями й рисами характеру, світогля,дом і способом 
мислення, почуттями, вчинками та поведінкою, спртюваними наса

мuрозвиток та розвиток демокраrичного громадянсЬJюго суспільства 
к Україні. Вони мають органічно поєднуваrись з потребою й умінням 

діяти компетентно й технологічно. 

Мета громадянсько:rсf вихованн:~ конкретизується через такі за
кдання: 

• визнання: й забезпечення в реальному житті Jrq>aв mодини як 

гуманістичної цінності та єдиної норми всіх .rподей без будь
яких дискримінацій, на чому будується відкрите, демократич
не, громадянське сусЩльство; 

• усвідомлення взаємозв'язку між ідеями індивідуальної свобо
ди, прав mодини та ії громадннською відповідальністю; 
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• формування національної свідомості, належності до рідної 
землі, народу, визнання духовної єдності поколінь та 
спільності культурної спадщини; виховання почуття 
патріотизму, в:ідlІ;аності в служінні Батьківщині; 

• утвердження rуманістичної моралі та формування поваги до 
таких цінностей, як свобода, рівність, справеДJШВість; 

• формування соціальної активності і професійної компетент
ності особистості на основі таких соціальних умінь: го
товність до участі в процесах державотворення, здатність до 
спільного жнття і співпраці в громадянському суспільстві, го
товність узяти на себе відповідальність; здатність розв' язувати 
І<Онфлікти відповідно до демократичних принципів, здатність 

до самостійного життєвого в~бору на основі rуманістичних 
цінностей; формування працелюбності особистості, відпові
дальності за свої дії; 

• формування політичної та правової кульІУРи засобами грома
дянської освіти, що забезпечує знання про політичні системи і 
владу на всіх рівнях суспільного жнття, про ЗаІ<ОІШ та законо
давчі системи; виховання поваrи до Конституції України, заІ<О
нодавства, державної мови; 

• розвиток критичного мислення, що забезпечує здатність 

усвідомлювати ·та відстоювати особисту позицію в тих чи 
інших питаннях, уміння знаходити нов1 щеї та критично 
аналізувати проблеми, брати участь у дебатах, уміння переос
мислювати дії та арrументи, передбачати можmmі наслідки дій 

та вчинків; 
• уміння визначати форми та способи своєї участі в жнтті 

суспільства, спілкувагнея з демократИЧ1ІИМи інститутами, ор
rанами влади, за1ШІЦати і підтримувати заІ<ОІШ та права люди
ни, бути обізнаним зі способами соціального захисту; 

• формування інтеркультурного мент;щітету, сприйняття ку.trь

турного плюралізму, заrальнолюдських цінностей, толерант
ноrо ставлення до ін111ИХ культур і традицій; 

• вироблення неrа:rивного ставлення до будь-яких форм насиль
ства; активне поnередження тенденцій до виявлення деструк
тивного націоналізму, прояв шовінізму, фашизму, месіанських 
настроїв2. 

Становлення України як демократичної, правової Держави, фор
мування засад громадянського суспільства зумовлюЮть необхідність 
підвищення рівня право:вої культури населення. Потребують вирішен
ня на державному рівні питання дальшого розвитку правосвідомості 
населеІІІЩ подолання правового ніrілізму, задоволення потреб грома-
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11,яну одержаюrі знань про право. Це може бути забезпечено, насампе

ред, шляхом удосконалення правової освіти населення. 

З метою підвищення рівня правової освіти населення, створення 

належних умов для набуття громадянами правових знань, а також за
безпечення їх констИІудійного права знати свої права і обов' яз:ки Ука
·юм Президента України від 18 жовтня 2001 р. затверджено 
І Іаціональму програму правової освіти населення. 

Національна програма правової освіти населення (далі - Програ
ма) передбачає дальше створення необхідних умов для набуття пшро

І<ИМИ верствами населення правових знань та навичок у їх застосу

нанні, забезпечення доступу громадян до джерел правової інформації, 
а також визначає основні напрями правоосвітньої діяльності та пер
••ючертові заходи щодо їх реалізації. Метою Програми є підвищення 

· нtrального рівня правової культури та вдосконалення системи право
ної освіти населення, набуття громадянами необхідного рівня право

них знань, формування у них поваrи до права .. 
Зазначену меrу передбачається досяrти шляхом: утвердження ry

маЮетичних правових ідей, загальнолюдських та національних пра

нових цінностей, високих моральних засад у суспільному житті; виз
ІІ:ІІІНЯ правової освіти населення одним із основних чинників форму
нання високої правосвідомості і правової куm:.тури окремих громадян 

' а всього суспільства; акrивної участі в ортанізації і :щійсненні за-
одів із правової освіти населення ортапів виконавчої влади, ортапів 

~•ісцсвого самоврядування, об'єднань, навчальних та культурних за
І J аадів, наукових установ, міжвідомчих координаційно-методичних 
р;щ з правової освіти населення, видавництв та видавничих ор

І ;нtізацій, засобів масової інформації та поєднання комплексу заходів 
у сфері правової освіти, що здійснюються цими ортанами, ор
І.ІІІізаціями, закладами й установами; ортанічноrо поєднання право
Іщі освіти із заrальною середньою, професійно-технічною і вищою 
ІН ні тою; розроблення сучасної методолотічної бази для реалізації усіх 
ІІ.ІІtря:м:ів і форм правоосвітньої діяльності; надання правової освіти 
ІІ.tв••альними закладами як державної, так і іЕшmх форм власності, на 
11 І І:Ітній або безоплатній основі; поліпшення умов для здійснення 

• •юрчої, благодійної та imnoї суспільно корисної діяльності у сфері 
нр:шової освіти; залучення громадян до участі в удосконаленні систе-
"' nравової освіти; сприяння самоосвіті населення з питань права 
11 ржави; забезпечення відкритості правової інформації, доступу всіх 

111 1 1сrв населення до її джерел; системагичнош і безперервиото поти
І" ІІІІіr серед населення знань про право і державу, в тому числі шля-
' ш оприлюднення в офіційних виданнях, інших засобах масової 
ІІІформації нормативно-правових акrів, видання офіційних збірників 
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актів законодавства та :коментарів до них, широкого розповсюдження 
правової літератури; безпосередньої участі юристів у поширенні пра
вових знань; ВСІ~бічного міжнародного співробітництва з питань пра
вової освіти. 

Правова ос:віта є сЮІадово:ю частиною системи освіти і має на 
меті формування високого рівня правової :кулЬ'Іури та правосвідо
мості особи, її ціннісних орієнтирів та активної позиції як члена гро
мадянського сус:пільства. НадашІЯ правової освіти має :щі:йсшоватися 

в усіх дошкільних, загальноосвітніх, професійно-технічних, вищих 
навчальних заюхадах і ЗаЮІадах :аіслядипломиої освіти. Обсяг і зміст 
обов'язкового журсу з правознавства визначається для загально
освітніх навчат,них заЮІадів - потребою суспільства у вихованні пра
восвідомого громадянина, а дш1 професійно-технічних, вищих на
вчальних заЮІадів і заЮІадів післядиІІЛомної освіти - крім того, ще й 
високими вимоrами до освітнього, освітньо-кваліфікаційного рівня 
особи. У загальноосвітніх, професійно-технічних, вищих навчальних 
заЮІадах і заЮІадах пісЛЯДИІІЛомної освіти здійснюється ІІІИрока поза
класна і позааудиторна робота з правового навчання й виховання, до 
якої залучають·(;Я вчені, представники правозахисних організацій, 
працівники пpro~ooxopommx орг:шів, інші фахівці в .галузі права. 

· Отже, процес формування :молодих управлінських кадрів має за
безnечуватися системами громадянського виховання, правової освіти 
та професійної освітянської діяльності. 
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Розділ ІХ 

АКТУАЛЬНІ ПРОБЛЕМИ 

ВДОСКОНАЛЕННЯ З:АКОНОДАВСТВА 
ПРО ДЕРЖАВНУ СЛУЖБУ 

Глава 1. Поняття "державна елужба" і "державні службовці" 
у світлі зарубіжних l\1[Оделей державної служби: 

Уперше термін "державна служба" було легалізовано ЗЗІФном 
України "Про державну службу" від 16 rрудня 1993 р. 1 (далі- чинний 
'!акон). Розробники чинного ЗЗІФну виходили з то11:>, що державна 
~;лужба є особливим інститутом сучасної держави. Державна служба 
асоціюється, як правило, з публічною суспільно І<Орис:ною діяльністю 
11 сфері державного управління. 

ВИІ<Ористана в чинному ЗЗІФні дефініція "держаЕ.на служба" вия
вІІлася досить сЮІадною для сприйняття: по-перше, вона апеmоє до 

1аких понять, як "служба", "професійна діяльність", "посади в дер

•І<авних орrанах та їх апараті", "виконання завдань і функцій держа
ІІн"; по-друrе, вона чітІ<О не визначаLє сферу застосування такої про

