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ПЕРЕАМОВА 

Однією з причин кризових явищ у економічних та соціальних 

відносинах в Україні є невідnовідність характеру і системи дер
жавного управління новим реаліям державотворення. Зміна від

носин власності, переорієнтація економіки на створення конку

рентного середовища, політичні зміни, що відбуваються у країні, 

вимагають підвищення гнучкості державного управління взагалі 

та державного управління економікою, зокрема, визначення засад 

трансформації управління, його реорганізацію. 

Стратегічні напрямки державного розвитку сформульовані у 

Конституції України. В ній закріnлено ринкову орієнтацію про

голошенням права приватної власності ( ст.41 ), забезпечення 

державного захисту конкуренції ( ст.42), права власності на зем
лю (ст.14), соціальну сnрямованість економіки (ст.13), рівність 

прав власності перед законом (ст. ІЗ) та визначені засади управ

ління цими процесами. 

За умов демократизації суспільних відносин особливої ваги 

набуває забезпечення ефективного управління державою еконо

мікою України в умовах формування ринкових відносин. Сучасна 

європейська юридична наука виходить з того, що "обов'язок 

держави підтримувати економічний порядок у суспільстві зумов

лює П обов'язок здійснювати певною мірою управління економі

кою"1. Розвиток приватної власності, ринку, свободи угод у краї

нах зі змішаною економікою неможливий без активної участі 

держави. 

Вивчення та узагальнення вітчизняного досвіду правового ре

гулювання економіки, а також досвіду постсоціалістичних країн 

показують, що теоретичне осмислення nроблем державного 

управління економікою у перехідний період в Україні зовсім не

достатнє. У більшості досліджень висвітлюється лише закордон-

1 Жамен С., Лакур Л. Торговое nраво (пер. с франц.).- М. , 1993. С. 159. 
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ний досвід, як nравило, без урахуванш1 снсциф і1 11 та ~.: 1 ·артових 

умов трансформаційних nеретворень в Україні . 

У зв ' язку з цим особливого значення набувас теоретичний 

аналіз адміністративно-правових засад дер:жщтшо упршшітш 

економікою. 

Конституцією України проголошено реалізацію державної 

влади за демократичним принципом, їі поділу на зактюдавчу, 

виконавчу, судову. Розподіл влади має бути вnроваджений у дер

жавне управління розробкою відповідних nрактичних заходів , 

спрямованих на реалізацію повноважень всіх гілок влади, забез

nечення їх рівноnравності та дієвості механізму утримань і nро

тиваг. 

У адміністративному nраві державне управління розглядаєть

ся як здійснення виконавчої влади . Але і органи законодавчої, і 

органи судової влад здійснюють управлінські функції. Їх функ
ціювання у сnолученні з органами виконавчої влади , сnрямоване 

на досягнення сnільної мети- nобудови незалежної демократич

ної держави України . У цьому nроявляється єдність влад . З іншо

го боку, кожен з органів має nевні повноваження , що відображе

но у тезі про розnоділ влад. Тому nроблема державного управ-

лшня взагалі і державного уnравління економікою, зокрема, є 

всебічною, комnлексною. Її дослідження повинно охоnлювати 
функціювання органів усіх гілок влади. 

Для цього необхідно вирішити настуnні завдання: виявити 

тенденції змін у державному уnравлінні, спільні й особливі для 

демократичних і постсоціалістичних країн, які будують демокра

тичне сусnільство; визначити умови та виявити специфічні озна

ки державного уnравління економікою України; окреслити мето

дологічний підхід, теоретичні засади державного уnравління вза

галі та державного управління економікою, зокрема; дослідити 

проблеми правового регулювання відносин у сфері економіки і 

визначити шляхи їх вдосконалення; дослідити систему та право

вИй статус органів державної влади та управління , обгрунтувати 

шляхи їх вдосконалення; визначити правові засади змін відносин 

власності, бюджетних процесів, реструктуризації економІки 

України. 
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Вирішення цих завдань базується на використанні об'єк

тивних економічних законів та пов ' язаних із ними юридичних 

категорій і понять . Поряд із загальною засадою - діалектичним 

законом розвитку, застосовуються заходи порівняльного право

знавства, такі наукові методи , як логічний, історико-правовий , 

економіко-правовий, системний, соціологічний. 

Разом з тим , основні положення, викладені у монографії, є 

одним з перших кроків в дослідженні багатоаспектної проблеми 

взаємовідносин держави і економіки. 
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РОЗАІА 1. 3АrААЬНОТЕОРЕТИЧНІ 3АСААИ 
АЕРЖАВНОrО УПРАВАІННЯ ЕКОНОМІКОЮ 

§1 . Державне управління як спосіб існування 
соціальної організації 

Процес розбудови української держави має системний харак

тер -демократичне суспільство формується на конституційних 

засадах, поступово змінюються відносини власності , відбувають

ся глибокі зм іни в системі державного управління. Ці процеси 

такі, що управляються. Управління повинно грунтуватись на на

уці, на результатах теоретичних досліджень, узагальненні прак

тичного досвіду здійснення управлінських функцій . 

Управління є об'єктом досл ідження багатьох наук. Кожна з 

них досліджує його специфічні аспекти: економіка- економічні , 

юриспурденція - правові, психологія, соціологія - соціально

психологічні аспекти. У філософії (К.Поппер, К.Ясперс) управ

ління аналізується з точки зору проявлення істотних самокерує

мих властивостей суспільства. Соціологи (М.Вебер, Т.Веблен, 

Д.Бернхем) довели існування глибокої кореляційної залежності 

між станом управління і рівнем впорядкованості суспільних про

цесів. Звідси витікає дуалістичний характер управління: з одного 

боку, це - ведення спільних справ, класова функція; з іншого -
концепція "ідеальної" управлінської бюрократії. Економісти 

(Г . Форд, Ф.Тейлор, Г.Емерсон, А.Файоль) розглядають управ

ління як обов'язкову інтегруючу функцію колективної економіч~ 

ної діяльності. У етиці, естетиці, педагогіці (Д.Карнегі, Л.Толс

той, Ф.Достоєвський) стверджується, що в управлінні реалі

зуються моральні якості людей, що управління може аналізува

тися та оцінюватися за моральними категоріями . Управління, ре

алізуючись через керуючий вплив, містить у собі значний педаго-

- 6 -

гічний потенціал: воно навчає, виховує людей, формує їх світо

гляд, характери, збагачує знанням, досвідом. 

Управління має історичний і політичний аспекти . Історичний 

аспект складається з можливості оцінити роль і місце управління 

у різних типах людської цивілізації (А.Дж.Тойнбі), при вирішен

ні різних соціальних, решпиних, національних проблем 

(М.Карамзін, С.Соловьов, М.Міхайловський) . Політичний аспект 

характеризує мткливїсть управління розподіляти цінності та 

упорядковувати суспільні процеси. 

Серед усіх поглядів та аспектів управління правові мають пе

ревагу тому, що їх незнання (або ігнорування) нівелює дію упра

влінських рішень, самого процесу управління. 

Традиційно існує думка про те, що спеціалісти у галузі упра

вління здійснюють інтегративний підхід- управління є частиною 

великих політичних, економічних, технологічних, соціальних та 

етичних систем. Основу управління складають концептуальні 

підходи до нього, принципи та методи управління. Його багато
гранність, наявність концептуального підходу є підставою для 

ствердження щодо науково-методичного фундаменту управління. 

Ряд крупних вчених та практиків (Г.Кунц, С.О' Доннел та ін

ші) категорично наполягають на тому, що управління є, насампе

ред, мистецтвом, що базується на науці. Наука і мистецтво не ви

ключають, а доповнюють одне одного. Базою управління поста

ють досягнення теорії автоматичного регулювання, теорії інфор

мації, кібернетики, економіки, управління реагує на зміни основ

них концепцій політичного життя суспільства. У той же час, мис

тецтво управління містить у собі світові досягнення психології, 

логіки, риторики, етики, філософії, права, способи впливу на 

особистість та соціум різних релігійних конфесій [ 1 ,c.l4]. 
Загальновизнаною є думка про те, що найбільш узагальнене 

поняття управління наведено у кібернетиці. Воно визначається як 

процес упорядкування системи, приведення їі у відповідність 

об'єктивним закономірностям, що діють у певному середовищі. 

Система є складною, такою, що розвивається. У ній відбуваються 

процеси прийому, збору, обробки, зберігання та видачі інформа

ції . Система постає об'єктом управління, критерієм ефективності 
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дії - відповідність закономірностям, що мають об'єктивний хара

ктер. За таким підходом невизначеним постає суб'єкт уnравління . 

Існують сnроби розмежувати поняття "теорія уnравління", 

"наукове управління", "наука уnравління". Теорію уnравління 

ототожнюють із кібернетикою, наукове уnравління- з діяльністю 

по управлінню. Науку управління визначають як науку про зако

номірності ефективного здійснення усвідомленого та вольового 

впливу на соціальну систему з метою переводу П з одного стану 

до іншого, або надання їй nевних якостей, властивостей [2, с.14]. На 
таке визначення науки уnравління наявна вnливає кібернетика. 

Існує також точка зору щодо недоцільності погляду на уnрав

ління як науку. Стверджується, що потрібно лише досліджувати 

проблеми наукової організації управління . При цьому робиться 

важливий висновок, що уnравління є соціальним, являє собою 

людську діяльність усвідомлено-вольового характеру, спрямова

ну на забезnечення упорядкованого функціювання різного роду 

громадських формувань, на nоведінку окремих людей. В той же 

час, робиться висновок про те, що соціальне уnравління не може 

виступати об'єктом наукового осмислення та застосування нау

кових досягнень з метою надання необхідного обгрунтування та 

ефективності [2, с.17]. Така точка зору не враховує тієї обстави
ни, що об'єктами управління можуть бути не тільки громадські 

організації та окремі люди, але , насамперед, сусnільні відносини. 

Отже, тиnовими варіантами вирішення питання про зміст на

уки управління є наступні: 

- наука управління є і повинна розвиватися; 

- науки управління не має і не може бути за nричиною багато-

значності їІ nредмету; 

- єдиною наукою уnравління є кібернетика; 
- є наука уnравління виробництвом, а усе інше - лише науко-

вість уnравління; 

- оскільки у соціальному сенсі управління здійснюється лю

дьми, усе зводиться до наукової організації праці по уnравлінню, 

яка і є наукою уnравління; 

- уnравшння є наукою і мистецтвом, які доповнюють одне 

одного. 
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, .. Аналіз специфічних аспекпв уnравління у багатьох галузях 
наукових знань дозволяє дістатися висновку, що управління є nе

вним видом людської діяльності і здійснюється із сnеціальними 

цілями. Зі зміною державного режиму відповідних змін зазнають 

основні nоложення науки уnравління. 

За умов функціювання авторитарного державного режиму ко

лишнього Радянського Союзу, управління ототожнювалося з ор

ганізацією. Підrрунтям такого висновку були настуnні nоложення. 

Наводилося, що термін "управління" походить від латинсько

го "адміністрування". Ю.М.Козлов відмічає, що терміни "адміні

страція" та "уnравління" практично співnадають [3, с . б; 2, с.28] . 

Цього висновку дотримується В.Ф.Оnришко, [4, с.7], апелюючи 

до того, що nрактично в усіх виnадках, коли вживається корень 

терміну "адміністрація", мова йде, насамnеред, про управлінську, 

організуючу діяльність · (адміністративні органи, адміністрація 

підnриємства). 

Ряд авторів розглядали державне управління як одну з форм 

державної діяльності державних органів- виконавчо-розпорядчу, 

організуючу [5, с.15] . Або управління визначалося як управління 

державою, що здійснюється багатьма органами державної влади 

та уnравління [6, с.91; 7, с.91]. Тобто підхід до управління відnо
відає основним рисам діючого на той час державного устрою. 

У Конституції У країни ( ст.1) закріплено, що Україна є суве
ренною, незалежною, демократичною, соціальною, правовою 

державою. А у ст.ст. 2-8, 13 , 15 містяться засади здійснення де

мократії в Україні . 

У сучасному адміністративному праві управління розглядає

ться як функція суспільної nраці, як особливе відношення між 

людьми на правовій або організаційній основі [8, с.22]. Ряд авто
рів визначають управління як цілеспрямовану організаційну дія

льність людей по досягненню запланованих результатів у різних 

галузях суспільних відносин , у живій природі та техніці [9, с.24]. 
Існує думка, що зміст управлінської діяльності зводиться до 

формування та реалізації соціальних інтересів, які складають 

nредмет управлінської діяльності [10, с.4]. 
Крім цього, державне управління визначають як здІИснення 

виконавчої влади [11, с.432]. На наш погляд, таке уявлення зву-
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жує понятrя державного управління, беручи до уваги, що воно є 

функцією суспільної праці [8, с.22], виражає соціальні інтереси, є 
організуючою діяльністю держави [11, с.ЗО]. Організуюча діяль
ність держави проявляється у дії органів державної влади і тому 

державне управління доцільно розглядати з позицій дії органів 

державної влади. 

Застосування системного підходу до управління дозволяє роз

глянути його як систему, що складається з керуючої та тієї, що 

керують підсистем, між якими існує постійна взаємодія. 

Аналіз низки визначень понятrя "управління" та застосування 

системного підходу дозволяє дістатися висновку, що вірним, з 

нашої точки зору, уявляється визначення управління як процесу 

взаємодії підсистем, що означені як суб'єкт та об'єкт управління 

[2, с.32]. При цьому доцільний розгляди (широкий управління 

природними процесами) та вузький (управління розвитком суспі

льства) смисл управління. 

Управління у широкому смислі можливо розглядати як суку

пність дій суб'єкта по упорядкуванню системи природних проце

сів з метою забезпечення відповідності об'єктивним закономір

ностям їх розвитку. 

Суб'єкт управління є складовою частиною системи і має на 

неї прямий вплив. Система є об'єктом управління і здійснює зво

ротний вплив на суб'єкт. Під системою розуміється система при

родних процесів, які мають об'єктивний, динамічний характер. 

Теорія угrравління виділяє, залежно від суб'єктного та 

об'єктного складу, три системи управління : технічну, біологічну, 

соціальну. 

Якщо об'єктом управління постають машини й механізми -
це технічна система. У випадку здійснення управління тваринни

ми та рослинними організмами - біологічна система. Об'єктом 

управління соціальної системи є люди. 

Але машини, механізми діють на основі законів математики, 

фізики. Ці закони відображують розвиток природних процесів, 

тих, які відбуваються у самій природі. Коріння законів розвитку 

тваринного та рослинного світу також знаходяться у природних 

процесах. Що стосується соціальної системи управління, то лю

ди, як об'єкти управління, єпродуктом еволюції природи. 
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Отже, з нашої точки зору, якщо розглядати широкий смисл 

управління, під об'єктом управління доцільно розглядати саме 

природні процеси в усій їх багатоманітності. 