ф~сійної діяльності; по-третє, вона JJІИШе передбачає, що йдеться про 
~~~ржавне управління, але прямо це не зазначає. 

Найбільш суперечливо нині Jіизначається сф•ера поширення 
Інституту державної служби. Річ у тім, що до :каrегорії державних 
t лужбовців можуть бути віднесені не всі категорії службовців, а ли
ІІІС ті з них, які перебувають саме на державній службі. Не потрібно 
Інотожнювати держслужбовців з тими службовцями, які або не 
.щмініструють взаrалі, або адмініструють не в державних інтересах. 
І І о rрібно зауважити, що вказаний ЗЗІФн пош:ирюєJtься на апарати 
щ;Іх державних орrанів, а не тільки орrанів виконавчої влади. 

О Існуючі підходи до розуміння понять "державна служба" і 
"і' •ржавні службовці". Можна вид[лити два підходи- широкий та 
І•у ·sький- до визначення понять "ДІ~ржавна служба" та "державний 
, 1 жбовець". 

Зrідно з широким розУмінням, державна служба - це будь-яка 
ІІнньність (служба або робота) працівників, зайняпІХ у державних 
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установах, закладах, організаціях, на державних nідприємствах. Тоб
то, новий Закон "Про державну службу" (далі- новий Закон) мав би 

реrуmовати суспільні відносини, що виникають в усьому державно
му ce:rcropi. Основними критеріями таксно підходу є фінансування за 
рахунок державних коштів та корисність з точки зору загальнодер
жавних інтересів - це діяльність всіх працівників матеріальноrо ви
робницrва, соціальної сфери та державних органів. На такій службі 

можуть перебувати як громадяни України, так і інші особи. За цим 

підходом державними службовцями пропонується вважати, крім 
власне держслужбовців, також працівників сфери освіти, науки, 
культури, охорони :щоров 'я, соціальноrо забезпечення, керівників 
державних підприємств та їх заступників. 

Прихильники розпшреноrо тлумачення державної служби, зокре

ма, посилаються на Концепцію адміністративної реформи в Україні, в 
розділі Ш якої зазначено : "У перспекrиві постає питання обов'язкової 
розробки такої концепцll: державної служби, яка б охоплювала устано
ви· й організації всьоrо державноrо ce:rcropa, що фінансується з дер

жавноrо бюджету". Проте nри цьому не враховується, що запровад

ження такоrо підходу nризведе до різкоrо збільшення числа держ
службовців за рахунок осіб, які не здійснюють і за функціональними 
повноваженнями не повинні професійно здійснюваrи управлінські 
функції. 

Згідно з вузьким розумінням, державна служба - це діяльність, 

але не будь-яка, а лише . у сфері державного уnравління, що 
здійснюється тільки службовцями органів державної влади, які 
обіймають посади державної служби. Тобто новий Закон мав би реrу
mовати суспільні відносини, що виникають у зв 'язку з пракrичним 

здійсненням державними органами, їх апаратами та службовцями за
вдань і функцій українсJ>кої держави, а також щодо створення право
вих, організаційних, економічних, соціальних, морально-етичних 

умов реалізації громадянами України конст_щуційноrо права рівноrо 
доступу до державної служби. 

Така служба як професійний вид суспільно корисної діяльності 
передбачає пракrичне здійснення завдань та функцій держави в 
державних органах та і:х апаратах (держслужбовці органів законо
давчої, виконавчої та судової влади) та її фінансування за рахунок 
державних коштів. На такій службі можуть перебувати лише грома
дяни України. 

Прихильники стримання кількісноrо зростання 'державної служ
би, зокрема, виходять з тоrо, що державними службовцями повшmі 
бути тільки всі ті "державні mоди", які безnосередньо і професійно 
зайняті в сфері державноrо адміністрування і nриймають або забезпс-
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чують nрийюптя та ВИІ(()ШUПІЯ управ;rіись:ких рішень від імені держа
ви та ії органів, тобто державні службовці державних органів та їх 
апаратів. 

Проаналізувати зазначені підходк доречно, виход:ІlЧИ з розум:іиня: 

таких термінів, як "служба", "вИІ(І)на:ІІІІJІ заццаиь і фуJІІщі.й: держави'', 
·'посада в державному органі або йоrо апараrі", "адміністрування" 
тощо. 

Як відомо, термін "служба" має багато значень, серед яких і вид 
діяльності людей, і організаційно-nравова форма певноrо органу, і тип 
чи вид служби. Так, С.І. Ожегов подає шість різних ~шач:ень терміна 
·· служба", зокрема таке : "2. Работа, занятня: служащего, а также место 
его работЬІ. - Посхупить на службу. Л)сударствеиная служба. Оnо:щал 
на службу. Пришел со службЬІ." 2. 

Наушва та довідІ<Ова літера1ура дає різні варіанти визначення 
терміна_ "державна служба": найчастіше саме як вид діяльності, але 
wоже розгmr.датися таІ<Ож як галузь пр·ава, галузь захон•:>давства, наука. 

Наприклад, Ю .П. Битяк розглядає державну служfJУ як складову 
соціальноrо уnравління, оскільки "прнйнято подітпн: соціальне уп

равління на грОмадСЬІ<е, ЩО WЙСШОЄfЬСJІ органами МЇСЦеВОІ'О СамО
врядування, та державне, під яким розуміється специфічний вид дер
жавної діяльності - виконавча діяльність, фуикціонувания JІІ<:ОЇ 
пов' язане з формуванням особливої :правової галузі - адм:іиістр8ПІВ
вого права" 3. 

Слід поrодитисяз Ю.М. Сrарнловим:, ЯІ<ИЙ справедливо зазначає, 
що "зрозуміти сутність і виявиrи ос1ювиі риси державної служби не
можливо без nопереднього визначення видів суспільно mрисної 
.ІЇL"ІЬИОСТі людей" 4. 

УЯВЛJІється, що rоловною фушецією та ЗЗJЩаНіІІJ.ІМ держави є 
ефекrнвне державне управління та державне регулювання: сусnільних 
процесів. Причому значну частину державних ЗЗІЩЗНЬ покладено ca
we на державну службу. 

Державна служба може Wйснюва:rись як у державному органі, 
так і в апараті державного органу. Пр]{чому державний орган ЯВЛJІЄ со
бою одиІШЦЮ державної струюури, 3 nравами юриднчної особи, що 
аирізняється організаційною Е'ДН:істю, власною :компетенцією та 
.:пеціальним призначенням щодо wйснения державного управління 
або державноrо регулювання в певній сфері (галузі). 

Іншою озна:кою державної служби є умова обіймаги відnовідну 

80Саду в державиому органі або його апараті. Відповідно до чинноrо 
Заmну "посада - це визначена СТJРУКJУРОЮ і штатним розписом: 
крвинна струюурна одиница: державноrо оргаНу та його апараrу, на 

t пу покладено встановлене иорм:аnшннми актами J!:ОЛО службових 



386 РОЗДІЛ ІХ • ГЛАВА 1 

повноважень" (частина перша ст. 2). Такі посади визначаються 

чинним Законом, іншими законами, а також актами Кабінету 
Міністрів України про віднесення окремих посад до посад держав
ної служби. 

Кожна посада державної служби наділяється частиною компе
теJЩії відповідного державного органу або його апарату. Конкретні 
обов'язки та права державних службовців визначаються на основі ти
пових кваліфікаційних характеристик і мають відображатися в поса
дових положеннях чи інструкціях, що затверджуються керівниками 

державних органів у межах закону та їх компетенції (частина друга 
ст. 11 чинного Закону). 

Виходячи з аналізу прав та обов'язків за посадами Державної 
служби, можна стверджуваrи, що здійснювати державні повно.важен
ня можуть не всі службовці державних органів. Вважаємо, що не мож
на ототожшоватитерміІш "державна служба" та "служба в державно

му органі", оскільки службу в органах державної влади проходять од
ночасно службовці державного органу, які: а) здійснюють трудову 

діяльність (працівники); б) здійс11Юють державно-службову діяль
ність (службовці). Також не можна ототожшоваги "державні органи" 
(в яких проходять службу переважно держслужбовці) та "державні 

підприємства, установи, заклади, організаціі"' (в яких працюють 
працівники, а не держслужбовці). 

Однією з ознак державної служби є її професійність, під якою 
потрібно розуміти таку діяльність, що :щійснюється відповідними 
особами в межах певно:( професії- в даному випадку в сфері держав
ного управління. 

Нині в Україні робота державного службовЦя дійсно є про
фесією, поряд з такими професіями, .як робота лікаря, вчителя, по

датківця, дипломата, міліціонера тощо. Вважаємо, що основним 
змістом професії "державний службовець" є практичне та повсякден-
не ~снення "державного адміністрування". ' 

Одним з явних недоліків чинного Закону є те, що він не дає визна
чення терміна "державний службовець" . Останній визначається опо
середковано- через термін "державна слуЖба" (частина друга ст. 1). 

В Україні серед загального числа державних службовціВ виділя
ють окрему групу - посадові особи державної служби. Вони обійма
ють такі посади державної служби, на які за обсягом nовноважень nо
кладено обов'язок виконання частини завдань і функцій держави. Зо

крема, це - посади керівників державних органів та їх застуnників, 

керівників апаратів державних органів та їх заступників, а також інш і 
посади державних службовців, на які законами або іншими нормагив
но-правовими актами покладено здійснення організаційно-розпоряд· 
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• 111 х, експертно-аналітичних, mнсультативно-дорадчих та І«>нтроль

ІІІІХ функцій (частина друга ст. 2 чинного Занону). В Україні ще не 
t 1 ворено єдиного державного реєстру посад державної служби. Тому 

1111 •raci запровадження таmго реєстру. 
О Особливості зарубіжних моделей державної служби. Про

\!ІІСМа визначення понять "державна служба" та "державні службовці" 
Іс нує і в інших країнах. Вирішують її, як правило, в межах адміиістра

І ІІRFrого права. Історично склалося так, що термін "державна служба" 
"різних країнах має дещо в:ідмінне (навіть суттєво) значення. Як за
ІІНNається у порівняльному аналізі "ПоліТНІ«>-адміністративні систе
м н країн ЄС", у різних європейських країнах' традиційно по-різному 
рР'Іуміють державне управління, що впливає на незбіг навіть ключо
ІІІІХ Термінів. 

Наприклад, поняттю "державна адміністрація'' (foncti.on рuЬ
ІІ J~ІІС) важко знайти точний еквівалент у різних європейських країнах, 
,, , 11ідтак, ризик зміни сутності при порівняииі rут ще більший, ніж у 
Іррині інших проблем, nов'язаних з адміністр-ацією . Зокрема, понят
І 11 " foncti.on puЬligue" (дослівно - публічна служба), що вИІ<Ористо
"УІться у Франції, відповідає поняттю "civil service" (дослівно -
ІІІІІІільна служба), що вИІ«>ристовується в Bemnci.й Британії, та понят
'") "offentlicher Dienst" (дослівно -державна служба), що вИІ«>ристо
ІІуt ·rься в Німеччині. Причому в усіх трьох зазначених країнах наве
\t' ІІі терміни водночас nозначають збірне поняття "державний служ
\н)ІІсць" (foncti.onnaires, sivil servants, Beamtt~) і стали синонімами 

,щміністрації" в розмовних мовах. Однак n~ три назви далекі від 
•нІІІІЮЇ відповідності у різних країнах" 5. Не :r<:ажучи вже про країни, 
що заnозичили ці терміни, додавши до їх тлумачення власну 
11.щіональну специфіку. 

В сучасних державах Євроnи дотримуються принципу поділу 
Іt')1жавної влади на заmнодавчу, судову та вшwнавчу і вважають, що 
".1 ІІІ"Одовнішим функціональним завданням державної адміністрації 
1 111 1то органів вИІ«>навчої влади) є організаn~ адміністрування, бо 

••т•rсння органів державної вИІ«>навчої влади для адміністрації є 

"''"ною мірою очевидним, оскільки вона - :іхній головний інстру
н ІІІ " 6. 

Водночас єдиного підходу до державної служби не існує. Сnо
І · р1rається значна різННЦSІ у визначеннях та сферах поширення дер

' . Інно-службових відносин. В mжній окремій країні модель держав

"''' служби є своєрідною. Це підтверджується такими даними. 
• У Бельгії державними службовцями вважаються всі, хто пере

буває на службі у держави: працівники урядових органів (фе
дерального, регіонального та комунального рівнів), а таmж 
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лікарі, вчителі, працівники правоохоронних органів, по
даrківці ТОЩО. 

• У ВеJШкій Британії існує цивільна служба (в значенні тро
мадсь:ка) . Цивільними службовцями вважаються працівники 
міністерств та інших цеюральних відомств, яких найнято як 
громадських, і служба яких оплачується за рахунок кошrів, що 
виділяються парламентом: на ці цілі. Посадові особи цивільної 
служби поділяються на змінюваних політиків та незміmованих · 
професійних адміністраторів. Не віднесено до цивільних 
службоІІців: війсьІ<Овослужбовців, службовців поліції, служ
бовців органів місцевого самоврядування:, суддів, службовців 

публічних І<Орпорацій, вчителів, працівників національної 
служби охорони здоров' я 7. 

• В Італії існує декіль:ка видів державної служби, кожен з яких 
врегульовується окремими нормаrивними актами 8. Власне на 
державній службі перебувають лише дипломати, префекти, 
поліцейські, а таІ<Ож речники, які обіймають вищі керівні поса
ди в публічних адміністраціях державного рівня. Інші ж служ
бовці державних агенцій вважаються державними службовця
ми лише формально, оскільки їх службова діяльність в значній 
мірі визначається І<Олективними угодами, що укладаються між 
агенціями та профспілками 9. 

• В Іспанії діє державна служба, що охоплює такі групи служ
бовців: вищий І<Орпус цивільних державних службовців; ви

щий I<Opnyc державних фінансових інспекторів; вищий кОрпус 
комерційних інспекrорі:в та державних економістів; вищий 
І<Орпус державних юристів; корпус медиків національної сис
теми охорони здоров' я людей; вищий корпус інспекторів з 
праці та соціального захисrу; генеральний адміністраrивний 
корпус державної адміністрації; корпус креслярів кадастрів і 
креслярів-картографів; rенеральний допоміжний корпус дер
жавної адміністрації; генеральний субальтернаrивний І<Орпус 
державної адміністрації; корпус механіків-водіїв Міністерства 
оборошrlО. 

• У Китаї існує єдина, ценrралізована державна служба. До дер
жавних службовців віднесено працівшІків, які обіймають по
сади в державному адмі.ністраrивному апараrі центрального, 

провінnjйного та місце:Еюго рівня, виділені з загальної каrе
горії "кадри'' в окрему адміністраrивну каrегорію. Всі посади 
поділено на "керівні" та "некерівні". До держслужбовців не 
віднесено робітників та обслуговуючий персонал адміністра
тивних органів 11. 
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• У Німеччині існує державна служба на федеральному тазе
мельному рівнях. Персонал держслужби поділено на дві rpy
пи: а) безпосередньо держслужбовці (чиновнИІ<И); б) держ
працівнИІ<И (не чиновники). Влщжаєrься, що на держслужбі ви

никають або публічно-правові службові відносини (чиновни
ки, судді, війсь:ковослужбовцї) або приватно-правові службові 
відносини (інші с~овці, робітники, ті, хто навчаються). В 

міністерствах та інших публічних адміністрапіях служать пе
реважно чиновники 12_ 

• У Польщі існує цивільна служба, до якої належать професійні 
службовці в адміністраціях (відомствах) центрального та 
місцевого рівня. Розмежовують: а) "цивільн:их службовців", 

чіп відносини базуються на призначенні на управлінську поса
ду чи посаду спеціаліста державної служби, б) "працівників 
цивільної служби", яких беруть на роботу на :контракrній ос
нові 13. 

• У Російській Федерації існує дворівнева система державної 
служби - держслужба РФ та держслужба суб' єктів РФ. 
Розрізняють поняття "посада", "посада державної служби'', 
"державна посада державної служби''. Саме поняття "держав
ний службовець" чітко визначається віднесе1шям державної 
посади до державного реєстру посад державної служби. Поса

дИ держслужби поділено на: 1) :категорія "А"- ті, що встанов
люються з метою безпосеред;нього виконанЕя повноважень 

державних органів (Президент РФ, Голова Уря;ду РФ, депутати 

РФ, міністри, судді, керівники вищих державних органів 
суб'ЄІСТів РФ та інші); 2) :катеІОрія "Б"- ті, що встановлюють
ся з метою безпосереднього забезпечення виконання повнова
жень осіб, які заміщують по,;;ади категорії "А."; З) категорія 
"В"- ті, що встановлюються державними органамн з метою 

виконання і забезпечення повноважень осіб, які заміщують 
посади категорії "А". Під держслужбою ро:ІJмієrься "про
фесійна діяльність щодо забезпечення виконанfІЯ повноважень 

державних органів особами, які заміщують д'~ржавні посади 
:категорії "Б" та "В" 14. 

• У Сполучених Штатах Америки існує дворівнева цивільна 
служба ("civil servise") - федеральна цивільна служба та 

цивільна служба штатів. Причому носієм виконавчої влади у 
США є президент і підлеглий йому адміністраrивний апарат. 
Не є цивільними службовцями:, наприклад: а) посадові особи, 
які перебувають на "урядовій службі"· (керівнИІ<И департа
ментів та відомств, інші особи, яких змінюЄ но:вий президент); 
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б) обслуговуючий персонал урядових органів, який наби
рається на службу в порядкУ ІФнкурсу; в) війсьІФвослужбовці; 
г) деякі інші :каr~:горії службовців 15_ 

• У Фінляндії існує державна служба, але взаємовідносшm: дер
жавної служби Jаважаються відносинами зайнятості, у яких 

держава виступає як працедавець, а службовець - як пра

цівник державної сфери. Виділяють службовців відповідно: 
державного сею·ора, місцевого самоврядування, привагного 
сектора. 

• У Франції діє державна служба в значенні "публічна". Причо
му держава розглядається як "публічна юридична особа". 
"Державними службовцями" вважаються всі службовці дер
жави - її заІФнодавчих, виконавчих та судових органів як у 
стоJШці, так і на периферії. Виділяють такі :категорії служ
бовців: Націоналних Зборів та Сенагу Республіки; судової 
ієрархії; зі спецішrьним стаrусом; війсьІ<ової служби (яюцо це 
передбачено їх статутами). Розрізняють терміни "державні 
посади" та "посади в державному органі" 16. В широІФму ро
зумінні держслужбовці поділяються на: 1) службовців 
адміністрації, а також місцевих товариств та публічних уста
нов (включаючи викладачів та ліІ<арів); 2) працівників парла
менту, військово,службовців, працівників судів. 

• У Японії особи, які знаходяться на державній службі, поділя
ються на: 1) nрацівників "особливої служби" (прем'єр

міністр, міністри, урядові та міністерські радники, парла
ментські віце-міністри, посадові особи, які обираються парла
ментом, члени японсьІФї Академії наук, судді та деякі інші); 
2) працівників ":3Вичайної служби" (працівники держорганів, 
держпідприємстJв, установ, організацій, а також війсьІФво
службовці та сnівробітники поліціі), для яких застосовується 

конкурсна система призначення та сrандартна шкала оплаіи. 
На нашу думку, з огляду на існуючі підходи до визначення понять 

"державна служба" та "державні службовці", прийнятним є саме вузь
кий підхід, тобто в адміністративному значенні, оскільки він ба
зується на розподілі суспільно корисної праці та враховує 

функціональну складову професійної діяльності у сфері державного 
управління 17_ Адже ШИJРОКИЙ підхід ігнорує функціональну складову 
різних видів суспільно корисної діяльності, і, як наслідок, до держ
служби помилково відносять такі види діяльності, як лікування, на
вчання, виховання, соціальне обслуговування тощо. Останні, безумов

но, є суспільно корисш1ми, але вони не стосуються практичного 
адміністрування, тим більше на державному рівні. 
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Отже, державІШми службовцнми слід вважати громадян України, 
які мають спеціальну фахову підготовку, пройшли встановлеІШЙ зако

fЮМ відбір і на підставі договору про державну службу та присяги 

державного службовця проходять службу на посадах державної служ
би в державних органах або апаратах держав:них органів з метою дер
жавного адміністрування й одержують за це грошову винагороду за 
рахунок державІШх коштів. 
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!Лава 2. ТИпи і види дер:>Кавиої служби: 
проблеми класифікації 

Чинне законодавство України про державну службу не передба

чає чіткого поділу державної служби на типи та видя. Закон України 
"Про державну службу" (далі - •mнний Закон) попmрюється тільки на 
тих державних службовців, які: по-перше, проходять службу в орга
нах виконавчої влади або в апаратах цих та інших державних органів; 
по-друге, яким nрисвоюється ранг державного службовця 1. Тобто 
чинний Закон Передбачає так зване вузьке тлумачення державної 
служби. 

У широкому ж розумінні державними службовцями потрібно 
вважати всіх осіб, які: по-перше , nрацюють або служаrь у державних 

органах або в :шаратах таких органів; по-друге, яким nрисвоюється 
або ранг державного службовця:, або класні "'ІННИ, або військові "'ІН 

спеціальні звання:; по-третє, які фінансуються за рахунок державних 
коштів. 

У контеке1і необхідності реформування системи державної служ
би в Україні вирішення питтmя щодо поділу державної служби на 

відповідні типи та видя стає надзвичайно актуальним. 
Хоча чіткого законодавчого закріплення: різних типів і видів ук

раїнської дер)Ь1служби ще не . здійснено, це не означає, що в нашій 
країні взагалі Е:е існує різних складових частин держслужби. По-пер
ше, крім чИнного Закону, існують інші закони, які фактично врегу
льовують питання державної служби в різних сферах (дипломатична 
служба, санітарно-епідеміологічна служба, міліцейська служба тощо) . 
По-друге, знач111у частину осіб, на яких прямо не поширюється "'!ИН

ний Закон, віднесено до державних службовців. По-третє, існує на
гальна потреба в уніфікації "<ІИНІюrо законодавства вихоДЯ"<ІИ з консти

туційного nрmщипу nоділу державної влади на відповідні гілки (зако
нодавча, виконавча, судова) та функціональних складових державно
го уnравління. 
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Пропонуємо застосовувати приицшr поділу всієї державної служ

би на три типи. Причому виділяємо як два основних типи- цивільну 
службу та мілітаризовану службу. Ті складові держтшої служби, що 
їх не можна віднести до цих двох тшrів, слід згрупувати в проміжний 

(третій) тип - спеціалізований. Таюtй підхід, на нашу думку, дасть 
моЖJШВість здійснити :класифікацію за типовими та в:идовими ознака
ми всієї сукупності правовідносин, що виникають. на державній 
службі. 

О Шдходи до класифікації Іиnів державної служби. Нага
даємо, що різні дослідники прополrують робити поділ державної 

служби на цивільну та мілітаризовану. Наприклад, Д.М. Бахрах зазна
чає, що для мілітаризованої служби характерні такі, відмінні від 
цивільної служби, ознаки: 

• професійним обов'яз:ком службовців цієї категорії є захист 
життя і ~о ров'я людей, забезпечення безпеки Jrромадян і вста
новленого порядку управління, основних прав громадян і 

публічних інтересів, мате:ріальних цінностей, охорона 
суспільного порядку і правопорядку; 

• право вступу на державну службу мілітаризованого характеру 
мають особи, які досятли віку вісімпадцяти років; 

• наявність спеціальних особлІИвих дисциплінарних стюутів, 

положень про дисципліну, зумовлених специфічними особли
востями посадових повноважень мілітаризованих держслуж

бовців; 
• ці держслужбовці мають особливі умови вступу на службу, 
умови її проходження, присвоєння війсь:кових та спеціальних 

звань, проведення атестації та припинення служби; 
• наявність встановленого в спеціальних адміністративно-пра

вових нормативних актах особливого прruвового статусу 
мілітаризованих держслужбшsців; 

• особливий порядок притягнення до "правовоГ відповідаль
ності" 2. 

Посилаючись на Д.М. Бахраха., Ю.М. Старилов зазначає: "В 
спеціальній літературі загальновизнано розподіляти державну 
службу на два види: цивільну (наприклад, служба в державних ор
ганах РФ та її суб'єктів, в адміністрації області) та мілітаризовану 

(наприклад, військова служба, служба в органах внутрішніх справ, 
подат:кової поліції, митних органах, залізничних військах, гірничо
рятувальна служба). Причому цивіm.на служба може бути: а) загаль

нофункціональною-це здійснення загальних, традаційних, "стан
дартних" для будь-якої сфери діяльності Державно-службових 
функцій, що не відрізняються галузевою специфікою (наприклад, 
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діяльність персоналу в адміністрації області, її відділах і департа
ментах тощо); б) спеціальною - це реалізація особливо встановле
ШІХ у нормативШІХ правових актах повноважень службовців, які 
обіймають посади в державних органах з яскраво лозначеною галу
зевою компетенцію, що накладає відбиток на практичну діяльність 
персоналу (наприклад, суддівська служба, дипломатична служба, 

служба на залізничному транспорті, діяльність державного но
таріуса тощо). 

Особливо підкрест:оється, що "цивільна служба і мілітаризована 
можуть включати в себе різні підвиди цих служб, що об'єктивно не
обхідні державі і створені нею для реалізації спеціальних функцій та 
особливої внутріпшьогалузевої компетенції". Щодо мілітаризованої 

служби зазначено: "Мілітаризована служба (військова, міліцейська, 
полllrейська тощо) має багато розпізнавальШІХ ознак, які виділяються 
при аналізі нормативних правових актів, що встановлюють правове 
становище цих видів державної служби та відповідних державШІХ 
службовців" з. 

Досить поширеною є точка зору В.Б. Авер'янова, який запропо

нував законодавчо розмежувати такі види державної служби: 
1) служба в органах вИІ<Онавної влади та їх аnараті, а також в аnа

раті парламенту, судовІІХ органів, деяких інших державШІХ органів 

(наnриклад, прокуратури). Це -власне адміністративна служба, або 
служба чиновників; 

2) служба в державних органах (включаючи деякі органн вико
навчої влади), яка отримує спеціальний правовий стюус, зокрема в 

органах прокуратури, внутріпmіх справ, державної безпе:ки, МИТШІХ 

органах, у дипломатичшІХ установах, зброЙШІХ .силах. Це - спеціа

лізована служба; 

З) служба в різШІХ державШІХ органах та їх аnараті, яка хоч і має 
допоміжно-обслуговуючу спрямованість, але через свою важливість 

потребує особливого правового режиму в межах державної служби. 
Це- функціонування так званих патронатШІХ служб (умовно - патро

натна служба). 

Причому авrор вважає, що "до інституту державної служби не 
слід включати діяльність осіб, які хоч і вИІ<Онують найважливіші дер
жавно-владні функції, але мають статус "політИЧШІХ діячів", а не 
"державних службовців". До цих осіб належать Президент України, 
Прем' єр-міністр України:, члени уряду України, голови місцевих дер

жавШІХ адміністрацій, народні депутати України, обрані посадові осо

би парламенту, в тому •шелі Голова .Верховної Ради України. Право

вий статус цих осіб має бути детально регламентовано в окремих за
конодавчих актах" 4. 
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Дехто зазначає, що є "необхідність прийнятrя нової законодавчої 
бази, концептуальними моментами якої, як один із можливих 
варіантів, висrупаrиме поділ державної служби на цивільну загальну 
(в органах виш.шавчої влади та їх anapari, anapari Верховної Ради) та 
спеціальну (в органах прокуратури, суді, дипломагичних установа..х, 
митних і податкових органах тощо) і мілітаризовану, військову (в си
стемі міністерства оборони, служби безпеки, міністерств зв' язку та 

транспорrу); міліцейську (в органах внутрішніх справ), а також 

воєнізовану (воєнізована охорона системи міністерства транспорrу, 
внутрішня служба міністерства внутрішніх справ, гірничо-рятувальна 
служба, пожежна служба тощо)" 5. 

Отже, принципову відмінність позицій різних дослідників щодо 

розглядуваного питання слід вбачати в таких ІІаріаптах цих позицій: 
• варіант "А"- визнаrи, що складовими частками єдиної дер

жавної служби є такі її гілки, як загальна (цивільна) та міліта

ризована; 

• варіант "Б" - не виділяючи окремих гілок державної служби, 
законодавчо закріпити (підтвердити) існування в межах дер
жавної служби таких її видів, як військова, дипломатична, мит

на тощо; 

• варіант "В" -нормативно закріпити Т()]і види державної служ
би - адміністраrивна, спеціалізована, патронатна; 

• варіант "Г" - виділяти державну службу в кожній з існуючих 

гілок державної влади (законодавчій, виконавчій, судовій); 
• варіант " Д' - законодавчо закріпити єдність державної служби 

з одночасним її внутрішнім поділом на три типи - цивільну, 
мілітаризовану, спеціалізовану, які об'єднуватимуть відповідні 
споріднені види державної служби. 

Існують і деякі інші погляди на класифікацію типів державної 
служби. Зокрема, один із них полягає в тому, що державну службу в 

державних органах та їх апаратах пропонується класифікувати 

відповідно до конституційного принципу розподілу державної влади: 
а) державна служба в органах законодавчої влади; б) державна служ
ба в органах виконавчої влади; в) державна служба в органах судової 

влади. Здається, однією з перших спроб реалізації такого підходу ста
.:::ю оприлюднення Ю.П. Битяком та О.В. Петриш:иннм підготовлено
го ними проеК'І}' Закону України "Про службу в органах виконавчої 
влади і їх апараті" 6. Трохи згодом такий підхід застосував 
LБ. Коліушко, врахувавши елементи деяких інших авгорських по-
зицій. 

Думається, що механічне використання для підготовки нової ре
.:J.акції Закону України "Про державну службу" конституційного прин-
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ц:иnу поділу державної влади не є доцільним, оскільки: по-перше, це 
сприятиме пос1шенюо протистояння між різними гілками державної 
влади; по-друге, можуть бути порушені та:кі важливі принципи, як 
політична нейтральність та стабільність державної служби; по-третє, 

непорушним має залишатися го:ювний принцип державної служби -
служіння в цілому українській державі, а не окремим гілкам влади або 
окремим органам. 

Для більш чіткого визначення державної служби як окремого · 
інституrу, що охопmоє відповідні державні органи та всіх державних 

службовців, до цільно здійснити та законодавчо закріпити умовний 
поділ єдиної державної служби на три основних типи державної 

служби: цивільну, мілітаризовану та спеціалізовану. При цьому вихо
димо З ТОГО, ЩО: 

а) до цивільної державної служби належать державні службовці, 

які працюють у цивільних державних органах та їх апаратах і не ма
ють спеціальних: звань; 

б) до мілітаризованої державної служби належать державні служ
бовці, які слу.жать в озброєних державних: формуваннях: та мають 

військові й прирівняні до них звання; 
в) до спеціаЛізованої держанної служби належать державні служ

бовці, які мають спеціальні звания і працюють або служать у держав

них органах зі спеціальним статусом, що мають спеціальні та/або спе
цифічні повноважеШІЯ. 

За такого поділу мають бути віднесені: 

• до цивіJ][ьної служби - ті цивільні службовці, які працюють в 
органах державної влади та їх апараті і не мають спеціальних 
звань, здійснюють так би мовити звичайну управлінську 
(адміністративну) діяльність (службовці та працівники апа
ратів Президента України, Верховної Ради України, Кабінеrу 
Міністрів України, Національного банку України, · міні
стерств та інших центjральних органів виконавчої влади, 

органів прокуратури, правопорядку, судових органів, місце
вих органів виконавчої JІШади тощо). Та:кі працівники мати
муть' стаrус "державних службовців" у вузькому розумінні, 
їм прислоюватимуть розряди або ранги державної служби, а 
їх діяш.ність реrуmоватиметься Законом про державну 
службу; 

• до спеціалізованої служби - ті службовці, які працюють або 
служать переважно в органах державної влади зі спеціальним 

стю:усом і мають спеціальні звання (класи, чини тощо), вико
нують специфічні Ф1·нкції (дипломатичні, санітарно
епідеміологічні, пожежні, податкові, :контрольно-ревізійні, 
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суддівські, прокурорські, природоохоронні, митні, 

фельд'єгерські, гірничо-ряrуЕальні тощо). На них поширюва
тиметься стаrус "державних службовців", але :в широкому ро
зуміmrі, а їх діяльність реrулюватиметься спеціальними за:ко

нами, прийнятими відповідно до майбутнього Закону "Про 
основи державної служби"; 

• до мілітаризованої служби - ті · службовці, які служать голов
ним чином у воєнізованих державних opJraнax і мають 

військові та прирівняні до ЮfХ спеціальні звання: й наділені 

відповідними повноваженнями: (військовослужбовці ЗбройШfХ 
Сил України та прирівняні до яих особи, безпосередньо слідчі, 
особи рядового та начальНИЦJ,кого складу органів внутрішніх 

справ тощо). На ЮfХ поширюватиметься стаrус "державні 
службовці", але в широкому розуміmrі, а їх діяльність реrулю
:ватиметься спеціальЮfми законами, прийнятими відповідно до 
майбутнього Закону "Про основи державної служби". 

Пропонований підхід надасть підстави обrрун11овано поділити 
наведені тшш на відповідні види державної служби. 

О Класифікація видів державної служби. Зокрема, nропо

нуємо виділяти такі види державної служби України. 
1. У межах цивільної держслужби: 
служба в Адміністрації Президt:нта України та :mараті органів, 

створюваЮfХ nри Президентові Украіни; 
служба в Апараті Верховної Ради України та секретаріатах 

:комітетів Верховної Ради; 

служба в Секретаріагі Кабінеrу Міністрів УкраЇІш та в апарагах 
урядових органах; 

служба в патронагШfх службах державних органів; 
служба в апаратах Національнш'О банку України, його обласШfХ 

(та nрирівнЯШfХ до них) :вЩціленнях; 
служба в апаратах міністерств та інших цеитраль.Шfх органів ви-

конавчої влади; 

служба в апарагах місцевих орrаІНах виконавчої влади; 
цивільна служба в апарагах органів прокурагури; 
цивільна служба в апарагах органів внутрішніх справ; 
цивільна служба в апаратах (штабах) військових формувань; 
несуддівська служба в апаратах судових органів; 
служба державних нотаріусів; 
служба державних судових виконавців; 

деякі інші види, визначені за:коном. 
2. У межах спеціШІізованої держ,:::лужби: 
державна дипломатична служба; 
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державна санітарно-епідеміологічна служба; 

державна пожежна служба; 

державна контрольно-ревізійна служба; 

державна служба про:курорів; 
державна служба суддів; 
державна митна служба; 
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державна податкова. служба; 
служба державних судово-медwm:их експертів; 
державна фельд'єгерська служба; 
деякі imni види, визначені законом. 
З. У межах мілітаризованої служби: 

військова служба в Збройних Силах України (служба в усіх видах 

Збройних Сил України); 

служба в Прикордонних військах України; 

служба у Внутрішніх військах МВС України; 

служба в Службі Безпеки України; 
служба в Державній службі охорони України; 
служба в органах виконання покарань; 

служба атестованих працівників органів внутрішніх справ; 
служба атестованих працівників військ центрального органу ви-

конавчої влади з питань надзвичайних сшуацій; 
деякі imni види, визначені законом. 
На закінчення доцільно торкнутися питання щодо співвідношен

ня розрядів державної служби зі спеціальними і військовими звання

ми, класними чинами. На нашу думку, серйозним гальмом подальшо

го розвитку інституІ)' державної служби та її проходження є 
відсутність легального співвідношення між персональними званнями 

для різних типів держт:ної служби в Україні. 
Спеціальні звания, військові та прирівняні до них звання, класні 

чини, кваліфікаційні ршІГи, що присвоюються окремим категоріям 
державних службовці1в (у широкому розумінні) відповідно ·до 
спеціальних законів про типи та види державної служби, повинні при
своюватнея з урахуванням та в межах розрядів державної служби, пе

редбачених профільним: Законом. Тобто повинна існувати шкала 

співвідношень. Цьому має бути присвячено або окрему главу нової 

редакції Закону "Про державну службу", або спеціальний закон. Це 
дозволить, зокрема: а) спростити законодавство про державну служ

бу; б) виробити спільні критерії щодо відбору на державну службу, її 
проходження та її припинення; в) вирівняти умови оплати праці та 
соціального забезпечеюІЯ за однотипними посадами та видами робо
ти; г) значно зменшити витрати на утримання державних службовців 
усіх категорій завдяки централізації управління державною службою 
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та державного контролю за ії діяльністю; д) ЗJJ[ачно покращити умови 

реалізації громадянами конституційного права рівного доступу до 
державної служби. 
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Глава З. Співвjдношення понять "посадова особа" і 
"службова особа" 

Одним із основних напрямів адміністративної реформи в Україні 
є формування нового типу державно-службових відносин, які б 
відповідали умовам демократичної, правової держави. Б період ре
формаційних змін у сфері державної служби особливого значення на
була проблема подолання галузевих підходh~ у визначенні ПОНЯ'ІТЯ 
"посадова особа", його уніфіющії та законодю~чого закріплення, а та
кож з 'ясування юридичної природи ПОНЯ'ІТЯ "службова особа" та його 
розмежування з ПОНЯ'ІТЯМ "посадова особа". 

До початку 90-х років минулого століття у вітчизняному законо
давстві і науково-правовій літературі вживався термін "службова осо
ба" . Вперше дефініція поНЯ'ІТя "посадова особа" була сформульована 

Законом України "Про державну службу" від 16 грудня 1993 р. І Після 
чого цей термін почав використовуватися в нових законодавчих актах. 
Проте чинне на той час законодавство, в тому числі Кримінальний ко
декс України (КК) і Кодекс України про адміністративні правопору

шення (КпАП), без будь-яких застережень продовжували використо
вувати термін "службова особа" . 

Паралельне існування у законодавстві двох понять без належно
го їх тлумачення і розмежування створювало rруднощі у правозасто-
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совчій практиu~. Лише прийнятий 11 mшня 1995 р. Закон України 
"Про внесення. змін і доповнень до деяких законодавчих акrів Ук
раїни щодо відповідальності посадових осіб" 2 вніс зміни до 
Кримінального, Крнмінально-п:роцесуального кодексів та КпАП що
до використання терміна "посадова особа" замість "службова особа". 

При цьому законодавець не вносить концептуальних змін поперед

ньої дефініції, що давало підстави стверджувати тотожність зазначе
них понять. 

Проблема співвідношення "посадової особи'' і "службової осо
би'' набула особливої гостроти після: прийняття Констmуції України 
1996 р., яка ро3межувала ці поняття. Підтвердженням цьому є етапі 
19, 40 і 56 Конституції України. 

Чинне законодавство не до1rримується єдиної позиції щодо вико
ристання цих термінів. Зокрема, Закон України "Про Службу Безпеки 
України'' ототожнює поняття "посада во і~' і" службаваГ особи, а Закон 
"Про митну службу в Україні" всіх працівників митних органів відно
сить до посадових осіб, тоді як Митний кодекс України, який набув 
чинності пізніше, називає їх "службовими особами''. В свою черrу, 
вmrористання терміна "службова особа" в главі 31-А Цивільно-проце
суального кодекСу- України не відповідає статтям 40 і 56 Конституції 
України. 

Такий хід подій обумовив необхідність глибшого дослідження 
цих категорій і пошуку критерію, який би дозволив визначити їх 
співвідношенн:І, оскільки невр1~rульованість цього питання призво

дить до значник проблем у процесі застосування відповідних норм. 
О Шдходи до визначення "посадової особи". Дослідити понят

тя "посадової особи" можна через призму службово-правових відно
син, у яких вона перебуває. Харакrер діяльності державного службов
ця завжди обумовлений видом і місцем посади в структурі державно
го органу. Одні службовці беру1rь участь у всіх стадіях управлінсько
го процесу; а інші - лише в ОКІХ:мих. 

З метою Jвиявлення особлнвостей харакrеру діяльності служ
бовців враховують різні критерії, основними з яких є: юридична зна

чимість виКонуваних функцій; харакrер та обсяг повноважень; на
явність розпорядчих повноваж~нь; види і форми державної діяль
ності; значення: в реалізації фующій органів; харакrер взаємовідносин 
між службовцями; ступінь самостійності у :щійсненні наданих повно

важень. 

Важшmим елементом для визначення ролі особи в службовій 

діяльності є наявність владю~х повноважень. Визначаючи правовий 
стаrус службОЕ:ця, слід звернути уваrу на організаційно-правовий ас
пекr влади як "способу нав'язувати свою волю іншим суб'єкrам та 
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скеровувати їх поведінку і дії в напрямку, визначеному правовими 
нормами'' з. За наявністю владних повноважень розрізняють дві гру
пи служUовці.в: а) які наділені владними повноваженнями; б) які не 
володіють такими повноваженнями. Особлину :каrеrорію служUовців 

становлять nосадові особи, які є носіями владних повноважень, що 
дозволя:є їм здійсmоваrи управлінські функції. 

Наявність владних повноважень визначає важливу роль цих 
служUовці.в у формуванні "мікроклімаrу закониості як у nідпорЯДІ<О
ваних їм установах, організаціях, так і у взаємовідносинах із 
зовнішніми об'єкrами уnравління, а також rромадянамн" 4. Посадова 
особа правоможна сrеровувати управлінсьюrіі процес дм найбільш 
nовного і швидкого досягнення встановленої мети і браги участь у 
зовнішньоnравових відносинах. Вона орrаиі:ювує інших працівників 

на здійснення покладених на них заццань. Тт:им чином, nосадові осо

би, з одного боку, становлять окрему групу служUовців, а з іншого бо

ку, - беруть безпосередmо участь у підборі, розміщенні й уnравлінні 
служUовими кадрами. 

Посадова особа завжди наділена організаційно-розпорядчими 

повноваженнями, що надає їй можливість визначаги завдання та на
nрями діяльності організаційної струкrури, шляхом прийняття уп
равлінських рішень і організовуваги інших о.::іб на їх виконання. Зок
рема, І.М. Пахомов наголосив, що зовнішнім nроявом таких nовнова
жень є правоможність :щійснювати адміністраrивно-господарські або 
інші обов' язки, які пов' язані з можливістю проводити дії юридичного 
значення 5. При цьому слід зробити застереження, що йдеться лише 
про nравомірні дії посадової особи. 

Отже, посадова особа є суб'єкrом, наділеним певними виконав
чо-розnорядчими повноваженнями, що забезпечує здійснення уn
равлінських функцій відповідного органу. Виконуючи свої повнова
ження, посадова особа одночасно реалізує компетенцію цього органу 
і здійснює уnравління людьми, "впливаючи на їх поведінку за допомо
гою юридично-владних дій" 6. Наявність nрава вчиняти юридично
владні дії є важливою ознакою, що дає мож;швість відмежувати поса
..1ову особу від інших службовців. І ця nозиція не викликає жодних за

nеречень серед науховців. 
Проте в теорії адміністративного nрава виникла дискусія навк-оло 

такої ознаки, як "правомочність nосадо1юї особи вчиняти дії, 
внаслідок яких можуть наставаги певні nравові наслідки" 7, оскільки 
ця ознака не є визначальною. 

Методологічно неnравильним є з' ясування змісту nоняття "поса
..1ова особа" лише через наслідки їі діяльності, так як правові 
наслідки виникають на підставі будь-я:кого юридичного фаюу. З цьо-
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го nриводу на уваrу заслуговує таха арrументація: nо-перше, будь
я:кий суб'єкт nрава може вчиняти юридично значимі діяння, які вик
ликають юридичні наслід:ки; nо-друге, юридичні наслід:ки можуть 
бути виюшкані як nравомірнимff, так і неnравомірними діями; nо

третє, nри такій інтерnретації особливостей функцій nосадової осо
би змішуються службові, цивільно-nравові, трудові чи інші nовнова
ження; nо-четверте, наслід:ки є вторинною ознакою, яка виnливає з 
фаюу вчинення діяння; nо-n'яте, іноді юридичні наслід:ки настають 
внаслідок явищ і nодій, які взаrа:rі не можна віднести до nравової nо
ведін:ки8. 

Досліджуючи nоняття "nосадова особа", насамnеред слід зверну
ти уваrу на зміст службових nовноважень, які мають владний харак

тер і створюють реальні можливості здійснювати керівництво 

діяльністю imшrx учасників nравовідносин. Ще Аристотель відзна
чав, що nосадовими особами слід назваги тих, "котрим надано nраво 
для певного кола сnрав мати за:конопорадчу, вирішальну і розnорядчу 
владу, особливо цю останню, тому що з поняттям "розпоряджатися" 
найперше nов' я3ано уявлення про різні влади'' 9. Наявність влади дає 
підстави хараІФ;:ризуваги nосадову особу як обов'язкового суб'єкга 
управлінського процесу, тобто є визначальним елементом службово
правового стагусу посадової особи. 

Владний характер посадових повноважень доnомагає здійснюва
ти вплив на інших nрацівників з метою забезпечення ефекгивності їх 
діяльності. Посадові особи наділені nравом вчиняти службові дії, які 
nороджують юридичні наслід:ки для інших осіб, зокрема вони мають 
nраво nрийому на роботу, застосування заходів заохочення або заходів 
дисциплінарного nримусу. Одним: із nроявів владних повноважень є 
право nосадової особи nриймаги адміністрагивіrі акги. 

Уnравління полягає у владно-організаційній діяльності, тому на
явність влади є вказівкою на т•;:, що суб'єкг уnравління може од

нобічно визначаги nоведінку підлеглих по службі осіб, досягати вико
нання встановленої мети зусиллями інших людей, які підпорядкову
ють свою діяльність вищій волі 10. Та:ким чином, з метою виконання 
уnравлінсь:ких функцій nосадові особи наділяються так званою 
"адміністрагивною владою", яка виступає невід' ємним атрибутом уп

равління. Адміністративна влада для посадової особи одночасно є 
суб'єктивним правом і обов'язком, що випливає зі стагусу керівної 

посади. 

В адміністративно-nравовій науці та nракгиці виділяють дВі про
тилежні тендеmф: - розширене і вузьке розуміння nоняття "посадова 
особа". У вузьтюму аспекгі посадову особу розгЛЯдають лише як носія 
"державно-владЮІх повноважень", визначених компетенцією і служ-
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бовою діяльністю 11, які надають право "приводити в дію anapar дер· 
жавного nримусу" 12. Але не можна обмежуваrися m1me застосуван· 
ням примусу, оскільки наявність державно-владних повноважень та

wж надає право висrуnати від імені держави nри забезnеченні ре· 

а:rізації та охорони прав, свобод і заІ<онних інтересів фізичних і юри· 
.lИЧНИХ осіб. 

Посадові особи наділяються владними nовноваженнями на 

підставі нормативно-правових актів, які визначають їх зміст. Ці nо
вноваження обумовлені комnетенцією організаційно-сrрую:урної оди
ниці чи її nідро::щілу. На підставі цих ознак у літертурі nроnонується 

така дефініція "nосадової особи'': "Посадова особа - це rромадяннн, 
я:кий виконує службову функцію з уІJ!равлінЮІ на nрофесійній основі, 
наділений хоча б мінімумом державно-владних nовноважень і 
:u;атністю nриводити в дію аnарат nримусу, сnеціальним юридичним 
стаrусом і офіційними атрибутами nосади'' 13. 

У цьому визначенні простежується зв 'язок між службовими nо
вноваженнями і nосадою. Керівна nосада наділяє державного служ
бовця державно-владними nовноваженнями, nроте з.rсtйснення таких 
nовноважень можливе і без заміщення керівної nосади, а на nідставі 

сnеціального нормативно-nравового акта (наnриклад, у разі тнмчасо
вого виконання nовноважень керівника одним із державних служ
бовців). 

На nідставі визначення, яке містить частина друга ст. 2 Закону 
України "Про державну службу", слід виокремити такі ознаки посадо
вої особи: а) nеребування на держаJшій службі, оскільки Закон Ук
раїни "Про державну службу" визначає загальні засади діяльності ли
ше державних службовців; б) заміщення посади в державному органі 

чи його аnараті ; в) виконання nовншщжень керівни:ка або заступни:ка 
керівника; г) здійснення організаційно-розnорядчих та консультатив

но-дорадчих фушщій; д) виконання службових nовноважень за раху
нок державних коштів. 

Посадові особи є окремою категорією державних службовців, які 
наділені державно-владними повноваженнями і правомочні вчиняти 
юридичні дії від імені держави. Проте наявність цьоrо виду nовнова

жень не повинна стати самоцілто nосадової особи, а має бути засо
бом виконання уnравлінських фуНКЦJій від імені держави. 

Для здійснення уnравління будь··ЯІФЮ організацією в ії структурі 
Є суб ' єкт, ЯКИЙ наділений владнИМИ ПОВНОважеННЯМJfІ і СВОЇМИ діями 

забезnечує функціонування відnовідної організаційної структури, 
організовує роботу інших · nрацівників . Отже, що досліджуючи 
понятrя "nосадова особа", не слід обмежуваrи6я лише відносинами 
державної служби, а треба виходити із загального змісrу службово-
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правових відносин. Поюптя посадової особи, як правило, пов'язано 
з виконанням управJІінських функцій, обумовлених зайняттям 

керівної посади не тільки в державних органах, а й в інших організа
ційних структурах. 

О Спільні і відмінні риси "посадових" і "службових" осіб. 
Те:рмін "службова особа" є ширшим за своїм змістом і визначається 
характером службової діяльності особи. Основним критерієм розме
жування зазначених понять є характер владних повноважень, якими 

наділяються ці особи. Деякі думки з цього приводу висловшовалися в 
науковій літературі 14, але не знайшли належної уваги і використання. 

Порівнюючи зміст понять "посадова" і "службова" особи, 
доцільно виходити з природи влади, носіями якої вони є. 

Залежно від обсягу і сфери владного впливу розрізняють лінійну 
та функціональну владу~ Лінійна влада полягає у здійсненні багагьох 

управлінських функцій стосовно підлеглих, що дає змогу розпоряджа
тися трудовими і матеріаJІьними ресурсами, тобто здійснювати 
внутрішнє управління (адміністрування) 15, і, як наслідок, надає йому 
право представляти інтереси цілісної організаційної структури. 

Носіями цього виду влади виступають посадові особи. 

З моменту зайняття керівної посади всі посадові особи як дер
жавних органів, органів місцевого самоврядування, установ, 

підприємств, так і неде:ржавних організацій, наділяються владними 
повноваженнями, що надає можливість здійснюваги організаційно
розпорядчі функції з ме:тою управління: відповідною організаційною 
структурою. Вид діяльності організації визначає характер виконува

них посадовими особами управлінських функцій і визначає межі 
представництва інтересів організації у зовнішньоправових відноси

нах. 

Зайняття посади в державному органі наділяє посадову особу 
державно-владними повноважениями, тобто правом представляти 

державний орган, а в кінцевому підсумку --: інтереси держави в пjю
цесі виконання службоJз:их завдань та функцій. 

Другу групу становлять особи, наділені функціональною владою, 
що забезпечує практичне здійснення: службових завдань та окремих 

функцій управління. До цієї групи службовців слід віднести службо

вих осіб. Службовими особами можуть бути лише ті особи, які норма
пmними актами наділені спеціальними повноважениями. 

Усі службові особи є представниками так званої адміністративної 
влади 16, а тому їх дії породжують юридичні наслідки для фізичних і 
юридичних осіб, які НІ~ перебувають з ними в службово-правових 

відносинах. Службові особи також наділені правом застосовувати за
ходи адміністративного примусу до учасників правовідносин, які по-
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рушують нормативно встановлені правнла поведінки. Як зазначалося 

'' юридичній літературі, саме функції предст:mника адміністративної 
клади наділяють правомочніспо вЧШІЯти дії, які мають юридичне зна
•юння, і встановлюють, змінюють чи пршrиняють права й обов ' язки 
ІНШИХ осіб 17. 

Слушна думка про те, що службова особа - учасник адміністра
•·ивно-правових відносин, на відміну від посадової особи, яка є учас
Іtиком службово-трудових відносин. Водночас, помилкове тверджен
ІІЯ автора, що службовими особами є лише де:ржавні службовці 18. 

Суб' єктами функціональної влади можуть бути службовці дер
жавних органів, органів місцевого самовряду-вання:, підприємств, ус
тнов чи інших організацій. Підтвердженням. такої позиції є частина 

друга Примітки до ст. 364 чинного Кримінального :кодексу України, 
1rідно з якою до службових осіб відносять іноземців або осіб без гро
мадянства, наділених відповідними повноваженнями. Віднесення: до 
службових осіб лише державних службовців звужує зміст цього по
няття, оскільки Конституцією України і Законом України "Про дер
жавну службу" передбачено, що державними службовцями можуть 
бути лише громадяни України. 

Досліджуючи юридичну природу поняття службової особи, не
обхідно виокремити такі властиві їй ознаки: а) наявність спеціальних 

ІІОвноважень, закріплених нормативно-правовими актами; б) право 
давати вказівки обов' яз:кового характеру як для громадян, так і для ус
rанов, безпосередньо не підпорядкованих по с;лужбі; в) застосовувати 
1аходн адміністративного примусу у випадках, передбачених законо

давством. Ці ознаки повинні враховуватися при розмежуванні посадо
ких осіб і службових осіб. 

На основі зазначеного можна сформулюJІаТИ дефініцію "службо
вої особи'': це- фізична особа, яка обіймає nостійно чи тимчасово в 

органах державної влади, органах місцевого самоврядування:, на 
підприємствах, в установах чи організаціях, незалежно від форми 

власності, посаду, пов'язану з виконанням спеціальних повноважень, 
наданих їй у встановленому законом порядку, стосовно осіб, що не пе

ребувають з нею у службовому підпорядкувалrnі, і у випадках, перед
ба•Іених законодавством, має право застосовувати заходи адміністра
rивного примусу. 

В окремих випадках статус посадової особи і службової особи 

1біrається, наприклад керівник та заступник керівника правоохорон

них органів, державних інспекцій, головний санітарний лікар. Ці осо
\)И наділені як функціональною, так і лінійною владою, що дає право 
щбезпечувати внутріпrnє управління: відповідними організаційними 
сІ рукгурамн і здійснювати нагляд за дотриманням законодавства 
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суб' єктами, не nідлеглими їм по службі, тобто nоширю:ваrи свої дії на 
так званих "третіх осіб". 

ШироІ«>ї позиції щодо визнаqеНЮІ nосадової особи дотримується 

законодавство про адміністратю.ну відповідальність. Згідно з КnАП 

до nосадових осіб віднесено nрацівників, які перебувають на дер
жавній "'lli тромадській службі і обіймають посади, пов'язані із 
здійсненням організаційно-владних, адміністративно-управлінських 
футщій, внаслідок яких виникають певні правові наслідки для осіб та 

організацій, яким вони адресовані. 

КnАП виходить за межі державно-службових відносин і розгля
дає поняття пос1щової особи в пшрокому аспекті. Подібне тлумачення 
дозволяє виокремити такі ознаки nосадової особи: 

1) nеребування на службі Е; державних органах, інших держав
них організаціях "'lli громадській службі; 

2) виконання, згідно з посадою, організаційно-владних і 
адміністративно-управлінських функцій; 

З) спричннеНЮІ службовою діяльнісnо правових наслідків для 
інших учасникll: правовідносин. 

У широмм:у розумінні поняття посадової особи розглядає і 
кримінальне право. Згідно з кримінально-правовим визначенням до 
посадових осіб належать будь-ЯІ<і rромадянн, ЯІ<ЩО вони: а) від імені 
організації уповноважені вчиняти управлінські дії, які мають юридич
не значення; б) мають у своєму nідпорядкуванні інших осіб ; 
в) наділені повноваженнями контроmо над діяльнісnо юриди:чних 
осіб і окремих rромадян, підлеглих по службі; r) виконують обов'яз
ки з підтримання: rромадського порядку; д) наділені правом діяти від 
імені держави. 

Прийняття нового Кримінального кодексу України ще більше за
гострило проблему сnіввідношення понять "посадова особа" і "служ
бова особа". Примітка до ст. 364 КК містить таку дефініцію "службо
вої особи'': "Службовими особами є особи, які постійно "'lli тимчасо
во здійстоють функції представників влади, а також обіймають 
nостійно чи тимчасово на під;приємствах, в установах чи ор
ганізаціях незалежно від форм влrасності nосади, пов' язані з вИІ<Онаи
ням організаційно-розпорядчих або адміністративно-господарських 
обов'язків, або вИІ«>нують такі обов'язки за спеціальними nовнова
женюп.fіІ''. 

Це визначення за своїм змістом повнісnо відповідає дефініції 
"посадової особи", ЯІ<У містила ст.164 попереднього КК, тобто відбу
лася лише заміна термінів. На о ,:;нові Кримінального мдексу можна 
виділити такі ознаки, характерні для службових осіб: 

• здійснення функцій представника влади; 
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• виконання організаційно-розпоряд'ШХ фушщій згідно з поса

дою; 

• виконання адміністраrивно-rосподарсь:ких обов'язків згідно з 
посадою; 

• виконання орrанізацшно-Jрозпорядчих функцій або 
адміністративно-господарських обов'язків на підставі 
адміністраrивного акта. 

Визначення в кримінальному законодавстві поняття "службова 
особа" через різні критерії, на наш погляд, не сприяє ветановлепто 

правової природи цього поняття і не дає змоги провести розмежуван

ня з "посадовою особою". 
О Проблема уніфікаціі понятrJіІ "посадова особ а". З метою по

долання проблем галузевого підходу до визначення посадової особи 

необхідно законодавчо закріпити загальноправове поІ!lяття. Проблема 
уніфікації поняття "посадова особа" постала ще в ПІ~ріод існування 
р3ДЯНської державної служби 19 і за:шшається не вирішеною й сьо
годні. 

У юридичній літературі висловтоються дві прот.илежні точ:ки зо
ру з приводу доцільності законодавчого закріплення міжгалузевого 

поняття посадової особи. Одні стоять на позиції каrе1rоричноrо запе

речення і безперспективності утвердження єдиного загальноправово

го поняття посадової особи, а інші - навпа:ки, обrрунтовують його не

обхідність. 
Прих.ильниками доцільності єд.иного поняття посадової особи є 

переважна більшість представників сучасної української нау:ки 
адміністраrивного права 20 . 

Для закріплення в законодавстві уніфікованого поняття "посадо

ва особа" є відповідні підстави: 
по-перше, посадова особа вистуnає обов'язковим: суб'єктом уп

равління будь-якою організаційною структурою; 

по-друге, з метою керівництва, координації та контролю за 
діяльністю відповідної організаційної структури посадова особа 
наділяється владними повноваженнями, які здійстоються через ор

ганізаційно-розпорядчі функції; 
по-третє, спеціальне коло службових повноважень зумовлює 

підвищений стуnінь юридичної відповідальності посадових осіб ; 
по-четверте, діяльність посадових осіб здійснюється на платній 

основі, визначеній працедавцем. 
Визначальною ознакою, що дає підстави сформу;повати уніфіко

ване поняття, є виконання організадійно-розпорядчих фушщій, які 
включають сукупність відповідних службових обов' я:sків. Здійснення 
цих функцій покладається на посадових осіб. Чинний Закон України 
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"Про державну службу" до функцій посадових осіб відноешь також 
консультативно-дорадчі функції. З правової природи поняття "служ
ба" вишrnває, що ці функції є характерною ознакою будь-якоrо служ
бовця:, і тому не доцільно наrолошуваrи на них при визначенні понят
тя "посадова особа". 

В юридичній літературі знайшли відображення позиції стосовно 
ш:и:рокоrо розуміння цьоrо поНЯТІЯ: "посадова особа- це службовець, 
діяльність якоrо з метою реалізації управлінських функцій має влад
но-розпорядчий характе:р та спрямована на організацію й забезпечен

ня якості праці службовців та інших учасників службових відно
сюІ" 21. Це дає моЖJШВіlсть охопити посадових осіб всіх організацій, 
незалежно від сфери і виду служби. При цьому доцільно додати, що 
посадові особи правомочні управляти також матеріальними ресурса
ми відповідної організації і представляти її інтереси у відносинах з 
фізичними та юридичними особами. В свою черrу, характер вИІФну
ваних повноважень зумовив встановлення підвищеної юридичної 

відповідальності за службові правопорушення. 
З метою усунення існуючих у законодавстві колізій стосовно роз

межування понять "посадова особа" і "службова особа" , а також по
долання галузевих підходів до тлумачення поняття "посадова особа" 
та встановлення особливостей адміністративно-правовоrо статусу по
садової особи доцільно :законодавчо закріпити таке уніфіковане визна

чення "посадової особи": це - службовець, який з метою постійиоrо 
чи тимчасовоrо управління організаційною струюурою і представ
нІщтва її інтересів у зо:внішніх відносинах наділений організаційно
владними повноваженнями і правомочний вчиняти службові юри
дІІЧНі ДЇЇ. 

Отже, законодавче закріплення дефініцій "посадова особа'' і 
"службова особа" надасть моЖJШВість усунути підміну цих понять у 
законодавстві та правозастосовчій практиці. 
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Глава 4. )[Іроблеми правового реrуJПОвання поведінки 
,щержавних службовців 

ПроведеНН:[ в Україні пmрокомасшrабної адміністративної ре

форми, вюпочаючи вдосконалення: системи державної служби, не 

дасть бажаноrо позитивноrо результату, ЯІ<ІЦО не будуть запровадженj 

нові Іrідходи до правовоrо реrулювання: поведінки державних служ
бовців. 

О Необхідність законодю1чоrо регулювання поведінки дер
жавних службовців. У чинному Законі України "Про державну служ
бу" (ДШ - ЧИЮІІИЙ Закон) поведінці державних службовців присвяче

но окрему статпо: "Статгя 5. Етика поведінки державноrо службов
ця:", відповідно до якої державний службовець повинен: 

сумлінно виконувати свої службові обов' язки; . 
шанобJШВО ставитись до qюмадян, керівників і співробітників, 

дотримувагися Jвисокої культури спілкування:; 

не допускати дій і вчинків, що можуть зашкодити інтересам дер

жавної служби чи негаТивно Ішлинути на репутацію державноrо 
службовця:. 

Зрозуміло, що посилення: в:имог до поведінки державних служ
бовців повинно здійснюватися одночасно як з боку держави - засо
бами права, таж і з боку суспільства - засобами морШ. На нашу 

думку, успішн{: вирішення: заз:н:ачених проблем можЛиве шляхом 
встановлення: ш:вних, виваженю,, зрозумілих і, rоловне, прийня:тних 
для: сучасноrо українсь:кого суспільства морально-етичних вимог до 
допустимих проявів nоведінки державних службовців та їх законо
давчого закріnлення:. СкладністJ, пракrичної.реалізації цьоrо завдан

ня: nолятає, наса."\Шеред, у вия:нленні тих правил nоведінки держ
службовців, що є дійсно заrат.новизнаним:и, а також у вирішенні 
проблеми співвідношення: юридичних норм та морально-етичних 
nриписів. 

Ннні вим:о:rи до поведінки існують, але вони розпорошені по 

різних, nереважно підзаконних, актах. Уявля:єrься, що nотрібно зосе

редити всі вимоги до nоведінки державних службовців в одному нор
мативно-nравовому акrі кодифіRованоrо типу. Це дозволить, по-nер
ше, згруnувати вимоги в конкретних нормах у взаємозв 'язку та залеж-
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но від сrупеня їх суспільної небезш::ки; по-друге, встановити певне 

співвідношення між моральною відповідальністю та відпові

дальнісnо правовою за порушення правил поведінки; по-третє, вдос
коналити юридичну відповідальність за порушення або недодержання 

правил поведінки держслужбовцями шляхом законодавчого встанов
лення як загальних вимог (для всієї спільноти службових осіб), так і 

t:nеціальних вимог (для особливої категорії держслужбовців- посадо
вих осіб) . 

Нагадаємо, що українськими ученими та практиками за доручен
ням Міністерства юстиції України ро:1роблено робочий варіант проек
І)' Кодексу основних правил поведіm:и державного службовця (далі -
Кодекс поведінки). Цей проект є результатом творчого осмислення 

проблем поведінки у сфері державного управління таL пропонує пев
ний варіант її вирішення. Поки що ці пропозиції не знайшли свого за

конодавчого втілення. Разом з тим його основні :концептуальні поло
ження та нормативні конструкції залишаються, на наш погляд, акту

альними і можуть бути використані Е· подальшій законопроектній ро
боті. 

Оскільки в одному правовому акrі, навіть кодифікованого типу, 

об ' єктивно неможливо реrламентувати всю багатоманітність ас
пектів поведінки, у проекті Кодексу ловедін:ки вміщеяо "основні ви

моги" до поведінки державних службовців як осіб, на котрих поши
рюється дія чинного Закону України "Про державну службу". Хоча в 

майбутньому він мав би поширюватися й на інших осіб, віднесених 

до сфери державної служби у шир01сому розумінні (див . гл. 1 цього 
ро1Ділу). 

О Основні вимоги до поведінки державних службовців. Важ

JІИво визначитися, які вимоги до поведінки службовців необхідно 
nщІЖати основними. На нашу думку, основними є тю:і : а) додержан
ІІІІ зтсонності у своїй діяльності; б) додержання визнаних у су

~ ІІільстві морально-етичних вимоr поведінки; в) недопущення nро
ноїв корупції; r) добросовісне та професійне виконання своїх службо
них обов' язків; д) збереження держт:ної та іншої охоронюваної зако

tюм таємниці. 

Відповідно до Конституції України державний службовець під 
•ше виконання службових повноваже:н:ь має діяти на підставі, в обсязі 
111 у спосіб, передбачені КонституціЕю та Законами України (ст. 19). 
І Іричому службовець повинен провадити свою діяльJЕІість ви:кшочно 
v межах наданих йому службових по:вноважень, а йол) рішення та дії 

11овинні відповідати вимоrам, визначеним чинним заІюнодавством . 
Потрібно враховувати, що в своїй повсякденній діяльності служ

rювці керуються ие стільки безпосередньо Конституцією і закоиа.с\Ш, 
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скільІ<И різноманітНИМЕ: підзаконними актами, зокрема численними 
відомчими інструкціями, положеннями, ре:комеІЩаціями тощо. Вихо
дячи з принципу закоmюсті, правові акти, що закріпшоють особли
вості правового стюусу державного службовця, не повинні суперечи

ти Конституції та законам УкраїІЩ обмежувати права і свободи служ
бовця., встановлювати для нього не передбачені законом nільги або 
інші переваги, скасовувати встановлені законом обмеження чи забо
рони щодо державної служби. 

У Кодексі nоведінки має бути зазначено, що сприяння у межах 
службових повноважеm. утверджеюпо та забезпечетпо прав і свобод 
людини і громадянина, з:акріплених Конституцією і законами України, 
є обов 'язком :кожного державного службовця. Державний службовець 
у своїй діяльності зобов' язаний та:кож забезпечувати дотримання виз
начених законом прав органів місцевого самоврядування, об ' єднань 
громадян, підприємств, установ і організацій незалежно від форм 
власності. 

Етичні вимоги до службовців взагалі та до державних служ

бовців зокрема в різний час та в різних країнах були як прющипооо 
схожі, так і діаметрально протилежні. Нині в Україні етичні вимоги до 
поведіИІ<И державного службовця :щебільmого сприймаються як важ

ливий різновид професійної етИІ<И, що являє собою сукуnність мо
ральних nравил поведінки держслужбовця, за доnомогою яких можна 

оцінити його діяльність з ТОЧІ<И зору таких цінностей, як справедли

вість, чесність, совість" гідність, людяність, чуйність, відповідаль
ність, професіоналізм, патріотизм тощо . 

Одним із важливих і водночас непростим є питання недопущен

ня зловживань службовцями своїм службовим становищем. 
БудЬ-які прояви свавілля або байдужості державного службовця 

до правомірних дій та вимог громадян слід визнати неприпустимими . 
Службовець зобов'язани:й з повагою, шанобливо ставитися до інших 

службовців, громадян, бути ввічливим, корек:пmм у службових сТо
сунках, дотримуватися висо::кої культури спілкування. В свою чергу, 

він має nраво на nовагу як особистої гідності, так і особливостей йо
го правового статусу з боку керівників, іиmих службових і посадових 

осіб та громадян. Службовець повинен уникати дій, які можуть бути 
розцінені як ви:користащrn службового становища у власних чи :кор

поративних інтересах або можуть негативно вплинути на його peny · 
тацію як державного службовця. Він не повинен вчиняти дії, які мо· 

жуть негативно вплинути на його моральне обличчя як під час вико
нання службових nовноважень, так і поза межами державної служб11 
Для службовців, які допустили такі дії, це повинно мати негативІІІ 
наслідІ<И, зокрема, передбачена законом юридична відповідальність 
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У nринциповому nлані nотребу є вирішення питання nолітичної 
.1ояльності служf)овців до nолітичноrо керівющтва. Тут не йдеться 
про втручання в особисте життя чи обмеження nевними рамками 
світогляду службовця як тодини чи громадянина. Оскільки держава 

гарантує свободу nолітичної діяльності, не забороненої Конети
Іудією і заrонами України (частина четверта ст. 15 Констюуціі), в 
Кодексі поведінки потрібно зазначити, що державний службовець 
повинен утримувагнея від активної політичної діяльності у формі 

політичних заяв і акцій, будь-яким іншим чином засвідчувати nід 
час виконання повноважень державної служби своє особливе став
.1ення до певних політичних партій або громадсьrо-політичіmх 
рухів: участь у мітингах, маніфестаціях, nередвиборчій аrі.тації, 
висловлювання публічно своїх симпатій чи анrиnагій до політичних 
партій, їх програмних докуменrів та їх лі,д;ерів тощо. Винятки із 
цьоrо правила мають бути зроблено щодо випадків антигуманної, 

антиконституційної, антидержавної діяльності відповідних політич

них сил. 

На практиці доволі часто можуть виникати нестандартні сюуаці.ї, 
зумовлені так званим "конфліІСГОМ інтересів". Тому недопущення про
явів коруnції у діяльності державноrо службовця є однією з основних 
вимог до їх поведінки: державний службовець повинен уникати будь

яких дій, які можуть трактувагнея як підстава nідозрювати йоrо в 
mрупції. 

Державний службовець не повинен використовуваги своє служ

бове становище для одержання додаткових, тобто не nередбачених за
mнодавством доходів, nільг або інших переваг від будь-яких юридич
них та фізичних осіб, як для себе, своїх рідних та близьких, так і для 
інших осіб, таІ<Ож не повинен nорушуваги обмеження і заборони що
.10 державних службовців, встановлені антикорупційним законодавст
вом та ЗаІ<Оном України "Про державну службу". 

Державні службовці постійно працюють з великим обсяrом 
шформації. Тому поведінка державного службовця щодо збереження 

.1ержавної та іншої охоронюваної заІ<Оном таємниці є одним з най
важливіших об'єкrів регулювання. За загальним nравилом, держ

.::tужбовцю забороняється розrолотувати довірену йому у зв'язку з 
ВИІ<Онанням службових nовноважень державну таємницю, іншу 
шформацію з обмеженим достуnом, в тому числі й після залишення 

юш державної служби. Це питання є досить дискусійним, але сама 

йоrо постановка, на наш погляд, є правиm.ною. Тому проnонуємо 

ІІо...їановити строк для нерозголошення державної чи іншої охороню
ааної законом таємниці- відповідно до Законів України "Про дер
жавну таємницю" та "Про інформацію", а для нерозrолошення 
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конфіденційної й приватної інформації- п'яrь років після виходу на 
пенсію з державної служби. 

У Коде:ксі поведіНЮі ще потрібно зазначити, що службовець за за

гальним правилом не повинен використовувати одержану в процесі 
виконання службових повноважень інформацію, розголошення яко'і 
заборонено як у своїх власних інтересах, так і в інтересах інших осіб, 
крім випадків, коли таке використання спрямоване на відвернення ре
альної загрози жштю або здоров 'ю людей. 

О Поведіm~а державвих службовців у різних відносинах. Сто

совно реалізації вимог до пове.пjнки службовців потрібно виділяти 
їхню поведінку у відпосинах різн01u характеру, зокрема: у 
внутрішньооргалrізаційних відносинах; у відносинах з rромадянами; у 

відносинах з об ' єднаннями rрошщян; у відносинах з реліrійними ор
ганізаціями; з міжнародними організаціями, іноземними установами, 
з іноземцями. 

Поведінка державного службовця у внутрішньоорганізацій
них відносинах стосується взаємовідносин з колегами по роботі 
чи службі, а також з державними службовцями, які обіймають вищі 
та нижчі посади. Вона повинна спрямовуватися на створення умов 
для високопродукrивної праці та ефективного виконання службо
вих повноважень на засадах доброзичливості, взаємодовіри і 
взаємодопомоги між керівниками та іншими службовцями. Природ
ним має бути обмін досвідом роботи, надання службовцями один 
одному послуг та консультацій, пов'язаних зі службовою діяль
ністю, безумовІJ[о, якщо при цьому не зачіпаються питання держав

ної таємниці. 
Додержуючись принципу політичної неуnередженості, або ло

яльності службовець зобов'язаний утримуватися від явного або при
хованого пошир,~ння на роботу державного органу та його апарату, на 
державну службу в цілому впливу будь-якої політичної партії, у -тому 
числі не допусжати партійної :пропаганди серед державних служ
бовців та службовців органів місдевого самовря;цування. Службовець 
повинен бутн с~иманим у вис;ловmо:ваинях, поводитися в такий 

спосіб, щоб заслужити та зберегrи довіру до себе з боку керівників та 
інших службовців. 

Державний службовець зобов'язаний виконувати рішення або 
доручення державних органів, безпосередніх керівників та інших 
вищих за поса,дою осіб, прийю1ті в межах їх повноважень . Якщо 
підлеглий службовець не погоджується з правомірним рішенням або 
дорученням керівника, керівник може в межах наданих йому повно

важень примус1rrи підлеглого виконати це рішення або доручення. 
Тут мається на увазі викmочно обrрунтовані та законні рішення. То-
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му в даному випадку примус є ВИІІ]равданим і необхідним засобом 

;,осягнення певної мети, відповідно до законодавства. 

Зовсім інший підхід повинен застосовуватися, коли від держав
ного службовця його керівник або в11ща за посадою особа вимагають 

дій, що, з точки зору службовця, є неправомірними чи неетичними 
або є такими, що можуть призвести до неналежного вИІ<Онання служ

Іювих повноважень. Тоді службовець зобов'язаний нел~ідкладно, але в 

ІІисьмовій формі повідомити про це с:вого безпосереднього керівника. 
ІІіеля цього службовець, залежно від ситуації, що ск;талася, повинен 

'ІВсртаrися до вищого в порядку підле:глості керівника або безпосеред

ньо до суду. Причому, на нашу думку, така манера поведінки службов
·~я не повинна вважатися неетичною чи недостойною. 

У разі примушування державного службовця до виконання 
рішення або доручення, яке, з його точки зору, супере'ІИть законодав
~ rву і може завдаrи значної матеріаІІЬної або мораш.ної шкоди дер

JІ<<lві, підприємству, установі, організації, об' єднанюо громадян або 

1 ромадянину, державний службовеnь зобов' язаний невідкладно по
дати відповідному державному органу чи посадовій особі письмове 
обгрунтування недоЦільності або неможливості виконання цього 
рішення (доручення) з пропозицією скасувати дане рішення (дору
••синя) чи зупинити його дію. При цьому службовець самостійно виз

ІНІчає розмір можливої маrеріаІІЬної або мораІІЬної шкоди. У разі не
одержання письмового підrверджешrя доцільності виконання зазна

•Ісtюго рішення (доручення) протягом терміну, встановленого для 
iioro виконання, таке рішення повинно вважатися необов'язковим 
щ1я викОнання, а службовець має право його не виконувати. 

У разі одержання для виконання явно злочніпюго рішення (дору
••сння) державний службовець зобоЕ:'язаний невідклащно в будь-якій 
формі заявити своєму безпосередньому керівникові про відмову від 
11иконання Цього рішення (доручення) і водночас подати письмове 
обrруитувания своєї відмови державному органу чи посадовій особі, 
що прийняли відповідне рішення. У разі письмового підrвердження 

;,сржавним органом чи посадовою особою чинності явно злочинного 

рішеннядержавний службовець повш1ен, не вИІ<Онуючи цього рішен
ІІЯ , письмово повідомити про ситуацію, що склала~я, Головне уп
равління державної служби України та правоохоронні органи держа

шr. У даному випадку державний службовець, що обіймає посаду пер

шої або другої категорії, повинен мати право подаги у відставку без 

дотримання визначеної чинним законом процедури. 

Державний службовець у відносинах з rромадянами зобов'яза
ний завжди пам'ятати, що сприяння утверджеІіНЮ пріоритету прав і 

L ІІобод людини і rромадянина є найважливішим :завданням його 
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діяльності. Він не повю1ен чинити дії, які порушують права, свободи 
і правомірні інтереси громадянина, групи або груп громадян, створю
вати переШІ<Оди для здійснеИЮІ цих прав, свобод і інтересів, вимата
ти виконаИЮІ не передбачених законом обов'язків. Йоrо поведінка 
повинна бути такою, аби громадянин був упевненим, що йому спри
ятимуть і нададуть необхідну допомогу в усіх йоrо правомірних діях 
і вимогах. 

Свої особливості має поведінка державиото службовця у відно
синах з об' єднаннями громадян, релігійними організаціями: головним 
критерієм JYT має бути додержання: принципу законності. 

Державний службовець повинен діяти виключно на підставі за
кону, незалежно від особистих політичних поглядів, релігійних пере

конань, громадської діяльності. Обов'язково має бути заборонено на

давати перевагу будь-яким об'єднаниям громадян, релігійним ор
ганізаціям незалежно від їх чисельності, стаrусу, конфесійності, на
прямів діяльності тощо, також неправомірно позбавляти наданих їм 
законом прав. Відносmш: з об' єднаннями громадян, релігійними ор
ганізаціями здійснююп.ся службовцем виключно в межах наданих 
йому повноважень за :відповідною посадою, без права будь-якоrо 

втручаИЮІ в їх внутрішнє житrя: та правомірну діяльність. 
Державний службовець зобов'язаний припинити членство в 

політичній партії або· громадсько-політичному русі на весь період 

проходження державної служби. Потрібно діяти відповідно до Закону 
Україин "Про політичні парт:іГ. На жаль, явною недосконалістю цьо
го закону, як здається, є відсутність заборони на членство державних 

службовців у політичних партіях. 

Державний службовець повинен бути толерантним і ставитися з 
повагою до різних релігійних організацій, їх представників, додержу
ватнея у своїй діяльності принципу відокремлення церкви і 
релігійних організацій 11ід державИ, а ШІ<ОЛи - від церкви. У відноси
нах з об' єднаннями громадян державний СЛ)'жбовець має додержуВа
тися принципу рівності перед законом громадських організацій та 
політичних партій. 

Державний службовець може братиучасть у заходах, пов'язЗних 
з відправленням релігійних обрядів, лише Як приватна особ~. Не мож
на, як здається, підтримувати те, що найвищі посадові особи держави 
беруть участь у боrослужіннях саме як представники держави. Служ
бовці не повинні надавати приміщення державних органів та органів 
місцевоrо самоврядування: для відправлення релігійних обрядів і де
монстрування прихильності до будь-яких релігійних організа:и;ій. Вва
жаємо, що такий підхід повною мірою повинен стосуватися також і 
політичних партій та громадсько-політичних рухів. 
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У зв' язку з розширенням міжнародноrо співробітницrва України 
реrулювання nоведінки державноrо службовцн у відносинах з міжна
родними організаціями, іноземними установами та іноземцями набу
ває особливого значення. Головним критерієм у вирішенні цього nи

тання nовинно бути те, що у відносинах з міжнародними ор
ганізаціями, іноземними установами та іноземцнми дє:ржавний служ
бовець nід час виконання службових nовноважень діє виключно в 
інтересах Української держави. 

У відносинах з nредставниками міжнародних О'рганізацій, іно

Jе?.ІНИХ установ та іноземцями службовець зобов' язаний діяти за nра
ви."Іами встановленого відповідним чином протоколу, повинен пова
жати звичаї і традиції інших народів та країн. Він не має nрава поши

рювати неофіційну інформацію стосовно діяльності міжнародних ор

ганізацій, іноземних установ та іноземців, а також додавати до 
офіційної інформації власні міркування без сnеціальноrо на те упов
новаження. Він повинен забезпечити виконання вимот законодавства 
України щодо збереження державної таємниці та іншої інформації з 
об~rеженим досrупом. 

Необхідно законодавчо закріnити, що державному службовцю за
бороняється одержувати rонорари, будь-які кошти та майно від інших 
.зержав, міжнародних організацій, іноземних установ та іноземців, 
крім винагороди, nередбаченої міжЕrародними доrоворами України, 
30:1\."J)CMa у зв' язку з отриманням спадщини, отриманням: прав щодо во

.Jо.:rіння об' єІсrами інтелекrуальної власності, а також за результати 
науІ<Ової, викладацької або творчої діsmьності. 

Разом з тим, враховуючи міжнаJюдний досвід, а також виходячи 
з того, що nереважна більшість українських державних службовців 
є безумовно чесними, nотрібно законодавчо визнати, що доnус

кається одержання державним службовцем незначних особистих nо
.зарунків, які за своєю вартістю та nризначенням належать за норма
\Ш міжнародного протоколу до сувенірів. Що ж до більш значних за 
орієнтовною вартістю подарунків, то nодарунки, одержані держав
ним службовцем від інших держав, міжнародних організацій, іно
зе:~.ших установ та іноземців, маютJ, бути внесені до спеціального 

реєстру, який ведеться у nорядку, передбаченому 3а:конодавством .... .. . краши. 
На закінчення зазначимо, що деякі з наведених вище положень 

шайшли своє відображення у затверджених Наказом Голшщержслуж-

6и України від 23.10.2000 р. N2 58 Загальних nравилах поведінки дер
:азвноrо службовцн 1. Але, по суті, цей документ м:ісТІпь лише вузьке 
w:ю правил поведінки, до тоrо ж підібрані вони несистемио і занадто 
~ заrальнено. 
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Головною ж вадою цього в:ідомчого акrа є, на наш погляд, те, що 
він не повністю в:ідповідає конституційному принципу верховенства 
закону. Адже його п. 26 проголошує: "Порушення цих правил держав
ними службовцями є підставою дШІ застосування до них дисциплінар
них стягнень, передбачених Кодексом законів про працю України, а 
також Законами Украіни "Про державну службу" та "Про боротьбу з 
корупцією" . 

На жаль, це суперечить вимозі п. 22 частини першої ст. 92 Кон
стиrуції України, в:ідпов:ідно до якого "діяння, які є ... дисциплінарни
ми правопорушеннями, та в:ідпов:ідальність за них" визначаються ви

ключно законами України. 
Отже, не тільки вимоги до поведінки державних службовців, а й 

в:ідпов:ідальність за їх порушення мають бути врегульовані законодав

чо,- шляхом прийняття, на нашу думку, повноцінного Кодексу по

ведінки державного службовця. Це цілком в:ідпов:ідатиме як Концепції 
адміністративної реформи в Україні, так і Сгратегії реформування си

стеми державної служби в Україні. 

Літера'І)'ра (до гл. 4) 

1. Загальні правила поведінки державного службовця. Затверджені нака
зом Галондержслужби України від 23.10.2000 N~ 58. - Галондержслужба Ук

раїни, 2000. 

Глава 5. Дисциплінарна відповідальність 
державних службовців: 
необхідністL публічно~правового регулювання 

Поряд з висвітленими вище важливими проблемами вдоскапа

ления державної служби в Україні, надзвИчайно акгуальним зали
шається питання правового регулювания дисциплінарної відповідаль

ності державних службовців. 
Як в:ід6мо, накладе:ния дисциплінарних стягнень є одним з видів 

юридичної відповідальності. Її метою загалом є охорона від проти
правних посягань соціальних цінностей та благ, захищених законом, 
зміна поглядів і свідомості правопорушника, спрямована на недопу
щення в майбутньому таких правопорушень, профілактика можли

вих правопорушень з боку осіб, схильних в силу різних причин до 

скоєння протиправних діянь. Настання юридичної відповідальності в 

правовій державі має бути передбачене за наявності певних умов. 
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О Сучасний стан регулювання дисцmплінарної відповідаль
••ості державних службовців. Hmri дисциплінарні стягнення застосо
куються до службовців за невиконання або неналежне виконання по
кладених на відповідну державну посаду службових обов'язків, або 
·щ перевищення наданих службових повноважень, а також за скоєння 

в•шнку, що ганьбить особу як службовця: або дискредmує державний 
орган, в якому він служить чи працює. 

Принципова особливість дисципліяарної відповідальності 
~;лужбовців у тому, що вона регулюється як трудовим законодавст
вом, так і законодавством про державну службу (тобто адміністра
тивним законодавством) . Крім дисциплінарних стяrнень, передбаче

них чинним законодавством про працю України (нагадаємо, що 

ст. 147 Кодексу законів про працю Україин (КЗпП) передбачено ли
ше два заходи стягнення: догана і звільнення, що застосовуються за 

норушення трудової дисципліни), до службовців можуть бути засто

~;овані такі додаткові заходи дисциплінарного вmmву: а) поперед
ження про неповну службову відповідність; б) затримка до одного 

року присвоєння чергового рангу або призна:qення на вищу посаду 

державної служби (ст. 14 Закону України "Про державну службу"). 
Дисциплінарна відповідальність передбачена для випадків пору

шення трудової дисципліни. Щодо державних службовців ідеться про 

~.:лужбову дисципліну. В цілому дисципліну слід розуміти як точне, 
~;воєчасне і неухильне додержання встановлевих правовими та інши
ми соціальними нормами правил поведінки у державному та 
~;у сnільному житті. Вона спрямована на підrрJІІМання впорядкованості 
й у1годженосrі суспільних відносин і забезпечується засобами юри
дн•шої відповідальності та механізмами державного і rромадського 
контролю І. 

Прийнято вважати, що порушення державним службовцем своїх 
обов' язків по службі є порушенням службової дисципліни, тобто спе
цифічним різновидом порушення трудової дис:ципліни. Для з'ясуван
ІІІІ питання, які заходи дисциплінарного вшпmу можуть бути засrосо
І.:ші до державного службовця:, потрібно в першу чергу звернутися до 
норм трудового законодавства, що є, так би моJвити, базовими, а також 
врахувати норми чинного Закону України "Про державну службу" 

(далі- чинний Закон), що передбачають додаткові і специфі"'Ші захо-
Іt дисциплінарного впливу. 

За загальним правилом, додаткові заходи дисциплінарних стяr
ІІt:ІІь до державних службовців, передбачені чинним Законом, повинні 
І. а~,; ІQсовуватись у порядку, визначеному КЗпП 2. Це підrверджується, 
юкрсма, тим, що відповідно до КЗпП: 
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• законодавство України щю працю perymoє трудові відносЮІи 
працівників усіх підприємств, установ, організацій, незалежно 
від форм власності, виду діяльності та галузевої належності 

(частина перша ст. З); 

• особливості реrуmовання праці деяких :категорій працівників в 

окремих питаннях можуть встановmоватися лише законам11 

(частина друга ст. 7); 
• працівтІКИ повинні працювати чесно і сумлінно, додержувати 

дисципліни праці, своєча:;но і точно виконувати розпоряджен

ня власника або уповневаженого ним органу, підвищуватн 

продухтивність праці тощо (ст. 139); 
• трудовий розпорядок на підприємствах, в установах, ор

ганізаціях визначаєrься правилами внутрішнього трудового 

розпорядку, що затверджуються трудовими колективами за nо

данням власника або уповноваженого ними органу і 

профспі:жового комітету (частина перша ст. 142); 
• у деяких галузях народного господарства для окремих кате

горій працівників діють статути положення про дисципліну 

(частина друга ст. 142); 
• за порушення трудової дисципліни до працівника може бут11 

застосовано тільки один з таких заходів стягнення: 1) догана ; 
2) звільнення (частина перша ст. 147); 

• законодавством, статутами і положеннями про дисципліну мо· 

жуть бути передбачені для окремих категорій працівників іі 
інші дисциплінарні стягнення (частина друга ст. 147); 

• дисциплінарні стягнення. застосовуються органом, якому на

дано право прийняття на роботу (обрання, затвердження, пр:и

значенюr на посаду) даного працівника. Причому на пра

цівинкіЕ, які несуть дисnиплінарну відповідальність за стату 
тами, положеннями про дисципліну та іншими актами законо
давства про дисципліну, дисциплінарні стягнення можуть на

кладатися також органами, вищими стосовно органів, вказа
них у частині першій u~єї статті (частини перша та друга 

ст. 1471); 
• працівюfки, які обіймають виборні посади, можуть бутІІ 

звільнені з роботи тільки за рішенням органу, що їх обрав, і ли

ше з підставі передбачеЕІИХ чинним законодавством (частин а 
третя ст. 147 ); 

• за кожнt: порушеюm трудової дисциnліни може бути застосо· 

вано лише одне дисци111лінарне стягнення (частина друга 

ст. 149); 
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• власJШк або уповноважений ним орган має право, замість на

кладення дисциплінарного стягнення, передаги питання про 

порушення трудової дисципліни на розгляд трудового колекти

ву або його органу (ст. 152); 
• дисциплінарні стягнення можуть бути оскарЖf:ні працівником 
у порядку, встановленому чинним законодавством, тобто гла

вою XV КЗпП (ст. 150). 
Стосовно ж тих державних службовців, на яких поширюється дія 

статутів чи положень про дисципліну, повинні застосовуватися саме 

ці підзаконні, але поки що обов'язкові до виконання акти (тобто зга

дані стагути та положення). 

На нашу думку, така правова кож:трукція є і застарілою, і неефек

тивною, оскільки не враховує досташьою мірою особливості право
вого стюусу державних службовців різних типів і Еидів державної 

оужби (див. докладніше про типи і Е;иди державної служби гл. 2 цьо
го розділу). 

Враховуючи, що "організація і діяльність органів виконавчої 

В:Іади та основи державної служби" та "діяння, які є ... дисциплінар
ними правопорушеннями, та відповідальність за них" відповідно до 
Конституції України повинні визначатися виключно законами (пунк

ти 12 і 22 частини першої ст. 92), слід зробити висновок, що існую
чий порядок застосування дисциплінарних стягнею:. та сам їх пе

релік не відповідають вимогам часу, потребам подальшого вдос:кона

.1ення державної служби, і в тому числі підвищення заснованої на за

коні вимогливості до всіх категорій державних службовців. 

О Новий підхід до регутоваиІJІя дисциплінарної відповідаль
ності державних службовців. На нашу думку, слід визиаги більш 

правильним і перспективним підхід розробників проекту Кодексу ос
новних правил поведінки державного службовця Укр.аїни (далі - Ко

декс поведінки), яким, зокрема, передбачено врегулюваги інститут 

дисциплінарної відповідальності державних службовців. Суть даного 
підходу полягає в тому, що в цій частині на державних службовців по
винно поширюватися не законодавство про працю, а законодавство 

про державну службу. 

Відтак, такий підхід дозволить перейти в регулюванні дис

циплінарної відповідальності держаЕ-НИХ службовців від засобів при

ватного права (трудового) до засобів публічного права (адміністратив

ного). 

На нашу думку, прийняітя Кодексу поведінки як провідної скла
дової частини законодавства про державну службу приведе чинне за-
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конодавство (принаймні в частині дисциrшінарної відповідальності) у 

відповідність з вимогами Консти'І}'Ції України та дасть змогу на прак

пщі користуватися не численними підзаконними акrами, а одним за

конодавчим акrом у формі Кодексу. 

До підготовленого проеюу Кодексу поведінки вюпочено окре
мий розділ - "Розділ VI. Дисциплінарна відповідальність державно
го службовця'', у якому дисциплінарна відповідальність державного 

службовця визначається як різновид юридичної відповідальності , 
що полягає в накладt:нні передбачених законом дисциплінарних 

стягнень на державноrо службовця за передбачені цим Кодексом 

порушення службової дисципліни у вигляді дисциплінарного про
ступку. 

Підставою для nритягнення державного службовця до дис
циплінарної відповідальності має бути скоєння ним не будь-якого 

правопорушення, а саме дисциплінарного проступку. У свою чергу, 

"дисциплінарним проступком" визнається як порушення державним 
службовцем норм законодавства про державну службу, так і невико

нання або неналежне виконання покладених на нього службових 
обов'язків на відповідвій посаді. Причому потрібно враховувати, що 
під час виконання посадових повноважень державний службовець 
може перебувати як у трудових, так і в державно-службових відноси

нах. Тому дисциплінарне стягнення повинно мати на меті захист по
рушених або трудових, або державно-службових відносин та уник· 

нення негативних наслідків · вчиненого дисциплінарного проступку, 
виховання державного службовця у дусі дотримання принциnу вер

ховенства права, додержання Консти'І}'Ції та законів України, належ

ного виконання службових обов ' язків, а також запобігання новим 

правопорушенням. 

Вважаємо за доцільне встановити такі ВИди дисциплінарних 
стягнень, що можуть накладатися на державного службовця: 1) дgга

на; 2) сувора догана; З) затримка до одногО року у присвоєнні черго

вого рангу; 4) виключення із кадрового резерву на заміщення вищої 
посади; 5) попередження про неповну службову відповідність зай
маній посаді; 6) звільнення зі служби; 7) звільнення зі служби без пра
ва поновлення на державній службі (за вчинення умисного злочину 

або грубе порушення встановлених законом правил поведінки дер
жавного службовця- за рішенням суду) . 

Доцільно законодавчо закріпити вичерпний перелік усіх можли

вих видів дисциплінарних стягнень, що можуть застосовуватися до 

всіх категорій державних службовців, незалежно від тиnу та виду дер

жавної служби, яку вови проходять . 
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Розуміючи певну дискусійність наведених підстав застосування 
окремих дИсциплінарних стягнень (особливо щодо пропонованого 

звільнення зі служби без права поновлення), слід передбачити певні 
особливості щодо таких, зокрема, стягнень: 

• попередження про неповну службову відповідність має засто

совуваrися лише за систематичне невижона:ння або неналежне 

виконання державним службовцем обоJв 'язків на службі або за 

одноразове грубе порушення службової дисципліни; 

• звільнення державного службовця зі служби має застосовува
тися лише у вІmадках, передбачених Кодексом поведінки та 

Законом України "Про державну службу", у разі, якщо немож
ливо застосуваги інші дисциплінарні стягнення. 

Слід ввести за правило, щоб під час визначення відповідним 

керівником конкретного виду дисциплінарнол> стягнення бралися до 

уваги характер дисциплінарного проступку, йоrо наслідки, обставини, 

за яких його вчинено, форма вини, попередня поведінка державного 
с:rужбовця, його ставлення до виконання своїх обов'язків на службі, 
проходження ним державної служби. Важливо зауважити, що 

керівник, уповноважений накладати дисциплінарні стягнення, не зо
бов' язаний накладати стягнення за будь-яке правопорушення, але зо
бов'язаний оперативно реаrуваrи на всі випадки правопорушень, про 

які йому стало відомо по службі. Зокрема, передбачається, що 

керівник може обмежитись усним зауваженням за вчинення держав
ним службовцем малозначного дисциплінарного правопорушення, не 
застосовуючи дисциплінарного стягнення. Що ж стосується визначе

них Кодексом поведінки дисциплінарних проступків, то в цих випад
ках керівник зобов'язаний застосувати до порушника службової дис
ципліни один із видів дисциплінарних стяrнс~нь, передбачених цим 

Кодексом. 

На нашу думку, в майбутньому Кодексі поведінки мають також 
міститися відnовідні норми щодо провадження у справах про дис

циплінарні проступки. Завданнями провадження у цих справах мають 

бути своєчасне і всебічне з' ясування згідно із законодавством про дер

жавну службу всіх обставин вчинення дисциплінарного проступку, 

виявлення причин та умов, що призводять до порушень службової 

дисципліни, незабезпечення належного виконання державним служ

бовцем покладених на нього повноважень. 

Отже, радикальне вдосконалення правОJюго регулювання дис
циплінарної відповідальності державних слу:жбовців має відбуватися 
шляхом створення окремого масиву відповідних норм законодавства 
України про державну службу - у вигляді структурної частини Кодек-
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суповедінки державного службовця (або, як варіант, в оновленому За

І<Оні УRраїни "Про державну службу"). 
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Частина п'ята 

ДЕРЖАВНИЙ КОНТРОЛЬ 
У СФЕРІ 

ВИКОНАВЧОЇ ВJІАДИ 



Розділ Х 

ЗМІСТ ДЕРЖАВНОГО КОНТРОЛЮ 

ТА ЙОГО ПРАВОВІ ЗАСАДИ 

Глава 1. Державний :контроль: 
нові погляди на його сутнісп. і призначення 

Державний контроль є важливим елементом системи державного 

у 11равління, який дає змоrу супєва вшm:ва.ш на хід управлінської 
діяльності, кориrуючи її у разі виявлення відхилень від визначеного 
напряму. Значення та важливість державного 1контроmо особливо зро
стає за нинішніх умов послаблення виконавчої дисципліни, зниження: 
ефективності управлінських рішень, недотримання: вимог законодав
~:тва. 

ДержавІШЙ контроль, якому притаманні систематичність, ціле
спрямованість, всебічний аналіз інформації про фактичну ситуацію, 

неревірка відповідності управлінських дій прийнятим управлінським 

рішення:м, вияву результатів впливу на хід уш:равліиської діяльності, 
служить інтегруючим засобом перевірки загалної спрямованості уп
равління: і водночас перевірки досяrнеІШЯ кінцевого результату уп

равлінської діяльності та здійснення її на певних етапах. 
Зрозуміло, що контроль не може бути панацеєю для вирішення: 

всіх проблем, а всебічний контроль не за всіх умов є демократичним 
виявом управління. Ко1Проль не завжди слуrував ефективності уп
равління та прогресу. Проте недооцінка, прим:еІШІеІШЯ ролі контроmо 
можуть вести до неконтрольованості ситуації, змеІШІення: керова

кості, і навіть хаосу. На цій підставі не слід :віддавати переваrу як 

оrульному запереченню контроmо та критиці його надмірності, що 
стала модною останнім часом, так рівною мірою і "фетишизаціГ' кон
троmо, у якому вбачається вирішення всіх проблем, що існують в дер
жавному управлінні. 

Контроль- невід'ємний елемент управлінської діяльності, фак
тор підвищення: їі ефекrивності і подальшо:n) :вдосконалення:. Недо

оцінка чи навіть заперечення: контроmо небезпечне явище, оскільJш 
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відсутність "зворотного зв'язку", інформації про дії управлінсьІ<Их 
рішень, їх виконання: та подальшого формування управлінської стра
тегії може суттєво впливати на всю динамічну систему забезпечення 
реалізації виконавчої влади. 

Слід знаходити справедливу рівновату між двома крайностями . 
Потрібно уникати недооціНІ<И ролі контролю в механізмі державної 
влади і зокрема у сфері виконавчої влади. Водночас слід розуміти, що 
сам по собі ко1проль не забезпечить досягнення: максимальних ре

зультатів управління:. Він спрямований на підвищення: йоrо ефектив
ності та nриведення: у межі визв:ачених nравил. 

О Контроль як функція д1~ржави. Держава є одІШМ із rоловн:их 
суб' єктів здійснення: контрольної функції в суспільстві. Це випливає з 
тоrо, що держава має можливості і наділена реальними повноважен
нями для впливу на суспільство, при здійсненні якоrо покладається на 
результати контролю . 

На даному етапі розвитку суспільства можна казати про певні 
зміни в поглядах на державу та її роль і завдання, які вона повинна 
вирішувати. Від держави вимагається стати захисником прав і закон
них інтересів :rюжної приватної особи в суспільстві. На перший план 
виступають вииоги побудови демократичної, правової держави, ув 
якій влада сnрямовує свою діяm.ність на забезпечення: інтересів, прав 
і свобод людини. У своїх діях держава мусить керуватися і виходити 
із пріоритету заtrальнолюдських цінностей, мати в центрі уваги особу, 
її права та свободи. На це має бути спрямована діяльність держави у 
цілому, а серед заходів її забезпечення належне місце посідає кон
троль за відпонідністю дій державних органів, посадових осіб, дер

жавних службовців поставленим: завданням у визначених для цьоrо 
межах. 

Слід зауважити, що як у юриднчиій, так і в економічній та філо
софській літера-rурі питанням жантролю завжди приділялась . певна 
увага. Різні автори nри розглядj цьоrо питання керувалися своїм ро
зумінням та інтересом до ньоrо, а тому й виділяли той чи інший йоrо 
аспект. Аналіз їх досліджень дає підстави .твердити про існування: 
різних точок зору на таке явище, як контроль, і зокрема, державний 
контроль. 

Наnриклад, у країнах Західної Європи в минулі часи державному 
контролю приділяли значну увату, на ньоrо покладалися в основному 
однакові завдавня. Повсюди він був, rоловним чином, спрямований на 
ревізію дій як Еиконавців, так і розпорядників зі збору державних до
ходів і здійсневня витрат. Ревізія ця у більшості держав зводилася пе
реважно до документальної перевірІ<И за наслідками дій. Поняття кон
тролю на той час пов'язувалося з поняттям "рахувати". 
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ПоС'І)'пово сфера контрольної діяльності держави розширювалася, 
і саме поняпя "контроль" розширювалося та набувало новоrо зміС'І)'. 

Демократичні процеси, що нині відбуваються в Україні, вnлива
ють на всі елементи механізму державної влади. Вони вплинули і на 

поняття контроmо, контрольної діяльності державних органів, форм і 
методів контроmо. Контроль, що йоrо здійснює держава сьоrодні, не 
може зводитися лише до обліку надходжень до ії скарбниці та прове
дення ревізій і перевірок державної скарбниці. Поряд із широким по
няттям контроmо, яке вкmочає сnостереження, аналіз, зіставлення, пе

ревірки, масштаб та обсяr, контроль розглядають і звужено - як певну 
діяльність відnовідних органів, які за допомоrою притаманних їм 
форм, методів та визначених процедур здійснюють перевірку й на
гляд. 

Характеризуючи контроль, деякі автори розгшдають йоrо як 
один із пршщипів діяльності органів держави або відносять до ме
тодів управління, вбачаючи в контролі лише певний спосіб діяльності 
і можливість впливу за йоrо допомоrою на поведінку відnовідного 
об'єкта. 

З приводу існуючих у літерmурі думок щодо коНІроmо М. С. Сту
денікіна звертала у:ваrу 1 на те, що сJ<:ладається вражеющ ніби йдеть
ся про різні речі. Розглядаючи явище контроmо, автори характеризу

ють йоrо як перевірочну діяльність і розглядають її в різних аспектах, 

з різних точок зору. Уважно аналізуючи аргументації і думки, що вис
ло:вmоються, доходиш висновку, що протиріччя в них немає. 

Усі автори розглядають контрою. стосовно певноі: сфери та пред
мета своrо дослідження. Існування таких ніби різних поглядів на яви
ще коитроmо дає підстави стверджуІІЗТИ, що це - багатопланове і ба
rатоrранне явище. 

К.В. Шоріна, досліджуючи проблему контрото за діяльністю 
органів державноrо управління, особливо підкресmо:вала цю багато
плановість 2. 

У юридичній літерmурі контроль в основному розглядають як 
функцію державних органів, хоча є nраці, в яких він І~ИС'І}'Пає як пра
вова форма, як метод чи принцип діяльності державних.органів. До
сить характерним є дослідження та аналіз контроmо як одноrо із за
собів забезпечення законності і дисципліни в державному управлінні. 

Завдання контроmо як функції держави полягає у спостереженні 
та перевірці розвитКу системи і всіх 'lї елементів відповідно до визна
чених напрямів, а також у попередженні можливих помилок і 

суб'єктивних неправомірних дій, що суперечать чи слугують стриму
ючими факторами такоrо розвитку. Разом з ·тим контроль тісно 
пов'язаний з іншими видамн діяльності і може входити до їх складу 
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як певна частШІа. Як функція управліШІЯ контроль має специфічний 
харакгер. Тому контроль як певний вид діяльності можна розглядати 
ЯІ< самостійну дію або як складову частШІу інших видів діяльності 
держави та функцій її органів. 

Отже, контроль може розглядатися як частина керівної, ор
ганізаційної, управлінсJ>КОЇ та виробничої діяльності, як окремий еле
мент у складі господарсько-організаційної чи іншої діяльності. Такий 

висновок правильний для тих державних та інших організацій, для 

яких контроль не є ЄДШІИМ або основним змістом їх діяльності. Для 

тих же державних органів, які покликані здійснювати лише контроль

ну діяльність, контроль набуває харакгеру самостійного виду держав
ної діяльності . 

Державний контроль як частина суспільного контролю є 
об ' єктивно обумовленим явищем, що існує за всіх типів і видів дер
жавного устрою, спрямованим на ефективне виконаШІЯ поставлених 

перед державою завдань. 

Контроль як вид державної діяльності, функція органів влади і 
управління спрямований на забезпечення подальшого розвитку 
суспільства. Він є одним із найважливіших каналів отримання 
об'єкrивної інформаціі[ про суспільство в цілому, політичні, еко

номічні та соціальні процеси, що відбуваються в державі, та 

діяльність її органів . ·Контроль сприяє виконанню покладених за

вдань, забезпечує дотримаШІЯ чіткості й доцільності роботи органів 
влади та управліШІЯ, які є організаторами діяльності людей, зайнятих 

у різних сферах суспіль.ного життя. Контроль відіграє важливу роль у 

підвищенні відповідатьності держави в особі своїх органів перед 
суспільством за свої дії. 

В усьому світі держави з різними формами державного правління 
здійснюють контроль і впливають на формування відносин у 
суспільстві, при цьому характер контролю і заходи, які його супрово

дять, свідчать про харакгер державної влади та її спрямованіСть, 
відnовідність проголошеним демократичним принципам розвитку. 

Створюючи сильну дієздатну державу, потрібно виходити з її ос

новного призначе:юrя: - захищати права і свободи своїх громадян. Для 

досягнення цієї мети необхідні відповідні організаційно-правові ме
ханізми, які не лише могли б слугувати засобом захисrу цих справ, а 
й впливали б на саму в:Іаду, скеровуючи її дії на виконання поставле

них завдань. Не секрет, що за певних умов держава та її органи мо

жуть протистояти сусffільству та нехтувати проголошеними прШІци

пами. Тому контроль, як засіб у механізмі стримувань і противаг у 

діяльності державних органів і функціях громадянського суспільства , 
має попереджувати і за[Jобігати такому протистоянню. 
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Коюроль - елеменr державної влади, що базуєrься на певному 
"дуалізмі" громадянського суспільства і держави, забезпечує дотри
мання соціальних реrуляторів, тобrо нормативних та індивідуальних 
приписів у діяльності, поведінці підконтроm:.них суб' єктів з метою 
усунення можливих відхилень від заданих напрямів. 

Для визначення шляхів оновлення сутності і призначення дер
жавного контрото слід звернутися до пракrи:ки його фун:кціонувания, 

що існувала протягом минулих років. 

Почнемо з rого, що державний контроль переважно застосовував

ся на практиці як своєрідний силовий засіб впливу на суб'єкти 
суспільних відносин, тобто в основному застосовувалися "реrутою
ча" і ":каральна" його фун:кції. Це хоч деякою :мірою і слуrувало стри
муючим фактором щодо неви:кона:ння чи неналежного виконання за
вдань, але при цьому фактично майже не брашrся до уваги "відновто
юча" і "спрямовуюча" функції контрото. 

І сьогодні в умовах значних змін у державі та суспільстві в ціло
му на перший план постає завдання побудови такої держави, у я:кій 
організація влади спрямовує свою діяльність, в першу черrу, на забез

печення прав і свобод, законних інтересів громадян та створення ме
ханізмів, що допомагали б їх відстоювати, захищати. Держава в своїх 
діях мусить виходити з пріорнтеrу загальнолюдських цінностей. 

За таких умов контроль як важливий Б'нд діяльності держави 
посідає одне з важливих місць. Крім rого, зміна ролі держави у 
сусп~стві змінює і сутність та призначення 1rонrрото. 

Иого основною меrою є підвищення ефективності державного 
управління шляхом аналізу, перевір:ки та спрямування діяльності 
суб'єктів управління відnовідно до їх завдань та встановлених при
писів. За допомогою контрото забезпечується злагоджена, чіт:ка робо
та органів державної влади, добросовісне і mйсне ви:конання nосадо
вими особами, всіма державними службовцями наданих їм прав та 

сумлінне ставлення до виконання своїх обов'язків для забезпечення 
добробуrу сусnільства. 

При визначенні поняття державного конrрото слід виходити з rо
го, що це- фун:кція, яку держава здійснює з м:етою nеревір:ки дотри
мання і виконання поставлених завдань, прийнятих рішень і їх пра
вомірності. Зміст державного контрото включає спостереження, 
аналіз і перевірку діяльності відnовідних органів та їх посадових осіб 

щодо виконання поставлених перед ними завдань, дотримання уста

новлених державою правил, норм і стандартік 

Оновлення сутності державного конrроmо nолятає в тому, що на 
перший план при :щійсненні конrроmо ставиться заnитання: чому та:к 
виходить і що треба зробити, щоб досягти :кращого результату? 
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Застосовуваний у минулому підхід - виявити і покарати за допо
могою І<Онтролю, підхід, який був основним при здійсненні І<Онrроль
ної діяльності, ·- повинен постулитися місцем контролю спрямовую
чому. Його проведения дає можливість отримаrи через зворотний 
зв' язок інформацію, на підставі якої можна зробити висновки (припу
щення) стосовно стану чи СИ'Іуації, що виникли внаслідок здійснення 
управлінських фунІ<Цій чи викоюшня поставлених завдань і приймати 
рішення, відстежумrи сюуацію та скеровуваrи її. Відповідальність, 
":каральний вплив" - реа:rування держави й органів на вчинене пору
шення. Повноваженнями щодо :тстосування юрисдиІ<Ційних заходів 

за порушення, виявлені в процесі здійснення спостереження, пе
ревірки виконmrnя рішень чи встановлених правових норм, держава 

може наділяти відповідні органи контролю. Але це не дає підстав 
відносити їх до основних, профілюючих повноважень цих органів. · 

Кажучи про оновлення сутності і призначення державного І<Он
тролю, не можна залишаrи поза увагою співвідношення таких понять, 
як "контроль" і "нагляд'', а тепер до них додається й поняття "моніто
ринг". Дискусія: довкола термінів "контроль" і "нагляд'' має вже дав
ІПО історію, чого не можна сказаги про "моніторннг" . 

Щодо першИх двох понять, то докладно їх співвідношення роз
глядається в гл. 3 цього розділу. Разом з тим, на.JПа позиція зводиться 
до того, що родовим поняттям є контроль. Нагляд є похідним від ньо

го і має свої характерні ознаки, до яких, насамперед належшь: 
• перевір:ка дотримання правових норм, спеціальних правил, 

встановлених на об' єкrах, що перебувають під наглядом; 
• організаційна непідпорядІ<Ованість об' єкrів органам, що 

здійСІПОЮТЬ Нагляд; 
• при виявленні порушень Jвстановлених правил у процесі нагля

ду органи, що його здійснюють, застосовують визначені зако

ном заходи відповідальності за допущені порушення. 
При здійсненні контрото спостерігається, відстежується, 

аналізується і перевіряється не лише дотримання правових норм та 
спеціальних правил, а й діяльність відповідних органів, посадових 
осіб у межах їх І<Омnетенції, доцільність та ефективність такої діяль
ності. Цей контроль може здійснюватися органами загальної компе
тенції, їх посадовими особами у межах визначених повноважень, а та
І<Ож спеціальними органами за об' єкrами як підпорядкованими, так і 

не підпорядкованими цим органам. 
Тому нагляд слід, на нашу думку, розглядаrи як окремий вид 

І<Онтролю, певну його форму, застосування ЯІ<ОЇ при виявленні пору
шень може супроводжуватися :~аходами впливу державно-владного 

характеру. 
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Щодо терміна "моніторинг", який на пракгиці останнім часом 
' І ІІаходить все ширше застосування, то й тут ми маємо справу з різно
ІНІДОМ контролю, певною його формою, що у порівнянні з наглядом за 

наслідками впливу можна віднести до його пасивної форми. Застосу
ІІа ння моніторингу пов' язують з відслідковуванням ситуації чи проце
l у у сфері управлінської діяльності, відстежуванням впливу прийня

ІІІХ управлінських рішень, правових акгів на існуючі суспільні відно

~..: tши. При цьо:му використовуються методи не стільки перевірок, 

ревізій, скільки спостереження та аналізу. 
Правова природа державного контролю Jвиражається в тому, що 

иі н проводиться органами держави та їх посадовими особами у ме

жах, визначених правовими нормами, на підставі норм права і 

иідповідно до них. Оr'Же, державний контроль здійснюється у чітюІХ 
11равових рамках, керується у своїй діяльності діючими нормами пра
ка і вИІ<JІИКає nевні юридичні наслідки. В осиові його виникнення і в 
11роцесі здійснення лежать правові засади. Вони проявJІЯЮться і ха

ра кrеризуються низкою ознак. Такими ознаками насамперед є те, що 
контроль здійснюється уповноваженими державними органами і 

·шкріплюється в нормах, які визначають діяльність і nовноваження 
І\Онтролюючого суб 'єкга. Держава наділяє такі органи відповідними 
ІІовноваженнями зі здійснення конкретних дій і закріплює все це у 

•tинних нормах права. 

Контроль, як вид діяльності держави і її ІІідnовідних rілок влади, 
отримав закріплення в Конституції України. Як конкретна функція 
державних органів, наділених контрольними nовноваженнями, кон
троль закріплений у відnовідних нормативно-правових акгах. Так, на

приклад, Законом України "Про державну конфально-ревізійну служ
бу" закріплено структуру, права, обов' язки і ІІідповіда.льність органів 

..а службових осіб державної кою:рольно-рев:ізійної служби. Законом 

України "Про обмеження монополізму і недопущення недобро
совісної конкуренції у підnриємницькій діяльності" контроль за до
гриманням ангимонопольного законодавства nокладено на Антимо
нопольний комітет України. Його повноваження з питань контрольної 
діяльності містить Закон України "Про Антимонопольний комітет". 
Спеціальні органи контролю та їх повноваження з його здійснення пе
редбачені законами України "Про підприємства" (ст. 32), "Про охоро
ну праці" (ст. 44), "Про плату за землю" (ст. 26) тощо . 

Контролюючий орган при виконанні своїх функцій застосовує 
відповідні норми права для вирішення конкре:тних завдань, визначен

ня харакгеру відносин, за якими здійснюється контроль, і процедури 
досягнення результату. За результатами контрольних дій орган, що їх 
·~дійснює, приймає відповідне рішення. Це рішення може мати реко-
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мендаційний чи примусовий харакrер. Кошрошоючий орган має пра
во вимагати приведення відносин у відnовідність з діючими нормами 
безпосередньо або ж направити матеріали до відповідних органів, які 
уnовноважені ПJРИЙмати рішення з таких питань. 

Отже, результати контрото і рішення по них реалізуються самим 
контротоючим органом абd іншим уnовноваженим · на це державним 
органом. Контроль nри цьому ч~:рез вказані в нормах nрава дії "про
никає" у вже існуючі або такі,, що лише виникають, відносини і 
змінює чи коршує їх зв'язки, приводить у відповідність з чинним за
конодавством. Якщо ж при пршювій оцінці дій, що контротоються, 
виявиться веnравомірна nоведіяка суб' єкта кошрото, порушення 
правових приnисів, застосовуютІ,ся правоохоронні заходи. При цьому 
норми права ві,пjrрають як регулюючу, так і охоронну роль. 

І останнє, що визначає правову природу контрото, це не
обхідність детальної процедУРної регламешації його здійснення, по
чинаючи з визЕrачення контролюючого, його зтщань і сфери діяль
ності, місця в структурі державЕІих органів, до безпосереднього про
ведення котрольних дій- визначення об'єкта кошрото, прийняття 

рішення про проведення перевір1m, аналіз існуючого стану, визначен

ня методів і форм та прийняття рішення За результатами контрото. 
ОJЖе, державний кошроль як функція держави та її органів 

здійснюється на. основі правових норм і має певні юрндичні наслідки. 
Такі наслідки можуть і не настати, якщо контроль здійснюється як 
відnовідна стадіlя: процесу управління у nевних правових рамках. 

О Контроль у державному управлінні. Контроль є важливою 
складовою змісrу державного уnравління. Контроль - явище багато
гранне і багатоrшанове, і залежно від того, на якому рівні та стосовно 
чого він розглядається, він моЖf: бути охарактеризований і як форма 
чи вид діяльності, і як принцип, і як функція. 

Виходячи з розуміння суті кошрото у сфері управління як пе

ревірки виконання та нагляду за відnовідністю діяльності керованого 
об'єкта тим прJшисам, які він отримав від керуючого _суб ' єкта, та ви
конанням прийнятих рішень, контроль є конкретним самостійним ви
дом роботи. Функція контрото в державному управлінні полягає в 

аналізі та зістаЕленні фактичншх> стану в тій чи іншій галузі з вимо
гами, які постаЕлені перед ними, відхиленнями у виконанні поставле
них завдань та причинах цих відхилень, а також оцінкою діяльності і 

доцільності саме цього шляху. Така специфічність призначення кон
трото, як зазначають різні дослідники цієї проблеми, і даЄ змоrу вио
кремити його с~~ред інших фунвцій управління, створити спеціальні 

органи, які не виконують або майже не вИконують інших, окрім кон
трото, державних функцій, визначити компетенцію цих органів. 
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Ко:нrроль не існує в ізол:ьованом.у вшляді, як не може бути кон
троль просто ради контрото. Контроль здійстоється в певній галузі 
управління, з її особливостями і конкретним змістом, а тому і в певно
му обсязі та формі. Він спрямований на конкретний рt:зультат і шляхи 

досягнення цього результаrу, а також усунення суб' єю~ивних та вра:ху
вання об' єктивних перешкод при здійсненні управлінської діяльності. 

У державному управлінні ко:нrроль перебуває у тісному зв'язку з 

іШШІми функціями управління і разом з тим призначений ДJDI оцінки 
відповідності здійснення цих функцій завданням, що стоять перед уп
равлінням. Контроль забезпечує конкретність управління і 
відповідність його владного впливу прийнятим рішенням. За допомо
гою контролю, який кібернетиці та і Jвзагалі в техніці, називають засо
бом "зворотного зв'язку", суб'єкт управління отримує інформацію 
про результати діяльності, а також upo ті помилки та зміни сиrу<Щі.ї, 
що можуть призвести до невиконаюш поставлених завдань чи отри

маюш зовсім іюпих результатів. Маючи таку інформацію, можна опе
ративно втрутитися, привести важелі управліюш відповідно до умов, 

що виникають, та попередити небажані наслідки. Контроль дає мож
ливість не лише коригувати управлінську діяльність, а й допомагає 
передбачити перспективи подальшого розвитку та досягнення кон
кретного результаrу. 

Сучасна побудова української держави орієнrуєть.ся на нові прин

ципи її діяльності, а, відповідно, і нові підходи до видів діяльності, 
функцій державних органів та їх струкrурної побудови. У зв'язку з 
цим постало питання· про призначення контролю як функції уп

равління, притаманність її як супутнього елеме~у управлінської 
діяльності і виділеюш окремої само·::тійної функції та виокремлення 
струюури органів, що її здійстоють. 

Нові умови розвитку держави та її впливу на суспільство потре
бують нових підходів до системи державного контро.шо, системи ор
ганів державного ко:нrролю та ії законодавчого забезпечення. Не
обхідність існування такої системи ноястоється тим, що 3 переходом 
до нових політичних і економічних з.асад нашого сусuільства не змен
шилось недоліків у сфері державного управління, а управлінські 

рішення, які приймаються навіть вищими органами виконавчої влади, 
не є такими вже й бездоганними. 

Україна будує ринкові відносини, характерною ознакою яких є 
існування різних форм власності. За цих умов роль державного уп

равління і контролю як його важливої функції значно зростає. Зміто
ються їх прюначення, форми роботи, а в деяких галу:~ях і обсяг, про
те значення в цілому не зменшується. ОскількИ йдеться про перехід 
до ринкових відносин, то, виходячи з досвіду інnшх країн, не важко 
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передбачити, що суб'ЄІшt як приватної, так і державної власності у 
своїй господарській діяльності оріє111уват:имуться на nрибуток, дбати

муть npo свої інтереси, і ці інтереси не заІОІЩИ збігатимуться з інтере
сами держави та сусnію.ства. 

Ми робимо лише перші кроки до ринку, а nр:икладів порушення 
законодавства, умисноrо nриховування nрибутків, невідповідності уп
равлінських дій новим умовам та негативних наслідків господарюван
ня вже достатньо. До них можна віднести й монополізацію вироб

шщтва окремих rруп товарів чи послуг, що дає можливість диюувати 

умови споживачам чи Іrорисrувачам, і наматапня ухишпися від по
датків. Прагнення до максимальних прибутків, відсутність або недо
статній контроль з боку держави, недоліки державного уnравління 
стЗJШ причинами бататьох негативних наслідків. НаnрИІ<Лад, стало 

можшmим завезення на територію держави токсичних речовин, впро
вадження небезпечних для тодини виробничих технологій, хижацьке 
ставлення до навколишнього середовища. 

З усього цього мо)Ена зробити висновок, що і в умовах розвитку 
демократії, з переходом до ринку об'єктивною реальністю зали
шається потреба в кончюлі. Відповідно, нові умови :щійснення уп

равлінської діяльності потребують і переrляду завдань контрото, 
форм і методів його здійснення. 

Під впливом nро-цесів, що відбуваються у сфері державного 
управління, формується певна система органів контрото. Вона є ча
стиною усієї системи дс:ржавного контрото в інших сферах і має свої 

особливості як формування, так і функціонування, обумовлені 
конкретним змістом ЕонтроЛьної діяльності та органами, що її 

здійснюють. 

Розглядаючи nроблему побудови с;истеми державного контрото у 
сфері уnравління і ії правового забезпечення, слід зупинитися на 
відмінності поняття системи державного контролю і системи органів 

державного контролю. Адже поняття системи державного контролЮ у 
сфері уnравління набатато ширше, ніж поняття системи органів дер
жавного контролю у цій сфері з . 

Функцію контролю у сфері уnравління здійснюють в різному об
сязі та формах більшість державних органів. Процес демократизації 
вніс зміни у співвідношення централізації та децентралізації уп
равління, nризначення 1rонтролю та форми і методи його :щійснеюІЯ 
Із засобу покарання контроль набув інформаційно-аналітичного ха 

рактеру, став невід' ємним фактором подальшого розвитку уnравлію111 . 

На рівні органів виконавчої влади контроль трансформується у 
функцію, яка може бути основною діяльністю чи висrупати лише елс· 
ментом більш широкої діяльності. 
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Поняття системи контролю у сфері державного управліЮІЯ не ви
черпується і не зводиться до системи відповіддих органів . Воно наба

гато ширше, оскільки вюпочає й органи та посадових осіб, для яких 
контроль не є основною діяльністю, а таких суб'єкгів набагато 

більше. Тому визначаючи систему державного контролю, зазвичай, 
вюпочають туди всі органи й осіб, наділених будь-якими контрольни

ми повноважеЮІЯми стосовно органів державного управління. Разом 

вони розглядаються як єдина система взаємопов'язаних частин, що 

виконують єдину функцію контролю відпОJвідно до своїх завдань, 
прав та обов'язків. 

На відміну від системи державного контролю система органів 
державного контролю є вужчим поняттям і об' єд:нує ШІШе державні 
органи, для яких контроль є основною діяльвістю, і яка :щійснюсrься 

з конкретних питань, глибше і професійиіше. Крім того, контроль як 
елемент основної діяльності державного органу обмежується колом 

повноважень цього органу. На відміну від цr.ого органи державного 

контролю наділяються контрольними повноважеЮІЯми, які поширю-
ються на відповідну сферу чи галузь. '' 

Проте зауважимо, що, незалежно від того, які органи здійснюють 
контрольну функцію і в якому обсязі, контрольна діяльність заснована 
на єдиних принципах і в ії основу покладено завдання підвищення 

ефекгивності управліЮІЯ та виконання поставлених перед ним завдань. 
Здійснення державного контролю у різних сферах та щодо різних 

об ' єкгів вимагає і застосувания різних видів та організаційних форм 
такого контролю. Зважаючи це, розгляду зазначених видів і форм 
спеціально присвячена наступна глава. 

Література (до гл. 1) 
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З . Там само. 

Глава 2. Види державного контролю 
та їх правове регулювання 

О Загальний підхід до класифікації видів державного кон
тролю. Суттєве значення для: теоретичного визначення та практично
го використання державного контролю має БЛасифі:кація його видів. 

Вона є не ШІШе теоретичним відбиттям різноманітності та різноrша-
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новості котрошо, а й потребою практИІ<И, проявом функціональної 
спрямованості державних органів та вискремлення важливих сфер 
суспільного жи:rrя, що перебувають під котралем держави. 

Можли:віст:ь класифікації видів контрото випливає з методо

логічного тлумшчення функції контрото як су:купності складових еле
ментів, що характеризують її з шчки зору: а) цільової спрямованостj ; 
б) предмета впливу; в) характеру або форми дії; г) результату дії. 

Певна річ, слід визнати, що абсошотно вичерпний перелік видів 
державного контрото дати надзвичайно складно, та фактично в такііі 
вичерпності нем:ає й потреби. Важливим є - що, кого і як ми хочемо 
контрошовати, а звідси вже й вибір класифікаційних ознак для вис
кремлення виді:в котрошо. 

Аналіз існуючої практики nоділу котрошо на :види показав, що 
якогось єдиного правила не існує. Залежно від того, які властивості чи 
стан ЯІФГО явюща викликають значний інтерес, такий вид ко,нтроmо чи 

су:купність видів застосовують для його забезпечення. 
Різноманітні види контрошо, що на сьогодні існують на практиці , 

можна виділяти за: 

• суб'єкrами, що здійснюють контроль; 
• характером котрошо; 

• обсягом котрольних повноважень; 

• сферами контрошо; 

• характером відносин суб'єкта котрошо з підкотрольним 
об'єкrом тощо. 

Отже, класифікувати види ІІонтрошо можна за різними підстава· 
ми, керуючись при цьому метою такого виділення, а тому й беручи до 

уваги різні ознаRИ за критерій ВІщілення. 
Різні види контролю мають свою специфіку, характери і 

відмінності, що визначаються у завданнях, способах, формах 
здійснення контрошо. Всі види державного контролю тісно пов'яза11 і 
між собою, мо:жуть накладатися, перетинатися, доповнювати один од· 
ного, здійснюваrися у різному обсязі, з різних позицій та характеру 

дій. 

При цьому слід зауважити, що види контрото можуть збігатися 
та перетинатися, але в повній мrірі вони не замінюють один одного , 
діють кожен у с:воїх межах, визначених завданнями даного виду кон
трошо. Отож, можна констатувати, що дія того чи іншото виду контро
шо в одній системі ще не дає підстав для ототожнення цих видів кон 
трошо, а підтверджує правомірність виділення та існування різних 
видів контрото залежно від їх мети. 

Більше того, існуючі між різними видами котрошо суттєві 
відмінності при об'єднанні результатів котрошо у сукупності даюп. 
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rjсебічну харакrеристику підконтрольного об'єкта, бо лідмінності сто

суються різних аспекrів контрольної діяльності та самого характеру 
контроmо. 

Водночас слід підкреслити, що всі види державиото кошроmо ба

'Іуються на загальних принципах, зберігають основні риси єдиного ро
дового поняття І<Онтроmо . 

Залежно від обсяrу контролю та харакrеру кошрольних повнова
,кснь можна виділити загальний та спеціальний контроль. За такої 

класифікації державного контроmо ва.ЖJшвим є обсяг :контрольних по

rнюважень і їх харакrер та закріплення у нормативно-правовому акrі, 
що регламентує діяльність суб' єкrа :кошроmо. 

Контроль як функція управлінюл здійснюється майже всіма дер

'' авними органами та їх посадовими особами. За умови, коJШ кон
І роль не виділяється як основна діяльність, можна стверджувати, що 
нони :щійснюють загальний кошрош. у межах своєї основної діяль
rюсті, і увага не а:кцентується на коm~ретній її ділянці. 

Залежно від часу проведення державного контролю він може бу

' и попереднім, поточним (операппшим) і настуmшм. Попередній 
• антроль має на меті як виявлення існування необхідних умов, так і 
о )rрушованість підстав для прийняття рішень. Він проводиться до 

rю•rатку вироблення прогнозних висновків і наступних рішень. 

Поточний (оперативний) контроль проводиться :в процесі вИІ<О
ІІання управлінських рішень, поставлених завда:н:ь, взятих зо
tюв'язань. Завдання такого кошроmо полягає в перевірці дотримання 

УМОВ На КОНКретНИХ СТадіях ВИІ<ОНатrя. 
НаСJУІІНИЙ контроль, на відміну від попередніх в1щів, має на меті 

' нсувати відповідність результату до започаткованоІ'О рішення. Ос
ІІовною метою такого кошроmо є оцінка досягнутого та розробка 

1 ратегії на майбутнє. 
Завдання цих видів контроmо різне. Попередній контроль ВИІ<О

ІІУ nопереджувальну функцію, і змісr його полягає у Jшявленні та по
ІІl·рсдженні можливих негативних явищ які можуть настати за наяв
ІІОlїі обставин, що вже існують і МО)Fуть негативно проявитися у май

І •У r ньому. Так, за попереднім кошролем виявляється відповідність ус
r;tновленим щодо суб'єкrа та його дlяльності вимогам:, наявності за
•rІІІСНИХ харакrеристик тощо. 

Прикладом такого попереднього кошроmо може бути діяльність 
\ rювноважених державних органів 3 державної реєстрації суб'єктів 

•rщнриємницької діяльності. Бідповідно до ПоложеНІІя про державну 
рt:сстрацію суб'єктів підприємницьІ<ої діяльності наJ[вність зазначе

'"'" у його п. З матеріалів розглядають органи Держа.Jшої реєстрації і 
щ·рсвіряють наведені відомості та документи. На цій стадії попе-
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редній :контроль є JШШе :контролем щодо за:коююсті намірів, а не са
мих дій. 

Поточний :контроль здійсшоється впродовж усього періоду вико
нання завдання чи діяльності контрольованого об' єкта. Він дає змогу 

отримувати відомості не лише про саму діяльність як таку або 
бездіяльність, а й її відповідність та наявний обсяг стосовно поперед
ньо зазначених чи установлеЮІх завдань . Загальний або спеціальШІй 
види контрото можуть маги попередній, поточний і насrупннй харак

тер, і при цьому можуть розглядатися як види контрото і виступати 
стадіями при здійсненні загального і спеціального :контрошо. 

Прикладом попереДІflЬого, поточного та наступного видів :контро
шо може бути діяльністІ. контрольної комісії, визначена в Положенні 
про контрольну комісію Верховної Ради України з питань привати

зації, що здійсшоється в таких основних напрямах: 
контроль за створенням державЮІм органом умов для проведен-

ня приватизації; 

контроль за додержанням встановленоrо порядку приватизації; 
контроль за використанням кошrів. 

Як бачимо, у навещ:ному прикладі присутні всі перелічені нами 
вище види контрошо, Т()бто попередній, поточний та наступний. Усі 
воШІ отримали правове с>.акріплення в згаданому Положенні. 

Наступний :контроль, або контроль за виконанням поставлених 
завдань, управлінських рішень чи доручень посадових осіб, має місце 
після закінчення діяльності, !За її результагом і, на відміну від перших 
двох видів :контрошо, ні спрямовувати, ні змінювати чи втручатися у 
процес виконання упра.Е•лінсь:кого рішення вже не може. За допомо
гою цього виду контроmQ перевіряється факт виконання, доцільність 

та законність дій у ціло:му. Проведення. такого :контро шо може служи
ти виробленню наступних рішень та проведеюпо управлінських дій. 

Враховуючи організаційний взаємозв'язок контролюючого 
суб ' єкrа і підконтрольного об ' єкrа, можна виділити зовнішній' і 
внутрішній контроль. 

Внутрішній контроль та його різновиди :щійснюються в межах 
організаційної підпорядкованості того, хто контролює, Т()му, кого кон
трошоють. При зовнішю>ому контролі така організаційна підпорядко
ваність відсутня. Відмінність таких видів контролю полягає в різних 
правових формах реалізації контрольШІХ повноважень та в методах 

впливу. Яюцо внутрішній :контроль є суто внутріпшьою справою і 

здійснюється органамн однієї системи чи відомства, може стосувати
ся широ:кого загалу питань діяльності системи, то зовнішній :кон
троль, як правило, :щійсшоється за :конкретною сферою чн функцією 
і стосується якоїсь певної сторони діяльності управлінської системи. 
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Якщо розглядати поЮІТТя зовнішнього і шrутрішнього контрото 

стосовно систе:r.ш органів виконавчої влади, то внутріппrім слід вва

жати контроль у самій системі. Отже, стосшшо систе:r.ш виконавчої 
влади зовніппrім буде контроль, що його здійсшоють суб'єкти, які 
структурно перебувають за межами цієї системи. 

За прЗвовими наслідка:r.ш зовнішній та внутрішній контроль ма
ють особливості, що дають змогу виділити їх 11 окремі види контрото, 
які мають свої відмінності. Якщо при проведенні внутрішнього кон
трото можуть бути застосовані заходи адміністративного впливу, 
rтрипинення чи зміна дій, інше вольове рішення, то при зовнішньому 
контролі органи, що його здійснюють, не можуть вийти за межі своїх 
rювноважень, і, отже, вплив їх обмежений і може бути реалізований 

через рекомендації, зупинення неправомірних дій чи прийнятого пра
вового акта, звернення до компетентного органу. Тобто у цьому разі 

пряме реагувания на неправомірні чи недоціЛІьні дії підконтрольного 
суб'єкта поступаються місцем опосередкованому впливу шляхом на

дання інформації та висловлення своєї позицН органу, уповноважено
му приймати рішення з цих питань (хоч іноді зовнішній контроль мо

же реалізуватися і шляхом відміни відповідного правового акта). 
Залежно від контротоючих суб'єктів можна виділити види кон-

трошо, що здійсшоють: 

• органи законодавчої влади- парламентський контроль; 
• Президент України - президентський контроль; 

• органи виконавчої влади - адміністративний контроль; 

• органи судової влади- судовий контроль; 
• прокуратура - прокурорський нагляд. 
Така класифікація видів державного кон:rрошо дозволяє конкре

тизувати цю функцію стосовно державного органу, який її :щійсшоє, і 
проаналізувати їі обсяг у межах нормативно закріплених повноважень 
суб'єкта. 

При поділі державного контрото на зоБніппrій і внутріппrій та 
виділенні контрото за ознака:r.ш його суб'єктів можна простежити 
можливість їх перетинання, а, отже, й можливість координації з ме

тою активізації взаємодії впливу на контрольовану ситуацію. Завдан

ня полягає в тому, щоб усі ці види контро то, й особливо щодо видів, 
в основу класифікації яких беремо контрошоючі суб' єкти, роЗГЛЯІІ)'ТИ 
стосовно сфери виконавчої влади. 

О Зовнішній контроль щодо виконавчої влади. Бідповідно до 

Конституції України Еонтроль з боку законодавчої влади визначається 
1гідно з положенням ст. 6 Конституції про самостійність :щійснення 
органа:r.ш законодавчої, виконавчої та судової влади своїх повнова

жень. 
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1. Відповідно до ст. 85 Консnпуції України Верховна Рада Ук
раїни здійс100є парламентськиЙ! контроль за виконанням бюджету, 
використанням іноземних позик і діяльністю вищоrо органу у системі 

органів виконавчої влади України. Разом з тим у стапях 85, 86, 89 і 92 
Конституції України функція конrроmо Верховної Ради України nро
являється через :mконодавче визначення прав і свобод mодини і грома
дянина, їх гарантій; громадянство; використання природних ресурсів; 

соціальний захист тощо; а також через повноваження Верховної Ради 
України при визначенні засад вщrрішньої і зовнішньої політики, за
твердженні загальнодержавних 11:рогра.м, на парламентських слухан
нях, при призначеннях чи обра.нfІЯХ на посади, звільненнях з посад, 
наданнях згоди на призначення чи звільнення. 

Тому можна твердити про досить широкі межі парла.ментськоrо 

контро."ІЮ, що ~ідійс100ється у різноманітних формах і може мати 
безпосередній та опосередкований характер, та поділ на окремі види 
контро.:по. 

Оскільки щюблемапша парламентськоrо контролю є предметом 
спеціальноrо аналізу у главах 1, 2 наступного розділу цієї книги, звер
немо увагу лише на його ключові моменти. 

· Отже, Верховна Рада Украіів:и здійснює загальний контроль за 
діяльністю органів виконавчої влади за допомогою заслуховування 
звітів КабінеJУ Міністрів на днях уряду в парламенті, інформації з по
точних питань, що надходить в JФмітети і повідомляється на сесіях, 
перевірки виконання законів тощо. Він є постійним, системагичннм, 
але в ньому відсутня предметна спрямованість та чітка конкретизація 
об'єкта. Такий І<онтроль стосуєтІ.ся діяльності системи органів вико
навчої влади в межах повнеіважень парламенту. Межі такого контро
лю визначаються саме повноваженнями і не мають ні якихось кон

кретно за.І<ріплених та визначеннІС форм, ні прямих наслідків. 
Важливим 1::идом парламентського контролю є контроль за забез

печенням і захистом прав і свобод громадян. Конституція України 
закріпила рівність конституційнах прав і свобод громадян. Права і 
свободи люднии та їх гарантії визначають. зміст і спрямованість 
діяльності держави. Держава відповідає за свою діяльність. Утверд
ження і забезпечення прав і свобод людини є головним обов'язком 
держави. 

На забезпечення цих конст:юуційних положень стосовно прав і 
свобод громадянина і спрямовує с:вою діяльність парламентський кон
троль. Здійснення парламентського контроmо за додержанням консти

туційних прав і свобод людини і громадянина відповідно до ст.10 1 
Конституції України покладається на Уповноваженоrо Верховної Ра
ди України з прав людини. 
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Своє місце в системі дієвого контрото за ортанами виконавчої 
влади інстюут Уповноваженого має утвердити чіткою правозахисною 
позицією та високим рівнем авторигету як серед державних орrанів, 

так і в суспільстві в цілому. Крім тото, Уповноважений має діяти ак

тивно, залучаючи до своєї структури кваліфіковані :кадри та широко 
спілкуючись з міжнародними організаціями, використовуючи всі 
можливості з захисту прав і свобод громадян, надані Констюуцією 
України і відповідним Законом. 

Важливе місце в парламентському :контролі належить контролю 

за виконанням Державного бюджету України та використанням іно
земних позик. 

Для здійснення контролю за виконанням Держтного бюджету 
Верховна Рада створила Рахункову палату, яка від імені Верховної 

Ради здійснює контроль. Рахункова naлara є постійно Діючим ортаном 
державного контролю, який здійснює свою діяльність самостійно і не

залежно. 

Рішенням Констюуційного Суду України від 25 грудня 1997 р. 
були приведені у відповідність з Конституцією України положення За
:кону України "Про Рахункову палату" в частині визначення статусу, 
завдань, функцій і повноважень Рахункової палати. Контрольна 
діяльНість її відповідно до рішення Конституційного Суду має 

здійснюватися у межах лише контрошо за використанням коштів Дер
жавного бюджеrу України, поширюється і на ортани місцевого само
врядування, підприємства, установи, організації, банки, кредитні ус

танови, госnодарські товариства, страхові компанії, інші фінансові ус

танови і їх спілкн, але в межах діяш.ності, що стосується лише вико

ристання коштів Державного бюджеrу України. 
Отже, як бачимо, хоча :контрольна діяльність Рахункової палаrи і 

була "обмежена" рішенням Консти:rуційного Суду та "приведена у 
відповідність із діючою Констюуціє:ю України", фунщіональна спря
мованість такого :контролю залишилась. 

У зовнішньому :контролі, який здійснює законодавчий орrан, 
можна виділити і такий вид контрошо, для якого з метою підготовки і 
попередньото розгляду питань можуть створюватися тимчасові 
спеціальні комісії, а для проведення розслідування з питань, що ста
новлять суспільний інтерес, створюються тимчасові слідчі комісії, як

що за це проголосувало не менш як одна третина від жонсти:rуційного 

складу Верховної Ради України. Порядок діяльності таких комісій, їх 

організація встановлюються законом, а здійснення такото виду 
зовнішнього контроmо, який можна назвати спеціальвим, повинно ма

ти чітко розроблений механізм, в якому особлива увага належить про
цедурам. Результаrи контрольних дій nовинні в обов' язково му поряд-
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ку бути nредметом розгляду відповідних державних орrанів і доведені 
до відома rромадськості не JШше результати, а й їх наслідки. 

При цЬому слід чітко визначити, за яких обставин може створю
ватися така контрольна чи слідча комісія, щоб пракrика їх створення 

не набула непроrнозованоrо харакrеру та була :керованою. 
2. Контрольні повноваження Президента України у сфері вико

навчої влади обумовлені йоrо конституційним станавишем як rлави 
держави, rаранта державноrо суверенітету, додержанням Конституції 

України, прав і свобод mодини і rромадннина. 
Президент України має широкі повноваження у сфері виконавчої 

влади. Вони стосуються як формування орrанізаційної системи, так і 
змісrу її функціонуваJШя. Президентський контроль у сфері вико

навчої влади здійснюєrься як безпосередньо, так і через відповідні 

структури. 

Кажучи про безпосередній контроль, маємо на увазі здійснення 
йоrо, насамперед, через підбір :кадрів і призначення на посади та 
звільнення з посад міністрів, rолів державних комітетів, :керівників 
державних служб, rоліІ: місцевих державних адміцістрацій, призна

чення та звільнення представників в іноземних державах, ,вишс 
керівництво Збройних Сил України тощо. · 

Вирішуючи питання про призначення на посаду, Президент кон
тролює і діяльність посадових осіб, що щійснюють підбір кандидаrур 

на відповідну посаду. За таких умов контроль слід розуміти у йоrо 
широкому значенні, коли під час співбесіди, ознайомлення з інфор

мацією, точками зору, аналізом різних ситуацій стає можливим 

орієнтуватися у потребах, у даному випадку, кадровоrо забезпечення і 
не лише з точки зору нормативно-формальних вимоr, а ще й інших ба

rатьох обставин, які не моЖJШВО фррмалізуваrи, та і не завжди 
доцільно. 

Важливі функції із :~абезпечення конституційних контрольних по
вноважень Президента України здійснює відповідне управління 
Адміністрації Президента України за виконанням акrів Президента 
України. Відповідно до Положення про Головне контрольне уп

равління, затвердженоrо Указом Президента України в 1995 р., це уп
равління здійснює пере11ірку виконання орrанами виконавчої влади, їх 
посадовими особами, а також орrанізаціями указів та розпоряджень 
Президента України. На уnравління покладено здійснення контролю 
за виконанням доручею, Президента України на всіх рівнях виконав

чої влади. 

Аналіз такоrо виду державноrо контролю, як президентський 

контроль щодо ви:конавqої влади, дає підстави стверджувати, що він 
має конституційне закріплення і відповідне опосередкування у норма-
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тивно-правових актах. Здійснення контрольної функції, крім правово
го, має і відповідне організаційне забезnечення. Оrже, президентсь
кий :контроль як вид державного контрото щодо виконавчої влади, 

ЯІ<Ий: здійснюється у межах :конституційних nовноважень Президента 
України, з організаційно-правової сторони має всі формальні підстави 
для виконання свого призначення, сnрямоЕаного на ефективність 
функціонування виконавчої влади. 

З. Окремим видом державного контролю є судовий контроль. 

Існування такого виду державного контрото має виняткове значення: 
для побудови і подальшого розвитку демокрюичного суспільства. Су

дова влада як самостійна гілка державної влади має чітко визначені 

стримуючі nовноваження стосовно законодавчих і виконавчих органів 
і діє та керується лише законом. І хоча контроль не є основною функ
цією судових органів, здійснення його в проце:сі судочинства є важли
вим фактором реагування на діяльність органів виконавчої влади. 

У свою чергу, в судовому :контролі можна виділити :контроль кон
ституційний, загальних та сnеціалізованих- адміністративних, госnо
дарських судів. 

Стосовно судового :контро то як функції судової влади слід заува

жити, що з огляду на його значення та роль, яку він відіграє в інших 
країнах, в Україні цей вид контрото перебуває на стадії активного 
становлення. Сама судова система як одна із rілок влади знаходиться 
в стані оновлення та радикальних змін. 

4. Прокуратура здійснює :контрольну функцію у nорядку загаль
ного нагляду за відповідністю відносин, що виникають, діючим пра
вовим нормам. Детально питання прокурорсь.кого нагляду розгляну

то в літературі у зіставленні розмежування: понять ":контроль" і "на
гляд'' та державного Іюнтрото і прокурорського нагляду 1_ 

Як зазначають зарубіжні дослідники, "найважливішим різнови

дом контрото залишається той, який забезnечує підпорядкування 

адміністрації нормам права: вдосконалений судовий контроль, широ
кий і доступний, але, головне, доnовнений методами роботи, що 
містять вимір дотримання nрава як функціональну засаду для 
функціонування адміністрації" 2 . Погоджуючись із загальною дУМ
кою, що міститься в наведеній цитаті, все ж зауважимо, що різновиди 
контрото ефективні при їх взаємодії. 

Прокурорський нагляд протягом усього nеріоду його існування: 

сприймався неоднозначно. І науковці, і nрактики у своїх дослідженнях 

та суnеречках намагалися об.rрунтува:rи місце загального нагляду про

куратури, межі його здійснення та nотребу здійснення прокуратурою 
такої функції у сфері виконавчої влади. Оrож, nогляди розділилися. 

Прихильники однієї зі сторін вважають, що nотреба у нагляді 
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прокураrури за додержанням законів нині не тільки не зменшилася, а 
ще більше зростає. Ця функція прокурахури повинна залишатися до 
створення справді правової держави з високою політичною кулЬ'Іурою 
народу, надійною державною владою, відповідними демократичними 

традиціями. Як підтверджуючий арrумент у необхідності подальшого 
існування загального нагляду прокуратури приводиться думка про те , 
що прокурор у механізмі державного контролю посідає особливе 
місце, оскільки крім нього ніхто не здійснює нагляд за додержанням 
законності в діялиості контролюючих органів з . 

Прихильники іншої точки зору виходять з недоцільності 
здійснення прш.<урахурою фуНЮІії загального нагляду за діяльністю 
органів виконавчої влади та інших органів управління. Арrументи Іх 
полягають у тому, що в умовах побудови демократичної, правової дер
жави, значного :~меншення втручання держави у суспільні відносmш 

лише формування самостійної судової гілки влади прокурахура маr 
представляти інтереси держави в судовому процесі та :щійснювати на
гляд за додержа!:ІНЯМ законів при проведенні оперативно-розшуково1 

діяльності та досудовому слідстві. Така позиція знайшла свое 
закріплення у ро:щілі VП Констюуції України. В її Перехідних поло· 
женнях передбачається продовження прокуратурою виконанІІІІ 

відповідно до чинних законів функції нагляду за додержанням і засто· 

сувапням законів лише до введення в дія законів, що реrулюют1. 

діяльність державних органів щодо контролю за додержанням за 
конів. 

Звичайно ж, проблема здійснення так званого "загального нагля 
ду" прокурахури за дотриманням і виконанням законів у сфері вико 
навчої влади має місце. Але, на наш погляд, лише у тій частині, що 
стосується nитання, як довго цю функцію ще має виконувати nроку 
ратура (див. також гл. З настуnнош розділу книги). Коли процес nо бу· 
довн держави з усіма демократичними інсти'І)'тами забезnечеНІЦІ npa11 
громадянина та ·;;творення відповідної nравової бази досягне рівня, 1а 

якого функцію нагляду за дотрю·rанням законодавства в повному об 
сязі :щійснюва:r:име судова влада, то це буде охоплювати і додержаюнІ 

законності в діяльності контролюючих органів, особливо, що сто
сується саме сфери виконавчої влади. Оrже, відnаде один з основних 
арrументів необхідності прокурорського нагляду. 

Крім того, підвищення зацu:авленості самих органів виконавчо'і 
влади в ефекrm,ності управлінсJ,кої діяльності буде спрямоване і ШІ 

діяльність контролюючих органів у межах існуючого законодавства та 

відповідності з ним. За відсутності такої зацікавленості, відnовідни\ 
стимулів, а так само і пересторо1~ які б були законодавчо визначеШ і1 
закріnлені, ніякий контроль над Іюнтролем не доnоможе. 
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Звичайно, на нашу думку, потрібне "поєднання с.амореrуmоючих 

процесів, харакгерних для рннкових відносин, з акnmним державним 
втручанням у соціально-економічну сферу", і таке втручання, без 
сумніву, "породжує необхідність налагодження такого контрото з бо
ку держави, який гарантував би ефективність цього m-ручання'' 4. Але 
річ в іншому - чи повинна такий контроль у майбутю,ому :щійснюва
ти саме прокуратура за умови, що вона виконує іншу державну 
функцію. Чи слід поєднувати виконання їх прокуратурою за умови 
створення піраміди І<Онтроmоючих самих себе органів. 

Отже, ці проблеми мають бути детально розглянуті при подаль

шому вирішенні питань місця й ролі прокурюурн у М{:ханізмі держав
ної влади та з урахуванням усіх обставин, які в майбутньому супрово
~тимуть подальший розвиток держави і суспі.пьства в цілому. 
Сьогодні можна, як здається:, стверджувати стосовно здійснення про
курорсьrого нагляду у сфері виконаЕ.чої влади лише те, що, виходячи 
з наявних тенденцій, шлях, визначений у Перехідних положеннях 

Конституції України, відповідає власне виконанню прокуртурою за
вдань, які покладаються: на цю систе:му і які вона вш:онує у багатьох 
розвинених країнах. 

Розглянуті види контролю в цілому становлять систему 
зовнішнього державного контрото щодо цієї гілки виконавчої влади, 

яка відіrрає значну роль у системі ва>келів стримуванІ, і противаг сто
совно виконавчої влади. 

О Внутрішній контроль у <І.:фері виконавчої влади. Крім 
зовнішнього державного rонтрото щодо виконавчої гілки влади, 
існує внутрішній контроль, що здійс:нюється самими органами вико

навчої влади та їх посадовими особами. Як і зовнішній державний 
І<Онтроль, він складається з різних в~!дів. 

Залежно від повноважень органів, що :щійснюють державний 
rонтроль у системі виконавчої влади, він може бути загальним, 

функціональним (який ще називають міжвідомчим), надвідомчим, 
відомчим та спеціальним. 

Загальний контроль у межах своїх повноважень здійснюють май
же всі органи виконавчої влади та їх посадові особи, бо функція кон
тролю об'єктивно притаманна управлінській діяльності, є ії 
невід' ємною частиною і може у найрізноманітніших формах :щійсню
ватися: у процесі їх управлінсьrої діяльності. 

З приводу внутрішнього контролю за системою виконавчої влади 

в літертурі існує точка зору, що ним "часто нехтують, за винятком 
хіба що того, що дотичний-до юридичного дослідїю:ння ієрархічної 
в..1ади''. Як зазначається: далі: "У централізоваНій ацміністрації на
чальник І<Ористується, щодо акгів п~цлеrлого, найширшими правами; 



448 РОЗДІЛ Х • ГЛАВА 2 

він може спонукати до них своїми інструкціями або навіть диюувати 
їх через свої накази; він може, опріч деяких вагомих випадків, зміни

ти або скасувати їх, і не JШme з прични незаконності, а також тому, що 
він вважає їх несвоєчасШІМН. Цими правами начальник корисrується 
на законній підставі, і немає потреби, щоб вони надавалися йому 

якимсь документом; вони є притаманиими йоrо якості, ранrові, що він 

посідає в ієрархії. Політика розосередження лише обмеженим чниом 
порущує цей порядок: навіть будучи розосередженим, підпорядкова

ний орган залишається підлеглим своєму ієрархічному начальнику та 
йоrо контроmо" 5. 

Така точка зору підкресmоє ієрархічність внутрішнього контрото 
виконавчої влади та притаманність її у певних межах органам вико

навчої влади і їх посадовим особам при здійсненні управлінської 
функції. 

На відміну від кошрото, що йоrо здійснює законодавча влада , 
контроль виконавчої влади за своїм характером має внутрішню спря

мованість, тобто стосуєJГься власне виконавчої влади. При визначенні 
структури органів контроmо у системі виконавчої влади слід виходи

ти саме з принципу ії ієрархічності. 

Бідповідно до Констиrуції України Кабінет Міністрів України є 

вищим органом виконавчої влади та спрямовує і координує робоrу 

міністерств, інших орпінів виконавчої влади, тобто здійснює контроль 
за всіма ланками виконавчої влади. В першу чергу, має бути посиле

ний інформаційно-аналітичНий характер такоrо контро шо за органами 
виконавчої влади, харюсrер діяльності яких у ході ;щміністративної 

реформи має набути якісних змін. 

Державний контроJІЬ, який здійснюється центральними органами 
виконавчої влади, має сJвої особливості порівняно з контролем вищо

rо органу виконавчої влади. Такий контроль відіграє важJШву роль у 

зміцненні законності, виконавської дисципліни, підвищенні рівня ~р
ганізованості й порядку в сфері державного управління. 

Державний контроль, який здійснюється місцевими органами ви

конавчої влади та територіальними органами міністерств, значно мен
ший за обсягом, але він найбільш набJШЖений до контрольованих 

об'єктів, а отже і значення йоrо досить вагоме. 
До основних об'єю-ів внутрішньоrо контрото слід відиестн 

діяльність органів виконавчої влади щодо забезпечення: 

• реалізації єдиної державної політики у різних сферах; 
• прав і свобод громадян; 
• надання управлінських послуг органами виконавчої влади, їх 

посадовими особами; 
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• відповідності факrичної діяльності органів виконавчої влади 
визначеному законом обсяrу іх повноважень; 

• дотримання в діяльності зазначених органів вимог норм зако
нодавства. 

Вихідним елементом правової регламентації внутрішнього кон
тролю висrупають закони щодо правового стаrусу органів виконавчої 
влади всіх рівнів- "Про Кабінет Мініістрів України", "Про міністерст
ва та іюпі цешральні органи виконавчої влади'', "Про місцеві дер
жавні адміністраціі", у яких мають бути чітко визнач1~ні функції кон
тролю, обсяг і межі його здійснення. Важливо, щоб контроль отримав 

детальнішу регламентацію в положеннях про конкретні міністерства 
та іюпі центральні органи виконавчої влади, їх територіальні органи 
та підприємства, установи, організації, що належаrь до сфери їх уп
равління. Причому така регламентаціtя не має обмежу:ватися JШme по
силанням на необхідність здійснеНЕя контролю, а повинна містити 
його функціональні та процесуальні механізми і визначення наслідків 
контролювання. 

Контроль в органах виконавчої влади не повинен зводитися лише 
до перевірки виконання відповідних повноважень та функцій, а має 

враховуватися і якість виконання, своєчасне виявлення: проблем та за
безпечуватись концентрація зусиль 11ra коршування сшуації, застосу
вання заходів щодо забезпечення вшсонання завдань. Особлива увага 
до контролю у сфері виконавчої влади зумовлена харакrером діяль

ності її органів та посадових осіб, потребою у постійному "зворотно
му зв'язку" з питань розвитку суспільних відносин у різних сферах. 

Спрямовуючи зусилля виконавчої влади на організацію уп
равління суспільними справами, держава повинна звернути особливу 
увагу на забезпечення органами вшюнавчої влади тщання громадя
нам необхідних пое;луг та забезпечення захисту їх прав і свобод. 

Контроль у сфері виконавчої вшщи має здійснюватися систеJІ.nю, 

з використанням усіх контрольних засобів, а результаш його та вис

новки обов' язково мають надходити до вищого ортану в порядку 
.підпорядкованості. 

За змістом контролю та напрямами його здійснення державний 
контроль поділяється на: а) заrальюи:й; б) спеціальюШ: фінансовий, 
банківський, nодатковий, митний, спrrистичний, контроль за вико~ан
ням управлінських рішень, контрош за сферою державної служби, 
контроль за дотриманням антимонопольного законодавства, контроль 

за захистом інтересів підприємців га за законністю в конкуренції 
тощо. 

Залежно від галузей, сфер діяльності та суб'єктів, що здійснюють 
контроль у системі виконавчої влади, виділяють і відповідні види коп-
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трото. До них, у першу черrу, слід в:іднести: фінансовий конrроль, 
який nоділя:ється на банківсь:кий:, податковий і бюджетний; конrроль 

за виконанням управлінських рішень та дотримаІПІЯМ виконавчої дис
циnліни; контроль у сфері nриродоохоронної діяльності; митний, ста

тистичний, антимонопольний та інші. 
Баж.тrвим видом загальнодержавного контрото є фінансовий 

контроль, який nосідає чільне місце в системі державного уnравління. 
Соціальна сnрямованість nолітики, яку nроводять демократичні 

держави, вимагає фінансових ресурсів для її забезпечення. Тому ІФН
троль у цій сфері має :вюзЮІИВе значення, і у всіх країнах йому nриділя
ють велику уваrу. 

Поділ на відомчий та надвідомчий ІФнrроль характерний для си

стеми виконавчої влади. Б Україні побудова системи контрото в сфері 

державного уnравління відбувається переважно шляхом розвнrку 
скпадних і розгалужених систем надвідомчого ІФнтрото. Завдання та

ких систем конrролю полягає в забезпеченні рішень ІФмплексного xa
paiCrepy, що стосуються декількох галузей уnравління чи реалізації ок
ремих функцій уnравління. Такий вид ІФнтрото не nов' язаний з 

адміністративною підnорядкованістю суб' єктів. 
Система надвідомчого контролю охоплює фінансово-бюджетні 

відносини, антимонопольну діяльність, податкову та митну сфери, 

nриватизацію та роздержавлення майна, довкілля:, державну службу 
та інші. Цей перелік не закінчений, бо, як уже зазначалося, іде процес 
струкrурної перебудови державного уnравління та визначення його 

головних завдань і напрямів, а, відтак, формування систем надвідо
мчого ІФнrрото та утворення відnовідних систем органів державного 
контролю. 

Відомчий контроль належить до внутрішнього контрото і 
здійснюється в системі уnравління з вертикальною підnорядко
ваністю суб'єктів. 

При виділенні різюrх видів конrролю слід звернути уваrу на За
гальний та спеціальний контроль. Особливість таІФї класифікації кон
тролю полягає як у змісті та характері його здійснення, так і в 

суб' ЄІСrах конrролю. Тшс, якщо загальний ІФнrроль здійснюють май
же всі суб'єкти держаБного управління, але він не є їх основною 
функцією, то спеціальний здійснюють органи, для яких конrроль 
посідає основне місце в їх діяльності. Якщо загальюrй ІФнтроль і йо
го проведення не потребують створення спеціального органу та чіткої 

регламенrації його діяльності, то сфера спеціального конrролю чітJ<О 
реrламенrована, визнач(:ні завдання та компетенція органу, що його 
здійснює. Загальний контроль реrулюється правовими нормами, що 
належать до комnетенційних законодавчих актів. Здійсненш• 
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сnеціального RОнтролю вимагає предметного правового реrулювання 
у відповідному нормативному акті. 

При виділенні тих чи іюnих видів RОнтролю певний інтерес, на 

наш погляд, може викликати поділ на документальний RОнтроль, що 
·щійсшається шляхом ревізій та перевіро:к, і інформаційний RОнтроль, 
який базується на аналізі та зіставленні різних інформаційних даних. 
І·1 зменшенням державного RОнтролю, який проводиться шляхом до
кументальних перевіро:к, зростає роль його вmrонання шляхом аналізу 
інформаційних матеріалів, що обов'язRОво мають оприmодшоватися, 
про стан справ у відповідній сфері або у конкретних підприємств, ор
r·анізацій, установ. 

Немає сумніву, що такий RОнтроль буде широRО застосо:вумтись у 
майбутньому, оскільки, володіючи інформацією про стан справ у 
відповідній сфері, державні органи можуть здійсшавати так званий 
"контроль за ситуацією". Тобто вони можуть впливати на перебіг 
подій та спрямовувати їх в необхідному напрямі за допомогою уп
равлінсьRОго рішення, не проводячи при цьому таких RО:нтрольних 
дій, як ревізії та перевірки на місцях. 

На наш погляд, можна внділити безпосередній RО:нтроль, тобто 
контроль, який здійсшається спеціальними органами шляхом пе
ревірок, ревізій, експертиз, і опосередRОваний RОнтроm. Останній за
~.;тосовується в тих випадках, RОЛИ держава не може прямо ЕОнтролю

nати ті чи інші дії підприємницьRОї чи інших видів діяльності та за
стосовувати адміністративний примус. Отримуючи інформацію з 
ІІІШих джерел (статистичні дані, фінансові звіти), аналізуючи сИ'Іу-

І~ію, вона застосовує інші важелі. Та:к, держава всіляRО сприяє роз
ВИ'rкові та підвищенню RО:нкуре:нтної спроможності вітчизняних то
ВІІрів суб'єктів підприємницьRОї діяльності різних форм власності. 
Полодіючи інформацією про стан справ у виробництві цих товарів, 
держава шляхом зниження податків, відрахувань до бюдже'І}', наДання 
kрсдитів та інших заходів сприяє їх розвитжу, може ЕОнтролювати 
аиробництво. 

Проведений аналіз 6 свідчить про наявність у змісті державного 
ІСОІІІJ>Олю різних видів, які, в свою черrу, можуть подітtr:ися na підви
LИ Спільною для всіх видів RОнтролю є мета його здійснення, хоча ко
сІІ 'І них наділений певними характерними д:ІЯ нього рисами. Залеж

Ію ІІід критерію, який беремо за основу :класифікації видів державно
ІІІ контролю, отримуємо певний вид державного RОнтролю. 

Традиційно за основу класифікації беруть компетенцію органів 
!J 111 ралю, хоча виділення певних видів за сферами діяльності, на наш 

"''' ·нщ, теж має місце і може застосовуватись тоді, RОЛИ в державі си
' ма державного контролю перебуває на стадії створення або переос

І 
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мислення та реформування. Сферу, в якій здійсшоється державний 
контроль, у деякій мірі визначає орган, на який покладена така 

функція. А потіtм визначається характер повноважень органу держав
ного коІПрото, коло підкоІПрольннх об'єктів, а також наявність пра

ва застосовувати заходи адміністративного примусу. 
Сьогодні Е· Україні відсутня структурно визначена система ор

ганів контрото у сфері виконавчої влади. Існують окремі системи та
ких органів з надвідомчими та відомчими повноваженнями, між яки

ми практично Е.ідсутній зв' язок та єдиний регутоючий центр на рівні 

всієї системи органів виконавчої влади. Органи контрото не мають 
єдиного органі~Іаційного центру який би спрямовував, координував і 
здійсшовав ре гутоючий вплив на органи ко ІПро то в системі виконав
чої влади. 

Разом з тим при реалізації повноважень органами виконавчої 
влади, виконанні поставлених завдань має місце їх перевищення, 

втручання у діяльність інших структур, невиконання управлінських 
рішень та порушення існуючого законодавства. За всім цнм убачається 
відсутність чіткої структури та визначеності механізму контрото, кон
трольних оргаЕІів, які могли б відігравати стримуючу роль і не лише 
подавати інформацію про nевний стан, а й nоnереджувати та nрипиня
ти неправомірні дії та застосовувати заходи примусу. 

Отже, необхідне формування цілісної системи органів контрото 
у сфері виконавчої влади. Зважаючи на значну кількість коІПротою
чих органів, що з'явилася останнім часом в Україні, необхідність ко

ординації їх діяльності та здійснення управління функцією коІПроmо 
у сфері виконавчої влади, вважаємо доречним nорушити nитання про 

створення спеціального міжвідомчого органу з nитань координації 
державного контрото із наділенІІЯМ йоrо регутоючими та координу
ючими nовноваженнями за діяm.ністю органів контрото у сфері вико
навчої влади. Враховуючи існування різних видів контрото та сфер і 
галузей, щодо яких вони здійснюються:, необхідність координації у 
проведенні ковтрото різними шІПроmоючими органами, в зазначе

ному органі :мrають діяти координаційні ради (деnартамеІПи, Уп
равління), створені за функціональним принциnом і які забезпечува
тимуть системну координацію :контро шо у відповідвих напрямах. 
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Глава З. Контроль та нагляд н державному управлінні: 

порівняльна характеристика 

Контроль та нагляд- основні спо со би забезпечешш законності та 
дисципліни в державному управлінні. У них є багато спільних рис 1, 

але, на нашу думку, це - не тотожні види державної діяльності. 

У звичайному розумінні значення слів "нагляд'' і "контроль" од
накове: це спостереження або постійне спостереження з метою догля

ду, перевір:ки за ким (або чим). -небудь, задотриманням якихось пра
вил 2_ Єдина у них і мета- забезпечення законності та дисципліни в 
державному управлінНі. І контроль, і · нагляд можуть здійснюватись в 
однакових формах (rtеревір:ки, вимоrи звітів~- пояснень тощо); ікон
троmоючі органи, і прокурюура * маЮть право безпереІІІІ(ОДНО вЩві
дувати підконтролЬні та піднаглядні їм об' єкги, да_ва:ги тим, кого пе
ревіряють, обов'язкові до вшсонання в'казівКи. 

О Відмінності між контролем і наглядом. Контроль як форма 

державної діяльності, з нашої точки :зору, _відрjзІіЯО:ься від нагляду -
і в цьому його суттєва особливістЬ - тим, що він повся:кденно та без
перервно (в основному це сто_суєтіс1і відомчого контроmо) 
здійснюється як органами законодавчої та виконавчої влади, судами, 

так і численними спеціально утвореними для цього І<онтроmоючнми 
органами. Прокуршура вшсонує свої наглядові функції завжди стосов
но непідп'орядко:Ваних їй органів державного управління, іШІІих 
об'єкгів. Хоча слід підкреслити, що в:середині свщ~ї CI'PYКI"YPJ:r проку
рори здійснюють не нагляд, а контроль щодо своїх підлегли~, і цей 

* На думку автора цієї глави, яку не поділяють інІпі автори книги, нагляд 
в Україні здійснює тільки прокуратура. Всі інші, окрім прокуратури, органи, як 
би вони не називалися (органи пожежного, пробірного або ін. нагляду), є орга

нами державного контролю, а не нагляду. Тому, кажучИ про наглядовий орган, 
будемо вживаТИ термін «прокуратура». 
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контроль є відомчим. Різна і нормаrивна база контролю та натляду. 
Однак ці особJШВості не головні. 

Головне, що відрізняє :контроль від нагляду - те, що :контролюю
'ШЙ орган, на відміну в~ц прокураrури, має право втручатися в опера
тивну діяльність підконтрольного з (іноді аж до підміни собою 
керівного органу цього об'єкта), а також те, що :контролюючі органи 
(але аж ніяк не прокураrура) мають право самостійно притягувати 
винних до правової 11ідповідальності. Втручання в оперативну 

діяльність Щцконтрольного органу та право самостійно притягати 
винних осіб до правової відповідальності і є, на нашу думку, основни
ми відмінностями :контролю від натляду. 

Наприклад, суд, вирішуЮ'Ш питання про поновлення на роботі 
протизаконно звільненої особи, фактично приймає управлінське 
рішення про продовження трудових правовідносин, тоді як ці питан
ня (питання комплеюування штату) віднесені до компетенції 
адміністрації Щцприємсгва, організації, установи. Національний банк 
України згідно зі статтями 71-73 ЗаІ<Ону України "Про банки і 
банківську діяльність" 4 при порушенні банками (в тому 'ШСлі - ко
мерційними) або інпrnми особами, які можуть бути об'єктом пе

ревірки Національного банку, банківсьІ<Ого законодавства, нормагив
но-правових актів Національного банку або здійсненні ризикових 

операцій, які заrрожують інтересам вкладників 'Ш інших кредиторів 
банку - обмежує, зупиняє 'Ш припиняє окре:мі види здійснюваних 
банком операцій з високим рівнем ризику; забороняє надавати 

банківські кредити; накладає штрафи на керівників банків та банки; 
тимчасово, до усунення порушення, відсторонює посадових осіб бан
ку від посади та ін. 

Органи санітарно-епідеміологічного або пожежного патляду 
своїми рішеннями про зушшення експлуатації об'єкта до усунення 
виявлених ними правопорушень фактично виконують управлінські 
функції адміністрації цих об' єктів або вш:ццх щодо них органів, а та

кож інших органів - місцевих державних адміністрацій, органів 
місцевого самоврядування, які здійснюють керівництво їх діяльністю. 
Саме вони мають право приймати рішення, що визначають юридичну 
долю об'єктів, експлуатація яких призупинена. До того ж органи по
жежного та санітарно-епідеміологічного нагляду можуть самостійно 
притягувати до адміністративної відповідальності винних у пору

шенні правил посадових осіб відповідних об'єктів. 

Прокураrура, здійснюю'Ш натляд, тільки ставить питання про 

усунення виявлених нею порушень законодавства. Прокурор прино

сить протест, вносить припис або подання про усунення порушень за
кону або виносить постанову про дисциплінарне провадження, прова-
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дження по справі про адміністративне правопорушення або порушує 
кримінальну справу по фаюучи щодо вннно'l особи, але самостійно 
ніяких І<Онкретних дій щодо усунення порушень або зміни ситуації не 
'!ДШсmоє 5. Конкретні дії з наведення порядку здійстоють компе
'І'снтні посадові особи- сама особа, винна у вчиненні правопорушен
ня, або вища за посадою, яка має право тручаrися в оперативну 

діяльність підконтрольноrо йому об' єкrа. В разі необхідності до дис
циплінарної відповідальності винних притягає вища посадова особа, 
до адміністраrивної- уповноважений на те заJ[(()Нодавством орган, по

садова особа контролюючоrо орrану, до кримінальної - суд, але не 

прокурор. 

важливим є і те, що прокуратура, здійсшоючи свої функції, не 
встановлює заrальних правил поведінки, як це роблять орrани вико
навчої влади (державноrо управління), до яких саме і належаrь, як за
·1началося у попередній rлаві цьоrо розділу, орrани адміністратнвноrо 
контроmо (у тому числі і спеціалізованоrо ), не займається повсякден
ною організаторською роботою з наведення порядку на під:контроль
ІІИХ об'єктах. 

Показником відміШІості наrляду від контролю є і диспозиція час
тини друrої ст. 19 Закону України "Про прокуратуру" 6, яка забороняє 
прокурагурі тручаrися в rосподарську діяльність і підміняти орrаии 
відомчоrо управління та контролю. До тоrо ж тільки прокурюура по
'ІЗ межами відомчої (або фаховоі) системи має повноважеІ:ІИЯ' на пе
ревірку закоШІості дій будь-яких контролюючих орrанів, а в ДеяюІХ 
виnадках- суду (судді), та на правову оцінку їх діяльності. 

Як правильно, на наш поrляд, зазначається в .niтeparypi?, не моЖ
на ставити в один рЯд перевірку виконання яІюrось конкретноrо зако:. 

11у, яку ;щійсиює прокурор у порядку заrальноrо наrляду, та, скажімо, 
rrсревір:ку додержання· "своrо" законодавства рибоохороною, лісовою 
•rи землевпорядною службою. Тут схожість ті:Тhки зовнішня. Прmщи
пова ж відмінність поляrає в тому, що прокурор, здійснюючи будь-яку 
перевірку виконання закону, зав)!Щи виступає від імені держави в 
цілому, а не як представник відомства. Він діє як" слуrа закону" у ши
рокому розумінні цьоrо слова, і якщо під час nеревірки, наприклад до
держання конституційноrо права rромадян на працю, натрапляє на 
факr крадіжки чи хабарницrва, зобов' язаний неrайно реаrу:ваrи на це. 
Щодо рибінспекrора чи землевпорядника, то на них такий обов'язок 
rrc покладено. Це не їхня безпосередня спр·ава. А законність - це 
tІільш змістовне понятrя, яке не обмежується формальним вико:н:ан
шrм вимоr норм права. Саме на прокурагуру покладені обов' язки що
І\0 ії забезпечення у масштабі держави. 

Тут, на думку авrора, і проходить той :кордон, який відмежовує 
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проІ..)'раrуру в~з; І<Онгролюючих органів, унеможmmлює повне ото
тожнення (ззовні хоча і близьІ<Их) їх форм та методів діяльності, ро
бить нелогічним тверджеННЯ про підміну прокурюурою органів !<ОН
тролю . 

Здійснюючи нагляд у сфері державного управління (вНІ<Онавчої 
влади), npoкypaJYPa факrично вис'І)'ІІає і як єдиний у державі орган, 
що координує робоrу конrролюючих органів (маються на увазі 
спеціалізовані контролюючі орг:ши) . Зокрема, відповідно до частини · 
третьої ст. 29 ЗаІ<Ону "Про пpOJcypaJYPy'' прокурор, wйснюючи на
гляд, вживає заходів щодо узгодження дій правоохоронних органів у 
боротьбі зі злочинністю . 

Слід зазна'mти, що вказані вище риси, властиві І<Онтролюючим 
органам і nрокуратурі, не є абсолютними. Чинному заІ<Онодавству 
відомі виnадки, І<ОЛИ, з одиоrо боку, І<Онтролюючий орган не має дея
ких з основних І<ОнrрольНИХ повноважень, що зближує його з нагля
дом (це можна низнати як, так би мовити, "урізаний'', або "неповний'', 
контроль). А, 3 дРугоrо - в діяльності прокуратури проявляється 
яІ<ИЙсь елемент контролю. 

НаnрИІ<Лад, органи внутрішніх справ, здійснюючи адміністратив
ний наrтщ не можуть самостійно притягти до правової відповідаль
ності особу, яка порушує правила адміністративноrо нагляду : справу 
вирішує суд (суддя) 8. 

У свою черrу, письмовий ІІJРИПИС прокурора про усунення пору
шень закону згідно зі ст. 22 ЗаІ<Ону України "Про прокуратуру" підля
гає негайному вНІ<ОнаннІО, тобто прокурор у цьому разі факrично 
втручається в оперативну діяльність підприємства, організації, уста
нови, З}'ПИНЯЮчи протнзаконии:й рух подій. При цьому відсутня сво
бода вибору поведінки адресата, що можmmо при застосуванні про ку
рором іюпих форм реагувания (напрИІ<Лад, з вимогами npoтecry мож
на не погодитися і не виконувати їх). Але прокурор все ж таки са
мостійно не виправляє ситуацію на об ' єкті і не може притягти винну 
посадову особу до правової відnювідальності. 

О Існуюча нечіткість у розмежуванні контроJП() і нагляду. В 
спеціальній літераJУРі поширена, зокрема, думка про існування 
адміністративноrо наглядУ, до якоrо відносять діяльність окремих 
державних інспекцій та служб. Проте тут слід виходити з того, що та
ка діяльність, на відміну від прі)курорського нагляду, має на меті не 

лише nопередження протиnравЮІХ дій, усунення причин та умов, що 
сприяюrь правопорушеННЯМ, а й застосування заходів адміністратив
ного nримусу, ІІ тому числі адміністративної відповідальності -у разі 
виявлення порушень загальнообов'язкових правил у сфері І<Онтролю 
відповідної інспекції чи служби. 
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До тоrо ж згадані інспекції і служби самостійно застосовують 
адміністративно-примусові заходи згідно з Кодексом України про 

адміністративні правопорушення, спеціальними законамн та поло
женнями про ці інспекції і служби, втручаються в межах покладених 
на них завдань в оперативну діяльність органів, яких перевіряють: зу
пиняють або забороняють роботу підприємств чи їх окремих 
підрозділів, агрегатів, використання 1:ировиии чи матеріалів; зупиня
ють операції по рахунках у банках тощо. Отже, можна сказати, що не
зважаючи на свої назви- органн санітарно-епідеміоло:rічноrо, пожеж
ного нагляду, держсільтехнагляду тощо, всі вони є органамн держав
ного контролю, а не нагляду. 

Контроль з боку названих органів має ту особливість, що дер
жавні інспекції та служби не вправі застосовувати заходи дис

циплінарної відповідальності, як це роблять органн відомчоrо контро

лю. В свою черrу, останні позбавлені права притягати безпосередньо 

підпорядкованих їм по службі винних посадових осіб до адміністра
тивної відповідальності. Відповідно до чннноrо законодавства вища 
посадова особа у таких випадках застосовує лише заходи дис

циплінарноrо характеру. Тому, на нашу думку, контроль з боку таких 
органів можна називати спеціалізованим контролем, 1юбто тим, який 
nровадиться вузькопрофільними за фахом контрольної діяльності ор

ганамИ. Відтак, ці органи доцільно визнати органами спеціалізовано
го контролю. 

Слід звернути уваrу на те, що багато вчених-прююзнавців різни

цю між контролем та наглядом не проводять. Законодавець також до

пускає в деяких випадках неточності. Наприклад, контрольні дії таких 
контролюючих органів, як пожежні інспекції, санітарні служби та де
які інші, він називає "наглядом''. Незважаючи на наявність у них всіх 
ознак саме контролюючоrо органу, наведене ставлення закріплено 
навіть у назві цих органів: органи пожежноrо нагляду, органи санітар

но-епідеміологічноrо нагляду тощо. 
Термінологічна плутанина приводить до тоrо, що іНоді близькі за 

завданнями та формами діяльності контролюючі органи мюоть різну 

назву такої діяльності, наприклад: са:ЕІітарно-епідемічний нагляд і по

ряд - ветеринарний контроль. У Законі України "Про адміністратив
ний нагляд за особами, які звільнені 3 місць позбавле1шя волі" 9 зако
нодавець, всупереч назві цьоrо акта, визначає адміністративний на

гляд як систему тимчасових прнмусових заходів споегереження і :кон

тролю (а не нагляду) за поведінкою окремих осіб, звільнених з місць 
позбавлення волі. В Законі України "Про метрологію та метрологічну 
діяльність" lO, який містить ро:щіл '·'державний метрологічний кон
троль та нагляд", взагалі складно розібратися, про що йдеться - про 
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"контроль" чи "нагляд''. Це свідчить про те, що і сам законодавець не 
чітко усвідомшоє різницю між цими двома видами діяльності держав

них органів. 

До речі, такий стан сnрав властивий не лише українському зако

нодавству. Зазначені недоліки мають і національні законодавства 
інших пострадянських країн. Наприклад, у Росії федеральні норма

тивно-nравові акти, де згадується санітарний нагляд, сусідують з По
становою Уряду Москви від 18.06.1996 р. "Про додаткові заходи що
до посилення санітарного контролю за реалізацією nродовольчих то

варів у літній період 1996 р.". У Листі Державного митного комітету 
РФ від 2.06.1995 р . "Про фінансування заходів щодо вдосконалення 
системи організації державного санітарно-епідеміологічного, ветеря

нарно-фітосанітарного нагляду та контролю" йдеться водночас і про 

контроль, і про нагляд. Те ж саме має місце в Указі Президента РФ від 

4.05.1994 р. "Про державний нагляд та контроль за дотриманням зако
нодавства Російської Федерації про nрацю та охорону nраці" та в 
інших документах 11. 

Оскільки подібна мішанина з термінами ускладнює розуміння за

конодавства, роботу з удосконалення контрольної та наглядової діяль
ності, підготовку фахівців тощо, доцільним є, на нашу думку, законо
давче вирішення цього питання. Уявляється, що контролюючими ор

ганами закон має визначити всі державні інспекції та служби, іюпі ор
гани (органи законодавчої, виконавчої, судової влади, органи місцево
го самоврядування), у котрих наявні такі повноваження, як nраво 

вІручатнея в оперативну діяльність підконтрольних об'єктів: nрипи
няти або обмежувати їх діяльність, відсторонювати від роботи певних 

осіб, забороняти рух транспорту тощо, та самостійно nритягати вин
них до nравової відповідальності. Це, як уже згадувалось, не виклю

чає можливості з боку деяких з них в окремих випадках, обумовлених 
законодавством, мати "неповні" контрольні повноваження. 

На нашу думку, слід впорядкувати назви контролюючих оргаНів, 
тобто розібратися, де "інспекціі", а де "служби", у чому полягає різни
ця між ними, адже схожі (за завданнями та формами контрольної 

діяльності) контрольні повноваження мають і іюпі державні органи, у 

назві яких відсутнє слово "інспекціі" або "служби". Це - адміністра
пшні комісії, органи поJвітряного транспорту, органи рибоохорони то

що. 

Вважаємо, що "службами" слід визнати контролюючі органи, які 
не мають у своєму складі спеціальних контролюючих підрозділів, а 
здійснюють контроль самостійно, тобто всі посадові особи цих ор

ганів наділені правом контролю за nредметом діяльності органу. Це -
митна, податкова та інші служби. До "інспекцій'' слід віднести 
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спеціальні контролюючі підрозділи, які утворюються у складі 
міністерств, державннх комітетів і відомств, інших органів виконавчої 
влади - інспекції: автомобільна, пожежна, охорони праці, санітарно
епідеміологіча тощо. 

Таким чином, на думку автора, наглядові функції з боку держави 
залишаються тільки за прокуратурою, яка не має права втручатися в 
оперативну діяльність підиаглядннх їй органів або посадових осіб цих 

органів та не може самостійно притягати винних до правової 
відповідальності. Інші органи, незважаючи на їхню назву, здійснюють 
контроль - повний або "урізаний" (неповний), - але не нагляд. 

Виходячи з викладеного, контроль мшкна визначити як су
купність дій зі спостереження за функціонуванням відповідного 
об'єктаконтрото з метою: 

• отримання об'єктивної та достовірної інформації про стан 

справ на ньому; 

• застосування заходів попередження правопорушень (з правом 
прямого втручання в оперативну діяльність об'єкта контро

шо); 

• надання допомоги підконтрольному об'єк:rу у поновленні за
конності і дисципліни; 

• встановлення причин і умов, які спринють порушенню вимог 
правових норм; 

• вЖитіЯ: заходів щодо прптягнення винних осіб до юрндичної 
відповідальності. 

Натомість нагляд - це аналіз стану додержання законності і дис
ципліни у відповідннх суспільних відносинах, який здійснюється про
куратурою із застосуванням наданнх їй законом засобів і форм, але 

без безпосереднього втручання в оперативну та інщу діяльність 
відповідиого піднаглядного об'єкта. 

Літераrура (до гл. З) 

1. Саме тому деякі вчені суттєвої різниці між JШМИ не бачать, часто роз
глядаЮчи нагляд як різновид контролю (Див.: Коваль Л. Адміністративне пра
во України.- К.: "Основи", 1994.- С.146; Тихомиров Ю.А . Курс администра

тивного права и процесса. - М. , 1998.- С. 533.). 
2. Див.: Ожегов С.И., Шведова К.Ю . Толковмй словарь русского язьr

ка. - М., 1994.- С. 286, 371 . 
З. Як правильно помітила ще Л.А. Ніколаєва .. якби вказівки прокурора 

мали характер адміністративно-владних розпоряджень, прокуратура обов'яз

ково опинилася б у ролі органу управління (Див. : Николаева ЛА . Общий над

зор прокуратурьr в советском государствеином управлении: Учебное посо

бие.- Л.: Изд. JП'У, 1979. - С . 52). 
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4. Відомості Верховної Ради України. - 2000. - N2 5-б. -Ст. ЗО . 

5. Цікаво нагадати, що за часів Петра І прокуратура утворювалася як 
"око государева". Прокурор повинен був наглядати за правильним та закон

ним ходом управління державою. Власних управлінських повноважень він не 

мав. Посадові повноваження генерал-прокурора у Сенаті дещо нагадували су-

часні обов'юки спікера парламенту. · 
б. Відомості Верховної Ради УРСР.- 1991.- N2. 53. - Ст. 793 (з подаль

шими змінами та доповненнями). 

7. Красноокий О. Ще раз про співвідношення державного контролю і 
прокурорського нагляду І/ Право України.- 1998.- N2 З. - С.89. 

8. Див.: Закон України "Про адміністративний нагляд за особами, які 
звільнені з місць позбавлення волі" від 1 грудня 1994 р.; статтю 15 Криміна
льно-процесуального кодексу України; статтю 395 Кримінального кодексу Ук
раїни; статтю 221 Кодексу України про адміністративні правопорушення. 

9. Відомості Верховної Ради України. - 1994.- N2 52.- Ст. 455 (з подаль
ШШvm змінами та доповненнями). 

10. Відомості Верховної Ради України.- 1998.- N2 30-32. - Ст. 194 (з по
дальшими змінами та доповненнями) . 

11 . Нормати:вно-правові акти Російської Федерації узято з електронної 
бази даних. 

Глава 4. "Презумпція знання закону" у світлі забезпечення 
об'єктивності контролю 

Аналізуючи проблематику шштролю у сфері виконавчої влади, 
важливо привернути увагу до одного з нетрадиційних аспе:ктів 
об' єкгивності державного контролЮ. 

Останнім часом серед вчених-адміністративістів все більше по
ширюється принципово новий погляд на суспільне призначеЮUІ 

адміністративного права, я:кий :rруюується на визначенні Консти· 
'І}'ЦЇ.єю України головним обов'язком держави "утворення і забезпе
чення прав і свобод людннн", а таІ<Ож утвердженні принципу, згідно 1 

яким саме "права і свободи людини та їх гарантії визначають зміст і 
спрямованість діяльності держа.Іsи". 

Встановленню нового режиму взаємовідносин має сприяти певн 
переосмисленюr методу регулювання адміністративного права і забе· І
печення так званої "реординаціГ' у відносинах органів виконавчої вла

ди та їх посадових осіб з фізичними і юридичними особами. Реордн
нація реалізуєп.ся шляхом, з одного боку, надання громадянам пра ва 

вимагати від керівних, владарюючих суб'є:ктів належної поведінІш 
щодо забезпечення прав і свобод громадян, а з другого- покладаннн 



Д.М. Лук'янець, О.Д. Крупчан 461 

на ці суб' єІСІи чітких обов' язків щодо неухильного виконання зазначе
них вимог rромадян 1. 

Уявляється, що реординація лавинна враховуватись і при 
здійсненні державного контрошо, і uри вирішенні питання про при

тягнення до адміністративної відпові,а;альності за резултатами такого 
контрошо. Здійснення контрошо має передбачати не тільки порівнян

ня результатів діяльності об' ЄІСІа контро шо з вимогами, закріпленими 

у правових нормах, а й з'ясування причин, які обумовили відхилення 
його поведінки від зазначених вимог. Прющип об'ЄІСІявності контро
лю, з урахуванням цього, має охоmnо:вати й об' ЄІСІИВН)' оцінку причин 
вчинення правопорушень. 

Основну увагу, на нашу думку, необхідно приділити досліджен
ню питання про те, чи були створені ївідповідними ор1·анами виконав

чої влади необхідні умови для належЕюго виконання особою, що вис

rуnає як об'єкт контрошо або притягується до адміністративної 
відповідальності, обов'язків, за невиконання яких передбачена юри
дична відповідальність. Причому дослідження ЦJ:.ого в процесі 
·щійснення контролю має проводитис:ь за двома напрямами. 

Перпшй напрям пов' язаний з дослідженням ситуацій, за яких для 
виконання передбаченого законом обов'язку особа повинна мати для 
цього необхідні матеріально-технічні умови. Наприкшщ, для того щоб 

r-ромадянин міг своєчасно подати у ІІ[Одаткові органи декларацію про 
с..:вої доходи, з боку цих органів повинні бути забезпечені: достатня 
кількість бланків декларацій про доходи, достатня кількість 

нрацівників для прийняття декларацій і відповідний режим роботи 

нідрозділів, до яких повинні поданатись декларації, яадання роз'яс
нень щодо правил заповнення декларацій тощо. Бідсутність таких 

умов, у свою чергу, може створити умови для вчинення особою 
адміністративного правопорушення, передбаченого ст. 1641 Кодексу 
України про адміністративні правопорушення (КпАП). 

Другий напрямок пов' язаний із дослідженням СJrпуацій, що пе
редбачають знання та розуміння rром:адянами положень відповідних 
нормативно-правових актів. Метод реординації в даному випадку має 

ІІJЮЯв у тому, що держава в особі її органів зобов'яз:ша забезпечити 

ІІ~о:ім можливість ознайомитись з нормативно-правовими аІСІами і не 
11 ро сто ознайомитись, а й виключити можливість неоднозначного тлу-
tа•ruння норм, що містяться у них. 

Найбільш яскраво це проявляєтм:я під час здійсне:ння контролю в 
нроцссі дослідження обставин вчинення діянь, що містять ознаки 

1 ~> ІІіІДУ адміністративних правопорушень. 
П "Презумпція знання закон;у" і презумпція невинуватості. 

Іо·~~:ксом України про адміністративні правопорушення встановлено 
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дві форми вини: умнем і необережність. Згідно зі ст. 11 КпАП 
адміністративне правопорушення визнаєгься вчиненим з необереж