Суспільство розвивається за об'єктивними законами. Немож

ливо ігнорувати вплив на його розвиток суб'єктивного чиннику

свідомості суб'єктів суспільних відносин - людей. Врахування 

значного впливу цього чиннику, на відміну від дії об'єктивних 

природних законів розвитку, дозволяє розглядати управтння у 

вузькому смислі- коли об'єктом управління постає суспільство . 

Таким чином, у вузькому смислі, управління мткливо розг

лядати як цілеспрямовану взаємодію між суб'єктом та об'єктом 

управління з метою досягнення запланованих суб'єктом результатів 

розвитку суспільства. . 
Існувала думка, що вузький смисл державного управлшня 

складається з розгляду його як однієї з форм державної діяльнос

ті. У свою чергу, широкий смисл містить у собі уяву про управ

ління як управління державою [ 4, с.167; 9, с.24]. З нашої точки 
зору, саме таке визначення не зовсім доцільне тому, що державне 

управління охоплює усі форми (види) державної діяльності. При 

цьому об'єктом управління постає соціальний розвиток суспільс

тва, а не тільки держава. Держава є формою організації суспільс

тва і виникає на певному етапі його розвитку. 

Управління розвитком суспільства є соціальним тому, що 

здійснюється у сфері людської діяльності шляхом координації 

дій людей, їх об'єднань, суспільства в цілому . Координація дій 

відбувається з метою побудування суверенної, незалежної, демо

кратичної, соціальної, правової держави. Процес координації 

підпорядкований дії основних законів розвитку суспільства, їх 

вплив здійснюється у напрямку забезпечення соціальної орієнта

ції економіки. 

Проблеми соціального управління досліджувались ще у Ста

родавні та Середні віки. Перші спроби філософського осмислен

ня практики управління зроблені у першій половиніІІ тисячоліт

тя до нашої ери і являють собою політичні трактати, канони, де, 

поряд з філософським обгрунтуванням сутності управління, міс

тилися відповідні настанови царям, чиновникам морального, а, 

пізніше, і правового характеру. 
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Теоретики виділяли дві форми управління суспільством 
традиціоналізм та легізм. Основу механізму соціального управ
ління за традиціоналізмом складали звичаї, традиції, норми. з.а 
другою формою - лежить - жорстке підпорядкування, централІ

зована влада. Але у чистому вигляді ці форми майже не застосо

вувались. Так, у Стародавній Греції, Древньому Китаї, Древньо
му Римі не було монопольного панування традиціоналізму а?о 
легізму, але існувала боротьба між прихильниками цих управЛІн

ських форм. 
У ХІХ - ХХ сторіччі завдяки Т.Мору, Т.Гоббсу, Ж.Бодену, 

Ш.Монтеск'є, Б.Спинозі та ін. людина почала осмислюватися як 

індивідуальна соціальна система, що має право на існування , а 
держава- як незалежне від бога "людське установлення". Закон 
повинен не заперечувати приватну діяльність, а лише вказувати 

їй певний напрямок. 

Найбільш успішні спроби наукового пояснення соціального 
управління на мікрорівні (окремої організації, установи) були 
зроблені Ф.Тейлором, А.Файолем, Е.Мейо, Ф.Ротлісбергером, 
Х.Емерсоном, А.Черчем, А.Слоуном, Г.Бартом. Кожен з них до
сліджував управління в певному аспекті: соціологічному, органі
заційному, психологічному. Внаслідок цього розроблені ними 
рекомендації мали досить обмежений характер. 

Розвиток інститутів управління у ХХ сторіччі мав тенденцію 
до витіснення традиціоналізму раціоналізмом (М.Вебер) . В Росії 
найбільш суттєві результати дослідження проблем управління 
були у О.Богданова, І.Бурдянського, М.Вітке, О.Гастєва, Ф.Дуна

євського, П.Керженцева. 

За часів авторитарного державного режиму Радянського Сою
зу ряд авторів обгрунтували авторитарність соціального управ

ління, мотивуючи наявність певної вольової системи взає

мозв'язків, яка забезпечує підпорядкування волі учасників управ
лінських рішень. Підставою для визнання авторитарного харак-

. теру соціального управління було те, що суб'єктом і об'єктом 
управління є люди, між якими існують певні взаємозв ' язки та 

взаємовідносини [2, с.48]. Стверджувалось, що мета і функції 
управління диктують необхідність підпорядкування єдиній волі 
усіх учасників відносин управлінського характеру . Визначалось, 
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що цей висновок прямо витікає із соціального призначення упра

вління. Противагою "єдиній волі" був лише усвідомлений характер 

управлінського рішення. 

У демократичному суспільстві основою управлінських відно

син постає закон, права людини. Саме це вистуnає противагою 

владному характеру уnравлІння. 

Існує думка про управління як соціальну функцію. Вона прояв

ляється у владно-організуючій діяльності, що забезпечує узгодже

ність сnільної праці і побуту людей для досягнення суспільнозна

чущих цілей та завдань. Наводиться nозитивний сенс соціального 

управління - свідомий, цілесnрямований, упорядкований вплив 

людей на соці альні процеси з урахуванням властивостей для даної 

соціальної системи об'єктивних закономірностей і тенденцій дося

гнення найоптимальнішого функціонування і розвитку цієї систе

ми та nоставлених цілей [12, c.l64]. У цьому визначенні підкресле
ні характер управління та чинники, що на нього вnливають. Однак 

постає незрозумілим, чому автор визначає уnравління соціальною 

функцією та при цьому не наводить які функції існують ще, окрім 

соціальної і стосовно чого визначена ця функція. Крім того, вини

кає заnитання щодо "позитивного сенсу". 

Таким чином, проблема управління взагалі і соціального 

управл іння, зокрема, потребує подальшого дослідження . 

Першим кроком до цього може бути певне структурування 

управління розвитком суспільства. 

Залежно в ід сфер суспільного життя як об'єкту управління 

виділяють економічне (господарське), соціально-політичне та 

управління духовним життям суспільства, його членів [13, с.60]. 
Об'єктом управління також може бути особа або колектив. Звід

си - виділяється управління процесом діяльності однієї людини 

або колективу [14, с.62]. Отже, структурування проводилося за 
об'єктним складом і не враховувала суб'єкту управління. 

Систему управління соціальним розвитком суспільства доці

льно досліджувати комплексно - у сукупності об'єктного та 

суб'єктного складу . З позицій об'єктного складу оптимальною є 

структуризація управління за сферами суспільного життя. За 

суб'єктним складом можливо виділити державне та громадське 

управління [4, c.JJ; 9, с.24]. За Конституцією України (ст. 36) іс-
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нують, поряд із громадськими організаціями, політичні парт~ї як 
форма об'єднання громадян. Виділення політичного управл.шня 
як окремої складової управління соціальним розвитком сусшль~~. 
тва навряд уявляється доцільним . Згідно ст .. З 7 КонстиТ?'~lІ 
України, діяльність організаційних структур полІТичних партш в 
органах виконавчої, судової влади, державних установах та _?РГа
нізаціях не допускається. Що стосується органу законодавчо t вла
ди, то набутrя українським суспільством рис д~мокр~тизації nри
звели до активізації процесу формування блоюв полІТичних па~
тій у парламенті, який є державною структурою. При цьому полІ
тична воля більшості впливає на характер прийнятих законодав
чим органом рішень, але механізм їх реалізації не м.ає політично~. 
го характеру і здійснюється через систему органш виконавчоt 

влади та місцевого самоврядування . 

Громадське управління, як управління з боку громадських 
об'єднань, носить організаційний характер і здійснюється на ос
нові статутів громадських об'єднань . 

Державне управління має владний, організацшн~й,. викона~
чий характер, оскільки виконує усі види державноt ДІяльно.ст~: 
законодавчу, виконавчу, судову. Ці види державної діяльносТІ в І 
дображають засади державної влади (ст. 6 Конституції України) . 

Державному управлінню притаманні певні властивості: 
-здійснюється на основі закону (ст.8 Конституції України, де 

проголошено верховенство nрава); 
-має активний, цілеспрямований характер: згідно ст.lЗ Конс-

титуціїї України, держава забезпечує соціальну спрямованість 
економtки; 

- має загальнодержавний характер, тобто охоплює усі сфери 
суспільних відносин; 

- має виконавчо-розпорядчий, організуючий характер .стосов-

но органів державної влади, відносин між членами сусшльства. 
Останнє держава регулює шляхом організації, упорядкування . 
Діяльність органів державного управління здійснюється на організа-
ційних, юридично-владних, розпорядчих, виконавчих засадах; . 

-об'єктом управління є суспільні відносини взагалі, економІ
ка, зокрема у вигляді ії окремих складових та економічного ме-

хан ізму; 
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- реалізує вимоги закону шляхом виконання nравозастосовної 

та правотворчої діяльності; 

- виражається у розробці управлінських рішень на різних рів-

нях державного управління, у різних його ланках; 

-захищає право власності (ст. ІЗ Конституції України); 

- регулює приватизаційні та постприватизаційні процеси; 
-для регулювання структурних змін в економіці використовує 

неnрямі економічні методи- nодатки, пільги, субсидії, ціноутво

рення, реалізує антимонопольну nолітику, здійснює квотування, 

ліцензування, дотування; 

- контролює діяльність суб'єктів господарювання недержав

ної форми власності. 

Владні повноваження здійснюють: Верховна Рада, Президент, 

Кабінет Міністрів та органи виконавчої влади, органи місцевого 

самоврядування, суд [15] . Це надає підстави для розширення ви
значення соціального управління як того, що його призначення -
здійснювати виконавчу владу на основі використання правового 

механізму. Складовими частинами державного уnравління визна

чаються виконавча та розnорядча діяльність [9, с.25]. 
Сутність державного управління проявляється саме через 

здійснення владних nовноважень органом державного управлін

ня. Державне управління має владний характер внаслідок того, 

що реалізувати соціальну спрямованість можливо за умови наяв

ності владних повноважень у органів, які здійснюють державне 

управління . Крім того, владний характер метою функціонування 

уnравління, його властивостями і проявляється у певній формі -
інституті державної влади. В.Ф. Сіренко вважає, що саме наяв

НІсть влади, державно-владних повноважень визначають струк

туру та методи управління [10, с . 5]. 

Існують такі nідходи до джерела влади: формально

юридичний, політичний, соціальний та вольовий. За формально

юридичним підходом влада визначається як сукупність nовнова

жень, що мають державні органи та посадові особи (Ж.Ведель). 

Політична владність - це складне явище, коли державне право 

надає владі форму конкретних повноважень, однак лише частина 

їх складає більш-менш точні прерогативи держави та державних 

агентів . Соціальне джерело влади формується з ії впливу на еві-
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домість індивІДІВ [16, с.488] . Вольовий шдхщ до визначення 

джерела влади є найбільш поширеним і складається з визначення 

влади через поняття "воля". Підхід був поглиблений шляхом ви

значення двох засад здійснення державної влади: юридичної (за

конність, легалізація) та соціально-психологічної (легітимація, 

тобто обгрунтованість в уявленнях населення) [17, с . ] 12] . 
У юридичній літературі часів тоталітарного соціалізму ці 

проблеми, особливо проблема легітимації, були недостатньо нау

ково досліджені. Вважалося, що керівництво Комуністичної пар

тії Радянського Союзу висловлює волю народу, забезпечує довіру 

до державної влади. 

У період розбудови української держави особливо гостро 

постають проблеми легалізації та легітимації державної влади. Їх 
існування безпосередньо впливає на діяльність органів державної 

влади тому, що демократична держава, у особ державних органів, 

пов'язана у своїй діяльності із обов'язковістю забезпечення від

повідності управлінських дій нормам права. З іншого боку, дер

жава, здійснюючи владні повноваження, несе відповідальність 

перед особистістю, суспільством. 

Порушення засад легалізації та легітимації веде до відпові

дальності посадових осіб. Відповідальність може бути політич

ною (імпічмент президенту; наприклад, у Конституції ClUA 
1787 року зумовлено імпічмент президенту за державну зраду); 
кримінальною (засудження державних посадових осіб за службо

ві злочини); адміністративною (у багатьох країнах існують адмі

ністративні суди, які розглядають скарги громадян на дії посадо

вих осіб). 

Легалізація (від кореня латинських слів "закон", "законність") 

державної влади - це визнання правомірності й виникнення 

(встановлення), організації та діяльності [17, с.9] . Найваж.rійві

шим способом легалізації є прийняття демократичної конститу

ції, яку створено за участю населення , ухвалено на референдумі. 

Проблема легалізації державної влади існує ще з IV -Ill сто
річчя до нашої ери. Вона відображалася у суперечках, які існува

ли між школою китайських легістів та прихильниками конфуці

анства. Перші затверджували пріоритет традиції, останні - все

ленської гармонії. Своєрідні посилання на легалізацію існували у 
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боротьбі світської та духовної влад у Середні віки. У Франції 
прихильники "легітимної монархіГ' Бурбонів виступали проти 
"узурпатора" Наполеона саме з позицій легалізації. 

Легалізація державної влади співвідноситься з визнанням, до
~щенням, ~ідтримкою певного явища, інституту, органу, управ
шнського рІшення правом. Насамперед, основним законом (хоча 

У Швеції, Ізраїлі конституція держави складається з де-кількох 
основних законів). 

Проблема легалізації складається з того, щоб забезпечити 
відповідність правових актів, які здійснюють легалізацію, за
гальноприйнятим принципам права, у тому числі й міжнародно
го. Найбільш яскравим прикладом цьому є правові акти гітлерів
ської Германії, "інституційні акти" бразильської хунти та при
йнята У 1967 році Конституція, декрети військових, революцій
них рад багатьох країн Азії, Африки, Латинської Америки, які 
приймалися після військових переворотів. 

Акти легалізації повинні також відповідати загальнолюдсь
ким .цінностям. Якщо є невідповідність (наприклад, конституція 
закршлює антидемократичний режим), зовнішня легалізація стає 

хибною і не відповідає інтересам народу. · 
Основу терміну "легітимність" складає той же латинський 

корінь, що і терміну "легалізація". Легітимність - це фактичний 
стан, узаконення не обов ' язково формальне, а, найчастіше, - не

формальне. Легітимність означає правильність, виправданість , 
справедливість, законність влади, відповідність цих характерис
тик влади певним психічним установкам, експектаціям особисто
сті, колективу, соціальної групи, народу. 