ності, коли особа, яка його вчинила, передбачала можливість настан
ня шкідJШвих наслідків •;во єї дії чи бездіяльності, але легковажно роз

раховувала на їх відвернення або не передбачала можливості настан
ня таких наслідків, хоча повинна була і могла їх передбачити. Якщо 

поняття умислу пов'язано з психічним ставленням особи до свого 
діяння і його наслідків, то при визначенні необережності до уваги бе
реться ставлення лише до шкідливих наслідків 2. Однак, шкідливі 
наслідки і причинний :щ'язок обов'язкові тільки в так званих ма

теріальних складах (наnриклад, дрібна крадіжка, пошкодження теле

фонів-автоматів, знищеJшя посівів тощо). Більшість же адміністра

тивних правопорушен1ь характеризуєгься недотриманням різно
манітних правил, коли діяння утворює склад проступку незалежно від 
настання шкідливих наслідків (формальні склади) з. 

Згідно зі ст. 1 О КпАП адміністративне правопорушення визнаєгься 
вчиненим умисно, коли особа, яка його вчинила, усвідоМJООвала проти
правний характер своєї дії чи бе~іяльності, передбачала її шкідливі 
наслідки і бажала їх або свідомо допускала настання цих наслідків. 
Юридичним вираженням: шкідливості адміністративного просrуnку є 

його протиправність, яка означає, що дія або бездіяльність прямо забо
ронені адміністративно-правовими нормами 4. Для усвіДомлення лю
дшюю протиправного характеру своєї дії необхідно, щоб вона знала 
положення закону, тобто положення КпАП чи інших законів, якими ці 

дії або бездіяльність заборонені. Це випливає безпосередньо із норми, 
закріпленої ст. 10 КпАП. Таким чином, щоб стверджувати, що просту
пок вчинено умисно, необхідно доказати, що особа знала закон. 

Вина особи, як і будь-який психологічний її стан, знаходигь своє 

вираження в реальній поведінці особи. Правозастосовчим органом 
вшш з'ясовуєгься через певні об'єктивні обставини, які встановлю

ються під час адміністративного розслідуващm 5. Однак важко уявИти 
такі об'єктивні обставини, що свідчать про знання особою закону. 
Правомірна поведінка особи може свідчити про те, що вона знає закон 

і свідомо дотримуєгься його вимог. Водночас неправамірна поведінка 

може свідчити як про незнання закону, так і про його знання і свідоме 
порушення. Істина щодо знання закону криєгься саме у свідомості 
людини, а проникнути у свідомість навряд чи можливо. 

Таким чином, одно:шачно довести, знає людина закон чи ні, не

можливо, а відтак неможJШво і довести її вину в формі умислу. Вод

ночас встановлення ВШІИ є обов'язковим при розгляді справи про 
адміністративне правопорушення (ст. 280 КпАП), і цей обов' язок по
кл.адено саме на правозастосовчі органи. 
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Слід зазначити, що на цю проблему останнім часом звертають 

у ваrу і представники науки кримінального права. Зокрема, П.А. Воро
бей, розглядаючи rштання: кримінально-правового ставлення в вину 

'Іазначає: "Але вилучити із законодавства та практики його застосу
вання об'єкгивне інкримінування nоки що не:можл:иво. Ні.я:ка правова 
система; ніяке І<римінальне законодавство не вільні від об' єкгивного 

ставлення в вину. Майже всі правові системи й кримінальні кодекси 
дотримуються правила, згідно з яким незнання закону не звільняє 
особу від І<римінальної відnовідальності. Це правило nоширюється 
також на іноземців і осіб без громадянства, але незнання закону річ 
·ювсім можлива, а, значить, не можна при цьому виключити об' єк:rив
вого ставлення в вину" 6. 

Для вирішення зазначеної проблеми необхідно також встановити, 
що означає приШІс "знати закон". Вище було зазначено, що знання за
кону, зокрема КnАП, прямо вmmває на нсumність вини. Водночас 
ст. 68 Конституції УКраїни встановлено, що незнання законів не 

·1вільняє від юридичної відnовідальності. Це nоложення Конституції 
становить основу так званого принциnу "презумnції знання закону". 
Але очевидно, що цей принциn встуnає в nротиріччя з принциnом 
11резумnції невинуватості, який згідно з сучасною доктриною 

адміністративного права є одним із базових nринциnів адміністратив
вої відnовідальності. 

Інакше кажучи, nриnущення, що людина знає закон, скасовує не
обхідність встановлення того, чи дійсно вона його знає. З одного бо
ку, особа вважається невинуватою до того моменту, доки її вина не бу

де доведена у встановленому законом nоря,цку~ а з іншого - ії вина вже 

nрезумується, тобто не nотребує ніякого доведення. 

Фактично згадані вище норми Конституції і норми чинного 
К11АП встановлюють не принциn презумnції невинуватості, а навnа
ки- принцип презумпції вини, до того ж неос:nорюваннй. Такий стан 

с nрав є неприnустимим з точки зору забезпечення прав особи, що 

11ритягуєгься до адміністративної відnовідальності . Хоча у той самий 
•ще принциn неосnорюваної презумпції вини використовується в ок

ремих виnадках, наприклад у nодатковому законодавстві Франції і 
ІІІвсйцарії 7. 

Заради справедливості слід зазначити, що сутність цієї проблеми 

ащома багат.ьом науковцям та юристам-практикам, багато хто з них 
ІІШОджуЄГЬСЯ З дуМКОЮ про те, ЩО існує :колізія НОрМ ЧИННОГО КnАП і 

Ковституції УІ<раїни, але на цей час проблема пракгично не вирішена. 
О Зміст "презумпції знання закону". Отже, ми підійшли до 

нроблеми сnіввідношення nонять "знати заRон" і "розуміти закон''. 
І >••свидно, що між цими nоняттями необхідно ставити знак рівності. 
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В той же час mодина, наприклад, може вивчити шексnірівського 
"Гамлета" в оригіналі, але не ро:~іти, про що йдеться в цьому творі 
через незнання англійської мови. При цьому ніхто не с:каже, що вона 
саме "знає" цій твір. В даному випадку mодина сприймає форму, але 
ніяк не зміст. 

· Аналогічна сшуація має місце і зі знанням закоНів. Можна вивчи
ти напам'ять статті закону, але не розуміти, про що в них ідеться. І тут 
роль знання молш відіграє рівею> правових знаю> особи і можливість · 
правильно їх тлумачити, тобто уяснити їх зміст. 

Як відомо із загальної теорії права, за глибиною аналізу, перекон
ливіспо і обrрунтованістю вИділяють буденне тлумачення, компетент

не (або професійне) і до:ктринат>не. Буденне тлумачення дається гро
мадянами, :компетентне (професійне) - дається фахівцями у сфері 

права, а доктринальне - вченими, які ведуть дослідницьку роботу в 
цій галузі. Очевидно, що погляд на зміст тих чи інших норм права бу
де різним і буде: визначатися рівнем правових знань особи і, крім то
го, практичним досвідом. Особи, що здійснюють притягнення до 

адміністративної відповідальності, користуються професійним тлума

ченням: норм права, тоді як переважна більшість правопорушників не 
можуть піднятися вище буденного. При цьому встановити дійсний 

рівень правовоі[ грамотності особи в процесі розгляду справи про 
адміністративне правопорушеннm: навряд чи можливо, оскільки тут 
відіграють важливу роль суто суб'єктивні чинники. 

Уявляється,, що ця проблема може бути вирішена. СліД відзначи
ти, що прющип презумпції знаюrя закону не є абсошотним. Він обме
жений положеннями ст. 57 КонсJГитуції України, яка наголошує на то
му, що :кожному гарантується право знати свої права і обов' язки. При 
цьому зазначена гарантія повинна бути дещо змістовнішою, ніж про

сто забезпечення оприлюднення закону чи і,нmого нормативно-право
вого акта. 

Як було вказано вище, знаюrn за:кону передбачає не лише сприй
няття зовнішньої форми правових норм, а й правильне розуміння їх 
змісту. З огляду на це уявляється правильним пропонувати закріплення 

у законі права особи, що притягується до адміністративної відповідаль
ності, оспорювати свою ВИІІУ за мотивом незнання закону у двох аспек
тах. По-перше, за неможливістю ознайомитись із за:коном або іншим 
нормативно-правовим актом, і, по-друге- за фактом неправильного ви

користання норми у тих випадках, :коли відповідна норма викладена та

ким чином, що дає підстави неоднозначного її тлумачення. Це буде 
надійною гарантією захисту від об'єктивного ставлення у ВИІІ.у. 

Таким чииом, є необхідншJ: :коригування прииципу презумпціі 
знання закону nриблизно так: "Незнання за:конів не звільняє від юри-
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)\ИЧНОЇ відповідальності, за умов забезпечення можливості всіх осіб 

о '1найомитись з їх змістом та забезпечення однозначного тлумачення 
110рм, що містяться у них". 

Безумовно, коригувати консти'І)'Ційну норму можна лише шля-

ом внесення змін до Конституції, що є досить складною справою. То
му доцільніше буде передбачити у новому Кодексі України про 
;~л,міністративні проступки таку норму: "Особа звільняється від 

ніл,nовідальності, якщо буде встановлено, що протиправне діяння вчи
ІІсие нею внаслідокоб'єктивної неможливості виконати встановлений 
1аконом обов' язок (тобто з причин, що не залежали від її волі і свідо
мості), об'єктивної неможливості ознайомитись з відповідним норма

ІІІВНо-правовим актом або внаслідок неправильного використання 
норми, яка викладена таким чином, що допус:кає неоднозначне її тлу

мачення''. Це положення ніяким чином не суш~речить Конституції Ук

раїни і надає особам, що притягуютьсЯ! до адміністративної 
нідnовідальності, більше можливостей для захисту своїх прав. 

Необхідно відзначити, що згаданий принцип у минулому іноді 
ІІІІІ<Ористовувався у нормотворчій практиці, хоча це можна вважати 

І<Оріше винятком аніж правилом. Так, п. 6 Постанови Ради Міністрів 
( ' РСР від 14.08.1950 р. "Про незадовільне виконання заходів по бо
ро rьбі з картопляним раком'' передбачалося, що накладання штрафу 
1:1 порушення карантинних правил може бути проведено за умови по
ІІL'рсднього ознайомлення відnовідальної особи з правилами каранти
ІІУ і характеру відnовідальності за їх порушеЕІЮІ. 

Що ж стосується процесуального обов'язку правозастосовчого 

орr·ану щодо доведення вини особи у вчиненні адміністративного про-
Іущ:у, то його необхідно деталізувати з урахуванням згаданої вище 

tюрми, наприклад, таким чином: "Орган (посадова особа), що розгля
'·'~' справу про адміністративний проступок, зобов'язаний встанови
ІІІ , чи була належним чином забезпечена можливість особи, що при
' 111 у ється до адміністративної відповідальності, ознайомитись з 
111 . trтовідними нормативно-правовими актами, а також чи не є проти
••раІJне діяння наслідком неправильного використання норми, викл:а

Іt ІІОЇ таким чином, що допускає неоднозначне її тлумачення". 

Як справедливо зазначає О.Ф. Андрійко, "основною метою ре
' ІІ ' І<щії результатів контролю у сфері державного управліния не є за
' нн;ування каральних засобів, якими є юридична відnовідальність . 
І (L' - вимушений захід, який слід розцінювати як об'єктивну не

н 1 ідність, зумовлену наявністю правопорушення. Тому відпо

ІІ ІаJТЬність як наслідок контролю є вимушеним заходом впливу і 
1 11 10совується за умови, коли вичерпано всі інші заходи впливу" 8 

11 а розвиток цієї думки можна сказати, що заходи юридичної 
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відповідальності можуть застосовуватись за результатами І<Онтроmо 

викшочно у випадках свідомого :rюрушення вимог нормативно-право
вих актів при правильному їх розумінні. Якщо ж у процесі контрото 

буде встановлено, що правопорушення вчинено внаслідок неправиль
ного розуміння правової норми, державний орган, що здійснює !<ОН

троль, має ВЖИJ!И заходів щодо офіційного тлумачення такої норми і 
доведення відповідного документа до всіх зацікавлених суб' єкгів. 

Однак і цей принцип не може бути абсоmотним. У багатьох ви- · 
падках контролю підлягає фахом, професійна діяльність. Важливою 
складовою будь-якої професійно[ діяльності є наявність у особи, що її 
зДійснює, відповідної фахової освіти, яка, у свою чергу, передбачає 
певне коло знань, у тому числі і правових. З огляду на це, оцінка мож
ливості неодно~:начного тлумачення правових норм має обмежуватись 

рамками, що визначаються саме вимогами до фахівця відповідної 
кваліфікації. 

Принцип презумпції знання заІ<Ону і його практичне використан
ня мають величезне значення і для правильного вирішення спорів, які 
повинні належати до компетенції органів адміністративної юстиції, а 
саме адміністративних судів, створення яких передбачено ЗаІ<Оном 
України "Про суДоустрій в Укра.їиі". На нашу думку, одним із прин
ципів адміністративного судочинства має стати принцип примату ро

зуміння правової норми підпорядкованим суб'єкгом. Цей принцип 

має полягати в тому, що у випа,цках, І<Оли підставою для виникнення 
спору між органом виконавчої влади та іншими суб'єктами є неодно

значне тлумачення правової норми, перевага при вирішенні спору має 
віддаватися підпорЯДІ<Ованому суб'єкту. Це положення повинно сто
суватися як норм заІ<Онів, так і nідзаІ<Онних правових актів. Водночас 
у рішенні суду обов' язІ<Ово має міститися вказівка н~ правильне ро
зуміння змісту JrІравової норми рля її подальшого виІ<Ористання. 
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Глава 5. Контроль у сфері місцевого самоврядування 
та його зв'язок з державним управлінням 

Важливою ознакою змісту державного управління: є контроль як 
один із його елементів І, за допомогою якого забезпечується 
відповідність дін:льності об'єктів управління заданим параметрам, що 
встановлюються суб' єктами державЕlоrо управління. Явище контро

лю, як відомо, багатогранне і може розглядатися в рі~:номанітних ас

пектах. Саме тому в юридичній літерааурі існує чимало різноманітних 
уявлень щодо його призначення, цілей, завдань та механізму здійс
нення. 

Б одних випадках контроль розглядається як фун][(ЦЇЯ (вид дікль

но сті) відповідного органу державної влади 2, яка відображає його ос
новне соціально-політичне призначення в державному механізмі, в 

інших - як принцип дін:льності оргаЕІів державної вл:ади. Б науці ж 
адміністративного права контроль розглядається здебільшого як 
спосіб забезпечення законності і дисципліни в державному уп
равлінні з. 

Однак найчастіше контроль розглядається як функція управління, 
яка тією чи іншою мірою властива діяльності будь-якого органу дер

жавної влади. Проте для одних органів здійснення контролю у 
відповідній сфері управлінської діяm.ності є основною, так би мови

ти, титульною функцією, яка відображає одну зі сторін їхнього основ
ного соціально-політичного призначення в державному механізмі. До 
таких органів можна віднести, зокре1V1<1, Верховну Раду Уь.-раїни, яка, 

поряд із законодавчою функцією, :щііі:снює в межах, визначених Кон

ституцією України, функцію парламентського контролю за діяльністю 
органів виконавчої влади 4. 

У системі ж органів виконавчої влади до таких органів, напри
клад, належить Державна контрольно-ревізійна служба України, 

головним завданням якої є :щійснення державного контролю за витра

чанням коштів і матеріальних цінностей у міністерсп1ах, відомствах, 

.:~;ержавних комітетах, державних фондах, бюджетних установах, а та
кож на підприємствах і в організаціях, які отримують кошти з бюд
жетів усіх рівнів та державних валютних фондів 5. 
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Для переважної більшості інших органів контроль - одна із чис
ленних функцій упращrіння, яка здійснюється поряд з іншимІІ 

функціями управління (прогнозування, організація, реrутовання, ко
ординація тощо) в рамІКаХ їх основної діяльності, заради якої вон11 
створені. Це зумовлено тим, що будь-який процес управління завжд11 
передбачає прийняття рішення, організацію його виконання та кон

троль за його виконанням. Саме тому контроль як функція управління 
об'єкrивно прнтаманmІЙ будь-якій управлінській діяльності, яка 
здійснюється органами державної влади. 

Сьогодні в юридичній літературі існують різноманітні кла
сифікації контрото за різними :критеріями 6, серед яких найбільш 
практично і теоретично .значимою є його класифікація за суб 'єкrами 
здійснення контрото. За цим критерієм у сфері державного уn
равління звичайно розрізняють такі види контрото: контроль з бо:ку 
органів законодавчої влади (парламентський контроль), контроль з бо
ку Президента України (президентський контроль), контроль з бо:ку 
органів виконавчої влади та контроль з боку органів судової влади. 

ІЦо ж стосується контрото з боку органів місцевого самоврядувашш, 

то останній хоч іноді і згадується як самостійmllі вид контрото 7, про
те питання його сутності та правової природи поки що заmппаються 

поза рамками наукового осмислення. 

Тим часом потреба в такому осмисленні зумовлена насамперед 
тими змінами, які відбулися в правовому статусі місцевих рад у зв ' яз
ку з їх перетворенням і3 орrанів державної влади в органи місцевого 

самоврядування. Адже якщо раніше наука радянського будівтщтва 
здебільшого розглядала контроль як одну із функцій місцевих рад на

роДЮІх депутатів як представницьких органів державної влади, що 

відображала одну зі сторін їх соціального призначення 8, то за сучас
них умов не можна, очевидно, твердити про наявність контрольної 
функції в органів місцеJюго самоврядування у тому значенні, у якому 

вона традиційно розглядалась наукою радянського будівтщтва. · 
О Об'єктивна об)'Мовленість і зміст контролю у сфері місце

вого самоврядування. Сказане, однак, не заперечує наявності кон
трото у сфері місцевого самоврядування, який також може розгляда

тися як одна із основних сторін соціального призначення відповідШІХ 

органів місцевого самоврядування і як функція, і як елемент уп
равління, об'єктивно властивий всім органам місцевого самовряду

вання, оскільки вся їх діяльність (як і діяльність органів виконавчої 

влади) за своїм змістом є управлінською, що, як зазначалося вище, пе
редбачає прийняття управлінських рішень, організацію їх виконання 

та контроль за їх виконанням. З цих позицій можна говорити, що ор
гатІ місцевого самоврядування висrупають у межах своїх повнова-
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' ~ нь повноцінними суб'єктами контроmо. Його сутність, мета і за
tщання виruшвають насамперед із соціально-політичного призначення 

ІІСЦсвого самовря,цування в Україні як гарантованого державою пра

ІІ:t і реальної здатності територіальних rромад самостійно вирішувати 
ІІІІ r::tння місцевого значення в межах Консnпуції і законів України. 

Здійсшоючи в межах Констюуції і законів України фующії з 
rщрішення питань місцевого значення, органи місцевого самовряду
ІІання у багатьох випадках наділяються юрид:и:чно-владними повнова
•м: ннями зі здійснення контроmо за діяю,ністю різноманітних 
11! 1' сктів, розташованих на відповідній території. Це поясшоється тим, 
що без :контроmо неможлива ефективна реалі:!ація тих управлінських 
ІаІІдань, які покладаються на органи місцевого самоврядування Кон
l r 1гrуцією і законами України. 

Свідченням владно-управлінської природ;и органів місцевого са
моврядування є, зокрема, положення ст. 73 Закону України "Про 
мІсцеве самоврядування в Україні", згідно з якою акти органів та по-

адових осіб місцевого самоврядування, прийняті в межах наданих їм 
tювноважень, є обов'язковими для: виконання: всіма розташованими 
rra відповідній тернторії органами виконавчої влади, об'єднаннями 
1 ромадя:н, підприємствами, установами та організаціями, посадовими 
особами, а також rромадя:нами, які постійно або тимчасово прожива
ють на відповідній території. 

Саме такий правовий стюус місцевого самоврядування і зумов
mоє юридично-владну природу :контроmо, здійсшованого у системі 

мІсцевого самоврядування, який являє собою систему спостереження, 

перевірки виконання та інших дій, спрямованих на забезпечення 
функціонування розташованих на відповідній території органів, 
rrщприємств, установ та організацій вимогам, встановленим законам:и 

України та іншими нормативно-правовими актами, в тому числі 
р1шення:м органів місцевого самоврядування. 

Організація контроmо у сфері місцевого самоврядування, яка бу
дується відповідно до його системи, ВКJІІ()чає: контроль з боку тери
І ор і альних rромад; :контроль з боку представницьких органів місцево
І о самовря,цування; контроль з боку сільськоrо, селшцного, місь:коrо 

1 олови; контроль з боку виконавчих органів відповідних рад; контроль 
1 боку органів самоорганізації населення. Таким чином, :контроль у 

~.: фсрі місцевого самоврядування характеризується множинністю 
Lуб ' єктів йоrо здійснення, серед яких звичайно домінуюче положення 
носідають представннцькі органи місцевоrо самоврядування та вико
нав'Lі органи сільських, селищних і міських рад. При цьому, якщо для 
11rдnовідних рад контроль може розглядатися я:к основна функція, яка 
ІІІІJ,Ображає їх основне соціально-політичне призначення як представ-
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ницьких органів місцевого самоврядування, то для: виконавчих ор
ганів контроль є JПІШе функцією уnравління:. 

Зміст контрольної функції сільських, сеJШЩНих, міських рад як 
nредставницьких органів місцевого самоврядування, яка має переваж
но внутрішній характер, відображений насамперед у ст. 26 Закону Ук
раїни "Про мі1:цеве самоврядування в Україні", згідно з якою 
відповідні ради на своїх пленарних засіданнях: заслуховують звіти 
сільського, сетrщного, міського І"'Олови про діяльність виконавчих ор

ганів ради; звіти: постійних комісій, керівників виконавчих органів ра
ди та посадових осіб, яких вони призначають або затверджують; роз
глядають запити депутатів та nриймають по них рішеІШЯ; скасовують 
акти виконавчих органів ради, ni не відповідають Конституції чн за
конам України, іншим актам законодавства, рішенням відповідної ра

ди, nрийнятим у межах її повноважень, тощо. 

Свої контрольні функції відповідні ради здійснюють також і в 
nроцесі безпосереднього вирішення інших питань, віднесених зако
нодавством до ї" відання. Такий контроль має місце, наприклад, при 
вирішенні питань затвердження nporpaм соціально-економічного та 
культурного ро:звит:ку відnовідних адміністративно-територіальних 
одиниць, :місцевих бюджетів; встановлення місцевих податків і 
зборів, регулювання земельних в:ідносин; управління об'єктами кому
нальної власності тощо. 

Функція контролю властива також районним та обласним радам 
як органам місцевого самоврядування, покликаним представляти 

спільні інтереси територіальних 1:ромад сіл, селищ та міст у межах по
вноважень, визначених Конституцією та законами України, а також 
повноважень, переданих їм сільськими, сеJШЩНими, міськими рада
ми. Особтrвістю їх nравового стюусу є також і те, що вони не мають 

права створювати свої виконавчі органи, у зв' язку з чим їх повнова
ження поділяю1ься на дві rрупн: виключні повноважеІШЯ, тобто пи

тання, які вони вирішують виключно на своїх пленарних засіданнях, і 

повноваження, які вони делегують відповідним місцевим державним 
адміністраціям. Саме ці обставНЕн й зумовлюють особливості контро
лю, здійснюваного районними і обласними радами. 

У межах своїх повноважень районні, обласні ради: заслуховують 
звіти постійних комісій, керівюп:ів органів, які вони утворюють, оби
рають та призначають; розглядають запити депутатів та nриймають 

по них рішення; заслуховуют1. звіти голів місцевих державних 

адміністрацій, їх заступників, керівників управлінь, вЩцілів та інших 
структурних підро:щілів місцевих державних адміністрацій; прийма
ють рішення про недовіру голові відповідної державної адміністрації; 
nриймають ріше:ння про звернеюrя до суду щодо визнання незаконни-
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ми акrів місцевих органів виконавчо'( влади, підприємств, установ та 
організацій, які обмежують права територіальних громад у сфері їх 
сnільних інтересів, а також повноважеІПІЯ райшrnих, обласних рад та 
їх органів тощо. 

Серед суб' єктів контролю, здійсЕюваного у сфері місцевого само
врядування, особлива роль належить виконавчим коміrетам, відділам, 
управлllіням та іншим виконавчим органам сільських, селищних та 

міських рад, які вирішують левову частку питань, , пов' язаних із 
здійсненням контролю у сфері, віднесеній до відання місцевого само
врядуваЮІЯ. Їхні повноважеЮІЯ (в то~rу числі зі здійсш:ння контролю), 
визначені стосовно окремих галузей господарського, соціально-куль
rурного та адміністративного розвитку відповідних територій у стат
тях 27-41 Закону України "Про місцеве самоврядування в Україні", 
поділяються на власні (самоврядні) повноважеІПІЯ, шо випливають з 
колективних потреб і запитів територіальних громад, та делеговані їм 

законом повноважеЮІЯ виконавчих органів, за здійснеЮІЯ яких вико

навчі органи місцевого самоврядування підконтроm.ні відповідним 
органам виконавчої влади. 

Діючи за принципом розподілу повноважень, органи місцевого 
самоврядування здійснюють у межах повноважень, визначених зако

ном, контроль за діяльністю різноманітних за своєю природою 

об'єктів. За цією ознакою контроль з боку органів місцевого самовря
дуваЮІЯ (як і контроль у державному управлінні) поділяється на 
внутрішній контроль, який здійснюється ними стосовно ор
ганізаційно підпорядкованих їм об'ЄІ:тів, та зовнішній контроль, який 
здійснюється ними стосовно організаційно не nіДІюрядкованих їм 
об ' єктів. 

Сказане випливає, зокрема, зі змісrу положень сипей 17 і 18 За
кону України "Про місцеве самоврядування в Україні" , які визначають 
правовий режим відносин органіІІ місцевого самоврядування з 

підприємствами, установамн та оргюrізаціями, що пе:ребувають у ко
мунальній власності відповідних територіальних громад, та 
підприємствами, установамн й оргалrізаціями, які не перебувають у 
комунальній власності відповідних ТІ~риторіальних громад. 

Реальність контролю з боку орJrанів місцевого самоврядування 
відображається в гарантіях, спрямованих на забезпече:ння права тери
торіальних громад на самостійне виріmеІПІЯ питань місцевого значен
ня. Так, відповідно до Закону У:країmr "Про місцеве самоврядуваЮІЯ в 

Україні" органи та посадові особи .місцевого самоврядування мають 
право звертатися до суду щодо визнання незаконними акrів місцевих 

органів виконавчої влади, інших органів місцевого самоврядування, 
підприємств, установ та організацій, які обмежують права терн-
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торіальних громад, повноваження органів та посадових осіб місцево

го самоврядування (частина четверта ст. 71). 
Більше того, місцеві органи виконавчої влади, підприємства, ус

танови та організації, а також громадяни несуть встановлену законом 
відповідальність перед органами місцевого самоврядування за за
подіяну місцевому самоврядувашпо ШІ<Оду їх діями або 
бездіяльністю, а також внаслідок невиконання рішень органів та поса
дових осіб місцевого сам:оврядування, прийюrтих у межах наданих їм 

повноважень (частина третя ст. 7З). 
Крім того, в окремих випадках органи місцевого самоврядування 

наділені дієвішими засобами впливу на підкошрольні об' єкти. Так , 
відповідно до згаданого вище Закону виконавчі органи місцевого са
моврядування можуть, зокрема: приймати рішення про скасування да

ного ними дозволу на експлуатацію об' єктів у разі порушення еко

логічних, санітарних правил, інших вимог заrонодавства (п. 2 (б) 
ст. ЗО) ; зупиняти у випадках, передбачених законом, будівющтво, яке 

проводиться із порушенням містобудівної докумешації і проектів ок
ремих об'єктів, а також може заподіяти шкоди навколишньому при

родиому середовищу (п. З (б) ст. З1). 
Отже, кошроль з боку органів місцевого самоврядування є одним 

із найважливіших засобів забезпечення права тернrоріальних громад 

на вирішення питань місцевого значення, врахування їх інтересів у 
діяльності розташованих на відповідній території підприємств, уста
нов та організацій, забезпечення комплексного соціально-економічно
го та культурного розВІнку відповідних адміністративно-територіаль

них Одиниць. 

О Зв'язок контроJІЮ органів місцевого самоврядування з дер· 
жавним управлінням. Наведене вище не означає, що контроль орrа
нів місцевого самоврядування здійсшається ними вИЮІЮчно поза сфс 
рою державного управліІПІЯ. Адже державне управління, яке хоч і зна 
ходить своє практичне шілення :щебільшого у виконавчо-розпорЯД:.rіft 
діяльності органів виконавчої влади, не є їх вИЮІЮчною функцією . 

У процесі державного управління беруть участь й інші суб 'єкти , 
які не віднесені Констm)'Цією і заІ<Онами України до органів виконав· 
чої влади, проте здійснюють відповідні управлінські функції в різних 
сферах суспільного жmтя. До таких суб ' єктів об 'єктивно належать і 
органи місцевого самонрядування, які також :щійсшоють відповідні 
управлінські фушщії (у тому числі контрольну), однак на засадах пра

вової, організаційної та фінансової автономії. Саме тому місцеве са

моврядування досить часто називають формою децентралізації дер

жавного управління, формою залучення населення до участі в дер 
жавному управлінні тощо. 



В.І. Борденюк 473 

Та обставина, що органи місцевого самоврядування формально 
не включені до системи органів виконавчої влади, зовсім не означає їх 
відокремлення від виконавчої влади, основне соціальне призначення 
якої полягає у виконанні Констюуції і законів України. Саме тому си
стема органів державної влади і система органів місцевого самовряду
вання, як слуппю зазначає М.І. Корнієнко, "становлять такий полісис
темний комплекс, що складається з різних за природою публічних ор

ганів (державних і громадських), проте об'єднаних в організаційне 

ціле необхідністю забезпечувати виконання одних і тих самих 
функцій і повноважень державної виконавчої влади на місцях" 9. 

Однією з форм залучення органів місценого самоврядування до 
участі у :щійсненні контролю у сфері, об'єктивно віднесеній до дер
жавного управління, є надання їм законом повноважень органів вико
навчої влади, у здійсненні яких вони підконтрольні органам виконав

чої влади. В рамках цих повноважень органи місцевого самоврядуван

ня діють, на наш погляд, не лише від імені територіальних громад, а й 

від імені держави, що в принципі заперечує громадську природу кон
тролю, який здійснюється органами місцевого самоврядування. Ска
зане підтверджується положенням п. З (б) ст. ЗІ Закону "Про місцеве 
самоврядування в Україні", згідно з яким до відання виконавчих ор

ганів місцевого самоврядування віднесено ":щійснення в установле
ному порядку державного контролю за дотриманням законодавства, 

затвердженої містобудівної документації при плануванні та забудові 
відповідних територій". Такий самий характер має контроль, який 
здійснюється ними в рамках делегованих по1шоважень і в інших ви
падках, передбачених законом, хоча прикметник "державний'' при 
ньому не вживається 10. 

Про своєрідне "nроникнення'' контролю органів місцевого само
врядування у сферу державного управління можна, очевидно, говори
ти у зв' язку із здійсненням районними та обласними радами контролю 
за відповідними місцевими державними адміністраціями як місцевими 
органами виконавчої влади в частині, що . стосується виконання ними 
програм соціально-економічного та культурного розвитку відповідних 

територій, місцевих бюджетів, рішень відповідних рад із зазначених 

питань, а також щодо здійснення місцевими державними адміністра
ціями делегованих їм радою повноважень. З цих питань, які мають 
далеко не "місцевий'' характер, районні та обласні ради заслуховують 
звіти rолів відповідних місцевих державних адміністрацій, їх заступ

ників, керівників управлінь, відділів та інших структурних підрозділів 
місцевих державних адміністрацій. Наслідком такоrо контролю з боку 
районних і обласних рад може бути прийня::гrя ними рішення про 
недовіру голові відповідної місцевої державної адміністрації. 
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Таким чином, :контроль з бш~ органів місцевого самоврядуваннл 
є відносно авгономною частиною загальносоціальної системи :контро
шо у сфері державного управліюrn- принаймні в частині делегованих 
їм повноважею. органів виконавчої влади. Між ними існує певний 
змістовний зв'язок, що знаходитЬ, насамперед, своє відображення в 
єдності принципів, на основі ЯRИХ здійснюється :контроль у системj 
державного управління та в системі місцевого самоврядування, а та
кож у тому, що названі види :кон:rрошо здійснюються практично в од
них і тих самих сферах суспільного життя. 
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Розділ ХІ 

ЗДІЙСНЕШІЯ ДЕРЖАВНОГО КОНТРОЛЮ 
ЩОДО ВИКОНАJВЧОЇ ВЛАДИ 

З БОКУ СУБ'ЄКТІВ ІНІІІИХ ГІЛОК ВЛАДИ 

Глава 1. Парламентський контроль як вища форма 
державного контролю 

Верховна Рада України як парламент є передусім представниць
ким органом Українського народу, загальнонаціональним представни

ком народу в механізмі організації державної влади. Це дає підстави 
констюувати, що парламент є найвищим представшщьким органом 
Українського народу, уточнюючи, що він це єдиний колегіальний 

представник усього народу. 

Похідним від цього стає визначення ролі і місця парламентського 
контролю в діяльності (функціонуванні) парламеюу та в загальному 
механізмі державної влади, зокрема :контрольної (незалежно від того, 
чи визнаватиме її окремою гілкою влади) І. Слід погодитися з виснов
ком про потребу створення в УкраїІО. системи єдиного державного 
контролю за виконанням законодавства 2 і прийняття згідно з Держав
ною програмою розвнтку законодавства України до 2005 р. Закону Ук
раїни "Про державний контроль в Україні". 

О Парламентський контроль у механізмі державної влади: 

огляд досвіду. Відомо, що ефекrивність будь-якоі[ управлінської 
діяльності залежить не тільки від якості саме діяльності, а й від якості 
контролю за виконанням рішень, у яш1х визначені завдання, мета, за

соби, правове підrрунтя діяльності. 
Виходячи з ролі парламенту у державному механізмі, є підстави 

вважати парламентський контроль вищою формою державного кон
тролю. Це в різній формі та на різному рівні виявляється залежно від 
форми державного правління - парламентської, пр~:зидентської чи 

змішаної: 

• у парламентських державах політична відпов~!:І;альність уряду 
означає, як правило, за умов вотуму недовіри, колективну 

відставку уряду; 
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• президентська форма nравління передбачає nідвищеІПІЯ ролі 

такої форми nарламентськоrо контролю, як розслідувальна 
діяльність орrанів парламеюу (комітетів, комісій тощо); rут 

контрольна діяm>ність парламеиту nосилена у зв'язку з тим, 

що виконавча влада nозбавлена nрава розnус:каrи nарламент; 

• за умови змішаної форми державноrо nравліІПІЯ парламентсь
кий контроль втрачає визначеність йоrо форм, тут спостеріга

ються використання nарламентськоrо контролю у формах, nри

таманних як прешдентським, так і парламентським державам. 
Однак у будь-якому разі, навіть у nослідовно nрезидентських ре

сnубліках, "слід у межах модериізації та демократизації вимагати про
ведення реформи nолітичних систем для тоrо, щоб створити бодай 

рівновагу між nрезидентською владою та nарламентським контролем 
або ж навіть забезпечити невелику nеревшу nарламеиту" з . Ще більш 
nослідовно цю думку висловлював Дж. Ст. Мілль, який вбачав у nред
ставющькому правлінні державою "вищу контрольну владу", nраво 

на здійснеІПІЯ "верховноrо контролю над усіма сnравами'', особливо 
діями урядової влади 4. 

Ці доктринальні по;шції знайшли віддзеркалеІПІЯ в сучасних кон

ституціях. Наnриклад, Конституція Швеції виділяє rлаву "Контрольна 
влада", яка nрисвячена с:аме nарламентському контролю. Конституція 
Португалії у rлаві "Компетенція Асамблеї Республіки'' має статтю під 
назвою "Повноваження з контролю". Заслуrовує на увагу Конституція 
Швейцарії, ст. 169.1 якоlвстановлює, що nарламент "здійснює вищий 
нагляд за Союзною Радою та союзною адміністрацією, судами Конфе
дерації та інШими носіями повноважень Союзу". 

Загалом у більшості країн з розвиненою демокртією парламенти 
та їх органи мають змістовні контрольні nовноваження стосовно не 

тільки законодавчого nроцесу, а й щодо розслідувань, парламентських 
слухань. Наявність знач1шх контрольних nовноважень парламентсь
ких органів закріплено конституційно в Австрії, Албанії, Болгарії, 
Бразилії, Узбекистані тощо. 

Парламенти розвинених країн сві:rу виділяють значні кошти на 
організацію контролю з переконанням у ефективності цих витрат. За 
оцінкою, наприклад, Конгресу США, економічна ефективність кон
трольно-ревізійних служб за останнє n'ятдесятиріччя становить май
же 500 млрд. доларів. Невипадково Контрольне уnравліІПІЯ Конгресу 

налічує більше n'яти тис. співробітників, має сnеціалізовану канце

лярію, сім функціональних управлінь, двадцять самостійних у частині 
контрольних повноважень відділів, чотирнадцять регіональних бюро 
та три зарубіжних nредставництва, інститут підrотов:ки кадрів . 

Ваrомий стаrус nарламентськоrо контролю відповідає nрактиці 



('. В. Ківалов 4П 

Міжнародної організації вищих кошрольних органів, що об'єднує 
м~йже сто п'ятдесят держав і наХ Конгресі (1980 р.) якої була rq)ий
ш!та відома Лімська декларація керівних принципів кошрошо. В 
нертій ії статті визначено: "Контроль- не самоціль, а невід'ємна ча

стина системи реrулювання, метою якої є викриття відхилень від 
прийнятих стандартів та порушень принципів законності, ефектив

ності й економії матеріальних ресурсів на можливо більш ранній 

стадії з тим, щоб мати можливість прийняти кориrуючі заходи; в ок

ремих випадках - ззлучиrи винних до відповідальності, отримати 
компенсацію за нанесену шкоду або здійснити заходи щодо запобіr:ш
ІІЯ чи скорочення таких порушень у майбутю.ому". 

Цей підхід підтверджується в докумешах Європейської ор
І'анізації вищих контрольних органів, досвідом зарубіжних парла
ментів і до того ж вітчизняною історією. 

Так, Конституцією Української Народної Республіки 1918 р. було 
встановлено набуття повноважень Урядом - Радою Народних 

Міністрів- від Всенародного Зібрання, якому Уряд підзвітний. Депу
, ·атські запити до Уряду й окремих міністрів подавалися через пре

'Іидію Зібрання. Вона ж формувала Уряд за погодженням з Радою 
старшин, могла висловити недовіру Раді Народних Міністрів або ок
ремим міністрам. У цьому разі останні складали свої повноваження, а 
через добу Зібрання повинно було розпочати їхнє заміщення. Членам 
Уряду надавалося право . брати участь у дебатах на сесіях парламенту 
'І дорадчим голосом. 

Прихід до влади Директорії не зміг вирішити проблеми 

взаємрвідносин законодавчої і виконавчої влади. Проте в останні 
місяці існування "друrої" УНР виконавча влада стала єдиною реаль
ною владою . У цей період активізувався процес врегулювання відно
син між Директорією і Радою Народних Міністрів, що знайшло відо
браження у законах "Про тимчасове верховне управління і порядок 
'Іаконодавства в УНР" і "Про Державну Народну Раду УНР" (1920 р.) . 
·~а цими законами верховна влада в УНР тимчасово "організуєт:ься 
шляхом розмежування й координації державних функцій між Дирек
rорією, Державною Народною Радою і Радою Народних Міністрів". 

Однак це загальне положення не внесло ясності в правове становище 
уряду. З . одного боку, rлаву уряду призначала Директорія, яка з його 
nодачі затверджувала членів уряду. З іншого боку, Рада Народних 
Міністрів була підзвітна Державній народній раді, що моrла вислови

ти недовіру як уряду в цілому, так і його окре:мому члену. В Законі не 
вказувалося місце уряду в системі виконавчо'[ влади. 

У проекті Основного Державного Закону Української Народної 

Республіки, підготовленому Всеукраїнською національною радою 
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(травень 1920 р.) :контроль за діяльніспо уряду з боку парламен'І}' 
(Сейму) здійсвювався птяхом внесення інтерпеляцій до Ради 
Міністрів або 01:ремим членам У])яду. На зamrr вони могли відnовісти 
негайно або через деЯІ<ИЙ час, або зовсім відмовитися від відnовіді з 

обов'язковим наведенням nричин відмови. Після цього Сейм відкри
вав дискусію по суті заnи'І}' або nриймав відnовідь. При вираженні не
довіри уряду або окремому міністру з боку Сейму вони зобов' язані 
були nрипинити виконання своїх обов' язків. Слід зазначити, що в nро
екті було відображено той nорядок :контролю за діяльністю уряду, що 
склався nротягом усього періоду Дирекrорії. Таким чином, хоча й не
послідовно, але nос'І}'пово нормаrивно Закріплювалися функції :кон
тролю nредстав:н:ицьких органів щодо ви:конавчої влади. 

У радянській літерагурі в принципі не було дискусійним питан

ня nріоритетності парламентсьІ<ого :контролю в системі державного 
контролю, виходячи з "верхове:нства парламентської системи над 
урядовою" 5. Але фактично парламентський :контроль був підnоряд
кований партійному - з боку органів партії. Це обумовило звернення 
до цієї nроблеми відразу після rqюголошення Декларації про держав
ний суверенітет України, nояву авторського nроеюу Концепції зако
нотворчої й :контрольної діяльності Верховної Ради УІ<раїнсь:кої РСР 
(1991 р.). Проте ця Конnепція не була nрийнята Верховною Радою. 

Вона практично відображала неnовні функціональні характе
ристики, не виокремлювала як самостійну функцію парламентсьІ<Ий 
контроль. 

Після лікв~а;ації Коміте'І}' народного контролю Української РСР 
(листопад 1990 р.) Комісії з питань законодавства і закониості 

Верховної Ради було доручено внести nроnозиції щодо :контрольного 

органу Верховної Ради. У 1995 р. була nрийнята nостанова про 
створення Кон1rрольної nалати Верховної Ради України. Проте й 
донині немає сучасної за:конода.ІІЧОЇ бази щодо спеціально уnовнова
жених :контрольних струю)тр іrарламеН'І}', внаслідок чого часто вини
Ка.ІОТЬ СИ'І}'ації, за яких замість :контролю здійснюється "само нагляд", 
що навряд чи може задовольнити вимоги демо:кратичного державно-

го ладу. · 
О ПарЛаментський контроль у сучасній Україні: проблеми 

розвитку. В незалежній Україні парламентський :контроль теоретично 
в:ключає всі звичайні види, форми, засоби державного контролю та на

гляду. Але на nралиці :контрольна діяльність посідає порівняно з її зна
чущістю незначке місце в роботі Верховної Ради України, її органів. 

Так, nрот.яl':>м 2001 р. до Верховної Ради звернулось 97 ,З тис . гро
мадян з заявами та с~<аргами, що на 1,3 т:ис. більше, ніж у 2000 р. У 
своїх звернеШІЯх громадяни найбільше піднімають nитання соціаль-
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ного захисrу (31,5 відсотка від загальної кіJІDкості питань), забезпе
чеЮІЯ законності та охорони правопорядку (16,1 відсотка), реформу
вання економіки, ринкових відносин, приватизації, політики цін та по
датків, діяльності комерційних стрУJ<тур (9 відсотків). Серед парла
ментських комітетів найбіJІDше звернень громадян розглянуто в 
комітетах по справах nенсіонерів, вет€~ранів та інвалідіJа (14 744), з nи
тань боротьби з організованою злочинністю та коруnцією (6112), 
соціаJІDної nолітики та праці (4188), з прав людини, націонаJІDних 
меншин та міжнаціонаJІDних відносШJ: (3933), національної безnеки та 
оборони ( 3300). 

За цих умов вважаємо, що загалом явно недостатньо 
приділяється увага контроJІDній діяльності комітетами: Верховної Ра
ди України. Наnриклад, у Комітеті з питань охорони здоров' я, мате

ринства і дитинства за останні чотири роки розглянуто у порядку пар

ламентського контролю тіJІDки шість Jвідсот:ків з усіх обговорених пи

тань, у Комітеті з nитань науки й освіти- nоловина nиrань була спря
мована на контроJІD за виконанням законів та постанон Верховної Ра

ди України 6. 

З урахуванням наведеного парламентська реформа nередбачає 

формування та правове забезnеченн11 парламентського контролю 7, 

прийняття сnеціаJІDного закону про nарламентський ко:атроJІD, введен
ня в дію закону про тимчасові комі,;:ії, оновлеЮІЯ, nроnонування в 
новій редакції Закону України "Про - комітети Верховної Ради Ук

раїни", внесення змін до законів про спеціалізовані органи парла
ментського контролю (Рахункову палату, Уповноваженого з прав лю

дини), прийняття Закону України "Про Регламент Верховної Ради Ук
раїни", що має містити процесуаJІDні норми, щодо ЯFИХ мають бути 
иідсилочні або бланкетні норми у зrад;аких вище законах. 

Певна річ, нагаJІDним для фор:~<ІJвання законодгІВства з парла
ментського контролю як складової частини парламентського права є 

нідготовка та прийняттЯ Закону України "Про основні засади парла
ментського контролю в Україні". В ю.ому необхідно: 

по-перше, визначити принципи парламентського жонтролю; 

nо-друге, окреслити предмет ре;с:улювання Закону, тобто cycniJID
нi відносини, що виникають у зв'язку із контроJІDною діяльністю між 

Верховною Радою України, її органами, посадовими особами та орга
нами, підприємствами, організаціями, установами, які створюються і 

щють на території України або в межах її інтересів за кордоном; 

по-третє, потрібно провести змістовне розмежування вну
І рішнього та зовнішнього аспектів парламентського контролю. 

У цьому контексті державний ко:ктроJІD nовішен розглядатися як 
t щ; гема нагЛЯдУ і перевірки процесу створе:нюі:, функціонування, 
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встановлення відповідальносrі за діяльність (бездіяльність), прил11 
нення повноважень контрольованого об'єкrа. Парламентсь:кий ков 
троль- як функція і напрям діяльності суб' єкrів парламентського КОІІ 

тролю з його здійснення. Контрольна діяльність парламеюу - JІt 

функція і напрям діяльності безпосередньо Верховної Ради Українн 
по здійснешпо контролю. При цьому до суб' єкrів парламентськоrх1 

контролю мають бути :віднесені колеІСІ'ивні та індивідуальні особи , 
уповноважені законом ~ спеціальним дорученням на проведеІІІІ ІІ 

контролю або його окремих функцій, контрольних дій, а до учасникіІІ 
парламентського контролю- будь-які суб'ЄІСІ'и, які мають заінтересо· 

ваність у процесі і наслідках контролю. 
Слідуповноважити суб'ЄІСІ'ів парламентського контролю в межах 

власної компетенції: 

• здійстовати конrроль за виконанням Конституції і законів Ук· 

раїни, інпшх нормативно-правових акrів Верховної Ради УІ<· 

раїни всіма органамн державної влади і органамн місцевого 

самоврядування, rромадськимн організаціями, підприємства· 

ми, установами, організаціями незалежно від форм власності; 
• контролювати законність і порядок надходження доходів у 

державний бюджет, законність, доцільність і ефеІСІ'ивність ви· 
трат з державного бюджету; · 

• вивчати докумёнти відповідних об'ЄІСІ'ів контролю, досліджу· 
вати пракrику никонапня функцій та повноважень органі в, 
підприємств, організацій, установ, визначати тенденції розвит· 
ку в певних галузях державного та rромадського жипя; 

• виробляти проnозиції і рекомендації щодо вдосконалення 
діяльності підконтрольного об'єкrа, включаючи кадрові про· 
nозиції. 

З ітnого боку, об'єІСІ'и nарламентського контролю - органи, 
підприємства, організації, установи- зобов'язані надавати суб'єцам 
парламентського контролю відомчі, локальні нормативно-правові ак
ти, документи (на вимоrу суб'єІСІ'а контролю - ориrінали), сприяти 

роботі контролюючих суб'ЄІСІ'ів та їх представників, осіб, які залуча· 
ються до здійснення контрольних функцій. Персональну 
відповідальність за виконання вимог суб'єІСІа контролю, 

співробіТНИЦТВа із суб' ЄІСІ'ОМ контролю Й уповноваженими НИМ особа
МИ мають нести керівники органів, підприємств, уСтанов, орГанізацій , 
які є об' єктами парламt:нтського контролю. Невиконання, несвоєчас
не або неповне виконання рішень суб'єІСІ'ів парламентського контро

лю має тягнути дисциплінарну, адміністративну ~ кримінальну 
відповідальність відповідно до закону 8. 
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На цьому законодавчому п:ідrрунrі мала б, на наш погляд, сфор
муватися єдина система парламентськоrо контрото як дієва складова 
ширшої системи державиото контролю. Причому в частині :щійснен
н я nарламентського контрото щодо в.иконавчої гілки 1шади вирішаль

ного значеЮІЯ набуває дотримання І<:онстиrуційних з.асад Цього кон
tрото, які висвіттоються у насrупні:И: главі. 
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Глава 2. Конституційні засади здійснення паJІЛаментського 
контролю щодо виконавчої влади 

Верховна Рада України виконує J:.онстиrуційно ви:3Начені функції: 
nредставницькі, законодавчі, установ'Іі, номінаційні, контрольні. Про
те функціональна ·характеристика nарламенту не привернула належ

ної уваги у вітчизняній nолітологічній та юридичній літераrурі, хоча 
у теорії та на практиці сучасноrо парламентаризму широІФ викорис

товуються :класичні моделі функціоюшьних характеристик, nередусім 
відомий функціональний nідхід британськогО кон,;тнтуціоналіста 

В . Беджrота, який ще в другій nоловині ХІХ ст. чітко відокремлював 
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представництво нації, nолітичне волеутворення, заІФнодавство, фор
мування уряду, :контроm~ за ним 1. 

Под~ший розвшок теорії nарламентаfінзму призвів до дещо 
іншого розміщення пер€:ліку функцій парламенту, але ж їх номенкла
тура в цілому залишилась 2. Вітчизняні :констшуціоналісти, зберігаю
чи функції, що вказані вище, доповшоють їх перелік так званими "су
nутніми'' функціями (зокрема, зовніІІПІЬополітичними і судовими) з , 
класифікують їх за об'єктними ознаками. Існують і інші підходи 4. Ра
зом з тим сnеціашних монографічних досліджень, які "придатні" для 
втілення в сучасну nарламентську діяльність, бракує. 

Як наслідок, склалася ситуація, :коли nредставницька, установча, 
у деякій мірі - номіщщійна, функції nарламеюу мають нау:ково
дослідну базу, чинний нормативно-nравовий матеріал, nосідають nев
не місце у за:коноnроекrній діяльності (адже в різному стані у Вер
ховній Раді України знаходяться nроекти за:конів про законодавчу 
діяшність, її результат-· за:конодавство, про порядок nризначення nо
садових осіб тощо), а контрольна діяльність nарламенту регламенто
вана фрагментарно, :колізійно, неповно щодо окремих суб' єктів, які 

мають повноваження з парламентсь:кого :контрошо, або врехульована 

застарілим за:конодавстном (наnриклад, діяльність :комітетів Верхов
ної Ради України). 

За сnрямованістю· (харакrером об'єкта :ко:нтрошо) nарламентсь
кий :контроль не відрізЮІ:ється від інших видів державного контрошо, 
так само як і відокрем11ення заг~ного та спеціального контрошо. 

Бідnовідає загальній теорії і nракrиці державного контрошо також 
стадійність (етаnи) здійснення парламентського контролю, а саме : 

• перший етаn- ш:ред:контрольний: планування та nрогнозуван
ня контрольної д~ності; визначення об' єкта та виду контро

шо; встановлення меж і засобів :контрольних дій; визначення 

колективної або індивідуальної особи з контрольними 
функціями; о • 

• другий етаn- контрольний nроцес: рішення про nроведення 
контрольного захисту; використання засобів контрольної 

діяльності у відповідних організаційних формах; проведення 

:контрольних дій;. 

• третій етаn - завершальний: підсум:ково-аналітична робота; 
узагальнення ви:конання :контрольного зющання; nрийняття 

рішення за результатами :контролю в формах nостанови, реко

мендацій, висн@ків, подання. 

Традиційними є засоби nарламентського контрошо: наглядові дії, 
перевірки, ревізії, визначення ефективності й оцінка діяmшості, акrи 
контрольного реаrування на одержані результати :контрошо. 
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О Особливості парламентського конт]~ОJПО. Поряд з цим пар
JІаментський І<Онтроль у системі державного І<Онтроmо має суттєві 
11ідмінності, які обумовлені статусом суб'єкrа контрошо- представ
ницьІ<Ого органу держави. Саме це - підстава. для виокремлення "ви

щого за своєю природою парламентського :контроmо" 5 як вищої фор
ми державного І<Онтроmо, котрий виходить за межі традиційного уяв
лення про державний І<Онтроль як, зокрема, засіб забезпечення заІ<ОН
ності в державному управлінні. 

В Україні подібний висновок достатньо проблематичний. Як 

слушно зазначає Ю.С. Шемшученко, "Верховна Рада, приймаючи за
кони, за Конституцією факrично не має права контрошовати впконан

ня багатьох із них'' 6. Хоча за новітніх поглядів :конституціоналістів, 
на перший план ставиться саме І<Онтроль за діяльністю виконавчої 
влади, що, на думку І. Мені, ніІ<ОJШ не був таким ефекrивним, як у да
ний час 7. 

Щодо парламенту України навіть Консrитуція України не вио
крсмmоє контрольні функції його спеціалізованих органів, зосеред
жуючиувагу на тому, що, зокрема, комітети nерш за все "здійснюють 
·шІ<Онопроекrну роботу", а потім - "готують і попередньо розrnяда
ють питання, віднесені до повноважень Верховної Ради України" 
(ст. 89). Хоча саме тут є нагальна потреба не тільки в акrивізації 
комітетів, а й у функціонуванні в сфері конгрольної діяльності на
родних депутатів - членів :комітеrу певного профіmо - nарламентсь
ких :комісарів, контролерів тощо, які здійснюваm б контроль поза 

сnеціальним дорученням відповідно до плану :контрольної діяль

ності Верховної Ради України. Але, за висновком Констиrуційного 
Суду України, "правом здійснення будь-яких повноважень від імені 
Верховної Ради України :комітети не наділено", більше того, вони 

в·1агалі "не є самостійними суб' єкrами па.рламентського контро

лю" 8. 

Водиочас у поточному заІ<Онодавстві наголошується на значу
щості І<Онтрольних функцій І<Омітетів. Так, ст. 16 Закону України "Про 
боротьбу з корупцією" :контроль за виконанням Закону покладено без
nосередньо на Верховну Раду України і Комітет з пнтань боротьби з 
корупцією та організованою злочинністю. У Законі України "Про дер
жавну охорону органів державної влади України та посадових осіб" 
контрольній функції парламенrу присвячена ст. 25 "Контроль Верхов
ної Ради України за додержанням чинного законодавства УправліЮІЛМ 
державної охорони України", згідио з вимогами якої І<Онтроль за до
держанням Уnравлінням державної охорони чинного заІ<Онодавства у 
сфері державної охорони, забезпечення nрав і свобод mодини 
·щійсиюєrься Верховною Радою України. 
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Останній ЗаІ<Он має значенн~ не тільІ<И як приклад, а й пршщшrо
во. У мотивуючій частині ухвали Конституційного Суду України від 

12 тmня 2001 р. наведено судження Президента України як суб'єкта 
права на І<ОНСТІпуційне подання про те, що "Конституція України не 
наділяє BepxoвJRy Раду України правом І<Онтролювати діяльність Уп
равління державної охорони, у неї немає необхідних для цього ва
желів і засобів" . Голова Верховної Ради України стверджував, що Уп

равління державної охорони УІ'Раїни "відповідає зміСJУ затального 
поняття "війсЬJі:ове формування'', про що йдеться у п. 22 ст. 85 Кон
ституції України" 9. Але тут слід врахувати, що: 

по-перше, в указах Президента України стосовно національної 

безпеІ<И й оборони: "Про військову форму одяrу військовослужбовців 

Збройних Сил та інших війсьІ<О:вих формувань України" від 2 квітня 
1994 р. (із змінами, внесеними 3гідно з Указами Президента України 
від 27 січня 1999 р., від 11 лютого 2000 р.), "Про впорядкування гро
шового забезпечення військовослужбовців" від 16 травня 2000 р. та 
інших- Управління державної охорони України віднесено до війсьІ<О
вих формувань; 

по-друге, зазначене Управління є структурним підрозділом 
(суб'єктом) виконавчої влади, щодо якої поширюється парламентсь
кий контроль. 

"Ключовим положенням щодо діяльності І<Омітетів Верховної Ра
ди України, їх участі у здійсненні парламентського І<Онтролю є те, -як 
зазначено в лirepa:rypi, - що відповідний контроль пов' язаний з 
діяльністю органів виІ<Онавчої влади" 10. Лише.після внесення змін до 
Закону України "Про затальний війсьІ<Овий обов'язок і військову 
службу" (18 червня 1999 р.), згідно з якими згадане Управління відне
сено до військових формувань, КонстиJУційний Суд України дійшов 
висновку, що ":це впливає на правовий стаJУС Управління державної 
охорони України і нівелює аргументацію І<Онституційного подання 
щодо неІ<Онстm!}'Ційності положень частини другої ст. 11 Закону, і от
же, правового обrрУRJУБаННЯ щодо неІ<ОНСТИJУЦЇЙНості положень час
тини другої ст. 11 Закону немає" 11. 

На рівні зажону не визначено, що взаталі може бути об'єктом пар
ламентського шнтролю, не передбачено, чи є формою контролю 
номінадійна функція парламекrу (як це зазначено, наприклад, у 
ст. 51.2.3 Закону України "Про Національний банк України" щодо 
підзвітності НБУ). 

Сnеціалізо:вані І<Онтрольні органи парламенту - Рахункова пала
та, Уповноважений з прав людини - не обіймають увесь обсяг 

відповідних об'єктів І<Онтролю. Так, І<Омnетенція Уповноваженого з 
прав людини не поширюється на права військовослужбовців, на сто-
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L унки в війсьmвих формуваннях України. Зющання РзхуИІФвої пала

• и обмежені "вИRОнанням видаткової частини Держюшого бюджету" 
(<.ї. 2 Закону України "Про Рахунmву палату") . Крім тоrо, Рахункова 
н;Ulата здійснює mшроль "вjд імені :Верховної Ради України" (ст. 98 
Конституції України), має майже ті самі функції та завдання, що мала 

до 23 rрудня 1997 р. я:к орган Верховної Ради України, але ж і тут фак
rично заперечується парламентський харакrер ії mнrрольної діяль
ності, оскільки "здійснення mшpomo за вИRОнанням Державного бю
джету України вjд імені Верховної Ради ще не означає, що цей mн-
Іроль є парламентським'' 12. · 

На особливу увагу заслуговує статус тимчасових спеціальних 
комісій та тимчасових слЩчих mмісій. Організація і порядок їх діяль
ності, як і їх повноваження, мають сути встановлені законом (ст. 89 
Конституції України) . Але відповідІюго закону нема і це дає мож
пивість вільно тлумачити питання щоцо їх статусу, ставити пЩ сумнів 
висновки, пропозиції, рішення комісій, нехтувати їх вимоги. 

Тут, мабуть, слід для законодавчого вирішення цих mtтань звер
нутися до Заmну України "Про статус народного депутата України", 
який передбачає право народних депутатів "об'єдну-ватися в депу
татські клуби, інші депутатські формування''. Ці об'єднання мають 

відповідну мету, для якої вони створt:ні, наприклад "для підготовки і 
попереднього розгляду питань", "для проведення розслідування з пи
тань, що становлять суспільний інтерес" (див. ст. 89 Конституції Ук
раїни) . Природно, що пропозиції цих об'єднань не є "вирішальними 
для слідства і суду" (ст. 89), взагалі не мюоть обов'язкового харакrеру 
для об'єкгів парламентсьmго mнтролю, навіть не мають ознак саме 
парламентсьmго mнтролю . Але ВОЮ[ базуються на поважному став

ленні до парламенту, його рішень, у тому числі до до:ручень, адресо
ваних не тільки окремим депутатам, а й їх об' єднанням:, на владі авто
ритету парламенту та на обсязі повноважень окремих народних депу-
татів. ,І -

Взагалі згідНо зі згадуваним висновmм Констюуційного Суду 
України вjд 25 березня 1999 р. парламентський КОН1]JОЛЬ за ЧИНЮІМ 
1аmнодавством є "винятmвим повноваженням Верх;овної Ради Ук

раїни'' ІЗ , тобто ці функції та відповідні повноваження не можуть бу
ти делеговані або передоручені певним суб ' єктам наніть на визначе

ний термін. 
На цьому науmво-пракrичному тлі днвно, що в чинній Консти

•уції України лише в статтях 85, 98, 101 термінологічно вИІФристову
ються "mнтроль Верховноі Ради "УКраїни'', "парламентський mн
гроль". Навіть ст. 89, · яка регламентує організацію спеціальних 
суб ' єктів парламентсьmго mнтролю, є бланкетною. 
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У констmуційному законодавстві не враховано, що метою паршІ
ментського контролю є встановлення не тільки відповідності тієї чи 

іншої діяльності на терJпорії України або в межах її інтересів за кор
доном Констmуції і законам України, а й доцільності, соціально-еко
номічної та політичної об:rрунтованості зазначеної діяльності; вияв
лення відхилень, причин незаконної або недоцільної діяльності і за
собів, спрямованих на вдосконалення, раціоналізацію, розвито!< 
об'єкта контролю; встановлення передумов щодо притягнення вин

них (індивідуальних або колективних суб'єктів) до відповідальності 
зrідно із повноваженням суб'єкта контролю. 

О Діяльність суб'єктів парламентського контролю. Безпосе
редньо здійснює парлам:ентський контроль Верховна Рада УкраїЮІ, 
яка діє поза будь-яким дорученням, власне на підставі Конституції і 

законів України, в межах своєї компетенції стосовно будь-яких 
об' єктів контролю, за ВJІІНЯТком судів та правоохоронних орrанів при 
провадженні оперативно-розшукової роботи, досудового слідства , 
здійснения правосуддя по окремих справах. 

Щодо цих об'єктів здійснюється непрямий парламентський кон

троль при призначенні шести суддів Констmуційного Суду УкраїЮІ, 

обранні суддів у системі судів затальної юрисдикції, наданні згоди 
Верховної Ради Україюr на затримання чн арешт судді, призначеш1і 

трьох членів Вищої ради юстиції. 

Непрямий парламентський контроль Верховна Рада України 
здійснює також щодо діяльності Президента України при: 

заслуховуванні ЩО]річних та позачергових послань Президента 

України про внутрішнє і зовнішнє становище України; 
затвердженні ріше:нь про надання Україною займів та еко

номічної допомоги іноземним та міжнародним орrанізаціям, про 
одержання Україною від іноземних держав, банків та міжнародних 
фінансових організацій займів, не передбачених Державним бюдже-
том України, здійсненні контролю за їх використанням; · 

вирішенні питань про згоду щодо надання військової допомоги 

ішпим державам, про Н<шравлення підрозділів Збройних Сил України 

в іншу державу або допуск підрозділів збройних сил інших держав на 
територію України; 

затвердженні указів Президента України про введення воєнного 
або надзвичайного стану в Україні або в окремих її місцевостях, про 

заrальну або часткову мобілізацію, про оrолошення окремих місцево
стей зонами надзвичайної еколоrічної сmуації; 

обговоренні подання Президента України про стан війни й укла

дання миру, рішення Президента України про згоду на обов'язковість 
міжнародних договорів України та денонсації міжнародних договорів 



М.П. Орзіх 487 

України; прийюnті рішення про направлення до Президента України 

'Іamny на вимоrу народного деnутата, груrш народних деnутатів, 
комітету Верховної Ради України; 

усуненні Президента України з nоста в порядку імnічмею:у. 

Прямий (безnосередній) контроль Верховна Рада України 
·щійстоє щодо: 

• забезпечення конституційних nрав, свобод та обов' язків люди

ни і громадянина; 

• діяльності Кабінету Міністрів України, Генерального прокуро
ра України, іюпих державних органів та посадових осіб, які 
обираються, призначаються, затверджуються Верховною Ра
дою України або на призначення яких потрібна її згода; 

• фінансово-економічної діяльності держави. 
Парламентський контроль за забезпеченням прав, свобод та 

обов' язків людини і громадянина здійстоється Верховною Радою Ук

раїни безnосередньо та через Уповноваженого з прав шодини, інші 
державні органи. 

Парламентський контроль щодо діяльності Кабінеrу Міністрів 
України здійстоється при: 

розгляді та прийнятті рішення щодо схвмення Програми діяль
ності Кабінеrу Міністрів України; 

затвердженні загальнодержавних програм. економічного, наухово

rсхнічного, соціального, національно-культурного розвитку, охорони 
довкілля; 

наданні згоди на призначення Президенгом України Прем'єр

иіністра України; 
щорічному та позачерговому обговореннях звіrу Кабінету 

Міністрів України; 

розгляді питання · про відповідальність Кабінету Міністрів Ук
раІ·ни та прийюnті резолюції довіри (недовіри) Кабінету Міністрів 

країни; 

обговоренні проекту зажону про Державний бюджет України; 
затвердженні загальної структури, чисельності, визначення 

функцій Збройних Сил України, Служби б.~зпеки України, інших 
1Иськових формувань, Міністерства внутріпшіх справ України. 

За діяльністю посадових осіб, які обираються, призначаються, за
' исрджуюrься Верховною Радою України або на призначення яюrх 
tюrрібна її згода, nарламентський І<Онтроль :щійснюється при вИI<O

tt , Іtttti Верховною Радою номінаційних функцій, обговоренні звітів та 
Інформацій вказаних посадових осіб. 

Парламентський контроль за фінансово-економічною діяльністю 
t ржави здійснюється безпосередньо Верховною Радою України: 



488 РОЗДІЛ ХІ • ГЛАВА 2 

щодо всіх етапів бюджетного процесу; 
шляхом затвердження переліку об' єктів права державної влас

ності, що не підлягають приватизації, визнання: правових засад вилу

чення: об'єктів права приватної власності; 

через РахунІФву палюу, яка діє на підставі закону; 
при наданні зrоди на призначення на посади та звільненЮІ з по

сад Президентом України толів Національного банку України, Анти

монопольного Ію мітету УкраїІЩ Фонду державного майна України, 
призначенні половини складу Ради Національного банку України. 

Народні депутати України беруть участь у здійсненні парла
ментського контролю безпосередньо на підставі Закону України "Про 
статус народноrо депутата УкраїJfІи", а також у складі органів Верхов
ної Ради України, за дорученням: спеціальних суб'єктів парламентсь

кого ІФнтролю. Тут слід враховувати весь обсяг ІФнстшуційно та за
ІФнодавчо встановлених прав депутатів щодо ІФнтрольної діяльності. 

Зокрема, вони мають право : 

а) брати участь у розгляді :в органах державної влади будь-яких 
питань, що зачіпають інтереси громадян та організацій; 

б) звертатися в державні органи та органи об 'єднань громадян, 
підприємств, устЗнов і організацій, посадових осіб з питань своєї де
путатсьІ<Ої діяm.ності; 

в) відвідувати будь-які державні органи й органи об'єдНань гро
мадян, підприємства, установи й організації з питань своєї депутатсь
кої діяльності; 

г) перевіряти з власної ініціативи із залученням за необхідності 
представників державних органі:в і об'єдНань громадян відомості про 

порушення: закону, прав та інтересів громадян і організацій, що захи
щаються законом; 

д) вимагати від відповідних органів і посадових осіб припииенЮІ 
порушень закону, прав та інтересів громадян і організацій, що охоро

ня:юrься законом; 

е) одержувати повну і достовірну інформацію з питань, пов'яза
них із здійсненням депутатських повноважень, від усіх державних ор
ганів та органів об'єднань громадян, підприємств, установ, ор
ганізацій і посадових осіб (ст. 76 Конституції України, ст. 18 Закону 
України "Про стюус народного депутата України'') . 

Закон УкраІни "Про статус народного депутата" (ст. 13) передба
чає право народного депутата У1:раїни за доручеНЮІМ Верховної Ради 

України "брати участь у перевірках додержання законів державними 
органами та ортанами об'єдНаю, громадян, підприємствами, устано

вами й організащіями''. Стаття 16 зобов'язує народного депутата "бра
ти участь у І<Онrролі за виконанням законів та інших актів Верховної 
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Ради України". Стапя 14 передбачає право народиого депутата на 
участь у депутатсьІ<Ому розслідувашrі та обов'язок Верховної Ради 
України прийняти за результатами розслідування постанову. Стосов
но питання - чи є це одиією з І<Онтрольних функцій парламенту - в 

літературі виникає безпідставний, на наш погляд, з урахуванням чин
ного заІ<Онодавства сумнів, зокрема, право народиого депутата пору

шувати питання про перевірку діяльності підприємств, установ, ор
ганізацій 14_ 

Парламентський контроль щодо вИІ<Онавчої ВJ](ади прямо не 

пов' язаний з внутрішнім І<Онтролем за організацією роботи парламен
ту. Однак у дійсності внутрішній контроль об'єктmшо обумовтоє 
дієвість організаційних форм реалізації зовнішньоконтрольних 
функцій щодо виІ<Онавчої влади. Тому здається доречним, розглядаю

чи зовнішній І<ОнтршІЬ, враховувати суб'єктно-об'єю'Ні особливості 

внутрішнього І<Онтрото. 

Це, передусім, стосується стюусу Голови Верховної Ради Ук
раїни, Першого заступника та ЗаступЕІИКа голови Верховної Ради Ук

раїни, органів і струюурних підрозділів, І<Омітетів та комісій Верхов
ної Ради, народних депутатів, уповноважених Верховною Радою осіб 
для вИІ<Онання доручень з підготовки та проведеюІЯ І<Онтрольної 

діяльності, а також стосовно безпосередньо підпорЯДІQJваних об' єктів 
контро то. 

Зокрема, Голова Верховної Ради України здійснює внутрішній 
парламентський І<Онтроль щодо: дотримання на засіданнях Верхов

ної Ради України ЗаІ<Ону про Регламент Верховної Ради України; до
тримання в діяльності Верховної Ради України розпорядку і розкла
ду роботи; присутності народних депутатів на засіданнях Верховної 
Ради України та її органів; виІ<Онання річного і перспективного 
планів заІ<Онопроектних робіт та І<ОJпрольної діяльності Верховної 
Ради України; вИІ<Онання завдань та замовлень зююнопроектів й 

інших актів Верховної Ради України, якості науІ<Овоі, юридичної чи 
іншої експертизи проектів, актів та чинного законодавства; відряд
жень народних депутатів, посадових осіб Верховної Ради України; 

ВИІ<Онання посадових обов'язків ПерJШІМ заступниІ<Ом і ЗастуnнИІ<Ом 

Голови Верховної Ради України, головами І<Омітетів, тимчасових 
спеціальних та тимчасових слідчих :rшмісій Верховно'і Ради України, 
збройних формувань, які вИІ<Ористовуються - з метою забезпечення 
безпеки; вИІФристання споруд, приміщень, будівель, обладнання, а 

таІ<Ож територій, що знаходяться у віданні Верховноі Ради України; 

порядку проходження документів у Верховній Раді Уюраїни; виІ<Онан

ня коІІІТорису Верховної Ради України; вИІ<Ористання І<Оштів та май
на, які надійшли до Верховної Ради України внаслідок господарсьІ<Ої 
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діяльності, дарувань тощо; діяльності Апарюу Верховної Ради Ук
раїни тощо. 

Отже, парламентська реформа має бути інституціональна спря

мована на функціональні характеристики парламеюу, вюпочаючи 
функції та механізм парламентського контролю щодо виконавчої 
влади. 
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В Україні прокуратура посідає особзшве :мсі.сце серед інших право
охороІПІИх органів держави. Звичайно, функції цього органу на різних 
стапах розвитку державності не залишаються незміннимк. Їхній зміст 
і обсяг залежать від багатьох факгорів соціально-еІ<Ономічного, 
гrолітІfЧНОГО, історІfЧНОГО харакгеру. Як правило, ці функції знаходягь 

своє втілення у І<Онституційному закріплеюrі місця прокуратурку 
державному механізмі. 

На прокуратуру України як єдину скетему згідно зі ст. 121 Кон
ституції України покладаються: 1) підгримання державного обвІfН.)'Ва
чения в суді; 2) представництво інтересів громадянина або держави в 
суді у випадках, визначених законом; З) напяд за додержанням за
коmв органами, які проводять оперативно-розшуІ<Ову діяльmсть, 
дізнання, досудове слідство; 4) нагляд за додержанням· закоmв при ви
конанШ судових рішень у кримінальних справах, а також при застосу
ванШ інmкх заходів примусового харакгеру, пов' язаних з обмеженням 
особистої свободи громадян 1. 

О Доцільність прокурорського нагля.n\У за законністю на пе
рехідному етапі. Відповідно до розділу XV Конституції України "Пе
рехідШ положення" та п. 2 Перехідних положе:нь Закону України "Про 
внесення змін до Зmюну України "Про прокура:rуру" прокуратура 
nродовжує виконувати функцію нагляду за додержанням і застосуван
кям законів (тобто за законШстю) до моменту введення в дію закоmв, 
які регуmоють діяльність державних органів щодо І<Онтроmо за додер
жанням закоmв. Інакше кажучи, вона продовжує здійстовати на пе
рехідний період так званий "загальний нагляд'' у межах, передбачених 

'Іаконом. А з моменту· законодавчого визначення: органів, на які буде 
nокладено контроль за додержанням закоmв, і введення зазначених 
1аконів у дію ці органи виступагимуть як правонаступники прокура

тури з питань І<Онтроmо за додержанням заІ<оmв у межах, що будуть 
nepeдбaqeffi законом. 

Термін :щій:снення такого правонаступющгва в Конституції Ук

раїни не визначено, але кінцевою його меЖf:ю вистушіrиме момент 
введення в дію законів, які врегуmоють діяльність державних органів 
щодо І<Онтроmо за додержанням заІ<Онів. Дане правонастушшцтво 
відбуватиметься в межах, визначених законодавцем. А отже, прокура
rура і надалі зобов'язана здійстовати нагляд за додержанням і засто
суванням законів у межах, визначених законом. 

Уявляється, що при визначенШ змісту функцій прокуратури 
nотрібно виходити з поставлених перед нею цілей, що визначають 
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сутність і роль прокурорської діяльності, місце прокураrури в держав
ному механізмі. Важливо врахш:увати, що прокуратура в межах своєї 
ко~шетенції бере участь у реалі:зації функцій держави та, передусім, 
функції забезпс~чення законності й правопорядку, охорони прав та 
інтересів rромадян. Функції прокуратури похідні від зазначених дер
жавних функцій, взаємопов'язані з ними. 

У сучасних умовах і протяrом усього перехідного періоду потре
би зміцнення правових засад у різних сферах життя суспільства без- · 
заперечно вимагають, щоб діяльність прокуратури залишалася 
орієнтованою на забезпечення верховенства закону та іиших вимог за
конності, прав :і свобод людини й rромадянииа, прав місцевого само
врядування, політИЧІПІх партій, громадських об' єднань, організацій та 

підприємств незалежно від належності та форм власності. 
Жодної з цих цілей неможливо досягти без здійснення прокурюу

рою основної ііі функції - нагляду за додержанням законів учасника
ми суспільних :відносин. У діючому державному механізмі немає ор

ганів, ~аrних ~ційснювати ефекrивний позавідомчий нагляд за: 1) до
держанням законів у сфері державного управління, місцевого само

врядування та стосовно охорони прав і свобод громадян; 
2) відповідністю· законам підзаконних нормативних. актів; З) виконан

ням законів контролюючими органами та їх посадовими особами 2; 

4) виконанням 3а:конів органами військового управління, військовими 
частинами та установами. 

Слід враховувати існувашш певної тенденції на обмеження ролі 

та значення прокуратури в жиn1. нашого суспільства. При цьому ос
новним арrумеJпом виступають посилання на відповідну практику за
рубіжних країн (хоча і далеко не всіх), де прокуратура: по-перше, не є 
відокремленою ланкою державного апараrу, а належить як складова 
частина до сис1rеми інших органів (наприклад, міністерства юстиції); 
по-друге, ії компетенція в основному зводиться до забезпечення 

підтримання дt:ржавного обвинувачення при розгляді кримінальних 
справ у судах з. 

Іноді фахівці не тільки не враховують специфіку стану державно

правового розвитку України, ·а й прямо ігнорують той факт, що в 

країнах з, так би мовити, "обвинувальним типом" прокуратури 
функціонують найсильніші самореrулятори rромадянського суспільст
ва, передусім - стабільне законодавство, діють традиції поваги до за
кону та відпов:і,дальності перед ЕИМ, правовою культурою пройняті всj 

струю:ури державного й соціального механізму. Саме цим об'єкгивно 
зумовлено звуження сфери державного контролю та нагляду 4. 

На сьогодні ліквідація фушщії загального нагляду з боку проку
ратури була б, на нашу думку, передчасною. Адже реалізація цього за-
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ходу передбачає суттєві зміни не тішки в системі органів прокураrу
ри. Вона потребує перебудови державноrо контролю за додержашrям 

законів органами державноrо управління, місцевої nредс:rавшщької 
влади та їхніми посадовими особами .. А це, в свою черrу, вимагатиме 
прийНЯІТя нових законодавчих актів, які мають врегульовувати 
діяльність державних інстиrуцій щодо контролю за додержанням за
конів, і, відповідно, виділення державою на це значних коштів, яких і 

так не вистачає для вирішення ш:ршочерrових щюблем нamoro 
суспільства. 

Своєрідне місце в системі контролю за діяльністю органів вико
навчої влади посідає npoкypa:rypa, яка ~снює наrшrд за додержан
ням і застосуванням законів, тобто за законністю їх діяльності. Цей 
наrляд- один із найважливіших напрямів діяльності nрокуратури, що 

поширюється на широке коло орлшів виконавчої влади: Кабінет 

Міністрів Україюr, міністерства, іншї центральні орrани виконавчої 
влади, місцеві державні адміністрації та інші місцеві органи виконав
чої влади. Зющання прокурорськоrо наrшгду за законні.стю у сфері ви

конавчої влади - забезпечити відповідність правових актів, які вида
ються органами виконавчої влади, їх посадовими особами, вимогам 

Констиrуції та чинних законів України. До правових акrів, на які по
ширюється прокурорський наГляд, належШь постанови та розпоряд
ження Кабінеrу Міністрів, накази, рішення, інструІЩЇf, розпоряджен
ня й інші акrи, які видаються кері:Е:никами міністерств і відомств, 

місцевих державних адміністр<Їці.Й та деякими посадовими особами. 
Правові акги, а також рішення та дії посадових осіб, які не 

відповідають вимогам Констиrуції УКраїни та чиmшм: законам, про

курор опротестовує в орган, який його видав, або до вищоrо органу. 
У такому ж поряд:к)r ·вносяться протести на_ незаконні рішення чи дії 
посадової особи. У разі в~ення протесrу або уюшення від йоrо 
розгшгду прокурор може звернутися з заявою до суду про визнання ак

та незаконюrм. Подача такої заяви зу][ІИНЯЄ дію правшюrо акга. 

Залежно від хараІСіеру та тяжкості правопорушеюrяпосадові осо
би, які допустили їХ, можуть у встановленому порядку прщяrуватися 
до дисциплінарної, аДміністративної, матеріальної або кримінальної 
відповідальності. Для цьоrо використовуються подашІЯ з вимогами 

усунення п?руш~нь закоНу, причин цих. порушень і умов, що Jм спри
яють, а також мотиво~ постанови про дисциплінарне nрова,д4<ення, 
провадження про аДміністративне правопорушення або цро nорушен
ня кримінальної справи. 

Особливістю прокурорсЬкоГо н~ляду за законністю у сфері вико
навчої влади є те, що єдиною підставою для використання прокуро

ром наданИх йому повноважень з притягнення до відповідальності 
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посадових осіб є порушення закону. Прокурори оцішоють діяльність 
органів виконавчої влади та їх посадових осіб тільки з цих позицій, не 

втручаючись в оцінку доцільності ії змісrу. 
Перевірки виконаюІЯ законів у сфері виконавчої влади проводять 

за заявами та іншими повідомленнями про порушеЮІЯ законності, що 
вимагають прокурорсьІ«Jго реагування, а за наявності приводів - та

кож з власної ініціативи прокурора. При цьому прокурюура не 
підмінює інші органи Д(~ржавної, в тому числі виконавчої, влади. 

О Характерні ри(:И прокурорського нагдяду за законністю у 

сфері виконавчої вдади. Щоб повніше розкрити сутність і харак
терні риси прокурорського нагляду за додержанням і застосуванням 

законів у сфері виконавчої влади, його роль у вирішенні загальнодер

жавних завдань, необхідно визначити предмет, об'єкт та межі проку
рорського нагляду. 

Вважаємо, що предметом прокурорського нагляду необхідно вва

жати порушення Конституції і Законів України у діяльності органів 

виконавчої влади та їх посадових осіб. 
Об' єкrові прокурорського нагляду можна дати чітке визначення 

тільки при розгляді діяльності органів виконавчої влади та їх посадо

вих осіб у контексті її відповідності КонстИ'І)'ції України та законам . 

Необхідно мати на увазі, що їх діяльність може стати об' єкrом про ку
рорського нагляду тільки у разі порушеЮІЯ ними вимог закону. Отже, 

на нашу думку, об' єкrом прокурорського нагляду за додержанням і за
стосуБаЮІЯМ законів є врегуnьоваиі конкретними законами певні сфе

ри суспільних відносШІ~ що виникають і :щійсшоються в галузі уп

равління, в межах яких прокурори виконують наглядову діяльність в 

інтересах зміцнеЮІЯ законності з метою забезпечення правопорядку. 
Правильне визначення меж прокурорського нагляду можливе ли

ше у випадку, коли нагшщова діяльність прокуратури розглядається та 

досліджується не відокремлено, а у тісному зв'язку .з діяльністю ор
ганів державної влади та їх посадових осіб, з якими прокурор встуіха 
в наглядові правовідносини. Питання щодо меж прокурорського на
гляду набуває важливого теоретичного та пракrичного значення тому, 

що від правильного його вирішеЮІЯ залежить, по-перше, обrрунто
ваність і законність заходів, здійсшованих прокуратурою щодо інших 
учасників прокурорсько-наглядових правовідносин, і, по-друге, чітке 
розмежування компетеFщії прокуратури, з одного боку, та інших ор
ганів держави, що здійсшоють у тій чи іншій формі функції держав

ного контролю (умовно кажучи, органів контролю),- з іншого. 

Вважаємо, що таке розмеЖ)'ВЗЮІЯ повинно :щійсшоватися з ура
хуванням змістовної сnрямованості "нагляду" та "контролю", про що 
докладніше було сказано у гл. З попереднього ро:щілу цієї книги. За-
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вдання прокуратури -це саме нагляд за додер;іКЗННЯМ органами, поса

довими особами вимог законодавчих актів, вюnочаючи відповідність 
·ш.кону актів, що видаються відповідними органами; завдання органів 
t«mтpomo - .контроль за виконанням підзаконних нормативних актів, 
1 нетрукцій та положень, а також індивідуальних актів господарського 
управління. Це розуміння повинно враховуватися у діяльності органів 

11 рокуратури і відображаrися у наказах та вказів:ках, що видаються ви

щими органами. 

Таким чином, межі нагляду, що :щі:йсшоєгься прокуратурою, як 
·щаєгься, вужчі, ніж межі функцій органів контроmо, ЯЮІМ надані 
'ІНачні повноваження щодо виявлення, усунення т~ попередження не 
гільки порушень закону, а й будь-яких недоліків та упущень у діяль
ІІосгі підлеглих органів, а також підприємств, установ, організацій, їх 

посадових осіб. 
У такому розумінні межі розглядуваного нагляду характеризу

ються певним переліком і характером повноважень прокуратури: щодо 

виявлення, усунення та попередження порушень законності у сфері 
никонавчої влади. Здійсшоючи нагляд за додержанням і правильним 
·~астосуванням законів, прокурор, у свою черrу, повинен суворо керу

ватися принципом законності у своїй діяльності (п. 2 частини першої 
ст. 6 Закону України "Про прокурюуру") та використовувати повнова
ження, які йому надані законом, у точній відповідності з іх призначен
ням (ст. 20 цього ж Закону). 

Дії прокурора при сщійсненні нагляду не мають владно-розпоряд

•юго характеру, однак розрізняються за ступенем владності. В одних 
виnадках його вимоги, безумовно, є обов'язковими до виконання: 
nов' язані з виявленням порушень закону, а таІ<ож приписи про усунен

ня порушень. В інших - вимоги прокурора про усунення правопору

шень, причин порушень і обставин, що їм сприяють, хоч і є обов' яз:ко
вими для органу чи посадової особи, яким воJЕІИ адресовані, однак ад
ресат має право обрати зручну для себе форму реалізації цієї вимоги. 

Майже по всьому спеюру наглядової діяльності прокуратурі не 
надане право самостійно приймати правові рішення щодо усунення 

nорушень закону, і вона не володіє в цьому аспекті ніякою, так би мо
вити, "правовідновmовальною" владою. Висловлена в прокурорських: 
протестах та інших документах правова позиція не має сили відміня
ти рішення органів виконавчої влади та їх посадових осіб. 

Однак у протесгі прокурор ставить питашm про· скасування акта 

або приведення його у відповідність з законом, а також припинення 
незаконної дії посадової особи, поновлення порушеного права. Про
тест прокурора зупиняє дію опротестованого акта та підлягає обов' яз
ково му розгляду відповідним органом або посадовою особою у деся-
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тиденний строк nісля йоrо надходження. Про наслідки розгляду про

тесту в цей самий строк повідомляється прокурору. 

Письмовий же прнпнс про усунення порушень закону вноситься 

прокурором, йоrо заступником органу чи посадовій особі, які допус
тили порушенн11, або вищому у порядку nідпорядкованості органу чи 
посадовій особі, які правомочні усунути порушення. Письмовий при
пис вноситься у випадках, коли иорушення закону має очевидний ха
рактер і може завдати істотної шкоди інтересам держави, 

підприємства, у станови, організації, а також громадянам, якщо не бу
де негайно усунуто. Прнпнс n:і,плягає негайному виконанюо, про що 
повідомляється прокурору. 

Проте в усіх випадках остаточне рішення по до:кум:ентах проку
рора приймає суд. І оскільки саме суд робить висновок про пра

вомірність чи необrрунтованість прокурорської оцінки, нагляд проку
ратури може виступати гарантом: законності лише тією мірою, в якій 
він спирається на судову владу та підтримується нею 5. 

О Роль наглядової діяльності прокуратури. Прокуратура тісно 
взаємодіє з суб"'є:rсrами інших гі:юк влади як самостійний державний 

інститут, вплю!ЗЮчи на їхнє функціонування, передусім, шляхом 
здійснення наглЯду за додержанням і застосуванням законів. У дер
жаві, яка претендує стати правовою, будь-яка гілка, будь-який орган 

влади не можуть нормально функціонувати (відповідно до потреб 
сусnільства), якщо вони не дотримуються вимог законності. Домага
ючись виконання своєї мети- забезпечення законності- прокуратура 

бере а:rсrивну участь у забезпеченні nоділу державної влади та 
взаємодії ії гілок. Для виконання цих завдань використовуються всі 
функції прокурюурн 6. 

Прокурорський нагляд за відповідністю законам діяльності й 
a:rcriв органів виконавчої влади є надійним засобом забезпечення 
функціонуванн:[ виконавчої влади у межах її компетенції, nередбаче
ної законодавством. 

Нагляд за відповідністю законам a:rcriв органів місцевого самовря
дування знову ж таки забезnечує функціонування цих органів у межа.'< 
тієї компетенції[, яка для них визначена. 

В умовах, шли значно nослаблені або навіть nовністю ліквідовані 
деякі контрольні механізми держави, прокурорська система стала 
фа:rсrично єдиюІМ універсальним: незалежним наглядовим інструмен

том у державі. Зокрема, існуючі в межах виконавчої влади держави 

контрольно-наrлядові органи (пожежнийнагляд, органидержстандар-
1У тощо), безумовно, необхідні, але сфера діяльності кожного з них 
досить вузька, вони залежні віц інших суб' є:rсrів виконавчої влади, 
нерідко самі доnускають nорушення законності. 
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Нагляд за додержанням і застосування:.\{ законів займає свою 
власну правову "нішу", яку поІ<И не можуть заповнити інші існуючі 
струкrури- Констшуційний Суд України, суД;и загальної юрисдшщії, 
Уповноважений Верховної Ради Укра:їни з прав mодини, різноманітні 
органи адміністративного :контролю. 

"Вертикаль" вн:конавчої влади й досі не :щаrна вн:конати своє го
ловне призначення- забезпечити належне вmсонання законів. До цьо
го слід додати, що на сьогодні в Україні створена досить значна і до
волі безсистемна мережа контролюючих органів як внутрішньо-

вщомчого, так і міжвідомчого характеру. 
Загалом, нині в Україні налічується кілька. десятків видів держав

ного :контролю та нагтщу за додержанням законів у сфері управліЮІЯ. 

Їх здійснюють десятІ<И державних служб, державних інспекцій, 
різних :коМітетів, :комісій, управлінь та інших спеціальних утворень 7. 

Правозахисний же потенціал прокуратури можна проілюструвати 
таІ<ИМИ цифрами. У місцевих державних адміністраціях за 2001 р. бу
ло розглянуто із вжиттям заходів 5559 проте:стів, приписів і подань 
прокуратури. Притягнуто до відповідальності 1525 посадових осіб, 
порушено щодо них 122 :кримінальні спр:ши. На загальну суму 
4 477 988 грн. відшкодовано за прокурорсь1сого втручання збитків, 
нанесених місцевими державними адміністраціями. 

Реформи, що відбуваються в нашій країні, можуть досягти своєї 
мети лmпе за умови, якщо вони базуватимутJ.ся на міцному правово
му фундаменті, неухильному дотриманні законності в усіх сферах 

життя суспільства, на забезпеченні гарантій прав, свобод і законних 
інтересів громадян. Ось чому позбавлення органів прокуратури права 
нагтщу за додержанням законів у сфері вИКОJІІавчої влади буде не ли
ше не на :користь законослухняним громадянам і в цілому державі, а й 

зашкодить їхнім інтересам. 
ТаІ<ИМ чином, у сучасних умовах жоден з державних органів не 

може в повному обсязі взяти на себе функцію нагляду за додержанням 
і застосуванням законів у сфері виконавчоі: влади. На перехідний 
період побудови правової держави здійсненшr цієї функції прокурату

рою необхідно, на наш погляд, зберегти як доцільну і досить ефектив

ну форму забезпечеІШЯ за:конності у зазначеній сфері. 
Прокурорський нагляд за відповідністю діяльності й актів ор

ганів виконавчої влади Конституції та законам України є вагомим за

собом зміцнення законності в діяльності органів вн:конавчої влади в 

межах їх компетенцll, визначеної законом. Відтак, про:кураrура Ук
раїни, здійснюючи нагляд за додержанням та застосуванням законів у 
сфері виконавчої влади, бере активну участь у забезпеченні ефектив
ного функціонування цієї гілки державної влади. 
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!Лава 4. ~Судовий контроль: поняття і види 

Сутність судовоrо mнrpoШG проявля:єгься в тому, що суд вИІФрИ· 

стовує свої повноваження кожний раз, mли державний орган 
здійсmоє незаконну, недоцільну або несправедJШву дію чи прийма 
таке саме рішешrя (акт). Ці озню<И не мають чітmго визначешщ і їх 
розширене тлумачення у справзх, по яких уже вшшсено рішення, у 

неабиякій мірі сприяє підвищешио ролі судового mнтролю в правово· 

му захисті громадян. 
Важливо підкреслити, що мета судовоrо mнтролю полягає не 11 

тому, щоб оскаржити заІ<Онність того чи іншоrо рішення. Тут закладе 
но гJШбший при1щип. Судовий конrроль, як випливає із самої назви, 
це не апеляція на винесене рішешrя, а перегляд способу, згідно з яким 
воно прийняте. Суд розглядає не тільки питання про ЗаІ<Ошrість про 
цесу прийнятrя ріпіень, а й питання про ЗаІ<Ошrість самого рішення , 
акта, дії, про віддовідність їх Конституції та заІ<Онам України. 

О Судови.й контроль і вt~рховенство закону. Аналіз показу , 
що спостережна функція, яку вІП<Онує судовий mнтроль, відображНІ' 
пршщип верхо:венства права. Звичайно, державний орган наділяєгьСІІ 
повноважеШІЯМи спеціально прийнятим заІ<Онодавчим актом. Судді 
mнтролюють заmшrість здійснення органом nовноважень, передба 
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•1ених законом. Проте цей закон не наділяє самих суддів ніякими 

іншими nовноваженнями, завдяки чому вони, керуючись Консти
туцією, не можуть здійснювати конкретні nовноваження цього 
державного органу, надані їм законом:. Саме з цієї основної причини 

судці розглядають лише сnосіб :щійснення повноважень відповідно до 
·~акону. 

Це не означає, що контрольна юрисдикція, здійснювана суддями, 
позбавлена будь-якого морального, етичного змісту. Найважливіші 
нринципи, покладені в основу судового контролю, - ц::: вимоги закон

ності, розумності й справедливості. 
Юрисдикція у формі судового контролю може здійснюватися за 

наявності трьох прниципових основ. 
• Перше - коли допущено порvшення закону. Якщо відбулася 

судова помилка: часто в контексті інтерпретації акта парла
менгу. 

• Друге- при встановленні процедурних помилок. Якщо nору
шуються принцнпи природної справедливості, суд має право 
здійснити судовий контроль, щоб переконатися в тому, що бу
де прийнято справедливе рішення, акт, дію. Прикладом може 
бути рішення по конкретній справі, яке визнає, що суд або той, 
x:ro прийняв рішення, акт, дію, був не об'єкгюшим, що він не 
"вислухав іншу сторону" перед тим, як ухвалиrи неприйнятне 
для неї рішення. 

• Нарешті, хоча це достатньо спірно, але застосовується судовий 
контроль і з причини ірраціональності. Іноді це описується як 

право судового контролю, якщо рішення, дія, акт "настільки 
нерозумне, що жодна розумна установа не могла до нього 

дійти". 

Тоді як закон надає, наприклад, міністру або іншій: особі чи уста
нові свободу дій, юрисдикція суду обмежена. З боку суду було б не
правильно узурпувати всі повноваження, замість оприлюднення своєї 

думки по суті справи, і на цій підставі скасувати рішення, акт, дію. Як
що ж міністр, що належним чином виконує свої обов' я:зки, перевищив 
свої повноваження і порушив закон, суд, виконуючи контролюючу 

функцію, може скасувати дане рішення, акг, дію. 
Такі права надані суду для того, щоб він міг контролювати дотри

мання закону. Якщо ж відбувається порушення закону, то суд 
иідповідно до процесуального закону игручається й відміняє рішення, 
акт, дію або оголошує їх недійсними. Якщо державний орган ЧІі поса
дова особа продовжують іг.норувати рішення суду, то відповідюШ 
9б'єкт може бути притягнений до відповідальності за ігнорування 
рішення суду. 
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Згідно зі ст. 124 Конституції України судочинство в Україні 
здійсшається Констшуційн:им Судом України та судами загальної 
юрисдикції. Юрисдикція судів поnmрюєrься на всі правовідносини , 

що виникають у державі. Таким чином, судовий контроль можуть 

здійсшавати як суди загальної юрисдикції (у тому числі господарські 
й інші спеціалізовані), так і Констиrуційний Суд України. 

О Об'єкти судовоІ·о контроJОО та його види. Як свідчить світо
ва практика, кількість об'єкгів судового контролю поступово зростає, 
і для кожної держави перелік цих об' єкгів індивідуальний. 

В Україні об'єктами судового контролю є: 
закони, а саме такі 1х різновиди: закони, прийняті референдумом, 