Сутність легітимності була відображена у ідеях "громадсько
го д.оговору", які були виказані французькими філософами у 1789 
роЦІ п~ред революцією: влада справедлива, якщо не порушує 
"догов~рних принципів" суспільства та держави . Ці принципи не 
були чпко сформульовані , вони презюмувалися. 

_У наш ч~с елементи договірних відносин присутні у консти
тущ.ях, спеЦІальних пактах, що заключаються між державою та 

поштични~и, громадськими, релігійними організаціями. Наприк

л~д, У Нацюнальному пакті Лівану (1943 р.) передбачений розпо
дІл вищих державних посад мм,Аj· ~~Щil.UJ[;,Aa.Шia.A41.Wo,~~lo@il~l!!!"'1 • и, 

_ 1 j!аціонал»на Іf' ІJ~щичІІа а~дrхемш 

Україн:І tJ>' •'"i }; fl~ .:·cJШ'O J Му;цют 

~ :t· ~4~·)~ \J/r,: ~;.(a 



членами різних релігійних конфесій. Угода про громадську згоду 

була укладена у Росії у 1994 р. Вона була підписана понад 800 
учасниками, які представляли федеральні державні органі, регіо

ни, політичні партії, громадські організації, але іТ існування не 

було успішним. 

Отже, легітимність - це делегування, передача влади суспіль

ством його особливій організації- державі та "й структурам. Де

легування здійснюється за умовою відповідності дій державної 

влади очікуванням народу. Уявлення про очікування лежать у 

моральній свідомості людей, частково у правосвідомості. 

Як хибна легалізація, існує хибна легітимність, або легітим

ність "для себе". Хибна легітимність- присвоєння влади певним 

класом, соціальною групою, яка вважає себе найбільш передо

вою і тому заявляє, що має право на керівництво суспільством. 

Хибна легітимність мала місце у фашистській Германії, у період 

культу особистості І.В.Сталіна, Мао Цзедуна, Кім Ір Сена. 

Проблеми хибної легітимності пов'язані із економічними 

кризами, кризою державного управління, тінізацією економіки, 

міжнаціональними конфліктами . 

· Залежно від методів перевірки (верифікації) успіху легітим
ності за допомогою певних засобів розрізняють де-кілька типів 

легітимності: традиційну, харизматичну, раціональну. 

Традиційна легітимність перевіряється впливом звичаїв. Ха

ризматична - впливом віри, поклонінням вождю. Раціональна -
законослухняністю громадян, їх реальними діями з підтримки 

представників влади, у тому числі й на виборах. 

У сучасних умовах найбільш розповсюдженими формами ве

рифікації раціоІ-Jальної легітимації є вибори, референдуми. Важ

ливе значення мають опитування громадської думки . 

Вищевикладене дозволяє зробити висновок щодо сутності 

державного управління: 

-суспільство як соціальна організація- це складна динамічна 

система, якою потрібно управляти. Управління є способом існу

вання соціальної організації, їі іманентним елементом; 

- управління є особливою соціальною функцією, котра вини
кає з потреб суспільства, супроводить його історію, набуває полі-
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тичного характеру і відповідає державному режиму і формі дер

жавного устрою; 

-державне управління набуває певного змісту, який проявля

ється у формах і методах; 

- соціальне управління упорядковує суспільні вщносини, 

впливає на їх зміст і навпаки, суспільні відносини визначають 

зміст державного управління; 

- управління має організаційний характер, який проявляється 
у об'єднанні, узгодженні, регулюванні, координації, контролі за 

допомогою владно-розпорядчих заходів та заходів примусу. Ор

ганізаційний характер управління найбільш чітко виражається у 

плануванні колективних зусиль, розподілі обов'язків для досяг

нення конкретних цілей; 

-влада іманентна певній соціальній організації і організується 

через соціальне управління. 

Зміст управління, багатогранність та єдність сторін визнача

ють межі системних характеристик управлінської діяльності. 

Форма державного управління втілює у собі основні структурні 

параметри системи, їі зовнішню та внутрішню організацію. Су

купність базових категорій - сутність, зміст, форма - визначає 

основні параметри дослідження державного управління як явища 

соціальної практики. Спираючись на ці категорії, можна розкрити: 

- склад, структуру системи державного управління , юлькtсну 

та якісну характеристику "й частин, компонентів; 

- функції системи державного управління; 
- інтегративні системні чинники, механізми, які забезпечують 

цілісність системи та їі вдосконалення; 

-зв'язок із зовнішнім середовищем. 

§2. Форми державного управління економікою 
Управління має свій зміст та форму. Форма виражає спосіб 

існування, розвиток. Вона впливає на зміст позитивно або нега

тивно: стимулює або гальмує реалізацію змісту, його розвиток. У 

свою чергу, зміст визначає форму. Зміст управління являє собою 

сукупність взаємопов'язаних внутрішніх, суттєвих для якісної 
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характеристики управління, властивостей та ознак. Зміст держав

ного управління виражається у його цілях, принципах, функціях, 

методах. 

Форми управління можуть бути: структурними, процесу

альними, правовими та неправовими, у вигляді видання актів 

управління, суспільно-організаційних дій, матеріШІьно-технічних 

дій, регулятивними форм. 

Головною формою державного управління є структурна 

форма, адже управління є цілеспрямованою діяльністю певних 

структур - суб'єктів управління на об'єкти управління. Сукуп

ність суб ' єктів управління являє собою керуючу підсистему , а 

сукупність об'єктів -підсистем що керується . Кожному суб 'єкту 

управління відповідає певне місце у організаційній структурі 

державного управління . Сама організаційна структура повинна 

бути побудована відповідно до змісту державного управління і 

діяти за певними принципами та функціями із використанням 

відповідних методів. 

Фахівці визначають, що структура є різновидом форми будь

якої цілісної системи, є внутрішньою орган ізац ією "й змісту 

[18, с.4]. Структура не тільки виділяє певну сукупність компо

нентів як ціле, як те, що має тільки їй притаманні властивості, але 

й організує зв'язок цілого із зовнішнім середовишем. Усе вище

викладене безпосередньо відноситься до структури державного 

упраВЛІННЯ. 

Структура відіграє величезну роль у державному управлінні: 

зв'язує компоненти, надає їм спільні ознаки, зумовлює виник

нення нових якостей, не притаманних жодному з компонентів. 

Організаційну структуру державного управління утворюють 

управлінські відносини між людьми в процесі упорядкування су

спільних відносин. 

Управлінські відносини універсально характеризують держа

вне управління. З одного боку, уся система державного управлін

. ня складається з управлінських відносин, в процесі функціюван
ня яких у різних сферах суспільного життя забезпечується реалі

зація волі народу, його інтересів. Склад, внутрішня побудова 

управлінських відносин являють собою конкретний спосіб орга

нізації усієї системи управління. З іншого боку, комплексні від-
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1 юсини між громадянами та сферами суспільного життя, у межах 

яких здійснюється управлінська діяльність структурно утворю

ють систему державного управління. 
Структура системи державного управління проявляється у 

взаємозв'язку між різними підсистемами (суб'єктом, об'єктом , 
механізмом управління). Взаємовідносини між підсистемами бу
дуються за схемою "суб'єкт- діяльність- об'єкт". ,ти~ структ~р
них взаємозв'язків залежить від того, що саме в об єкп управлІН
ня буде обрано за основу взаємовідносин із суб'єктом. Якщо 
об'єктом управління є економічні, соціальні, політичні процеси, 
то зміст структурних відносин складається з використан~я 

суб 'єктом управління найбільш раціональних фо~м та методІ~ 
управлінської діяльності відповідно досягнутому ршню економІ

чного та соціального розвитку суспільства, які забезпечують най
більш ефективне регулювання. Якщо об'єктом управління є лю
ди, конкретні особистості , то взаємозв'язок між суб'єктом та 
об'єктом забезпечується шляхом включення громадян в управ

лінський процес. 

Структурні форми мають відносну самостійність від змісту 
державного управління. Так, суб'єктний склад сучасної системи 

державного управління У країни являє собою (умовно) три підси
стеми: законодавчу, виконавчу, судову. Законодавча підсистема 
спрямована на вирішення проблем законодавчого забезпечення і 
організаційно оформлена Верховную Радою. Завдання оператив

ного управління на конституційних засадах вирішуються вико
навчою підсистемою, яка організаційно виражена системою ор

ганів виконавчої влади. Судова підсистема призначена бути арбі
тром у вирішенні питань взаємодії законодавчої та виконавчої 
підсистем, а також проблем, що існують усередині кожної з під
систем і організаційно складається з Конституційного Суду, судів 
загальної юрисдикції, арбітражних судів. 

У Радянському Союзі організаційна побудова системи держа

вного управління відбувалася на засадах централізації, жорсткої 

ієрархійної підпорядкованості нижчих органів ви~им: Пер.ед 
розпадом Радянського Союзу була усвідомлена необхщюсть ПІд
вищення гнучкості системи державного управління [ 19, с.51 ], 
шляхом розширення прав та надання більшої самостійності 
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об'єктам управління - підприємствам та об'єднанням, але цент

ралізація управління залишалася незмінною. 

Елементи централізації є і у сучасній системі державного 

управління в Україні . Особливо це стосується системи органів 

державної виконавчої влади. Централізація проявляється у над

мірній кількість чиновників державного апарату, невиправданій 

роздробленості управлінських функцій, нераціональності розпо

ділу повноважень всередині системи органів виконавчої влади. 

Але процеси демократизації тривають і вряд було б доцільним 

стверджувати про сталість сучасної системи державного управ

ління. Трансформаційні процеси , що відбуваються, потребують 

докладнішого аналізу та розробки практичних рекомендацій. 

Наступна форма державного управління - процесуальна (про

цедурна, процедуральна) . Управління- діяльність, яка складаєть

ся з послідовно змінюючих одне одного у певному порядку дій . 

Управління протікає за певною процедурою, яка також може роз

глядатись як форма відносно змісту цієї діяльності. Звідси - іс

нують процесуальні (процедурні, процедуральні) форми управ

ління. Від того, наскільки вірною є процедура і наскільки точно 

вона дотримується, в багатьох випадках, залежить зміст рішень, 

які приймаються органами державного управління. 

Пропозиція розглядати соціальне державне управління як 

процес була наведена та обгрунтована Ю.М.Козловим, Є.С.Фро

ловим [2, с . 14]. Підставою для такої точки зору були наступні 

міркування. Процес визначається як послідовна зміна явищ, ста

нів у розвитку чогось, як сукупність послідовних дій для досяг

нення певного результату [20, с.1 071]. Звідси - процес можливо 

розуміти як діяльність, що має свою внутрішню структуру, побу

довану на засадах послідовності змін окремих дій. Таким чином, 

процес державного управління є динамічною категорією. 

Оскільки процес - це послідовна зміна явищ, то він має цик

лічний, відносно замкнений характер і складається з ряду еле

ментів, які ще називають функціями, стадіями, етапами тощо 

[21 , с .233; 22, с.206-207]. При цьому визначення ключових по
нять наведено неповно. 

Необхідно зауважити, що державне управління та процес 

державного управління - єдине ціле. Ігнорування цього факту 
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(нема управління без процесу управління; процес поза управлін

ням -явище безпредметне) призводить до безпідставного теоре

тизування. 

Під процесом державного управління пропонується розуміти 

сукупність послідовних дій суб 'єкта управлінських відносин що

до практичної реалізації цілеспрямованого упорядкованого впли

ву на об'єкт управління, а також відповідний зворотний зв'язок 

між об'єктом та суб 'єктом . Процес управління являє собою фор

му реалізації керуючого впливу, який має прямий та зворотний 

характер. Процес державного управління побудований у вигляді 

певних послідовних стадій і має циклічний характер. Циклічність 

означає певну послідовність та зміну стадій. Звідси - доцільним є 

розгляд понять "стадія", "цикл". 

Стадія визначається як певна ступінь, період, етап у розвитку 

чогось . Вона має якісні особливості [20, с.1259]. Звідси -стадію 
управління можливо визначити як певну ступінь, період, етап 

розвитку управління. 

Циюt являє собою сукупність явищ, процесів . . Він складає 
кругообіг протягом певного періоду часу [20, с.1467]. Цикл упра-
вшння- сукупність явищ, процесів управління. 

Можливо виділити такі стадії процесу державного управління: 

а) підготовка до прийняття управлінського рішення ; 

б) прийняття управлінського рішення ; 

в) виконання управлінського рішення; 

г) контроль виконання управлінського рішення; 

д) корегування у випадку незадовільного виконання управ

лінського рішення. 

Циклічність державного управління постає у тому, що після 

отримання звітної інформації щодо виконання управлінського 

рішення стадії процесу управління повторюються. Процес управ

ління має два аспекти : організаційний та функціональний. Органі

заційний аспект складається із стадій процесу управління. Функ

ції процесу управління виражають функціональний аспект . 

Процес державного управління здійснюється з метою досяг

нення запланованих результатів шляхом прийняття управлінських 

рішень. 
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Управлінське рішення має низку наукових визначень . Спіль

ним для усіх визначень є те, що рішення має владний, 

обов'язковий характер. Тобто воно зобов'язує, забороняє, упра

вомочує, адже воно є актом органу управління або керівника 

[23, - с.33; 24, с.88 ; 21, о.236 ; 22, с.208]. Крім того, рішення . 

обов'язкове до виконання встановлення суспільно необхідної дії 

або поведінки, завжди спрямоване на майбутнє, на досягнення 

певних цілей [25, с.7-8]. Філософія, зі свого боку, визначає рі

шення як процес та результат вибору цілі T,f.l способу дій 

[26, с . 583]. 

Багатоманітність визначень поняття "управлінського рІшен

ня" зумовлює необхідність виділення його ознак: 

- має виконавчий, вольовий характер; 

- є формою виразу цілеспрямованого керуючого впливу 

суб'єкту державного управління на його об ' єкт; 

-управлінське рішення має обов ' язковий або рекомендуючий 

для об'єкта управління характер; 

- управлінське рішення - це дія, за допомогою якої вирІшує

ться проблема управління; 

- носить усвідомлений характер; 
- управлінське рішення приймається з врахуванням існуючого 

зворотного зв 'язку . 

Відповідно до цих ознак, управлінське рішення можливо ви

значити як акт суб'єкта управління. Воно має усвідомлено

вольовий характер, приймається з врахуванням існуючого зворо

тного зв'язку і спрямоване на практичне здійснення цілеспрямо

ваного упорядковуючого впливу на об 'єкт державного управління. 

У визначенні управлінського рішення прийнятого за умов то

талітарного державного режиму, основний наголос робився саме 

на вальовому характері. Відсутніми були усвідомлений характер 

та врахування зворотного зв'язку. 

Існує багато критеріїв класифікації управлінських рішень. Їх 
детальний аналіз наведений Ю .М .Козловим, Є.С.Фроловим. З 

нашої точки зору, найбільш оптимальною є класифікація за 

суб'єктно-об'єктною ознакою. Інші критерії- час дії, ступінь ка

тегоричності, цільове призначення, зміст, форма - залежать від 

характеру впливу суб 'єкту на об'єкти і постають вторинними . 
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За суб'єктною ознакою у державному управлінні можливо 

виділити рішення, які приймаються органами державної влади та 

управління, державною або громадською організацією, окремою 

посадовою особою . Якщо критерієм виступає об ' єкт управл і ння, 

то виділяють управлінські рішення , прийняті щодо держави, сус

пільства в цілому, окремої громади, особистості, певної сфери 

суспільних відносин: економічних, політичних, соціальних. 

Окремим питанням у дослідженні процесуальної форми дер

жавного управління є вироблення управлінських рішень. Існують 

певні стадії процесу вироблення рішення: ініціювання рішення, 

розробка проекту рішення, обговорення й узгодження з метою 

вдосконалення змісту й форми, у випадку необхідності - експер

тиза прийняття рішення. Управлінське рішення повинно відпові

дати певним вимогам: бути правовим ; компетентним , що означає 

професійність суб' єкту управління, базуватись на об'єктивній 

інформації, бути обгрунтованим; рішення повинно бути д і євим ; 

пов'язаним із розвитком суспільних відносин. Реалізація управ

лінського рішення - це основна стадія процесу управління тому, 

що через рішення здійснюється цілеспрямований вплив на об'єкт 

управління. 

Виконання управлінського рішення передбачає два основні 

етапи, що відповідає наявності двох учасників розробки, при

йняття та реалізації рішення- суб'єкту й об ' єкту управл іння : ор

ганізацію і реалізацію виконання. Організація виконання містить 

у собі дотримання вимог щодо рішення , а також виконання суто 

організацшних завдань: визначення виконавців, розподіл 

обов'язків між ними, визначення обсягу відповідальності, забез

печення необхідними ресурсами , координація дії виконавців та 

ін. Реалізація- процес забезпечення дотримання об ' єктом вимог 

умов управління управлінського рішення. Реалізація передбачає 

реальне виконання, невиконання або неналежне виконання рі

шення. Реальне виконання відбувається у випадку створення 

сприятливих умов в процесі організації. Якщо умови створені не

достатньо, або не створені , то спостерігається неналежне вико

нання або невиконання управлінського рішення. 

Спеціалісти виділяють два варіанти дій при реалізації рішен

ня : виконання, застосувтmя. Виконання, по суті,- дії, які прямо 
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приписані волевиявленням суб'єкту управління. Застосування -
дії об'єкту управління (який є й суб'єктом управління), які мають 

за мету вирішення конкретних індивідуальних справ, що вини

кають в процесі управлінської діяльності на основ і правил, вста

новлених суб'єктом управління [2, c.l27] . Застосування управ
лінського рішення цілком відноситься до компетенції суб'єкту 

управління, який має владні повноваження. Це- прерогатива ор

ганів державної влади та управління , посадових осіб. 

Контроль за виконанням управлінського рішення - одна з 

найважливіших стадій процесу управління. Контроль включає: 

дотримання строків виконання рішення, якість виконання, вико

нання відповідними особами та способами та інше . За допомогою 

контролю здшснюється постійне спостереження за процесом 

функціювання об'єктів управління, можливо корегувати дії 

суб'єкту управління. 

Окремою постає проблема неоднозначного сприйняття по

няття адміністративного процесу. Існує думка, що процес - це 

порядок розгляду та прийняття рішень по справах про адмініст

ративні правопорушення. Процес розглядають ще як порядок рі

шення органами управління будь-яких індивідуальних справ. 

Крім цього, процес уявляють як сукупність процедур нормотвор

чої діяльності . 

Усі ці погляди мають сенс тому, що розглядають певні боки 

адміністративного процесу. Так, наявність сукупності процедур 

та порядку рішення справ відбивається у існуванні чотирьох ста

дій провадження по справах про адмІНІстративні правопорушен

ня. Притаманність властивості процесу як порядку рішення орга

нами управління індивідуальних справ є підставою для існування 

інституту адміністративної юстиції, метою діяльності якого є за
безпечення розгляду справ щодо порушення законності з боку 

органів державного управління та окремих посадових осіб у ви

падку прийняття ними неправомірних рішень. 

Багато авторів, аналізуючи форми державного управління, ді

лять їх на правові та не правові. Цей поділ має певний сенс, хоча 

терміни визначені не зовсім коректно - обидві форми регулюю

ться нормами права. Коли говорять про правові форми, мають на 

увазі юридичні наслідки цих форм - створення або внесення змін 
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JlO nравового режиму, породження, зміну або припинення конк

ретних правовідносин. Юридичні наслідки відбуваються при ви

; щнні актів уnравління, укладанні угод, здійсненні нормотворчої 

J ~іяльності органів державної влади та управління. Особливу вагу 

правов і форми набувають при здійсненні бюджетного процесу. 

ІІе правові форми не мають юридичних наслідків. Як правило -
t~e управлінські рішення, що спрямовані на вирішення тактичних 

та оnеративних завдань. 

Але якщо засада правових та не правових форм єдина, то, 

мткливо, доцільніше було б вживати такі терміни, в ідповідно, 

"форма, що має юридичні наслідки" та "форма, що не має юри

дичних наслідків". 

Форма державного управління проявляється у виданні актів 

дер:жавного управління стосовно суспільно-організаційних дій, 

JJютеріально-техиічних операцій, адміністративних угод. Виді

лення таких форм державного управління доцільне тому, що за

вдяки виданню актів управління, реалізуються функції та дося

гаються певні цілі державного управл іння . 

Часто використовують таку класифікацію актів управління як 

видання нормативних актів та видання ненормативних актів . Од

нак, й навряд можливо назвати коректною тому, що, по-перше, 

акти управління мають однобічне волевиявлення; по-друге, певні 

нормативні акти (наприклад, Закони України, Укази Президента) 

містять установки, для реалізації яких потім видаються нормати

вні та ненормативні акти. Тому, на наш погляд, доцільною була б 

класифікація актів управління за ознакою юридичних наслідків: 

акти управління, які мають юридичні наслідки; акти управління, 

що не мають юридичних наслідків . 

Сутність суспільно-організаційних (організаційних) дій прояв

ляється у тому, що держава здійснює організуючу діяльність 

шляхом роз'яснення значення певних заходів, організації їх про

ведення на добровільних засадах . Мається на увазі організуюча 

діяльність без видання акту та застосування примусу. Найбільш 

яскравими прикладами організаційних дій є вивчення та впрова

дження передового досвіду, адміністративно-попереджувальні 

заходи . 
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Матеріально-технічні діі мають обслуговуючий характер та 

не завжди мають юридичне значення . Так, робота секретаря або 

оператора ЕОМ має технічний характер, а видання довідки або 

оформлення атестаційної справи є юридично значимою ді єю . До 

матеріально-технічних дій відносять різні угоди , що укладаються 

органами державного управління з іншими органами та зацікав

леними особами. Наприклад, діяльність Державної служби охо

рони при МВС України заснована на принципі самофінансування 

за допомогою угод на надання послуг з охорони . 

Таким чином, мо:жливо класифікувати матеріально-технічні 

дії як ті , що мають або не мають юридичного значення . 

За діючою класифікацією такі форми як видання актів управ

ління, суспільно-організаційні та матеріально-технічні дії реко

мендують об'єднувати в єдину форму - форму зовнішнього про

яву управлінської' діяльності [18, с . 7]. 

Отже, існують три аспекти розуміння форм управління : стру

ктурний, процесуальний , зовнішній . Але, за таким підходом , зо

всім уникається регулятивний аспект як той, що сприяє існуван

ню усіх форм , об'єднує їх і, у той же час, не порушує цілісності . 

Регулятивний аспект розуміння державного управління про

являється у регулятивній формі, що означає керованість держа

вою суспільно-політичних та економічних процесів. Регулятивна 

форма діє у вигляді різноманітних важелів впливу на процеси -
прямих та непрямих, здійснюється шляхом застосування різних 

методів державного управління. 

За часів Радянського Союзу регулятивна форма державного 

управління не виділялася окремо тому, що управління мало суто 

імперативний характер. З розвитком демократизації суспільних 

відносин, господарювання на ринкових засадах державне управ

ління набуває не тільки імперативного, але й організуючого·; ре

гулюючого характеру з відповідною системою та механізмом. 

При цьому владність управління проявляється у здійсненні ефек

тивного контролю за прийняттям та виконанням управл інських 

рІшень. 
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§3. Принципи державного управління 
економікою 

Сукупність принципів державного управління складають гно
сеологі.чну си:тему, яка дозволяє зрозуміти науку державного 
УІІ~авшння. ~вщси - основним завданням науки управління є до
сJІІдження , шзнання та практичне впровадження принципів. Що 

стосується державного управління економікою, то його основни

ми завданнями є вивчення та практичне застосування принципів 

ро~витку уп.равлінс~ких відносин між керівним та керуєммм 
об єктами, рІзномаютних форм їх проявлення при визначенні ці
лей, розробці стратегічних напрямків розвитку та відповідних та
ктични~ планів, створенні необхідних умов для функціювання 
СКОНОМІКИ. 

Принципи державного управління об'єктивні, не залежать від 
волевиявлення та побажань окремих особистостей. Однак, їх не

можливо в.важати абсолютною істиною. Вони є інструментом 
впливу керш~ого суб' єкту на керуємий об'єкт . Принципи держа
вн?го управлІНня спираються на діалектичний закон розвитку. Із 

'3М Іною форм державного устрою змінюються, трансформуються 
11рин ципи, методи, форми управління. 

Засновник ~аукової організації праці А.Файоль зазначав, що 
число принцишв необмежене. "Всякое правило, всякое админис
тративное средство, укрепляющее социальное образование или 

облегчающее его отправление, занимает свое место среди прин
ципов, во всяком случае на все то время, пока опьп утверждает 

его в зтом вь1соком звании. Изменение положения вещей может 

Іювлечь за собой изменение правил, вЬІзванньІх к жизни зтим по
ложением ." [!, с.69]. Стосовно наукової організації праці Файаль 
'3аnропонував 14 принципів управління, що розцінюються як уза
, ·альнююче явище[І , с.69]. 

Принципи державного управління універсальні, їх можливо 
3~стосову~ати для впливу на будь-який об ' єкт- певну сферу сус
ІІІЛь~их вщ~осин: економічну, соціальну, гуманітарну, наукову, 
техючну. Згщно системного підходу кожну сферу мткливо розг
л~дати як систему з відповідними взаємозв'язками між певними 
пщсистемами та елементами. 
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Принцип державного управління розглядають як закономір

ність , як відносини або взаємозв'язок суспільно-політичної при

роди та інших груп елементів державного управління, що вира

жено у вигляді певного наукового положення, закріпленого пра

вом. Принцип застосовується у теоретичній та практичній діяль

ності людей по управлінню [27, с.]. З цього визначення можливо 
зробити висновок про існування таких ознак державного управ

ління, незалежних одне від одного: закономірність, існування 

відносин та взаємозв'язок. Отже, державне управління можливо 

розглядати як закономірність. У той же час воно виступає як від

носини або взаємозв'язки. Виникає питання щодо доцільності та

кого тримірного уявлення про державне управління, кожна сто

рона якої існує відокремлено одна від одної. З таким визначен

ням неможливо погодитись тому, що неврахованою залишається 

основа принципів- діалектичний закон розвитку. 

Тому, з нашої точки зору, принципом дер:жавного управління 

можливо назвати об'єктивні, універсальні, необхідні закономір

ності взаємовідносин між суб'єктом та об'єктом управління , при

чому взаємовідносини змінюються відповідно до змін форм дер

жавного устрою. Звідси, принцип дер:жавного управління еконо

мікою- об'єктивні, універсальні, необхідні закономірності взає

мовідносин між керівним суб'єктом державного управління еко

номікою та економічною в цілому та П структурними елемента

ми, причому взаємовідносини мають характер, відповідний до 

діючої форми державного устрою. 

Першою засадою систематизації принципів є виділення зако

номірностей, притаманних державному управлінню економікою 

в цілому, а також закономірностей, притаманних кожному струк

турному елементу економіки . У першому випадку мова йде про 

загальносистемні принципи, у другому- про специфічні. 

Другою засадою систематизації є закономірності , відносини, 

взаємозв'язки між елементами державного управління, тобто он

тологічний аспект принципів державного управління. У цьому 

випадку виділяють структурні принципи державного управління 

[27, c.l92]. Аналіз цієї засади дозволяє зробити висновок щодо 
близькості "й змісту універсальному загальносистемному принци

пу державного управління . Принцип універсальності може озна-

-зо-

чати притаманність державному управлінню у різних формах 
державного устрою одних і тих же структурних елементів - ці

лей, завдань, структури, кадрів, технологій, ресурсів. Однак, не
обхідно враховувати, що з одних і тих же структурних елементів 
можливо створити різні структури з різною соціальною сnрямо
ваністю. Наприклад, одні й тіж структурні елементи державного 
управління складають структуру тоталітарного, авторитарного, 
демократичного державного режимів або автократичного, лібе

рального, демократичного стилей управління. З цієї точки зору 

структуризація принципів за онтологічною ознакою доцільна і 
має сенс. 

Виділяють третю засаду систематизації- в залежності від ас
пектів спеціалізованої господарсько-управлінської діяльності 
[27, с. 1 97]. Однак, докладний аналіз змісту цієї засади дозволяє 
зробити висновок щодо їі тотожності із специфічними принци
пами першої засади поділу принципів (виділення закономірнос
тей, притаманних кожному структурному елементу економіки). 

До загальносистемних принципів можливо віднести: 
об'єктивність, уиіверсальність, демократизм, законність, роз
поділ влад, делєгувания повнова:жень, соціальну спрямованість, 
принцип оптимізації управління, конкуреиціі; принцип комплекс
ності, керованості, контрольованості, публічності. 

Першим є принцип об'єктивності. Він означає дію керівної 
та керуємої систем на засадах об'єктивних законів і виражає за
лежність державного управління економікою від характеру та за
кономірностей розвитку суспільства, структурних елементів еко
номіки, які виступають керуємими об'єктами; загальносуспіль
них цілей розвитку; засобів та ресурсів, що використовуються в 
управлінні. Причинами порушення цього принципу можуть бути 
суб'єктив істські , волюнтаристські відхилення від природних та 
суспільних закономірностей. Звідси - несприйняття державно
управлінського впливу, гальмування розвитку економіки, або 
формування неякісних процесів усередині неї. Прикладом є сус
пільно-політичний устрій Радянського Союзу із превалюванням 
владного впливу політичної більшості, коли практично ігнорува
лися особливості розвитку кожної адміністративно
територіальної одиниці, а пріоритет віддавався загальнодержав-
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ним потребам. Як наслідок - формування структурно деформова

ної економіки як у територіальному, так і у галузевому аспектах. 