та звичайні закони; закощ які вносять зміни й доповнення до Консти

туції; регламенти та інші акти, які буШІ прийняті законодавчим орга

ном; 

інші нормативно-правові акти органів державної влади; 
нормативно-правові акти органів місцевого самоврядування:; 
внутрішньодержавЕІі договори; 
акти й дії об ' єдиаm. громадян; 

індивідуальні (правозастосовчі) акти і правозастосовча практик<~ 
компетентних державних органів та посадових осіб; 

міжнародні договори, згода на обов'язковість яких надана Вер-
ховною Радою України; 

дії посадових осіб; 
проведення референдуму й виборів; 
створення й діяльність політичних партій та інших об'єднань 

громадян. 

Причому цей перелі.к об' єкгів судового копгрошо не є вичерпним . 
Судовий кангроль може бути класифікований на види за такими 

критеріями : 
• за часом здійснення- попередній (превентивний, запобіжний) 

і наступний (репресивний). При попередньому контролі Зю 
перевіряється до набрання ним чинності, наступний контроль 
поnmрюєrься на ті акти, що вже набралJr чиниості (юридично 
чинні); 

• за правовими наслідками- консультативний і запроваджую
чий (постановляючий). Рішення в порядку консультативного 
контролю не тільки має високий моральний авторитет, а й є 
юридично значущим. Воно зобов'язує взяти до уваги виснов

ки КонстшуційЕ:ого Суду або аналогічного йому органу тим 

органом, від якоru залежить подальша доля проеюу закону або 
закону, вже прийнятого парламентом; 

• за обов'язковістю здійснення - обов'язковий і факультатив-
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ний. Обов'язковий :контроль :щійстоєrься у наnеред передба
чених випадках, факультативний - лише з ініціативи уповно
важ<;;ноrо органу або індивіда в разі виникнення сумнівів щодо 
конституційності закону; 

• за способом здійснення- абстрактний і конкретний. Абстракт
ний контроль передбачає перевірку І:онституційності закону 
поза зв'язком із якою-небудь справою. Конкретний :контроль 

здійснюється тільки у зв' язку з :конкре:тною справою і полягає 
у вирішенні питання: чи підлягає застосуванто певний закон, 
:конституційність якоrо оспорюється. Такий вид :контроmо, за
звичай, застосовується щодо уповно:важених індивідів, юри

дичних осіб. В інших випадках використовується абстрактний 
:контроль; 

• за способом перевірки :конституційності чи закониості акта
судовий контроль змісту акта (матеріальний), йоrо форми та 
способу прийняття (формальний). Матеріальний контроль оз

начає перевірку відповідності положенням КонстИ'Іуції Ук
раїни чи законам змісту акта. При формальному контролі пе

ревіряється додержання вимог щодо лорядку прнйнят:гя акта 

(чи належало це до :компетенції органу, який йоrо прийняв, чи 
додержано відповідні процедурні правила та чи оформлено 
акт належним чином) . 

Між зазначеними видами судового контрото спостерігаєть.ся 
нсвний взаємозв'язок. Так, попередній кончюль, як правило, є :кон

сультативним, обов'язковим (рідше- факультативним), абстрактним, 
матеріальним і формальним одночасно . Наступний :контроль, як пра
вило, є постановляючим, факультативним, абстрактним (або :конкрет

ttим:), матеріальним (або формальним). 
За суб' єктами здійснення судовий :контроль поділяється на: 

а) здійстований судами загальної юрисднюф (у тому числі rоспо
дарськнми судами); б) здійстований Конституційним Судом України. 

Контроль судів загальної юрисдикції за діяльністю органів вико
навчої влади має свої особливості. Головним: завданням цих судів є 

розгляд кримінальних, цивільних, адміністративних та інших справ. 

Контрольна функція здійстоється ними не окремо, а в процесі розгля

/'У зазначених справ. 

Функція судовото контролю набуває особливого змісту при 
tІирішенні адміністративних справ, а саме справ, що виникають з 

:щміністративно-правових відносин (це пов'язано з перевіркою за
конності актів управління у зв' язку зі зверненнями зацікавлених осіб, 
·юкрема, заявами чи скаргами громадян). Під час вирішення таких 

справ суд обов'язково перевіряє доцільністJь, законність, обrрунто-
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ваність рішень або дій відповідних державних органів, органів місце
воrо самоврядування чи їх посадових осіб. 

Коло справ, що розrлядаються в порядку цивільного судочинства, 
доволі широке. Сюди належать справи позовноrо й окремоrо провад

ження (житлові, про звільнення 3 роботи, про відшкодування збитків, 
завданих непраномірними діями посадових осіб, тощо). У цих справах 
суди постановляють рішення, ухвали або постанови, а в разі виявлен
ня порушень законності або істотних недоліків у роботі органів вико

навчої влади - окремі ухвали. 

Судовий контроль за законністю актів (дій) органів виконавчої 
влади має місце й тоді, коли вона не є спеціальним предметом судово
rо розгляду, а досліджується, Пt~ревіряється у зв'язку з вирішенням 

віднесених до К<Gмnетенції суду І<римінальних та інших судових справ, 
при розгляді яких суд оцішоє дії відповідних органів з точки зору їх 

вІДПовідності закону. 
При розгляді кримінальних справ, особливо про посадові злочи

ни, суд досліджує не тільки дії ІJідсудноrо як посадової особи органу 
виконавчої влади, а й умови, що сприяли вчиненшо злочину. За вчине
ний злочин винний притягується до відповідальності, про що ухва
шоється вирок. Формою реагування суду на виявлені недоліки в ро
боті органу виконавчої влади, які зумовиЛи те чи інше порушення або 

злочин посадової особи, може бути окрема ухвала, в яКій звертається 
увага відповідноrо органу виконавчої влади або посадової особи на 
факти недодержання закону, інші причини вчинення злочину й умови, 

що цьому спрюши, і порушується питання про вжиття заходів для їх 
усунення. 

В умовах р:и:н:кової економіки особливу роль відіграє система rос
подарських судів. Цей вид судочкиства дає змогу встановити жорстку 
дисципліну договірних відносин, покласти край економічному 
свавілшо чиноЕників, цивілізоВ2ІНО :щійсшовати проЦес банкрутства, 
захищати інтереси підприєМців. 

Контроль за діяльністю ор;rанів виконавчої влади господарські 
суди :щійсшоють у специфічній формі на підставі Господарського про
цесуальноrо кодексу України. 

Господарський суд :щійсшоє судовий конгроль шляхом вирішен
ня спорів, що виникають у npoЦt~ci підприємницької діяльності і виn
ливають із цивільних правовідносин (економічні спори). Завданнями 

rосподарськоrо суду є: захист по:рушених або оспорюваних прав, а та
кож інтересів організацій і громадян, які здійсшо::ють підnриємницьку 
діяльність; сприяння правовими методами запобіганшо правопору
шенням і зміцн,~ншо закониості в економічних відносинах. 

Справи за спорами у сфері управління розглядаються rосподарсь-



ІІ . С. Стефанюк 503 

І<ИМИ судами за nередбаченою Госnодарським nроцесуальним :кодек

сом сnрощеною процедурою, :коли суддя вирішує сnраву, сnрияючи 
/\Осягнеюпо угоди між сторонами. 

Сnецифіка :кompomo господарського суду за додержанням закон
ності органами ви:конавчої влади полягає в тому, що суд визнає 
новніс110 або част:ково недійсним акr, який не має нормативного ха
рактеру, і постановляє рішення на підставі чинного законодавства. 

Госnодарські суди nровадять т;шож роботу із запобігання nору
щенням законодавства і з цією метою надсилають керівникам органів 

виконавчої влади й посадовим особам окремі ухват[, повідомлення 
11 ро виявлені nорушення та обставини, що їм сприяли і тому потребу
ють ВЖИ1ТЯ певних заходів. 

Таким чином, одна з особливостей судового :контрошо полягає в 
п>му, що він тійснюється у сферах, які недостуnні деЯІ<ИМ іншим ви
дам кошрольно-наrлядової діяльності. 

Другою особливістю судового контрото є те, що конети

І ційність об'єктів кошрошо перевіряє Конституційкий Суд України. 
ІІів наділений спеціальною юрисди:rщією, яка здійсm:оється за допо-
югою самостійного виду судочинства - :конституційного судового 

нровадження. КонституційНа судоваюрисдикція і :відповідне судочин
l 1 во становлять конституційну юстицію, тобто конституційне право
tуддя. 

Визнання органами конституційного правосуддя закону некон
l І нтуційним означає зупинення дії дього закону, тобто, по суті, його 

L І<асування. Додаткового рішення парламенту з питання чинності не-
І tнrституційного закону не потрібно. · 

Конституційне правосуддя являє собою поєднання ДВОХ начал -
•нно сутності (конституційний контроль) і форми (:конституційне су
' ІtНІС провадження), внаслідок чого виникає самостійний вид держав
но-владної кошрольної діяльності. Цей :вид правосуддя має такі ос
новні риси (ознаки) : 

наявність :конституційних судів як сnеціалізованих судових ор-

І .Інів, що тійснюють :конституційний :контроль; 
авгономне становище цих судів в ієрархії судових органів; 

самостійна процесуальна форма; 
юридична сила рішення, прирівняна до юридичної сили Консти

І\ 1\ЇЇ; 
особлива система законодавства, що його perymoє. 
Юрисдикція Конституційного Суду України з питань відnо

ІІІ \ІІОСТі Конституції України (констшуційності) nоmлt:рюється на: 

• закони України та інші пра:воЕ>і акrи Верховної Ради України, її 
органів, акrи Президента України, Кабінету Міністрів України, 
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правові акrи Ве;рховної Ради Автономної Республіки Крим, 

прийняті як до, так і після набуття чинності Конституцією 
У :країни; 

• чинні міжнародні доrовори УКраіни або ті, що вносяться до 
Верховної Ради У:краіни для надання згоди на їх обов'язковість. 

Таким чином, констИ"Іуційне правосудця є формою судового кон
трото. Як правило, воно є нас1)'Пним (репресивним), запроваджую

чим (постановляючим), обов'язковим, абстрактним або конкретним 
(можлива комбінація тош й іншого), матеріальним або формальним. 

Конституційне закріплення права судового контрото у сфері, зо
крема, виконавчої влади зумовило помітне зростання кількості звер
нень громадЯН до суду за захистом порушених прав і свобод. Це 
свідчить про те, що громадяни, маючи гіркий досвід спілкування з 

адміністративними органами, переконалися в тому, що надійно захис
тити свої права й закоmrі інтереси від свавілля цих органів, їх служ

бовців тепер вони зможуть у судовому порядку. 

Глава 5. З досвЩ~' функціонування системи 
державІJ[ОГО контролю в Польщі 

Враховуючи потреби становлення і розвитку механізмів держав
ного контрото щодо виконавчої влади в Україні, цікавим і корисним є 
огляд досвіду вирішеннJІ подібних проблем у Польщі. 

Органи державного контрото, в сучасному розумінні цього сло

ва, були запроваджені 11 Польщі на початку ХІХ ст., за часів, коли 
Польща не була суверенною державою. Головна Рахункова палата бу
ла створена в Польському князівстві (патронатна :країна Наполеона 
Бонапарrа) у 1808 р. Ця інстИ"Іуція віднайшла своє продовження у 
Вищій Рахунковій палюі Польського королівства (стосовно автоном
ної частини Російської і~\Шеріі) й існувала протягом 1815-1831 рр. ' 

Органи державного контрото Польщі були відновлеЮ після Пер
шої світової війни, коли країна :щобула свою незалежність. Вища Па

лата Державного контрото була створена указом глави держави li 
1919 р. Її повноваження були такими: всебічний контроль за держав· 
ними доходами та видатками, правильЮстю управління державним 
майном, державними субсидіями та субвенціями для різномаЮтних 
інституцій, фундацій і фондів; контроль за адміІrіструванням держав

них коштів так само, як і контроль за адміІrіструванням державни, 

фондів вищим рівнем місцевого самоврядування та без винятку вели· 
кими містами. Указ розмежував три види контрото: початковий кон
троль, інакше кажучи запобіжний контроль; контроль результативний , 
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тобто, репресивний :котроль; фактичний :кош:роль суб' єкrів та їх бух
галтерського обліку. 

Конетитудія Польщі, прийнята в березні 1921 р., визначила 

функцію Палати як: котроль за всім державним апаратом з точки зо
ру адміністрування державних фінансів, nерегляду щорічного балан
су державного бюджету та представлення Парламенту щорічного nо

дання на вотум довіри до уряду щодо виконання бюджету. Консти

туція також поширила інституцію судової незалежності на членів Ра
ди Палати (керівний орган :контрольного апарату) . Особливі інсти
туції та процедури державного :котролю буш[ визначені в Законі про 
державний :контроль, схваленому Парламетом у 1921 р. 

Сучасний орган державного :котролю на:зиваєrься Вищою Пала
тою Контролю (ВПК), але її статус, nовнова:кення та процедури, за 
якими вона здійснює свою діяльність, мають глибокі :корені, створені 

майже вісімдесят років тому. Звичайно, nевні правила та обсяг діяль
ності зміииmrсь відтоді, але основна місія за:шаченої організації зали
шилась донині. Нижче подані деякі особливі питання щодо процесу 
·шпровадження цих змін. 

Загальні правові рамки для діяльності ВПК, визначені в Констн
rуції від 2 квітня 1997 р. , вимагають, щоб ВПК :щійснювала аудит 

(щодо законності, економічної бережливості, .дієвості та ретельності) 
діяльності: 

• органів державного управління; 
• Національного банку Польщі; 
• державних юридичних осіб; 
• інших державних організаційних nідро:щілів . 
Згідно з Конституцією ВПК дозволено ~ційснювати аудит щодо 

·шконності, економічної бережливості та ретельності діяльності: ор-
11tнів місцевого самоврядування; :комунаш.них юридичних осіб; 
інших комунальних організаційних підРоwлів та стосовно закон
ності й економічної бережливості інших організаційних nідрозділів і 
економічних суб'єктів тією мірою, в якій вони використовують дер
жавну та :комунальну власність або ресурси ·чи дотримуються фінан

~:ових зобов'язань перед державою . 
ВПК використовує в контролюючій діяльності такі критерії ауди

гу : законність (відnовідність чинному законодавству), економічна бе

режливість (економічне та ефективне використання ресурсів), дієвість 

( nідповідність дій цілям, визначеним у законі; ступені, до яких досяг

нуто цілі; методи та заходи, які застосовувалися), ретельність (доско
ttалість, обережність, чесність, достовірність) . 

Щоденна діяльність ВПК Wйснюєrься ]іідnовідно до nоложень 
їакону про Вищу Палату Котролю від 23 грудня 1994 р . Згідно з йо-
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го положеннями Сейм за погодженням із Сенатом прпзначає Прези
дента терміном на шість років, який очотоє ВПК та відповідає за ії 
діяльність перед Сеймом. Переобрання Президента дозволено лише 
один раз. Прези,а;ент ВПК може не бути членом Сейму або Сенатором. 
Він може обіймаги будь-яку іншу посаду, за винятrом посади профе
сора в університеті, та належати до будь-ЯJ<Ої політичної партії чи про
фесійної спіЛІ<ІІr. Такі самі пранила застосовуються до віце-прези
дентів та Генеральноrо дирекrора ВПК. Однією із привілеїв Прези
дента є його недоторканність, з тим що жодна кримінальна 
відповідальністІ> не може бути застосована проти нього, та позбавлен
ня свободи не дозволено без попередньої згоди Сейму. Президент має 
право браги участь у засіданнях Сейму та уряду. 

Дуже важтmі зацца:ння :щій:сшоє Рада ВПК, до складу ЯJ<ОЇ вхо
дять Президент як голова Ради, 11іце-президенти, Генеральний дирек
тор та 14 членіІ1. Маршал Сейму призначає членів Ради терміном на 
три роки. 

Відповідно до Закону про Вищу Палату Контрото існує дві ка
тегорії членів Ради: сім представників юридичних або еrономічних 
кіл, не залежних від ВПК, та сім членів, обраних з-поміж керівників 
організаційних підрозділів ВПК або радників Президента. Особи, що 
входять до складу Ради, є незалежними у виконанні ними своїх 
функцій та можуть виражати власну думку (votшn separatшn) стосов
но рішень Ради. Рада надає чинності: аналізу реалізації державного 
бюджету та грошової політики, звіту про діяльність Вищої Палаrи 
Контрото за nопередній рік. Рада схватоє такі рішення: висновки 
щодо легалізації (набуття чинності) державного бюджету для Ради 
Міністрів; рекомендації щодо в:ирішеІПІЯ певних проблем, визначе
них Сеймом стосовно діяльносгі органів, які виrонують державні 
завдання; офіційних заяв мініс1рів, керівників центральних офісів, 
Президента Національного банку Польщі; проекrів статуту ВПК; 
проекrу бюдже1у ВПК; графік періодичної діяльності ВПК. Рада вис
ловтоє свою думку щодо: програм аудиту, які представляються Пре
зидентом ВПК, заяв про результати особливо важливих аудитів, 
інших питань, представлених Президентом або хоча б однією трети

ною членів вmс. 
Організаційними підрозділами Вищої Палати Контрото є депар

таменти. Існує чотири види департаментів: департаменти, які виrону
ють завдання з аудиту (їх 14), департаменти, які забезпечують прове
дення аудиту (2), адміністраrивні департамент:!~ (5) та регіональні 
офіси (16). 

Кожний департамент, який виконує завдання з аудиту, має свої по
вноважеІПІЯ у цій сфері. 
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Регіональні офіси також здійснюють завдання :з аудиту. Після 
адміністраrивноїреформи (січень 1999 р.), внаслідокякої зменшилась 
кількість воєводств, також була зменшена кількість регіональних 
офісів, і на сьогодні їх 16 (по одному в кожному воєводстві). 

Існують такі департаменти аудюу: 
Департамент адміністрування ТЗt Європейської інтеграції (сфера 

державної служби, питання інтеграці[ Польщі до Європейсь:кого Сою

зу, міжнародна політика); 

Департамент державного бюдже'ІУ (сфера ви:конаЕІНЯ державного 
бюджету, підготовка проеюу аналізу ви:конання державного бюджету 

та висновок щодо довіри Уряду на основі результаrів ви:конання дер
жавного бюджету); 

Департамент освіти, науки та култури; 

Департамент фінансів та баниівської справи (готує проекrи 

аналізу монетарної політики, виконує заццання з аудю.у в банківській 
системі та монетарній політиці, функціонування системи страхуван
ня, державної торгівлі цінними паперами); 

Департамент економіки (сфера функціонування е1юноміки (вюпо

чаючи державні підприємства), е:кономічне співробітництво з інозем
ними країнами, функціонування системи митниць); 

Департамент з аудиту (:щійснює постійний аудит за наказом Пре
зидента ВПК); 

Департамент національної оборони та державної безпеки (сфера 
ви:користання бюджетних засобів для оборони та громадської безпе

ки; виробництва, постачання, експорту та імпорту зброї, діяльність 
поліції та інших воєнізованих служб); 

Департамент захисту нав:колишнього середовища; 
Департамент праці та соціального захисту (здіійснює аудит у 

сфері працевлаштування, запобіrанfІЯ безробіттю, функціонування 
системи соціального захисту, пенсійної системи); 

Департамент сільсь:кого господарства та харчово'[ промисловості 
(сфера управління сільськими територіями, функціовування держав
ної системи розвитку сільських територій, процес пристосування 

сільсь:кого господарства Польщі до вимог ЄС); 

Департамент місцевого самоврядування (сфера функціонування 
системи місцевого самоврядування та управління компаніями, які є 
власністю органів самоврядування, :ви:конання органами самовряду
вання завдань, передбачених за:конодавством); 

Департамент державної скарбниці та приватизації; 

Департамент транспорту, морсьІ<DЇ е:кономіки та зв'язку; 

Департамент здоров' я та фізичної культури: 
Існують два департаменти, які забезпечують проІІедения аудиту: 
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Юридичний деnартаменr (виконання. завдань у сфері внутрішніх 
юридичних послуг, координація внутрішніх юридичних послуг, вико

нання завдань стосовно залучення Вищої Палати Контролю до нормо

творчої діяльності Парламеюу й Уряду); 

Деnартамент стратегії аудиту (виконує зющання у сфері розробІ<И 
стратегії аудИ'ІУ ВПК та координації процесу аудиту, підготовІ<И 
аналізів та інформації щодо nублікації результатів аудИ'Іу). 

П'ять департаменrів виконують адміністративні функції: 
Організаційний департамент (виконує функції стосовно ор

ганізації діяльності Президента ВПК, допомоги в управлінні 
діяльністю ВПК, співпраці з вищнмн інстИ'Іуціями аудиту різних 
країн та міжнародних організацій); 

Департамент захисту таємної інформації (гарантує захист 
таємної інформації та зобов'язує аудиторів дотримуватись таємниць, 

встановлених згідно з нормамн права); 

Департамент матеріально-технічного забезпечення (виконання 
функцій щодо організації та функціонування. ВПК у сфері транспор
ту, комунікацій та матеріально-технічного забезпечення); 

Департаменr :кадро:вої політики та навчання (виконує функції в 
сфері управління людсьжими ресурсами); 

Департаменr бухгалтерського облі:ку. 
ВПК нараховує понад 1650 працівників, із яких 1200- аудитори 

або інспектори з аудИ1у та понад 400 осіб - допоміжний персонал. 
Статус цих двох категорій працівників регулюється Законом про Ви
щу Палату Контролю. Трудові відносини для аудкrорів та інспекторів 

з аудиту встановлені на основі призначення. Призначення залежить 

від тренувань з аудиту, які проходять після успішного складання 
іспитів екзаменаційній :комісії. . 

Персонал з аудиту має спеціальний статус, чітко визначений зако
ном, який гарантує стабільність працевлаштувашщ захист незалеж

ності працівників та можливості кар' єриого росту. Їх спеціальний ста
тус однак передбачає певні обмеження свободи: вони не можуть бути 
членами політичних партій або залученими до будь-якої політичної 

діяльності. 
Об 'єкти аудиту містяться в щорічній та квартальній програмах, 

які схвалює Рада ВІЖ. Аудити проводяться на основі цих програм. 
ВІЖ може здійснювати постійні аудити, якщо це необхідно. Для <rj

дитів, які містяться в періодичній робочій програмі, готуються про

грамн <rfднту. Програми <rfднту повинні бути схвалені Президентом 
ВІЖ або одним із віце-президенrів. 

Метою проведення кожного <rJдиту є встановлення фактів, які по
винні бути до:кументовюrі відповідним чином, та оцінка їх відповідно 
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до правил, визначених у законодавстві. Для правильного nроведення 

аудкІу аудитори ВПК повинні мати доступ до повної інформації, не

обхідної ДШІ їх роботи. Вони мають nраво: вільного доступу до неру
хомості підрозділу, який підлягає аудиту, всіх до:кументів та інших ма
теріалів; оглядати нерухомість, викликаги потерnілих та отримуваги 
їх докази; вимагати усного або письмового пояснення від пРацівників 
підрозділу аудиту; сюш:кати експертів і спеціалістів та збирати наради 

як керівництва, так і представників органів державної адміністрації та 
місцевого самоврядування. 

Кінцевим елементом проведення аудиту є звіт про аудит. Він по
винен окресmовати факти, виявлені під час ауд,шу, вкmочаючи nричи

ни, внаслідок яких вони виникли, обсяг т.а наслідки порушень і 

відnовідальних осіб. Аудитор та керівник nідро:щілу аудиrу повинні 

підписати звіт про аудит. Той, хто був nідданий аудиту, може оскаржу
вати результати аудиrу. 

Оцін:ка діяльності з аудиJУ визначається післяаудитним виснов
ком. Якщо були виявлені будь-які nорушення, висновок може вмішу
вати :коментарі та ре:комендації, сnрямовані на їх усунення. Висновок 
може також оцінювати діяльність осіб, відпоЕ.ідальних за встановлені 

порушення, та вказувати їх неnридатність обіймати дану посаду. 
Післяаудитний висновок подається керівни:кові підрозділу аудиту. 

Апеляційна nроцедура може також бути застосована. На основі звітів 
rrpo аудит та післяаудитних висновків ВПК сІсладає заяви про резуль
тати аудиту. 

Перед їх поданням до Сейму, Президенту Республіки Польщі або 
Прем' єр-міністру вони подаються відповідно вищому або централь
ним органам, які nротягом семи днів висловшоюгь свою точку зору; 
вона nриєднується до заяви про результати ауд,иrу. Всі заяви подають
ся на розгляд відповідним органам, і якщо вони не є об'єктом апе
ляційної nроцедури, заяви представляють на розгляд rромадсь:кості. 

Кожний аудит належить до однієї із 188 груп об'єктів. Аудити 
причетні (з-поміж іншого) до : реалізації державного бюджеrу, діяль
ності уряду та органів місцевого самоврядування, реалізації держав

ної фінансової політики, nриватизації, ви:користання ресурсів ЄС, за
хисrу нав:колишнього середовища, житлово!rо господарства, транс

порrу та зв 'яз:ку, оборони та державної безпеки, функціонування сис
теми охорони здоров' я та соціального захисrу; міжнародної співnраці. 

ВПК загалом здійснює аудит: зі своєї власної ініціативи (95 від
сотків), на замовлення Сейму та його органів. (З відсотки), на вимогу 
Іlрезидента Республіки Польщі або Прем'єр-міністра (2 відсотки) . 

ВПК є найбільш владним, але не єдиним органом, який діє в си
стемі аудиту державного управління Польщі. Він вн:конує класичну 
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роль аrеюства зовнішнього ауди'J:У, який пов' язаний з Парламеюом на 
основі прmщШІу Іrідзвітності та Іrідпорядкованості. 

Існує щонайменше два інших важливих елемеюи в цій системі. 
Перший пов'язаний із зростанням секrора самоврядування в 

структурі держmного управління. Незалежність самоврядування, яка 
була задеЮІаршІЗНа в Конституції України та ЗЗІ<Оні про територіаль
не самоврядування, поставила питання про відносини між державни
ми органами кокгрошо та органами самоврядування. 

Заснування: окремих органів контроmо, названих Регіональними 

Рахунковими Палатами (РРП), які мають право :щійсшовати фінансо
вий аудит всіх органів самоврядування, вирішило цю пробЛему. РРП 
здійсшоють свою діяльність відповідно до положень окремого закону 
та є незалежнш.1и органами. Пр(~м' єр-міністр призначає голів РРП на 

основі рекоме:н,дацій самоврядт[х рад воєводств (сеймиків). 
Основною функцією РРП є :щі.йснення всіх завдань з ауди'І)', які 

стосуються роз:робки та реалізації бюджетів органів самоврядування 
(в гміні, повяті та воєводствах). Особливо їх діяльність спрямована на 
захист органів місцевого самоврядування проти неправильного вико
ристання державних коштів та ПJРОТИ ризикованого використання дер

жавних ресурсів Для інвестицііі: иа фінансовому ринку. 

Другим допоміжним елем(:юом системи аудиту є внутрішня 

система контролю, що існує в системі державного управління від 
Канцелярії Прем' єр-міністра до найнижчого органу місцевого управ
ління. 

У центраш.них органах державної влади (наприЮІад, міністерст
вах, інших цеЕtтральних орrаНGІХ та офісах воєводств) обов'язково 
створюються підро:щіли внутрішнього ауди'І)' відповідно до положень 
ЗЗІ<Ону про процедури та оргЗЕїзацію діяльності Ради Міністрів та 

міністерств. 
У системі самоврядування такі підро:щі.ли є також обов'язковими, 

але їх керівницrво має набагато більше свободи вирішувати ПИТЗЮUІ 
їх організації та роботи. Підроздjли внутрішнього аудИ'І)', як правило, 
підпорядковані керівницгву відповідного органу та проводягь аудит зu 

їх запитом. 

Обидві інс1rи'І)'Ції - РРП та пі,дро:щіли внутрішнього аудиту - зо
бов'язані співпрацювати з ВПК., особливо забезпечувати її всіма 
своїми звітами з аудигу та провадити аудити на запит та nід 
керівництвом аудиторів ВПК. 
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Глава 1. Юридична природа відповідальності у сфері 
адміністративно-правового регутовалmя 

У змісті адміністративно-правовоrо регушоваюш чільне місце 
належить правовим нормам, що містять імперативні прmшси. Це 
о 1умовлено, насамперед, характером: відносин, що регушоються 

нормами адміністративноrо права, а саме публічно··управлінсь:ких 
иідносин, ЯRИМ властивий владний, виконавчо-розпорядчий характер. 

Такий характер відносин обумовшоє, у свою чергу, необхідність існу
ІІання засобів, за допомоrою ЯRИХ забезпечувалося б неухильне вmrо
нання зазначених внще норм. Одним із найважливіших серед таких 

'ІІІсобів є адміністративна відповідальність. 
Останнім часом теоретичні ІШТаІШЯ сутності та змі:::ту адміністра

rивної відповідальності все частіше привертають увагу вчених-право
ІНавців. Описуючи це складне правот: явнще, дослідники намагають
ся простежити генезис відповідальності, але при цьому основІШЙ ак

цент робиться або на генезисі відпов~а;альності як філософської кате
горії, або на етимології слова "відпов~а;альність" 1. Уявляється, що ви
користання цих двох підходів є не зовсім кореЮ'НИМ для досліджень у 
1 :шузі юридичної відповідальності взагалі й адміністрm:ивної зо1.-рема. 

Юридична відповідальність найтісніше пов'язана з такою озна
кою права, як йоrо нормативність. Нормами права врегульовані 
суспільні відносини, причому у разі юридичної відповідальності такі 
відносини виникають тільки після того, як з' являється ]Іідповідна пра

nава норма. Таким чином, правильніше було б зосере,цитись на гене
ІКСі саме відносин адміністративної відповідальності, а оскільки ці 
відносини не існують поза правовою формою, увагу потрібно зверну
І и на нормативні акти, якими ці відносини регушовшшсь у ріЗІШЙ 

ІСторичний час. 
О Генезис інституту адміністративної відповj;~альності. По

•шти слід з тоrо, що нормативна регламентація відносин, подібних до 
ІІідносин сучасної адміністраrивної відповідальності, з'являється на 
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теренах коmшІньої Російської імперії у другий половині ХІХ ст., хоча 

жоден правовий акт то:rо часу не використовує поняття "адміністра· 
тивна відповідальність", та і власне поняІТя "відповідальність" вико· 
ристовусrься у законодавстві досить рідко. У 1861 р. у доповідній за· 
писці про судово-поліцейський статут головнокеруючий ІІ відцілен· 
ням Державної Ради граф Д.Н. Блудов вказував на необхідність відмс· 

жування злочинів, підвідомчих кримінальним. судам, від "поліцейсь· 
ких проступків", які у країнах Західної Європи розглядались 
спеціальними поліцейсJькими суддями або адміністративними органа
ми. Підготовлений під керівництвом Д.Н. Блудова додаток до до
повідної записки під на.3вою "Матеріали для складання проекту стюу

ту судово-поліцейського" є першою спробою законопроектних робіт у 

цій галузі. 
Проект судово-поліцейського статуту був переданий на розгляд 

до ІІ відділення Державної Ради у лютому 1864 р., а його останній 
варіант під назвою "Стшут про покарання, що накладаються мирови
ми суддями'' був затверджений 20 листопада 1864 р. Статут про пока
рання складався з 13 глав, перша з яких містила загальні положення 
(порядок заміни стягнею., обставини, що пом'якшують та обтяжують 
відповідальність, тощо}. Решта rлав, що становили його Особливу ча
стину, містила у собі склади 150 проступків, поділених залежно від 
об' єкта посягання на 12 видів: про ступки, що посягають на встанов
лений порядок управління (гл. ІІ, а також rл. V - порушення Статуrу 
про паспорти), на громадський порядок (rл. ІІІ- "проступки проти 
блаrочиння, порядку та спокою"), а також проступки, передбачені у 
rл. Х та ХІ, що посягають на громадський благоустрій (rл.IV), на по
рядок у галузі будівницrва і залізничного транспорту (rл. VI), такі, що 
порушують правила пожежної безпеки (rл.Х), тощо. Статутом про по
карання не були передбачені процесуальні основи провадження по ма
ловажних проступках (порядок накладення покарань, процедура ос

карження дій мирових суддів, застосування заходів адміністративнрго 
припинення тощо) 2. 

У цілому, відповідно до Статуту кримінального судочинства 
(1864 р.) мировим судцІІм були підсудні: 

1) справи про менш важливі злочини і про ступки, за які в законі 
визначено тільки: 

догана, зауважеmш і вплив; 
грошові стягнення, вища міра яких не перевищує 300 карбо

ванців; 
арешт (до трьох місяців) або покарання, що його замінюють; 
2) справи про злочини і проступки, по яких провадження, почи

наючись не інакше як за скаргами осіб, ображених або зазнавших 
шкоди, може бути припинено примиренням; 
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З) справи про крадіжки, шахрайства, лісові nорубки, привласнен
ня знайдених речей та інші злочини цього роду, вчинені особами, що 
11 ідлягають за ·ці діяння ув' язнешпо у робочо~\1)' домі з. 

Одночасно зі встановленням судового порядку розгляду справ 

про маловажні злочини та проС1J'ІІКИ низкою правових актів nередба
'Іасrься адміністративний порядок розгляду та вирішення справ про 
певні правопорушення. Так, наприклад, Положенням про заходи що
до охорони державного nорядку та громадсьжого спокою від 14 серп
ня 1881 р. встановлювалося, що у місцевостях, оголошених у стані 
посиленої охорони, права та обов'язки щодо збереження державного 

порядку та громадської безnеки покладаюнея на Генерал-губерна
торів, ... а в губерніях, які їм не підвідомчі - на Губернаторів і Граде
начальників. У межах цих місцевостей згадані начальницькі особи 
можуть: а) видавати обов'язкові постанови по пред:метах, що стосу

ються до попередження nорушення громадського порядку та держав

ної безпеки; б) встановлювати за nорушення: таких обов'язкових по
станов стягнення, що не перевищують трьохмісячного арешту або 

грошового штрафу 500 карбованців. Генерал-·губернаrорам, а в місце
востях, що їм не підлеглі - Губернаторам і Градоначальникам на

дається право також вирішувати в адміністративному nорядку справи 
про порушення виданих ними обов'язкових постанов 4. 

Адміністративний nорядок накладення стягнень nередбачався та

кож Зводом ста:rутів про акцизні збори, до якого належали Статут про 
питейний збір, Статут про тютюновий збір і Правила про акцизи з цу
кру, з освітлювальних нафтових масел і з під;палювальних сірників і 

про nродаж фосфору. Розділ 5 зазначеного нормативного акта містив 
правила про стягнення за nорушення nостанов про акцизні збори, а 
розділ 6 -правила про nорядок nровадження по справах про nорушен
ня nостанов про акцизні збори. Зокрема, у ст. 1140 зазначалося, що 
справи про порушення, за які обвинувачений може підлягати одиому 
грошовому стягнешпо, без конфіскації або з конфіскацією пітей та 
інших предметів, вирішуються адміністративним nорядком (Керую
чим акцизними зборами і Міністерством фін:шсів) 5. 

Після створення у 1922 р. Радянського Союзу, до якого Україна 
увійшла як союзна республіка, сmуа:ція з розвитком відносин 
адміністративної відnовідальності дещо nовторилася. 27 лиnня 1927 р. 
Всеукраїнський Центральний Виконавчий Комітет і Раднарком .УСРР 

видали Постанову "Про надання адміністративним органам права вжи

вати заходів адміністративного вnливу за маловажні пра:воломства" . 
Згідно з цією Постановою, для звільнення судових установ від мало
важних кримінальних сnрав і прискорення їх вирішення адміністра
тивним органам різних рівнів було надано право вживати заходів 
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адмшtстративного впливу за nевні (маловажні) праволомства 6. 
(Терміном "пра:воломство" у ті ча::и позначалося правопорушення). 

У подальшому ці норми увійшли до Адміністративного кодексу 
УСРР, який було затверджено ВУЦВК 12.10.1927 р. і введено у дію з 
1.02.1928 р. 

Цікавим є те, що в Адміністративному кодексі вже використо

вується поняття "'відповідальніст1." і вона поділяється залежно від по

рядку застосувашш. Так, в артикулі 28 Адміністративного кодексу за
значалося: "Округовим і ра:й01шим виконавчим комітетам, їх пре
зидіям і міським та селищним радам надається право, в обсягу їх ком

петенції (арт.49) і в межах їх території, на розвиток і на виконання 

чиниого законодавства, видавати обов'язкові постанови, що їх оголо
шують до загального відому й які встановлюють: а) будь-які обов'яз
ки для всієї людності даної тери"Горії або для окремих груп людності; 
б) відповідальність за злама:ниj( або невиконання цих обов' язків 

адміністративни\f порядком, а за випадків, окремо встановлених у за

коні- судовим або дисциплінарним порядком" 7. 

Окрім того, в Адміністративному кодексі, можливо вперше, вико

ристовується поняття "адміністративна відповідальність". Зокрема, в 
артикулі 17 5 зазначалося: "Особи, що затаїли речі, які треба копфіску
вати, притягаюп.ся до адміністрагивної або судової відповідальності, 
з одночасним вилучениям речей, які підлягають конфіскації". 

Взагалі у законодавстві 20-50-х років поняття "адміністративна 
відповідальність" зустрічається дуже рідко. Власне це були одиничні 
нормативні акги. Зокрема, це пою1ття використовувалось у Положенні 
про державний пожежний нагля;д і про міську пожежну охорону, за

твердженому Постановою ЦВК і РНК СРСР від 7.04.1936, у п. З яко
го зазначалося, що Головне уnравління пожежної охорони Народного 

комісаріату внутрішніх справ СРСР та його органи nри викона:ииі 
функцій держа:в:rюго пожежного нагляду мають право притягати до 

адміністративно'[ або судової відповідальності осіб, винних у пору
mеНІІЯХ обов' язІ<ових постанов, правил, норм та інструкцій з протипо

жежної охорони&. УПостановіР~\циМіністрm УРСР від 16.07.1946 р. 
"Про посилення використання порожніх пробігів вантажиого авто

транспорту", п. 2 якої передбачалося зобов' язати управління міліції 
Міністерства внутрішніх справ УРСР позбавляти права керування ав
томашиною, строком до трьох місяців, водіїв, які ухиляються від за

вантаження порожніх а:втомобіліJв, що йдуть у паnутному напрямі, а 
осіб, які віда:ютJь використанням автомашин (завідуючих гаражами, 
начальників експлуатації тощо), притягати до адміністративної 
відповідальності 9. 
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У законодавстві СРСР nоняття "адміністративна відrювідаль
кість" також Зустрічалось у Положеюrі про про:курорсь:кий нагляд в 
СРСР, затвердженому Указом Президії Верховної Ради СРСР від 
24 травня 1955 р. Зокрема, у ст. 13 цього Положення зазначено: 

" .. .Принесение прокурором протеСJ·а на постановш~ние, нзданн:ое 
уполномоченньrм на то органом, о привлечении того или ююго шща к 

административной ответственности приостанавливает исполнение 

административного взЬІскания до ра1;смотрення прот-еста соответст

вующим органом" 1 о. 
Аналіз законодавства УРСР та СРСР 20-70-х років свідчить про 

re, що здебільшого під адміністративною відповідальністю ро
зумілось, насамперед, застосування штрафів в адміністративному по
рядку за різноманітні правопоруmеНЕш. 

21 червня 1961 р. Президія Верховної Ради СРСР прийняла Указ 
"Про подальше обмеження застосува:Jшя штрафів, що накладаються в 
адміністративному порядку", а 15 трудня 1961 р. Указ з такою самою 
назвою прийняла і Президія Верховної Ради УРСР, який став прообра

зом майбутнього Кодексу про адмі1Іістративні правопорушення. В 
цьому указі встановлювався загальний перелік порушень, за які могли 

бути передбачені адміністративні стягнення у вигляді штрафу, вста
новлювались максимальні розміри m1рафів, визначався порядок їх на

кладення тощо. При цьому слід зазна'1mти, що поняття ' 'адміністратив
на відповідальність" у зазначених уююах не використовувалось. 

І все ж таки від початку 60-х :років поняття "2щміністративна 
відповідальність" все частіше використовується у нормативних актах 
СРСР та УРСР. 

Так, наприклад, Указом Президії Верховної Ради УРСР від 
22.04.1960 р. "Про відповідальність за незаконне виготовлення і вико
ристання радіопередавальних установок'' встановлювшюсь, що за ви

готовлення і корисrування радіолередавальними установками без на

лежного дозволу, а також за користуваюrя ними з порушенням правил, 

що реrулюють радіозв'язок, до вишшх осіб застосо:вуються заходи 
громадського впливу або адміністративні заходи у нпгляді штрафу 
розміром до 20 карбованців з вилученням всієї апаратури, що викори

стовувалась для радіопередач. За ті самі дії, вчинені неповнолітніми, 
громадську й адміністративну відпо:в:ідальність несуп. їхні батьки. 

В Указі Президії Верховної Ради УРСР від 17.08.1966 р. "Про 
відповідальність за порушення прюшл адміністративного нагляду" 

встановлювалось, що порушення правил адміністративного нагляду 

особами, стосовно яких такий нагляд встановлено, тягне за собою 
адміністративну відповідальність у вигляді штрафу вjд 10 до 50 кар
бованців. 
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Згодом це поняпя з'являється і у назвах нормативних акгів, на
прИЮІад: Указ Президії: ВР СРСР від 27.03.1964 р. "Про посилення 
адміністративної відпОІІідальності за порушення правил риболовства 
й охорони рибних заnасів у водоймищах СРСР"; Постанова Ради 
Міністрів УРСР "Про адміністративну відповідальність за пошкод
ження: високовольтних елекгрИЧІШх мереж" від 10.10.1969 р.; Указ 
Президії Верховної Ради СРСР "Про адміністративну відпові
дальність за порушення законодавства про працю і правил охорони 
праці" від 13.10.1976 р. тощо. 

У переважній більшості нормативних акгів поняття "адміністра
тивна відповідальність" пов'язувалось виключно із застосуванням 
штрафів в адміністративному порядку. Так, у п.1 згаданої виmе По
станови Ради Міністрів УРСР "Про адміністративну відповідальність 
за пошкодження високовольтних елекгричних мереж" встановmова

лось, що за пошкодження високовольтних елекгричних мереж 

внаслідок порушення Правил охорони високовольтних елекгричних 
мереж винні особи підлягають в адміністративному порядку штрафу 
в таких розмірах: посадові особи- до 50 :карбованців, громадяни -до 
10 :карбовавців, якщо це порушення не тягне за собою кримінальної 
відповідальності 11. У n.1 Указу Президії Верховної Ради СРСР "Про 
адміністративну відпш:ідальність за порушення законодавства про 
працю і правил oxopomr праці" також зазначалось, що особи, винні у 
порушенні законодавства про працю і правил охорони праці, можуть 
бути піддані в адміністративному порядку штрафу в розмірі до 50 :кар
бованців 12. 

Крім Штрафу як міри адміністративного вrnmвy використовува
лись й інші стягнення. Та:к, наприклад, Постановою Президії Верхов
ної Ради СРСР від 26.07 1966 р. "Про порядок застосування Указу 
Президії Верховної Ради СРСР від 26.07.1966 р. "Про посилення 
відповідальності за хуліганство" роз'яснювалось, що застосувавня 
арешту, виправних робіт і штрафу за дрібне хуліганство є мір'ою 
адміністративного впливу, не тягне за собою судимості, не є підста
вою для звільнення з роботи і не прШІИняє стю-ку роботи 13. 

У 1967 р. з метою впорядкувавня законодавства про адміністра
тивну відповідальність і зміцнення законності в його застосуванні 
комісії законодавчих проепів Ради Союзу і Ради національностей 
Верховної Ради СРСР ниеловились за розробку Основ законодавства 
Союзу РСР і союзних республік про адміністративну відпові
дальність, що й було пе:редбачено у Постанові Президії Верховної Ра
ди СРСР від 13.10.1967 р. Процес розробки зазначеного акга тривав 
досить довго і 23 .10.1980 р. ВерховнаРада СРСР прийняла Основи за
конодавства Союзу РСР і союзних республік про адміністративні пра-
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вопорушення. На той час законодавство про адміністративну відпові
дальність вюnочало бJШзько 500 нормативШІХ акrів, і потреба в їх ко
дифікації була вкрай аюуальною. 

І, нарешті, 07.12.1984 р. був прийнятий Кодекс Української РСР 
про адміністративні правопорушення (КпАП}. ЯІ<ИЙ з певними зміна
ми діє і сьогодні. Прийняттям цього КодеІ<Су завершився процес ко
дифікації законодавства про адміністративну відповідальність, але, як 
і в інших нормативних актах, визначення поняття "адміністративна 

відповідальність" у ньому відсутнє, хоча саме поняття досить часто 
використовується. 

Таким чином, поштовхом до виникнеІПІJІ iнcnnyry адміністра
тивної відповідальності було праrнення відокремити малозначЩ пра

вопорушення від злочинів (за ознакою сrупеня суспільної небезпеч
ності) і встановити спрощену процедуру розгляду справ про такі пра
вопорушення. Спочатку це відбувалося в рамІ<ах судової системи, але 
згодом встановився й адміністративний порядок розгляду такИх справ 
і застосування віДповідних стягнень. 

Зрозуміти сутність адміністративного порядку застосування стяг

нень за правопорушення можна, проаналізуваЕ:mи згаданий вище Указ 
Президії Верховної Ради УРСР від 15.12.1961 jp. "Про подальше обме
ження застосування штрафів, що накладають1;я в адміністративному 
порядку". 

Згідно з цим Указом право накладення шrрафів в адміністратив
ному порядку маm адміністративні комісії при виконавчих комітетах 

районних, міських Рад народних депутатів, а у випадках, передбаче
них ст.12 цього Указу, - відповідні державні органн і посадові особи. 
Якщо поглянути на перелік державШІХ органів, ЯІ<ИМ надавалось пра
во накладати штрафи в адміністративному порядку, то можна поміти

ти, що всі вони є органами виконавчої влади і реалізують надане їм 
право в процесі виконання їх управлінських функцій. Тобто можна 
сказати, що накладення mтрафів в адміністративному порядку озна
чає, що воно здійснюєтьсяуповноваженими органами виконавчої вла
ди у процесі здійснення ними функцій держю::ного управління. 

Отже, дослідження генезису відносин адМ1Шстративної 

відповідальності дає можливість стверджувати, що основною харак
терною ознакою адміністративної відповідалJ:.ності завжди був саме 
порядок її реалізаціі". 

О Недосконалість існуючих визначень адміністративної від
повідальності. За аналогією з існуючими в юридичній науці погляда

ми на визначення юридичної відповідальності, у науці адміністратив

ного права існують різні визначення такого ії різновиду, як адміністра
тивна відповідальність. Так, М. С. Сrуде:в:і:кіна зазначає: "Під 
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адміністративною відповідальністю найчастіше розуміється застосу
вання ... частини заходів адміністративного примусу, а саме -
адміністративних стягнень" 14. На думку І.О. Галагана: "Під 
адміністративною відповідальністю слід розуміти застосування у 
встановленому порядку уповноваженими на це органами і службови
ми особами адміністративних стягнень, сформульованих у санкціях 
адміністративно-правових норм, до винних у вчиненні адміністратив
них проступків,. що містять державний і громадський осуд, засуджен

ня їх особи і протиправного діяння, що виявляється у негативних для 
них наслідках, які вони зобов' яз.nrі виконати, і мають на меті їх пока
рання, виправлення і перевиховання, а також охорони суспільних 
відносин у сфе]рі радянського Д(:ржавного управління" 15. Г.П.Бонда
рен:ко вважав: "Адміністративна відповідальність- це форма реагу
вання держави на правопорушення, яке виявляється в застосуванні 
повноважними державними органами, службовими особами, гро
мадськістю до Jвинної особи адміністративних санкцій у межах і по
рядку, встановлених законодавством; це обов' язок правопорушнИІ<а 
звітуватись за с:вою протиправн:r поведінку і терпіти 'Ії несприятливі 
наслідки, передбачені санкцією правової норми'' 16. С.Т.Гончарук 
стверджує: "Адміністративна в~!Щовідальність, як різновид правової 
відповідальності, - це специфічна форма негативного реагування з 

боку держави в особі 'Ії компетевтних органів на відповідну категорію 
протиправних проявів (передусім, адміністративних проступків), 
згідно з якою особи, що скоїли: ці правопорушення, повинні дати 

відповідь перед повноважними державними органами за свої непра
вомірні дії і понести за це адміністративні стягнення в установленому 
законом порядку" 17. 

Як справедливо зазначає КС.Бельський, наукові визначення 

відіграють велику роль у правознавстві і nрактичному житті. Вони ма
ють важливе теоретичне значекfІЯ у процесі пізнання даної конкрет
ної галузі права, створення постійного капіталу галузі правознавства. 

Водночас праюнка показує, що для того щоб поняття використовува

лося у суспільстві ефективно, зашім'ятовуваяось людьми, ставало ча
сткою їх право,;:відомості, йому потрібно дати визначення у законо

давчому акті. Визначення розвиває поняття, розгортає його зміст, вво
дить у його суть. Це - коротке пояснення, що має найвищу якісну 
цінність. Коротко розкриваючи сутність правового явища у вступній 

частині нормативного акта, воJЕІи потім дають змоrу законодавцю 
більш точно і в:ільно формулювати правові норми 18. 

У літературі при класифікації юридичної відповідальності 
адміністративна. відповідальність виділяється як окремий вид юри
дичної відповідальності за різноманітними підставами. Найбільшого 
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nоширення отримав розподіл видів юридичної відповідальності за га
лузевою ознакою . За цією підставою розрізняють відповідальність 
кримінальну, адміністративну, цивільно-правову, дисциплінарну і ма
теріальну 19. 

Однак, як вважає О.Е. Лейст, "цей поділ не збігається з галузевою 
структурою права вже з тієї причини,. що видів відповідальності мен

ше, ніж галузей права, причому за порушення норм пр.ава різних галу

зей може застосовуватись відповідат>ність одного і того самого виду. 
Галузева класифікація не пояснює також, чому в межах однієї галузі 
nрава можуть існувати різні види відповідальності, і навпаки, норма
ми різних галузей права регулюється здійсненюl одного виду 
відповідальності" 20. 

На так! ж · видИ юридична відповідальність поділяється 
відповідно до видів правопорушень 21. Кримінальна відповідальність 
настає за злочини, аДміністративна·- за адміністративні правопору
шення, дисциплінарна- за дисциnлінарні проСJупки тощо . На нашу 

думку, · така класиф:і:ка:ція не зовсім коректна. 
Так, у ст. 9 КпАП вказано, що а,;з;міністративним правопорушен

ням (проступком) визнається протиправна, винна (умисна або необе
режна) дія чи бездіяльність, яка посятає на державниfі або громадсь

кий порядок, соціалістичну власність, права і свободу громадян, на 
встановлений порядок управління і за яку законодавс1rвом передбаче
но адміністративну відповідальність. Тобто визначеmrя самої підста
ви класифікації дано через вид відповідальності (іdеш per idem). Ут
ворюється замкнуте коло . Крім того, з цього положеюrя КпАП можна 

зробити висновок, що адміністративна відповідальність може наста

вати не лише за адміністративні правопорушення, а й за іншими 

підставами. 
Таким чином, визначення адміЕістративної відповjдальності як 

відповідальності, яка застосовується за вчинення адміністративних 
правопорушень, не може бути визнано правильним. І f;загалі є очевид

ним, що виділяти адміністративну відповідальність се:ред інших видів 
юридичної відповідальносі-і за однією ознакою (галузь права чи 
підстава відповідальності) неможливо. 

О ІІІляхи уточнення поняття адміністративюtх вЩповjдаль

ності. Найбільш доцільно підійти до розгляду юридичної ІqJиродн 
адміністративної відповідальності через нормативну юшструхцію. Під 
нормативною конструкцією розумієт:ься комплекс норм магеріального 
і процесуального права, що визначають санкцію та інші заходи приму

су, які підлягають застосуванню у випадку ІqJавопорушення, порядок і 
nослідовність застосування і реалізації цих заходів, а, отже, норм, що 
визначають права особи, яка притягується до відповідальності 22 . 
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Виходячи з поділу санкцій на правовідновm<>вальні і шrрафні (:ка

ральні) , в межах загюьноrо понятгя юридичної відповідальності 
розрізняють дві її основтrі моделі, відмінності між якими пов ' язаЮ з га
лузевою структурою права, але не тотожні їй. Усі види відповідаль

ності слугують попередженню правопорушень і боротьбі з ними, але їх 
нормативна організація, спеціальні функції і спосіб реалізації різні 23 . 

Майнова відповідальність (цивільно-правова і матеріальна) 

здійсщоється таким чином, що у разі завдання майнової шкоди або по
рушення доrовору на правопорушника покладається обов 'язок 

відшкодувати шкоду, сnrлатити неустойку (шrраф, пеню) або відшко
дувати збигки. Цей обоЕ. ' язок є :конкретним (оскільки санкції норм про 

майнову відповідальність :щебільшоrо абсолютно визначені), виникає 
з момеmу правопорушення і може бути виконаний добровільно. 

Іншим чином :конс1руюється відповідальність при застосуванні і 
реалізації штрафних (ІGаральнuх) санкцій . Особливість кримінально], 

адміністративної і дисциплінарної відповідальності полягає в тому, 

що поза діяльністю упОJвноважених на те державних органів і посадо
вих осіб така відповідальність здійснюватись не може . Вона виника 
з момеюу офіційноrо звинувачення певної особи у вчиненні правопо· 
рушення, причому засТСІсуванню санкцій передує період дослідження 
обставин правопорушення, а конкретне стягнення (покарання) при

значається винному в межах санкції, яка має, як правило, порівНЯІіо 
визначений харакгер 24 . 

У межах ппрафноі: відповідальності досить легко відмежувати 

кримінальну та адміністративну відповідальність від дисциплінарної. 
Кримінальна і адміністративна відповідальність мають чітко вираже

ний публічний харакrер, тобто суб ' єктом притягнення до цих видіІJ 
відповідальності є держава 25 в особі її спеціальних органів. У випад• 
ках дисциплінарної відповідальності суб' єктом притягнення виступає 

орган, з яким особа, що скоїла правопорушення, перебуває у відноси-

нах службової підлеглості. · 
Таким чином, за суб'єктом притягнення ппрафну юридич11У 

відповідальність можна поділити на публічну (кримінальна та 
адміністративна) та службову (дисциплінарна). 

Всередині публічної відповідальності між кримінальною ТІ І 

ащ.rіністративною відповідальністю також існують суттєві відмі н
ності. Перш за все кримінальна відповідальність застосовується ЛИJJJ 

судом і, крім цьоrо, кримінальна відповідальність реалізується ви 

ключно в порядку, передбаченому Кримінально-процесуальним ко 

дексом України. 
Що стосується адміністративної відповідальності, то вона засто 

совується у позасудовому порядку органами державноrо управліlшн 
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спеціальної компетенції 26 (адміністраrивної юрисдикції). Адміні
стративна юрисдикція поля:гає в розгляді ад:міністраrивно-правов:их 
спорів, справ про адміністраrивні правопорушення у встаноJЩеній за
коном адміністративно-процесуальній формі спеціально уповноваже
ними на те органами (посадовими особами), наділеними правом роз
глядати спори та накладати адміністративні стягнення. 27_ 

Навіть, якщо замислитись, чому один із видів юридичної 
відповідальності має назву "адміністративна", то неважко дійти вис
новку, що така відповідальність у будь-якому випадку повинна стосу
ватись державного управління (лат. administratio - :керування, уп
равління) 28. Інакше :кажучи, адміністративна відповідальність -
відповідальність управлінська. Ця думка не є новою. Зокрема, ще на 
початку 70-х років минулого століття на управлінську сутність 
адміністраrивної відповідальності звертав умrу І.О.Галаган 29_ 

Адміністративна відповідальність тісно пов'язана з уп

равлінською діяльністю, а точніше - з такою функцією управління, як 
контроль. . 

У ст. 15 Закону України "Про підприє:мнищ.во", яка має назву 
"Державне реrулювання підприємництва", _зазцачено, що органи дер
жавного управління будують свої відносини з підприємцями, викори
стовуючи: подаrкову та фінансово-кредитну політику, включаючи 
встановлення ставок подшків і відсотків по державних кредитах; по
даrков:их пільг; цін і правил ціноутворення; цільових дотацій; валют
ного курсу; розмірів економічних санкцій. Санкції є ні чим іншим, як 
мірою юридичної відповідальності, а оскіт:.ки ці санкції застосову
ються саме органами державного управління, то адміністраrивна 

відповідальність є одним із засобів державного регулювання 
підприємництва. 

Слід зазначити, що у чинному законодавстві відсутнє значення 
nоняття "адміністраrивна відповідальність", хоча воно дуже часто ви
користовується. На сьогодні майже єдиним нормшивно-правовим ак
том, зміст якого дозволяє видіJШти :класифікаційні ознаки адміністра

тивної відповідальності з метою відмежування цього виду юридичної 
відповідальності від інших, є Кодекс України про адміністративні 

правопорушення . 
Аналіз положень КпАП, зокрема статей, що містяться у главах 

17 "Підвідомчість справ про адміністрапшні правопорушення'' та 
\9 "Протокол про адміністративне правопорушення'', дає можливість 
стверджуJІати, що притягнення осіб, які вчинили адміністративні nра

вопорушення, до адміністративної відповідальності здійснюється 
·щсбільшого органами виконавчої влади, які виконують функції дер
жавного уnравління у відповідній сфері суспільних відносин. 
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Адміністративна відповідальність виступає, з одного боку, як не
обхідний елемеЕт механізму державного управліІПІЯ і є факrично 

. різновидом державно-управлінсЬІ;их відносин, а з другого боку, вона 
виступає засобом охорони всіх суспільних відносин, які попадають у 
сферу державноrо управління. При цьому притягнеІПІЯ до адміністра
тивної відповідальності завершує собою процес реалізації органом 
державного управління такої фуmщії державного управління, як кон
троль. 

Так, напрю~лад, контрольні повноваження Державної авто
мобільної інсшжції Міністерства внутрішніх справ України 
закріплені в Положенні про Державну автомобільну інспекцію 
Міністерства внутрішніх справ України, затвердженому Постановою 
Кабінету Міністрів України від 14.04.1997 р. Відповідно до цього По
ложеІПІЯ ДАІ :щійснює контроль за додержанням власниками (волода
рями) транспортJшх засобів, а також громадянами, посадовими особа
ми в:имог Закону України "Про дорожній рух", правил, норм і стан
дартів з питань забезпечення безп~ки дорожнього руху. ДАІ за резуль
татами контро1llі> розглядає справи про адміністративні правопору
шеІПІЯ, віднесені до її відання, застосовує інші, передбачені норматив
но-правовими акrами заходи вшшву. 

Державна санітарно-епідеміологічна служба Міністерства охоро
ни :щоров'я України, повноваження: якої реrулюються Законом Ук
раїни "Про забе:шечеІПІЯ санітарного та епідеміологічного благопо
луччя: населення'' від 24.02.1994 :р., :щійснює контроль за додержан
ням юридичними і фізичними ос:обами санітарного законодавства з 
метою попередж'~ІПІЯ, виявлення, зменшення: або усунення шкідливо
го впливу небезпечних факторів на :щоров'я людей, а також застосо
вує заходи правового характеру стосовно правопорушНЙків. 
Відповідно до ІІимог ст. 47 цього Закону розглядати справи про 
адміністративні правопорушеІПІЯ, а відтак і накладати адміністра
тивні стяrнеЮІЯ с:а відповідні порушеІПІЯ мають право посадові особи 
Державної санітарно-епідеміqлогі.чної служби. 

Аналогічним чином контрольні повноваження митних органів 
закріплені у Ми1'Ному кодексі України, положеннях про митну служ
бу та її підро:щіли. Водночас пос:щові особи митних органів уповно
важені розглядати справи про адміністративні правопорушення:, вияв

лені в процесі :щійснеІПІЯ митного контролю. 
Наведене свідчить про те, що адміністративна відповідальність 

замикає собою коло зворотного зв'язку у процесі державного уп
равління. Цей зворотний зв'язок починає реалізовуватись у той мо
мент, коли поведінка об'є:кта управління відхиляється від тієї, яку ви
маrає від нього суб' є:кт управліюш. ВиявлеІПІЯ такого відхилення 
здійснюється під час реалізації :контрольної функції органом держав-
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ного управління, а застосування заходів адміністративної відповідаль
ності цим органом, у свою чергу, має на меті :коригування поведінки 
об' єкта управління у необхідному напрямку. 

Можна стверджувати, що однією з особливостей адміністратив
ної відповідальності є те, що вона застосовується органами державно
го управління (здебільшого органами вИІ<Онавчої влади:) в nроцесі ре
алізації ними функцій державного управління. Власне саме тому ця 
відповідальність і має назву "адміністративна", тобто вона ре
алізується в адміністративному порядку. 

Таким чином, видаутворюючими ознакамн для поділу nублічної 
штрафної відповідальності на кримінальну і адміні<:;тративну буде 
суб'єкт притягнення до відповідальності і харакrерний для :кожного 
виду відповідальності порядок притягнення. 

Для адміністративної відповідат.ності ключовим моментом є те, 
що вона застосовується органами в1.4конавчоt· влади і реалізується в 
процесі здійснення ними функцій державного управління, причому 
nорядок її реалізації встановлюється нормами адміністративного пра
ва і закріплюється у відповідШІХ нормативно-правових акrах. За наяв
ності таких ознак можна впевнено стнерджувати, що тут має місце са-
ме адміністративна відповідальність. · 

Наведена вище дум:ка може викликати заnеречеюш в тому плані, 
що згідно з КпАП частина справ про адміністративні правопорушен
ЮІ підвідомча судам, тобто суб' єкгом притягнення до адміністратив
ної відnовіДальності тут виступає не орган ви:конавчоj: влади. Але та
:ка підвідомчість має досить обмежений харакгер , Із більше ніж 260 
статей КіrАП, якими встановлюється відповідальніс1rь . за :конкретні 
адміністративні правопорушенЮІ, судам підвідомчі справи тільки по 
15 відсот:ках з них. · Якщо ж казати про кількість :коm:ретиих складів 
правопорушень, цей відсоток буде щ~: меншим. . 

Як відомо, справами про адміні.стративні правоЛІорушення, що 
розглядаються судами, є найбільш СЮІадЩ справи npo проступки з 
підвищеним ступенем суспільної шкоди порівюшо з іншими 
адміністративними правопорушеннями. Крім того, судам переважно 
nідвідомчі справи про адміністративЕІі правопорушеюrя в тих сферах, 
на які або взагалі не поширюється компетенція оргшrів виконавчої 
влади, або якщо такі органи не мают1о відповідШІХ повноважень. Бод
ночас сусnільні відносини в цих сферах потребують в:і,;щовідного пра
вового захисту. Це стосується, наприклад, таких правопорушень, як 

у хилення від участі у переговорах з укладанЮІ, зміни або доповнення 
колективного договору, угоди (ст. 4І1 КпАП), порушенЮІ або невико
нання :колективного договору, угоди (ст.4І2 КпАП), ухнлення від ме
дичного огляду або медичного обстеження (ст.441 КпАП), прояв непо
нати до суду (ст.1853) і багатьох інших. 
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Слід звернути увату також і на той факт, що порядок розгляду 
справ про адміністративні правопорушення і порядок накладення 
адміністративЮІХ стятнень судами й інnшми органами адміністратив
ної юрисдющії є однаковим і він регламентований нормами саме 
адміністративного права. З урахуванням відмінностей між суб' єктами 
притягнення до адміністративної відnовідальності можна виокремити 
два порядки притятнення: власне адміністративний і адміністративно
судовий. 

Адміністративний порядок використовується органами адміні
стративної юрисдикції, які є органами виконавчої влади. 

Адміністративно-судовий порядок використовується судами при 
здійсненні ними адміністративно-юрисдикційЮІХ повноважень. 

Загальновизнаним є той факт, що одним із кшочових моментів 
юридИЧНої відnовідальності є державний примус. У випадках засто
сування штрафної (:каральноі) відповідальності примус має прояв або 
в обмеженні прав особ:и, яка притягується до відповідальності (поз
бавлення права обіймати nевні посади, nозбавлення права керувати 
автомобілем тощо), або в накладенні додаткових обов' язків (сплатити 

штраф тощо). Уявляється правильним стверЩh)'вати, що цей асnект 
адміністративної відnовідальності повинен бути відображеним у ії 
визначенні. 

Здавалося б, що . ще одним важливим елементом визначення 
адміністративної відnовідальності повинна бути вказівка на юридичні 
факти, з якими пов'язано виникнення відносин адміністративної відnо
відальності. Але при визнаЧенні кола таких фактів є певні труднощі. 

Традиційно вважається, що головною підставою адміністратив
ної відповідальності є адміністративне правоnорушення (просrуnок), 
однак, як буде вказано нижче, адміністративне правоnорушення (про
стуnок) є лише однією із мож:ливих підстав адміністративної 
відповідальності. Крім того, в деяких випадках, наприклад за вчинен
ня адміністративних правопорушень (nросrупків) військовослужб.ов
цями, встановлюється дисциnлінарна відповідальність. Беззаnереч
ним можна вважати лише той факт, що встановлення підстав 

адміністративної відnоІІідальності має здійснюватись тільки законом. 
Таким чином, ознюіllМИ, що дають змогу виокремити адміністра

тивну відповідальність серед інших видів юридичної відповідаль·· 
ності, є такі: 

• суб'єктом притяшення до відповідальності є орган адміністра
тивної юрисдикп;ії (орган виконавчої влади, а в nередбачеЮІХ 

законом випадках суд); 
• притятнення до Jsідnовідальності :щійснюється в адміністратив

ному порядку і регламенrується нормами адміністративного 
права, що містяться у відповідШІХ нормативно-правових актах; 



Д.М. Лук'янець 527 

• міжсуб'єктом притягнешш до відповідальності та особою, що 
притяrуєrься до відповідальності, відсутні відносини службо

вого підпорядкування. 
З урахуванням наведеного, можна дати таке визначення поняття 

"адміністративна відповідальність": адмініістративною відпові
дальністю визнаються правовідносини, що юшикають між органами 
виконавчої влади і фізичними або юридичн:Е!ми особами з приводу 

вчинення останніми передбачених законом протиправних діянь і 
полягають у застосуванні до них в адміністративному порядку перед
бачених законом стягнень. У передбачених законом випадках засто
сувашш адміністративних стягнень може бути віднесено до компе
тенції судів. Це визначення харакrеризує об' ЄІ<Тивний аспеІ<Т адміні
стративної відповідальності. 

Що ж до суб'єІ<Тивного аспеюу, то а,дміністративну відпові
дальність можна визначити як обов' язок особи, винної у вчиненні пе
редбаченого законом протиправного діяшш, зазнати обмежень майно
вого, організаційного або особистого харакrеру відповідно до на:кла
деного на неї в адміністративному порядку органом виконавчої влади, 

а в передбаченому законом випадку - судом, адміністративного стяг
нення. 

Слід зазначити, що сучасний стан інституту адміністративної 
відповідальності дає підстави вважати його :вяrе не суто сюrадовою ча
стиною адміністративного права. Це обумовлено тим, що за допомо
гою адміністративної відповідальності здійснюється захист норм 

інших галузей права, зокрема фінансового, банківського, в деяких ви
падках навіть цивільного права, а також процесуальних галузей права. 

Невід'ємною частиною адміністративного права факrично зали
шаються лише ті норми, які регламентують загальні питання 

адміністративної відповідальності і порядок притягнешш до неї. З ог
ляду на це подальший розвиток законодавства, що регламентує відно

сини адміністративної відповідальності, має відбуватись у напрямку 
об'єднання в одному нормативно-правовому аюі (кодексі) 1шкшочно 

загальних норм і норм, що регламентують порядок притягнення до 
адміністративної відповідальності. Що стосується складу адміністра

тивних правопорушень, то вони, на наш попяд, мають міститися в 
тих законодавчих акrах, які реrушоють відповідне коло суспільних 
відносин. 
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Глава 2. У'fочнеІDІя визначення ІІОНЯ1Г'fЯ 'fa класифікації 
підс'fав адмінісrра'fивної відповідальпос'fі 

Якщо розглядати адміністра'fивну відпов~цальність як специфічні 

нравовідно сини, не моЖJШВо обійти уваrою підсrави виникнення цих 
nравовідносин, але насамперед слід уяснити, що розуміється Щц по
няттям "Щцс'І'ЗВа адміністративної відповідалr,ності". 

У філософії Щцстава визначається як я:вище, що виступає не

обхідною умовою, передумовою існування m:ого-небудь іншого яви
ща і яІ<е слуrує поясненням останнього І. 

Як відомо із загальної теорії права, динаміка правовідносин 
пов'язана з реальними життєвими обставинами, тобто юридичними 
фактами. Юридичний факr - це конкретна життєва обставина, з на

с І·ан:иям якої норма права пов'язує вини:кнеmщ зміну, припинення 
11равовідносин 2. Із цього визначення виmmває, що юридичний факт 
складається із двох частин - правової і фактичної. Правова частина 
це nравова норма, що містить описання конкретних жи:rтєв:и:х обста
вин, а фактична- власне самі конкретні життєві обсrавини. 

Бідповідно до цього в науці адміністративного права виділяють 
фактичні та юридичні (правові) підстави адМ1Н1стративної 
аідповідальності. Фактичну підставу адміністративної відповідаль
ності становить адміністративне правопорушення (проступок) з . 
Юридичні ж иЩетави адміністративної відпоЕ:ідальності пов' язують з 
nоняттям "склад адміністративного правопорушення (проступку)". 
ПІД складом адміністративного правопорушення (проступку) ро

мієrься сукупність встановлених законом об'єктивних і суб'єrсrив-
и. ознак, що хараrсrер:изують дію або бездіяльність як адміністратнв
nравопорушення (проступок) 4. 

Проступок є фактом реальної дійсності. Склад проступку, у свою 
рІ"у, - це логічна конструкція, правове поюnтя про нього, що відоб-

ІІжає суттєві властивості реальних явищ, тобто певних анти
спільних явищ. Законодавець не створює юнак проступків, а mшre 

1 шрає з них суттєві, відмінні і конструює склади. Логічна :конст
\tщія закріплюється у праві і стає обов'язковою. Перелік закріпле
" в ній ознак - необхідна і достатня умова для кваліфікації діяння 
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як адміністраrивного nрос'І}'ІІку. Реальне діяння тільки тоді ввн
жається nросrупком, КОJШ воно містить всі названі законом ознаки , 
відсутність хоча б одного з них означає відсутність складу у цілому ~ 

Розвиток законодавчої техніки зумовив сnеціалізацію nравових 
норм. Зокрема, щоб не nовторюваги десятки разів затальні власти
вості адміністр.<rrивних nравоnорушень (npocrynкiв), їх закріnмлн 
нормами загальної частини КnАП. Тому у днсnозJЩії будь-якої норми , 

що встановmоє адміністраrивну відnовідальність, немає nовного nе

реліку усіх ознак складу. Для nравильного з'ясування змісrу конкрет
ного складу, окріМ аналізу конкретної статті нормаrивного акта, не
обхідно розгля,даrи її зв' язки з нормами загальної частини КnАП, 'І 
іншими частнивами нормативної основи 6. 

Взагалі, у nравовій науці шшує думка про те, що універсальною 

nідставою юридичної відnовідальності є саме склад nравоnорушен

ня 7. Але доси1rь часто виділяють суб'єктивні nідстави юридичної 
відnовідальності (зокрема вину) 8 і nравосуб'єктні nідстави (допуска
ють відповідЗЛJьність лише стосовно nевних осіб, що володіють 
здатністю нести відnовідальність за вчинені ними діяння) 9. При цьо
му сліД зазначити, що в :кінцевому nідсумку все збігається до еле
ментів складу nравоnорушення (відnовідно суб ' єктивної сторони, 

суб ' єкта тощо). 
На сьогодні основною nідставою адміністративної відnовідаль

ності фізичиих осіб за чинним законодавством України визнається 
адміністраrивне nравоnоруШ:еІШя (nростуnок). Поняття адміністра

тивного nравоnорушення (nростуnку) міститься у ст. 9 КnАП. Склащt 
конкретних адМіністраrивних nравоnорушень (npocrynкiв) містяться 

в главах 5- 15 Особливої частини КnАП, а також в деяких інших за
конодавчих актах (наnриклад, Митному кодексі УкраіНи). 

Яюцо говорити конкретніше, то фактичною (об 'єктивною) 

nідставою адМіністративної відповідальності фізичних осіб є вчинен
ня діяІШя, передбаченого у етаnі Особливої частині КnАП та в дея
ких інших законах. Суб'єктивною підставою є вина, форми якої виз
начені у статтях 10 і 11 КnАП. Правосуб' єктні підстави адміністра
тивної відnовідальності визначені у стаrтях 12-16 та 20 КnАП. До 
них, зокрема, належать термін відповідальності, осудність, а також оз
наки спеціального суб'єкта, ЗОІq)ема неповнолітніх, посадових осіб, 
іноземних громадян та осіб без громадянства, військовослужбовців та 
інших осіб, на яких попшрюється: дія дисциплінарних статутів. 

Деякиh-m статтями Кодексу України про адміністраrивні nравопо
рушення передбачена відnовідЗЛJьність ще одногО різновиду спеціаль
них суб' єктів, а :::аме суб' єкrів підnриємницької діяльності- фізичних 
осіб . Така відnовідальність, зокрема, передбачається за порушеюtн 
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нравил торгівлі і надання послуг (ст.155), порушенн11 правил прове
дення розрахунків із споживачами ( с:т.15 51), порушення законодавст
ка про захист прав споживачів (ст.15бl), недобрасовісну :конкуренцію 
( ст. 1643), ухилення від реєстрації в органах Пенсійлюго фонду Ук
раїни, Фонду соціального страхування Україии та порушення порядку 
обчислення і сплати внесків на соціальне страхування ( ст.lб51) тощо. 
Всього на цей час КпАП містить блюько двадцяти склrадів правопору
шень, суб'єктами яких є громадяни - підприємці, тобто суб'єкти 

підприємниць:кої діяльності - фізичні особи. Крім цього, багатьма за
конами України передбачається відповідальність суб' єктів 
підприємницької діяльності без поділу їх на фізичних і юридичних 
осіб. 

Ще одним важливим елементом складу правопорушення є його 
об'єкт. Згідно з нормативЮІМ визначенням адміністративного право
порушення, яке міститься у ст. 9 КпАП, таким є державний або гро
мадсьRИЙ порядок, власність, права і свободи громадян і встановле

ний порядок управління. Взагаліоб'єкт адміністративного правопору
шення- це суспільні відносини, на які адміністративне правопору

шення посягає і які захищаються заходами адміністративної 
відповідальності. Однак ці відносюш мають різиий ступінь дифе
ренціації, що дає змогу говорити про існування поряд з загальиим ро
дового і :конкретного об' єктів адміністративЮІХ правопорушень 10. Бе
·~мовно, нормативне визначення адміністративного rІравопорушения 
повинно містити в собі вказівку на загальний об'єкт. Враховуючи те, 

що адміністративна відповідальність встановлюється за порушення 
норм багатьох галузей права і відповідно до цього за посягання на ве

лике коло суспільних відносин, уявляється правильюІМ як загальний 
об'єкт вказати тільки правопорядок. 

У теорії права під правопорядком розуміється стан впорядкова
ності суспільЮІХ відносин, заснований на праві і законності. Це кінце
вий результат реалізації правових вимог і приписів, результат дотри
мання, виконання правових норм, тобто законності. Саме правопоря
док є метою правового регулювання, саме для його досягнення вида

ються закони та інші нормативно-правові акти, :щі:й:сшоється вдоско

налення законодавства, вживаються заходи щодо зміцнення закон
ності 11 . Оскільки правопорядок - це стан суспільних відносин, то по
сягання на будь-які з них буде посяганням на правопорядок. 

За родовим об'єктом правопорушення групуються в окремі глави 

КпАП, і на нього вказує назва відпоІІідної глави. КоНІкретний же (або 

безпосередній) об ' єкт вказується безпосереДНІЬо в стапях Кодексу. 
Що стосується підстав адмініс1rративної відповідальності юри

дичних осіб, то, на відміну від адміністративної :~::ідповідальності 
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фізичних осіб, у чинному законодавстві щодо них існують супєві 
проrалшш. Зокрема, практично відсутні заrальні норми, ЯІ<И б визна
чаШІ суб'єктивні та правосуб'єктні підстави їх адміністративної 
відповідальності, а також обставини, що її внюпочають. Використову
вати ж стосовно юри,дичних осіб положення КпАП неможливо, 
оскільки увесь зміст цьоrо :кодифі:кованоrо акта, йоrо концепція вихо
дять з інпmх позицій, визнаючи суб'єктом адміністративноrо про
стуm<у лише фізичну особу 12. 

Проблема адміністративної відповідальності юридичних осіб на 
сьоrодні стала надзвичайно аюуальною і заслуrовує на окреме вив
чення. 

Юридична відповідальність- явище, безпосередньо пов'язане з 
нормативністю права. Перш за все нормативність означає здатність 
регулювати певні типи суспільних відносин. Нормативність є і якістю 
управлінських відносин, управлінських процесів, які можуть існувати 
залежно від заданої мещ встановлювати і регулювати в заданому 

нормою права режимі порядок реалізації цих суспільних відносин, 
тобто визначати ступінь дозволеності або необхідності дій і вчинків, 
забороняти певні дії відповідно до цілей правовоrо реrулювання. 

При характеристиці здатності права визначати межі необхідної по
ведінки суб'єктів права, їх правовий статус, суб'єктивні права і юри
дичні обов'язки акцент звичайно зміщується в бік формулювання мо
делі забороненої поведінки, що безпосередньо пов'язано з поняттям 
неправамірної (протиnравно!) поведінки і правопорушення. У за
гальній теорії права nануючою є думка, згідно з я:кою правопорушен
нями є лише ті протиправні (неправомірні) діяння, які с:коюються 
дієздатними, такими, що досягшr певноrо віку, особами, що с:коюють ці 
діяння умисно або з необережності (винно), якщо за ці діяння встанов
лені юридичні санкції. Є також невелика кількість юридичних фактів у 
раМках протиправних дій, з якими за:кон пов'язує настання відпо
відальності, навіть якщо вина відсутня. Тому якщо є неправомірне 
діяння, але немає вини, то, як правило, немає ні правопорушення, ні 
відповідальності 13. Слід зазначити, що така :конструкція в цілому ви
правдовує себе: в найбільшій мірі в кримінальному праві, в меншій- у 
цивільному, а в адміністративному виявляються додаткові труднощі. 

Розвиток за:конодавс:тва про адміністративну відповідальність йде 
шляхом включення до Особливої частини КпАП нових складів 
адміністративних правопорушень (проС'ІJІІКЇВ), а також передбачення 
таких складів в окремих законодавчих актах. Таким чином відбувається 
розпшрення кола правових підстав адміністративної відповідальності. 

Очевидно, що науха адміністративноrо права не може створити 
власних .підстав адміністративної відповідальності. Її завданням є ос-
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мислення з теоретичних позJЩій: тих підстав, шо передбачені у діючо

му законодавстві. Таке осмислення, зокрема, ш~редбачає: 
визначення юридичної природи тих підстав адміністративної 

відповідальності, які закріплені на нормативному рівні, уточнення у 
зв'язку з цим зміС'І)' окремих підстав; 

відповідну оцінку чинноrо законодавства, що визначає такі 

підстави; 
внесення пропозицій щодо вдосконалення законодавства, яке виз

начає підстави адміністративної відповідальності. 
Очевидно, що при розробці нових складів адміністративних пра

вопорушень (проступків) законодавець повИнен враховувати і понят
тя адміністративноrо правопорушення (проступку), що міститься у 
заrальній частюrі КпАП, але так відбувається не завжди. 

Є.В. Додін та 0.1. Остапенко 14 під адміністративним деліктом у 
1аrальному виrляді якраз і розуміють підставу адміністративної 
відповідальності. Це поняття використовує для позначення підстави 
адміністративної відповідальності і Д.М.Бахра)( 15. 

Традиційно поняття "делікт" походить з. римськоrо права, де 
"деліктами'' йменувались всі протиправні дії, з поділом їх на приватні, 
або цивільно-правові (delictum - privatum), і квазі-делікти, різно
манітні порушення іншоrо роду (quasidelictmn) 16. Саме ця обставина 
робить nоняття "адміністративний делікт" дуже зручним для викори
стання йоrо як узаrальшоючоrо nозначення nід;став адміністративної 
відповідальності. 

О Протиправний стан як підстава адrЮністративної відпо
відальності. Особливим видом адміністративноrо делікту можна вва

жати протиправний стан. 

Так, у ст. 23 Закону України "Про захист прав споживачів" серед 
інших видів порушень законодавства про захист прав споживачів, за 
які несуть відповідальність rосподарюючі суб'єкти сфери торrівлі, 

І'J>ОМадськоrо харчування і послуг, у тому числі rромадяни-підпри
('МЦі, зазначена і відсутність необхідної, доступної та достовірної 
Інформації про товар, робоrу, послуrу. Крім тоrо, ст. 20 Закону 
України "Про оnодаткування прибутку підприємств" встановлена 
відповідальність платників податків, які не мають на момент пе
ревірки податковим орrаном податкових декларацій про прибуток і 
ро·1рахунків, пов' язаних з нарахуванням та сплатою податку за 
ащповідні періоди. Очевидно, що відсутність інформації в nершому 
ипадку і відсутність певних документів у друrому, не є ні дією, ні 
ІС'ІДіяльністю. ЯІ<що дія або бе:щіяльність- це форми nоведінки, яви
ща, що повинні розтлядатись у динаміці, то сrан - явище статичне. 
( 'юсовно дій або бездіяльності стан є їх наслідком. 
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Аналогічним чином, протиправним станом можна вважаrи і одну 
з підстав застосування передбачених ст. 11 Закону України "Про дер
жавну податкову службу в Україні" санкцій у вигляді призупинення 
операцій пере:вірюваного підприємства (установи, організаціі) на 
банківських рал)'НКЗХ, а саме відсутність обліку об'єктів оподат
кування 17. 

Окремі шrrори стверджують, що особJШвим видом правопору

шення є створення протиправного стану - самовільне вселення або· 
будівництво, утримання чужих ]речей, укладення протизаконної угоди, 
видання незаконного акта, що порушує права громадян чи покладає 

на них не передбачені законом обов'язки тощо 18. В даному випадку 
протиправний стан буде наслідком протиправних дій, і об'єктивна 
сторона такого правопоруmен11я буде складатись із дій зі створення 
протиправного стану і наслідків таких дій, тобто самого такого стану. 

Л.В .Коваль відносить неправомірні стани до юридичних подій. 
Він зазначав, що існує декілька критеріїв для класифікації юридичних 
фактів. По-перше, факти прийнято поділяти за ознакою їх зв 'язку з 

індивідуальною волею. Це юридичві події, тобто факти об'єктивного 
характеру, що здійснюються б~:з участі волі. Сюди ж належать різні 
неправомірні стани, коШІ несвідомо діючі СНJШ породжують такий 
стан речей, який суперечить праву 19. 

Не заперечуючи цього положення, слід зазначити, що протипра в· 
ний (неправо:мірний) стан може утворюватись і внаслідок свідомих 
дій. Наприклад, власник або працівник торговельного підприємства 
знищує документи, що свідчать про країну походження товару, і видає 

його за товар, виготовлений в іншій країні. Знищення таких доку
ментів призведе до утворення протиправного стану у вигляді відсут
ності достовірної інформації про товар і це буде підставою притягнен
ня підприємства до адміністративної відповідальності згідно з Зако
ном України "Про захист прав споживачів" . 

Слід зазначити, що протиправний стан як підстава адміністратив
ної відповідальності передбачений і Кодексом про адміністративні 
правопорушення. В загальній частині Кодексу ця підстава не знайmл11 

свого відображення, але аналіз деяких норм свідчить про те, що вона 
існує. Так, ст. 102 КпАП встановлена відповідальність за експлуа· 
тацію газовикористовуючих уСJrановок без обліку витрат газу або бс·1 
обліку теплової енергії і продуІ<ції, виробтовзних з застосуванням r 3 
зу, чи відсутність (несправність) передбачених проектом газовнкорис 

тонуючої установки засобів автоматичвого регуmовання процесіІІ 
горіння газу, або приладів теплотехнічного контроmо, або тепло 
утилізаційного устат!§ВЗННЯ, юсі б забезпечували раціональне й ефсt 
тивне використання газу. ЕксшJlуаrація установок - це дійсно дія, аж 
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відсутність або несправність приладів ніяк не можуть бути дією чи 

бездіяльністю і за своїм змістом це є протиправним станом. Стагтею 
103 КпАП передбачена відповідальність за непідrотоюеність до робо
ти передбачено то для газоспоживаючото підприємства, установи й ор

ганізації резервиото паливнота тосІ!юдарства або непідrотовленість 
газовикористовуючих установок до :роботи на встановлених резерв
них видах палива. Очевидним є те, що непідrотовлені,;ть не є ні дією, 

ні бездіяльністю, це також є протиправним станом. Статтею 1642 

КпАП поряд з діями, за які передбачена ацміністративна 
відповідальність, має місце і протиправний стан, який виражається у 
відсутності бухгалтерськото обліку, хоча деякі автори вважають це 
продовжуваним правопорушенням 20. 

Як відомо, загальним об'єктом правопорушенюr є ті суспільні 
відносини, яким правопорушенням заJЩається шкода. У випадках, що 

розглядаються, протиправний стан З<Jщцає шкоди суспільним відноси

нам певнота типу тим, що він створює умови вчиненюr різноманітних 
правопорушень. Саме в цьому полягає суспільна шкі,цливість проти

правното стану. 

Пунктом 20 Порядку заняття тортавельною діят>ністю і правил 
торгавельнота обслутовування населення, затвердженото Постановою 
Кабінету Міністрів України від 08.02.95 р., передбачено обов'язок 
працівників тосподарюючото суб'єкга, що :щійснює :ЩJодаж товарів, 
надати покупцю інформацію про товари в обсязі, передбаченому зако
нодавством. Стагтею З Закону України "Про захист прав споживачів" 

встановлено, що споживачі, які перебувають на території України, під 
час придбання, замовлення або використання товаріЕ. (робіт, послуг) 

для задоволення своїх побутових nотреб мають праЕ.о на необхідну, 
доступну та достовірну інформацію про кількість, якість і асортимент 
товарів (робіт, послуг). Відсутність такої інформації створює проти
nравний стан, тобто створює умови для ненадання покупцеві належ

ної інформації і тим самим порушеюrя йото суб'єктиБното права. 
Оскільки протиправний стан створює умови для вчинення різно

манітних правопорушень, мета адміністративної відповідальності за 

nротиправний стан полягає у тому, щоб змусити суб'єкта 
підприємницької діяльності вжити заходів щодо ліквідації такнх 
умов. Тобто адміністративне стягнення в даному вшпад:ку виконує 
функцію адміністративното попередження nравопору1Сuень. 

Оскільки nротиправний стан не є дією і не є бездіяльністю, 
об'єктивна сторона протиправното с:тану матиме дещо інший зміст. 
Об'єктивна сторона протиправного стану показує, :в чому він має 
1овнішнє вираження, тобто які факти'ІНі обстав:и:НиутJворюють проти
правний стан. 
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Так, напрИЮІад п. 17 Правил продажу непродовольчих товарів, за

тверджених наказом Міністерства зовнішніх економічних зв'язків і 
торгівлі України від 27.05.96 р. N2294, встановлено, що при продажу 
товарів вітчизняного та іноземного виробництва господарюючий 
суб'єкт зобов'язаний забезпечити надання: покуnцям доступної та до
стовірної інформації про товари державною чи іншою мовою 

відповідно до Закону УРСР "Про мови в Українській РСР", яка повин
намістити: 

назву нормативних документів, вимогам яких повшmі відповіда-

ти товари; 

перелік основних споживчих властивостей товару; 
ціну та умови придбання: товару; 

дату виготовлення; 

гарантійні зобов'язання виробннка; 

правила та умови ефективного ВИІ<Ористання товарів; 
термін служби (пр:идатності) товарів, відомості про необхідні дії 

по:куnця після його закінчення, а також можливі наслідки в разі неви
конання цих дій; 

найменування та адресу виробника і підприємства, яке здійснює 
його функції щодо прийняття претензій від покупця, а також прово

дить ремонт, технічне обслуговування; 

дані про сертифllіацію товарів (якщо вони підлягають обов ' яз
ковій сертифікаціі). 

Відсутність інформації,. що належить хоча б до одного пункту за
значеного переліку, становитиме об' єкrивну сторону порушення у ви

гляді протиправного стану, відповідальність за яке передбачена в аб
заці восьмому ст.23 Закону України "Про захист прав споживачів". 

Суб'єктом протиправного стану буде фізична або юридична осо
ба, в господарстві якої ЕННИК і має місце цей протиправний стан. Гос
подарство .при цьому можна визначити як територію, на якій суб'єкт 
підприємництва :щі:йсшоє свою діяльність,. а також розташовані 'иtІ 
цієї території засоби виробництва, майно тощо. 

Певні труднощі виникають з визначенням суб'єктивної сторони 

протиправного стану. Уявляється, що суб'єктивна сторонаповинна ха· 

ра:ктеризувати відношення суб' єкта до існуючого в його госnодарстоі 

протиправного стану й усвідомлення того, що цей стан створює умо 
ви для вчинення правоnорушень. 

З точки зору оцінки суб'єктом nротиправного стану, що внник у 
його господарстві, можна виділити декілька ситуацій. 

1. Активне усвідомлення, яке має місце, коли суб'єкт підnри м 
ющької діяльності - фізична особа або nосадова особа, що входить до 
складу суб'єкта підnриємницької діяльності- юридичної особи, ycL~i 
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домmоє наявність протиправного стану і те, що він створює умови для 
вчинення правоnорушень і вживає заходів щодо л:і:квідації цього стану. 

2. Пасивне усвідомлення, яке має місце, коли суб'єкт 
підприємницької діяльності - фізична особа або nосадова особа, що 
входить до складу суб'єкта nідприємющької діяльності- юриди'ІНої 
особи, усвідомтоє наявність nротиправного стану і те, що він ство
рює умови для вчинення правоnорушень і не вживає заходів щодо 
ліквідації цього стану. 

З. Коли суб'єкr nідприємницької діяльності- фізична особа або 
посадова особа, що входить до складу суб' єкта nідприємницької 
діяльності- юридичної особи, не усвідомmоє наявності протиправно
го стану і те, що він створює умови для вчинення правоnорушень, але 
ловШІен усвідомтовати це. 

При вирішенні nитання про притягнення суб' єкrа nідприємниць
кої діяльності за протиправний стан, безумовно, необхідно оцінювати 
його ставлення до цього nротилравного стану. Яюцо має місце акrив
не усвідомлення, то це Повинно бути nідставою для звільнення від 
відnовідальності. 

Підсумовуючи викладене, nротиnрав1шй стан як підставу 
адміністративної відnовідальності можна визначити таким чином: 
протиnравний стан -це nередбачена законом сукуnність факrичннх 

обставин, які створюІОТь умови для вчинення правоnорушення і за на
явності яких передбачена адміністративна віддовідальність. 

Коло осіб, які притяrуІОТься до адміністрагивної відповідальності 

·ш протиправний стан, на цей час обмежується суб'єктами 

nідприємницької діяльності (Закони України "Про захист прав спожи
вачів", "Про оподагкування . прибутку підприємств") та посадовими 
особами (статті 102, 103, 1642 КпАП). Очевидно, що це коло є до
статнім, але при його визначенні необхідно в1:азати на харакrер зв' яз
ку між цими особами і власне протиправним станом. Визначити, що 

це повинні бути винні особи, не можна, осRільки класичне nоняття 
вини для протиправного стану не підходить. Навіть якщо протиправ

ний стан виник внаслідок стихійного лиха, а не дій або бездіяльнос.:ті 

конкретних осіб, його протиправність і суспільна шкідливість від цьо
го не зникають. 

У випадках, коли суб'єкгом адміністративної відnовідальності за 
nротиправний стан є суб'єкт підприємницькоі:" діяльності, зв 'язок між 
суб' єкrом і станом виражається в тому, що стан повинен мати місце в 
І'Осподарстві саме цього суб'єкта підприємницької діяльності. Госпо
дарська діяльність будь-якого суб'єкrа має вираження не тільки у 
·ювнішніх діях, а й у діяльності всередині сам:ого суб'єкга, і він несе 
відповідальність і за цю діяльність. Зокрема, у ст. 21 Закону України 
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"Про rrідnриємства" зазначено, що за порушення договірних зо

бов 'язань, кредитно-розрахунІ<Ової і податІ<Ової дисципліни, вимог до 
яІ<Ості продуІ<Ції та інших правил здійснення господарсьІ<Ої діяльності 
rrідnриємство щ:се відповідальність, nередбачену заІ<Онодавством. 

Якщо ж суб'ЄЮ'Ом адміністJративної відnовідальності за проти
правний стан виступає посадова особа, то зазначений зв'язок вира
жаєrься через його обов' язки щодо забезпечення організаційно-роз
порядчої, господарсьІ<Ої та інших видів діяльності відповідно до ви

мог нормативно -правових актів. 
О Цивіm.111е правоnоруm~:ння як nідстава адміністративноj' 

відповідат.ності. Ст. 23 ЗаІ<ОН}' України "Про захист прав спожи
вачів", поряд з ·іншими порушеЕІНЯМИ, передбачена відповідальність 
господарюючих суб'єкrів сфери торгівлі, rромадсьІ<Ого харчування і 

послуг, у тому числі rромадян-підприємців за порушення: умов дого
вору між споживачем і продавцем: (виконавцем) на вИІ<Онання: роботи, 
надання послуш у розмірі ста відсотків вартості роботи, послуги. З 
визначення адміністративного правопорушеmщ наведеного у ст. 9 
КпАП випливає, що об' ЄЮ'ОМ правопорушення висrупають держав
ний або rромадсьюШ порядок, власність, права і свободи rромадян та 

встановлений порядок управлінЕ:я. Очевидним є те, - що об'єкт зазна
ченого вище порушення не стосується державного або rромадсьІ<Ого 
порядку, власності або встановленого порядку управління. Залиша
ються лише права і свободи rромадян. Статтею 42 Конст:иrуції Ук
раїни встановлено, що держава :~ахнщає права споживачів. ОскільІ<И 
ця стаття містиrься в powm Кон;::т:иrуції, який має назву "Права, сво
боди та обов' ЯЗІ::И: mоди:ни і rромадянина", логічним буде твердження, 
що права споживачів належать до прав громадянина. 

Права споживачів закріпщщі у ст. 3 Закону України "Про захист 
прав споживачП::" і до них, зокрема, належать: 

право на державний захист с:воїх прав; 

право на гарантований рівень споживання; 

право на на11ежну якість товарів (робіт, послуг), торговельного Т3 
інших видів обслуговування; 

право на безпеку товарів (робіт, послут); 
право на необхідну, дocтyrrny та достовірну інформацію про 

кількість, якість і асортименr томрів (робіт, послуг); 
право на відшкодування збитків, завданих товарами (роботами , 

послугами) неналежної якості, а також шкоди, заnодіяної небезпечни· 

ми для життя і здоров' я людей товарами (роботами, послугами) у ви 
падках, передба:'Іених заІ<Онодавством; 

право на звернення до суду та іипrих уповноважених державни х 
органів за захистом порушених прав; 
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nраво на об'єднання в rромадсЬІ:і організації споживачів. 

Окрім цього, ст. 15 цього ж закону закріплені np:ma споживача у 
разі порушення виконавцем умов до1rовору про вНІ<Онання: робіт і на
дання послуг. До таких nрав можна 11іднести: 

nраво відмовитись від договору про вНІ<Онання робіт і надання 
послуг; 

nраво вимагати відшкодування збитків; 

nраво вимагати усунення недоліків чн відшкодування витрат, 

яких він зазнав при усуненні своїМJІ засобами недоліків роботи, або 
відповідного зменшення винагороди за роботу (послугу). 

Як вндно із наведеного вище переліку прав споживачів, порушен
ня умов договору не посяrає на nрава споживачів, за винятком тих ви

падків, коли порушення умов договору стосується ююсті робіт і по
слуг. В інших внпадках, наnриклад, :ю:>ли виконавець nорушує терміни 

виконання робіт або надання послуг, встановлені у договорі, пору
шення умов договору не буде адміністратнвннм nравопорушенням, 
оскільки за об'єктом посяrання не може бути віднесеJfІо до них. 

Із теорії цивільного nрава відомо, що договір є різновидом 
цивільно-правових угод і виступає підставою виникнення зо
бов'язань 21. У свою черrу, порушення саме зобов'язань стороною 
цивільно-nравового договору є харавтерною ознакою цивільного nра
вопорушення, і на це вказується баrаrьма дослідниками. Так, залежно 
від характеру цивільно-nравового порушення можна розрізнити до
ruвірні та позадоговірні nравопоруш€~ння. Перші пов' язані з порушен

ням зобов'язань стороною цивільно-правового договору, другі- з не
дотриманням або невиконанням вимог цивільно-nравових норм 22. 
ІІевиконання договірних зобов'язаm, відносить до цивільних nраво

Іюрушень і О.Е.Лейст. Даючн визначення цивільного nравопорушен

ІІЯ, він зазначає, що "цивільні nравопорушення (делікти)- завдання 
ІІСnравомірними діями шкоди особи,;тості або майну rромадянина, а 

1 акож завдання шІЮди організації, ук[адання nротиза.F:онної угоди, не
н нконання договірних зобов'язань, порушення права власності, ав
І орсьІ<Их або вннахідницьІ<Их прав та інших цивільюх прав" 23. 

Ще одпнм арrуменrом на ІЮристь визнання цивільного nравопо

рушення можливою підставою адміністративної відповідальності є 

форма nротиправної поведінки, яка має місце у випадку, що розгля
·tається. Протиnравною вважається гава поведінка особи, яка пору

ІІІJЄ приписи законучніншого нормативного акта або виразЮІась у 
1н.:виконанні чн неналежному виконаині договірного зобов'язання або 

11 >ап.одіянні позадоговірної -шкоди життю, здоров'ю чн майну іншої 
'н;оби тощо 24. Згідно з вимогами ст. 151 Цивільіюго шдексу України, 
11 силу зобов'язання одна особа (боржник) зобов'язана вчинити на ІЮ-



540 РОЗДІЛ ХІІ • ГЛАВА 2 

ристь іншої особи (кредитора) nевну дію, як-от : nередати майно, ви
конати роботу, сІDІатити гроші та інше або утриматися від nевної дії, 
а кредшор має право вимагати від боржника вихонання: йоrо обов ' яз

ку. Протиправність nоведінки боржни:ка або кредшора в зобов'язанні 
nолягає в nорушенні зобов'язання 25 . Порушення: умов доrовору якраз 
і є nорушеШІЯМ зобов'язання. Тобто в даному виnадку nоведінка ви
конавця протиправна в цивільно-правовому розумінні . 

Розглянутий вище приклад не є поодино:ким. У п. 3 ст. 14 Закону 
України "Про державний матеріальний резерв" зазначено , що за про
строчення поставки, недопоставку (неповне закладення) матеріаль
них цінностей до державноrо резерву постачальник (виrотовmовач) 
сІUІачує неустойку розміром 50 відсотків вартості недопоставлених 
(незакладених) матеріальних цінностей. Поставка матеріальних 
цінностей до державного резерву ~сшоється на підставі державних 
контракгів (цоrоворів) . Згідно зп. 4 ст. 8 зазначеноrо Закону централь
ний орган виконавчої влади, що здійсвює управління державним ре

зервом, укладає або доручає підприємствам, установам і організаціям, 
що належать до сфери йоrо управління, укладення державних :кон
трактів (доrоворів) на поставку матеріальних цінностей до державно
rо резерву. Зазначені :контракти (доrовори) є цивільно-правовими і 
служать підставою вини:кнення зобов'язань щодо поставки матеріаль
них цінностей до державноrо резерву. Прострочення поставки або не
допостав:ка будуть я:краз виступати я:к порушення зобов'язань. 

Таким чнном, зазначене вище порушення також є цивільним. 
Навіть сан:кція, яка застосовується за це порушення, є цивільно-пра
вовою і має назву "неустойка". Але відповідальність за це порушення 
буде адміністративною, ос:кільки згідно зі ст. 15 цьоrо ж Закону фінан
сові сан:кції, передбачені пункrами 2- 5. 7-15 ст. 14, застосовуються за 
рішенням центральноrо органу виконавчої влади, що здійсшоє уп
равління державним резервом, тобто ортаном адміністративної юрис
дикції, і до тоrо ж у безспірному порядку. При цьому в літературі в:Ис
ловmовалась дум:ка, що законна неустойка часто набуває вптляду 
адміністрат:ивноrо штрафу 26. 

Власне факт встановлення адміністративної відповідальності за 

цивільні правопорушеюrя не є чимось незвични.~. Це mпne додаткове 
підтвердження тоrо, що адміністративне правопорушення не є винят
ковою підставою адмініt.-тративної відповідальності. Для притяrнення 
до адміністративної відповідальності замість цивільної цивільне пра
вопорушення повинно бути більш суспільно :шкідливим. Встановmо

ючи адміністративну відповідальність за цивільні правопорушення, 
держава тим самим вказує на особливу важливість о:кремих цивільно

правових відносин, що підлягають правовій охороні. При цьому 
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точніше було б сказати, що відбувається nритяrнеІПІЯ до адміністра
тивної .відповідальності не замість цивільної, а разом з нею. В даному 
випадку адміністративна відповідальність не юпопочає цивільної. Од
нак підстава nри цьому буде одна, а різними будуть тільки стягнення 
та порядок їх застосування. 
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Глава З. Юридичні особи як суб'єкти 
адміністративної відповідальності 

О Супер1~чливість наукових поглядів на пробле,"Іу. Питання 
про те, чи можуть бути юриди'mі особи суб 'єкrом адміністративної 
відповідальності, вже давно є предметом дискусії українських вче
них-правознавців . 

Так, Л.Б.:Коваль зазначав : "Тривалий досвід (зокрема 30-50-х 
ро:ків) свідчитJ~ про неефеІСГш::ність застосування адміністративної 
відповідальності до юридичних осіб (у 1961 р. від цієї пракrики 
відмовились). Адміністративна відповідальність - це репресивний 
вид відповідатьності, за яmro покарання має харакrер особистоrо за
знавання :кари, а вплив спрямовується на воmо правопорупшика з тим , 

щоб змусити йоrо відчувати певне психічне переживання кари, до:кла
дати зусиль до подолання мотивів, якими обумовmоється йоrо 
ірраціональна поведінка, та стимуmовати мотиви, що мають схили1st 
правопорупшюка до поведінки, ІІІ<а узгоджується з правовими норма 
ми. Лшпе особиста (персональна) відповідальність за адміністративнІ 
правопорушеmш може забезпечити :щійснення таких фушщій nоІ<н 
рання, як осуд, страхання, запобігання, виnравлення, перевиховаНІІІІ 

Тут встановлеШІЯ особистої вmш та форм її прояву є основною умu 
вою (суб ' єктш.ною підставою) застосування відповідальності, noюt 
рання. Бідсутність внни не створює с:кладу прОС'J.УІІКУ. До тоrо ж ВІ1 1 
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нання суб'єктами адміністративної Е•ідповідальності юридичних осіб 
не узгоджується з процесуальним порядком порушення справ про 

адміністративні правопорушення, що передбачає складання прото:ко
лу на конкретну особу, ознайомлення ії з матеріалами сnрави, отри
мання від неї пояснень тощо" 1. 

Аналогічну думку щодо неможливості юридичної особи бути 
суб' єкrом адміністративного проступку, але з дещо :[ншою аргумен
тацією, виславшовав Г.П.Бондарею:о. Він зазначав: "Помил:ковість 
твердження окремих авторів, що суб'єктом адміністрапmного про

ступку може бути юридична особа, полягає в тому, що вони механічно 
підмінюють поняття суб'єкта адмі.Еістративного примусу поняттям 

суб'єкrа адміністративного проступку, безпідставно розширюють 
межі адміністративної відповідально сті, вюпочаючи до неї і правопо
рушення, які не є адміністративними проступками і за які не настає 

адміністративна відповідальність, а застосовуються заходи адміні
стративного запобігання або адміністративного пришmення'' 2. 

Водночас Г.П.Бондаренко визнавав, що тривалий час у ра
дянській правовій науці та законодавстві була поширена. думка., що 
суб' єкrом адміністративного проС'І)'пку можуть бути юридичні особи. 

Однак Указом Президії Верховної Ради СРСР "Про подальше обме
ження штрафів, що накладаються в адміністративному порядку" від 

21.06.61 р. було встановлено: "Скасувати накладення штрафів в 
адміністративному порядку на установи, підприємст:ва й організації. 
Встановити, що штрафи відповідно цо чинного законодавства накла

даються на тих службових осіб, які Ів порядку виконаІННЯ своїх служ
бових обов'язків повинні вживати заходів до своєчасного виконання 

встановлених правил'' з. Ціл:ком зрозуміло, що за умов радянського 
••ланового господарства така. ідея була виправданою, оскільки замість 
перекладання грошей з однієї "майже" державної :кишені до іншої 
вводилась :конкретна відповідальність винних посадових осіб 4. 

Проте майже через двадцять років ст. 1 Указу Президії Верховної 
Р;щи СРСР від 19.02.81 р. "Про порядоквведення в дію Основ законо
давства. Союзу РСР і союзних республік про адміністративні правопо
рушення'' було встановлено, що вступ в силу цих Основ не стосується 

оючих актів законодавства з питань !відповідальності юридичних осіб 
"адміністративному порядку. Як зазначив В.І. Новос·~:лов: "Ця норма 
~нІr принципове значення для визнання юридичних осіб одним із 
' у6 • єкrів адміністративної відповідаІІЬності поряд з іншими суб' єкта-
' н - громадянами, посадовими особами, іноземними громадянами й 
щ обами без громадянства. .. ·. Встановлення адміністративної відпові
І.ІІІьності юридичних осіб - один із засобів забезпечення виконання 
'н ж ладених на них обов' язків. Її потрібно розглядати також як склада-
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ву частину єдиної системи щодо забезпечення соціалістичної закон 
ності і державної дисципліни" 5. 

Найбільш послідовно позицію щодо визнання: юридичних осі ' 
суб'єктами адміністративної відповідальності відстоює Є.В . ДодіІІ 
Навіть після прийняття згаданого У:казу Президії Верховної Радн 
СРСР від 21.06.61 р. він зберіг свою точку зору 6 і продовжує дотри
муватись її і сьогодні 7-8. Зокрема, він наголошує: "Тривалий час u 
адміністраrивно-правовіМ науці суб'єктом простуnку визнавалась ли
ше фізична особа, що знайшло своє відображення у Кодексі Україн11 
про адміністративні прю:юпорушення. 

Однак розвиток ринкових відносин, виникнення приватного 
підприєМІШцтва зробили необхідним п~силити контроль з боку дер· 
жави за додержанням юридичними особами обов'язків у сферt 

здійснення виконавчої влади і встановити адміиістраrивну відпові 
дальність у разі порушення цих обов' язків" 9. У навчальному nосібни
ку харківських учених адміністративній відповідальності юр:идичв:и. · 
осіб присвячено навіть розділ в одній із тем 10. Аналогічної точки зору 
дотримуються й деякі інші автори, зокрема стверджуючи, що 

"суб'єктами адміністративних правопорушень можуть бути делікrо
здатні фізичні та юридичні особи, які скоїли ті чи інші правопору
шеннЯ" 11 . 

На Першій національній науково-теоретичній конференці'І 

"Ад:м:іністраrивне право: сучасний стан і напрями реформу:вання" 
(м. Яремне, 18-21 червня 19.98 р.) 12, і на Другій такій самій конфе
ренції (м. Су:м:н, 25-27 травня 2000 р.) 13 неодноразово зверталась ува
га на те, що юридичні особи є повноцінними суб'єктами ад:м:іністра 

тивної відповідальності. 

Аналогічну думку JВисловлюють і російські вчені-правоз:н:авці . 
Зокрема, про необхідність визнання юридичних осіб суб ' єктами 
ад:м:іністраrивної відповідальності йшлося на Всеросійській науково

практичній :конференції "Акrуаль:trі пробле:м:н адміністративного nра
ва РосіГ', що відбулась у травні 1998 р. 14 В цілому станрозробки про
блеми адміністративної відповідальності юридичних осіб у Росії 
можна виразити так: "Хоча nитання адміністративної відповідаль

ності юридичних осіб ЩІ~ є предметом дискусій спеціалістів і поки не 
отримало у вітчизняному праві ні концептуально визначеного, ні 
практично прийнятного :розв'язання, проте чимало діючих нормагив
них правових актів уже передбачають таку відповідальність" 15 . 

Слід також зазначити, що й ті вчені, котрі свого часу виступали 
проти визнання юридичних осіб суб'єктами адміністративної 
відповідальності, поступово змінювали своє ставлення до цього Іm
тання. Так, наприклад, Л.В.Коваль зазначав: "Особливим видом 
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• 1 нністративної вЩповідальності є відповідальніст:ь за порушення 

1 11 онодавства про винятІ<Ову (морсЬІ~:У) еІ<Ономічну зон:у України (За
ІІІ ІІ України "Про виняткову (морсJ.к:у) еІ<Ономічну зон:у України", 

І'І'>'і р.), оскільки суб'єктами ві,nдовідальності, яку застосовує 
р.Ін(міськ)суд, можуть бути як фізичні, так і юридичні особи, які 
1111раві оскаржувати постанову суду" 16. 

Деякі дослідники, не заперечуючи можливості юридичних осіб 
1 '\ 111 суб' єктами адміністративної відповідальності, ВІІЮКЗЮТЬ, що да
ІІ.І Іюзиція більше відповідає перспежтивам удосІ<Оналення інституту 
ІІ.мі1rістративної відповідальності, Іrіж реаліям с:ьогоднішнього 
(ІНІ 17. 

Однак і на сьогодні досить поширеним арrуменщм проти відне

~· ttІІЯ юридичної відповідальності, що передбачається різноманітни

'" 1ЗІ<Онами для юридичних осіб, до адміністративної 18 є тверджен
шt нро те, що суб'єктом адміІrістративної відповідальності не може 
І•~ 111 юридична особа 19. При цьому юпочовою тезою є те, що юри
Іtt'Іні особи не передбачені як суб'є:rпи адміністративних правопору
нк нь у тексті КпАП. 

Н.О.Саніахметова, зокрема, зазначає:" ... штрафи, що стяr:уюгься 
11 1 имонопольним І<Омітетом Україm1 відповідно до ст. 19 Закону Ук

раІ'ни "Про обмеження монополізму та недопущення недобросовісної 
ІІІІІІІ<уренції у підприємницькій діяJП.ності", слід відрізняти від стяг

ІІl~ІІІІЯ штрафів як заходів адміністраrивної вЩповіда.:ІЬності згідно з 
І одсксом про адміністративні правопорушення України (КпАП). 

Їх відмінність можна простежити за декількома підставами. Так, 
11они відрізняються за суб'єктами правопорушення, на яких штрафи 

ІІакладаються. Штрафи за ст. 19 Закону застосовуються лише до 
11 ідприємців - юридичних осіб, а згідно з КпАП - до посадових осіб 
ор• ·анів влади й управління, керівників (розпорJЩІшків кредитів) 
нщприємств (об'єднань, господарських товариств тощо), а таІ<Ож до 
1 ромадян, що займаються пЩприємющьІ<Ою діяльністю без створення 
юридичної особи (тобто до фізичних осіб- суб'єктів підприємниць
І ої діяльності" 20. 

Це положення є досить спірним. Відсутність юридичних ос.іб се
р~д суб'єктів адміністративної відпОJsідальності, передбачених КпАП 
України, ще не свідчить про їх неможливість бути та:r<ими. 

О Обгрунтування адміністративної делікто:sдатності юри
;'ІІ'ІНИХ осіб. Перше фундамеиталь}І[е наухове дослідження поняття 

юридичної особи було здійснено Ф.К.Савін'ї у сер•~дині ХІХ ст. і 
v ІІійшло в історію під назвою "теорія фікцій" або "т·еорЧr уособлен
ІІІІ". Суть теорії фікцій полягає в такому: оскільі<и, з одного боку, во
'І~Ю, свідомісnо, тобто властивостями суб'єкта nрава, володіє тільки 
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mодина, окрема mодська особистість, а з другОІ'О боку, жиггя дає чис

ленні nриклади того, як майнові nрава належаrь не окремій mоднні, а 

спілці mодей, І<Орпорації, законодавець визнає за цією корпорацією 
властивості особистості, суб'єкта. Інакше кажучи, ця: корпорація уо
собmоється, персовіфі:кується. При цьому законодавець розуміє, що 
корпорація особистістю бути не може, тобто nрипускає фікцію . Зазна

чена теорія була nрийнята законодавством і водночас зазиала критики 
з боку юристів. Слабкі егорони цієї теорії є очевидними: фікцію засто
совують JШШе внаслідок тимчасової відсутності у юрисnруденції до
статніх техвічних засобів. 

Особливе місце у доктринах юридичної особи посідає концепція 
її існування як реальноІ'О суб'єкта реальних суспільних відносин. За
сновник так званої оргавічної теорії юридичної особи О .Гірке ствер

w:кував, що юридична особа - це особливий тілесно-духовний ор

ганізм, спільна особистість. Це не nродукт nравопорядку, а реально 

існуючий організм, на який держава впливає, але не закликає до жит
тя. Органічна теорія виходить з того, що всі колективи, які задоволь
няють відомим фактичним умовам, є юридичними особами. Усяка 

юридична особа має потребу у волі для ~снення своїх прав . Тим ча
сом реальна воля існує тільки у mодини, тому тільки mодські індивіди 
і можуть висловmовати воmо колективних осіб, а це можливо, якщо 

останні мають відnовідні органи. У такій побудові орган є ні чим 
інпшм, як індивідом, що передає назовні во шо колективної особи. Ко
лектив у юридичному сенсі ·є ніщо без своїх органів. Між колекrивом 
і органом не існує ніяких юридичних стосунків, оскільки вони nред

ставляють єдину особу. Існує одне юридичне ціле, коле:кгив, організо
ваний, мислячий і бажаючий через свої органи. 

Ця теорія також була піддана критиці, але прибічники ідеї 
О .Гірке розвинули ії в рамках так званої реалістичної теорії. Зокрема, 
Л .Мішу іР. Салейль зауЕажували, щоб тодський І<Олектив перетворив

ся на самостійну особу, відмінну від суми індивідів, що йоrо склаДа
ють, необхідні: а) наянвість у колективу постійного інтересу, від
мінного від індивідуаш.них інтересів його членів; б) відповідна ор

ганізація, здатна виявляти колективну воmо, nредставляти і захищатн 

спільний інтерес; в) включення колективу в юридичне середовище . 

Сучасна доктрина юридичної особистості корпорацій у цілому 
базується або на теорії фікцій, або на органічній (реалістичній), або на 
позигивістсь:ких теоріях юридичної особи, практично не вносячн 

вічого nриНЦІШово нового в жодну з них. Разом з тим, як це не пара

доксально, існуюча і нині множинність теорій юридичної особи 11 • 

впливає негативно на nрактику його функціонування. Першочергоnа 
мета, яка стояла nеред дослідниками феномена юридичної особи, 
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обrруш:увавня: розмежування майна корпорації й учасників цієї кор
порації, а також третіх осіб. Саме спільність вказаної мети, незважа
ючи на різнобій думок, об'єднує теорії юрид,ичн:ої особи і дозвоmІє 
всім їм чудово обслуговувати потреби сучасного капіталістичного 
обіrу. Юрид,ичн:а особа постає як суб' єкr публічного і приватного пра
ва, що ВС"І)'Пає в цивільні, адміністративні, кримінальні та трудові 
відносини від свого власного імені і відповіщаючого в рамках цих 
відносин власним майном 21. 

Враховуючи це, не зовсім зрозумілнми є твердження деяких 
дослідників про те, що юридична особа- цивільно-правова категорія 
і її застосування для реrулювання інших сусnjльних відносин не ви

правдане ні теоретично, ні пракгично 22. 

Якщо на стадії свого максимального рознитку категорією "юри
дична особа" охоплювались всі його суспільні відносини, закладені у 
поняттях "обмін'', "обіг", за сучасних умов суспільні відносини не об
межуються вже обміном, а включають і відносини між державою та 

суб'єктами підприємництва, а також між засновниками підприємства 
і самим підприємством та торкаються параметрів реrуJП<Jвания й уп

равління їх rосподарською (підприємницькою) діяльністю. В резуль

таті категорією юридичної особи неможливо опосередкувати обсяг їх 

nравосуб'єктності. Логічним продовженням її стає категорія "суб'єкт 
nідприємництва", а конкретним ії виразом- підприємство. Але це 

·ювсім не означає відмови від поняття юридичної особи. Всі 
підприємницькі струюури й організації, що беруть участь у сфері 

обіrу, повинні володіти правами юрид,ичн:ої особи 23. 

Відповідно до ст. 23 Цивільного кодексу України юридичними 
особами визнаються організації, які мають відокремлене майно, мо
жуть від свого імені набувати майнових та особистих немайнових 

прав і нести обов'язки, бути позивачами і відповідачами в суді, 
арбітражі або у третейському суді. 

Як зазначалося вшце, для правопорушника відповідальність по
лягає у виконанні додаткових обов' язків обтяжуючого характеру або в 
обмеженні його прав. Із наведеного в Цивільному кодексі України виз

начення юридичної особи випливає, що стосовно юридичних осіб 

Існує потенційна можливість застосувания санкцій різноманітного ха
рактеру: 

• володіння відокремленим майном зумовJП<Jє можливість засто

сування санкцій майнового (за змістом) харакгеру (стягнення 
недоїмки, штрафу, пені тощо); 

• можливість набувати від свого імені майнових та особистих 
немайнових прав зумовJП<Jє застосування санкцій у вигляді об
межень цієї можливості (наприклад, ст.37 Закону України 
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"Про зошrішньоеІ\Ономіч:ЕІУ діяльність" передбачено застосу
вання до І\ОНКретних суб'єкrів зовнішньоеІ\Ономічної діяль
ності та іноземних суб'єктів господарської діяльності 

індивідуального режиму ліцензування у вШІадках порушення 
такими суб'єкrами положень цього Закону стосовно антимо

нопольних заходів, заборони недобросовісної І\Онкуренції, об
меження реекспорту, заборони демпінгу та інших зазначених в 
ньому положень, що встановmоють певні заборони, обмежен
ня або режими здійснення зовнішньоеІ\Ономіч:них операцій з 
дозволу держави. Крім того цією ж статтею передбачено тим
часове зупинення зовнішиьоеІ\Ономічної діяльності у разі по
рушення цього закону або пов'язаних з ним заІ\Онів України, 

проведення дій, які можуть 3аШІ\Одити інтересам національної 

еІ\Ономічної безпеки); 

• організаційна єдність зумовmоє можливість застосування 
санкцій, направлених на ліквідацію цієї єдності (наприклад, 

ст.53 За.І<ону України "Про захист еІ\Ономічної І\ОнкуренціГ' пе
редбачено, що якщо суб'єкт господарювання зловживає моно

польним (домінуюч:им) становищем на ринку, органи Антимо

нопольноіо І\Омітету України мають право прийняти рішення 
про примусовий поділ суб'єкrа господарювання, що займає 
монопольне (домінуюче) становище). 

Таким ч:ином, юридична особа є потенційно делікrоздатною, тоб
то здатна нести відповідальність, причому не тільки цивільно-право
ву, а й адміністративну. Цивільно-правова відповідальність виІ\Орис
товує тільки один напрям впливу на юридичних осіб, виключно через 
майно. В той же час адміністраrивна відповідальність охопmоє всі 
мoжmrni напрями впливу. 

Як уже було вказано вище, поняття адміністративного правопору
шення (проступку) вкmочає в себе і передбаченість настання за це 
діяння адміністративної відповідальності, але заІ\Онодавство не 

містить в собі й ч:ітІ<Ого визначення. В цьому випадку логіч:ним буде 
твердження про те, що юридична особа не може бути суб'єкrом 
адміністративного правопорушення (в І\Онтексті КпАП). При цьому, 

однак, ніч:им не заперечується існування інших підстав адміністратив
ної відповідальності, суб'єктом яких може бути і юридична особа. 

Навіть якщо взяти визначеmff.Я адміністративного правопорушен

ня, наведене у с:т. 9 КпАП, поза його зв'язІФм з іншими нормами Ко
дексу, то воно є цілком придатним і для юридичних осіб за умов пев
ного І\Оригуваюш вказаних у ньому форм вини. 

Взагалі, уявляється неправильним розглядати питання адміні
стративної відnовідальності викmочно крізь призму КпАП. Норми, 
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що стосуються адміністративних nраJ3оnорушень фізи'ІНИХ осіб, є JШ
ше частиною норм, що утворюють ікститут адміністративної відnо

відальності, і цей інститут є значно багатшим за змістом, ніж це мож
на собі уявити, досліджуючи КnАП. Водночас КnАП- це єдиний нор
мативний акт, норми якого дають змогу визначати класифікаційні оз
наки адміністративної відnовідальності, а відтак служать відnравною 
точкою для досліджень у сфері адміністративної відnовідальності. 

Багато євроnейських країн, зітКЕувшись з nробле:мою зростання 
nравоnорушень і злочинів, що скоюються корnораціJІМН та іншими 
юридичними особами, давно nішли шляхом введення інституту 
відnовідальності юридичних осіб за :вчинення не тільки адміністра
тивних, а й кримінальних правопорушень . Водночас їх кримінальна 

відnовідальність встановлена у Франції, Фінляндії, Бельгії, Данії, 
Японії, Канаді, США, Кореї, Голландії, Норвегії, Австрії і деяких 
інших країнах. Адміністративна відnовідальність юридичних осіб, 
причому кодифікованими актами, введена в Німеччині, Італії та Пор
тугалії. 

Слід зазначити, що цей інститут найширше використовується у 
праві Євроnейської Сnільноти 24. Іноді у літературі зу·:трічається зга
дування і про так звану "квазікримінальну", а за сутnо адміністратив
но-кримінальну відnовідальність юридичних осіб . Зокрема, така 
відnовідальність nередбачена у законодавстві Швеції, Італії та Бельгії. 
В Італії, наnриклад, така відnовідалькість nередбачена за nорушення 
1аконодавства про свободу конкурекції, у Бельгії -- у податковій, 

митній та сільськогосnодарській сферах 25 . 

Сучасні дослідники стверджують, що необхідкість введення 
відnовідальності (як кримінальної, так і адміністративноі) юридичних 
осіб за вчинення, головним чином, госnодарських та еF:ономічних nра
воnорушень nов' язана багато в чому 3 тією обставиною, що всередині 
колекrивного суб ' єкта або сnільноти (nідnриємства, корnораціі) діють 
rютужкі факrори, які вnJШваЮть на індивідуальну волю окремих 
членів цієї сnільноти. 

Багато кримінологічних досліджень nідтверДИJШ висловлене ще в 
30-х роках німецьким юристом Р.Бушем nриnущення, що із включен
ням до сnільноти з nротиnравною направленістю в окремого учасни
ка цього колективу із-за завищеної оцінки ішересів сn:ільноти nослаб

лялись стримуючі мотиви, яких ніби достатньо для J!Іерешкоджання: 
щютиnравному, але індивідуальному діянню . Готовність окремого 
•щена віддати nеревагу інтересам спільноти nорівняно з вимогамн 
правових заборон стимулюється через так звану методику колекrив
ІІої нейтралізації, яка дає можливість члену · спіJn.ноти находити 
легітимацію своєї неналежної nоведінки. До цього часто додається 
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соціальна залежність окремого члена спільноти й удаваний етичний 
нейтралітет господарських правопорушень, на тлі якого мерюн.: 
індивідуальна санкція кримінально-правової або адміністративної 
норми. 

При вчиненні юридичними особами правопорушень прояв
ляється впJШВ і характерного для сучасного господарського життJJ 
поділу праці. В окремого члена спільноти не виникає усвідомлення 
веправомірної наnравленості конкретноrо внкоиуваного ним акта по

ведінки, оскільки він ш: уявляє, та й не може уявиrи, що бере участь 
у неправомірному дimmi. Крім того, окремий сnівучасник правопору

шення у такій сиrуації часто не виконує повного складу правопору 
шення. До тоrо ж специфіка поділу праці на виробництвах і 
підприємствах дозволяє перекладати відповідальність за діяння з осіб , 
повинних ії понести ІІідпавідно до закону, на залежних від них 
підлеrлих. 

З поділом праці тісно пов'язані труднощі встановлення суб'єкта 
правопорушення. Часто неможливо встановити конкретну особу, яка 
безпосередньо вчинила правопорушення. Річ в тому, що керівництво 
підприємства і менеджери просто перекладають вину одии на одного . 
При цьому неможливо встановити, чиї заперечення відповідають 
дійсності. 

Крім того , часто зустрічаються посилання на те, що з підписани
ми документами той чи інший відповідальний працівник у зв 'язку з 
завантаженістю роботою не зміr ознайомитись особисто . Перевірити 

ж, входило це до його обов'язків чи ні, неможливо. Іноді через те, що 
ці обов'язки строrо не закріпшшоться. Настільки ж мало піддається 
доказуванню давання співробітникові доручення на здійснення 
спеціальних обов' язків як необхідна умова для притяrнення його до 
відповідальності. 

У літературі домінує думка, що для правопорущ:ень юр~ 
осіб характерним є те, що винесення лише індивідуальнато покаран
ня стосовно члена спільноти- правопорушника, має на саму юридич

ну особу недостатній превентивний вплив . Значна шкода, що за
вдається правопорушеняями юридичних осіб, і отримана господарсь

ка вигода незіставні з розміром індивідуального покарання, який за
звичай незначний і при його визначенні необхідно враховувати майно
ве становище особи. При цьому не зважають на те, що юридична осо

ба, яка отримує вигоду нід цього, залишається поза впJШВом закону 26. 

До речі, у новому Кодексі Російської Федерації про адміністра
тивні правопорушення запропоновано визнати юридичних осіб са
мостійним суб ' єктом а,щміністративних правопорушень, однак це по
ложення зумовило неоднозначну реакцію серед російських вчених. 
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Так, наnрИЮІад, В.Д. Сорокін вважає визнання юридичних осіб 
суб'єкrами адміністративної відповідальності однією з двох тен
денцій, що руйнують ЦІЛІсність інстиrуту адМ1Н1стративної 
відповідальності. Основним аргументом на F.ористь цієї думки, який 
використовує В.Д.Сорокін, є те, що один із основоположних прин
ципів адміністративної відповідальності прющип вини, але для юри
дичних осіб непридатні визначення вини і її форми, які застосовують
ся при визначенні вини фізичних осіб. Вину ж юридичних осіб він 
вважає стороннім агрегатом у класичній конструкції інституту 
адміністративної відповідальності 27. 

І все ж таки уявляється, що проблему вини юридичної особи мож
на вирішити, і в цій :книзі здійснено спробу запропонувати один із 
варіантів можлнвоrо вирішения цієї проблеми. 

Розуміючи важmmість питання, розробники проеюу новото Ко
дексу України про адміністративні простуm;и передбачили в ньому 
адміністративну відповідальність не тільки фізичних, а й юридичних 
осіб. 

Таким чином, пигання про визнання юр1щичиих осіб суб'єкrами 
адміністративної відnовідальності може і по:винно бути вирішено на 
користь визнання їх такими за умов розв'язання проблеми nідстав 
адміністративної відповідальності юридичних осіб, а також не мemn 
важливої проблеми визначения вини юридичиих осіб. 
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Класифікація адміністративних правопорушень зІдійснюєгься за 
щtіірізномаиітнішими підставами: за особливостями об'єктивної сто
рони (правопорушеЮІЯ з формальним або маrеріалью<Ім складом), за 

формою вини (умисні та вчинені з необережності), за характеристика

ми суб'єкта (правопорушення із загальним та спеціальним суб'єкта

ми) тощо. Але визнання суб'єктом адміністративного правопорушен
ня (як загальної підстави адміністративної відповідаm.ності) юридич
них осіб дає додаткові можливості для їх наукової класифікації. 

Оскільки юридичною підставою адміністративної відповідаль
Іюсті є передбачений у законі склад а,дміністративного правопорушен
ня , виникають проблеми з визначеюrям окремих елементів такого скла
Jtу і, перш за все, суб'єктивної сторони правопорушеюІЯ. Ця проблема 
ноляrає у визначенні вини суб'єктів, які є юридичними особами. 

В адміністративному праві, як і І: кримінальному, вина, а точніше 

і1 форми, має чітке визначеЮІЯ в законі, але розумі.ЮІЯ вини як 

психічного ставлеЮІЯ особи до протиправного діяння і його наслідків 
не може заСТосовуватись до юридичної особи. ВідІІJРавною точкою 
для дослідження вини юридичної особи повинна бути винна дія і через 
визначеЮІЯ того, що вважаrиметься нииною дією, можна сформулю
вати поняття вини юридичної особи. 

Як зазначав свого часу Є.Н.Трубе:цькой, дієздатність юридичних 
осіб виражається у діях певних фізичних осіб, представників, що діють 
від імені юридичної особи. Дії таких представників вважаються діями 
самої юридичної особи. Однак, ні особи, уповноважені бути представ
никами юридичної особи, ні взагалі фізичні особи, що входять до її 
складу, не повинні ототожнюватись із самою юридичною особою 1. Та
ким чином, для вирішеЮІЯ питання lllpo те, чи є дії юридичної особи 
винними, :необхідно визначити, чи є JІО:НИ наслідком дій або бездіяль
ності фізичних осіб, що входять до СІ<Ладу юридичної особи. 

Протиправні дії юридичної особи можна вважати винними, якщо 
вони є наслідком дій або бе:щіяль:нос:ті фізичних осіб, які входять до 
складу юридичної особи. Тобто якщо юридичним факrом, що лежить 
в основі протиправних дій юридичноj: особи, є дії фізичних осіб, то дії 

юридичної особи будуть винними. Якщо ж такою основою є події, 
тобто фактичні обставини, виникнення яких не залежиrь від волі та 
свідомості фізичних осіб, що входять до складу юридичної особи, то 

такі дії юридичної особи вважаrи вюІНими не можна. 
Однак, як зазначає В.А. Ойrе:нзіхт: "Вшш - це винна діяльність, 
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вшrа- це суб'єктивна :ватегорія: .. . Можливо, форма не має значення, 
але не можна говорити про якусь абстрактну вину, адже вина - це nев
не усвідомлення, nередбачення, реrуляція: nоведію<и" 2. 

Навряд чи можна тухати визначення вини юридичної особи че
рез умисел або необережність. Це nотребує оці.н:ви ставлення суб ' єкта 
саме до власних nротшrравннх дій і їх наслідків. Але дії юридичної 

особи заrоцци обумовлені діями людей, вони є наслідком дій людей і 
між ними існує nевний зв' язок. 

Уявля:єтьс:я, що визначення вШІИ юридичної особи слід виводити 
саме через зв 'язок між діями фізичних осіб, що входять до складу 
юридичної особи, і nротиnравними діями власне юридичної особи. 
При цьому, оскільки вшrа- це суб ' єктивна категорія, у визначенні ви
Юf юридичної особи nшІинна бути nрисутня суб'єктивна оцінка цього 

зв ' язку. Для: визначення ВШІИ юридичної особи як суб ' єкrивної харак
теристИІ<И nереважне значення маrиме не оцінка фізичною особою, 
яка входить до складу юридичної особи, власних дій, а оцінка того , 

яким чином її дії вnливають на дії саме юридичної особи, і оцінка ха

рактеру цих дій. У кіІщевому підсумку від волі зазначеної фізичної 
особи залежить, буде в'ІИНене nравоnорушення юридичною особою 
чи ні. Цей зв'язок є, мабуть, єдиною ланкою, що nов'язує суб'єктивні 
харакrеристИІ<И фізичної особи з суб'єктивними харакrеристИІ<ами 

юридичної особи не ототожнюючи їх. Здаrність фізичної особи до 
усвідомлення характеру згаданого зв'язку і робить юридичну особу 
дієздаrною, а відтак і деліктоздатною. 

СЛже, вШІа юридичної особи може бути визначена як nсихічне 
ставлення фізичних осіб, що входять до складу юридичної особи, до 
зв' язку між їх діями (без,;J;іяльністю) і nротиnравними діями власне юри
дІІЧНОЇ особи. СтавлеННЯ[ фізичної особи до зв' язь.-у між її діями і nроти
nравними діями юридичної особи може nроявлятися в двох формах: 

• фізична особа ус:відомлює, що її дії (бездіяльність) nризведуть 
до вчинення юридичною особою nротШІравного діяння, і вЧи
няє такі дії (nродовжує бездіяльність) ; 

• фізична особа не усвідомлює, що її дії (бездіяльність) nризвс
дуть до вчинення юридичною особою nротиnравного діяння , 
хоча nовшша усвідомлюваrи це, і вчиняє такі дії (nродовжу 
бездіяльність). 

Розглядаючи зміст :вини юридичних осіб з урахувашrям nрактич
ної nотреби в її оціІщі, можна виділити декілька рівнів, відnовіді на 

nитання яких дадуть уявлення про нього, а саме: 

1) чи вчинена nротиnравна дія саме цією юридичною особою; 
2) чи є nротиnравна дія юридичної особи наслідком дій фізични:\ 

осіб, ЩО ВХОДЯТЬ ДО ЇЇ С1Шаду; 
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З) дії якої конкретної особи потяrJШ за ~~обою вчинення проти
правного діяння юридичною особою; 

4) чи уснідомшовала або чи повинна була у снідомшовати зазначе
на особа, що ії дії потягнуть за собою протиправні дії юридичної 

особи. 
Перщі три рівні відображають об'єктивний аспект вини юридич

ної особи, і лише останній- суб'єІсrивний. Очевидно, що законода

вець пр)'[ встановленні адміністративної відповідальності враховує 

або тільки об'ЄІсrивний аспеІсr вини, або і об'єІсrивний, і суб'єІсrив
ний. З урахуванням ЦЬОГО МОЖНа ДеЩО УТОЧИИТИ ПОНЯТТЯ ВИННИХ дій 
для юридичної особи: протиправні дії вважаються вчиненими юри

дичною особою винно, якщо вони є наслідкомr свідомих дій (бездіяль
ності) фізичних осіб, що входять до с:кладу юридичної особи. 

Аналіз положень законодавчих аІсrів, що встановлюють адміні
стративну відповідальність юридичних осіб, дає можливість зробити 
висновок, що за рівнем дослідження вини юридwших осіб та особJШ
востями об'єІсrивної сторони можна виділити декілька різновидів 
адміністративних правопорушень юридичних осіб. Зокрема, розгля
немо такі різновиди. 

О Об'єктивно винне діяння. Багатьма законами України перед
бачається адміністративна відповідальність суб' єІсrів підприємниць
кої діяльності - юридичних осіб за діяння, які не можуть не бути 
наслідком дій або бездіяльності фізичних осіб, що входять до с:кладу 
юридичної особи. Так, напри:клад, статтями 22-26 Закону України 
"Про виключну (морську) економічну зону України" встановлена 
відповідальність юридичних осіб за: 

• незаконну розвідку чи розробку природних ресурсів виключ
ної (морськоі) економічної зони України, а так само створення 

шrучних островів, будівницrво установок і споруд, встанов
лення навколо них зон безпеки без доз1юлу спеціально уповно

важеного органу України; 
• незабезпечення установок чи іюnих споруд, що знаходяться у 

вИЮІЮчній (морській) економічній зоні України, постійними 

засобами попередження про їх наявність, порушення правил 

підтримтщя цих засобів у належному стані чи nорушення 
правил ліквідації тих сnоруд, експлуатацію яких остаrочно 
припинено; 

• незаконне видобування природних ресурсів у межах ВИЮІЮЧ
ної (морськоі) економічної зони Украї1m; 

• незаконне проведення у вИЮІЮчній (морській) економічній 
зоні України морських наукових досліджень; 

• незаконне забруднення будь-яким сnособом морського середо-
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вища виюnочної (морської) економічної зони України речови
нами, ІШ:ідливими для: здоров' я mодей або живих ресурсів мо

ря чи іншими відходами,. матеріалами і предметами, я:кі мо
жуть залщавати шкоду або створити перешкоди для: пра
вомірної діяльності на морі, а та:к само інше порушення пра
вил запобігання забруднеюnо морського середовища. 

Очевидним є той факт, що .зазначені діяння не можуть відбува
тись поза mодською свідомістю і волею. При притягненні до 
відповідальності за ці правопорушення про наявність вини юридичної 
особи свідчить уже сам факт вчинення діяння, причому досить взяти 
до уваги лише перший рівень об' є:ктивного аспекту вини. Подальше ж 
визначення коюq>етних осіб, чиї дії потягнули за собою протиправlіі 
дії юридичної особи, та встановлення характеру їх психічного став

лення до зв' язr<у між їх діями та протиправними діями юридичної 
особи є недоцільними, оскілью1 ця інформація буде вже зайвою і 
ніяким чином НІ~ вплине на хара:кrер стягнення. Це дає змогу зробити 
висновок, що в подібних випадІ:ах існує такий різновид адміністра
тивного правопорушення, як об'єкrивно винне діяння. 

Як відомо, основними формами реалізації норм права є додер
жання норм права, виконання норм права та використання норм пра

ва. Кожній формі реалізації норм права можна поставити у 
відповідність щ:вну форму протиправної поведінки. Для додержання 

норм права це буде порушенням встановленої нормами права заборо
ни і воно матиме вираження в аІ<тивних діях суб ' єкrа. Для виконанЮІ 
норм права, нанпа:ки, протиправна поведінка буде мати вираження у 
невиконанні зобов'язуючого припису правової норми, тобто у па
сивній поведінці. 

Аналіз наведених вище норм Закону України "Про викmо"пrу 
(морську) економічну зону України" дає можливість зробити вис110· 
вок про те, що Е.сі вони містять заборону здійснення певних дій:- неза

конної розвідІ<и чи розробки природних ресурсів викточної (морсь
коі) економічної зони України, а та:к само створення пnучних ост

ровів, будівництва установок і споруд, вста:ш~влення навколо них зон 

безпеки, незаконного видобування природних ресурсів у межах ви· 
кточної (морськоі) економічної 3ОНИ України, незаконного ведення у 
впкточній (морській) економічній зоні України морських науковп 
досліджень тощо. При цьому ОЧІ;)ВИДНО, що зазначені порушення мо· 
жуть бути викшочно наслідком активних свідомих дій фізичних осіб , 
що входять до складу юридично'( особи. 

Та:ким чином, об 'єктивно винне діяння як різновид адміністра 
тивного правопорушення, має місце, якщо протиправне діяння поля 
гає в активних діях, я:кі порушують встановлені законодавством забо-
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рони. Якщо ж протиправне діяння полятає у невИІФнанні встановле

ного законом обов' язку, то для: вирішення питання про притягнення 

до адміністративної відповідальності юридичної особи необхідно 
встановити, чи є це діяння наслідком свідомих дій фізичних осіб, що 

входять до сЮІаду юридичної особи, чи воно є наслідком подій, що не 
залежали від волі і свідомості зазначених фізичних осіб. Тобто у да

ному випадку потрібно оцінювати об'єктивний аспекr вини глибше, 
lfa другому рівні. 

О Складне правопорушення. Визначення вини юридичної осо
би у повному обсязі (і в об'єкrивном;у, і в суб'єкrивJfІому аспекrах) 
проводиться у тих вшrадках, :коли учас:ни:ками відносин адміністра

rивної відповідальності ВИСJУІІаІОТЬ одночасно і як юридична особа і 
як фізична особа, що входить до її сющду. Зокрема, це стосується ви

надків, :коли за одне адміністративне правопорушення до адміністра
І ивної відповідальності притяrуютьсJj[ одночасно і юридична особа і її 
nосадова особа. 

Розглянемо дещо уважніше елементи сющду правопорушення, 

передбаченого Законом України "Про захист е:кономічної :конку
ренціГ і ст. 1661 КпАП України, якt: полятає у встановленні моно
Іюльно високих цін. 

Суб'єктом правопорушення, передбаченого ст. 1661 КпАП, є 
керівник підприємства (об'єднання, господарсь:кого товариства), тоб
ІО особа, наділена правом діяти від імені юридичної особи, якою є 
підприємство. Монопольно високі ці1ш можна вважати встановлени
ми тільки тоді, :коли така дія має відповідне юридичне оформлення. 

Юридично оформлене рішення повинно виходити від юридичної осо

ш, оскільки стороною цивільно-правових угод, су'ІТєвою умовою 
ІІКИХ є ціна (договір поставки, догов~J купівлі-продажу тощо), ВИС'І)'
пає саме юридична особа, а не її посадова особа. Якш;о рішення про 
а1становлення монопольно високих цін прийняте керівнИІФм, але не 

набуло юридичного вираження, СЮІад правопорушеню[ буде відсутній 

11 обох вшrадках. 
Таким чином, об'єкrивна сторона цього протиправного діяння 

/\ЛЯ: керівника буде містити в собі дві необхідні ознаки: дії власне 
керівника і дії юридичної особи зі встановлення монопольно :високих 
а(ін. У цьому вшrадку дії юридичної особи є наслідком протиправних 
дій керівника, і тут матиме місце адміністративне правопорушення з 
матеріальним складом. 

Водночас об' єкrивна сторона правопорушення юридичної особи 

t кладатиметься тільки з дії власне юридичної особи, що має виражен
ІІІІ у встановленні монопольно висоюfІх цін юридичною особою. Але 
оскільки дії юридичної особи неможливі без дій її nосадових осіб, дії 
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керівника, що є складовою частниою об'єктивної сторони адміністра

тивного правопорушення, передбаченого ст. 1661 КnАП, будуть також 
і складовою частниою правопорушення юридичної особи, передбаче
ного п.1 частнии другої ст. 13 Закону України "Про захист економічно'і 

кон:куренціГ'. Водночас, оскільки керівник діє від імені юридичної 
особи, то об'єкrивна сторона обох правопорушень збігається. 

Оскільки об'єкrивна сторона правопорушення посадової особи 

не може існувати окре:'d:о від об' єкrивної сторони правопорушення 

юридичної особи і навпаки, такі правопорушення можна розглядати 

як єднне ціле і вважати складним правопорушенням. 
Отже, складне пра1юnорушення має місце, коли об'єкrивна сто

рона правопорушення юридичної особи, за яке передбачена адмі

ністративна відповідальність, є необхідною ознакою об'єкrивної 

сторони адміністративного правопорушення його посадової особи і 
навпаки. 

Оскільки об' єкrивна сторона адміністративного правопорушення 
посадової особи включаlє і власні дії і їх наслідки у вигляді протиправ

них дій юридичної особи, а також причинний зв'язок між ними, то 
при визначенні суб'єктивної сторони цього правопорушення не

обхідно оцінювати як психічне ставлення посадової особи до власних 
дій, так і ставлення до їх наслідків, тобто до протиправних дій юри

дичної особи. Очевидно, що встановлення монопольно високих цін 
може бути здійснене в:ИЮІЮчно з прямим умислом, тобто посадова 
особа (керівник) повинна бажати настання наслідків у вигляді вчинен

ня відповідниХ дій юр1щичною особою. З огляду на це можна дійти 
висновку, що посадова особа (керівник) не тільки усвідомлює той 

факr, що її дії потягнуть за собою вчинення протиправних дій юри
дичною особою, але й бажає цього. Ті:І.КИМ чином, одночасно зі вста
новлениям вини посадової особи (керівника) у формі умислу ми вста

новили й вину юридичної особи, причому і в об'єкrивному, і 

суб' єкrивному аспекrах. · 
Зазначений вид адміністративного правопорушення досить роз

повсюджений. Так, наприклад, окрім наведеного вище випадку, ст. 1 
Закону України "Про ІІідповідальність підприємств, установ та ор
ганізацій за порушення законодавства про ветерниарну медИЦІПІУ" пе
редбачено одннадцять складів правопорушень підприємств, установ 
та організацій у галузі ветерниарної меднцинн, і водночас ст. 107 
КnАП передбачена адміністративна відповідальність посадових осіб 
за порушення правил з карантину тварни та інших ветерниарно
санітарних вимог. При цьому об'єктивна сторона правопорушень, пе

редбачених згаданим Законом, збігається з об'єкrивною стороною 
правопорушення, передбаченого ст. 107 КnАП. Аналогічним чином 
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збігається об'єктивна сторона nравопорушень підприємств, установ 
та організацій, передбачених ст. 46 Закону України "Про забезпечен
ня санітарного та епідеміологічного благополуччя населення'' та 
об'єктивна сторона nравопорушення, передбаченого ст. 42 КпАП для 
посадових осіб. Така сама сиrуація nростежується і щодо ст. 17 Зако
ну України "Про застосування реєстраторів розрахункових операцій у 
сфері торгівлі, громадсьІ<Ого харчування та послуг" і ст. 1551 КпАП та 
у багатьох іЮШІХ випадках. 

О Правопорушення з виділеним суб'єктом. Досить поширени
ми у законодавстві є випадки, ІФЛИ об'єкгшша сторона nравопору
шення має вираження у протиnравних діях суб' єкга підприємницької 
діяльності- юридичної особи, а суб'єкгом nр.авопорушення вИСJУпає 
посадова особа цього суб'єкта підnриємницьJJ:ої діяльності. 

Як nриклад, можна навести ст. 1701 КпАП, я:кою передбачена 
відповідальність посадових осіб підприємств, установ, організацій 
незалежно від форм власності, громадян- власників підnриємств або 

уповноважених ними осіб за випуск nродукції (товарів), реалізацію 
(обмін) продукції (в тому числі імпортної) виготовлювачем або nро

давцем, виконання робіт, надання послуг підприємствам або громадя
нам-споживачам без сертифіката відповідносrі, я:кщо його наявніс'!ь 
передбачена чинним законодавством. 

Під реалізацією nродукції можна розуміш передачу nрава влас
ності на вироблену nродукцію на підставі таких цивільно-правових 
договорів, як договір :купівлі-nродажу або постачання. Якто nро
дукція виготовляється підприємством, яке, безумовно, є суб'єктом 
підприємницької діяльності- юридичною особою, то стороною зазна

чених договорів буде саме воно, тобто реалізацію продукції може 
здійснювати саме підприємство як юридична особа, а не її посадові 
особи чи громадянин- власник підприємства. Аналогічним чином ви

пуск nродукції (товарів), виконання робіт, надання послуг будуть 
здійснюватись саме юридичною особою. 

Таким чином, об'єктивну сторону адміні,:::тративного правопору
шення, передбаченого ст. 1701 КпАП, будуть. становити дії суб' єкта 
підnриємницької діяльності- юридичної особи. Водночас суб'єктом 

цього адміністративного правопорушення ви:::нається посадова особа 
чи громадянин- власник підприємства, тобто суб ' єкта підприємниць

кої діяльності - юридичної особи. 

У наведеному прикладі утворюється розрив між суб ' єктивпою та 
об'єктивною стороною правопорушення. Зrідно з вимогами ст. 9 
КпАП адміністративне nравопорушення - це винна (умисна або нео
бережна) дія чи бездіяльність . У ст. 10 КпАП зазначено, що 
адмінісrративне правопорушення визнається скоєним умисно, якщо 
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особа, яка його скоїла, усвідомшовала протшrравний харакrер сво ї 
дії або бездіяльності, передбачала його шкідливі наслідки і бажала їх 

або свідомо допускала настання цих наслідків. У даному виnадку по
садова особа або громадянин - Еласник nідприємства повинні усвідо
млювати протиправний харакrер саме своїх дій, а не дій суб'єкrа 
підприємницької діяльності - юридичної особи. 

Очевидним є те, що для визнання посадової особи суб'єкrом на

веденого вище правопорушеНЮJl повинен існувати зв'язок між цією 
посадовою особою і протиправними діями юридичної особи. Єдиним 
варіантом такоrо зв'язку може бути лише те, що протиправні дії юри
дичної особи є наслідком дій її посадової особи. Таким чином, 
кваліфікуючи такі правопорушення, ми здійснюємо дослідження 
об'єктивного аспекту вини юридичних осіб у повному обсязі, на всіх 
трьох рівнях. Тобто, для встанов:rення суб' єкrа цього виду адміністра
тивного правопорушення нам необхідно виділити конкретну посадо
ву особу, чиї діі потягнули за собою вчинення протиправних дій юри
дичною особою. 

Оrже, правопорушення з виділеним суб'єктом має місце тоді, ко
ли необхідною ознакою його об'єкrивної сторони є протиnравні дії 
юридичної особи, а суб'єкrом виступає посадова особа, що діяла від 
її імені, або така, чиї дії безпосе:редньо потягли за собою протшrравні 
дії юридичної особи. 

Аналогічна ситуація має місце і при застосуванні ст. 164 КлАП, 
яка передбачає адміністративну відповідальність за порушення по
рядку зайНЯТІя: підприємницькою діяльністю з, статей 1646, 1647 
КпАП, які перецбачають відповідальність за демонстрування фільмів 
або розповсюдження фільмів шляхом продажу чи передачі в прокат 
фільмокопій без державного посвідчення на право розповсюдження і 
демонструваню1 фільмів, а також за розповсюдження і демонструван
ня фільмів з порушенням умов, передбачених державним свідоцтвом 
на право розповсюдження і демонстрування фільмів тощо. 

О Компш~ксне правоnор:ушепня. СтЗІТею 31 Закону України 
"Про охорону праці" встановлено, що за порушення нормативних 
акrів про охорону праці, невиконання розпоряджень посадових осіб 
органів державного нагляду з Ш[Тань безпеки, охорони праці і вироб
ничого середовища підприємства, організації, установи можуть при
тягатись органами державного нагляду за охороною праці до сплати 

штрафу. Цією ж статтею передбачено, що підприємство сплачує 

штраф за кожний нещасний виnадок та випадок професійного захво
рювання, які сталися на виробнацтві з йоrо вини. Якщо встановлено 

факт приховання нещасного випадку, власник сплачує штраф у деся
тикратному розмірі. 
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Це деталізовано Положенням про порядок накладання шrрафів 
на підприємства, установи й організації за порушеІШЯ нормативних 
акгів про охорону праці, затвердженим Постановою Кабінету 
міністрів УкраІни від 17.09.93 N2754, а також Інструтщією щодо засто
суванmІ цього Положення, заrвердженою наказом Держнаrлядохорон
nраці, Мінфіну і Мінекономіки від 25.07.94 }І01а. Згідно зп. 3.7 за
'Іначеної Інструхції підприємство зобов' язане: сплатити штраф за не

щасний випадок на виробІШЦТві у десятикратному розмірі (відносно 

суми, визначеної згідно зп. 3.3-3.5 цієї Інструкціі), якщо повноваже
ними на те органами виявлено факт приховування цього нещасного 
випадку від розслідування та обліку. 

Необхідними ознаками об'єктивної сторони цього правопору
шення будуть, по-перше, нещасний випадок, що мав місце на вироб
ництві, і по-друге, фаю· приховуваІШЯ цього нещасного випадку. Крім 

того, факт приховання нещасного випадку повинен бути виявлений 
у повнаваженими на те органами, і це також є необхідною ознакою 
об'єктивної сторони. 

Особливістю тут є те, що нещасний випадок і приховання його не 
мають між собою необхідного причинного зв'язку. Причиною прихо

ваІШЯ нещасного випадку може бути, наприклад, бажаІШЯ керівництва 
nідприємства уникнути негативних наслідків,. пов'язаних з таким ви
nадком, зокрема відповідальності. Безумовно, певний зв' язок між ци
ми явищами існує, але він має не причинний, а обуманшовальний ха
рактер 4. 

Схожа ситуація має місце у випадку, передбаченому п. 17 .1.3 
ст. 17 Закону України "Про порядок погашешш зобов'язань плат:ниЮ.в 
ІІадатків перед бюджетами та державними цільовими фондами''. Цим 

11унктом визначено, що у разі, коли контрошоючий орган самостійно 

донарахаву є суму податкового зобов'язання плапm:ка податків за 
11ідставами, викладеними у підпункті "б" підпункту 4.2.2 п. 4.2 ст. 4 
цього Закону, такий платник податків зобов' язаний сплатити штраф у 
розмірі п'ять відсотків від суми недоплати за кожний з податкових 
nеріодів, установлених для такого податку, збору (обов'язкового пла
тежу), починаючи з податкового періоду, на який припадає така недо

nлата, та закінчуючи податковим періодом, :н:а який припадає отри
мання таким платниRом податків податкового повідомлення від Rон
трошоючого органу, але не більше ніж двадщrгь п'ять відсотків такої 

~уми та не менше ніж десять неоподатковуІІЗНИХ мінімумів доходів 

rvомадян. Водночас, згідно з п. 17 .2 цієї статті, у разі, коли платник по
датків до початку його перевірки контротоючим органом самостійно 

киявить факт заниження податкового зобов'язання, а також са
мостійно погасить суму недоплати та штраф у розмірі десять від-
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еоnсів від суми такої недоnлати, штраф, зазначений у п.17 .1. З, не за
стосовуєrься. 

Об' єкrивна сторона цьоrо правопорушення міститиме в собі дві 
обов'язкові ознаки. Перша - заниження суми податку, друга- невияв
лення заниження власними зусиллями і неусунення цьоrо доб
ровільно. Друга ознака прямо липливає з положень згаданої вище 

статті про те, що сnлачуєrься сума, донарахована .контроmоючим ор

ганом, а отже донарахована ним під час перевірки підприємства. 
Очевидним є те, що навіть у разі виявлення заниження оподатІФ

ваноrо прибутку самостійно і добровільної сплати цієї суми також на
стає відповідальність у вшляді шграфу. Крім того, між заниженням 
сум податку і не виявленням цьоrо заниження власними зусиллями та
кож, як і в попередньому прИІ<Ш'щі, не існує необхідноrо причинноrо 

зв'язку. 
Отже, комплексне правопорушення має місце тоді, .коли не

обхідними ознаками його об'єкrивної сторони є два чи більше са

мостійних діяшІЯ суб'єкrа, які НІ~ мають між собою необхідноrо при
чинноrо зв'язку і одне з них становить об'єктивну сторону са
мостійноrо складу правопорушелmя:. 

Існування таі<их різновидів адміністративних правопорушень, як 
коМІШексне пралюпорушення, сюшдне правопорушення та правопору

шення з виділеним суб'єктом дає змогу твердити про ная:вність особ
ливих рис адміністративної відповідальності, які можуть бути визна
чені як її окремі форми - кштлексна, спільна і субститушzьна 
адміністративна відповідальність. Крім цьоrо, особливості реалізації 
деяких санкцій дають змогу виділити таку форму, як триваюча 

адміністративна відповідальність. 
Розгля:немо зазначені форми адміністративної відповідальності 

так 

О Компл~:ксна адміністративна в:ідпов:ідальність. Підставою 
комплексної адміністративної відповідальності є відповідно ком
плексне правопорушення, тобто таке, .коли необхідними ознаками йо
rо об'єкrивної сторони є дві чи більше .самостійні дії суб' єкта 

підприємницької дія:льності, які не мають між собою необхідного 
причи:иноrо зв'язку, і одна з них становить об'єктивну сторону са
мостійноrо складу правопорушення:. Особливості об'єктивної сторо
ни такоrо правопорушення обумовmоють особливості нормативної 

конструкції адміністративної відповідальності в цілому. 
Пунктом 17.1.3 ст. 17 Закону України "Про порядок погашенЮt 

зобов' я:зань платників податків перед бюджетами та державними 
цільовими фондами" визначено, що у разі ІФЛИ ІФнтроmоючи:й орган 
самостійно дощ1раховує суму податІФвого зобов'язання: платника по-
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датків за підставами, викладеними у підпуНКІ'і "б" підnунюу 4.2.2 
п. 4.2 ст. 4 цього Закону, такий платюш податків зобоЕ.' язаний сплати
ти штраф у розмірі п'ять відсотків Jвід суми недоплаrи за :кожний з 

податкових періодів, уста:новлеІШХ для такого податку, збору (обов' яз

кового платежу), починаючи з податкового періоду, на який nрипадає 
така недоплата, та закінчуючи податковим періодом, на який nрипадає 
отримання таким платни:ком податків подат:кового повідомлення від 
контротоючого органу, але не більше ніж двадця:ть п'ять відсотків 

такої суми та не менше ніж десять неоподат:ковуваних мінімумів до

ходів громадян. Водночас, згідно з п. 17 .2 цієї статті, у разі :КОJШ плат
ник податків до початку його перевірки :коитрошоючим органом са
мостійно виявить факт заниження подат:кового зобов''яза:ння, а також 
самостійно погасить суму недоплаrи та штраф у розмірі десяти 

відсотків суми такої недоплати, ппраф, зазначений у п.17.1.3, не за
стосовується. 

Річ у тому, що у наведеному прикладі нормативна :конструкція 
відповідальності за подат:кові поруше:ння містить у собі елементи нор
мативних конструкцій і штрафної і правовідновшовальної 

відповідальності. Власне фінансові санкції є штрафними, а стягнення 
недоїмки - правовідновшовальними. ПорушюП<, який самостійно ви

явив факт недоїмки, має можливість добровільно сплатити суму не

доїмки і відповідний ппраф. І цей фа[Q' є підставою звільнення від на
кладання штрафу у більшому розмірі та стягнення пені, яка нарахо
вується відповідно до ст. 16 цього самого Закону. Таким чином, у пер

шому випадку відповідальність за податкові поруше:ння подібна до 

цивільно-правової, а в другому - суто адміністративної. 

Для повного з'ясування сутності комплексної адміністративної 
відповідальності необхідно з'ясувати правову сутність того правопо
рушення, яке є складовою частиною об'єктивної сторони :комплексно
го адміністративного правопорушення. Фактично :його об'єктивна 
сторона полягає у невиконанні плагником податків грошових зо

бов'язань перед державою. Це, безумовно, зобов'язання майнового 

характеру і за їх невиконання, на пеJРШИЙ погляд, повинна наставати 
цивільно-nравова відповідальність. Але у ст. 2 Цивільного кодексу Ук
раїни зазначено, що до майнових відносин, заснованих на адміністра
тивному підпорядкуванні однієї сторони іншій, а також до подат:кових 
і бюджетних відносин цей Кодекс не застосовується. Оrже, положен

ня про цивільно-правову відповідат.ність використовувати у даному 
випадку не можна. 

При уважному розгляді об'єктивної сторони т<шоrо правопору
шення можна помітити ще одну необхідну оЗнЗl\у, а саме те, що 
відповідно до п.5.1 ст. 5 Закону України "Про порядок погашення зо-
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бов'язань платників податків перед бюджетами та державними цільо
вими фондами", у разі коли у наступних податкових періодах платник 
податків самостійно вюmить помилки, що містяться у поданій ним 

раніше податковій декларації, такий платник податків зобов'язаний 
подати нову податкову дt;:кларацію, що містить виправлені показники. 
Цей факт свідчить про тt~, що другою стороною відносин відповідаль
ності і у цьому випадку буде контролюючий орган, тобто орган вико

навчої влади. 

Однак слід зазначити, що роль контролюючого органу в даному 

випадку буде, так би мовити, пасивною. Тобто відносини відповідаль
ності виникають не з іні:ціативи органу виконавчої влади, а з ініціати
ви правопорушника - платника податків. Це, а також те, що сторони 

цих відносин, на відміну від відносин цивільно-правової відповідаль
ності, є юридично нері:вноправними, дозволяє стверджувати, що тут 
мають місце адміністративні правовідносини. А, відтак, і ця 
відповідальність є за своїм характером адміністративною. 

У загальній теорії ПJ>ава висловлена думка про те, що саме по собі 

правопорушення не породжує автоматично виникнення відповідаль
ності, не тягне за собою застосування державно-примусових заходів, 
а є лише підставою для такого застосування. Для реального ж здійс
нення юридичної відповідальності є необхідним правозастосовчий 
акт - рішення компетентного органу, яким покладається юридична 

відповідальність, встановлюються обсяг і форма примусових заходів 
до конкретної особи 5. Такий правозасто совчий акт вважається проце
суальною підставою юридичної відповідальності 6. Це дійсно так, 
якщо розглядати юридичну відповідальність у суб' єкrивному аспекті, 
тобто як обов'язок праЕ.опорушника зазнати певних обмежень обтя

жуючого характеру, і такий обов' язок дійсно виникає з момеюу 
видання правозасто совчого акта. 

У випадках адміністративної відповідальності таким актом буде 

рішення органу адміністративної юрисдикції про накладення на осо
бу адміністративного стягнення. Але у випадку, що розглядається, цей 

обов'язок виникає не на підставі правозастосовчого акта податкового 

органу, а на підставі власне закону, причому і форма, і міра відпо
відальності вже визначе:ні. Моментом виникнення такого обов'язку 
буде момент, коли платник податків самостійно виявив факт занижен
ня суми податку. 

Відсутність ПJ>авозастосовчого акта податкового органу ще раз 
підтверджує його (органу) пасивну роль у цих відносинах. 

Таким чином, можна стверджувати, що у разі самостійного вияв

лення платником податІgТ фаюу заниження сум податку, а також спла
ти недоїмки та штрафу має місце, так би мовити, "пасивна" 
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адміністративна відповідальність. Зберігаючи: всі ознаки адміністра
тивної відповідальності, вона відРізняється від традиційної лише тим, 

що відносини відповідальності виникають не з ініціативи органу ви
конавчої влади, а з ініціативи правопорушника, і вона має пра
вовідновшовальний характер. Яхщо ж заниження: сум податку було 
виявлено податковим органом, то адміністративна відповідальність 

набуває характеру штрафної відповідальності, не втрачаючи при цьо
му ознак правовідновлювальної. 

Зазначені вище особJІИВості нормативної конструкції дозволяють 
виділити окремий різновид адміністративної 11ідповідальності, а саме 
комплексну адміністративну відповідальність. 

О Спільна адміністративна відповідальність. Як було показа
но вище на прикладі Закону України "Про захист економічної конку
ренціГ' та ст. 1661 КпАП, одним із видів адміністративного правопо
рушення: як підстави адміністративної відповідальності суб'єктів 
підприємницької діяльності є складне правоnорушення:. За вчинення: 
такого правопорушення до адміністративної відповідальності притя
гуються одночасно і суб ' єкт nідприємницької діяльності- юридична 
особа, і його посадова особа (керівник). 

Так, ст. 52 Закону України "Про захист е1юномічної конкурепціГ 
встановлено, що штрафи на суб ' єктів господарювання:- юридичних 

осіб накладаються органами Антимонопольного комітету України за 
nорушення, передбачені пунктами 1, 2, 4, 5, 8-16, 18 та 19 ст. 50 цьо
' о Закону. Водночас відповідальність посадових осіб за аналогічні 
адміністративні правопорушення: встановлена статтями 1661, 1662, 
lб64КпАП. 

Очевидно, що застосуваги за такі правопорушення тільки Закон 
або тільки КпАП немоЖJІИво, оскількиоб'єктивна сторона таких пра
ІЮпорушень збігається. Таким чином, можна стверджувати, що у ви

ІІадках, коли приrягнення до адміністративноіі відповідальності поса
!\ОВОЇ особи немоЖJІИво окремо від притягнення: до адміністративної 
11ідповідальності юридичної особи, має місце спільна адміністратив
ІІа відповідальність. 

Однак необхідно зазначити, що іноді можуть існувати винятки із 
щгального правила. Така ситуація має місце, J<OJIИ, наприклад, рішен
ІІІІ внаслідок якого вчинене правопорушення, nрийнято колегіальним 
органом суб'єкта підприємницької діяльносгі - юридичної особи. 
І рім того, згідно зі ст. 38 КпАП адміністративне стягнення: може бу
І 11 накладене не пізніше двох місяців з дня в•шнення правоnорушен
І ІІІ , а при триваючому правоnорушенні- двох місяців з дня: його вик
рнття. Аналогічного обмеження: терміну приrягнення до відповідаль
ності суб ' єктів nідприємницької діяльності -· юридичних осіб Зако-
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ном України "Про захист еІФномічної ІФнкуренціГ не передбачено . 
Яюцо правопо:r:'Ушення було скоєне більше ніж два місяці тому, до 
відповідальності можна притягнути лише юридичну особу. 

О Субституальна адмініістративна відповідальність. Крім 
спільної адміністративної відпШІідальності, ІФЛИ до відповідальності 
притяrуються і суб'єкт підприємницьІФї діяльності- юридична осо
ба, і її посадова особа, заІ«>нодавством, зокрема КпАП, передбачені 
випадки, ІФЛИ протиправні дії суб'єкта підприємницьІФї діяльності 
юридичної особи тягнуть за собою адміністративну відповідальність 
посадових осіб цих суб' єктів підприємницьІФї діяльності. Підставою 
такої відповідальності є так зване правопорушення з виділеним 
суб' єкгом. При розгляді цього виду адміністративних правопорушень 
як приклад було вНІ«>ристано ст. 1701 КпАП, яІФю передбачено 
відповідальність посадових осіб підприємств, установ, організацій 
незалежно від форм власності, громадян- власників підприємств або 
уповноважених ними осіб за випуск продукції (товарів), реалізацію 
(обмін) продущії (в тому числі імпортноі) виготовлювачем або про
давцем, виконання робіт, наданн11 послуг підприємствам або громадя
нам - споживачам без сертифікага відповідності, ЯІ<ЩО його наявність 

передбачена чюmим заІ«>нодавством. 
Аналогічним чином ІФНСТр)юється відповідалЬність за вчинення 

порушень митних правил. Зокрема, ст. 103 Митного І«>дексу України 
передбачено, шо при вчиненні порушень митних правил підприєм
ствами відповідальності підЛІІГають службові особи - керівники цих 
підприємств. . 

При притягненні до адмінісгративної відповідальності у наведе
них випадках фактично відбувається виділення суб' єкга - фізичної 
особи, якнй вход;ить до складу юридичної особи, чиї дії потягли за со
бою протиправні дії юридичної особи (визначається третій рівень 
об' єкгивного аспеюу вини юри,дичної особи), й оцінка суб' єкт~ного 
аспеюу вини юридичної особи. Але стягнення при цьому накла
дається не на юридичну особу, а на виділений суб'єкт. 

Ця процесуальна особЛивість дозволяє виокремити в рамках 
адміністраrивної відповідальності такий її різновид, як субституаль
на (лаr. substitпo - призначатИ замість 7) адміністративна відпові
дальність, яка має місце, І<ОЛИ за протиправні дії суб'єкта 
підприємницької діяльності - юридичної особи до відповідальності 
притягується посадова особа або громадянин - власник цього 
суб'єкта підприємницьІФї діяльності. 

О Трива10ча адміністративна в:ідпов:ідальність. Традиційно 
юридична відповідальність взагалі, й адміністраrивна зокрема, роз
глядаються як ретроспективні. Відповідальність настає за діяння, яю 
були скоєні в минулому. Застосування адміністративних стягнсю. 
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·щ.ійсшоється в часі після nравопорушення. Але чинним законодавст
ІJОМ передбачені вшrадки, коли адміністративна відnовідальність ре
алізується одночасно з триваючим правопорушенням. 

Згідно зі статтями 1 і 2 Закону УКраїни "Про порядок здійснення 
розрахунків в іноземній ватоті" виручка резидентів в іноземній ва
люті підлягає зарахуванню на їхні вашотні рахунки в уповноважених 
банках у терміни вшшати заборговтюстей, вказані в контрактах, але 
не пізніше 90 календарних днів з дати митного оформлення nродукції, 
що експорrується. При здійсненні імпортних операnій резидентами 
поставка товару повинна бути здійснена nротягом 90 календарних 
днів з моменrу здійснення авансового платежу або виставлення вексе
ля на користь постачальника продукції. 

Згідно з вимогами ст. 4 цього Закону порушеюІЯ резидентами 
rсрмінів, передбачених статтями 1 і 2. Закону, тягне за собою стягнен
ня пені за кожний день nрострочення: в розмірі 0,3 в~цсотка від суми 
неотриманої виручки (митної вартості недапоставленої nродукції) в 
іноземній ватоті, перерахованій у І])Ошову одиницю України за ва
лютним курсом Національного банку України на день виникнення за
боргованості. 

У цьому вшrадку адміністративна відповідальність резидента на
стає у зв'язку з невиконанням нерез1щентом умов цивільно-nравової 
у годи (Договору постачання) . Очев11дно, що метою таких З<L-ходів є 
стимуmовання резидента до заявлення вимог до нерезидента про не

ttалежне виконання умов договору. Статтею 4 згаданого Закону визна
•tено, що у разі nрийняття судом або арбітражним судом, Міжнарод
ним комерційним арбітражним судом чи Морською арбітражною 
комісією nри Торгово-nромисловій палаті України по:ювної заяви ре
'Іидента про стягнення з нерезидента заборгованості, яка виникла 
внаслідок недотримання термінів, пе:редбачених експортно-імпортни
ми контрактами, терміни, передбачеЕсі. статтями 1 і 2 дього Закону, зу
ІІиня:ються і пеня за їх порушення не сплачується. У разі nрийняття 
судом або арбітражним судом piшemrn про відмову в ][lОзові повнісnо 
або частково, або припинення (закриття) nроваджеюtЯ по сnраві чи за
Jtиmення позову без розгляду терміmr, передбачені статтями 1 і 2 цьо
rо закону, поновлюються і пеня за їх порушення сплачується за кож
ний день nрострочення, вкmочаючи період, на який ці терміни було 
'І)'Пинено. 

Сутність порушення термінів полягає в нездійсненні або неnри

" ни енні певних дій до певного моменrу часу. Певним чюrом порушен
ня термінів - це стан. Цей стан виникає на насrуnний день після 
'JО-денного терміну і зберігається до його ліквідації. Нарахування і 
~,;тяrнеШІЯ пені здійснюється податковими оргаНами за результатами 
проведених перевірок. Якщо під час повторних перевірок встанов-
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mосrься, що протиправний стан nродовжує маги місце, нарахування і 
стягнення пені здійснюється знову. Таким чином, нарахування і стяг
нення пені податковими органами здійснюється nротягом усього 
терміну існування nрmrиправного стану, зумовленого порушенням 

встановленого законом терміну. 

Вказані особливості nроцесуальної форми здійснення адміністра
тивної відповідальності дозволяюгь виділити її в такий окремий 

різновид, як триваюча адмінісmративна відповідальність. 
Слід зазначити, що наведений вище nриклад не є поодиноким. 

Триваюча адміністративна відповідальність передбачена й іншими за
конами України. Так, у п.7 ст. 14 Закону України "Про державний ма
теріальний резерв" зазначено, що у разі виявлення фактів оформлеR
ня безтоварНRХ операцій із закладення матеріальНRХ цінностей до 

державного резерву підприємства, установи й організації -
відповідальні зберігачі сплачують штраф у розмірі 100 відсотків вар
тості не закладених до державного резерву матеріальних цінностей, а 
також пеню за кожний день nрострочення з моменту оформлення за

значених операцій до фактячиого закладення матеріальних цінносте:й 

до державного резерву. 

Підсумовуючи викладене, можна зробити висновок, що у кожному 

разі, за винятком випа,дків триваючої адміністративної відповідаль
ності, особливості адміністративної відповідальності обумовшоються 

особливостями її конкретНRХ підстав. Вони дозволяюгь виділити в рам· 
ках адміністративної відповідальності декілька її різновидів, і наведена 
типологія адміністративної відповідальності має слуrуваги, насампе

ред, меrі поглибленого усвідомлення змісту відносин адміністративної 

відповідальності, які відбуваються за учасnо саме юридичиих осіб. 
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Розділ ХІІІ 

АКТУАЛЬІП ПРОБЛЕМИ 

АДМІНІСТРАТИВНОЇ ВІДПОВІДАЛЬНОСТІ 
ТА ІІІЛЯХИ ЇХ РОЗВ'ЯЗАННЯ 

Глава 1. Розмежування адміністратИІJ.НИХ і 
кримінальних проступків: постановка проблеми 

Адміністративне право складається з окремих інститутів, які, в 
свою чергу, тісно пов'язані з правовідносинами, що регулюються 
ІНШИМИ галузями права. Так, інститут адміністративної відповідаль

ІІОСТі має багато спільного з інститутами кримінального законодавст
на . Тому реформування адміністративної відповідальності тягне за со
lюю необхідність відповідних змін і в кримінальному праві. 

О Передумови постановки проблеми. Традиційно вважалося, 
що особлива частина Кодексу України про а,д;міністративні правоnо
рушення (КnАП) містить склади проС'І)'пків, я:кі не є суспільно небез
ІІС'ШИМИ. У Кримінальному кодексі України (КК) передбачені норми 
щодо злочинів, однією з основних ознак яких є сусnільна небез
нс•пrість діяння. 

Однак розмежування адміністративних :проС'І)'ПКЇВ і криміналь
них правоnорушень (злочинів) лише за ознакою суспільної небезпеч
•юсті та галузями права (адміністративне й кримінальне право) є не
щстатнім. Вимоги щодо однорідності сусnільних відносин, що визна

••ають предмет регулювання адміністративншu права, в його правово

му інституті адміністративної відnовідальності не витримані. 
Нормами особливої частини чинного КnАП охоnлені про стуnки, 

••кі до сфериуправління не стосуються. Наприклад, проС'І)'ПКИ, перед
оачені у ст. 51 "Дрібне розкрадання держа1вного або колективного 
\Іайна", ст. 5!2 "Порушення прав на об'єюr права інтелеюуальної 
шаасності", ст. 52 "Псування і забруднення сільськогосnодарських та 
ІІаших земель", статті 89 "Жорстоке nоводження з тваринами", ст. 104 
Іlотрава посівів, зіпсуття або знищення зібраного врожаю сільсьь:о

ІІІСподарських культур, пошкодження насаджень колективних 

альськогосподарських підприємств, інших державних і громадських 
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чи селянських (фермерських) господарств", ст. 173 "Дрібне хуліrанс1 
во", та багато інших. 

Ці проступки за юридичною природою не є адміністраrивнимн , 
ос:Ю.льки відно,;ини, що охоронІІЮться названими вище нормами, не 

стосуються державного управління або місцевого самовря,цуванюt 
Але це і не злоЧИІШ, оскільки вони не становлять веJІИІ(()Ї суспільної 
шкідливості. ПосТає запитання : з яким же видом правопорушень у 
цьому разі маєм:о справу? 

Звернімося за досвідом до законодавства зарубіжних кpa!tt . 
Більшість із них (наприклад, Франція, Нідерланди, Велика Британія , 
США тощо) у системі кримінального законодавства мають статті , 
норми яких передбачають склади злочинів, і статті, у яких передбача

ються склади кримінальних проступків. За вчинення кримінальних 
проступків, в основному, передбачені незначні стятнення, які не тяг

нуть за собою судимості. 
Інститут І<римінального простуnку не є новим і для права Ук

раїни. Так, Кримінальне уложеюіЯ Російської імперії 1903 р., ЯІ<е діяло 
і на території України, поділяла всі кримінально карані діяння на 
тяж:Ю. злочини (тягли за собою смертну кару, I<aropry чи заслання), 
злочини (за них передбачалося ув'язнення у виправному домі, фор

теці чи тюрмі) ra проступки (каралися арештом або штрафом). 
Можна, яІ< здається, піти цим ІШІЯХОм і нам, передбачивши у су 

часному украJнсьІ<Ому законодажтві такі види протиправних діянь, як 
кримінальні щюступки, поряд з простуnками адміністраrивними і 

злочинами. 

Це відповідало б заІ<Ономірностям класифікації протиправних 
діянь, а також ,щало б змоrу врахувати всі особливості встановлення як 
маrеріальних, так і процесуальних правовідносин. 

Хоча відмшкування: адмінісrраrивного простуnку від злочину та
І<ОЖ є пробле:мою, але заmнодавець знаходить можливості Гі 
розв'язання. Цього не можна поки що сказати про відмежуваню1 

кримінального простуПІ<У (склац ЯІ<Ого взаrалі досі не передбачеШІй 
законодавством) від адміністративного, ЯЮІ:й сьогодні об'єктивно 

поєднує в собі ці два явища. Тому при розмежуванні цих двох видів 
правопорушення потрібно використовувати, разом з критерієм 
"ступінь заподіяної ШІ<Оди", й інші критерії. 

О Критерії розмежуванн1іІ адміністративних і крпмінальпи 
простушсі.в. Розмежування кримінальних та адміністративних nро
ступків доцільно провести на основі ступеня завданої ними ШІ<ОДИ 
суспільним відносинам, виду об' єкта правопорушення, об' єктивноІ 

сторони правопорушення, суб'єкта юрисдикції, суворосrі та виду 
стягнень, що накладаються за їх вчинення, суб' єкта правопорушеню1 . 
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За ступенем шкідливості сзrід загалом виділити nравопорушення 
'! високим, значним та невисоким рівнем суспільної шкоди. 

Правопорушення з високим рівнем суспільно)" шкоди (тобто 
суспільно небезпечні), незалежно від того, які правовідносини вони 
порушують, в українському праві, за наявності деяклх іюnнх ознак, 
вважаються злочинами. 

Значним рівнем суспільної nш.оди доцільно харакrеризувати 
кримінальний проС'І}'ПОК. 

Адміністративні простуnки можна розглядати як правопорушен
ня з невисоким рівнем суспільної mІ<оди. 

Відмежування адміністративноrо просJУІІку від кримінального, 
на наш погляд, доцільно провести також заоб'єктом посягання. 

Як уже зазначалося вище, до адміністративних просrупків сзrід 
віднести ШІШе ті з них, які зазіхають на встановлений nорядок уn
равління в широкому розумінні цього терміна. Це означає, що до них 
належатимуть тЗІ<Ож про стуnки, які посягають на порядок управління 
у сфері громадсьІ<Ої безпеки, охорони природи, яІ<Ості продукції, мет
рології та стандартизації, транспорту. загального війсІ.кового обов'яз
ку ТОЩО. 

Пракrнчні спроби розмежувати конкретні СКЛадЕ! адміністратив

них і жримінальних просrуnків дають змоrу зробити висновок, що 
об'єктом кримінальних просrупків є, насамперед, nриватні (недер
жавні) інтереси та цінності (право власності, свобода віросповідання, 
трудові інтереси, ~оров'я людини), а також ті посягання на встанов

лений порядок управління, які мwль значний сrупінь суспільної 

шкідливості і вимагають суворіших стягнень, ніж адміністративні 

ПрDСJУІІКИ. 

До жримінальних можна тЗІ<Ож віднести проступки, у яких 
об'єктом є порядок управління у сфері, рішення державних органів у 
якій може викликати значний громадський резонанс, з:винувачення та

ких органів в упередженості (наприклад, сфера діяльності політичних 
партій, релігійних організацій, засобів масової інформаціі) І . Це по
винно також запобігти використашrю повноважень адміністративних 

органів щодо незаконного притягнення до адміністративної 
відповідальності в "нечистих" політичних інтересах окремих осіб чи 
груп з метою політичної розправи. 

Виходячи з особливостей об'єктивної сторони, адміністративни
ми проС'І}'ПКЗМИ сзrід визнати тільки порушення правил, стандартів, 

нормативів, встановлених органами Е.ИІ<Онавчої влади га місцевого са
моврядУВання, а також порушення Еимог законів, контроль за вико

нанням яких покладено на органи виконавчої влади та місцевого са
моврядУВання. Таким чином, адміністративні просrупки характеризу-
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ватимуться формальнш..І складом, тобто необхідною і достатньо/() 
підставою для притягнення до адміністраrнвної відповідальності маІ' 
внзнаваrися JШШе вшше порушення норми, а настання матеріальпи 
наслідків може бути ф:щультаrнвною ознакою. Тому, з формально 
юридичної точки зору, адміністраrнвннмн проступками слід внзнатн 

правопорушення, назви яких формуmоються як "порушення законо
давства ... ", "порушення порядку .. . ", "порушення режиму ... ", 
"здійснення ... діяльності без дозволу" тощо. 

Кримінальні nроступки повшші маrн переважно матеріальний 
склад, тобто необхідним: елементом проступку поряд з порушенням 
норми слід визнати і заподіяння шкоди. Там, де доцільно, можна віднс 
сти до кримінальних проступків також деякі склади адміністраrнвних 

проС1)'ІІКів, які кваліфікуючою ознакою мають заподіяння шкодн 
об'єкту правової охорони чи інші шкідливі маrеріальні наслідки 2. Ви 
ходячи з об' єкта та об ' єктнвної сторони, для позначеннякримінальних 

проступків найчастіше вживатимуться формуmовання "порушення .. 
прав громадян", "nримушування до .. . ", "вимагання .. . ", "знищен-
ня . .. ", "пошкодження . .. '', "псування ... ", "забруднення ... " тощо. 

Проступки доцільно ро:щілити на адміністративні та кримінальнІ 
залежно від суб'єкта юрисдющії. Притягнення до адміністраrивно• 
відповідальності за вчинення адміністративних проступків має нал.с· 
жати до компетеІЩії органів виконавчої влади та орrанів місдевото са 

мовря;пування:, які уповноважені здійснюваrи контроль завиконанням 
відповідиото законодавства.· Питання про накладення адміністраrив
них стягнень взаталі має бути виведено з комnетеІЩії судів, оскілью1 

в таких випадках вони змушені діяти не як органи, які :щійснюють 

правосуддя, а як адміністративні органи з, а це порушує консти
туційний прннцип розподілу влади. 

Є й інша думка: виходячи з конституці.йното nоложення про те , 
що nравосуддя в Україні здійснюється викmочно судами, вирішувати 
справи про адміністративні проступки nовинні тільки суди 4. ОдНак 
погодитися з такою думкою не можна пршшймні з двох підстав . 

По-перше, за такого підходу допускається розширене тлумачен 
ня терміна "правосуддя'', оскільки сюди необrруитовано включається 
вирішення справ про nритягнення до будь-якото виду відповідаль 
ності. Продовжуючи наведений хід думок, можна зробити несподіва
ний висновок, що й дисциплінарні стягнення за порушення трудової 

дисцшrліни, й усі фінапсові санкції мають застосовуватися внключно 

за рішенням суду. Однак для цьото нема ніяких ні теоретичних, ю 
фактичних передумов. Здається, що ефе:ктивність таких заході11 
відповідальності у разі віднесення їх до судової юрисдикції значно 
зменшиться. 
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По-друге, розширення :каральних функцій суду негативно позна
читься на авторитетності судів. ОтотожнеІПІя у громадській думці 

судів з органами, основним завданням: яких є притягнення до 
відnовідальності, не сприятиме довірі громадJІН до правосуддя. 

Судовий порядок слід передбачити JШШе для оскарження рішень 
адміністративних органів у справах про адміністративні проступки. 
Оскарження рішень адміністрації щодо пршягнення до адміністра
тивної відnовідальності має здійсmоватися в адміністративному суді. 

Усі норми, що встаневтоють порядок вирішення nитань у спра
вах, пов' язаних з прит.RГненням: до адміністративної відповідальності, 
доцільно перенести з Кодексу про адміністр;пивні правопорушення 
до Адміністративно-процедурного кодексу (норми щодо порядку при
тятнепня до адміністративної відповідальності) та Адміністративного 
процесуального кодексу (норми щодо судо:Еюго розгляду скарг на 
рішення про накладення адміністративного стягнення), проекти яких 
підготовлені й обговорюються. Таким чином, новий Кодекс про 
адміністративні проступки міститиме лише норми матеріального пра
ва, процесуальні ж відносини мали б бути предметом регутовання 
інших законів. Це відnовідатиме законодавчій техніці, яка склалася 
nри підготовці та прийнятті, зокрема, кримінального та кримінально
процесуального законодавств. 

Вирішення справ про кримінальні просту:пки слід віднести до по
вноважень судів загальної юрисдикції. Такі сnрави мають розглядати
ся суддями, які сnеціалізуються на веденні кримінальних справ, у по

рядку кримінального судо'Шнства. 

Адміністративні та кримінальні пpocтymrn повинні відрізнятися 
і за видом та суворістю стяzнень. Враховуючи те, що ступінь 
шкідливості кримінальних прос'І)'пків вищий, ніж адміністративних 
проступків, за їх вчинення необхідно передбачити більш суворі стяг
нення, які міг би накладати виключно суд. 

Такі стягнення, як арешт та виправні роботи, слід передбачати 

лише для кримінальних проступків, оскільки вони суттєво обмежу
ють конституційні nрава громадян. Це виruшває зі статей 29 і 43 Кон
І.їИ'І)'ції України, які допускають такі обмеження тільки за рішенням: 
І.")' ду 5. Якщо ж санкція: за вчинення адміністративного прос'І)'nку по
ряд із штрафом передбачає конфіскацію майна 6, то вона повинна за
стосовуватися за рішенням: суду за зверненням адміністративного ор

гану, який притягнув особу до адміністративної відповідальності і на
клав штраф. Цього вимагає ст. 41 Конституції України 7. Суд у цьо:м:у 
ра1і повинен бути наділений повноваже1ІНЯМ перевірити пра
Іомірність притягнення до адміністративної відnовідальності. Стяг
нення за вчинення кримінального прос'І)'пку має накладатися судом за 
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зверненням осіб, інтереси яких порушено (потерпілих); контрошою
чих органів виконавчої влади чи місцевого самоврядування; прокура
rури (в інтересах держави чи rромадян). 

Варто окремо зупинитися на такій санкції, як оплатне вилучення 

предметів, що стали знаряддям в'ІИНення або безпосереднім об'єктом 
просrупку, яка ІІередбачена як вид стягнення і чинним КnАП, і проек
том нового Кодексу про адміністративні простуnки, підготовленого 
робочою rрупою при Верховному Суді України. 

На наш погляд, оплатне ВИJ][учення предметів прямо суперечить 

вимогам частИІІи п'ятої ст. 41 Констиrуції України, яка передбачає 
примусове відчуження об' єктів права приватної власності JШше як ви
няток з мотивів суспільної необхідності, а не як вид стягнення. У разі 

примусового відчуження Консткrуція вимагає попередньо і повністю 
відшкодувати власнику вартість вилученого об'єкта, і JШШе за умов 
воєнного або на~дзвичайного стану допускається насrуnне відшкоду
вання вартості. Всупереч вимогам: Конституції Кодекс встановmоє на
сrупне відшкодування вартості 11илученого предмета, і не .повне, а з 

відрахуванням Е.итрат на реалізацію. 
Таким чином, оплатне вилучення речей, які стаJШ знаряддям вчи

нення або безпосереднім предметом просту.пку, не може бути перед
бачене як вид СІжнення. Від ньоrо необхідно відмовитися. Натомість 
там, де це потрібно і випрющано, пропонується застосовувати 

конфіскацію таких речей у судовому порядку. 
Адміністративні і кримінальні просrупкн можуть бути також роз

межовані за суб'єктом правопорушення. Адміністративну відпові
дальність будуть нести як фізичні, так і юридичні особи, відпо
відальність за кримінальний прос:rупок- JШШе фізичні особи (грома
дяни, іноземці та посадові особи) . У тих випадках, КОJШ порушником 
може бути посадова особа органу, уповноваженого притягувати до 

відповідальності, просrупки варю віднести до кримінальних, щоб за
побігти моЖJШВасті уникнути та:кій посадовій особі відповідальності 
внаслідок "корпоративізму" та "кругової поруІ<и" 8. 

О Доціщ.ність формування і запровадження концеnці'і 
"кримінального простуnку". · Юридичні склади кримінальних про· 
сrупків та відповідальність за них необхідно передбачити у Криміна· 
льному кодексі. Для цього необхідно переглянути понятійний апар()'І 
загальної частини КК та положення, які встановлюють санкції '\tl 

кримінальні правопорушення, а та:кож особJШВУ частину, зrрупувавш '' 
у два ро~ склади кримінальних просrупків та злочинів. 

Слід зазначити, що у разі ІК>зитивного вирішення законодавц м 
питання про заnровадження інстиrуrу відповідальності за криміна;••· 
ний просrупок, який повинен бути передбачений у кримінальному 'ІН 
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конодавстві, до останнього можна буде віднести низку діянь, які сьо
годні визнаються злочинами і мають наслідком судимість. При запро

вадженні інстmу:rу кримінального проступку необхідЕІе реформуван
ня інстшуrу кримінальної відповідальності, оскільJш відповідаль
ність за вчинення кримінального проступку, за своао природою, не 
повинна тяrrи за собою судимості. До того ж, за вчищ~ння криміналь

ного просrупку повинні бути передбачені більшм'які санкції порівня

н.о з покаранням за злочини. 

Визнання в кримінальному прю:;і кримінального пpocrym:y обу
мовило б провадження у справах про такі делікти за нормами 
кримінального процесу. 

Необхідність передачі nід криміtнальну юрисдикцію криміналь

них проступків зумовmоєrься також ~!аІІрОвадженням в Україні у най
ближчій nерспективі адміністративної юстиції. Адмівrістрагивні суди 
новипні стати органами правосуддя, метою діяльності яких буде за
хист прав і свобод громадян у їх відносинах з органами виконавчої 
влади та місцевого самоврядування, зокрема у випадках незаконно на

кладених на них адміністративних стягнень. 
Сусnільство, як і більшість юристів, сьогодні ще не готове сприй

ІІЯТИ концепцію "кримінального nросrупку". Це nоясІПОється став
ленням громадян України до кримінальної відповідальності, з якою 
11ов'язані в минулому не тільки репресії, що застосовувалися до них, 

а й обмеження для осіб, що притягувалися до цього виду відповідаль
ності, які nроявлялися у встановленні перешкод для зарахування на 
державну службу, на робоrу у правоохоронних органах, використання 

ІХ на відповідальних посадах державних підприємств rощо. Введення 
1нстиrуту кримінального проступку і передбаченЕя відповідного 
розділу в КК тепер вважаєrься досить проблематичним, тим більше, 
що вже прийня.тий новий Кримінальний кодекс. 

Тому на перехідЕий nеріод - на час формування громадської 

Lвідомості щодо доцільності реrушовання кримінальним правом 
ІІІДповідальності за кримінальний проступок- можна назваги такі 
І Іроступки терміном, похідним від органу, який розгтщає справи що

до них, - "nідсудні про ступки", і передбачити їх, поряд з адміністра

ІІІВНЮШ просrупками, в іншому кодифікованому акті, який можна бу
'10 б назвати Кодексом України про підсудні та адміністративні про
L І)'ПКИ. Його слід було б nідготувати на основі ісщючого проеюу Ко
І\е.ксу про адміністративні простуnш, згруnувавши у два розділи 
l І<лади адміністративних проступків та склади підсудних проступків. 

Це дало б можливість· "очиспtти'' інстиrут адміністративного 
І Іроступку від невластивих адміністративному rіраву :ЕІорм та створи
ІІІ передумови для усвідомлення нео·бхідності й корисності запровад-
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ження інстшу'І)' кримінального простуnку у системі кримінального 
права. 

Літера"І)'ра (до гл . 1) 

1. До таких nравопорушень можна віднести, наприклад, зловживання 
правами журналіста, порушення законодавства npo об'єднання громадян, по

рушення порядку організації і проведення зборів, мітингів, вуличних nоходів 

і демонстрацій, склади яких передбачені проектом нового КпАП 

2. Наприклад, порушення правил дорожнього руху, що спричинило лег
ке тілесне ушкодження або nошкодження транспортних засобів чи інщого 

майна. 

З . Чечот ДМ. АдМJшистративная юстиция (Теоретические пробле· 

МЬІ).- Л.: Издательство Ленинградекого университета, 1973. -С. 28. 
4. Див.: Стефанюк В. Судова система України та судова реформа. - К. . 

Юрінком Інтер, 2001.- С. 83; Пояснювальна заnиска до проекту Кодексу Ук

раїни про адміністративні проступки, nідготовленого робочою групою, очо· 

люваною В. Стефанюком. 

5. Частина друга ст. 29 Конституції: "Ніхто не може бути заарештованиі1 
або триматися під вартою інакше як за вмотивованим рішенням cyq, і тільки 

на підставах та в порядку, встановлених законом" (виділено авт.). ЧастиFІ !І 

третя статті 43 Конститу-о;ії: "Використання nримусової праці забороняється . 

Не вважається примусовою працею військова або альтернативна (невійсько· 

ва) служба, а також робота чи служба, яка виконується особою за вироком чи 

іншим рішенням cyq, або відповідно до законів про воєнний і про надзвичай 
ний стан" (виділено авт.). 

6. Як nриклад можна назвати такий адміністративний nроступок, як ре· 

алізація сільськогосподарської продукції, що містить хімічні препарати понад 

грщmчно доnустимі рівні Іrонцентрапії. Він тягне за собою поряд зі штрафом 

і конфіскацію цієї продукції. 

7. Частина шоста ст. 41 Конституції: "Конфіскація майна може бути 'зц 
стосована виключно за рішенням cyq, у випадках, обсязі та порядку, встанов· 

лених законом" (виділено авт.). 

8. Це випливає зі стародавнього, але завжди актуального правовоІ'О 

принципу: "ніхто не може бути суддею у своїй справі". 

Глава 2. Адміністративні стягнення та вдосконалення 
їх правового реrулювання 

Проблематика адміністративних стягнень в юридичній літерату pt 
радянсь:ких часів та в сучасній українській науці досліджувалась і 
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,щсліджується переважно у ході розгляду інстюуrу адміністративної 
11ідповідальності І. Зокрема, ад:мінісІ]ративні стягнення розглядалися 
н асnеюі характеристики окремих виців ад:міністратшsних стягнень 2 
або з точки зору особJШВостей застосування стягнення тими чи інши
ми уповноваженнми органами з. 

О Сучасний підхід до проблеми адміністратm:них стяrнень. 
Сьогодні є очевидним багатоаспектність вказаної проблематики і, як 
наслідок, можливість мноЖЮІНості підходів до ії вивчення. Аналіз на