Принцип демократизму притаманний державному управлін

ню взагалі та державному управлінню економікою, зокрема. В·~н 

відображений у Конституції України (ст. 5) та означає відтвор~н
ня народовладдя у державному управлінні. Цей принцип потре

бує встановлення глибокої та постійної взаємозалежності між су

спільством та державою - між усіма сферами суспільних відно

син та структурними елементами системи державного управшн

ня . На практиці він відображається у проведенні референдумів, 

виборчих кампаній та передбачає функціювання системи держа

вного управління на основі інтересів та потреб громадян. На за

доволення інтересів та потреб громадян у демократичному суспі

льстві спрямована дія органів, які здійснюють державне управ

ління. У той же час, ці інтереси та потреби, мета життєдіяльності 

суспільства, а також відповідні повноваження органів повинні 

бути нормативно врегульовані. Насамперед, нормативно визна

ченими та врегульованими повинні бути цілі, принципи , функції 

державного управління, стратегічні пріоритети розвитку усієї си

стеми державного управління згідно Конституції, а також струк

тура відповідних органів . 

Таким чином і пртщип законності займає чільне місце серед 

принципів державного управління. Дія принципу є основою пра

вової держави і означає, що функціювання державного управлін 

ня взагалі та державного управління економікою, зокрема, засно

ване на законі та складається з практичної реалізації закону; зм і 

ни у структурі органів, що здійснюють державне управл і ння, по

винні мати правову основу, проводитись відповідно змінам сус

пільно-політичних пріоритетів та стратегії розвитку держави; за

конотворча діяльність повинна бути впорядкованою; діяльність 

державних службовців заснована на чіткому дотриманні закону . 

Принцип розподілу влад логічно витікає з принципів демокра

тизму та законності. Він означає, що правотворча, правозастосо

вна діяльність, контроль за виконанням законів повинні бути 

скоординовані, збалансовані, розділені за допомогою системи 

утримань та противаг. Часто цей принцип тлумачиться та впро

ваджується у практику державного управління шляхом розробки 
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орrанізаційної структури органІВ державного управЛІння та ви

значенням, окресленням низки повноважень кожного органу 

державної влади та управління. Це надзвичайно важливо, але ре

альна дія принципу розподілу влад означає забезпечення та га
рантування приналежності влади народові, означає також і те, що 

жодна з гілок влади не зможе узурпувати владу і, таким чином, 
призвести до деформації суспільно-політичного устрою. 

Принцип делегування повнова:жень логічно витікає з принци
пу розподілу влад. Його суть постає в тому, що органи, які здійс
нюють державне управління, мають певні повноваження, відпо

відні до їх функціонального призначення. При цьому повинен до
тримуватись принцип розподілу влад: законодавчий орган видає 

закони, створює нормативне поле ринковим перетворенням; ор

гани виконавчої влади здійснюють впровадження законів; органи 

судової влади контролюють дотримання законності . Втім жодна з 

гілок влади не має пріоритету перед іншою, повноваження роз
поділяються таким чином, щоб дійсно існувала система утримань 
та противаг у державному управлінні взагалі та економікою, зо

крема. 

Принцип соціальної спрямованості означає пріоритетність 
соціальних інтересів над загальнодержавними. Існування прин
ципу зумовлене відповідною соціальною орієнтацією держави 

(ст.l Конституції України). Принцип соціальної спрямованості 
означає не тільки пріоритетність врахування суспільних ін
тересів, але й рівність відповідальності громадян перед законом 
незалежно від їх соціального або майнового статусу . Дія принци
пу зумовлює надання більшої самостійності у вирішенні питань 

соціально-економічного розвитку органам місцевого самовряду
вання. Останні глибше володіють питаннями щодо вирішення 
проблем територіального розвитку, ніж органи, які здійснюють 
державне управління на державному рівні. Органи місцевого са
моврядування постають демократичною інституцією: склад Ради 

народних депутатів обирає населення окремої території (терито
ріальна громада). 

Принцип оптuJнізаціі' управління є однією з основних умов 
розвитку економіки, гарантом П ефективної діяльності. Оптимі

заЦІя не завжди веде до ускладнення системи, але характеризує-
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ться пошуками якісно нових шляхів та раціоналізації структури. 

Принцип оптимізації об'єктивно витікає з характеру державного 

управління, яке, поряд з керуючим впливом на економіку, саме є 

складною, динамічною системою, що розвивається . Усередині 

системи державного уnравління існують суттєві nротиріччя: . -
консерватизм nарламенту і динамічність організації виконавчої 

влади; nріоритет у прийнятті уnравлінських рішень органами ви

конавчої влади і необхідність розширення повноважень щодо 

прийняття рішень органами місцевого самоврядування; nарівня

на розвиненість гілок законодавчої і виконавчої влад, відnовід

них організаційних структур та, з іншого боку, кризовий стан су

дової влади, зумовлений багатьма чинниками, найістотнішим з 

яких є необхідність реформування органів судової влади відnові

дно до демократичних перетворень сусnільно-політичного життя 

та nравових засад міжнародних норм і стандартів. Оптимізація 

уnравлшня дозволяє вдосконалювати структуру керуємого 

об ' єкту , nідвищує його функціональні можливості, що веде до 

нівелювання негативних процесів усередині системи - будь то 

система державного управління в цілому або державне уnравлін

ня економікою, зокрема. Що стосується принциnу оптимізації 

державного управління економікою, то він зумовлює необхід

ність скорочення рівнів державного управління, забезпечення nа

ритету у розподілі nовноважень між галузевими та територіаль

ними структурами органів державного управління, узгодженості 

дій законодавчої та виконавчої гілок влад, відповідності судової 

системи соціально-політичним змінам у суспільстві, їі незалеж

ності. 

Сутність принципу конкуренції означає прирівняність різно

якісних носіїв різних витрат управлінської праці . Ринкова орієн

тація передбачає існування конкуренції між суб'єктами господа

рювання з метою забезпечення якісного розвитку економіки . Ор

ганізаційну структуру державного уnравління можливо сформу

вати оnтимально за умов забезпечення функціювання відповід

них структурних одиниць на засадах конкуренції. Сучасний ме

ханізм формування структури державного управління nередбачає 
nобудування й. "зверху", за ініціюванням органів, які здійснюють 
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державне управління на державному рівні. За таких умов складно 

уникнути дублювання певних управлінських функцій. 
Інститут місцевого самоврядування виступає своєрідною 

"противагою" системі органів виконавчої влади. З цих nозицій 
і нститут місцевого самоврядування виступає своєрідним конку-

. . 
рентам, причому таким, у якого, на цей час, практично вщсутю 

важелі впливу окрім задекларованого представницького мандату. 

Крім конкуренції на рівні "система органів виконавчої влади" 

- "органи місцевого самоврядування", може існувати конкурен

ція усередині системи органів виконавчої влади. Критерієм ефек
тивності конкуренції може бути якісність nроцесу прийняття 

управлінських рішень . Так, наприклад, якщо державні адмініст
рації на рівні регіону більш ефективно та оперативно вирішують 

проблеми регіонального розвитку, навряд буде доцільним ство

рення відповідних структур на вищому рівні. Це призведе до ско
рочення управлінського апарату, усунення дублювання повнова

жень. Наприклад, аналіз організаційної структури управління 

Дергачівської районної державної адміністрації (Харківська 

область) показав, що у nодвійному або потрійному підпорядку
ванні знаходяться 14 з 17 nідрозділів адміністрації. У той же час 

зовсім відсутні такі структури, які відповідали б за вnровадження 

nолітики ринкових nеретворень - формування фондового ринку, 

здійснення стратегічного nланування, контроль за інвестиційною 

діяльністю . Якщо б система державного уnравління діяла на за

садах конкуренції, такий характер підпорядкування був би усу

нений завдяки ефективному виконанню відповідних nовноважень 

лише одним органом державного управЛІння. 

Принцип комплексності нерозривно nов' язаний із принципом 

оnтимізації управління та конкуренції і означає, що дія системи 

органів державного управління спрямована на виконання єдиної 

мети- побудову демократичної незалежної держави. Кожний ор

ган державного управління займає своє чільне місце в системі , 

виконує відповідні завдання та функції. Причому жоден з органів 

не може діяти сам по собі, а уся система органів складається з 

відповідних структур, що мають тільки їм nритаманні властивос

ті і, у той же час, властивості, що притаманні усій системі органів 

державного управЛІння. 
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Необхідність існування принципів керованості та контро

льованості грунтується на владному характері державного уnра

вління взагалі та державного управління економікою, зокрема. 

Керованість і контрольованість означає можливість органів дер

жавного уnравління здійснювати владні nовноваження щодо 

управління економікою України за допомогою відnовідних важе

лів . Дія цього nринциnу приводить до необхідності вирішення 

nроблеми сполучення централізації та децентралізації управління 

- оптимізації взаємовідносин між центральними та регіональни

ми органами державного уnравління; між органами державної 

виконавчої влади та місцевого самоврядування. 

Принцип публічності дер:жавного управління означає: 

[27, c.l97]. 
- доступність державного уnравління для громадян, що 

пов'язане зі здійсненням кадрової політики щодо органів держа

вної влади та місцевого самоврядування ; 

- відкритість, nрозорість функціювання органів державної 

влади, місцевого самоврядування, що проявляється у можливостІ 

здійснення громадського контролю за їх діяльністю, у тому числі 

через органи масової інформації; 

- судовий контроль за забезпеченням в процесі державного 

управління конституційно закріплених інтересів суспільства, 

прав та свобод громадян. 

Якщо природа державного управління економікою відобра

жається у загальносистемних принципах, які впливають на усі 

структурні елементи економіки, то усередині кожного структур

ного елементу повинні діяти специфічні закономірності та взає

мозв'язки, які надають цим елементам впорядковану структуру. 

У державному управлінні економікою можливо виділити 

структурні елементи залежно від певних підходів: якщо основу 

структуризації складає галузевий підхід, то в економіці можливо 

виділити окремі структурні елементи - галузі народного госпо-

. дарства; якщо основу структуризації складає територіальний під
хід - окремі регіони, райони, територіальні утворення (адмініст

ративно-територіальні одиниці). 

Існує також думка щодо доцільності виділення 

державного управління за функціональним 

-Зб-

шдсистем 

принципом 

[27, c.l98]: підсистема кадрів, інформаційного забезпечення, тех-

нологій державного управління. . 
Що стосується специфічних принципів, то при галузе~ому ПІд

ході до структурування державного управління економІкою, на

приклад, при здійсненні державного управління машин?будуван
ням можливо виділити наступні nринципи: рентабельНІсть ви~о
бництва, антимонопольне регулювання, захист від недобр~совІс
ної конкуренції, гнучкість, оперативність реагування на змІни зо

внішнього середовища та ряд інших. При здійсненні державного 
управління фондовим ринком специфічними принципами є 

невтручання у комерційну таємницю, опосередковане регулю

вання (шляхом nріоритетного використання нормативних важе-

лів впливу), правова захищеність фондових оnерацій. . 
у випадку виділення nідсистем державного управтння за 

функціональною ознакою специфічними nринциnами є при~ци~. 

державної служби, інформаційного забезnечення, технол?пзацн 

державного управління, адміністратив_ного nроц~су та ряд шших. 

Крім загальносистемних та специфІчних, видшяють також низ

ку структурних принципів : структурно-цільові, структурно-ф~нк
ціональні, структуртю-організаційні, структурно-пр_оцесуальнz. 

Структурно-цільовим принципам надано nрюритет, ~они 

пов'язані з існуванням "дерева цілей" державного .управ~Ін~я. 

Структурно-функціональні характеризують зако_номІрно~ТІ, вІД

носини та взаємозв'язки між елементами функцюнальноІ струк

тури економіки. Структурно-організаційні пов'язані із закономі
рностями побудови організаційної структури .де~жавного уnрав

ління економікою . Структурно-процесуальНІ вщображають за
кономірності , відносини та взаємозв'язки_ ефективної_ управлінсь
кої діяльності органів державного управлшня економІкою. 

До структурно-цільових принципів державного управління 
економікою можна віднести : 

- принцип узгодженості цілей державного управління усіх 
структурних елементів економіки та підсистем сам?ї системи 
державного управління. Це означає, що цілі дії ві~пов1~них ?рга
нів державного управління повинні бути узгоджеНІ та вІДповІДати 

єдиній меті - побудування демократичної незалежної держави: З 
іншого боку, ді я структурних елементів економіки повинна вщ-
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повідати цілям керуючих органів та бути спрямована на забезпе

чення виконання єдиної мети; 

- принцип взаємодоповнення цілей; він означає, що цілі орга
нів державного управління повинні доповнювати одне одного. 

Наприклад, метою функціювання органів місцевого самовряду

вання є зростання життєвого рівня населення. Ця мета може бути 

виконана, якщо органи виконавчої влади на регіональному та мі

сцевому рівнях зможуть створити умови для підвищення рівня 

соціально-економічного розвитку певної адмІНІстративно

територіальної одиниці, якщо буде досягнуто високий рівень со
ціально-економічного розвитку регіону, міста, села, селища. У 

свою чергу, ця мета не може бути виконана, якщо не буде відпо

відного законодавчого забезпечення здійснення процесу держав

ного управління на усіх рівнях. Процес впровадження норм права 
повинен бути контрольованим з боку органів судової влади; 

- принцип підпорядкованості локальних цілей загальнодержа
вним, стратепчним; 

- принцип послідовності руху по досягненню усієї сукупності 
цілей, перетворення результатів реалізації одних цілей у джерела 
інших. Наприклад, для реалізації цілі підвищення соціально
економічного рівня розвитку адмІНІстративно-територіальної 
одиниці органи виконавчої влади повинні досягти ряд цілей: вдо
сконалити, оптимізувати організаційну структуру управління ад

міністративно-територіальною одиницею; структурувати еконо
міку адміністративно-територіальної одиниці з метою визначення 
прибуткових виробництв та підприємств-банкрутів; здійснити за
ходи щодо поліпшення стану управлінських кадрів та інше; 

- забезпечення виконання певних цілей відповідними функціями. 
До структурно-функціональних принципів державного управ

ління економікою можливо віднести: 

- принцип диференціації та фіксування функцій шляхом ви

. дання правових норм, нормативного закріплення управлінських 
функцій у компетенції органів державної влади; 

- принцип концентрації, що зумовлює необхідність надання 

певному органу повного обсягу управлінських функцій та відпо

відних ресурсів для якісного здійснення своїх повноважень; 
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· - принцип комбінування, спрямований на недопущення дуб

лювання та паралелізму виконання функцій; 

- принцип відповідності управлінського впливу, який означає 
відповідність управлінського впливу реальним потребам підсис

тем державного управління. 