У ко вих досліджень, які тією чи іІПІІою мірою торкаються проблеми 
стягнень, дає можливість виділити такі підходи до ії розгляду і 
ослідження: 

а) у "нормативно-структурному" аспекті - як еле:мент, тобто як 
~анкцію, структури правової норми; 

б) в "інсТИ'І)'ційному аспекті" - як елемент правовоrо інсти1УJУ 
мміністративної відповідальності; 

в) у "правозастосовчому аспеюі"- як елемент правозастосовчої 
діяльності з реалізації державного примусу (це - так звана 
"адміністративно-правова санкція"). 

Якщо розглядати адміністративне стягнення з точки зору струк
тури правової норми (гіпотеза-диспозиція-санкція), то в такому ас

пекті стягнення тотожне санкції. Деякі науІ<Овці дотримуються дум
ки, що санкція "як елемеm адміністрасrивно-правової норми, встанов
лює наслідки ії порушення", не пршюдячи розмежувшmя санкції та 
11дміністративноrо стягнення, фактично ототожнюючи їх 4. 

В інстюуційному аспеюі стягне:ння виступає окремим елемен
rом, що певним чином "вплітається"' в систему правових норм, су

у пність яких становить інстюут адміністративної відповідальності. 
Окрім адміністративноrо стягнення як виду покарання, цей інстюут 
містить й інші елементи- норми, які закріплюють: засади адміні
тративної відповідальності; процесуальний порядок провадження в 
11равах про адміністративні просrупки; діяльність та повноваження 

с. б'єктів адміністративної юрисдикції; систему оргюrів адміністра
ивІюї юрисдикції тощо. 

Одночасно адміністративні стягнення можна розrлядати як одну 
1 форм реалізації державноrо приМус~, а точніше - слід :казати про 
~мі ністративний примус. Підходячи до адміністративноrо стягнення 

1 ІІОЗиції йоrо місця серед адміністративно-правових санкцій, слід 
щнссти цю правову катеrорію до окремої родової rрупи адміністра

т нико-правових санкцій- до каральних сшrкцій. 

Розгляд адміністративних стягнень лише через призму 
щміністративної відповідальності зумовив певну однобічність і в їх 
""·1наченні як правової катеrорії. Переважна кількість науковців виз-
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начають адміністративне стягнення mшre як міру адміністративної 
відповjдальності. 

НаnриЮІад, зазначається, що адміністративне стягнення - це 
"матеріалізований вияв адміністративної відповjдальності як негатив
ний правовий наслідок веправомірної nоведінки особи, яка nовинна 
відnовісти за свій nротиГІравний вчинок і nонести за це відnовjдне nо
карання у вигляді nеВІшх несnриятшmих заходів морального, ма

теріального та фізичното вшmву - є останньою ланкою в системі за· 

ходів адміністративного nримусу. Вони є мірою вjдnовjдальності" 5. 

ВЩnовjдний nідхід закріnлений законодавчо . Згjдно зі ст. 23 Ко
дексу України про адміністративні nравоnорушення (КnАП) 
"адміністративне стягнення: є мірою відnовjдальності і застосовується 
з метою виховання особи, яка вчинила адміністративне nравоnору

шення, в дусі додержанЮІ законів, nоваги до nравил соціалістичноm 
сnівжиття, а також заnобігаиЮІ вчиненню нових nравоnорушень як са
мим nравоnорушником, так і іншими особами" 6_ 

Важливість вивче:ння цієї nроблеми зумовлена тим, що 

адміністративні стягнення nосjдають значне місце в системі заходіu , 
які застосовуються державою з метою охорони та захисту сусnільних 
вjдносин. За даними статистичної звітності, існує nрогресивна Дlі · 
наміка застосування адміністративних стягнень. Якщо в 1990 р. стяг· 
неннябули застосовані· до 6 515 тис . чоловік, то вже в 1999 р . кількіС1•• 
осіб збільшилась до 10 542 тис. 

Особливість адміністративних стягнень досить часто вбачають .u 
сnецифічному колі суб ' єктів застосування, а саме -в nереважно nоза· 
судовому характері застосування. Дійсно, nорівняно з санкціями 
кримінального nримусу, застосування адміністративного стягненю• 
має в більшості своїй розгалужену сдстему уповноважених органі 11 

Однак, nоряд з цим, за.І<онодавець в:и;ділив nевні в:и;дн адміністратиu 
них стягнень, які можуть бути застосовані винятково в судовому по 

рядку - адміністративний арешт, виnравні роботи, конфіскація. · 
Певні тенденції розвитку законодавства свідчать про те, що 

вагома частина сnрав про адміністративні nравоnорушення перо· 

дається на розгляд судових органів . Харакrерmш nрикладом є пер • 
дача частини юрисдикujйних nовноважень органів Державної авт 

мобільної інсnекції України (ДАІ) щодо nорушників nравил доро» 
нього руху судовим органам. До nрийняття Закону України "ПрtІ 
внесення змін до Кодексу України про адміністративні правоnору 

шення щодо відповідальності за порушення nравил дорожньоrі1 

руху" від 05.04.2001 р. 7 органи ДАІ мали ширші nовноваження з ро 'І 
гляду сnрав та застосуІІ3.ННЯ до nравоnорушників адміністративнн . 
стягнень. За винятком статей 121, 130 КnАП, їм були njдвiдowri DCI 
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сnрави про порушення правил дорожньото руху та застосування стяг

нень, закріплених у відповідних статтях КпАП. Нині, райоині 
(міські) суди (за винятком статей 1211, 122з , 1241 КпАП) уповнова
жені розглядати всі справи про адміністрапmні правопорушення у 
сфері дорожньото руху. 

Науrовці дотримуються думки, що зміст адміністративних стяг
нень визначається характером управлінсь:ких відносин, врегульова

них та забезпечеинх нормамн адміністративното права та специфіrою 
nосягань на ці правовідносини. Водночас Д(:Х:ГО зауважує, що особ
ливість правовідносин у сфері державиото уnравління проявляється в 
·щвдаині, як правило, нематеріальних збитків 8. 

Насамперед слід виділити таку характерну ознаку, як державно
примусовий характер адміністративних стягнень. Безумовно, їм влас

тивий і виховний характер, однак сутність стяrнень полягає в приму
совому вшшві з боку держави на правопорушни:ків. Незважаючи на 
те, що адміністративні стягнення поєднують у собі елементи :караль
ного, виховното та запобіжиото характеру, слід особливо виділити ме-
1У по :карання правопорушника. Саме за цією ознаrою адміністративні 
стягнення виокремлюються із широrото rола адміністративних при
мусових заходів . Таким чином, при застосуванні адміністративних 
стягнень, які не можуть rомпенсувати моральні збитки держави, на
самперед мається на меті покарання. Тобто вони вис1}'Пають обов'яз
ком винної особи понести певні втрати, що стосуються особистості та 
обмежують ії права. 

Тож адміністративне стягнення полягає в обмеженні, позбавлеині 
суб'єкrивних прав та блат особи, до ЯRОЇ вони застосовуються. Доб
ровільне виконання правопорушн:иком покладених на ньото стягнень 
не змінює йото примусову сутність. Адже при невиконанні покладе
ного обов 'язку держава залишає за собою право на застосування 

інших примусових заходів для забезпеч:енюr належного виконання: 
наприклад, невиплачений у строк штраф примусово стягується за ра

хунок rрошових надходжень правопорушника- заробітної плати, сти
nендії, пенсії тощо. 

На сьотоднішньому етапі розвитку правової науки простежується 
'Іміщення акцентів щодо визначення сутності адміністративних стяr
нень . Деякі науrовці розглядають адміністративне стягнення як ре
акцію на вчинене адміністративне правопорушення 9. В аналогічному 
аспекті розглядав адміністративні стягнення Л.В . Коваль, визначаючи 
1·х як "необхідний наслідок порушення (невиrонаиня) адміністрапm
них заборон, що полятає в осуді поведінки правопоруш:иика й обме
женні йото особистих благ, матеріальних та інших правових іите
ресів"10. 
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Таке визначення, на нашу думку, є не досиrь вдалим, оскільки не 
враховує деяких теоретичних моментів . Дійсно, запропоновано вва
жати адміністра.тивне стягнення наслідІ<ом невИІ<Онання або порушен
ня адміністративних заборон. Однак, по-перше, невИІ<Онання заборон 
не завжди спричиняє наслідок у ·вшляді адміністративного стягнення. 
По-друrе, ЯІ<ЩО з огляду на теорію права розглядаги право як систему 
реrуmовання, то, як необхідні елементи, виділяються дозволи, заборо
ни та позитивні зобов'язання 11. 

Трьом зазначеннм засобам правового реrуmовання відповідають 
три різновиди :регулятивних но:рм, що відрізняються за харакrером 
прав та обов'язків,- забороняючі, уповноважуючі та зобов 'язуючі. 
Тож реалізація права відбувається у трьох основних формах: 1) дотри
мання заборон, тобто утримання від певних дій, ЯІ<і законодавчо забо
ронені, або їх ~шборона логічно вшmиває зі змісту правової норми; 
2) вИІ<Онання обов'язків; З) вИІ<Ористання суб'єктивного права 12. Та
ким чином, невиІ<Онання або порушення встановлених заборон не об
межує підстави для застосувrошя адміністративного стягнення. Про 
це свідчить і зюrонодавство. Так, ст. 1863 КпАП передбачає накладен
ня адміністративних стягнень за "неподання статистичних даних для 
проведення державних стагистwmих спостережень або подання їх не
достовірними чи з запізненням .. . ". 

Оrже, ІФЛО підстав для застосування адміністративних стягнень 
набагато ширше і не обмежується невИІФнанням чи порушенням забо
рон, а можуть бути застосовані :і в разі неналежиого виІ<Онання за.І<О
нодавчо визначених обов'язків. 

У літертурі спостерігається і ширше траюування адміністратив
них стягнень - як "виду адміністративно-примусових заходів", і вод
ночас не відкидається їх визначення як міри адміністративної відпо
відальності 13. 

Неординарна думка запропонована 1.1. Веремеєнком, який, 
досліджуючи види адміністративних примусових заходів, зокрема 
санкцій, дійшоІ; висновку про ідентичкість каральних адміністрагив 
но-правових санкцій та адмінісrративних стягнень . Внаслідок ЧОІХJ 
ставиrься під сумнів доцільність використання терміна "адміністра 

тивні стягнення" 14 . На наш погляд, поняття адміністративне стягнса1 
ня є більш вдалим. У будь-ЯІФму вШІад:ку зміст цього поняття має б 
ти чіТІ<О визначено за.І<Оном, що дозволить учасникам правовіднос11н 
правильно й неоднозначно сприймати загальні правові :каrегорії. 

Дослідження: адміністративного стягнення як самостійної кm • 
горії, його місця: :в інстmуті адміністративної відповідальності r ,, 
співвідношення з заходами адміністративного примусу, виділення х.• 
рактерних ознак та правової природи дає підстави визначнІ 11 
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адміністративне стягнення як покарання, зафіксоване в санкції по
рушеної правової норми чи норми, m;a забезпечує її захист, що засто
совується у встановленому законом порядку органами адміністратив
ної юрисдикції до особи, я:ка вчинила адміністратившІЙ проступок. 

На сьогоднішньому етапі розвю·ку національного законодавства 
1 питань застосування адміністратИЕних стягнень на:3ріла потреба у 
кодифікації досить великого норматинного масиву. Вона має бути про
ІІсдена з урахуванням того, що як до фізичних, так і до юридичних 

осjб можуть застосовуватись адміністративні стягнеІПJя за порушення 
ІJСТановлених правил. 

Основні засади застосуваІПJя адміністративних стягнень (підста
ви, строки, принципи) відповідно до вимог п. 22 ст. 92 Констюуції 
УІ<раїни мають реrулюватися єдиним: нормативним акrом загального 
характеру. Звісно, особливості застосування стягнеш. за порушення 
щ:вних правовідносин фінансового, податкового характеру чи інші, 
••кі неможливо врахувати в єдиному Кодексі, можуть реrулюватися до
·~атковнми законами. 

Аналіз чиниого законодавства та теоретичних досліджень щодо 
.щміністративних стягнень дає можливість твердити про те, що існу
ю•• і адміністративні стягнення створюють родову групу каральних 
.щміністративно-правових санкцій. У межах цієї родової групи 
н11різняються такі групи стягнень: 

а) ті, що окреслені чинним КпАП; 
б) ті, що законодавчо визначені поза його межами. 
О Класифікація адміністративних стягнеш.. Дослідження 

1 р11rеріїв класифікації адміністратИЕних стягнень показує наявність 
р• ·ших точок зору щодо того, за ЯІЮЮ чи якими ознаками мають бути 
1 формовані групи адміністративних стягнень. 

Відзначаючи як теоретичну, так і практичну значимість та 
н щільність певного узагальнення та групування, необхідно брати до 
' ""r и суб' єкrивний вплив дослідника на результати дослідження. Ад
І 1 11 ідходи та критерії класифікації 11 більшій мірі залежать від мети 
1щ JІідження, сфери застосування та призначення отриманих резуль

' .11111. Залежно від того, яку ознаку обрано при проведенні кла-
ІІфІ кації, узагальнено пропонується шість основних rруп адміністра

'''''шfХ стягнень. 
І . За ступенем визначеності адміністративні стш·нення поділя-

""' на : 
а) визначені; 

б) відносно визначені. 
11 . За ступенем варіантності передбаченого покарання роз

І І ІІІІІІОТЬ : 

і І) альтернативні стягнення; 
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б) стяrнення, ЯRі чітко зафіксовані санкцією правової норми і не 
передбачають можливості вибору серед інших видів. 

ІІІ. За тривалістю впливу адміністративні стяrнення поділяють 
на: 

а) одномоментні стяrнення, тобто такі, що застосовують до осо

би, винної у скоєнні адміністративного проступку, одноразово в по
вному обсязі; 

б) триваючі стяrнення вирізняються особливістю впливу на 
суб' єкта правопорушеюrя. Цей вплив, як правило, тривалий у часі. 

IV За суб'єктом застосування адміністративні стяrнення можна 
поділити на: 

а) стяrнення з боку обмеженого кола суб'єктів застосування (33 
законодавством України окремі види стяrнень можуть бути накладсні 
тільки спеціально визначеними уповноваженими органами); 

б) стяrнення з боку широкого кола суб'єктів застосування. До ці ·, 
трупи слід віднести найпоширеніші видн адміністративних стятнень, 
які можуть бути накладені майже всіма уповноваженими органами, 

адміністративний штраф та попередження. 
V За ознакою особи, на яку накладається адміністративне стя.? 

нення, можна виділити: 

а) стяrнення, що :~астосовуються до фізичних осіб (наприклад, 

адміністративний apem1~ виправні роботи тощо); 
б) стяrнення, що з;астосовуються до юридичних осіб (поділ мо· 

но польних утворень, обмеження у сфері зовнішньоекономічної діял ь· 
ності); 

в) змішані, тобто такі, що мають універсальний характер ізасто 
совуються як до юридичних, так і до фізичних осіб (наприклад, 
конфіскація, штраф). 

VI. За обсягом покарання адміністративні стятнення поділяють щІ 
а) основні; 

б) додаткові. 
На окрему уваrу заслуговує питання розмежування адміністра

тивних стяrнень на основні та додаткові. 

За винятком нормаа-пвного закріплення у ст. 25 КпАП, на сьо 
годні немає чіткого критерію відокремлення зазначених ВИДІІІ 
адміністративних стяrнень. Це питання майже не знайшло відобра 
ження в юридичній літературі 15. Проте воно має важливе значення 11 ~ 
лише для нау:ки, а й для практики з таких, зокрема, причин. 

По-перше, від визначення суті цих видів стяrнень, виділення О' І 
нак, за якими вони мають бути відокремлені, їх функціональної слрн 
мованості залежить, як і коли кожне з них має застосовуватись і Я ІІ і 
наслідки такого застосування. 



11 11. Кізіма 583 

По-друге, розмежування повноважень органів виконавчої влади 
(І І ОСадових осіб) та органів суду щодо застосувания окремих 
.щміністративних стягнень (зокрема, конфісІ<ації) призвело до того, 

що справа про один адміністративний проступок, за який передбаче
ІЮ основне і додаткове стягнення, має розглядатися двома різними ор

• а нами. 
Тож має бути вирішена проблема розмежування їх компетенції у 

ннnадКаХ, коли сающії nравових норм передбачають застосування 

І.l кількох покарань різної підсудності. Зокрема, логічним було б зако
Іюдавче закріплення положення, відповідно до якого у разі, якщо 
t :ннщія nравової норми містить декілька видіІІ стягнень, хоча б одне з 

ІІІ\І1Х має застосовуватися судом, така справа має виключно судову 

ІІІДвідомчість. 

О Проблеми застосування адміністративних стягнень. З огля
\У rra вимоги ст. 61 Конституції України :має бути визначено, чн 

ІІІ)\ПОвідає цим вимогам застосування основного і додаткового стяг
ІІ 'ІІНЯ. 

Відповідно до усталених положень адміністративно-правової на
\ 1 11 як основні прийнято виділяти певну rpyny стягнень: попереджен
І Ін , штраф; позбавлення спеціальних прав; виправні роботи; 

.щміністративний арешт. До трупи додаткоJІшх стягнень належать 
1 Ін фіскація та оплатне вилучення предметів 16. 

Практика застосування стягнень (у судовому порядку) за всі види 
.щміністративних nравопорушень за перше 'вріччя 2000 р. характе
р•І 'Jується такими показниками: штраф накладено на 86 560 винних 
( 19,7 відсотка), арешту піддано 75 441 правопорушник (43,4 відсотка), 

н1шравні роботи застосовані до 2 099 осіб (1 ,2 відсотка), позбавлено 
t 11сціального права 2 726 правопорушників (1 ,6 відсотка) 17. Окрім ос
Ію оних стягнень, застосовувались і додаткові. Статистика їх застосу

н:шня така: конфіскація майна застосована до 2 728 осіб, оплатне ви
•у•Існня nредмета - до 109 осіб. 

Статтею 25 КпАП передбачено, що конфіскація та оплатне вилу
'І~ння предметів можуть застосовуватись і як основні (хоча проведе
І ІІІ й аналіз нормативних актів свідчить про закріплення цих стягнень 
щ;рсважно як додаткових). Доцільно звернути увагу на цей аспеь.ї, 
оскільки законодавець та й науковці заздалеr'ідь наділили додаткові 
.щміністративні сТягнення всіма характерними рисами основних. Тож 
11 рактично визнали їх рівнозначність як пшсарання та відповідпий 

щщив, що має здійснюватися на винну особу. 

Це положення має важливе значення. Враховуючи відсутність 
'ру нтовних теоретичних досліджень з цього питання, твердити про 
ІІаднесення стягнень, за~<ріплених у санкціях правових норм, відмін-
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них від КпАП, до того чи іншого виду можливо, ШШІе виходячи зі спо
собу їх закріплення нормами то ro чи іншого законодавчого акта. 

Так, частю1а перша ст. 7 Закону України "Про боротьбу з ко
рупцією" від 05.10.95 р. зазначає: "Вчинення особою, уповноваженою 
на виконання функцій держави ... корупційних діянь, якщо воно не 
містить складу злочину, тягне за собою адміністративну 
відnовідальність у вигляді штрафу . .. і звільнення з посади або інше 
усунення від Е:иконання функцій держави. Таким особам заборо
няється обіймати посади в державних органах та їх апараті протягом 
трьох років з ДЕЯ їх звільнення'' 18. Аналіз цієї правової норми веде до 
висновку, що ЯІ~ основне стягнення нею передбачається застосування 

штрафу, а як додаткове -усунення від виконання функцій держави. 
Логічним критерієм відм1~жування основних та додаткових 

стягнень є мета їх застосування, а точніше - наслідок, який перед

бачає законодавець у разі застосування того чи іншого стягнення. 
Так, якщо застосування штрафу, попередження, арешту, виправних 
робіт та інших законодавчо закріплених основних адміністративних 
стягнень має за мету покарання: правопорушника, то застосування 

одночасно й додаткових стягнень передбачає, поряд з покаранням 
правопорушнищі, ще й усунення умов для: подальшого вчинення 
правопорушень. 

Однак, на нашу думку, найбільш важливим є питання щодо самої 
правомірності додаткових стягнень у світлі ст. 61 Конституції Ук
раїни. Відnовідно до неї ніхто не може бути двічі притягнений до 
юридичної відnовідальності одного виду за одне й те саме правопору
шення. 

Існуюча практика свідчить про те, що незалежно від того, чи за
стосовується основне стягнення, чи основне та додаткове, чи окремо 

додаткове стягнення, для: правопорушника настає адміністративна 

відnовідальність. Одночасно незалежно від того, чи визначає правова 
норма стягнення: як додаткове ЧЕ: як основне, за своєю природою воно 

виступає одним із видів каральних примусових санкцій, тобто є пока
ранням. 

Вище вказувалось на єдність правової природи всіх адміністра
тивних стягненЕ. і на те, що ні законодавець, ні дослідники не наділя
ють додаткові стягнення якимис:Е. особшmостями, з урахуванням яких 
можна було б І;азати про їх суттєву відмінність від інших стягнень, 
або що як додаткові вони вrрачають свої каральні властивості і мають 
на меті застосування ШШІе преве:нтивних заходів. Це підтверджується 
й тим, що законодавець закріпи:в положення, згідно з яким додаткові 
стягнення (зокрема, конфіскація: та 01шатне вилучення) можуть висrу
пати і як основні. 
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Беручи до уваги, що при застосуванні основного та додаткового 

стягнеІШЯ, які, в свою черrу, виСJупають самостій:ни:ми видами 
адміністративних стягнень і є формами адміністративного примусу, 
на особу накладається nокараІШЯ, маємо дійти висновку про застосу

ваюrя до правоnорушника двох покарань. 

До речі, питаІШЯ подвійності пт<арання знайшли відrук і в пра
цях іноземних правників, які наголошують, що особу не слід двічі 
адміністративно карати за одне й те саме nорушенЮІ того самого пра
вила 19. 

Поряд з цим науковці, порушуючи nитанЮІ щодо неможливості 
нрнтяrнення двічі до відповідальносrі, вказують на те, що прющип 
"не двічі за одне" сгосується застосування nпрафних, каральних 
сающій і не суперечить тому, що до правопорушника, який був 
підцаний nпрафній, каральній відповідальності, одночасно застосову
ються правовідновлювальні санкції, якщо його діями було нанесено 
майнової або іншої шкоди 20. Однак лrі конфіскація, ні оплатне вилу
'ІСННЯ не мають характеру правовідновлювальної санкції, а є лише ка
р<tльною, оскільки не мають на меті "покрити" заподUmу майнову чи 
іншу шкоду. 

Тож наскільки взагалі є правомірним застосувалmя: двох видів 
стягнень до однієї особи за одне і те саме правопорушення? Це прин
І~Іmове nитаІШЯ має бути, на наш поrля:д, вирішено до прийняття но

ІЮГО Кодексу про адміністративні про стуnки. 
Враховуючи викладене, вважаємо за доцільне відійти від устале

ноrо nідходу до розв'язання цього nитаRЮІ та обмежитись одним по
караІШЯм за вчинення одного правопоруmеНЮІ. Це може бути здійсне
но за допомогою законодавчого закріплення принципу альтернатив
ності в санкціях правових норм, які на сьогодні nередбачають 
ІІОдвійність адміністративних покарань. 

Однак на сьогодні жодний нормативно-правовий акт, на підставі 
nкого здійснюється притягнення до Jвідповідальності та застосуван
ІІЯ адміністративних стягнень, не містить хоча б узаrальненого пе
реліку принципів. Їх закріплення та дотримання є однією з ключових 
1 арантій забезпечення прав учасників юрисдикційного nровад
ження. Законодавче закріnлення ос.човних принципів застосуванЮІ 
<ІІІ,міністративних стягнень є найпершим і найважливішим кроком 
;~ля: закладенWІ основ взаємовідносин між громадянами, юридични

ми особами та відповідними державними: органами на засадах пова
І н один до одного та до встановлених правовими нормами правил 

110 ведінки. 
До того ж потребує окремого заІ<Онодавчоtо закріплення: nоло

ІІ\СННЯ, яким би було усунено невідповідності та протиріччя строків 
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накладення адміністративних стягнень. Вони мають бути зведені до 
єдниого критерію, ЯІ<ИЙ би став універсальним. Тобто ці строІ<И поІІШ
рювагимуться як на фізичних, так і на юридичних осіб і, на нашу дум
ку, можуть визначагися: 

• з дня вчинення правопорушення; 

• з дня виявлення правопорушення при триваючому правопору

шенні; 

• з дня проведення уповноваженими дер~ними органами 

спеціально передбачених зЗІ<Оном заходів контролю, якщо пра

вопорушення не могло бути виявлене інІІШм чином, але не 

пізніше законодавчо встановленого терміну для вжиття таІ<Их 
заходів. 

Процесуальний аспект застосування адміністративних стягнень 

до фізичних осіб більш регламентований та системагизований. На

томість аналогічний процес щодо юридичних осіб має розпорошений 
характер . Внаслідок цього відсутній єдшmй nідхід щодо застосування 

адміні.страгивних стягнень до юридичних осіб. Тож у проекті Коде:ксу 
про адміністративні проступІ<И має бути окремо закріплено умови й 
порядок застосування адміністративних стягнень до юридичних осіб . 

Важливість розглянутої проблемагики посилюється у зв'язку 1 

радикальною зміною пріоритетів у діяльності дер~и, вису:ваJ:ШЯ.М 

на перший план людини, ії інтересів, прав та свобод. Тому проnоно
вані зміни мають бути не лише задекларовані, а й повинні отримати 
відповідне наукове тлумачення та нормативно-правове закріплення . 

Зокрема, глибшому ос:мисленню у нормотворчій та правозастосовчііі 
nрактиці правової природи окремих адміністративних стягнень , 

підстав, nринципів та механізму їх застосування сприятиме де
тальніший розгляд питання щодо адміністративних штрафів. 
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Глава 3. ][ІІтраф як найпоширеніший вид адміністративних 
<:тяrнень та його застосування 

О Адміністративний штраф: загальні риси. Найпоширенітим 

видом реакції д•~ржави на вчинешrn адміністративних nравопорушень 
в адміністративно-делікгному законодавстві України був і зали
шається адміністративний штраф: за даними адміністративно-юрис

дикційної nраюrики щороку у 91-93 відсотках усіх постанов про на- · 
кладення адміністративних стяrнень передбачається саме адміні
стративний штраф. 

Виникнувши ще за часів римськоrо nрава, адміністративний 
штраф (poena pecuniaria) розглядався, як, до речі, й тепер, як різновид 
грошовоrо стягнення, що накладалося уповноваженою особою і по
трапляло в дохід держави. У 20-30-х роках ХХ ст. в законодавстві 

УРСР адміністративна відповідальність взагалі ототожшовалася із за
стосуванням за nротиправні діяння штрафів в адміністративному nо
рядку. Адміністративний штраф зберіг свої домінуючі позиції серед 

адміністративюtх стягнень і до сьоrодні. 
Разом з ти:м, останнім часом спостерігається досиrь стійка тен

денція до прий:Jrnття нормативно-nравових акrів, які передбачають за 
вчинення саме адміністративних проступків, зокрема у підприєм
ющькій діяльності, застосування так званих фінансових санкцій у ви
гляді штрафів. Докладніше цей .аспекr nроблеми висвітлюється у на
стуnній главі, а тут зазначимо, що законодавець, називаючи згадані 
санкції "фінансовими", nропонує й специфічний механізм їхнього за
стосування. Він не має нічоrо спільноrо з nроцесуальним режимом, 
передбаченим "ЧИННИМ законодавством для адміністративних штрафів, 
а це, у свою черrу, свідчить JІІро помилкове об'єднання штрафних 

санкцій різної правової природи. 
Загалом у деліктному законодавстві України за вчинення проти

правних діянь у публічній сферj передбачається ціла система штраф
них санкцій (кримШальні, дисциплінарні, адміністративні, фінансові) . 
Адміністративний штраф посідає в ній самоєгійне місце. 

У межах штрафної відпОІІідальності досиrь легко відрізнити 

кримінальну та адміністративну відповідальність (можливо, і фінан
сову, якщо нормативно визначити її існування) від дисциплінарної. 

Перші дві мають чітко виражений публічний характер, тобто 

суб'єктом застосування цих видів відповідальності є держава в особі 

її спеціалізованих органів. У в1mадках дисциплінарної відповідаль
ності суб'єктом застосування виступає орган, з яким правопорупшик 
перебуває у відносинах службоЕ.ої підлеглості. 

Отже, за суб'єктом застосування штрафну юридичну відпо-
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відальність, а, відповідно, і шrрафні санкції можна класифікувати на 
публічні (кримінальні, адміністративні, фінансові) та службові (дис
циплінарні). 

Термін "шrраф" має давнє походження і в перекладі з німецької 
"strafe" означає пеню, кару, стягнення за проступок. Однак сутність 
шrрафу як виду адміністративного С'Іягнення, заІЩЯКИ поєднанню за
гальних рис штрафної (каральноі) саи:кції та певних особливих влас
тивостей, значно ширша й полягає не тільки в ущемленні майнових 
інтересів винної особи. 

Адміністративному штрафу як різновиду штрафної (каральноі) 
правової санкції притаманні такі риси: 

• він є проявом державного примусу, тобто має 1<2ральний харак
тер через протиправну поведінку; 

• звертається на майно правопо:рушника, звідси ·- грошово-май
новий характер; 

• добровільний характер виконання поєднується із вживанням 
примусу в разі ухилення від юrконання; 

• містить у собі меrу відшкодування матеріальної шкоди, завда
ної державі; 

• йому властиві інші ознаки юридичних санкцій: запобіжний, 
виправно-виховний, правов:ідновmовальний характер. 

Зокрема, виховний елемент адміністративного штрафу передба
чає настання позитивних змін у поведінці правопорушника. Однак по
ведінка як зовнішній прояв діяльності тоднии залеЖЕlТЬ від безпосе

реднього або опосередкованого ВПЛИІ!У штрафу та процесу його засто
сування на психі:ку індивіда. Отже, будучи за своєю сутністю засобом 
державного примусу, адміністративний шrраф виС'Іупає зовнішнім 
спонукальним засобом як майнового, так і психологічного впливу. 

При цьому превентивний аспекr адміністративного штрафу 
поділяється на конкретно- та загальнопревентивний факrори. 

Конкретно-превентивний фактор реалізується у: 

обов' язку сплатити шrрафну су:мrу правопорушником; 
настанні для винної особи певних правообмежень (адміністра

тивної караності); 
затрозі застосування до правопорушника підвище:ної адміністра

тивної відповідальності, а інеді й кримінальної. 
Загальнопревентивний елемент адміністративнот'О штрафу зна

ходить вияв у: 

затрозі застосування адміністративного стягнення взагалі; 
факті повсякденної діяльності органів адміністрmивно-штрафної 

юрисдикції. . 
У той же час адміністративний штраф має чимало специфічних 

матеріальних та процесуально-правоиих властивостей. 
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Юридико-фактичною підставою адміністративно-штрафної 
відповідальності є вчи:н:ення особою адміністративного правопору
шення (та його склад). Деякі адміністративісти (наnриклад, Лук'я
нець Д.М.) вважають, що у ст. 9 Кодексу України про адміністративні 
правопорушення (КпАП) дано надто широке, розшшвчасте поняття 
адміністративного правопорушення, а це й дає змоrу твердити про те, 

що адміністративно-шrрафна відповідальність може наставати не 

тільки за адміністративні правопорушення, а й на інших підставах. 

У чинному адміністративно-деліктному законодавстві України 

одночасно використовуються два терміни - "адміністративне право
порушення" та "адміністративний проступок". Проте адміністратив
ним правопорушенням слід вважати будь-яке порушення адміністра

тивно-правових норм, тоді як адміністративним проступком є вчинен
ня діянь, за які законодавством передбачено накладеиня адміністра
тивного стягнення, в тому числі й у вигляді штрафу. 

Незважаючи на те, що згідно з положеннями КпАП адміністра
тивні штрафи накладаються на громадян, посадових осіб (ст. 27), ос
таннім часом прийнято чимало нормативно-правових акrів, у яких ко
ло суб'єктів адміністраrивно-штрафної відповідальності значно роз
ширене за рахунок юридичних осіб (Закони України: "Про виключну 
(морську) економічну зору України", "Про забезпечення санітарного 
та епідеміологічного б:nаrополуччя населення'', "Про відповідальність 
підприємств, їх об 'єднань, установ та організацій за правопорушення 
у сфері містобудува.ншr" тощо). Юридичні особи розглядаються як 
суб'єкти адміністративно-штрафної відповідальності також у Кон

цепції реформи адміністративного права України і проекті нового Ко

дексу України про адміністраrивні проступки. 
У вітчизняній адміністративно-правовій науці питання суб'єктів 

адміністративної відповідальності досить тривалий час є дис
кусійним, але близьким до свого вирішення, оскільки переважна 

більшість вчених-адміністративістів (Авер'янов В.Б., Битяк Ю.П., 'го
лосніченко ІЛ, Гончарук С.Т., Додін Є.В., Зуй В .В., Колпаков В.К. , 
Лук'янець Д.М., Стефашок В.С. та інші) визнають адміністративну 
(адміністраrивно-штрафну) відповідальність юридичних осіб та по-
требу ії уніфікованого нормшивного визначення. · 

У :контексті чинного КпАП юридичні особи не можуть бути 
суб'єкrами адміністративної відповідальності. Однак неправильно 

розглядати адміністративно-штрафну відповідальність виключно 

крізь призму КпАП, який був прийнятий ще в 1984 р. із численними 
змінами та доповненнями не відповідає потребам сьогодення, а, отже, 

потребує кардинального оновлення. Він є лише частиною правового 
інституту адміністраrинної відповідальності, який значно багаrпшй за 
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своїм змістом, і тому може слугувати mппе відправною точкою будь
якого досліджеІПІЯ з цього питання. 

У зарубіжних країнах питання адміністративної відповідальності 
юридичних осіб вирішено шляхом ії нормативного .визначеІПІЯ або в 
окремих законодавчих актах (Франція, Фіюrnндія, Данія, Канада, 
США, Корея, Австрія, Норвегія тощо), або в кодифікованих актах 
(Німеччина, Італія, Португалія). 

На жаль, у чинному адміністративно-делі:Ісrному законодавстві 

України не визначено мінімальний та максимальний розміри 
відповідної штрафної санкції, на відміну від кримінального законо
давства України. 

Розміри адміністративних штрафів з урЮ!уБаІПІЯМ майнового ста
ну винної особи ставляться в залежність від ступеня суспільної 
шкідливості адміністративних nроступків, значно меншої, ніж ступінь 
суспільної небезпеІ<И злочинів (відповідно і розміри адміністративних 
штрафів значно менші, ніж розміри кримінальних штрафів) та не 

пов'язані, на відміну від фінансових штрафів, із потребою компенсу
БаІПІЯ державі значних розмірів шкоди, ЗЗJЩаної nравопорушеннями 

(звідси й менші розміри у порівнянні з фінансовими штрафами). 

У цілому, як свідчать дані адміністративно-юрисдикційної nрак
ТИІ<И в Україні, розміри адміністративних ШТ)рафів, що накладаються 

на фізичних осіб, визначаються у межах від О, 1 до кількох десятків не
оподатковуваних мінімумів доходів громадян (дещо вищі розміри 
адміністративних штрафів, які накладаються на службових осіб). 
Якщо ж суб' єкrом адміністративно-штрафної відповідальності висту
пає юридична особа, межі обчислеІПІЯ розмірів штрафів - від кількох 
десятків до кількох сотень неоподатковуваних мінімумів доходів гро
мадян. 

О Штраф і адміністративна юрисдикція. Адміністративну 

юрисдикцію прийнято розглядати як розгляд сnрав npo адміністра
тивні nравопоруmеІПІЯ, за вчинеІПІЯ яких передбачається застосуван
ня адміністративних штрафів, у встановленій законодавством проце
суальній формі спеціально уповноваженими на те органами (особа
ми). Це визначеІПІЯ відображає "звужений" підхід щодо поняття 
адміністративної юрисдикції. 

У той же час в адміністративно-nравовій науці існує й ширший 
11 ідхід, відповідно до якого межами юрисдикції охоплюється значно 
ширше коло питань (у тому числі питання, які виникають у спе

цифічній сфері взаємних nравовідносин держави і громадянина, на

с.:амперед у галузі W:йснеІПІЯ виконавчо-розпорядчої діяльності). 
На сьогодні органами (посадовими особами) адміністративно

ІІІ! рафної юрисдикції України є: 
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• адміністративні комісії при виконавчих органах місь:ких, ее-
лищних, сільсь:ких рад; 

• виконавчі комітети селищних, сільських рад; 
• місцеві суди (судді); 
• органи вJfІутріщніх справ, органи державних інспекцій та інші 

органи , уповноважені на те законодавством. 
Історичний досвід свідчить, що коло цих органів і роль кожного 

З НИХ ПОСтійнО змішовалнея відповідно ДО динаміки ПОmТИЧНИХ, 
соціально-економічних процесів, які відбувалися у державі. Так, сво

го часу втратили адміністративно-юрисдикційні повноваження комісії 
у справах неповноmтніх, водночас відповідні повноваження отримали 
органи Державної податкової служби (1996 р. ), Національного банку 
України (1999 р . ) тощо . 

Перерозподjл відповідних nовноважень здійснюється й між са
мими органами адміністративної юрисднкції. Так, на початку 90-х 
років ХХ ст. адміністративні комісії передали відповідні юрис
дикційні повноваження щодо справ про порушення правил паспорт
ного режиму органам внутрішніх справ (міліціі), а пізніше- службі 
громадянства та реєстрації фізичних осіб. 

Якщо для шінятково судового розгляду кримінальних справ та 
службового роз;rляду дисцюшінарних справ, а, отже, й для застосу

вання відповідних штрафних санкцій, характерною є універ
сальність, для розгляду справ :rrpo застосування адміністративних 
штрафів за вчинення адміністративних проступків притаманним є 

тісний зв' язок з управлінською дjяльністю, а точніше з її функцією -
контролем, а звідси й чітко визначений спеціаmзований характер 

розгляду справ. 

Хоча в системі органів адм[ністративної юрисдикції є і місцеві 
суди, однак вони розглядаюп. незначний відсоток (приблизно 
15 відсотків) усі1х справ про застосування адміністративних штрафів 
за вчинення проступків. Як правило, це найбільш складні справи про 
адміністративні правопорушення з підвищеним ступенем суспільної 
шкідливості. Всі інші справи :про застосуJІЗ.ННЯ адміністративних 

штрафів підвідомчі органам виконавчої влади (адміністративним 

органам) . 
У той же час не всі й адміmістративні органи можуть бути орга

нами адміністраrивної юрисдикції, а тіль:ки ті, які в законодавчому 
порядку наділеJfІі відповідними юрисдикційними повноваженнями, 

що зумовлено сІНачимістю адміністративної юрисдикції як способу 
правової охорони суспільних від:ЕІосин. 

З одного боку, будь-який адміністративний орган наділяється ши
ро:кими повноваженнями для здійснення своєї діяльності, а з іншого , 
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юрисдикційні повноваження мають або лише певні його підроздіШІ, 
або ж певні особи. 

,д;ля адміністраrивної юрисдикції характерною є, насамперед, 

операrивність реаrування на адміністративні правопорушення, її пре

вентивна (поєднання загальної та :конкретної превенЦіі) спрямо
ваність, забезпечити ЯRУ можливо тільки за наявності широкої мережі 
органів, що компетентно та своєчасно здійснюватимуть свою 
діяльність. Це дає змоrу стверджувати, що адміністративна юрис

дикція характеризується також множинністю ії органів, яка, у свою 
•tepry, пов' язана з їх розмаїттям. 

Одні органи спеціально створюються для здійснення адміністра
тивно-юрисдикційної діяльності, інші - здійснюють її паралельно з 
виконанням основних функцій. 

Детальний аналіз адміністраrивно-дел:ікrного законодавства дає 
змоrу простежити територіально-галузевий прющип побудови систе
ми органів адміністративної юрисдикції, зумовлений потребою забез
печення захисту суспільних відносин від адміністраrивних правопо
рушень на всій території України, а також боротьби з ними в окремих 

галузях народиого господарства. 

У системі органів адміністративної юрисдикції відповідно 

виділяють територіальну (органи, які здійснюють юриедикдійну 
діяльність у межах певних адміністраrивно-територіальних одиниць і 
наділені юрисдикційними повноваженнями широкого діапазону -
місцеві суди, адміністраrивні :комі сі і) й галузеву (органи, для юрис
дикційної діяльності яких характерна спеціалізація, зумовлена самим 

призначенням галузевого органу, покликаного, поряд із іншими 

функціями, забезпечуваги охорону суспільних відносин у ввірених їм 
галузях- державні інспе:кціі) підсистеми. 

Ефективність функціонування всієї сисп:ми органів адміністра
тивної юрисдикції забезпечується наявністю тісних зв'язків між 
підсистемамн цих органів. 

Останнім часом намітилася певна тенденція щодо модифікації 
системи органів адміністраrивної юрисдикції за рахунок позбавлення 

відповідних юрисдикційних повноважень адміністраrивних комісій 

та виконавчих :комітетів передачі їх спеціалізованим органам - на
самперед, державним інспекціям, а найбільш складних справ про за
стосування штрафів за вчинення адміністрапmних правопорушень з 
підвищеним ступенем суспільної шкідливості - судам, що є, на наш 
погляд, цілком виправданим. 

Порівняно операrивною та спрощеною є процедура застосування 
адміністраrивних шграфів : досить стислі строки давності притягнен
ня до адміністраrивно-штрафної відповідальності (не пізніше двох 
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місяців з момеН1у вчинення пранопорушення, а при триваючому пра
вопорушенні - :з моменrу йоrо виявлення), розгляду справ про засто
сування адміністративних штрафів (до п'ятнадцяти днів), оскарження 

(до десяти днів) та виконання відповідІШХ постанов. Слід особливо 
акцентувати y-I:ary на можливості застосування адміністративних 
штрафів на місці вчинення адміністративних правопорушень без 
складання протоколу (ст. 258 КпАП). 

Резюмуючи наведене, слід визнати, що адміністративний 
штраф - це універсальний вид адміністративноrо стягнення. Йому, 
поряд із загальними рисами штрафної (каральноі) санкції, притаманні 
й певні специфічні властивості: множинність органів адміністратив
но-штрафної юрисдшщії, розмаі'гrя: суб'єкrів, щодо яких може засто

совуватися адміністративний штраф, порівняно невеликі його 

розміри, уніфікована методика н:арахування, спрощена процедура за

стосування та деякі інші, що обуl!ювлюють йоrо значний виховний, 
превентивний та каральний потенціал й особливе місце в системі юри
дичІШХ штрафних санкцій, передбачених законодавством України. 

Враховуючи викладене, на окрему увагу заслуrовує Досить спе
цифічне явище у чинному делікrному законодавстві, пов' язане зі 

встановленням тЗ:к званих "е:кон:оміЧІШХ санкцій'', які розглядаються 
у наступній главі. 

Глава 4. ]Економічні сающії: питання їх правової природи 

О Щодо ІJ[ОНяття "адмініс.тративних санкцій" та їх класифі
кації. Санкція як важливе правове явище за різних часів булtІ 
об' єкrом дослідження вчених. Цій проблематиці приділяли увагу, ЗО · 

крема, Є.А. Аге:єва, Г.П. Бондаренко, І.І. Беремеєнко, П.О. Недбайло 
О.Е. Лейст, Б .А. Юсупов та інші. На думку дослідників, яку поділя І 
автор цієї rnани, не особливо '~ санкцій визначають відмінністІ . 
соціальних норм, а навпаки, об'єктивні за своєю природою сутт r11 

відмінності різних видів соціаm.них норм, їх специфічні ознаки обу 
мовлюють і особливості санкцій за їх порушення 1. 

Зарубіжна правова наука і практика також використовують no 
няття "санкція". Причому до цієї правової катеторії віднесено досJН •· 
широке :коло заходів впливу з боку уповноважених органів . Так, 1111 

приклад у Правилах адміністра:пmної процедури США 2 під санкці (ІІІ 
розуміють здійс:нювані адміністративним агентством з повні або "JaC. 1 

:кові: 
а) заборону, вимогу, обме)Ю~ння чн іншу вимогу, що вплива 1111 

свободу індивіда; 
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б) відмову в праві на засоби захисту (надання адміністративним 
агентством грошових коштів, ліцензій, повноважень,. звільнення від 
сплати податків, від виконання правJвих норм, визнаюш агентством 
привілеїв, імунітету, вимоги, права тощо); 

в) накладеЮІJІ стягнення (штрафу); 
г) знищення, вилучеющ конфіс:кацію власності, відмову в праві 

на неї; 

д) оцінку збитків, відшкодуваюш, реституцію, компенсацію, ви

плату витрат, збитків чи винагороди; 

е) визначення необхідних умов діяльності, відміну та призупи
неЮІJІ ліцензії; 

є) прийняття інших примусових чи обмежувальних заходів. 

Такий підхід дещо розмиває під<:тави відмежування понять "при
мус" та "санкція'', факгично ототожнюючи їх. Перелік санкцій, наве
дений у цьому правовому акгі, не є Jзнчерпним і може бути доповне

ний іюпимн заходами примусового харакгеру. В узагальненому ви
гляді наведена правова норма тракгує санкцію як буіJ;Ь-які владні дії 
уповноваженого органу, спрямовані Jfla суб'єкгів правовідносин. 

Законодавство країн Європи використовує поняття "адміністра
тивна санкція''. Відповідно до його :~місту "адміністративні санкції
це адміністративні акги, які накладають покарання на приватних осіб 

стосовно їхніх дій, що суперечать прийнятим правилам. Санкцією мо

же бути штраф чи інший каральний захід у грошовій чи негротовій 
формі" 4. 

Поряд з цим не всі адміністративні акги, що за'Jіпають права та 

інтереси приватних осіб, вважаються санкціями. АдNrіністративні ак

ти можуть ставити за мету багато цілей, виходя':ІИ виключно з 

'-)'Спільних інтересів, політики захисту спільноти від невідворотної 
небезпеки, використовуючи запобіжні заходи. Так, ві,дмова надати або 
nоновити ліцензію через те, що претендент не виконує вимог цієї 

ліцензії, не вважається адміністратmшою санкцією. Так само заборо
на чи припинення дії ліцензії, обумовлені введенням нових правових 

11орм, які спрямовані на захист на:Е.колишнього середовища, захист 
Інтересів суспільства, також не мають карального харакгеру. 

Отже, виділяється головна риса адміністративню' санкцій - саме 
аральний вплив, що здійснюється внаслідок порушення прав. 

Органи виконавчої влади у зарубіжних країнах наділені значни

ми повноваженнями щодо встановш:ЮІJІ та застосування санкцій. У 

рі·ІНоманітних сферах жнпя виконавча влада встанов:поє правила, на
І лядає за їх втіленням і має поряд із широким спектром заходів заохо
'І' ІІНЯ приватних осіб у разі невідпо:відної дії тсікож з.астосовувати до 
11нх санкції. Особливо це стосується таких сфер, Яl< соціальне забезпе-
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чення, оподат:кувашія, шшнування міст, охорона здоров' я, торгівля то

що. Серед численних адміністративних санкцій найбільш застосову 

вані грошові штрафи, конфіскація товарів, закриття підприємств, за 
борона діяльності, зупинення чи припинення дії ліцензії, дозволів, но· 

обхідних для діяльності в бізнесі чи промисловості. Всі вони вrоmва· 
ють на прнвапшх осіб. 

Аналіз попередніх та новітніх теоретичних розробок вітчизняни 
учених щодо проблеми санкцій дає моЖJІИВість твердити про декілька 

підходів до її розгляду. 
Перший підхід пер~:дбачає розгляд саmщії в ширшому розумінн і , 

як будь-які негативні дш1 правопорушника дії з боку держави в особі 
її уповноважених органів при порушенні правових норм. 

Другий підхід вба'Іає розгляд саmщії лише як струюурно 

елеменrа правової нор1vш. Згідно з теорією права норма має певну 
струюуру, елементами якої ВИСJУПаІОТЬ гіпотеза, диспозиція і сашщія 
Ця струюура норми зберігається незалежно від ії галузевих особли· 
востей. 

Обговорюючи питаJПІЯ про види санкцій, їх місце в струюурі 
правової норми, більшість вчених погодились з тим, що санкція може 
висrупати елеменrом норми права. Деякі з них наполягають ЩІ 

обов' язковості саmщії в струюурі правової норми 5. Інші ж вважають, 
що наявність або відсу1rність саmщії в правовій нормі визначається 
струюурою цієї норми. Тобто в струюурі окремої норми вона мож 
бути відсутньою 6. Однак :коли правова норма не містить саmщії, І1 
охорона забезпечується ~засобами примусу, закріпленими в інших пра· 
во вих нормах 7. 

Деякі вчені вбачають у санкції засіб конкретизації заходів дер· 
жавного примусу. Так, І.І. ВеремеєнІ<Q визначає санкцію як елемеJt • 
норми права, встановленої державою для: її охорони і що вказує на 1 1 

заходи державного примусу, які застосовуються до порушників дис 
позиції норми з метою виправлення й перевиховання його та інuіих 
осіб у дусі виконання законів, поваги до правил суспільного співісну 
вання, а також попередження нових правопорушень s. 

Окремі автори розглядають санкцію лише як зазначення заході о 
примусу, спрямованих на забезпечення виконаЮІЯ правових норм 9, 
Інші траюують санкцію значно ширше, тобто як зазначення всіх неrа 
пmних наслідків для: особи, що порушила норму права 10. 

У будь-якому разі ·застосування санкції ставиться у залеЖ:ніст• · 
від стану виконання правової. норми. Тобто всі доходять висновку, ' І 

яким не можна не погодитися, що санкція має місце лише у разі пору 
шеЮІЯ правової норми. 

За цією особливіспо серед різноманітних примусових заход111 
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виділяється "санкція'' . Санкція як негативна р·~а:кція держави на пору
щсНЮІ правової норми виникає ШІше за наявності протиправної по

нсдінки або неналежного виконання загальновстановлених правил. 
ІІатомість державний примус реалізується Jв багатьох формах, які 
охопJПОють і санкції. Тож, не обмежуючись тільки санкціями, примус 
може бути задіяний не тільки внаслідок порушення правової норми-
!ІК відповідна реакція уповноважених органів - а й у зв' язку з виник
нсиням певних обставин, що загрожують або можуть загрожувати 
суспільним відносинам. 

У теорії права для класифікації саикцій запропоновано декілька 
1,ритеріїв. Так, В.А. Юсупов виділяє, поряд із примусовими 
санкціями, санкції-попередження та санкці'і-заохочення 11. Останні 
він називає санІ<Ціями позитивного стимуJПОвания. 

Адміністративні санкції, розглядаючи їх з точки зору 
функціональної спрямованості в державному управлінні, можуть бу
І и стимуJПОючими, попереджувальними та примусово-каральними. 

Вони ВІ{JП()Чаються в механізм здійснення правопорядку як юридич

ІІ ий засіб переконантІ та примусу. 
Існує також класифікація за ступенем визначеності. Згідно з та

І\ ИМ критерієм санІ<Ці'і поділяють на визначеЕі і порівняно визначені. 
В nерших точно і конкретно вказується захід впливу, що має бути за
стосований за порушення даної норми. У других- ШІШе вказано межі, 
у JСКИХ певний орган з урахуванням конкретних обставин правопору
ІІІСИНЯ визначає відповідний захід впШІву стосовно конкретного пра
во rюрушннка. 

Була запропонована й інша класифікація, яка отримала широке 
'Іастосувания в науці, а саме - класифікація відповідно до способу 
(!хорони правопорядку 12. За цим критерієм санкції розмежовуються 
ІІа адміністративні стягнення (каральні санкn)іі) та правовідновJПОючі. 
}І кщо каральні санкції спрямовані на загальну та спеціальну пре

щ:нцію правопорушень, виховання та виправлення правопорушників, 
1 n правовідновmоючі спрямовані на віднщшешrn заподіяної шкоди, на 
ІІІІконапня невиконаних зобов'язань та поновлення порушених прав. 

За таким самим критерієм систематизує адміністративно-правові 
t :ІІОщії 1.1. Веремеєнко, однак на додаток до санкцій, запропонованих 
І) В. Лейстом, ВІ{JП()чає до своєї класифікації "санкції реального вико
нання" 13. Відповідно вказані санкції безпосередньо спрямовані на 
нримусове виконанняневиконаних зобов'язань або на створення та 
1абсзпечення гарантій такого виконання. 

Враховуючи 'викладене, досить чітко визначається місце 
rІrІміністративних стягнень у сукупності адміністративних санкцій. 

І ~~ стягнення належать до каральних адміністративних санкцій, що за-
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стосовуються до особи внаслідок порушення встановлених правил у 
випадку, передбаченому законодавством. 

Законодавчі акrи України містять визначення покарань, 
відмінних від 1rих, що закріпш:ні в чинному Кодексі України про 
адміністративні правопорушення (КпАП). Покарання, передбачені 
чинним законодавством України, характеризуються видавим роз
маїттям, що дає змоrу ширше і всебічно забезпечувати належне до

тримання правових норм та індивідуально вреrульовувати питання за
стосування покарання в кожному окремому випадку вчинення право

порушення. 

У той же час потребуюп. уваги деякі теоретичні питання, 
нез'ясованість яких призводить як до труднощів у застосуванні пока
рання, так і до порушень прав mодини та rромадянина. 

О Існування "економіч1шх санкцій" та їх види. Враховую~ІИ 

розмаїття правових норм, що містять різні види каральних санкцій, 
потребують спеціальноrо аналізу стягнення, які не належать до видів, 
окреслених КпlШ. 

Досліднию1 проблем застосування санкцій до юридичних осіб 
групують їх в одну категорію, не розділяючи санкції за специфікою 
примусу, та наЗивають такі санкції "економічними''. При цьому 
мається на увазі застосуванн!І до юридичних осіб неrативних 
наслідків, пов' язаних з неналежним виконанням будь-яких правових 
норм, якщо таке правопорушення спричинено господарською 

дШльністю юрицичної особи 14. 
Однак щодо галузево-правової ідентифікації економічних 

санкцій є різні підходи. Так, Н.О. Саніахметоnа зазначає: "Штрафи, 
що стяrуються Антимонопольним комітетом України відповідно до 
ст. 19 Закону Уіq>аїни "Про обм~:ження монополізму та недопущенм 
недобросовісної конкуренції у підприємницькій діяльності", слід 
відрізняти від nпрафів як заходів відповідальності згідно з Кодексом 
про адміністративні правопорушення. Вони відрізняються за 

суб' єкгами правопорушення', на яких накладаються штрафи. Остаюtі 
за ст. 19 застосовуються лише до підприємGТв - юриДИЧЮІх осіб, а 
згідно з КпАП- до посадових осіб, органів влади й управління, 

керівників (роз:rюрядників кредитів) підприємств (об' єднань, госnо· 
дарських товариств тощо), а також до rромадян, які займаютьсs1 
підприємницькою діяльністю без створення юридичної особи, тобто 
до фізичних осіб - суб'єкrів підприємницької діяльності" 15. 

На наш попщд, неможливо ][ІОгодитись з позицією, відповідно до 
якої :кваліфікухати покарання як адміністративне можна лише 'ІІІ 
суб'єкгом, на який спрямовано вплив. До того ж, у подальшн 
публікаціях згаданий автор факrично погоджується задміністратин 
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но-правовою природою санкцій, :шстосовуваних до юридичних 
осіб 16. У працях інших дослідників також простежується думка про 
те, що серед примусових санкцій, застосовуваних до господарюючих 
суб' єкrів Антимонопольним комітетом, є й адміністративні санкції 17. 

Фахівці звертають увагу на необхідність класифікації еко
Іfомічних санкцій, що застосовуються до суб'єктів економічної діяль
ності, оскільки уніфікувати можливо JШше ті санкції, які належать до 
одних і тих самих родових rруп, тобrо саНІ<Ції однієї функціональної 
спрямованості 18. Як найбільш характерний пропонується обрати та
кий критерій, як наслідки для підприємства-правопорушника. 

Враховуючи наявні розробки, можна подати в узагальненому ви
гляді таку типологію економічних саNкцій, що застосануються до юри

дичних осіб за законодавством України та мають характерні риси 
адміністративних санкцій. 

1. Санкції першого виду мають на меті стимулювати 
підприємство до правомірної поведінки, виконання встановлених пра
вил та норм (штраф, пеня тощо). 

З появою в ринковій економіці суб'єктів підприємницької діяль

ності різних форм власності прийнято значну кількісrь законодавчих 
arcrjв, якими передбачено склади правопорушень, вчинених саме юри
дИЧІШМи особами, і щодо цих осіб встановлено спец[альні санкції за 
·,х вчинення. Досить часто ці санкції називають фінансовими 19. 

Зокрема, застосування фінансових санкцій передбачається Зако
tюм України "Про оприбуткування прибутку підприємств" від 

28 грудня 1994 р. 20, Декретом Кабінету Міністрів У:враїни "Про сне
гему валютного реrулювання та ватиного контролю" від 19 лютого 
1993 р. 21, Законом України "Про особливості державного реrулюван
ня діяльності суб'єктів господарювання, пов'язаної::; виробництвом, 

L'Кспортом, імпортом дисків для лазерних систем :Jчиrування" від 
17.01 .2002 р. 22 і в Постанові Національного банку України від 
08.08.2001 р. "Про накладення штрафів на банки'', зареєстрованій у 
Міністерстві юстиції України 04.09.2001 р. 23 

Погляди науковців та практиків з цього питання в заrальІmх ри

t:ах можна звести до двох точок зору. Перша полі!Гає у визнанні 
фінансових санкцій" самостійним видом юридичної відповідаль
ності, який не знайшов відповідиого відображення ні в законодавстві, 
ні в науці. Представники іншої точки зору, m<y підтрЕІмуємо й ми, на

•олошують на тому, що так звані фінансові санкції за правовою при

І юдою є адміністративними штрафами. 
Слід наголосити, що використання зазначеного поняття найбільш 

11ритаманне спеціалістам з фінансшюго права. Причому деякі з них 
щ,а ують на самостійність існування: фінансових сающій24. 
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Однак і в першому, і в другому випадках не слід змішувати такі 

рі:ші за сутністю правові категорії, як "відповідальність" та 
"санкція". 

Як видно з полеміки прибічників і першої, і другої точок зору, по
няття "санкція'' тлумачнгься в суто нормативно-струкгурному аспекті 
(про який ішлося у гл. 2 цього розділу), тобто вона розглядаєгься як 
елемент правової норми. Тож доречно було б виходити саме з тих пра

вових норм і того кола правовідносин, дотримання та реалізацію яких 

має забезпечити фінансова санкція. 
Податкові відносини найчастіше передбачають застосування 

фінансових санкцій. Який зміст податкових правовідносин? Це -
суспільні відносини, що виникають у сфері збирання та стягнення по
датків і зборів. Суб'єктами цих правовідносин виС"Іупають, з одного 

боку, органи державної податкової служби (тобто органи виконавчо] 
влади), з іншого боку - фізичні особи, юридичні особи та підприємці 
без ста:rусу юрІІДичної особи. Так, МЛ. Кучерявенко зазначає: "По
даткові правовідносини є публічними, тобто джерело виникнення 
пов'язане з владою. В01ш виступають як форма реалізації імператив

ної фінансово-правової норми і реалізуються за принципом: команда 

(видається державою) та виконання (здійснюється підлеглими 
суб' єкгами). Однією зі сторін цих правовідносин вис'І}'Пає суб'єкт, що 
має право видавати владні приписи (держава або уповноважений ор
ган)" 25. 

Аналізуючи особливість таких правовідносин, вбачаємо за 

доцільне ідентифікувати їх як адміністративні правовідносини, 
оскільки саме їх риси притаманні податковим правовідно синам. 

Виходячи з методологічного посилання на те, що особлнвості 
правовідносин і, відпов~цно, правової норми, спрямованої на їх вреrу
шовання, визначають особливість санкції, яка забезпечує їх дотриман
ня та захист, слід визнати адміністративно-правову природу фінансо

вих санкцій, застосовуІsаннх: за порушення у сфері оподаткуванНя. 
Аналогічним чином можна провести аналіз й інших правовідносин, 
що передбачають застосування фінансових санкцій. 

Якщо ж розглянути фінансові санкції за їх змістовним наванта

женням, тобто як санкції, що містять покарання у певній грошовій 
формі, то за цією ознакюю вони тотожні адміністративному штрафу, 
цивільному штрафу (пені, неустойці) та кримінальному покаранню у 
вигляді штрафу. Однак, враховуючи весь комплекс проаналізованих 
ознак, вважається логічним віднесення фінансових санкцій саме до 
родової групи адміністр.агивних стягнень. 

До речі, окрім поняrтя "фінансова санкція" податкове законодав
ство України ви:користШJУЄ також поняття "штрафна санкція''. 
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Так, ст. 1 Закону УкраІни "Про порядок погашення зобов'язань 
платників податків перед бюджетними та державними цільовими 
фондами" від 21.12.2000 р. зазначає, що штрафна санкція- це плата у 
фіксованій сумі чи у відсотковому відношенні до суми податкового зо
бов'язання (без урахування пені та штрафних санкцій), яка справ
ляється з платників податку у зв' язку з порушенням ними правил опо

дать.-ування, визначених відповідним законом 26. Однак незалежно від 
назви зміст та правова природа не змінюються, і застосовувана 
санкція за характером залишається каральною, точніше - адміністра
тивно-каральною. 

Застосування штрафу передбачається ст. 52 Закону України "Про 
захист економічної конкуренціГ' від 11.01.2001 р. 27. За порушення 
вимог Закону України "Про особливості державного реrулювання 
діяльності суб'єктів господарювання, пов'язаних з виробництвом, 
експортом, імпортом дисків для лазерних систем зчитування" від 

17.01.2002 р. до суб'єктів господарської діяльності застосовуються 
фінансові санкції у вшляді штрафів 28. 

Також досить цікавим, на наш погляд, є питання щодо визначен
ня правової суті пені, яка застосовується органами державної подат.ко
вої служби за невнесення або внесення невідповідної суми податково

го зобов'язання. 
Так, П. Гега та Л. Доля відносягь пеню до штрафних санкцій, за

значаючи, що "штрафні санкції - це грошові штрафи та пені, що стя
гуються з платників податку за порушення податкового законодавст

ва" 29. За своїми властивостями, напрямом дії та суб'єктом застосу
вания вона не відрізняється від штрафу, однак має інший спосіб виз
начення. В .І. Днмчен.ко виділяє особлнвості пені, а саме: а) підставою 
її застосування є порушення строку виконання обов'язку; б) об'єктом 
цього обов'язку є грошові кошти; в) розмір ш~ні прямо пропорційний 
тривалості прострочення виконання зобов'язання зо. 

Беручи до уваги, що пеня призначається уповноваженим органом 

уnравління, наділеним владно-примусови.ми повноваженнями, за по

рушення встановлених правил внесення подат.кових платежів, спря
мована на охорону та захист податкових відносин, фіксується 

індивідуальним актом управління, можна зробити висновок, що вона 
також має характер адміністративного покарання. 

2. До другого ви.ду (групи) можна віднести санкції, спрямовані на 

ліквідацію конкретного суб'єктивного пр.ава (призупинення дії 
ліцензії або анулювання її, зупинення діяльно сті підприємства, призу
пинення операції підприємства по рахунках у банку, заборона випус
ку цінних паперів, призупинення бюджетного фінансування та креди
•ування). Ця група санкцій не має штрафного характеру. 
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Так, ст. 53 :Закону України "Про захист економічної конкуренції" 
передбачає можJІИВість примусо:вого поділу монопольних утворень З 1. 
Це рішення: може бути прийняте Антимонопольним комітетом Ук
раїни і його територіальними відділеннями у разі зловживання 
суб'єкгами господарювання монопольним становищем на ринку. 

Крім того, застосування санкції зазначеного виду передбачено 
положенням ст. 20 Декре1У Кабінеrу Міністрів України "Про стандар
тизацію і сертифікацію" від 10.05.93 р. 32, а саме, передбачаєrься по- · 
:карання у вигляді позбавлення: акредитації органів сертифіІ<а:ції про
дукції та випробувальних лабораторій (центрів), що проводять 
обов'язкову сертифікацію. Таким чином, встановлена відповідаль
ність акредитованих випробувальних лабораrорій за недостовірність 
результаrів випробувань. Це покарання застосовується у разі вчинен

ня повторного u:орушення, а саме~ за необrрунтовану чи кеправомірну 
видачу сертифі1:ата відповідності, порушення правил сертифікації з з. 

До цієї ж групи належать с:анкції, встановлені законодавцем за 
порушення чи недотримання встановленого порядь.-у здійснення 
зовнішньоекономічної діяльності, зокрема: 

• застосування до конкретних суб'єктів зовнішньоекономічної 
діяльності та іноземних суб' єкrів господарської діяльності 
індивіду.ального режиму або режиму здійснення зовнішньо
економічних операцій з дозволу держави; 

• тимчасове зупинення зоІ:нішиьоеІФномічної діяльності у ви
падках uорушення Закону України "Про зовнішньоеІФномічну 
діяльнісrь" або пов'язаних з ним законів, проведення дій, що 
можуть :!аШІ<Одити інтересам національної безnеки 34. 

Бідповідно до Закону України "Про цінні nапери та фондову 
біржу" 35 Держ:mна ІФмісія з ціІПІИХ паперів та фондового ринку і їі 
територіальні відцілення у разі відхилення від умов, визначених у 
дозволах на здійснения діяльності з випуску й обігу цінних nаперів, а 
також у стагуті та правилах фондової біржі, можуть застосовувати 
такі санкції: 

• зупиюrх-и на строк до одІюго року передплаrу і продаж цінних 
паперів; 

• зупиняти на певний строк укладення угод з окремих видів 
діяльності з випуску й обігу цінних паперів; 

• анушоваги дозвіл, виданий на ведення діяльності з випуску й 
обігу цінних паперів у разі повторного застосування санкцій . 

Крім того, названа Державна комісія може зупиняти діяльність 
фомової біржі в разі порушення нею стюутної діяльності й вимагапt 
приведення її у відповідність :~і стаrутом та правилами фондово'і 
біржі. 
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З. До третьої груІШ слід віднести санкції організаційного харак
теру, спрямовані на ліквідацію юридичної особи. 

Так, напрИЮІад, п. 26 Положення про держюшу реєстрацію 
суб' єктів підприємницької діяльності, затвердженого Постановою 
Кабінету Міністрів України від 25.05.98, передбачає, що непоперед
ження суб'єктом підприємницької діяльності органу державної 
реєстрації протягом семи днів про зміну місця знаходження є підста
вою для звернення вказаного органу до суду з позовом: про скасуван

ня державної реєстрації суб'єкта підприємшщької діяrІЬності 36. 

4. Нарешті, до правопоруШІШКіЕ. може застосовуJsатися тю:<а rру
па санкцій, що мають на меті позбавляти вигод, отриманих незаконно 

внаслідок такої господарської або фінансової діяльності: звернення в 
дохід держави грошових коштів, продукції; усуненнSІ недолікіЕ по

ставленої продукції за рахунок виробника тощо. 
Законом України "Про особJШвості державного регулювання 

діяльності суб'єктів господарювання, пов'язаних з виробництвом, ек

спортом, імпортом дисків для лазерних систем зчитування" від 
17.01.2002 р. (пункти 5, 6 ст. 8) передбачається, що "диски для лазер
них систем зчитування виготовлені, імпортовані або 1і, що експорту
ються з порушенням вимог Закону, а також обладнання та сировина, 
імпортовані з порушенням вимог цього Закону, підлягають вилучен

ню до вирішення ІШтання у судовому порядку". Крім того, "прибуток, 
отриманий внаслідок діяльносrі з порушенням вимог цього Закону, 
стягується у судовому порядку та зараховується до Державного бюд
жету України" 37. 

Таким чином, як підсумок слід визнати, що законодавство Ук

раїни визначає веJШКУ кількість різних за видами, спрямованістю, 
наслідками застосування каральних санкцій. Кожна 3 них має особ
ливі правила застосування, однак усі вони спрямовані на захист пев

них правовідносин. 
Незважаючи на неуніфікованіст1. нормативних актів, теоретичну 

невизначеність правових ознак, за яюши те чи інше покарання можна 

відносити до родової rруІШ адміністративних стягнень, та наявність 
деяких інших не розв' язаних проблем, доцільно виділити серед усіх 
подібних санкцій такі, що мають адміністративно-правову природу і 
належать до родової rpJIШ адміністративних стягнень .. 

При цьому вважаємо, що для ідентифікації конкретної санкції як 
адміністративного стягнення вона має відповідати таким обов'язко
вим умовам. 

1. Санкція застосовується за порушення адміністративних пра
вовідносин чи правовіднос:ин, що охороняються нормами 

адміністративного права. 
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2. Санкція застосОJвується в адміністративному (а не судовому) 
порядку органами (посадовими особами), наділеними 

адміністративно··юрисдикційними повноваженнями. 
З . Санкція має каральний характер. 

Проаналізувавпш зміст суспільних відносин, вреrульованих нор

мами податкового, фінансового, антимонопольного, зовнішньоеко
номічного, санітарно-епідеміологічного та іІШІого законодавства, виз
начивши органи, уповноважені на застосування передбачених цими 
нормами каральних саЕІкцій, можна дійти висновку про адміністра
тивно-правову природу цих санкцій та, відповідно, про необхідність 

визначати їх саме як сшщифічний вид адміністративних стягнень. 
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Глава 5. Особливості адміністративної відповідальності осіб, 
що обіймають nосади в державних органах 

Державні службовці, перебуваючи на службі в різних державних 

органах, виІФ:нують завдання і функції держави. Тому великою мірою 
від того, наскільІ<И сумлінно Іюни ставmпься до вИІФнання своїх 
обов' язків, залежить стан дотримання прав і свобод людей у нашій 
державі. Не випадково Заrон України "Про державну службу" від 
16 грудня 1993 p.l закріпнв серед основних обов'язків державви 
службовців обов'язок додержаюrя Конституції України та недопу
щення порушенЬ прав і свобод людини і громадянина, а серед основ

них прющипів державної служби- пріоритет nрав людини і громадя
нина та персональну відпові,;:~;альність за виконання службоВJ-t . 
обов' язків і дисципліни. 

За порушення прав і свобод людини і громадянина, які пов' язаJі і 
з виконанням своїх обов' язків, державні службовці підлягають різним 
видам юридичної відповідальності. Особшmе місце серед них посіда 
адміністраrивна відповідальність. 

Свого часу проблемам адміністративної відповідальності, у тому 
числі стосовно державних службовців, у певній мірі приділяли уваrу 

О.М. Якуба, Р.С. ПавловсьІ<Ий, Ю.П. Битяк, ІЛ. ГолоснічеиІФ, 
А.А. Горницьюrn, М.М. Мельник та інші дослідНИІ<И. Але нове заІ<О 
нодавство про .адмі:ністраrивну відповідальність і особливо практи:к11 
його застосування висунули ділу низку питань, які потребую11• 

розв'язання, особливо у зв'язку з проведенням в Україні адміністра· 
тивної реформи. Зо:крема, досі Іsідсутні :комплексні дослідження про 
блем відповідальності за ад:мі:ністраrивні правопорушення осіб, що 
обіймають посади у державному· апараrі, хоча, безумовно, ці проблс 
МИ Є актуальними ЯК ДЛЯ ПОДІLІЬШОГО ВДОСІФНалення законодавстІІО 

про ад:міністра1rивну відповідат.ність, так і самої державної службJІ 
Формально термін "державний службовець" як суб 'Є'k І 

адмі:ністраrи:вного правопорушення з' яви:вся вперше у Заrоні Укра!·,, 11 

"Про державну службу", але фа~сrично і до прийняття цього Заrону 
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особи, які об~ають посади в державних органах та :vстановах, мог
ли бути суб'єктом адміністративноrо просrу:пку: напрИІ<Лад, про ок
ремі категорії державних службовців ішлося у ст. 15 Кодексу України 
про адміністративні правопорушення (КпАП). 

О Типологія ознак суб'єкта адміністративної відповідаль
••ості. В адміністративно-правовій :rітературі та заF:онодавстві Ук
раїни виділяють різні види ознак суб' єкта адміністративного правопо

рушення:. Здебільшого їх поділяють на загальні і спеціальні 2, заrальні 
і соціальні з, загальні й особливі (спеціальні) 4. Але ретельніший 
а наліз різних ознак суб' єктів адміністративних правопорушень і їх 
впливу на відповідальність дає змоrу дійти висновку· про існування 
трьох видів ознак суб'єкта адміністраrивного правопорушення. 

Першою є rpyna, яку всі визначають як заrальні ознаки, тобто во
ни є обов'язковими і відсутність будь-якої з них означає відсутність 
суб'єкта правопорушення:, а звідси- і відсутність самоrо адміністра
тивного правопорушення. 

До заrальних ознак суб'єкта належить вік, :1 якоrо настає 

адм:іністраrивна відповідальність, та осудність особи, яка вчинила 
адміністраrивне правопорушення. Наявність таких ознак є обов'язко
вим для будь-якого суб' єкта адміністраrивного правопорушення, в то

му числі й для осіб, які обіймають посади у державному апараті. Слід 
зазначити, що більшість стаrей особливої частини КшШ та інших за
конів, які передбачають адміністраrивну відповідаль.ність фізичних 
осіб, зорієнтовані саме на загального суб'єкта. Тобто суб'єктом таких 
правопорушень можуть бути будь-які фізичні особи, які мають зазна
чені вище ознаки, а наявність iшmrx ознак, у тому числі й такої, що 
особа обіймає посаду у державному апараті, не вплинає ані на склад 
;щміністраrивного правопорушення, ані на кваліфікацію такого пра
вопорушення. Тому здебільшого за скоєння адміністративних nраво

nорушень державні службовці, крім зазначених у ст. 15 КпАП, підля
· ·ають адміністраrивній відповідальності на загальних підставах. 

Друrу rрупу ознак суб' єкта адміністративного правопорушення 
визначають по-різному- "спеціальні'', "соціальні", "ос:облнві". На на
шу думку, правильно буде використовувати саме поняття 

· спеціальні" . Ця: rрупа ознак може в11rконувати одну з двох функцій. 
По-перше, вони можуть бути І<онструктивними ознаками про

стих складів адміністративних проступків . Це о:значає, що до 

адміністраrивної відповідальності за відповідні адміністративні про
с ry пки притягаються тільки такі фізичні особи, які, жрім заrальних, 
мають ще й спеціальні ознаки. Так, згідно зі ст. 2 Закову України "Про 
ооротьбу з корупцією" за корупційні ціяння та іНші правопорушення, 
11ов'язані з корупцією, на підставі цього Закону несуть відпові-
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дальність такі особи, уповноважені на виконання функцій держави: 
державні службовці, на]юдні депутати Україщ депутати Верховної 
Ради Автономної Республіки Крим, депутати сільських, сеJШІЦНих, 

міських, районних, обласних рад, сільські, сеJШІЦНі, міські rолови та 
rолови райшmих, обласних рад, а згідно зі ст. З цьоrо Закону військо
вослужбовці та інші особи, я:кі згідно зі ст. 15 КnАП притягаються до 
відповідальності за адміністративні правопорушення відповідно до 

дисциплінарних стаrутіЕ:, за с:коєння корупційних діянь та інших пра
вопорушень, пов'язаних з корупцією, несуть адміністративну відпо
відальність, передбачену зазначеним Законом. 

Крім цьоrо, відповідно до ст. 10 цьоrо Закону, суб'єктамн право
порушення, встановленоrо цією статтею, можуть бути :керівники 

міністерств, відомств, державних підприємств, установ і організацій 
або їх струкrурних підро:щілів, а згідно зі ст. 11 за невиконання 
обов'язків по боротьбі з :корУJЩією до адміністративної відповідаль
ності можуть бути приrяrнені працівни:ки відповідних підро:щілів 
Міністерства внутрішніх справ України, податкової міліції, Служби 
безпеки України, орлndв прокуратури, а також інших органів і 
підро:щілів, які створені для: боротьби з корупцією . Ст. 1841 КпАП 
встановила таку саму відповідальність посадових осіб за використан

ня в особистих цілях державиото майна. 

Заслуrовує на уваrу пропозиція деяких авторів про необхідність 
більш чіткоrо визначеШІІІ статусу службовців органів місцевоrо само
врядування, я:кі формально не є державними службовцями, а тому не 

можуть бути суб'єктом :корупційних діянь та інших правопорушень, 

пов'язаних з коруІЩією 5. 

Деякі інші статті у КпАП також як спеціальну ознаку передбача
ють наявність в осіб пов;новажень з виконання функцій окремих дер
жавних орrаиів, наприклад: ст. 149 "Порушення посадовими особамн 
порядку взяття на облік громадян, я:кі потребують поліпшення жит
лових умов, зняття з обліку та надання громадянам житловИх 
приміщень, недодержеІ!lня строків заселення житлових будинків і 
житлових приміщень"; частина друга ст. 1862 "Порушення законо
давства про вибори Президента України і народних депутатів"; час

тина друга ст. 1864 "Порушення законодавства про референдум" та 
інші. 

По-друге, спеціальІІі ознаки суб' єктів можуть бути кваліфікую

чими ознакамн кваліфікованих складів. У таких випадках за конкретні 

дії до адміністративної J~ідповідальності може бути притягнута будь
яка JП()ДИНа, яка має ознаки заrальноrо суб'єкта адміністративноrо 

правоnорушення, але нчинення подібних дій суб'єктом, що має 
спеціальні ознаки, оцінюється як виконання кваліфікованоrо складу, 
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що веде до підвищеної адміністративної відповідальності осіб, які ма

ють тахі ознаки. 
Наприклад, ст. 186 КпАП передбачає відповідальність за само

правство громадян у вигляді nопередження або накладання на них 
штрафу від трьох до п'яти неоnодаткованих мінімумів доходів грома
дян, а на посадових осіб - nоnередження або накладання штрафу від 
•ютирьох до семи неоподаткованих мінімумів доходів громадян. 

Поряд із вюnоченимн до складу адміністратшІноrо правоnо

рушення загальними та сnеціальними ознаками в загальній частині 
КпАП і у низці інших акrів законодавства про щдміністративні 
11равоnорушення названо значну кількість ознак, що характеризують 
суб'єкт правопорушення, але до йоrо складу не належать. Тахі 

ознаки, на нашу думку, слід визначІПи як "особJШві", і саме вони 
становлять третю групу ознак суб'єкта адміністративного право

nорушення. 

ОсобJШВі ознаки суб' єкта не впт[вають на кваліфjкацію вчинено
го, nроте вПJШВають на nорядок припгнення до відповідальності або 
на вид, розмір та інші харакrеристиюІ адміністративноrо стягнення. 

О Особливі ознаки осіб, що оІ5іймають посади в державних 
органах. Особи, що обіймають посади в державних органах, мають 
такі особJШВі ознаки. 

По-перше, стосовно деяких осіб, хоча вони й не належать безпо

середньо до державних службовців, але виконують функції держави, 
·~а:конодавством встановлена так звана "недоторканність". 

Стаття 29 Конституції України закріпила nоняття та риси недо
торканності тодини, але, крім цьоrо, Конституція та Закони України 

nередбачають також і особJШВі види недоторканності, встановлені 
стосовно Президента України (ст. 105 Конституції України); суддів 
судів загальної юрисдикції та суддів Конституційного Суду України 
(статті 126 та 149 Конституції Украіни; Закон УкраїЛІи "Про статус 
суддів" від 15.12.1992 р. 6 зі змінами, внесеними Законом України 
"Про внесеНня· змін до Закону України "Про стюус суддів" від 

21.06.2001 р. 7; Закон УкраїНи "Про І<онституційний Суд України" від 
16 . 10.1996р. 8; Закон України "Про судоустрій України" від 
7.02.2002 р. 9). Але nри цьому в законодавстві існуюп. деякі неузrод
женості з визначенням рис та меж недоторканності зазначених осіб. 

Щодо недоторканності Президента України слід звернути увагу 

на те, що Конституція України та Закон України "Про Президента Ук
раїни'' від 5 JШПНЯ 1991 р. не розкрmwоть ні nоняття, ні якихось рис 

та меж недоторканності Пре~идента, що, на наш поrшrд, не виправда
но, бо в такому разі Президент Украіни має такУ ж недоторканність, 
яку встановлює ст. 29 Конституції У:країни. 
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Згідно зі ст. 2 ЗаІ<Ону України "Про статус судців" 10 судці є поса
довими особами судово] влади, які відповідно до Констmуції України 
наділені повноваженюn!.І здійсшавати правосуддя і викону:ваrи свої 

обов'язки на професійній основі в Конституційному Суді України та 

судах затальної юрисдикції. Враховуючи зміни, внесені до ст. 13 ЗаІ<О
ну України "Про статус суддів", положення цієї стагті закріпили такі 
риси недоторканвості суддів: недоторканність судді поширюється на 

йоrо житло, службове ПJРиміщення, транспорт і засоби зв'язку, :корес
понденцію, належне йому майно і документи; суддя не може бути без 
зrоди Верховної Ради У1сраїни затриманий чи заарештований до вине

сення обвинувальноrо вироку судом; суддя не може бути затриманий 
за підозрою у вчиненні злочину, а також підцаний приводу чи при

мусово доставлений у будь-який державний орrан в порядку провад

ження у справах про адміністративні правопорушення; судця, загри

маний за підозрою у вЧЕневві злочину чи адміністраrивноrо правопо
рушення, стятнення за яке накладається у судовому порядку, повинен 

бути негайно звільнений після з'ясування йоrо особи. 
Проникнення в житло чи службове приміщення судді, в йоrо осо

бистий чи службовий транспорт, проведення там огляду, обшуку чи 
виїмки, прослуховування йоrо телефонних розмов, особистий обшук 
судці, а так само огляд, виїмка йоrо :кореспонденції, речей і доку
ментів можуть провадйтись тільки за вмотивованим рішенням суду, а 
також за зrодою судді .в разі прийняття rоловою відповідноrо суду 
рішення про вжиття спеціальних заходів забезпечення безпеки. 

Крім тоrо, частина друга ст. 15 Закону України "Про судоустрій 
України" поширила гарантії недотор:канності суддів на народних 

за сідагелів та присяжних на час виконання ними у суді обов' язків, 
пов'язаних із здійсненням правосуддя. 

З наведеноrо випливає, що недоторканність судді суду загальної 

юрисдикції та судді Конституційного Суду України, а також наро~о
rо засідателя та присяжноrо на час виконання ними у суді обов' язків, 
пов'язаних із здійсненням правосуддя, при скоєнні ними адміністра
тивноrо правопорушеНІІя проявляється тільки у тому, що стосовно та

ких осіб обмежено застосування заходів забезпечення провадження в 

справах про адміністративні правопорушення- таких, як адміністра
тивне заrримання, особистий огляд, огляд речей, вилучения речей і 
документів, огляд особистоrо чи службовоrо транспорту та достав

лення у будь-який державний орган. Але на порядок притятнення до 

адміністративної відповідальності, а таІ<Ож на вид та розмір ащ.rіні
стративноrо стягнення така недоторканність судді не повинна впли

ваrи. 

Хоча за логікою, напевно, було б доцільно поширити недотор-
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канність судців і на обмеження відповідних видів адміністративних 
стягнень, які можуть бути накладені на них. 

Цікаво, що раніше "недоторканність" йменувалась як 
"адміністративна гарантія". Під нею розумілась вимога, щоб на судо
ве переслідування посадової особи попередньо був дозвіл її 
керіВІnщтва по службі. Така адміністративна гарантія вперше з'яви
лась у Франції в епоху ревошоції 1789 р. Тюсим чином ревошоційні 

діячі намагались захистити новостворювану молоду адміністрацію 
від судів, у яких були ще сильні старі традиції. Значне поширення 

інститут адміНістративної гарантії мав у Росії наприкінці ХІХ та на 
rючатку ХХ століття 11_ 

До речі, вже в ті часи система адміністративних гарантій прав по
садових осіб була засуджена деякими відомими представниками на
уки адміністративного права, зокрема такими, як Єлістратов, Тарасов 
та деякі інші 12_ 

Законодавство УЕраїни про адміністратш1ні правопорушення пе

редбачає ще одну особливу ознаку, яка визначає інший вид юридичної 
відповідальності державних службовців за адміністративні правопо
рушення або впливає на вид адміністративних стягнень, які можуть 

бути на них накладені. Відповідно до ст. 15 КпАП деякі державні 
службовці за скоєння адміністративного прююпорушення несуть не 
адміністративну, а дисциплінарну відповідальність. 

О . Особливості відповідальності за адміністративні правопо
рушення окремих катеrорій осіб. Згідно з частиною першою ст. 15 
КпАП військовослужбовці і призвані на збори військовозобов'язані, а 

також особи рядового і начальницького скла\дів органів внутрішніх 

справ несуть відповідальність за адміністратІmні правопорушення за 
дисциплінарним статутом. Але за вчинення деяких адміністративних 
правопорушень, зазначених у названій нормі, вони несуть адміністра
тивну відповідальність на загальних підстава~. При цьому до них не 
може бути застосовано виправні роботи та адміністративний арешт, а 
щодо військовослужбовців строкової служби-- і штраф. Як бачимо, ця 

норма порівняно визначено закріпшоє види державних службовців, па 
яких поширюється це правило. Чіткіше перелік таких осіб 

1акріпшоється у спеціальних законах. 
У ст. 1 (п. З) Закону України "Про загат.ний військовий обов'я

·юк і військову службу" в редакції Закону УЕраїни "Про внесення змін 

до Закону України "Про загальний військовий обов' язок і військову 
службу" від 18.06.1999 р. 13 визначається, що 11ійськовослужбовці- це 
особи, які проходять військову службу. ВійсЬJюва служба у Збройних 
Силах України та інших військових формуваннях є державною служ
бою особлнвого харакгеру, яка полягає у професійній діяльності при-
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дз:гних до неї за станом здоров'я і віІФм громадян України, пов'язана 
з захистом Вітчизни. А відповідно до ст. З Заmну України "Про 

соціальний і правовий захист військовослужбовців та членів їх сімей" 
від 20.12.1991 р. 14 до військовослужбовців належать: особи 
офіцерсьІФго складу, прапорщики, мічманн, війсьІФвослужбовці стро
кової служби та війсьІФвої служби за контрактом Збройних Сил, При
кордонннх військ, Служби безпеки, Військ цивільної оборони, а та

кож інших військових формуваю., що створюються Верховною Радою 
України, стрз:гегічннх сил стримування, які дислокуються на тери
торії України, військовослужбовці-жінки, курсанти війсьІФвих на
вчальних закладів. 

ВійсьІФвозобов'язані, які призвані на збори,- це особи, що пере
бувають на військовому обліку 11 запасі, придатні за станом здоров' я 
та віІФм до війсьІФвої служби і призвані у встановленому порядку на 
навчальні (або перевірні) або спеціальні збори. 

Зазначені ЕШсьІФвослужбоІІці та призвані на збори війсьІФвозо
бов'язані несуть відповідальність за вчинення адміністрз:гивннх пра

вопорушень, крім перелічених у частині першій ст. 15 КпАП, за 
Дисциплінарним стз:гутом Збройних Сил України 15, що затвердже
ний Законом України від 24.03.1999 р., а особи рядового і началь
ницьІФго складу органів внутрішніх справ несуть відповідальність за 
Дисциплінарним статутом органів внутрішніх справ України від 
29.07.1991 р. 16 Але війсьІФвослужбовці внутрішніх військ МВС не
суть відповідальність за ДисцІшлінарним стз:гутом Збройних Сил 

України. 

На нашу думку, такий самий порядок має застосовуватись і щодо 
осіб начальниЦJ>ІФГО складу податІФвої міліції та осіб, що проходять 
службу у подап,овій міліції, у тому числі слухачів і курсантів навчаль
них закладів за спеціальностями з підготовки кадрів податкової 
міліції, бо згідно зі ст. 25 Заmну України "Про державну податкову 
службу в Україні" від 24.12.1993 р. 17 вонн несуть дисциплінарну 
відповідальність згідно із ,Дисциплінарним статутом органів 
внутрішніх справ. 

Крім цього, напевне, такий самий порядок має бути встановле
ний і стосовно осіб рядового і наLЧальницьІФго складу Державного де
партаменту України з питань виконання покарань, які ще й досі ІФри
стуються і Положенням про проходження служби рядовим і началь

ницьким складом органів внутрішніх справ України (затвердженим 
Постановою Кабінету Міністрів України від 29.07.1991 р.), і Дис

циплінарним статутом органів внутрішніх справ України, хоча вже з 
1998 р. повнісrю вийшли зі складу МВС і утворили самостійну 
кримінально-в:иІФнавчу систему. 
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Однак і у випадках, зазначених у часrині пер1mи ЦlЄl статrі, 
· rrідно з частиною третьою ст. 15 КпАП органи (посад;ові особи), які 
мають право накладати адміністративні стягнення, можуть замість 
r(ього передавати матеріали про прююпорушення в:і,дповідним орга

нам для вирішення питань, пов' язаних з притягненням винних до дис
циплінарної відповідальності. 

Аналіз положення частини другої ст. 15 КпАП: "Інші, крім зазна
'ІСНИХ у частині першій цієї статті, особи, на яких поширюєгься дія 
дисциплінарних статутів або спеціальних положень про дисципліну, у 

випадках, прямо передбачених ними,. несуть за вчинення адмініСJ·ра
ти:вних правопорушень дисциплінарну відповідальність, а в інших ви
fІадках- адміністративну відповідальність на загальних підставах" -
дає можливість зробити такі висновшr. 

Перший. Конструктивно та за змістом аналізована норма невдала, 

оскільки вона порушує єдність та логічність системи законодавства 
про адміністративну відповідальність, закріплюючи положення, 
'Іrідно з яким вирішення питання про адміністративну відповідаль
ність за адміністративні правопорушt:ння здійсІПОєгься: не в цьому за

конодавстві, а у законодавстві про дисциплінарну відповідальність. 
Це, безумовно, ускладІПОє діяльність органів адмініс1ративної юрис

дикції. Адже при вирішенні питанн8: про підвідомчість справи про 
адміністративне правопорушення вошІ повинні керуватись не тільки 
адміністративно-Деліктним законодавством, а й дисциплінарними 
статутами, які діють стосовно суб'єктів правопорушення. 

Ще більш усКЛадІПОє робоrу органів адміністративної юрис

дикції відсутність навіть певною мірою визначеного (як це зроблено в 

частині першій ст. 15 КпАП) кола осіб, до яких має буш застосований 
такий порядок притягнення до відповідальності. Пе1ша річ, що має 
йтися тільки про осіб, які служать або працюють у державних орга

нах, установах, організаціях, де діють дисциплінарні стаrути або 

спеціальні положення про дисципліну. На сьогодні до таких осіб слід 
віднести: працівників органів прокуратури, щодо яких діє Дис
циплінарний статут працівників прш~атури України 18; працівшисів 
залізничного транспорrу, щодо яких діє Положення про дисципліну 
працівШІків залізничного транспорту 19; працівникіІІ зв'язку, щодо 
яких діє ДисциплінарШІЙ статут працівників зв' язку 20. 

Другий висновок. ПоложенНЯ часrини другої ст. 15 КпАП не узго
джено з зазначеними дисциплінарними статутами, бо в них не перед

бачені випадки, коли відповідні особи за вчинення адміністратИJ:ІНИХ 
правопорушень підля:гають дисциплінарній відповідалності 

Тож питання, коли саме особи, щодо яких діюп. дисциплінарні 
стаrути, несуть за адміністративні правопорушення дисциплінарну 
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відповЩальність на загальних підставах, не вирішено ані в законо
давстві про адміністративні правопорушенЮІ, ані в законодавстві про 
дисцштінарну відповідальність. На нашу думку, частину друrу ст. J 5 
КпАП слід виюпочити, а перелічені особи, щодо яких діють згадаІІі 
стаrути, за вчинеНЮІ адміністршивних правопорушень повинні при· 
тягатися до адміністративної вЩповЩальності на загальних пЩставах , 

На за:вершеНЮІ доречно зауважити, що у зшвердженій Указом 
Президеша України від 14 квітЮІ 2000 р. Стршегії реформуваиЮІ си· 
стеми державної служби наведена нова класифікація посад в органа, 

державної влади. А саме залежно вЩ змісту і характеру діяльності, 

способів призначеНЮІ та надаНЮІ повноважень передбачено законо
давчо визначити такі тІши посад, як політичні, адміністршивні і па

тронатні. Причому до політичних посад віднесені посади Прем'єр

міністра України, інших членів Кабінету Міністрів та деякі інші поса
ди, статус котрих як політичних буде визначено законами України. 
Вважаємо, що у цих за:кона:х слід чітко вирішши і питанЮІ, пов'язані 
з притягненням до відповЩальності осіб, що обіймають зазначені по
сади, за вчинеНЮІ адміністршивних правопорушень, у тому числі за 
скоєНЮІ корупційних діянь. 
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Розділ XIV 

АД~·ПНІСТРАТИВНО-ЮРИСДИКЦІЙНЕ 
ПРОВАДЖЕННЯ: 

ПРОБЛЕМИ ВДОСКОНАЛЕННЯ 

Глава 1. Jl>озвиток загальних положень провадження в 
<:правах про адміністративні правопорушення 

Зміст адміністративної відиовідальності полягає в накладенні 
адміністративюrх стягнень, які іноді досить суттєво обмежують права 
суб'єкrів відпоІІідальності, у зв'язку з чим важливо забезпечити їх за
стосування у точній відповідності до вимог закону. Зазначене зацдан

ня вирішується в ході провадження в справах про адміністративні 
правопорушення, я:ке є складовою частиною виконавчо-розпорядчої 

діяльності, способом і формою здійснення адміністративної юрис
дикції відповідJшми органамн в иорядку, врегульованому законом. Ця 
діяльність поmиає у виявленні адміністративних правопорушень, 
збиранні й перt:вірці доказів, оформленні необхідних процесуальних 
документів, розгляді справ з вюrесенням відповідних постанов та їх 
виконанні 1. 

В адміністративно-правовій літературі єдине розуміння сутності 
зазначеного провадження ще й досі відсутнє. Зокрема, В . К. Колиакав 
спочатку визначає провадження в справах про адміністративні право
порушення як правовий інститут, у межах якого регулюються проце
суальні адміністративно-деліктні відносини і забезпечується вирішен
ня адміністративних справ, а також попередження адміністративних 
правопорушень, а потім розглядає його як ріmовид виконавчо-розпо
рядчої діяльності 2. Як систему адміністративно-процесуальних норм , 
що регулюють порядок, форми і методи діяльності відповідних дер
жавних органів, їх посадових осіб і представЮІКів громадськості що
до порушення і розгляду справ про адміністративні про ступки, засто
сування до винних справедливих заходів адміністративної 

відповідальності та їх виконання, розглядає також провадження в 
справах про адміністративні правопорушення І. О. Галаrан з . 

Більшість же авторів (О .М. Бандурка, Д.М. Бахрах, Ю.П. Битяк , 

А.С. Васильєв, Л.В. Коваль, М.М. Тищенко та інші 4) визначають це 
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nровадження через поняття адмініс:тративно-процесуальної діяль

ності, rобто як низку посJrідовних дій уповноважених органів (поса
дових осіб), а в деяких випадках- й ілппих суб'єктів, які зrідно з нор
мами адміністраrивноrо законодавства здійсmоють заходи, спрямо
вані на притягнення правопорушників до адміністративної 
відповідальності. Вважаємо, що в юш;едених твердженнях немає про
тиріччя, і cJriд поrодиrися з М.Я. Маслєнніковим, на думку якоrо будь
яке провадження в юридичному процесі, в rому числі і в адміністра
тивно-юрисдикційному, потрібно розглядати в двох аспектах-як про

цесуально-правовий інстюут і як структурну частину відповідноrо 
виду процесу 5. Разом з тим не слід, на нашу думку, розривати норми 
єдиноrо інстюу'І)' адміністративної відповідальності, тобrо норми, 
які реrуmоють провадження в справах про адміністративні правопо
рушення, - це не самостійний адміністративно-правовий іНСТН'І)'Т, а 
процесуальна частина більшоrо утворення- інстН'І)''І)' адміністратив
ної відповідальності. Нині важІ<О собі уявити законодавство про 
адміністраrивні правопорушення розрізненим, :колі:[ процесуальні 
норми закріплені окремо від матеріальних. 

У зазначеному законодавстві нашшнчилось чимало проблем, на 
що зверталася увага в проекті Концелщії реформи адміністративноrо 

nрава України (далі - Концепція), розробленої в 1998 р. групою 

Вlтчнзняних вчених-адміністративістів; вони стосують.ся також і про

цесуальних норм. Останнім часом акгивізувалась робота над підго
товкою проеК'І)' новоrо Кодексу Україии про адміністративні правопо

рушення (КпАП), в якому провадженню в справах про адміністра
тивні правопорушення передбачається присвятити спеціальну части