Виділяють також принципи сумісності та принцип достатньої 

різноманітності . Перший означає сумісність однопорядкових 

управлінських функцій у межах компетенції одного органу, а та

кож сумісність уиравлінських функцій цього органу з управлін

ськими функціями інших органів у межах системи державного 

управління. Другий - що управлінські функції, які виконуються 

певною підсистемою державного управління, відповідають його 

потребам. Зміст принципу сумісності певним чином співпадає з 

принципом концентрації, а принципу різноманітності - з прин

ципом відповідності, хоча до їх складу не включений принцип, 

який відображає засади впливу керівного суб'єкту на керуємий 

об'єкт. Тому доцільним буде доповнення структурно-функціо

нальних принципів принципом найменшого впливу. Його засто
сування дозволяє розподіляти ресурси та резерви державного управ

ління відповідно меті управління, поставленим завданням. 

Серед структурно-організаційних виділяють такі принципи 

[27, c.l98]: 
- єдності системи державної влади, що забезпечує цілісність, 

узгодженість та дієвість державно-управлінських процесів; 

- територіально-галузевий, що зумовлює залежність організа

ційних структур від території, галузі виробництва та обслугову

вання, сфери суспільної життєдіяльності; 

-багатоманітності організаційних зв'язків, що розкриває вер

тикальні та горизонтальні організаційні взаємозв'язки між орга

нами державного управління; 

- сполучення колегіальності та єдиноначальності, зумовлене 

специфікою організаційної побудови та порядком діяльності 

окремих органів державного управління. 

Наступний принцип називають лінійно-функціональним. 

Враховуючи ознаки державного управління та його спрямова

ність на побудування демократичної незалежної держави на рин
кових засадах, пріоритет лінійного принципу не буде повністю • 
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відповідати потребам державного будівництва. За цих обставин, 

пріоритетним є функціональний принцип побудування системи 

органів державного управління економікою тим більше, що це 

відпо відає загальносистемному принципу розподілу влад. Тобто 

на державному рівн і доцільна функціональна побудова органів 

державної влади . Що стосується лінійного принципу, то побуду

вання органів державного управління може бути здійснено на цій 

засаді лише на рі вні невеличкого селища, села - у тій ланці дер

жавного управління, де обсяг управлінських робіт невеликий, а 

для прийняття управлінських рішень потрібно мати порівняно 

невеликий обсяг інформації . 

До структурно-процесуальних принципів можливо віднести: 

- принцип відповідності елементів управлінської діяльності 

органам державного управл і ння . До елементів, як правило, відно

сять : методи, форми, стадії управлінської діяльності. Перелік 

можливо доповнити такими елементами як цілі , завдання , функції; 

- принцип конкретизації управлінської діяльності та особис

тої в ідпов ідальності за їІ результати, що проявляється у персоні

фікації управлінських рішень та контролі за їх здійсненням ; 

- стимулювання раціональної та ефективної управлінської ді 

ял ьності , що проявляється у комплексі моральних та матеріаль

них засобів стимулювання. 

Принципи діють як певні тенденції, напрямки, надають дія

льності цілеспрямований характер. Раціональне та дієве застосу

вання принципів державного управління економікою передбача

ють досягнення узгодженості , цілеспрямованості, надІиного 

зв ' язку між підсистемами системи державного управління взагалі 

та державного управління економікою, зокрема. 

Таке застосування можливе за умов: 

- постійного та глибокого дослідження закономірностей, від

носин та взаємозв ' язків між органами державного управління ; 

- на основі постійного вдосконалення механізму застосування 

принципі в, що означає створення такої організаційної структури 

державного управління , яка була б спроможна гнучко реагувати 

на зміни зовнішнього середовища, відповідно тим процесам, які 

відбуваються у суспільстві. Причому взаємовідносини м іж орга

нізаційною структурою та процесами взаємне: як організаційна 
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структура впливає на керованість суспільним розвитком, так і су
спільний розвиток впливає на організаційну структуру . Тобто 
зв' язки діють як у прямому, так і у зворотному напрямках; 

- стимулювання практичної реал ізації принципів державного 

управління економікою на державному рівні. 
Джерелом розвитку тих явищ, що відбиваються у принципах, 

є системні протиріччя. В процесі розвитку відбувається запере

чення одних стор і н проявлення принципів та становлення інших. 
За різних обставин, під впливом багатьох чинників, один і той же 
принцип може себе проявляти по-різному. Тому визначення та 

застосування принципів повинно робитися з врахуванням часу та 

місця дії відповідного управлінського процесу. Існує також по

треба у грамотному застосуванні принципів, що веде за собою 
проблему підготовки та перепідготовки управлінських кадрів. 
Причому підготовка кадрів повинна робитися з врахуванням реа

л ій практики державного управління , і накше буде втрачена регу

лююча роль принцишв . 

Принципи державного управління економікою взаємо

пов' язані між собою і тому надзвичайно важливе їх комплексне, 

системне застосування у взаємозв'язку та взаємозалежності одне 
від одного. Таким чином , раціональне застосування принципів 

державного управління економікою означає знання одиничного 

прояву кожного принципу державного управління, специфічного 
прояву окремих груп принципів та загального прояву системи 

принципів державного управління економ ікою. Причому крите

р ієм ефективності застосування принципів є досягнення систем

ності державного управління економікою та комплексний розви

ток економ Іки . 

§4. Функції державного управління економікою 

Зміст державного управління економікою визначається хара

ктером функцій, які реалізуються у процесі цієї діяльності. У 

зв' язку з цим розкриття функцій управл і ння має важливе значен

ня для комплексного дослідження та розкриття змісту державно

го управління економікою. 
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Спочатку необхідно визначити саме поняття "функція управ

ління", "функція державного управління", "функція державного 

управління економікою". 

Функція, у загальпому випадку, означає діяльність, обв 'язко

вість, роботу, зовнішній прояв властивостей об'єкту у даніі(си
стемі відносип [20, c.l43]. 

Існує думка про те, що треба виділяти не функції державного 
управління, а функції виконавчої влади [28, с.14]. Інтегративним 
при цьому може бути поняття "функції державної влади". Інтег

ративність означає, що на органи державної влади покладені по

вноваження з управління сферою суспільних відносин, зокрема, 

економічних, соціальних. Функцію державної влади доцільно ви

значити як провідний напрямок діяльності відповідних органів, в 

ній виражене цільове навантаження, з нею безnосередньо 

пов'язаний обсяг державно-владних nовноважень . Тобто, функції 

-основні наnрями діяльності органів державної влади та правові 

засоби (обов 'язки та nовноваження), що застосовуються для до

сягнення мети функціювання органів - побудови незалежної 

держави. При цьому кожна функція, як певний вид діяльності ор

ганів державної влади, характеризується самостійністю, однорід

ністю, повторюємістю. 

Поняття "функція" відноситься до управління взагалі, до 

державного управління, зокрема. Тому функцію можливо розгля

дати як категорію, яка не nов'язана із конкретними суб'єктами 

управлінської діяльності. Стосовно управління функція означає 

діяльність по управлінню, зовнішній прояв властивостей держав

ного управління у сучасній системі суспільних відносин. У спеці

альній літерігурі функції уnравління розглядаються як дії, види, 

напрямки діяльності суб'єкту управління відносно об ' єкта 

[ 4, с.40]. Саме функції уnравління складають засади уnравлінсь
ких зв'язків між суб'єктом та об'єктом. Ці засади реальні, силові, 

цілеспрямовані, мають організуючий та регулюючий вплив на 
керуєме явище, відносини, стан, на який останні реагують та 

сприймають. 

Функції управління мають такі основні властивості: 

-є зовнішнім nроявом властивостей об'єкту; 

- мають цілесnрямований, уособлений та самостійний характер; 
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-є об'єктивно необхідними для здійснення nроцесу управління; 

- реалізуються певними методами; 
- характеризують зміст уnравлінської діяльності. 
Виходячи з вищевикладеного, можливо зробити висновок, що 

під функцією управління слід розуміти зовнішній прояв власти

востей об'єюпу управління, який характеризується самостійні
стю, реалізуються певними методами зале;жпо від суб'єкту 
управління з метою досягнення кінцевого результату. 

Існує думка про те, що функцію уnравління можливо розгля

дати як складову управлінської діяльності [4, с.40]. Тоді виникає 
логічне питання щодо складових управлінської діяльності - саме 

поняття "складова" та визначення складових. Однак, якщо функ

ція , за тим же підходом, є категорією, то постає незрозумілим, як 

категорія може бути, у той же час, і складовою. 

Функції державного управління реалізуються державою у 

особі відповідних органів, посадових осіб. Характер функцій ви

значається завданнями, які стоять перед державою в області дер

жавного управління у найвюкливіших сферах суспільного життя. 

Для виконання завдань органи державного управління мають пе
вні повноваження . Ці повноваження мають державно-владний 

характер. 

Отже, функції державного управління - конкретні види ке
руючих дій держави у особі відповідних органів, посадових осіб, 

відмінних одне від одного за предметом, змістом та засобом 

впливу керуючого суб'єкту на керуємий об'єкт. 

Для функцій державного управління характерні наступНІ 

ознаки: 

- зовнішній прояв властивостей держави; 
-здійснюються від імені держави відповідними органами (по-

садовими особами); 

- мають державно-владний, організуючий характер, закріпле

ні у правовій формі. 

Функції державного управління доцільно групувати за 

об'єктним складом- певними сферами суспільних відносин. Як

що об'єктом державного управління постає економіка України, 

то доцільно виділяти функції державного управл іння економі

кою. Якщо об'єктом постає соціальна сфера життєдіяльності, то 
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доцільно виділяти функції державного управління соціальною 

сферою. 
Відповідно до системного підходу дослідження проблем дер~ 

жавного управління економікою, залежно від _спрямова~ос:І 
впливу функції поділяють на зовнішні та внутрішнІ. До з~втшт~ 
функцій державного управління економікою належать ТІ, .шо ВІ

дображають вплив на економіку (керуємий о.б'єкт) органІВ дер
жавного управління: стратегія макроекономІчних. перетв~рень, 

фінансово-економічна політика, зовнішньоекономІчна полІ:ика, 

валютне регулювання, регулювання банківської _сфери, поЛІтика 
інвестування, кредитна політика, бюджетна полпика, податкова 

політика. 
Внутрішні функції відображають характер державного упра

вління економікою, зумовлені організацією державного управ

ління, організаційною пабудовою системи органів державного 

управління, організацією державної служби. . 
Наступним критерієм поділу функцій є об'єктивНІсть. !ак, 

виділяють об'єктивні функцП органу державного управЛІння 

економікою, які відповідають загальнодержавним завданням та 

меті загальнополітичних перетворень та суб'єктивні функці і -
тобто функції конкретних виконавців. 

До об'єктивних функцій можливо віднести: забезпечення со
ціально-економічної політики, здійснення регіональної політики, 
здійснення структурної політики, бюджетування, оподаткуван~я, 

кредитування, політика адміністративних пер.етворень. . ЗмІ_ст 
об'єктивних функцій частково збігається із змІстом зовНІШНІХ, 

але є ширшим за зовнішні функції тому, що до об'є~тивних ~о~<
ливо віднести, частково, внутрішні (наприклад, полпику адмІНІС

тративних перетворень, яка визначає організаційну побудову ор-

ганів державного управління). . 
Доцільно також виділення функцій державного управ~tння 

економікою відповідно основних стадій процесу управЛІння: 

функція вироблення та прийняття рішень, організації, регулю-

вання, корегування, обліку та контролю. . 
Функції державного управління економікою можлив~ видшя

ти за критерієм стадій інформаційного процесу: функщя збору, 
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обробки, аналіз інформації, обміну інформацією, прогнозування , 

регулювання, координування, стимулювання, обліку та контролю. 

Рекомендують також виділяти загальні, спеціальні, допоміж

ні функції [4, с.40]. До загальних відносяться ті, які об'єктивно 
притаманні процесу управління та виражають загальні закономі

рності управління як соціальної категорії. Через ці функції вирі

шуються найбільш узагальнені завдання управлінської діяльнос

ті, які відносяться до усіх суб'єктів та об'єктів управління. Спе

ціальні - відображають специфічні боки конкретного об'єкту 

управління. Основою спеціальних функцій є особливості управ

л іння державою, підприємством, організацією. Допоміжні при

значені для обслуговування процесу управління: діловодство, се

кретаріат, архівна діяльність, канцелярська діяльність. Аналіз 

зм істу допоміжних функцій дозволяє зробити висновок про те, 

що їх можливо віднести до загальних за підставою вирішення 

ними завдань, віднесених до усіх суб'єктів та об'єктів управління. 

До загальних функцій можливо віднести : функцію інформа

ційного забезпечення, прогностичну функцію, прикладну, кому

нікаційну, функцію контролю. 

Функція інформаційного забезпечення складається зі збору, 

реєстрації, обробки, аналізу інформації. Функція має обслугову

ючий характер щодо управлінської діяльності. 

Прогностична функція складається у передбаченні суб'єктом 

управлінської діяльності позитивного або негативного розвитку 

об'єкту управління залежно від обсягу інформації, якою володіє 

суб'єкт. Прогноз містить у собі гіпотезу, ймовірність набуття пе

вних результатів. Ді я прогностичної функції пов'язана, насампе

ред, з передбаченням змін у системі органів державного управ

J tіння, моделюванням поведінки політичних лідерів, прогнозу

ванням наслідк і в рішень, що приймаються . За часів авторитарно

І 'О режиму окремо виділяли функцію планування. План розгляда

вся як орієнтир, спрямованість діяльності. З іншого боку, прогноз 

1 ·акож виступає орієнтиром діяльності суб'єкту управління. Між 

ІІJtаном і прогнозом (відповідно - між функціями планування і 

11рогнозування) є різниця . Наприклад, Державний бюджет Украї

ІІИ є планом соціально-економічного розвитку держави на поточ

ІІИЙ рік. При дотриманні показників бюджету, можливо прогно-
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зувати певний рівень розвитку держави. Планування може бу~и 
короткостроковим, середньо- та довгостроковим ~зале~но вщ 
строків планування), залежно від обсягу завдань, яю вирІшують

ся, - тактичним, стратегічним. На жаль, функція планування ви
конується, в основному, для вирішення тактичних завдань (Дер
жавний бюджет є прикладом короткострокового, тактичного 

планування), хоча ринкові перетворення не виключають широке 
застосування довгострокового, стратегічного планування та про
гнозування. Прикладом стратегічного планування є Програм_а 
"Україна- 2010", у якій визначені стратегічні пріоритети соЦІ
ально-економічного розвитку України на тривалу перспективу, 

окреслені етапи розвитку [29]. 
Практика перетворень у демократичних країнах свідчить про 

надзвичайну важливість планування як функції державного упра
вління. Так, у Франції ще з післявоєнних років застосувалося 
державне індикативне планування. Його суть складалася з визна
чення параметрів моделі макроекономічного розвитку. Далі- ра
хункова палата, спираючись на бухгалтерську звітність цент
ральних органів, розробляла і видавала Національні рахунки -
звідну статистичну модель національного продукту, національно
го доходу та головних балансових взаємозв'язків: видатки - ви
пуск та інше. Уряд корегував цю модель, забезпечував їі техніч
но, фінансово та політично і надавав їй характеру середньостро

кової економічної політики. Проект програми nроходить обгово
рення на Національних зборах, затверджується Президентом та 
набуває силу закону. Таких програм-планів Франція здійснила 
вже 1 О. Метою перших двох програм було відтворення та струк
турна перебудова економіки (програми на 1947-1952 рр. , 1953-
1957 рр.). Наступні- 1958-1961 рр. та 1962-1965 рр.- були спря
мовані на вдосконалення загальноекономічних пропорцій . .Про
грами 1966-1970 рр . та 1971-1975 рр ставили за мету концентра

цію національного капіталу та посилення міжнародних позицій . 
Три наступні програми були багатоцільові, з орієнтацією на умо
ви виробництва, які змінюються [ЗО, c.l 08]. На цьому nрикладі 
чітко видно послідовність, поступовість змін в економіці Фран
ції. Метою кожного nлану було здійснення перетворень на пев

ному етапі реформування економіки. Більше того, у 1982 році У 
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Франції був прийнятий Закон про реформу планування, де закла

дений принцип рекомендуючого планування. Процес планування 

у Франції включає регіональні плани розвитку, коли надалі за

ключаються планові угоди між державою та регіонами. Угода 

передбачає встановлення заходів, які держава та регіон зо

бов'язуються виконати спільно nротягом строку дії плану. Уряд в 

процесі nланування і виконання nланів займає активну роль. Так, 

у 1986 році був виданий закон, який уnовноважує уряд приймати 
заходи економічного та соціального характеру і при цьому мати 

право виконувати ряд функцій законодавчого органу - Націо

нальних зборів. 

Деякі автори виділяють окремо функцію керівництва 

[4, с.40], маючи на увазі діяльність, сnрямовану на виконання 
вказівок керуючого органу. Діяльність повинна бути закріплена 

нормативно. Така думка набувала актуальності за умов існування 

жорсткої ієрархійної підлеглості у системі державного управлін

ня за умов авторитарного режиму. Із набуттям країною демокра

тичних рис, прямуванням до ринку більшої ваги набуває управ

ління за змістом і за суттю як те, що містить у собі заходи прямо

го, безпосереднього, вnливу, пов'язаного із процесом вироблення 

та прийняття рішень, так і неnрямого, пов'язаного із пріоритет

ним застосуванням прогностичної, комунікаційної функцій, фун

кції контролю. При цьому необхідна юридично закріплена рег
ламентація повноважень та обов'язків органів державного управ

ління економікою, окремих посад. 

Зміст прикладноі функції складається з того, що вироблені 
управлінські рішення повинні бути виконані шляхом розробки та 

впровадження механізму виконання рішень. Особливу актуаль

ність щодо доцільності дії прикладної функції набуває вивчення 

досвіду розробки та впровадження механізму nрийняття рішень, 

який існує у демократичних країнах. Б. Чічерін відмітив, що 

''старання заменить мировое развитие и опьп веков чем-нибудь 

новь1м и небьІвальtм не что иное, как празднь1е фантазии. 

... Действител·ьная жизнь, равно как и здравая теория, не придаст 

1тим измьtшлениям ни малейшей цень1" [31, с.59]. Докладно ана
ліз цього питання проведений при висвітленні проблем функцію-
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вання органів державної влади, управлшня власністю, бюдж~т
ним процесом, реструктуризацією економіки. 

Зміст комунікаційної функції складається у забезпеченн і вза
ємовідносин як між органами, що здійснюють державне упр<!,в

ління, їх окремими підрозділами, так і за межами системи дер~а

вного управління- взаємозв'язки, ділові контакти з відповідними 
структурами іноземних держав, їх представниками, ділові конта
кти з вітчизняними підприємствами , установами, організаціями, 
можливість використання досвіду державного управління демоJ<
ратичних країн. Слід зауважити, що форма державного правлін
ня , стабільність державності, сталість та, у той же час, мткли

вість гнучкого реагування за зміни у зовнішньому середовищі си-
стеми державного управління економікою, визначають усшх ІН

вестиційної діяльності у вітчизняну економіку, впливають на по

жвавлення зовнішньоекономічних відносин, ефективність макро

економічних перетворень. 

За допомогою функції контролю встановлюється ступінь від
повідності процесу функціювання об'єкту управління прийнятим 

управлінським рішенням, виявляються результати впливу 

суб'єкту на об'єкт, якість виконання управлінських рішень 

[ 4, с.40]. За допомогою контролю визначаються напрямки коре
гування дії об'єкту управління, способи впливу з метою забезпе
чення якісного виконання управлінських рішень. Неможливо не 

погодитись з тією точкою зору, що контроль має вторинний ха

рактер, пов'язаний з процесом вироблення та прийняття рішень. 

У той же час, зауважується, що управлінська діяльність існує не

залежно від контролю. Але контроль є однією з функцій системи 

державного управління, причому безпосередньо пов ' язаною із 
самою системою. Відокремлення дії системи та функції контро

лю призведе до неякісного управління тому, що неможливо в 

процесі прийняття рішень врахувати усі чинники, особливо за 

умов нестабільного зовнішнього середовища, пов ' язаної із фор

муванням нового політичного клімату. 

У сучасній системі державного управління функція контролю 

здійснюється неефективно за причиною недостотнього врахуван

ня дії зворотного зв'язку. Про це свідчить надзвичайно висока 

кількість контролюючих, правоохоронних органів, органів, які 
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'Здійснюють правозастосовну діяльність - КРУ, податкова міліція 

та податкова адміністрація, казначейство, Рахункова палата, ор

гани внутрішніх справ, СБУ. Стан кримінального законодавства 

'За причиною недостатнього врахування реалій сучасного життя 

не дозволяє їм ефективно здійснювати свої службові обв'язки. 

Що стосується системи органів виконавчої влади, то, наприклад, 

у переліку функціональних обов'язків підрозділів місцевих орга

нів влади практично відсутня функція контролю за прийняттям та 

виконанням рішень. Як правило, цей обов'язок покладений на 

орган вищого рівня, або на орган з делегованими повноваження

ми - Рахункову палату, казначейство, фінансовий відділ (управ

ління) у райдержадміністарції (облдержадміністрації). Це не 

сприяє якості виконання ними же розроблених рішень. 

Критерієм виділення спеціальних функцій може бути наяв

ність певних властивостей органам державного управління окре

мою сферою суспільних відносин. Спеціальні функції відобра

жають особливості та умови управління сферами: фінансово

економічною, виробничою, зовнішньоекономічною, соціальною, 

сферою правоохоронної діяльності та інше. Вони закріплені за 

конкретним суб'єктом у нормативних актах, що визначають ком

петенцію органу державного управління. Наприклад, Указ Пре

зидента України "Про загальне положення про Міністерство, ін

ший центральний орган виконавчої влади "(затверджено Указом 

Президента України від 12 березня 1996 року N~ 179/96) закріпле
ні права та обв'язки міністерства як центрального органа вико
навчої влади; Постанова Кабінету Міністрів України "Про роз

поділ функціональних повноважень між Прем'єр-міністром 

України, Першим віце-прем'єр-міністром України, віце-прем'єр

міністрами України та Міністром Кабінету Міністрів України" 

від 9 жовтня 1997 року N~ 1134; в У казі Президента У країни "Про 
затвердження Положення про Адміністрацію Президента Украї

ни" від 19 лютого 1997 року N~ 159/97; у Постанові Верховної Ра
ди України "Тимчасове положення про Фонд державного майна 

України" [32,33,34,35]. 
Спеціальні функції можуть здійснюватись відповідними лан

ками структури певного апарату управління. Так, Постановою 

Верховної Ради України від 8 червня 1996 р. N 617 затверджено 
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Типове nоложення Про уnравління економіки районної, районної 

у містах Києві та Севастополі державної адміністрації ; [Зб] Ука

зом Президента України "Про Державне казначейство України" 

від 27 квітня 1995 року N 335/95 обгрунтовані засади дії казна
чейства [37]; у Постанові Верховної Ради України від 18 лютого 
1993 року N5!129 "Про затвердження Положення про Міністерст
во закордонних справ України та кількісного складу його колегіГ 

та в Указі Президента України "Про Положення про Міністерст

во промислової політики України" від І грудня 1997 року 

NQ 1321/97 закріплені відповідні повноваження цих галузевих ор

ганів виконавчої влади [38, 39]. 
У Положенні про Державну комісію з проведення в Україні 

адміністративної реформи (затверджено Указом Президента 

України від 2 жовтня 1997 року NQ1089/97) [40] зазначено, що у 
побудові структур органів виконавчої влади повинен бути до

триманий функціональний а не галузевий принцип. Однак, сама 

структура органів виконавчої влади - система міністерств та ві

домств - побудована за галузевим принципом і тому доцільно за

пропонувати дотримуватись функціонального принципу у побу

дові не тільки усередині міністерств, а самої системи міністерств. 

До спеціальних функцій державного управління економікою 

можливо віднести також ті , які притаманні тільки цій сфері сус

пільних відносин: бюджетування, ліцензування, підприємництво, 

кредитування, інвестування, виробництво, фінансування, взаємо

розрахунки та шше. 

§5. Методи державного управління 
• І 

еКОНОМІКОЮ 

Метод - спосіб теоретичного дослідження або практичного 

здійснення будь-чого [41, с.309]. У перекладі з грецького, метод 
управління- це спосіб дослідження. 

Уперше метод управління як загальну проблему було виділе

но С.Є.Каменіцером [42]. Відтоді тривають теоретичні дослі
дження проблеми методу управління. З позицій адміністративно-
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го права, метод управління відповідає на запитання, як, яким спо

собом реалізуються завдання управлінської діяльності [ 43, с.1 02-1 03] . 
За часів авторитарного державного режиму колишнього Ра

дянського Союзу метод управління ототожнювався з методом ді

яльності органу управління і пов'язувався тільки з діяльністю 

держави [44]. Крім цієї точки зору, існувала думка щодо методу 
управління як способу здійснення функції [44, с.97]. Таке визна
чення, з точки зору Г.Х.Попова, вірне тому, що акцентує увагу на 

способі управління [ 45] . З нашої точки зору це визначення обме
жене : метод управління пов'язується лише з функціями, звідси
закономірний висновок про те, що можуть бути не методи управ

ління, а методи реалізації функцій управління. 

Подальші теоретичні дослідження поняття "метод управлін

ня" показали, що конкретно метод управління можливо визначи

ти як сукупність прийомів, операцій і процедур підготовки та 

прийняття, організації та контролю виконання управлінських рі

шень, які приймаються учасниками управлінського процесу 

[46, с.37]. Але, якщо об'єкт управління - соціально-економічні 

відносини, а суб'єкт- Верховна Рада, яка визначає засади внут

рішньої політики (ст.85 п.5 Конституції України), або Кабінет 

Міністрів , який забезпечує їі проведення (ст. 116 п.З Конституції 
України), то поняття методу управління потребує подальшого 

поглиблення. 

Методи управління являють складову частину управлінського 

механізму . Крім методів, до складових частин механізму входять 

закономірності та принципи взаємодії суб'єкту та об'єкту управ

ління. Причому характер закономірностей і принципів залежить 

від конкретних умов розвитку суспільства, а методи, які застосо

вуються- від стратегії соціально-економічних перетворень. 

Методи містять в собі сукупність прийомів, операцій, проце

дур здійснення управлінської діяльності, певний порядок взаємо

дії суб'єкту та об'єкту управління. Соціальна спрямованість дер

жавного управління зумовлює необхідність прийняття таких рі

шень, в яких були б враховані потреби населення, поряд з вимо

гами управшння. 

Універсальними методами державного управління визнача

ють переконттята примус . Саме через них рекомендують визна-
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чати змkт і конкретний прояв інших методів, класифікація яких 

наведена нижче [9, с.lбО]. Неможливо не погодитись із тим, що 

методи (переконання, примус) відбиваються через права та 

обов'язки, підкреслюють владність управління. Але, з розвитком 

рИнкових відносин набуває значення не тільки владна, але й ор

ганізуюча, регулятивна діяльність органів державного управлін

ня. Тому доцільно докладніше дослідити ті методи, які дозволя

ють здійснювати владну, розпорядчу та організуючу, регулятивну 

діяльність. 

Класифікація методів державного управління може відбува-

тися на таких засадах: 

- за масштабом застосування; 

-з позицій впливу суб'єкту на об'єкт управління; 

-з точки зору організації управління. 

За масштабом застосування виділяють загальні (загальноси

стемні) та спеціальні (локальні) методи. 

Загшzьні методи використовують в усіх сферах державного 

управління економікою, на усіх рівнях державного управління 

(наприклад, методи планування, організації, методи контролю, 

стимулювання). Спецішzьні методи використовуються залежно 

від сфери державного управління економікою (наприклад, мето

ди впливу на кадровий потенціал: психологічні, методи опиту

вання, інтерв'ювання). 

Загальні (або загальносистемні) методи можливо, у свою чер

гу, класифікувати згідно: 

-різних груп об 'єктивних законів (економічних та нееканомі

чних законів суспільного виробництва); 

- за характером впливу (прямі, що здійснюються за допомо

гою прийняття законодавчих актів, адміністративно та опосеред

ковані, засновані на використанні різних економічних важелів). 

Розглянемо докладніше методи, що виділені згідно вимогам 

економічних законів. Їх можливо віднести також до непрямих, 
опосередкованих: ціноутворення, самофінансування, оподатку

вання, відсотки по кредитах, інвестування, пільги, субсидіюван

ня, державне замовлення. Значення цих методів збільшується ІЗ 

набуттям обертів процесами демократизації суспільного життя. 
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Існувала думка про те, що економіка сама регулюється, що 

держава не втручається до регулювання економічних процесів. 