ну. Робота над новим Кодексом дає гарну мажлнвїсть JІирішиrи низку 
nроблемних питань провадження в справах про адміністративні про
ступки, і цією можливістю cJriд належним чином с:кор:и:статися. 

Насамперед необхідно законодаІІЧО закріпити пр1mцнпн провад
ження, яким у чинному КпАП, як уя:вляється, приділена недостатня 

у вага. Як зазначається в проекті Концепції реформи адміністративно
ю права, із закріплених у КонстН'І)'ції України принципів судочинст
на до адміністраrивно-юрисдикційноrо провадженю1 за аналогією 
можна застосуваги принципи законності, рівності всіх учасників про
цесу, забезпечення доказів вини, права на захист. Необхідність дотри
мання цих принципів випливає і з інших конститу:ційно-правових 

ttopм - стагей 6, 8, 24 Конституції України. Але і це, на думку авторів 

Концепції, не всі принципи. Деякі принциnи провадження в 
адміністраrивннх справах можна вююсти з інших :конс:титуційннх по
ложень : наприклад, право на правову допомоrу (ст. 59), на користу
кання рідною мовою в адміністративному процесі (ст. 10) тощо. 
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Отже, основу адмінісrративно-юрисдикціі1ного провадження no 
винні насамперед становити такі вихідні положення й організаційно· 
правові засади, які базуються на нормах Конепаудії і закріплені бе·1· 
посередньо в законодавсrві про адмінісrративні проступки у вигruщІ 

норм права, що визначають зміст і форму всього провадження, захи 

щаючи при цьому права і свободи rромадян, інтереси держави. 
Нині потрібен прющипаво новий погляд на визначення систсмн 

прИШІ,Ипів провадження в справах про адміністративні правопору • 
шення, насамперед тюс, які забезпечують захисr прав rромадян то 
інших суб'єктів під час притягення їх до адміністративно\· 
відповідальності. У зв'язку з цим прийняттю нового Кодексу про 
адміністративні просrупки повинна передув.:"Пи розробка науково 

обrрунтованих і чітко сформульованих положень, спрямованих на за· 

хисr rромадян та юридичних осіб від необrрунтованого притягнеюu1 
до адмінісrративної в~wовідальносrі. Усі ці прющипи мають бутн 

"робочими", тобто такими, порушення яких тягне незаконнісrь поста· 
нови з усіма її наслідками. 

У літературі з приводу сисrеми принципів провадження в сnра
вах про адміністративні правопорушення висловлювались різні дум• 
ки. Так, Д.М. Бахрах до принципів цього пров.:'Щження відноснть : за· 
безпечення законності; досягнення об'єктивної ісrинн; право на за· 

хисr; презумпцію невинуватості; рівнісrь rромадян перед законом; 
гласність провадженюr, широку участь громадськості; оператив· 
ність 6 На нашу думку, участь rромадськості й оперативнісrь є лише 
теоретичними принципами провадження, їх недодержанІОІ не вплива 

на законність рішення по справі. С.Т. Гончарук називає ті самі прнн· 
ципи (за винятком ош:ративносrі), а також виділяє ще nублічність 
(офіційнісrь), гласнісrJ. (відкрнтісrь). змагальність сторін, охорону 
i~rrepeclli особи і держави, економічнісrь і ефективність процесу 7. 
Осrанні два принципи,. як уявляється, належать до загальнюс прин· 

ципів адміністративноrо процесу, конкретного юридичного вира.Жен· 
ня вони не мають, а змагальність у цьому провадженні виявляється 
лише часrково . Змагатоного характеру процедурі реалізації юридич
ної, в тому числі адмінісrративної, відповідальності (особливо на 

стадії підготовки рішення в справі про правопорушення) додає 
здійснення права на захисr. Першочергове завдання змагальності - не 
тільки особливий захист прав особи, яка опинилася під впливом пра
воохоронних органів, а й досягнення істини в справі про правопору
шення8. 

Окремо слід сказати про принцип публічності (офіційносrі) . Йо
го роль полягає не лише в тому, що держава сас>fосrійно, за свій раху
нок вживає всіх заходів, необхідних для припинення адмінісrратив-
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них nростуnків, розгляду сnрави, nриrяrнеиия винних до відповідаль
ності і виконання nостанови по сnраві, а й у тому, що він закріrunоє 
обов'язок за nредставниками держави порушувати сnрави про 
адміністративні nроС1)'ІІКИУ всіх випадках їх нчинення. Відповідно до 
•tинного КnАП, у разі отримання відомостей про вчинене nравоnору
шення органи виrонавчої влади мають nраво самостійно вирішува

ти - порушувати адміністративне провадження чи ні. Прийняття і 
перевірка nовідомлення про адміністративний nроступок, порушення 
1 розгляд сnрави, винесення постанови має стати обов'язrом органів 

держави,. що буде гарантією розгляду справ, виюпочить свавілля з 
боку чиновників, дозвоJШТь запобігти ігноруванню адміністративних 
прос1)'Пків, яке на сьогодні має місце. Закріпл:ення в КnАП принципу 
публічності nровадження у справах про адміністративні проступки 

·mбезnечиrь невідворотність адміністративно'і відповідальності, доз
волить nосиJШТи охорону прав і свобод громадян та інших суб'єкrів 
права . . 

Недостатньо nовно, як уявляється, в КтШ закріплено принцип 
гласності nровадження у справах про адміністративні nроступки. В 

ст. 249 КnАП вказується лише на відкритість розгляду справи про 
;щміністративне nравоnорушення. На інших же стадіях провадження 
представники громадськості, засобів масової інформації, потерnілий 

не наділені nравом сnостерігати за :щій:снеиням nроцесуальних дій, а 
також правом на отримання інформації про такі дії. Це знижує ефек
тивність rромадсьrого контрошо за діяльнісnо nосадових осіб, змен
шу є виховний і попереджувальний вплив адміністративної 
відповідальності, створює можливості для різних зловживань. Прова

дження у сnравах про адміністративні nроступки є частиною 
адміністративного процесу і різновИдом адміністративної діяльності 
держави. Тому приховування інформації про дії, які виконуються, не 

тільки недоцільне (на відміну від кримінального nроцесу, де таємни
ця слідства викликана об'єкrивними причинами), а й суперечить 
nринципам державного уnравління, nоложенням Конституції та 
іиших заJrонів (наnриклад, Заrонів "Про інформацію", "Про державну 
таємницю"). Тому можна nідтримати nропозицію про необхідність 

надання можmmості nредставникам .wомадськості і nотерnілому 
·шайомитися з усією інформацією, яка є у справі, а таrож брати участь 
у здійсненні окремих процесуальних дій. Останнє особливо актуаль

не щодо :щійснення екологічних експертиз у справах, nов' язаних із за
брудненням довкілля 9. 

А.С. Васильєв називає лише два nринципи nровадження: 
об'єктивної істини і забезпечення права на захист, відносячи nре
Іумтщію невинуватості лише до умов реалізації права на захист ІО. На 
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нашу думку, принцип презумпції невинуватості є одним з найваж
ливіших самостійних принципів провадження, який має суттєве зна
чення для забезпечення прав і СЕюбод громадян, що притятуються до 

адміністративної відповідальності. В чиниому КпАП він виражений 
тнм, що до винесення постанови по справі особа називається не пра
вопорушником, а особою, яка притятується до адміністративної 
відповjдальноС1і. Проте цього, як уявляється, для правового реrулю

вання зазначеного принципу недостатньо, оскільки поняття пре

зумпції невинуЕатості набагато ширше і містить низку правил, недо
тримання яких порушує права і свободи громадян. Основним прави
лом є те, що будь-яка особа, винність якої не доведена у встанQвлено

му законом порядку і не підтверджена звинувачувальним акто.м орга
ну (посадової особи), уповноваженого розглядатисправу, Е; нщшнува

тою і не може бути покарана. З: цього правила вішливаю:rь й і~: 
ніхто не зобов'язаний доводити свою невинуватість, хоча й має на це 

право, обов'язок доведення покладено на сторону, яка звинувачує; всі 
сумніви тлумачаться на користь особи, яку звинувачують; недоведене 
звинУвачення є доведеною невннуватістю особи. Закріплення в КпАП 
цього принципу дозволить захистити громадян від необrрунтованих 
втручань в їхнє особисте життя. 

З аналізу сутності презумшJ,ії невинуватості згаданий автор ро

бить ще й логічний висновок про те, що вирішення завдань провад
ження у справа!( про адміністративні правопорушення wйсшоється 
через доказування, яке включає в себе виявлення, процесуальне 

оформлення і дослідження дока.::~ів 11, хоча можна зауважити, що мо
ментом встановлення і доведення вини особи провадженця не 

закrnчується, адже до нього входить також провадження щодо вико

нання прийнятого рішення. 
Інколи в літературі зазначається, що процесуальні принципи в 

провадженні у справах про адміністративні провопорушення діють 

специфічно і не в повному обсязі, але система цих принципів не виз
начається. Це стосується таких принципів, як гласність (найчастіше 
під час розгляду справи присутні лише порушник і посадова особа, 
яка й вирішує), безпосередність (проте рішення нерідко приймається 

лише на підставі дослідження письмових матеріалів, особливо коли 
справа розглядається за відсутності порушника), змагальності (але в 
провадженні нем:а обов'язкової участі представника звинувачення, ад
воката, не завжди присутній порушник) тощо 12. 

Отже, підсумовуючи сказане щодо принципів провадження в 
справах про адміністративні правопорушення, зазначимо, що в чинно

му КпАП, на жаль, вони найчастіше як принципи не визначені, хоча 
той факт, що це має бути зроблено, на нашу думку, не підлягає 
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сумніву. Правда, йдеться не про всі принЦШІи, властиві цьому прова
дженню, а лише про ті з них, які впливають на закоmrість nостанови 
по сnраві. Тобто такі прющиnи розгортаються в цілу систему вимог, 

порушення яких тягне визнання постанови незаконною. Недостатньо 

при цьому тільки закріпити принципи провадження, :щ:сь зміст nроце
суальної частини має відповідати їх вимогам. 

Це, зокрема, такі принциnи, як законність, розг:rrяд справи про 
адміністративниИ проступок на засадах рівності громадян, пре
зумnція невинуватості, забезnечення права на захист, встановлення 

об'єктивної (матеріальноі) істини, публічність (офіційність), гласність 
(відкритість) розглядУ справи, безnосередність, самостійність і неза
лежність суб' єктів адміністративної юрисдикції в nр11йнятті рішень і 
підкорення їх тільки закону, національна мова провадження, 

відповідальність державних органів і nосадових осіб за належне вико
нання nроцесуальних дій 13. 

Однією з гострих проблем провадження в справах про 

адміністративні простуnки нині є нормативне визначення nорядку йо
го здійснення. Відповідно до ст. 246 КnАП такий nорядок регу
люється цим Кодексом та іншими законами України. Правда, незро

зуміло, для чого те саме nравило сnочатку закріnлюється для всіх ор
ганів (nосадових осіб), уnовноважених розглядати сnрави про 
адміністративні правоnорушення, а потім окремо дублюється для 
районних (міських) судів, адже вони також належать до системи 
1азначених органів. 

Проблема правового регулювання nровадження в справах про 

адміністративні nростуnки nолягає, на нашу думку, в тому, що його, 

крім КnАП, регулює ще дуже велика кількість не тільки законів, а й 
nідзаконних актів, nричому останні іноді є єдиними нормативними 
актами, в яких вирішуються такі питання. Маються на увазі випадки 
1астосуванюі різних саніщій в адміні·~ративному порядку (що дозво
ляє назвати це адміністративною вjдловідальністю) до юридичних 

осіб. Невизнач:еність процесуальних гарантій nритягнення юридич
них осіб до адміністративної відповj,J~альності нині взагалі ~ однією з 
головних nроблем цього адміністрапmно-правового інституту. 

Зрозуміло, що основна частина процесуальЛІих норм, які 
·sакріnлюють nравила здійснення nровадження 11 справах про 

адМіністративні nравопорушення, міститься в КnАП, а саме - в трьох 
останніх його розділах. Діє також низка окремих законодавчих актів, 
•юрми яких до КпАП не вкmочено. В наш час до nодібних норм нале
жать приписи Митного кодексу Украіни, який регулює провадження в 
сnравах про nорушення митних правил, Закону "Про боротьбу з ко
руnцією", який встановлює певні особливості провадження в сnравах 
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про корупційні діяння, та деяких інших. Це призводить до того , 11111 
різні нормативні акrи nо-різному регламеюують :щійснеІПІЯ одн:ІІ,І1 
вих nроцесуальних дій, що часто ускладнює застосування захо)ІІІІ 

адміністративної відnоЕ.ідальності. З метою усунеІПІЯ подібної сп 1 'r 
ації потрібно, на нашу думку, яка вже була свого часу оприлюднено 1 І , 
в КпАП передбачити механізм, що забезпечував би концентрацію о t 
без винятку норм, які р(~rулюють адміністративну відnовідальніст•· 11 

тому числі nроцедури реалізації, саме в цьому Кодексі. Інші ж норм,1 

тивні акrи можуть липш встановлювати її певні особлиВості в тих 'ІІІ 
інших сферах, та й то за. умови, що ці особливості не можна перед 1 1 
читивКпАП. 

Варто зробити заст(~режеІПІЯ, що в нашчас мову про вдоскона (,) ІІ 

ня нормативних засад щ:юваджеІПІЯ в справах про адміністративні пра 

вопоруmеІПІЯ можна вести лише щодо nроваджеІПІЯ про прос'І)'П І 11 , 

вчинені фізичними особами, тому що законодавство про адміністра 
тивну відnовідальність юридичних осіб ще тільки необхідно створн 
ти. Повною мірою це стосується також норм, які визначали б nроцеду 
ри nроваджеІПІЯ в сnравах про вчинені ними nравопорушеІПІЯ. 11:1 
нашу думку, ці nроцедури навряд чи повинні суттєво відрізнятися від 
порядку притяrнеІПІЯ до адміністративної відповідальності фізичн.юї 
осіб . Особливістю можна назвати те, що nрава й обов' язки юр:идИЧ.НОІ 
особи в nровадженні має здійснювати представник. 

На разі завдання полягає в розробці і закріпленні таких nроцедур . 
Лише повторимо вислшшене раніше зауважеІПІЯ 15, що nроцесуаль нп 
частина згаданого nроеюу КnАП абсолютно не враховує факr визшш-

. ня суб'єкrами адміністративної відповідальності юридичних осі . 
Останні в жодній статті навіть не згадуються. Дія ж чинного КпАП 
поширюється виключно на фізичних осіб, на чому спеціально наголо

сив · Констюуційний Суд України в рішенні від ЗО травня 2001 р 
N2 7-рп/2001 у сnраві про відnовідальність юридичних осіб. Тому йо

го положення не можуп. застосовуватись до випадків nритягнення' до 
відповідальності останЕііх. 

Реально процедури застосування до юридичних осіб в 

адміністративному порядку різних фінансових санкцій (які за своїм 
харакrером нічим не відрізняються від адміністративного штрафу) ду
же часто регулюються, ІІ кращому випадку, урядовими постановами, в 

гіршому ж - відомчими нормативними акrами. Як nриклади можна 
навести Положення про порядок накладення штрафів на 

підприємства, установи, організації за порушення нормативних акrів 
про охорону праці, затверджене Постановою Кабінету Міністрів Ук

раїни від 17 вересня 1993 р. , Положення про порядок накладення на 
господарюючі суб'єкrи сфери торгівлі, громадського харчування і по-
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(;JІyr, у тому числі на громадян-підприємців, стятнень за порушення 
1аконодавства про захист прав споживачів, зшверджене постановою 

уряду від 14 квітня 1994 р., Положення щ:ю порядок накладення 
штрафів на підприємства, установи, організації за порушення вста

новлених заІ<Онодавством вимог пожежної бещеки, зшверджене уря
довою Постановою від 14 грудня 1994 р., Інструкцію про порядок на
кладення і стятнення штрафів за порушення санітарного законодавст
ва, затверджену наказом Міністерства охорони здоров' я України від 
14 квітня 1995 р . тощо. 

Зрозуміло, що без підЗЗІ<Онного нормативно-правового регулю
вання щ:ювадження в справах про адміністраrнвні правоnорушення 
поки що не обійтись, але це регулювання має бути деталізуючим, а не 
основним, тобто в ньому мають визначатися певні особлнвості засто
сування того чи іншого ЗЗІ<Ону, а не nідмінюваrися сам ЗЗІ<Он. Напри

клад, відповідно до ст.266 КnАП наказом Міністерства внутрішніх 
справ, Міністерства охорони здоров'я та Міністерства юстиції Ук
раїни від 24 лютого 1995 р. затверджено Інструкцію про nорядок на
nравлення громадян для огляду на стан сп' яиіння в заклади охорони 

·щоров'я та проведения огляду з використанням технічних засобів. До 
подібних актів нині належать ТЗІ<ОЖ роз'яснешІЯ Пленуму Верховно
І'() Суду УкраіНи, які є обов'язковими лише для судів. 

Глава 2. Уточнення складу учасників провадження 
та розвиток їх правовоrо статусу 

Визначення і закріплеШІЯ nереліку учасників проваджеШІЯ в 
справах про адміністративні правоnоруmеШІЯ та розвиток їх правово

го статусу становлять окремий блок проблем удосІФналения цього 
rrроваджеШІЯ. 

Варто зауважити, що термін "учасники проваджешІЯ" ми ро-
1уміємо широІФ, тобто як всю сукупність (nерелік, склад, систему) 

осіб, які так чи інакше nричетні до його здійснення. В літературі іНІФ
ли можна натраnити на критику, незгоду з таким визначенням зазна

чених осіб і тверджеШІЯ про доцільність використання з цією метою 
терміна "суб ' єкти провадження", який, мовляв, є ширшим за nоняття 
учасників 16. Не вдаючись до суnеречок, зазначимо, що і той, і інший 
термін заІ<Онодавчого значення не має, ВИІФристовуючи їх, необхідно 

лише точно зазначити розуміШІЯ змісту терміна. 
У літературі наводяться різні класифікації учасників (суб ' єктів) 

nроваджеШІЯ в справах про адміністративні простуnки 17, проте 
найбільше практичне значеШІЯ, як уявляється, має nоділ їх на дві ве-
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люсі групи: а) органи, уповноважені розглядати справи про адміні
стративні nравопорушення: (їх ще називають суб ' єкrами адміністра
тивної юрисдющії 18), правовому статусу яких присвячено окремий 
розділ КпАП; б) особи, які беруть участь у цих справах (особи, пе
релічені в rл.21 КпАП). 

1. Визначення сЮІаду органів та посадових осіб, яким має бути 
надано право розглядати справи про адміністративні проступки, є 

проблемою не 'Іільки оновлення адміністративного права, а й форму
вання правової держави в цілому. Очевидно, що зазначена сукупність 
нині надмірно розширена, до неї постійно включаються нові органи і 
посадові особи. До того ж, веJПІКа кількість справ про адміністративні 
правоnорушення розглядаЄ'Іься різними посадовими особами, які не 
мають юридичної освіти, а ·тому часто некваліфіІ<овано, допускають
ся упередженість і суб' єкrивізм, порушення вимог законності притяг

нення поруШНИJків до адміністраrивної відповідальності. 
Особливе місце серед органів адміністративної юрисдикції в наш 

час посідають адміністративні юJмісії. Проте в проекrі Концепції ре
форми адміністративного права України цілком справедливо підкрес
люється необхідність вирішення питання про доцільність їх існуван

ня. Пов'язано це з тим, що саме адміністративні комісії, які 
функціонують на громадських засадах, об'єднуючи представників 
різних організацій, допускають найбільше порушень закону під час 
притягнення до адміністративної відповідальності. У згаданому про
екrі КnАП таке положення враховано, ці комісії в ньому серед 

суб'єкrів адміністративної юрисд.икції вже не названо. 
У проекrі згаданої Концеnції йдеться також про необхідність 

максимального скорочення, з метою надійного захисту прав і свобод 
громадян, 1сіль:кості органів, які мають право вирішувати справи про 
адміністративні правопорушення, однак поки що скорочення зводить

ся тільки до сF:асування адміністративних комісій. На нашу думку, 
необхідно йrи далі й вилучати із зазначеної системи і виконкоми 
місцевих рад, а також скорочувати перелік контрольно-наглядових 
органів, наділених такими повноваженнями. Доцільність позбавлення 
їх права розгшщати справи про адміністративні проступки пояс

нюється численними порушеннями ними чинного законодавства 

(неправильна кваліфікація діяш., невиконання загальних правил на
ЮІаДення адміністративних стягнень, різноманітні відхилення від 
процесуальних правил, незадовільне оформлення справ тощо) 

внаслідок різних причин (найqастіше через недостатню правову 
підготовку), на що вже зверталася увага 19. 

Проведений спеціальний науковий аналіз проблем функціонуван
ня суб'єктів адміністративної юрисдикції в Україні дав змогу 
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дослідникам зробити висновок про недоцільність механічного 
1більшення чи зменшення системи цих суб' єктів 20. Її оптимізація пе
редбачає формування системи на основі функціонального та міжrалу
·~евого принципів (це стосується спеціалізо.вюrnх органів), при цьому 

галузевий принцип має використовуват]І{СЯ для формування 

внутрішньоструюурних підрозділів .. Серед основних тенденцій роз
витку системи суб' єктів адміністрагивної юрисдикції в Україні можна 
виділити: зміну загальних ії розмірів (оптимальна мінімізація 
суб'єктів); усунення дублювання в процесі діяльності; обмеження ко
ла суб' єктів, уповноважених застосовувати найбільш "репресивні" за
ходи адміністрагивного стяrнення, тощо. 

Останнім часом у законодавчому регулюванні підвідомчості 
сnрав про адміністративні правопорушення намітилась тенденція до 

розширення повноважень суду щодо розгляду справ про них. Звичай
ко, судову процедуру вирішення справ про адміністративні проступ
ки загалом можна тільки вітати, проте в багатьох випадках 
доцільність та ефективність такого кроку викликає великі сумніви. 
Йдеться, зокрема, про передачу суддям повноважень щодо розгляду 
справ про більшість порушень правил дорожнього руху. 

В ідеалі, можливо, розглядаги справи про адміністративні право
порушення мають переважно судді. Проте щоб реально забезпечити 
такий стаи справ, необхідно реформувати судову систему, чого поки 
що не зроблено. Все ж, на нашу думку, навіть у перспективі необхідно 
'Іt\лишити в деяких випадках позасудовий порядок розгляду справ про 

адміністративні проступки. Інакше цей вид юридичної відповідаль
ності перестане бути адміністративним, тобто таким, що реалізується 
n nозасудовому порядку. 

Недоцільність такого кроку пояснюється насамперед тим, що ве
ника кількість і невелИІСа шкідливість (кожного окремо) адміністра

t·ивних проступків потребує порівняно простого порядку застосуван
ня заходів реагування. Це необхідно для швидкого дисцишrінуючого 

RІІЛИВУ на винних з метою економії часу та сил як державних органів, 
tак і самих порушнmсів. До того ж, для вИЯЕ:лення порушень різних 
шrальнообов 'язкових правил найчастіше потрібні не юридичні, а 

1.: ІІсціальні технічні, економічні, санітарні, агрономічні та інші знання. 
Інакше :кажучи, в подібних випадках доцільний саме адміністратив
ІІІІЙ порядок впливу. Такий порядок часто є не: недоліком, а перевагою 

адміністративної відповідальності. Особливо це стосується випадків 
накладення штрафу на місці вчинення проступку, коли порушник не 

ІаІІсречує застосованого стяrнення. 

З іншого боку, практика судового розгляду справ, напршшад, про 
tюрушення правил дорожнього руху, як свідчать публікації в засобах 
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масової інформації, nоказала, шо судді сприйюти факr передачі їм 

цих сnрав майже як приниження їхнього професійного стаrусу, 
оскільки вони мусять витрачати баrаго часу на справи, за результата
ми розгляду яю1х може бути накладено штраф у розмірі лише 

10-20 гривень. 
Повноваження щодо розгляду справ про адміністрагивні nраво

порушення нині окреМі законодавчі акти надають і деяким іншим ор
ганам, які в ро~dлі ІП КпАП не названо. Йдеться про місцеві державні 
адміністраЦії та адміністрагивні комісії, які створюються при них 
(ст.25 ЗЗІ<Ону Уіrраїни "Про місцеві державні адміністраціі"). Хоча в 
Законі сказано про сnрави, віднесені до відання зазначених органів, 
жоден законодавчий акr nодібних nовноважень їм не надає. Якщо 
адміністрагивні комісії за аналогією ще можуть розглядаги сnрави 
про nравопорушення, зазначені в частині першій ст.218 КпАП, то для 
державних адміністрацій в цїлому визначити юрисдикційні ловнова

ження взагалі неможливо. До тоrо ж, виникає запитання, хто від імені 

адміністрації може розглядаги сnрави, адже адміністрацію в цілому 
може представляти тільки її голова. 

Слід звернути тЗІ<Ож увагу на механізм розподілу ловноважень 
щодо розгляду сnрав про адміністративні nраволорушення між лоса
довими особами галузевих органів різних рівнів (вища, середня, ниж

ча уnравлінські ланки) в ієрархічній струюурі конкретного суб' єкта 
адміністрагивної юрисдикції (наnриклад, в органах автомобільного 
транслорrу, органах Міністерства nраці та соціальної nолітики, орга
нах спеціально уловноваженого органу виконавчої влади у галузі охо
рони nраці тощо). В законі маєгм:я на увазі можливість передачі спра
ви про адміністрагивне nравопорушення від нижчої nосадової особи 
вищій для застосування, в разі ж~обхідиості, більш суворого стягнен

ня, але nорядок вирішення цьогс• питання не визначено. 
Проведене свого часу дослідження nракrики адміністрагивно

юрисдикційної діяльності органів державного ветеринарного контро
лю свідчить, що наведений механізм застосування адміністрагивних 
стягнень не спрацьовує, тому реально "врацюючою" частиною 

санкції відпові,дної норми є розмір штрафу, який відповідає макси
мальним ловно:важенням державних інслекторів нижчої ланки, що, 
звичайно, не можна визиаги нормальним. Розмір стягнення, яке засто

совуєгься до конкретного nравопорушника, має залежаги від характе
ру вчиненого лJюсrулку й особи винного, а не від місця в ієрархії ор
ганів посадової особи, яка розглядає справу. 

2. Велика nроблема, що потребує вирішення, -посилення захис-
1У nрав осіб, які беруть участь у ічювадженні 21. Йдеться, nерш за все, 
про особу, яка nритягаєгься до адміністративної відповідальності. 
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До проблем захисrу ії nрав можна віднести, зокрема, реrуmован
ня участі захисника в nровадженні. Останнім часом ст.271 КпАП виз
нає можливість участі в провадженні як захисника адвоката або іншо

го фахівця у галузі nрава, який за заІ<оном має право на надання пра

вової допомоги особисто чи за дорученням юрИДИ<Jної особи. Ос
таннє формуmовання, яким КпАП було доповнено відповідно до 
рішення Конституційного Суду України від 16 листопада 2000 р. 
N!! 13-рп/2000 у сnраві про право вільного вибору захисника, на нашу 
думку, так і не забезпечнло відповідність ст.268 КпАП вимогам ст. 59 
Констюуції України, адже остання ш~редбачає, що кожен є вільним у 
виборі захисника своїх nрав, тобто він може обрати тюrnм захисником 
навіть особу, що не є фахівцем у галузі права. 

У зв' язку з цнм необхідно, як уявляється, запозичити з цивільно
го nроцесуального законодавства інститут представmщтва і закріпи
ти в КпАП право особи запросити для участі в провадженні як пред
ставника своїх інтересів будь-якого громадянина, незалежно від його 
освіти та кваліфікації. 

Важливим є питання про момент допуску адвоката чи іншого 
фахівця у галузі права до участі в провадженні в справі про 
адміністративне правопорушення. Б літературі невипраццано, на на
шу думку, робиться висновок про те, що адвокат мож~: брати участь у 
провадженні в справі з моменту затримання порушника 22 або з мо
менту складання протоколу про адміністративне пртюпорушення 23. 

Тут скоріше бажане видається за дійсне, адже і в ст. 268, і в ст.171 
КпАП йдеться про участь адвоката, іншого фахівця у галузі права в 
розгляді справи про адміністративне правопорушення. Проте в бага
тьох випадках до такої особи може с;астосовуватися адміністративне 
затримання, максимально дозволений термін якого - 1 О діб. Таким чи
ном, особа, затримана в адміністративному порядку, може досить три
валий час бути позбавленою волі і не мати можливості користуватися 
юрИДИ<JНою допомогою фахівця. Тому слід погодитися з висловленою 

точкою зору, відповідно до якої низку норм КпАП, які стосуються 
прав особи, що притягається до адміністративної відповідальності, 
необхідно і надалі розвивати й доповюовати 24. 

Отже, в цей час адвокат чи інший фахівець у галузі права може 
брати участь лнше у розгляді справи про адміністративний проступок, 
тобто бути присутнім на засіданні. Разом з тим з метою реального за
хисту nрав громадян слід забезпечити його участь з моменту складан

ня протоколу або затримання особи, яка притягається до адміністра
тивної відповідальності. Підгримуємо думку про те, що право на до
помоrу адвоката має бути надано о·собам, затриманим за вчинення 
низки адміністративних правопорушень, зокрема, Дрібного хуліrанст-



628 РОЗДІЛ XIV • ГЛАВА 2 

ва (ст. 173 КпАП), злісної неnокори (ст. 185), nорушення nорядку ор
ганізації і проведення зборів, мітингів, вуличних nоходів і демонст
рацій (ст. 1851), торгівлі з рук у невстановлених місцях (ст. 160) ідея
ких інших. 'У цих вшшдках nорушники утримуються в сnеціально 

відведених nриміщеннях до розгляду сnрави начальником (застуnни
ком нач:альника) органу внутрішніх сnрав чи суддею і тому потребу

ють nідвищених гарантій дотримання їх nрав і свобод 25. 

Проблемним є визначення обсягу nрав і обов'язків адвоката чи 
іншого фахівця у галузі nрава, якими вони наділені в nровадженні в 

сnравах про адміністративні nравопорушення. Річ у тому, що в ст. 171 
КnАП перелік цих nрав і свобод невичерnний, відкритий. Зазна
чається, зокрема, що він має nраво: знайомитися з матеріалами сnра
ви; заявляти клоnотання:; за дорученням особи, яка його заnросила, та 

від її імені nодавати скарги на рішення органу (посадової особи), який 
розглядає сnраву, а також інші права, передбачені законами України. 
Якщо щодо адвоката "інші nрава, передбачені законами України", -це 
права, закріплені Законом "Про адвокаrуру", то визначити обсяг прав 

іншого фахівця nрактично неможливо. У зв'язжу з цим доцільно в 

ст.171 КпАП прямо nослатись на зазначений Закон. 
Беручи участь у ро3гляді сnрави, адвокат чи інший фахівець у га

лузі права nредставляє особу, що його заnросила, але не замінює її, а 

діє в nроцесі поряд з нею. 
У Законі України "Про адвокаrуру" (ст. 6), зокрема, передбачено, 

що при здійсненні професійної діяльності адвокат має право: nред
ставляти і захищати nрава та інтереси громадян і юриднчних осіб за 
їх дорученням у всіх органах, на підnриємствах, в установах і ор
ганізаціях, до :компетенції яких належить вирішення відповідних пи
тань; збирати відомості про факти, які можуть бути використані як до
кази в цивільних, господарських, кримінальних сnравах і справах про 
адміністративні nравопорушення, зокрема: заnиJУвати й отримувати 

документи або їх :копії від підприємств, установ, організаЦій, 
об'єднань, а від громадян - за їх згодою; ознайомлюватися на 
підnриємствах, в установах і організаціях з необхідними для виконан
ня доручення дожументами і матеріалами, за винятком тих, таємниця 
яких охороняється законом; отримувати письмові висновки фахівців з 
питань, що потребуютJ, спеціальних знань; застосовувати НауІФВО

технічні засоби відповідно до чинного законодавства; доповідати про 
клопотання і скарги на прийомі у посадових осіб та відповідно до за

кону одержувати від них письмові мотивовані :відповіді на ці клопо
тання і скарги; бути nрисутнім при розгляді своїх клопотань і скарг на 
засіданнях колегіальних органів і давати пояснення по суті клопотань 
і скарг; виконувати інші дії, передбачені законодавством. 
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Як випливає із зазначеного, Закон надає адвокатові дуже широкі 
права, їх використаннff дає змоrу якнайповніше виконати доручення 

громадянина. Саме це і повинно враховуватись під час визначення 

прав захисника у справі про адміністративне правопорушення. 
Відповідно до частини першої ст. 271 КnАП, постанову по справі 

адвокат чи іНІІІИЙ фахівець у галузі nрава може оскаржити тільки за 
дорученням особи, що його запросила, і тільки від її імені. Не nогод
жуємося з точкою зору О .І. Ульянова, який вважає за недоцільне забо

роняти адвокату чи іншому фахівцеві в галузі права самостійно реаrу
вати на неправомірні дії органу (nосадової особи) . Він пропонує вне
сти зміни до ст. 287 КnАП, наділивши правом оскарження постанови 
по справі про адміністративне правопорушення не тільки особу, щодо 

якої ії винесено, і nотерnілого , а й адвоката як учасника адміністра
тивного процесу, як представника інституrу З2ІХИСJУ прав і свобод, за
конних інтересів громадлн26. Вважаємо, що адвокат чи інший 
фахівець у галузі nрава nовинні діяти в інтересах особи, яка його за
просила для участі в процесі. Інакше законодтвець, наділяючи адвока
та чи іншого фахівця в галузі права такими широкими повноваження

ми, може спровокувати ситуацію, КОJШ його дії суперечитимуть волі 
особи, інтереси якої представляє адвокат, якщо ця особа з якихось 
причин не бажає оскаржувати постанову органу (посадової особи) по 
адміністративній справі. 

На жаль, КnАП не передбачає порядок заміни адвоката, не 
вирішено також низки інших питань, пов' язаних з його участю в про

вадженні: хто повинен nовідомляти адвоката про місце і час розгляду 

справи про адміністративне правопорушення; яким чином; за скільки 
днів до безпосереднього розгляду справи? Всі ці nитання також не
обхідно вреrулювати в КnАП. 

Для встановлешш режиму законності необхідно сконцентрувати 
уваrу не тільки на гарантіях nрав особи,. яка притягається до 
адміністративної відповідальності, а й на гарантіях, наданих особі, 
якій правопорушенням заподіяно моральної, фізичної чи майнової 
шкоди, тобто nотерпілому. Як зазначає С. Тараненко, держава має тур
буватися не тільки про правопорушників, а й про тих, хто потерnів від 

вчинених ними діянь . Останнім часом розвиток адміністративно-про
цесуальних норм відбувається в напрямі захисrу прав, насамперед, 
осіб, які вчиннJШ адміністративні правоnорушення. Так, у чинному 
законодавсті не закріплено право потерпілого корисrуваrися допомо
гою адвоката, на відміну від особи, яка притягається до адміністра

тивної відповідальності. Тобто це -явна днекримінація прав окремих 
учасників процесу 27. 

Слід додати, що чинний КnАП не міститІ. положення про те, хто , 
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коли і де (у якому акrі) визнає кошретну особу потерпілою. За по
терпілим не закріплено також nраво вимагаги порушення проваджен
ня про адміністрагивний nроступок, nраво надавати докази, право ви
сrупаги рідною мовою і користуJвагися послугами перекладача, право 
оскаржити процесуальні дії посадових осіб (крім винесеної постано
ви) тощо. Потерпілий може реалізувати деякі з цих прав, посилаючись 
на Констиrуцію України, числ,~нні закони і підзаконні, особливо 

відомчі, нормю:ивні акrи. Але це тільки заплуrує провадження, ус
кладнюючи і сповільнюючи щюцес розгляду сnрави, а означає і 

відновлення потерпілоrо в йоrо правах, порушених адміністративним 
nроступком. 

Не слід забувати, що постанова по справі про адміністрагивний 
проступок є бе:ззаnеречним доказом, який в подальшому допоможе 
громадянинові відновити порушені права, відшкодувати заподіяну 

шкоду. Тому доцільно всі nрава потерпілоrо визначити в одній стагті 
КпАП, причому значно розширивши їх коло. Це дасть змоrу потерпі
лому, захищаючи свої права, бути акrивним учасником провадження. 
Як мінімум, у ст.269 КпАП nрава потерпілоrо має бути закріплено в 

такому обсязі, в якому це зроблено у ст. 268 КпАП щодо порушника. 

У правовому реrулюва:нні обов' язків свідка слід відзначити. про
блему забезпечення не тільки щ1авдивості пояснень, а й самої участі 
йоrо в nровадженні. За винятком випадків виюшку свідка до суду, ко
ли його з' явлення забезпечується засобами адміністративної 
відповідальнос1і (ст.1853 КпАП), змусити свідка належним чином ви
конати свої обов'язки практично неможливо. На нашу думку, 
адміністрагивну відnовідальність слід передбачити за злісне ухилен
ня свідка від з'я:влення завиюшком будь-якоrо суб'єкта адміністра
тивної юрисдикції, а також за відмову даваги пояснення та неnравдиві 

пояснення. Приблизно те саме можна сказати також про забезпечення 
участі в nровадженні перекладача. 

КпАП передбачає можливісrь участі в nровадженні в сnраві про 
адміністрагивш: nравопорушення такоrо учасника, як е:ксперт, проте 
питання призначення і проведення е:кспертизи не реrулює. На нашу 

думку, слід полщитнея зі сформульованою в літераrурі пропозицією 
про необхідність усунення цьоrо недоліку і вреrулювання зазначених 
питань 28. 

У ст.265 КпАП згадується ще одни учасНИІ< провадження- поня
тий, але ні йоrо поняття, ні права та обов' язки не визначаються. На цю 

проблему в літераrурі вже зверталася уваrа 29, і цілком логічно було б 
доповнити КпАП відповідною стагтею. 

З огля:ду на те, що визЕ~ання юридичної особи суб'єктом 
адміністрагивної відповідальносгі давно не виІ<ЛИкає сумнівів у теорії 
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адміністративного права і знайшло с1ює законодавче закріплеНЮІ в ок
ремих нормативних акrах, виникає нагальна потреба прийняпя низки 
процесуальних норм, які б сприяш1 захис-rу юридичними особами 
своїх прав і законних інrересів в адміністративно-юрисдикційному 
провадженні. З цією метою в майбутньому КпАП, у якому передба
чається врегулювати адміністративЕу відповідальність як фізичних, 
так і юридичних осіб, необхідно закріпити правило про те, що справа 
про адміністративне правопорушення, вчинене юридичною особою, 
має розглядатися за участю її за:коююго представника чи захисника. 

За відсутності зазначених осіб справу може бути розглянуто лише у 
випадках, якщо є дані про повідомлення цих осіб про місце і час роз
гляду справи і якщо від них не надійшло клопотання про відкладення 

розгляду справи або таке клопотання залишено без зщоволення. Під 

час розгляду справи про адміністративне правопорушеНЮІ, вчинене 

юридичною особою, орган, посадоЕа особа, що розглядають справу 

про адміністративне правопоруmеНЕя, повинні мати право визнавати 

обов'язковою присутність представника юридичної особи. 
Потребують закріплення в законодавстві про адміністративні 

правопорушення обставини, які вюслючають участь у nровадженні 

деяких учасників, а також можливість заявлення відводів і са
мовідводів. Ідеться про суддів, інших посадових осіб, які розглядають 

справи, захисників, експертів, переюrадачів, на що звертається увага в 
проекті Концепції реформи адміністративного права. На нашу думку, 
це питання слід вирішити приблизно так само, як це зроблено в 

Кримінально-процесуальному кодексі (ст. 54-63), тобто маються на 
увазі випадки, коли виникають сумні.ви в об'єктивнос~і і неупередже
ності учасника зо. 

Нарешті, слід звернути увагу на проблему відшкодування по
терпілим, свідкам, експертам і пере1шадачам витрат, яких вони зазна
ли у зв'язку зі з'явленням в орган (до посадової особи), у провадженні 

якого перебуває справа про адмінісІJративне правопорушення. Йдеть
ся про збереження за ними середнього заробітку за місцем роботи за 
час їх відсутності у зв'язку зі з'явленнямузазначений орган (до поса
дової особи). На нашу думку, має йтися не про збереження заробітку, 

а про його відшкодувания за рахунок держави. 
Раніше, коли громадяни одержували заробітну плату на 

підnриємствах, в установах та організаціях, які буm1 виключно дер

жавними (колгоспи в цьому плані :мало відрізнялися), його вmшата, 
по суті, здійснювалась із державних коштів, тобто не було принципо
вої різниці, з якого джереладей заробіток відшкодовувався. В наш же 
час все більше юридичних осіб засновується на: колен:rивній або при
ватній власності, на які в цих випадках факrичио покладається вико-
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нання державних зобов'язань. Адже, як зазначалося, одним із основ

них пршщипів проваДЖJ~ння в справах про адміністративні правопо
рушення є публічність (офіційність), зміст якоrо передбачає, що це 
провадження здійснюєп.ся від імені держави і за ії рахунок. 

!Лава З. Удосконалення процедур провадження 

Як відомо, діяльність учасників провадження у справах про 
адміністративні правопорушення (далі - провадження) розвивається в 

часі як послідовна низ:ка пов'язаних між собою процесуальних дій 

щодо реалізації їх прав та обов'язків. Весь процес складається з 

кількох фаз розвитку, що змінююгь одна одну. Їх прийнято називати 
стадіями 31 , інколи- процедурами 32 . В літерюурі в основному вико
ристовується визначення стадії провадження, сформульоване 
Д.М. Бахрахом, який розуміє під нею таку порівняно самостійну 

частину провадження, яка поряд з його загальними завданнями має 

властиві тільки їй завдання, документи та інші особливості 33. 

Проте найбільш змістовне і повне визначення стадії проваджен
ня, на нашу думку, поки що сформулювали О.М. Бандурка і М.М. ТИ
щенко, які зазначають, що процесуальна стадія становить порівняно 

відокремлену, виділену в часі й логічно пов'язану сукупність проце

суальних дій, спрямовану на досягнення певної мети і вирішення 
відповідних завдань, що функціонально співвідносяться з ними, яка 
відрізняється власним колом суб' єктів і одержує закріплення у 
відповідних процесуальних актах 34. Погоджуючись в основному з на
веденим визначенням, зазначимо, що, на жаль, не всі стадії провад
ження одержали закріплення в КnАП .. Але з'ясуємо спочатку питан
ня про види цих стадій. 

У багатьох літературних джерелах останнім часом називають чо
тири стадії зазначеного провадження. На першій стадії з'ясовуІОТЬся 
факт вчинення, обставиJш правопорушення, дані про винного і скла
дається адміністратившrй протокол. На другій стадії компетентний 

орган (посадова особа) розглядає матеріал і приймає постанову, яку на 

третій стадії може бути або оскаржено громадянином, або опротесто
вано прокурором, або ПІ~реглянуто з ініціативи вищого органу. Третя 
стадія є факультативною, необов' язковою, вона закінчується ухвален
ням рішення про скасування, зміну або залишеюrя постанови без змін. 

Четверта стадія - виконання постанови -починається відразу ж після 
ії прийняття або після розгляду скарги (протесту). Розбіжності пере
важно стосуються назв стадій, причому найбільше їх щодо назв двох 

із них - першої і третьої~. 
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Початкова стадія має два основних варіанти назви: адміністра
тивне розеЮдування 35 або nорушення справи про адміністративюrй 
npocrynoк 36_ Проте і той, і інший варіанти викликають заnеречення. 
Насамперед, термін "розсJrідування'' має nевне криміналістичне за
барвлення, його використання є зручюrм, але не зовсім коректним. До 
того ж, розеЮдувати справу немоЖШІВо, якщо ії не nорушено. Що ж 
стосується другої назви, то вона, як уявляється, дещо незавершена, 

оскільки одним тільюr порушенням справи щ: можна досягти завдань 
цієї стадії. На нашу думку, цю стадію слід назвати "nорушення сnра
ви про адміністративний npocrynoк і nоnереднє з'ясування її обста
вин", адже "розслідування", яке відстоюють деякі автори, полягає са
ме в nопередньому з'ясуванні обставин сnрави. 

Щодо назви другої стадії можна відзначити одностайність ав
торів: здебільшого її називають розглядом справи про адміністратив
ний npocrynoк і винесенням постанови по ній, інколи використо
вується скорочена назва "розгляд справи", хоча зміст у неї вкладається 
той самий. Те саме можна сказати і про завершальну стадію nровад
ження, яка в усіх джерелах називається одшuсово - виконання nоста

нов про накладення адміністративних стягнень. 
Третя, альтернативна стадія nровадження в літераrурі нази

вається або nереглядом nостанови 37, або оскарженням чи оnротес1у
ванням постанови 38, і лише інколи ці дії поєднуються 39. На нашу 
думку, найбільш прийнятною є остання nозиція, і третю стадію про
вадження слід назвати "оскарження (оnротес:rування) і перегляд по
станови по справі про адміністративний проступок'' . 

Розглянувши питання про сутність та види стадій провадження, 
зазначимо, що цей аналіз був необхідюrм для формулювання пропо
зицій щодо структурної побудови nроцесуаль.ної частини майбутньо
го КпАП України. Як уявляється, ця частина має будуватися саме із 
врахуванням стадій Провадження. Тобто всіl структурні підрозділи 
(найкраще, щоб це були розділи) процесуальної частини, крім загаль
них питань, мають відповідати кожній із за:шачених стадій і навіть 
більше того - мати таку саму назву. Це доз1юлить дещо покращити 
логічну побудову КпАП, вирішити деякі nитання, які в наш час Кодек
сом не вретульовано, нарешті, зробити КпАП зручним для корис1у
вання. 

Про nроблеми визначення деяюrх загальних nитань провадження 
та закріплення системи і правового стаrусу його учасників вже було 
сказано. Розглянемо тепер особливості та перспективи ретулювання 
стадій чи процедур провадження в КпАП, який, на наше переконання, 
має об' єднати всі норми, що ретулюють це nровадження, визначивши 
також його особливості в окремих сферах, зокрема, в сфері оподапу
вання, здійснення митної справи тощо. 
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1. Насамперед, детальнішоі[ регламентації потребують дії, які 
здійстоються на стадії поруш.ення справи і попереднього з'ясування 
її обставин. Сьогодні зазначена стадія обмежена визначенням поряд
ку застосування примусових заходів, спрямованих на забезпечення 
провадження, у порядку складання протоколу про адміністративний 
проС'І)'пок. У КпАП відсутні норми, які регламе:нrували б процесуаль
ну діяльність, СІJlрямовану ва забе:зпечення прав учасників проваджен
ня (наприклад, порядок розгляду клопотання), на збирання і 

закріплення доказів тощо. Окремі положення J<nAI1 застаріли, деякі з 
них не відповідаіЮТЬ Конституції України, що ускладmоє, а в окремих 

випадках унеможливлює застосовування адміністративної відпо
відальності. 

Передусім, у КпАП має бути визначено підстави та приводи по

рушення провадження. Єдиною фактичною підставою порушення 
провадження є наявність у діянні особи складу адміністративного 
проступку. Проте самої лише ф:n~ичної підстави недостатньо для то
го, щоб провадження у справі ро:шочалося. Для цього необхідна ще й 
формальна, процесуальна підстава, тобто інформація про правопору
шення. Інакше кажучи, крім підстави для порушення справи про 

адміністративне правопорушення має бути ще й привід. Такими при
водами в КпАП ~~лід, на нашу ду:мІІ<у, визнати: звернення (письмові або 
усні) rромадян; повідомлення посадових осіб органів державної вла
ди та місцевого самоврядУВаRНЯ, підприємств, установ та організацій; 
повідомлення засобів масової інформації; повідомлення об'єднань 
rромадян; безпосереднє виявлення проступку уповноваженою поса

довою особою. Закріплення в КлАП звернення rромадян як приводу 
до порушення провадження стане однією з rарантій того, що їхні пра
ва будуть захи;дені. 

Не поділяємо точку зору деяких авторів про те, що процесуаль
ним моментом порушення справи є складання протоколу про 

адміністративЮІй проступок 40, 11ротокол скоріше, як справедливо за
значається в літературі 41, можна порівняти з обвннувальиим виснов
ком у кримінаш.ному процесі, тобто в ньому -вже фіксуються резуль

тати попереднього з' ясувания обставин справи. Ще до складання про
токолу може бути виконано низ:ку процесуальних дій - опитування 
свідків, потерпілих, застосовано заходи забезпечення провадження 
тощо. Отже, протокол можна вважати процесуальним документом, 
який фіксує закінчення стадії порушення справи і попереднього з'ясу-
вания її обставин. · 

Протокол -- єдина формаліювана підстава для подальшого про
вадження. Від того, наскільки rрамотно його складено, залежить пра
вильність розгляду справи по суті та обrрунтованість прийнятого 
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рішення. Закон досить повно визначив перелік відомостей, які має бу
ти відображено в протоколі. Звернемо уваrу JШше на одну проблему, 
породжену неправильним, як уявляється, тлумаченням: ст. 256 КпАП. 
Маєrься на увазі ставлення деяких суддів до протоколів про 
адміністративні правопорушення, сюrадені працівниками міліції. 

Дослідження матеріалів практики показує, що в багатьох випад
ках судді взагалі не визнають доказової СИJШ протоколів, у яких 
відсутні вказівки на свідків порушення. Тому слід особливо натолоси
ти на тому, що ст. 256 КпАП передбачає лише можли~::ість зазначення 
в протоколі прізвищ та адрес свідків (у законі сказано, "якщо вони є"). 
Якщо ж свідків немає (а таке буває досить часто), це аж ніяк не вПJШ
ває на визнання протоколу правомірним, його доказова сила від цього 

абсолютно не зменшується. Це й логі'ІНо, адже протокол складено по
садовою особою, уповноваженою на, це законом, підписано як ним, 

так і порушником, який тим самим практично визнає факт вчинення 
проступку. Можна навіть стверджувати, що зі змісту ст. 256 КпАП 
випJШває визнання законом, так би мовити, презумІЩії законності 

протоколу, якщо в ньому дотримано всіх передбачеm1х вимог. Тобто 
закон, надаючи тим чи іншим посадовим особам право складати про

токоJШ про адміністративні правопорушення і визнаючи їх повноваж

ними учасниками цього проваджеmuл, довіряє їх професійності. 

У КпАП не вреrульовано питаш1я про те, у скількох примірниках 
повинен складатися протокол про адміністративний ІІJроступок. Деякі 
автори вважають, що в кожному ВШJадку вчинення правопорушення 

має складатися два примірники протоколу, а інкоJШ й три (якщо про

ступком заподіяно майнової шкоди) 42, інші -що лише в разі В'"ІИНен
ня проступку групою осіб протокол обов'язково необхідно складати 
на кожного порушника окремо 43. Заслуговує на увагу, як уявляється, 
пропозиція про доцільність включення до проекту КпАП положення 
про те, що фізичній особі чи закоmюму представникові юрИДИ'ІНої 
особи, щодо яких порушено справу про адміністратm;ний прОСJУІІОК, 
а також потерпілому на їх прохання вручається під розписку копія 

протоколу про це правопорушення 44. Таке правило Р":ально сприяти
ме дотриманню законності притягнення до адміністративної 
відповідальності вже з моменту скла;з;ання протоколу про адміністра
тивне правопорушення. 

У літературі часто порушусrься питання про можливість 
закріплення в КпАП строків складання і надіслання протоколу за 

підвідомчістю. Як зазначає М.Я. Маслєнніков, не можна визнати при

nустимим той факт, коJШ попередня підrотовка справи невиnр;щцано 

затягується на місяць, а справу має бути розглЯнуто протяrом доби. 
Тому він пропонує в законодавстві з.акріпити для підготовки справи 
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єдиний строк - 1 О діб 3 момеНту одержання компетентним органом 
сиrналу про вчинений проступок 45. Дійсно, щодо більшості справ 
якихось особливих строків для збору доказів непотрібно, тому що 
факr вчинення проСJуш:у очевидний, але в більш складних випадках, 
коли необхідно проводити додаткові перевірки, такий строк може бу
ти необхідним 46. Що ж стосується строку, протягом якого протокол 
має бути надіслано за п~[І,Відомчістю (якщо справа розглядається орга
ном чи посадовою особою іншої системи), то цілком логічно, на нашу 

думку, для такого надіслання ветановкти триденний строк з дня його 

складання. 

КпАП передбачає чимало винятків із загального правила, коли 
протокол про адміністративне правопорушеІШЯ: може не складатися. 

Це допускається у ра.3і вчинення незначних порушень загально
обов'язкових правил, за які попередження може фіксуватися, а штраф 
стяrуватися на місці вчинення проступку. В літературі таке провад
ження одержало назву С][[рощеного або прискореного, оскільки тут по
садова особа, яка виявила проступок, сама приймає рішення про на

кладення стягнення і 1виконує своє рішення47. На пракrиці най
частіше спрощений порддок провадження використовувався 
працівниками ДАІ, але останнім часом їх було невиправдано, на нашу 
думку, позбавлено права застосовувати адмініс.тративні стягнення у 
виrляді попередження і штрафу на місці вчинення проступку. 

Здається, що така можливість, забезпечуючи оперативність 
адміністративної відпоЕідальності, чи не найбільше обумовлювала її 
ефекrивність у цій сфе]рі. До того ж, можливість сплати штрафу на 

місці навіть більше відповідає· інтересам громадянина, ніж працівни
ка правоохорони, адже йому не потрібно з'явтrrися на розгляд спра

ви, потім відвідувати фінансову установу, здавати суб' єкrові юрис
дикції квитанцію тощо, і все це за умов, коли немає жодної суперечки 
щодо наявності чи відсутності проступку, вини особи в його вчиненні 

та інших обставин порушення. Крім того, ст. 258 КпАП передбачаЄ в 
цьому разі додаткові гарантії для громадянина, який просто може 
відмовитись від сплати штрафу, що робить обов'язковим складання 
протоколу. Як ще одну гарантію можна запропонувати для таких ви

падків встановлення у :Бідповідних статтях Особливої частини КпАП 
фіксованого, абсолютного розміру штрафу, що якраз сприяло б бо
ротьбі з корупцією і свавіллям посадових осіб . 

На початковій стадії провадження використовуються також захо

ди забезпечення провадження, яким у КпАП присвячено окрему гла

ву 20 "Адміністративне: затримання, особистий огляд, огляд речей і 
вилучення речей та документів". Ця глава передбачає такі заходи за
безпечення: адміністративне затримання, особистий огляд, огляд ре-
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чей, вилучеШUІ речей і документів, відсторонення водіїв від керуван
ня транспортними засобами і огляд їх на стан сп' яніШUІ. Ще два захо

ди забезпечення встановлено іншими главами КпАП: доставлення по
рушника (ст. 259) і його привід (ст. 268) . УявmІється, що ці заходи та

кож слід було б вюпочити до гл.20, а іїназву змінити на "Заходи забез
печення провадження в справах про адміністративні правопорушен
ня'' (в нинішній назві перераховано навіть не всі заходи, передбачені 

цією главою) . У проекті нового Кодексу про адміністрагивні проступ

ки норми, які визначають заходи забезпеченюr провадження, на жаль, 
залишилися без змін. 

Серед заходів забезпечення найбільші нарікання у громадян вик
ликають випадки застосування особистого ошяду й огляду речей, а 
також огляду водіїв на стан сп'яніння. Річ у тому, що ст.264 КпАП 

фактично закріплює правила застосування огляду і як заходу забезпе

чення (тобто адміністрагивного припинення), і як адміністрагивно-за
побіжного заходу, який застосовується для виявлення порушень пев
них правил. Для: того щоб усунути плутан1шу, в ст. 264 КпАП слід 
спеціально підкреслити, що огляд, про який в ній ідеться, застосо
вується після виявлення адміністрагивного rqюступку, обов' язково із 
складанням у кожному випадку протоколу. Щ,о ж стосується проблем 
здійснення огляду водіїв на стан сп'яніння, то вони мають не стіль1rn 
правовий, скільки магеріально-технічний характер, тому що най
частіше виникають через недосконалість технічних засобів, які вико

ристовуються з цією метою. 
2. Розгляд справ про адміністративні правопорушення - цент

ральна стадія провадж.--ення, на ній вирішуються найважливіші завдан

ня цього провадження. Головна мета діяльності суб 'єктів юрисдикції 
на цій стадії полягає у встановленні фактичних обставин справи і 

юридичній оцінці діяння особи, тобто у вирішенні справи по суті. За
значена стадія, як свідчить аналіз відповідних положень КпАП, вклю
чає три етапи: підготовку справи до розгляду, розгляд справи, прий
няття по ній постанови. 

Основною проблемою на етапі підготовки справи до розгляду 

можна назвати відсутність законодавчого закріплення порядку 

вирішення низки питань. Зоь:рема, до ст. 278 КпАП, як уявляється, не
обхідно вюпочити положення про те, що оргаи (посадова особа) вста
новлює, чи належить розгляд справи до його компетенції, і або прий

має їі до свого провадження, або надсилає її за підвідомчістю . В цій 

стагті доцільно закріпити повноваження суб'єктів адміністрагивної 
юрисдикції щодо можливого повернення матеріалів справи та 

обов'язок відповідних суб'єІСГів щодо усунеюrянедоліків, а такожпо
вноваження щодо внтребування від підприємств, установ, організацій 
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даних, необхідЕих для правильного вирішення справи, та обов'язок 
відповідних посадових осіб щодо надання таких даних. 

Для: розгляду справи передбачено низкуобов'язкових правил. Це, 
насамперед, міс:це і терміни ії розгляду. В літера:rурі часто крити
кується встановлення різних за тривалісnо строків для розгляду справ 
про різні адміністративні проступки і висловmоються пропозиції про 

необхідність уніфікувати їх залежно від суб'єкrів розгляду справи48. 
На нашу думку, ця пропозиція заrалом заслуговує на уваrу, для справ 
про адміністративні проступки слід передбачиТи єдиний строк -
15 діб з момеюу одержання прото:колу та інших матеріалів справи 
відповідним органом чи посадшюю особою. Єдиний виняток мають 
становити справи про правопорушення, за які передбачено мож
ливість застосущumя адміністраІИвного затримання до розгляду спра
ви. Для: тих випадків, коли суб'єкт адміністративної юрисдикції вва

жає за необхідне з'ясувати якісь додаткові обставини правопорушен
ня і витребувати з цією метою додат:кові матеріали, слід передбачити 
його право віДІшасти розгляд справи на певний строк з прийняттям 

відповідного рішення. 
На нашу думку, слід посилити загальне значения процесуальних 

строків і відповідальність суб'єктів юрисдикції за їх дотримання. 
Нині порушення: того чи іншого терміну (наприклад, терміну розгля
ду справи) пракrично ніяких правових наслідків не тяrне. Уявляється, 
що недодержання встановленого строку розгляду справи має бути 
підставою для скасування постmшви і закриття справи, iнarane взагалі 

відпадає потреба в його реrулювЗІПІі. 
У літературі висловmовалас1ь пропозиція про необхідність допов

нення законодавства про адміністративні правопорушення нормою, 
яка закріплюва.:Іа б обов' язок ведення протоколу засідання під час 
розгляду справи всіма суб'єктами адміністративної юрисдикції, а не 
тільки колегіальними органами 49. Пропозиція загалом цікава, але 
сумніви виклиш1є необхідність ускладнення процедУРИ розгляду 

справ про адміністративні просrупки, який і так, як свідчать 

дослідження, чаtето здійснюється у значно спрощеному порядку. 
Головною проблемою правового реrуmовання змісіу постанов 

(рішень) по сnравах про адміністративні проступки слід назвати 
відсутність серед вимог, які до нього ставляться, вмотивованості 
рішення. На практиці неправиm.не використЗІПІя альтернативних та 

порівняно визначених санкцій є одним із досить поширених пору
шень ЗЗКОНОДаЕ;СТва про адміністративні про стуnки. Це- nорУшення 
серйозно зачіпає права rромадявr, оскітьки мінімальна і максимальна 
межі стягнення часто дуже відрі3няються (наприклад, штраф від 1700 
до 5100 гривень). Закон вимаrає в цих випадках врахування цілої низ-
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ки обставин - характеру в'ШНеного правопорушення, особи поруш
ника, С"І}'пеня його вини, майнового стану, обставин, шо пом' яюпують 

і обтяжують відповідальність. Одющ встановити, що саме врахував 

суб'єкr адміністративної юрисдикції для визначення жонкретного за
ходу стягнення, практично немоЖJШВо, тому що це не відображається 
в жодному документі. У зв' язку з цим у КпАП необхідно закріпити 

правило, що постанова по справі про адміністративний проступок має 
бути вмотивованою, тобто зазначений суб' єкr повинен перерахувати в 
постанові всі враховані обставини. 

Необхідно також забезпечити реальне вручення (надіслання) 
відповідним учасникам провадження копії постанови по справі, адже 
від цього залежить реалізація права на захист. Це тим: більше важли
во, що дуже велика кількість справ про адміністративні проС"І}'пки 

розглядаються за відсутності не тільJrn потерпіJШх, а й осіб, які nри
тятаються до адміністративної відповідальності. Зважаючи на важ
ливість вручення копії постанови, можна було б навіть з цим момен
том пов'язати набрання нею чинності та виникнення обов'язку ії ви
конання. 

З. Встановлення процедури оскарження і перегляду постанови по 
справі про адміністративне правопорушення є однією з найваЖJШВі
шнх процесуальних гарантій законності притягнення до адміністра
тивної відповідальності. На відміну від інших стадій провадження, 
стадія перегляду є факультативною, необов'язковою. Лише невелика 
кількість справ розглядається в порядку контролю. Вже сам факт і сну

вання такої стадії має ваЖJШВе пре1sентивне значення, дисциплінує 

тих, кому доручено застосовувати адміністративні стягнення. 
Існує два види оскарження постанов по справах про адміністра

тивні просl)'ІІКИ: спеціальне і загальл1е. Спеціальна CJcapra, чи скарга 
в порядку провадження в справах про адміністративні правопорушен
ня, подається і розглядається за правилами, закріпленими в главі 24 
КnАП. Право громадян на загальну скаргу і порядок й розгляду регу

люється Законом України "Про звернення громадян''. Загальна скарга 
може бути подана як особами, особисто зацікавленими в результаті 

справи, так і іншнми громадянами, вона може бути й іЕЩивідуальною, 
й колекrивною. Законодавством не обмежується ні те:рмін загального 
оскарження, ні коло адресатів. Така скарга може бути направлена 
прокурору, депутату, в редакцію засобів масової інформації, у вищий 

орган. 

Зовсім інакше вирішується питання щодо спеu~альної скарги. 
Відповідно до ст.287 КnАП України иостанову може бути оскаржено 

особою, щодо якої .її винесено, а також потерпілим. Виняток із зазна
ченого правила становлять постанови районного {міського) суду 
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(судді) про накладеШІЯ адміністративних стягнень, які є остаточними 
й оскаржеюпо в порядку проваджеШІЯ в справах про адміністративні 

правопорушеШІЯ не підлягають. Цей виняток тепер не відповідає ви

могам Конституції Украіни, я:ка гаратує кожному право на судове ос
каржеШІЯ будь-яких дій та рішень державних органів і посадових 
осіб. Тому в КпАП доцільно встановити право на оскаржеШІЯ поста
нов по справах про адміністративні правопорушення, які виносяться 
судами (суддями), а та~<ож рішень за скаргами на постанови. Варто 
звернути уваrу, що така пропозиція була висловлена ще 20 років то
му 50, причому в літер;п:урі вона була підтримана 51, але сформульова
но це положеШІЯ в пpoe1rcri КпАП тільки нині. 

У літертурі звертається увага на пробле:му можливості оскар

жеШІЯ постанови до CJllY після того, як спочатку скарrу було подано 
вшцому в порядку підпорядкованості органу чи посадовій особі і йо
го рішення не задовольнило скаржника 52. В КпАП зазначене питання 
не вирішено . На нашу думку, слід погодитися з висновком про те, що 
це питання має вирішуватись позитивно, оскільки йдеться про ре

алізацію конституційних гарантій судового захисту прав громадян в 
адміністративно-юрисдикційному процесі. 

Під час розгляду с:карги або протесту уповноважений орган (поса

дова особа) зобов' язаний перевірити законність і обrрунтованість ви
несеної постанови, уважно розібратися в суті скарги або протесту і 
прийняти відповідне рішення. З цією метою має бути з'ясовано низку 
обставин, які стосуються як матеріальних, так і процесуальних підстав 

притягнеШІЯ до адміністративної відповідальності, тобто чи було вста
новлено факr вчинеШІЯ правопорушення, вину особи в його вчиненні, 
чи не проnущено строюfІ накладення адміністративного стягнення та 
розгляду справи, чи дочшмано порядку розгляду справи тощо. 

За результатами розгляду скарrи або протесту орган (посадова 
особа) може прийняти одне із рішень, передбачених ст.293 КпАП. 

При цьому виникає запитання, що може бути причиною зміни або сКа
суваJШЯ постанови, на що зверталася увага в проекті Концепції ре
форми адміністративноІго права. В проекті Кодексу про адміністра

тивні проступки зроблено спробу визначити підстави для такої зміни 
або с:касуваJШЯ, але ці підстави, не зовсім вдало запозичені з Криміна
льно-процесуального кодексу, на нашу думку, дещо надумані, особли
во це стосується процесуальних підстав. Якщо вже використовувати 

за аналогією положеНЮІr кримінального процесу, то такими підстава
ми слід визнати: однобічність або неповноrу попереднього з' ясування 
обставин справи, за матеріалами якого винесено постанову; 

невідповідність виснов1;ів суб'єкта юрисдикції, викладених у поста
нові, фактичним обставинам справи; неправильне застосування 
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адміністративно-делікrного закону; rрубе порушення процесуального 
адміністративно-делікrного заІФну; ж:відповідність накладеного стяг
нення серйозності прос1)'m<у й особі порушника. 

4. Нарешті, потребують також вирішення проблеми виконання 
постанов про накладення адміністративних стягнень. Виконання 

постанов можна визнати вирішальнею стадією всьоп> провадження. 

Адже якщо постанову винесено, але не виконано, втрачається весь ви

ховний вплив накладеного стягнення, а робота, здійсне:на багатьма ор
ганами та посадовими особами для притягнення винного до 

адміністративної відповідальності, виявляється марною. 
Необхідною умовою виконання постанови є набрання нею чин

ності. Це означає, що постанова набула юридичнОІ-о значення і є 
обов'язковою до виконання згідно зі с:т. 298 КпАП. У з:в 'язку з цим ду

же важливим є визначення моменrу набрання постановою чинності, 
адже в законодавстві це питання не вирішено. На підставі того, що по
станова про накладення адміністративного стягнення: підлягає вико

нанню з момеН1)' її винесення, а виконуватися може тільки постанова, 
яка набрала чинності, в літературі зроблено логічний нисновок про те, 
що постанова по справі набирає чшшості негайно після винесення, 

що властиво для правових акrіЕ управління 53. У випадках оскаржен
ня чи опротесrування постанови її виконання припиняється на певний 

час, а потім відновляється, якщо скарга чи протест залишилися без за
доволення. 

Постанова, яка набрала чинносrі, - це своєрідІшй виконавчий 
документ. Можна не погоджуватися і:І доцільністю чи справедливістю 

застосування того чи іншого стягнеюrя, його розміру, але лише доти, 

доки постанова не набрала чинності. Надалі- це документ, який підля
гаєобов'язковому виконанню, оскільш1 його винесено від імені держа
ви. І забезпечення беззаперечного виконання постанони - це свідчен
ня авторитеrу держави та органу, який діяв від її імені. У зв' язку з цим 

недопустимими є факrи невиконюшя постанов про накладення 

адміністративних стягнень, найчастіuшми з яких є несплата штрафу. 
Варто мати на у:Вазі, що в наш час провадження шодо примусово

го стягнення штрафу так само, як і щодо виконання nостанов про за

стосування конфіскації й оплатного вилучення предмета, нормами 
КпАП не регулюється, його тепер слід розглядати як окреме 
адміністративне провадження. Проте це не означає, що законодавство 

про адміністративні прОС1)'ПКИ не повинне спрняти реальному вико
нанню постанов. 

Сплата штрафу- це правовий обов'язок порушника, тому вини
кає заnитання, чому державні органи мають турбуватися, як йому ви
конати цей обов' язок Як можливий :варіант вирішенн;~~: цього питання 
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можна заnропонувати встановлення для порушника, в разі ухилення 

останнього від його сплати, додаткових санкцій, перш за все, у вигляді 
автоматичного збільшення розміру штрафу, а в разі подальшого ухи
лення - заміни штрафу адміністративним арештом. Крім цього, 

заміну одного виду адміністративного стягнення іншим, яку чинне за
конодавство про адміністративні проступки допускає дуже рідко, 

можна було б передбачити як загальне nравило для всіх випадків, ко

ШІ виконання стягнення з якихось причин неможливе. Тим самим ви

конувалося б головне призначення провадження - реальна реалізація 
заходів адміністративної відповідальності. 

Нині дещо ускладлшлась діяльність щодо виконання постанов 
про накладення такого адміністративного стягнення як позбавлення 

nрава керування транспортними засобами. Це стягнення застосо
вується за проступки, справи про які тепер розглядають судді, тобто 

фактично його накладення ~сmоється в судовому порядку. Бико
нання ж зазначеного СТJП'нення ст. 317 КпАП покладає на посадових 
осіб Державтоінспекції. Варто зазначити, що процедура виконання 

цього стягнення зовсім не змінилася, хоча вона була розрахована на 
те, що його застосовуваJШ nрацівники ДАІ і самі ж виконуватr. А те

пер слід чітко врегуmов:пи порядок передачі nостанови на виконання, 
зміст та порядок 'Ії виконання, питання взаємодіі: з цього nриводу судді 

і посадових осіб ДАІ тощо. 
Існуюча проблема невиконання багатьох постанов про накладен

ня адміністративних стягнень тягне за собою ще одну проблему: з 
якого часу вважати особу такою, що не була піддана адміністративно

му стягненНю відповідно до ст.З 9 КпАП? Здається, вирішення цього 
питання має залежати, як зазначається в літературі, від того, з якої 
причини не було виконано постанову 54. Якщо особа ухилялася від 
виконання постанови, їL можна визнавати такою, що притягалася до 

адміністративної відпоЕідальності. 
Викладене свідчип, про те, що нормативне закріплення процеДур 

nритягнення до адміністративної відповідальності потребує подаль
шого розвитку й удосконалення, у зв'язку з чим необхідно прискори
ти роботу з підготовки і nрийняття нового КпАП України, реалізував
ши в ньому всі новітні :щобутки юридичної науки, в тому числі nри
СІшчені дослідженmо проблем провадження в справах про адміністра
тивні nро ступки. 
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ПІСЛЯМОВА 

Підсумовуючи ВJ!ІКЛаДене, варто акцентувати уваrу читача на 
тому важливому факті, що nроведения адміністративної рефор

ми залишається пріоритетним наnрямом державної політИІ<И в 
Україні. 

На сьогодні, через більш як чотири роки після офіційного 
оприлюдие:ння Концепції адміністративної реформи, розпочата 

реалізація значної частини її основних положень . Зокрема, се
ред важливих кроків з реформува:ння системи виконавчої влади 
на цей час найпомітнішими слід визнати: перетвореІПІЯ апара
ту Кабінету Міністрів із своєрідного "уряду в уряді" в Секре
таріат з обслуговуючими функціями, який очолює не міністр -
член уряду, а державний службовець; запровадження урядових 
комітетів як якісно нової організаційної форми роботи уряду; 
вдосконалеІПІЯ кІІасифікації центральних органів виконавчої 

влади з метою утвердити серед них nровідну роль міністерств; 
визначеІПІЯ посад міністрів політичними і відмежування їх від 
посад державних службовців; введення в міністерствах посад 

державних секретарів, сnрямоване на чіткіше розмежування 
функцій політИЧІюго й адміністративного керівництва. 

Оrже, всуш:реч іноді занадто песимістичннм оцінкам, 
адміністративна реформа поступово nросувається вперед. Але 
відбувається цей процес в цілому досить важко і надто 

повільними темпами. Особливе занепокоЄІПІЯ викликають, зок

рема, повільність nроцесів демократизації та дебюрократи33;Ції 
взаємостосунків органів виконавчої влади і громадян, а також 
незадовільний рn~нь наукового забезпечення основних заходів 
адміністративного реформува:ння. 

Мабуть, це :!)'Мовлено, окрім багатьох суб'єкrивних .при

чин, і очевидними об'єктивними чинниками. Найважливіший 

із них- недостатнє фінансово-економічне забезпечення транс
формаційних процесів. Ащке цілком помилковим є поширене 

уявлеІПІЯ про те, що адміністративна реформа може бути безви

тратною і навіть сnрияти економії державних коштів. Це дале
ко не так, оскільJки адміністративна реформа аж ніяк не може 
бути зведена тільки до скорочення уnравлінського апарату і 
відповідної економії коштів. 
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Навпаки, проведення реформи в її повному обсязі - справа до
сить дорога і неможлива без значних фінансоЕ:их витрат. Для прИЮІа

ду можна послатися на досвід польсьІФї адмlиістративної реформи, 
основні заходи якої ~сшовались протягом майже десяти років. Во
на обійшлася, за свідченнями авторитетних польських фахівців, при
близно в десять млрд. доларів США (щоправда, значна частина 
коштів пішла на реорганізацію адміністративно-територіального уст

рою країни). 

Отже, слід виважено ставитись до того, що відбувасrься в пло
щині вітчнзняиої адміністративної реформи, розуміючн, що поки в 

державі буде нестача необхідних ІФштів та ор}~аиізаційної наnолегли
вості, доти будуть стримуватись і темпи, і глибина заходів реформу
вання,. а відтак, і ставлення громадськості щодо неї. 

Разом · з тим не можна не помітити, що поза будь-яку залежність 

від наявності значних коштів, сучасний стаи виконання реформа

торських заходів характеризусrься тим, що радикальність впровад

ження окремих ключових ідей адміністративної реформи має, пере
важним чнном, так би мовити, "паnеровий'' характер, оскільки не 
зачіпає глибИНЕІИй зміст процесів та інстшутів, що реформуються. 

Багато в чому це обумовлюсrься тим, що зміст самої Концепції 
адміністративної реформи в Україні rруюусrься на досить обмеженій 
науково-методологічній основі. Адже склалося так, що ця Концепція 
готувалась переважною мірою силами вчених-юристів. Доречно нага
дати, що вперше ці погляди були цілісно JJlредставлеиі у видаmrі 

Інстюуту держави і права ім. В.М.Корецького НАН України "Теоре
тичні засади вирішення проблем державного управління в Україні. 

НауІФва доповідь" (за заг. ред. Ю.С.Шемшученка, В.Б.Авер'янова. -
К., 1995. - 24 с.). Приблизно в той самий час відбулося і перше 
публічне обговорення науковою громадськістю ІФнцептуальної про
блематики адміністративної реформи в рамках "Секції адміністратив
ної реформи" Міжнародної науково-практичної конференції "Пробле
ми реформування державної влади: констюуційні та управлінські ас
пекти'' (м. Київ, 10-11 березня 1995 р . ). 

Тому аж ніяк не випадковим є те, що КОJщепція має досить од
нобічний формально-юридязований характер, тоді як сама пробле
матика адміністративної реформи потребує комплексного, тобто ба

rатоаспектноrо, підходу до її осмислення і розв'язання. Зокрема, в 
Концепції слабо представлепі системологічні, політолоrічні, орга
нізаційно-економічні, соціально-психолоrічніl та деякі інші аспекти 
аналізу. 

Наприклад, нmri особливо відчутна відсутність політико-держа
вотворчих прогнозів, пов' язаних з оцінкою тенденцій розвитку форм 
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нашої держави. НаnрИRЛад, якщо переважаrиме рух до парламентар

ної форми державного правлішщ слід, відповідно, посюповати певні 
інститути держави, а якщо - до :президентської, мають зміцшоватися 

деякі іюпі. 
Інаюне кажучи, слід погодитись з тим, що зміст Концепції 

адміністративної реформи, якщо розглядати ії як наукову платформу 
щодо тривалої політики держави, не рівноцінний як у плані 
висвітлешm всіх важливих його аспекrів, так і за рівнем обrрунтова

ності та прогнозованості різних реформаційних пропозицій та за
ходів. Окрім того, важливо зрозуміти, що сам текст Концепції не по
винен сприйматись (що іноді властиве фахівцям-пракrикам) як дирек
тива, імперативний документ, а тим більше - як набір аксіоматнчинх 

приписів, тобто як догма. Концепція є не більш як науково-рекомен
даційний документ, де містяться постановки з багатьох питань і 
варіанти виріше:ння евристичних (тобто "пошукових") завдань . У цьо

му сенсі положешm Концеnції мають значешm лише як попередні 

орієнтири для :прийняття настулних політичних і законопроектних 
рішень. 

Стосовно ж власне юридпчЕІого аспекту Концепції він також не 
може вважаrис:ь Цілком досконалим. Річ у тому, що .проблематика ре
формування де:ржавного yпpaвrdшrn (про виконавчу владу тоді не 

йшлося взагалі) ніколи за радяв:ських часів не була пріоритетною в 
юридичній науці. 

Отже, на час підготовки Концепції серйозних теоретико-методо
логічних наПрацювань з проблем адміністративної реформи майже не 
було . Багато проешем висвітлювалась на суто описовому рівні. І все це 

так чи інаюне JІПmинуло на теоретичний рівень моделювання ново
утворюваних чи оновлюваних інститутів виконавчої влади та 

відповідних адміністративно-правових інститутів. 
На жаль, і на сьогодні проблематика адміністративної реформи 

ще не стала провідною в юридиrпrій науці. Зокрема, ця книга є в ук
раїнській право:аій літературі лише однією з поодиноких спроб- після 
кількох попередніх монографічних видань : "Державне управління: те
орія і пракrика" (К., 1998. ~ 432 с.); "Реформування державного 

управління в Україні: проблеми і перспекrиви (К., 1998. - 362- с.); 
"Державна служба: організаційно-правові основи і шляхи розвитку" 
(К. , 1999. - 272 с .) - цілеспрямовано проаналізувати в контексті 

адміністра:гивної реформи існуючі та виробити нові теоретичні й 
пракrичні підходи до вирішення нагальних проблем у сферах вико
навчої влади й адміністративноf\D права. 

Автори цього узагальнюючого видання переконані, що в ході 
проведення адміністративної р{:форми потреба у підтримці з боку 
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правової науки не тільки відчуваєrься: безперервно, а й буде посиmо
ватися. І не тільки через те, що правове забезпечення·- це об'єктивно 
необхідний атрибут будь-якого більш-менш значиого їL кроку. Цей бік 
справи лежить, як кажуть, на поверхні, хоч сам по собі він і надзви
чайно вагомий. 

Проте важливішим є acпe:rcr, пов'язаний з необхідністю науково
го обrрунтування підходів до розуміння: й вирішення проблем, які є 

змістовно новими для функціонування і розвитку виконавчої влади, 
державного управління: та відповідних механізмів їх правового реrу
товання. З розумінням цього про:ведене авторсьюам І<Оле:rсrивом 
дослідження орієнтоване на досягнення: нового, вищош рівня: до:rсrри
нального узагальнення: змін, що вже відбулися, обrрун:rування: значен
ня та ЗміС'І)' новостворюваних інститутів, з' ясування чергових потреб 

і завдань реформування: на найближчу перспе:rсrиву. 
Особливу увагу звернуто, у повній відповідності до талузевоrо 

профілю дослідження:, на проблеми, пов'язані з необхідністю продов
ження формування: заІ<Онодавчої бази для більш ефективното 
функціонування вИІФнавчої влади. 

Зокрема, не буде зайвим ще раз наголосити, що очікуване 
прийняття та введення в дію ключових статусних заrонів "Про 
Кабінет Міністрів України" і "Про центральні органи вИІ<Онавчої вла

ди'' має супроводжуватись наступною гармонізацією з їх змістом 
нової редакції Заrону України "Про місцеві державні адміністраціГ'. 
Потребує значної а:rсrивізації розробка проектів заІ<Онів "Про держав
ний І<Онтроль у сфері вИІ<Онавчої вла,щи'' і "Про вільний доступ грома

дян до інформації в органах виІФнавчої влади''. 

З метою запровадження в органах виконавчо'[ влади досІ<О

наліпшх процедур прийняття нормативних та індивіду-альних рішень 
потрібно найближчим часом завершити парламентський розгляд пpo
e:rcry ЗаІ<Ону України "Про нормативЕі правові a:rcrи'', а таrож присІ<О
рити підготовку до передачі до Верховної Ради проеюу Адміністра
тивно-процедурного кодексу (Кодевсу загальних адміністративних 
процедур). 

Стандарти поведінки державш1х службовців, що підлягають 
обов'язковій перевірці та публічній оцінці, мали б бути визначені у 
Кодексі поведінки і дисциплінарної відповідальності державного 
службовця, який варто було б підютувати і прийняти в "пакеті" з но
вою редакцією Заrону України "Про цержа.вну службу". 

Не слід забувати і про те, що належна нау:ково-теоретична 
підтримка адміністративної реформи немоЖJШва таrож без достатньо 
підготовлених наукових кадрів. Тому треба значНо а:rсr:ивізувати підго
товку наукових кадрів вищої кваліфікації з проблем реформування: 
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державного управліІПІЯl й адмпnстративного права, москоналення 
державної служби, демократизації стосунків між владою і людиною, 
запровадження адміністративної юстиції, гармонізації українського 
адміністративного праІІа з адміністративним правом європейсьІ<ИХ 
країн. 

Загалом здається виправданим передбачити, що подальший 
аналіз ірозв'язання розшянутих вище теоретичних і практичних про
блем виконавчої влади та її правового реrулювання сприятиме досяг
ненню системних перетворень у механізмі державного управління. 
Вони мають посилити спроможність української держави :консоліду

вати зусилля всіх органів виконавчої влади на формування і виконан
ня стратегічних завдаю. державної політики, забезпечити більшу уз

годженість, ефективність і прозорість процесів прийняття рішень на 
всіх рівнях виконавчої :влади, підпорядкувати її задоволенню потреб і 
правомірних вимог та запитів людини. 
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су "Правові основи державного управління" (у m .: "Державне 
управління в Україні: Навчальний посібник", 1999); Ор
ганізаційно-правові nроблеми у сфері ювенальної політики Ук
раїни (у зб. "Європа, Японія, Україна: шляхи демократизації 
державно-право1!:их систем", 2000); Конституційно-nравовий 
механізм модернізації ювенq;ІІЬної політики України (в m .: 
"Конституція Ужраїнн - основа модернізації держави та 
суспільства", 2001). 

Д'ЯЧЕНКО Олександр Васильович 
Кандидат юридичних наук, доцент Національної юридичної 
академії України ім. Ярослава Мудрого. ' 
Досліджує проблеми адміністративного nрава, адміністратив
ної відповідальності. 

Автор НИЗКИ НаУJООВИХ nраць. 

КИСШЬ Людмила Євгенівна 
Кандидат юриди'ІНИХ наук, науковий співробітник відділу про
блем державного управління та адміністративного права Інсти
туту держави і ПJрава ім. В.М.Корець:кого НАН України. 
Досліджує nроблеми адміністративного права, адміністратив
ної nравосуб'єктності. 
Автор низки наУJrових nраць. 
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КОЛОМОЄЦЬ Теrяна Олександрівна 
Кандидат юридичних наук, заСІупник декана юридичного фа
культеrу, доцент кафедри конс:rИ'І}'ційноrо та адміністративно
го права Заnорізького державного університе'І)'. 
Досліджує проблеми адмініСІративного права, адміністратив
ної відповідальності. 
Автор близько 50 наукових праць, у тому числі: Штрафи за за
конодавством про адміністративні правопорушеІПІЯ України 
(монографія, 2000); Адміністративне право України. Базовий 
курс лекцій для сrудентів юридичного факультf~ (Загальна ча
стина) (2001); Адміністративна юрисдикція в Україні: питання 
теорії та практики (брошура, 2000). 

КОЛПАКОВ Валерій Костянтинович 
Кандидат юридичних наук, професор кафедри адміністратив
ного права Національної академії внутріппrіх справ України. 
Досліджує проблеми адмінlстративноrо права і процесу, 
адміністративної діяльності органів внутрішніх справ. 
Автор понад 90 наукових праць, у тому числі: Адміністративне 
право України (підручник, 1999); Адміністративне право: тео
ретична частина (посібник, 2000); Нелегальнаьrіrрація: генезис 
і механізм протидії (монографія, 2002). 

КОМЗЮК Анатолій Трохимович 
Кандидат юридичних наук, доцент Національного університе'І)' 
внутрішніх справ (м. Харків). · 
Досліджує проблеми адмініСІративного права, адміністратив
ної відповідальності, адміністративної діяльності органів 
внутрішніх справ. 
Автор близько 50 наукових пр:щь, у тому числі: Адміністратив
на відповідальність в Україні (навчальний поІ::ібю[к у співав
тор., 2-ге видання, 2000); ЗдійснеІПІЯ дозвільної системи (у кн.: 
"Адміністративна діяльність. Частина особлива", 2000); 
Административное право (в кн.: "ОсновЬІ правоведения: Учеб
ное пособие", 2001). 

КРЕСТЬЯНШОВ Олексій Олександрович 
Кандидат юридичних наук, асистент кафедри адміністративно
го права Національної юридичної академії України ім. Яросла
ва Мудрого. 
Досліджує проблеми адміністративного права, адміністратив
но-правових режимів: 
Автор понад 10 наукових праць, у тому Числі : Понятие и видьх 
таможенньІХ режимов (у зб. "Проблеми законності", 2000); 
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Адміністративно-правові режими як особШІвий інститут дер
жавного управління (у зб. "Держава і право", 2001). 

КРУПЧАН Олексапдр Дмитрович 
Кандидат юридичних наук, керівник Київського регіонаЛьного 
центру АПрН України. 
Досліджує проблеми теорії держави і права, адміністративного 

права, міжнародного приватного права .. 
Авrор понад 60 наукових праць, у тому числі: Державний служ
бовець в Україні (пошук моделі) (монографія у співавтор., 
1998); Організація виконавчої влади (монографія, 2001); Інфор
матизація, право, управління (організаційно-правові питання 

теорії і практики) (монографія у співавтор., 2002). 

ЛУК'ЯНЕЦЬ Дмитро М::ИколайовИч 
Кандидат юридw'ПІИХ наук, завідувач :кафедри кримінально
правових дисциплін Української . академії банківської справи 
(м. Суми). 
Досліджує проблеми адміністративної відповідальності, дер

жавного управління. 
Авrор понад 10 наукових праць, у тому :числі: Інстюут 

адміністративної відповідальності: проблеми розвитку (моно
графія, · 2001); Оновлення інстюуту адміністративної 
відповідальності (у кн. : "Державотворення і правотворення в 

Україні: досвід, проблеми, перспективи'', 2001). 

НАУМОВ Володимир Леонідович 
Кандидат юриди<mих наук, завідувач :кафедри теорії, історії та 

конституційного права Української академії зовнішньої 
торгівлі. 

Досліджує пробл,~ми державного управління, адміністративно
го права, правової інформатики. 
Авrор понад 60 наукових праць, у тому числі: Организационио
правовЬІе во про см управления :качеством продукции на промьІ

шленном предпрюітии (монографія, 1979); Державне уп
равління в Украііні: централізація та децентралізація (моно
графіяу співавтор., 1997); Державне управління: теорія і прак
ти:ка (монографія у співавтор., 1998). 

ПОЛЮХОВИЧ Валерій Іванович 
Кандидат юриднчних наук, старший науковий співробітник 
відділу проблем державного управління та адміністративного 



ВІДОМОСТІ ПРО АВТОРІВ 657 

nрава Інстmуту держави і nрава ім. В.М.Корецького НАН Ук
раїни. 

Досліджує nроблеми адміністративного nрава, державного уп
равління, nодаткового nрава. 
Автор близько ЗО наукових nраць, у тому числі : Державна nо
даткова служба в Україні: організація і діяльність (монографія, 
1999); Правові засади оподаткування в Україні: нинішній етап 
та наnрями реформування (брошура у <;;півавтор., 1999); Особ
ливості правового захисту nрав платників nодатків nри 
здійсненні адміністративного оскарження рішень органів дер
жавної nодаткової служби в Україні (у зб. "Правова держава", 
2000). 

СТЕФАНЮК Володимир Сергійович 
Кандидат юридичних наук, перший зас:тупник Голови Верхов
ного Суду України. 
Автор понад 40 наукових nраць, у тому числі: Державне уn
равління: теоріяіnракrика (монографія у співавтор., 1998); Су
дова система України та судова реформа (монографія, 2001); 
Законодавство України про судову і правоохоронну діяльність 
(монографія, 2002). 

ТИМОФЄЄВ Володимир Олександрович 
Кандидат економіЧІПІХ наук, завідувач відділу з соціальних пи
тань та nраці Головного науково-ексnертного уnравління Апа
рату Верховної Ради України. 
Досліджує nроблеми економіки nраці, соціального захисту на
селення. 

Автор низки наукових праць, у тому числі: Соціально-еко
номічні механіз?.ІИ реrулювання ринку праці та заробітної пла
ти (монографія, 2001); Реформа органtзації оnлати nраці в Ук
раїні: етапи, шляхи та механізми вдосконалення (у журн. 
"Вісник Технологічного університету Поділля", 2001); Рест
руктуризація підnриємств: трудовий ас:nею (у журн. "Підnри
ємництво, господарство і nраво", 2001). 

ТКАЧ Галина Йосипівна 
Кандидат юридИЧІПІХ наук, доцент кафедри констmуційного, 
адміністративного та фінансового nрава юридичного факульте
ту Львівського національного університету ім. І. Франка. 
Досліджує nроблеми адміністративного nрава. 
Автор низки наукових nраць, у тому числі : Природа і види 
адміністративного розсуду (у журн. "Право України", 2002); 
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Окремі ли:тання адміністративно-правовото захисrу прав гро
мадян (у 3б. "Вісник Льві:вськото національното університеrу", 
2001). о 

Фuппnовсь:кий Віктор Миколайович 
Кандидаr економічних наук, завідувач кафедри державної 
служби Луганськото це:кrру перепідготовки і підвищення 
кваліфікації державних службовці:в. 
Досліджує проблеми економіки праці, державної служби, 
служби в органах місцевоп> самоврядування. 
Автор понад 100 наукових праць, у тому числі: Державна служ
ба: організаційно-правові основи і шляхи розвитку (моно
графіяу співавтор. , 1999). 

ХАРИТОНОВА Олена Іванівна 
Кандидат юридичних наук, докторант кафедри адміністратив
ното і фінансовото права. Одеської національної юридичної 
академії. 
Досліджує проблеми адміністративното права, адміністратив

ното процесу, порівняльної адміністративістики. 
Автор понад 50 наукових праць, у тому чисЛі: Біржове право 
(підручник, 2001); ПорівнJІльне право Європи (2002); Рецепція 
права у контексті розвитжу політики та культури . (посібник, 
2002). 

ЯКИМЧУК Микола Костянтинович 
Кандидат юридичних нау:к, завідувач кафедри кримінальното 
права і nроцесу юр:идичното факультеrу Чернівецькото націо
нальното університеrу ім. Ю. Федьковича. 
Досліджує проблеми державиото управління, прокурорськото 
нагляду. 

Автор бmІзько 40 наукових nраць, у тому числі: Проблеми уп
равління Jв органах прокур.mури України: теорія і nрактика (мо
нографія, 2001); Управління в органах прокуратури України: 

теоретичні та практичні .аспекти (у журн. "Право України", 
2002); Функціонально-структурні аспекти аналізу системи уп
равління :в органах прокуратури України (у журн. "Вісник про
куратури", 2001). 

БОЯРИИЦЕВА (до 2002 р. Грибанова) Марина Анатоліївна 

Здобувач:ка відділу проблем державного управління та 
адміністративното права ІнстиrуіУ держави і права ім. В.М.Ко
рецькото НАН України. 
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Досліджує nроблеми адміністративноrо nрава, адміністратив
ної nравосуб'єктності. 
Авrор низки наукових nраць. 

ГОНЦЯЖЯнуш 
Фахівець з питань державного уnравління, адміністративної 
реформи (Польща). 
Автор кількох наукових публікацій в українсь.ких юридичних 

виданнях. 

ЄРМОЛШ Володимир Павлович 

Здобувач Інституrу держаВи і nрава ім. В.М.Корецькоrо НАН 
України. · 
Досліджує nроблеми конститjційноrо права. 
Авrор низки наукових праць. 

КІЗІМА Наталія Володимирівна 
Молодший науковий співробітник відділу проблем державноrо 
управління та адміністративноrо nрава Інстиrуrу держави і 
nрава ім. В .М.Корецькоrо НАН України. 
Досліджує nроблеми адмінісrративноrо nрава, адміністратив

ної відnовідальності. 

Авrор низки наукових праць. 

КОВАЛЕНКО Володимир Леонідович 
Науковий співробітник відділу nроблем державноrо уn

равління та адміністративноrо nрава Інституту держави і nрава 
ім. В.М.Корецькоrо НАН України. 

Досліджує nроблеми державної служби. 
Авrор nонад 20 наукових праць, у тому числі: Новий підхід до 
регулювання nоведінки державних службовців (у зб. "Вісник 
державної служби України", Jl999); Яким бути новому Закону 
України "Про державну службу": деякі nитання теорії і практи

ки законотворення (у журн. "Право України", 2000); Типи та 
види державної служби: новий підхід до класифікації (у наук. 
доn. "Наукові засади реформування державної служби в Ук-
раїні", 2000). . 

КОЛІУШКО Irop Борисович 
Здобувач відділу nроблем державноrо уnравління та адміні
стративноrо права Інстиrуrу держави і nрава ім. В.М.Корецько
rо НАН України, rолова Центру політико-nравових реформ. 
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Досліджує nроблеми адм:іністраrивноrо права, адм:іністраrив
ної реформи, державної служби. 
Автор близь~ 20 наухових праць, у тому числі.: Адміністраrнв
иа реформа для m:однни (брошура у співавrор ., 2001); Розвиток 
адміністративного права як умова усnішної реалізації 
адм:іністраrивної реформи (у зб. "Правова держава", 2001); Ви
І<Онавча влада та проблеми адміністраrивної реформи в Україні 
(монографія, 2002). 

ТИМОЩУК Віктор Павлович 
Застуmmк голови Центру політико-правових реформ, експерт. 
Досліджує пробл,~ми державного управління, державної служ

би, адміністративноrо процесу. 
Автор НИЗКИ НауІІОВИХ праць. 

ЯНІОК Наталія Володи:мирівна 
Асистент кафедри конституційного, адМІН1стративноrо та 

фінансовоrо права ЛьвівсьІ<Оrо національноrо університету ім. 
І. Франка. 

Досліджує пробш~ми адм:іністраrивноrо права. 
Автор низки наУІ<Qвих праць, у тому числі : Проблеми 
співвідношення "Понять "посадова особа" і "службова особа" в 
адміністраrивному праві (у журн. "Право України:", 2001); Ос
нови адміністраrивно-правовоrо стаrусу посадової особи (у зб . 
"Вісник Львівсь:коrо національноrо університе1J" , 2001). 



ОСНОВНІ НАУКОВІ ПРАЦІ 

УКРАЇНСЬКИХ ПРАВОЗНАВЦІВ 
З ПРОБЛЕМ ДЕРЖАВНОГО УПРАВЛІННЯ 

ТА АДМІНІСТРАТИВНОГО ПРАВА 
(за період з 1980 року) 

АВЕР 'ЯНОВ В.Б. Органи виконавчої 1шади в Україні. - К., 

1997.-48 с. 

АВЕРЬЯНОВ В.Б. Аппарат государственного управлення: содер
жание деятельности и организационнЬІе структурЬІ. - К., 1990. -
148 с. 

АВЕРЬЯНОВ В.Б. Организация: аппарата государственного уп
равлення (структурно-функциональНЬІЙ acпeJcr). - К., 1985. - 146 с. 

АВЕР 'ЯНОВ В .Б., АНДРІЙКО О. Ф. Викоrr1авча влада і державний 
контроль. - К., 1999.-48 с. 

АВЕР 'ЯНОВ В.Б., КРУПЧАН ОД. Вmконавча влада: консти
rуційні засади і шляхи реформування. - Х., 1998. - 52 с. 
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