Це проявилося у перші роки розбудови Радянського Союзу, фор
муванням економічних відносин часів "вільного ринку" Адама 

Сміта. Адже економіка сама регулювалася тільки за стародавніх 

часів. У США сьогодні масштаби державного регулювання знач

ні. Держава впливає на ціноутворення, заробітну плату, доходи 

підприємств, ставку банківського відсотку по кредитах, на якість 

та обсяги продукції (застосування квот у сільському господарст

ві). У країнах Європейського Союзу ступінь державного втру

чання ще вище. 

Вибір сукупності економічних методів зале:жить не тільки від 

характеру реформування - швидкого (наприклад, Польща) або 

поступового (Чехословаччина з "оксамитовою" революцією), але 

й від концептуальних підходів, що обрані, до самого характеру 

реформування . 

Виділяють де-кілька концепцій економічних перетворень: 

механістична, маржиналістська, структурна [ 4 7, с. 11] . 
Сутність механістичної концепції складається з того, що еко

номічне зростання повинно бути врівноваженим або неврівнова

женим. Під врівноваженим ростом розуміється рух усіх галузей 

економіки одразу, одночасно у досить постійній прогресії, що 

орієнтується на підвищення попиту (Юнг, Хартуелл). Якщо рух 

прибуткового сектора економіки передається неприбутковим се

кторам; з певного моменту економічний ріст нагадує гонку за лі

дером (Шумпетер, Ростоу), мається на увазі неврівноважений ріст. 

Застосування маржиншzістського підходу до проблем еко

номічного реформування проявилося у розробці складної систе

ми виміру параметрів економічного росту (Едвард Денісон) . Так, 

чинники, які визначають економічний ріст умовно ділять на дві 

груп и: фізичні (труд та капітал), інші, що діляться на чотири суб

категор ії, пов'язані із розвитком продуктивності. Такий підхід 

дозволяє зробити кількісну оцінку параметрів росту, але усклад

неною є розробка заходів економічного реформування . 

Структурна концепція економічних перетворень складається 

з того, що економічне зростання відображає розвиток та занепад 

галузей виробництва, безперервний перерозподіл праці та капіта-
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лу між секторами економіки та регіонами . Економічний розвиток 
залежить не тільки від зміни економічної структури, але й від ін
новацій. Причому інновації розуміються і у матеріальном)' і у 

моральному смислах. Головна ідея структуралістів складається з 

настуnного: різні галузі і nідгалузі економіки відмирають та від

роджуються залежно nоnиту на їх nродукцію. У цьому- заnорука 

гнучкості та динамізму економіки. Слід зауважити, що практика 

економічних перетворень у багатьох країнах nідтверджує ви
сновки структуралістів. 

Для У країни особливо актуальною є структурна концепція, 
яка дозволяє докладно дослідити динаміку економічних змін у 

кожному структурному елементі економіки - галузі, nідгалузі, 

адміністративно-територіальні одиниці. Саме структурна конце
пція зумовила монетарний характер реформування і, звідси, - ви
бір відповідних методів державного управління: контроль за обі
гом грошової маси, стримування доходів населення, зменшення 

дефіциту зовнішньої торгівлі, скорочення видаткової частини 
бюджету. 

Вдалим nрикладом застосування монетарних методів за поді
бних з Україною політичних умов державотворення є приклад 
Іспанії. Ці методи Державного управління були використані як 
складова частина пакту Монклоа щодо структурної перебудови 

господарства та регулювання внутрішнього ринку. Структурні 

перетворення відбувалися сnочатку у фінансовій сфері, у системі 

оподаткування, в енергетиці, сільському господарстві з активним 
залученням іноземного капіталу. 

Застосування монетарних методів не завжди надає позитивні 
результати. Так, у 1969- 1970 рр. інфляція у США була скороче
на з 6 до 5% шляхом уповільнення темпів зростання грошової 
маси з 8 до 3%, але це nризвело до спаду виробництва на 5,8%. У 
1979 - 1980 рр. монетаристські заходи nризвели до спаду вироб
ництва на 8,3% [48, с.90]. Світовий досвід доводить, що рефор
мування, засноване на nереважному використанні монетаристсь

ких методів, не спроможне вирішувати завдання розбудови в ці
лому. Сnецифіка розвитку України зумовлює переважну орієнта
цію у розбудові на власне товаровиробництво. 
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Застосування такого економічного методу як створення спе

ціальних (вільних) економічних зон сприяє розвитку вітчизняно

•·о товаровиробництва, пожвавленню госnодарських зв' язків. 
Функціональне призначення вільних економічних зон складаєть

ся із забезпечення найбільш раціонального режиму господарю

вання , а також створення умов максимального використання пе

реваг ринкового господарства, особливо залучення іноземних ін

вестицій та організації з їх допомогою конкурентосnроможних 

ексnортоорієнтованих виробництв. 

Саме таку мету ставили nеред собою ідеологи створення ві

льних економічних зон у Китаї. Політика багатоступеневої від

критості втілилася у чотири форми відкритих територій: спеці

альні економічні зони, відкриті nриморські міста, зони техніко

економічного розвитку і безмитні зони. У 1980 році на таких за
садах були сформовані чотири особливих економічних райони: у 

Шеньджені, Чжухає, Шаньтоу, провінції Гуандун та Сямень у 

провінції Фуцзянь. Ці райони розташовані у надзвичайно вдалих 

J економічної та політичної точки зору для їх розвитку місцях: 

поряд з морським портом Макао, що знаходився під юрисдикці

єю Португалії та мав проблеми з робочою силою, поряд з новою 

індустріальною країною - Гонконгом (у Китаї його називають 

Сянганом). Для залучення коштів іноземних інвесторів були 

встановлені суттєві пільги по оподаткуванню, стягненню мита, 

використанню землі, найму робочої сили, здійсненню валютних 

операцій . 

Першою ластівкою процесів створення вільних економічних 

зон в Україні була експериментальна вільна економічна зона 

"Сиваш" в Криму (згідно Закону України "Про деякі питання ва

лютного регулювання та оnодаткування суб'єктів експеримен

тальної економічної зони "Сиваш" від 23 .02.1996 р.). Крім неї 

щойно створені або перебувають у стані становлення економічні 

зони у Донецькій, Закарпатській областях, "Яворів" та "Курорто

поліс - Трускавець" у Львівській області, "Славутич" у Київсь

кій, Луганській областях. 

За підрахунками фахівців, норма прибутку у вільній економі

чній зоні в Україні в середньому становить 30-35%, а в азіатських 
країнах - понад 40%, строки окупності капіталовкладень скоро-
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чуються в 2- 3 рази [49]. Серед груп пільг застосовуються такі: 
зниження ставок оподаткування прибутку підприємств, приско

рена амортизація основних фондів, звільнення фонду оплати 

праці від різних нарахувань, зниження тарифів та спрощення тор

говельних операцій у зовнішньоекономічній діяльності. Наnрик

лад, Указом Президента України "Про спеціальний режим інвес

тиційної діяльності на територіях nріоритетного розвитку Луган
ської області" передбачено створити сприятливі умови для роз

витку таких міст, як Брянка, Первомайськ, Стаханов. Протягом 

тридцяти років тут діятиме спеціальна зона з пільговими умовами 

оподаткування . Зокрема, nротягом п'яти років ці міста не спла

чуватимуть податок на додану вартість і мито на ввезення устат

кування та обладнання. На три роки території звільняються від 

справляння податку на прибуток (за умови, що підприємство, яке 

організується, має інвестицію не менше мільйона доларів США), 

а наступні четвертий, п'ятий і шостий роки підприємства сплачу
ватимуть податок з прибутку в розмірі 50%. Крім того, підприєм
ства, які мають відповідну інвестицію, звільнені від відрахування 
коштів до Інноваційного фонду і Фонду зайнятості. На них по
ширюватиметься пільговий режим кредитування [50, с.З]. 

Неекономічні закони суспільного виробництва можливо умо
вно розділити на три групи: пов 'язані з технікою; з людьми як 
елементами виробничих сил; з соціальними відн~синами (полі
тичними, національними, сімейними). Відповідно цим законам 

виділяють методи управління технікою, людьми, соціаТІьні мето
ди державного управління. Серед соціальних особливе місце за
ймають методи державної діяльності: політичного будівництва; 
впливу на сімейну nолітику; методи, що використовуються наці
ональною політикою. 

За характером впливу на об'єкт управління виділяють методи 
прямого (безпосереднього) та непрямого (опосередковшюго) 
впливу. До методів прямого впливу при здійсненні державного 
управління економікою можливо віднести правові. Визначення 
адміністративних методів як методів прямого впливу грунтується 
на таких міркуваннях. 

Держава впливає на економічні процеси через право. В свою 
чергу, зміст права визначається економічними умовами певного 
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l:ус пільного устрою. З іншого боку, право шляхом зворотного 

· Ін 'язку, з урахуванням економічних законів впливає на економі

І(у, виступає як регулятор сусnільних відносин. Правове регулю

нання економіки держава здійснює у двох формах: правотворчої 

та правозастосовноі: 

Правотворча форма передбачає діяльність держави, яка спря

мована на вироблення, видання, вдосконалення нормативних ак

тів. Результат правотворчої діяльності- законні та підзаконні ак

ти. Основним законом України, як і будь-якої демократичної 

;(ержави, є Конституція. Правозастосовна діяльність держави 

складається із застосування норм права . Вона здійснюється шля

хом організації виконання законних та підзаконних актів, охоро

ІІН від правопорушень. Реалізацію норм права провадять органи 

виконавчої влади, посадові особи. Вирішення питань порушення 

норм права здійснюють органи судової влади - Конституційний 

Суд, суди загальної юрисдикції, арбітражні суди. 

В nроцесі управління економікою виникають різні суспільні 

відносини, що потребують врегулювання за допомогою правоза

стосовної діяльності норм відповідних галузей nрава: адмІНІстра

тивного, фінансового, трудового, цивільного та інших. Відповід

но до потреб незалежної демократичної держави право виконує 

активну регулюючу функцію. Кожна галузь права у різній мірі 

регулює суспільні відносини у економічній сфері, що пояснюєть

ся різним предметом регулювання . При здійсненні державного 

управління економікою широкий вплив здійснюють норми адмі

ністративного права, які регулюють багатоманітні відносини, що 

виникають в процесі державного управління різними сферами 

суспільних відносин, у тому числі - економічними. Зміст норм 

розкриває адміністративно-правовий аспект управління економі

кою. Через них проявляється активно-організуюча, регулююча 

роль адміністративного права як одного із засобів реалізації еко

номічних функцій держави. Звідси - можливо визначити перед

часність існуючої думки про практичну недоцільність викорис

тання адмІНІСтративних методів із розвитком ринкових відносин 

[ 11, с.432]. 
У системі адміністративно-правових норм можливо виділити 

норми, які закріплюють принципи державної служби в органах 
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державного управління, порядок ії проходження, правовий статус 

(права та обов'язки) державних службовців. Так, державна служ

ба в Україні регулюється Конституцією України, Законом Украї

ни "Про державну службу" від 16.12.1993 року, указами Прези
дента України, урядовими актами. 2 квітня 1994 року Організа
ційно сформоване Головне управління державної служби при Ка
бінеті Міністрів як центральний орган виконавчої влади, відпові
дальний за проведення державної політики у сфері державної 

служби та функціональне управління нею. Указом Президента 

України "Про зміни в системі органів виконавчої влади" ця стру

ктура переіменована в Головне управління державної служби 

України. Відповідно до концепції адміністративної реформи в 

Україні воно має посісти провідне місце в організації кадрового 

забезпечення державних органів, у розробці та координації захо

дів щодо підвищення ефективності державної служби. Кадрово

му забезпеченню державної служби сприяє низка навчальних за

кладів: Академія державного управління при Президентові 

України, 9 вищих навчальних закладів університетського рівня в 
Києві, Дніпропетровську, Дніпродзержинську, Донецьку, Луган

ську, Івано-Франківську, Тернополі, Одесі, Харкові, 27 регіо

нальних центрів, 46 галузевих закладів післядипломної освіти. 
Крім зазначеного вище, потрібно виділити групу норм ~дмін!

стративного права, які встановлюють адміністративну ВІДПОВІ-

дальність за правопорушення у сфері економіки. • 
Є норми адміністративного права, що встановлюють органі

заційний порядок вирішення конкретних справ в процесі вико

навчо-розпорядчої діяльності органів державного управління. Це 

- процесуальні норми адміністративного права, які регулюють 

юрисдикційну та іншу діяльність органів державного управління, 

прийняття та виконання управлінських рішень. 

До методів опосередкованого впливу відносять економічні та 

соціально-психологічні методи. При цьому слід зауважити, що 

поняття "економічні методи" та "методи, виділені згідно вимогам 

економічних законів" тотожні. 

Залежно від концепції державного втручання у розвиток еко

номіки органи державного управління віддають перевагу прямим 

або опосередкованим методам та відповідним механізмам реалі-
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зації. Наприклад, в ст.15 Закону України "Про підприємництво" 

[52] законодавчо закріплена вільна конкуренція між підприємця
ми, захист споживачів з боку держави від проявів недобросовіс

ної конкуренції та монополізму. 

Органи державного управління економікою будують відноси

ни з підприємцями, використовуючи наступні методи непрямого 

впливу: 

1) Податкове та фінансово-кредитне регулювання (встанов
лення ставок податків та відсотків по державним кредитам, пода

ткових пільг, валютного курсу); цін та правил ціноутворення; ці

льових дотацій; розміру економічних санкцій. Щодо податкового 

регулювання, то механізм його застосування наступний. Коли 

виробництво виходить за межі платоспроможного попиту, в кінці 

фази піднесення, держава підвищує податкові ставки з метою га

льмування зростання виробництва, впорядкування процесу від

новлення рівноваги між попитом і пропозицією на товарних рин

ках. Так, у 80-і роки при президентові Р.Рейгані податок на при

буток корпорацій у два етапи було знижено з 52% до 34%, а при
бутковий податок з громадян - з 28,5% до 24,5%, що сприяло 
сталому економічному зростанню США [53, с.69-78]. В Україні 
високі ставки податків були підпорядковані фіскальним ін

тересам і не мали достатніх підстав. Поряд із загальним регулю

ванням ставок податків держава використовує їх диференціацію 

- порівняно низькі податки стимулюють виробництво, а підви

щені податки на підприємствах, що виробляють застарілу проду

кцію, обмежують їі зростання. Що стосується регулювання про

центних ставок по кредитах комерційних банків, механізм дер

жавного регулювання наступний. У період спаду і депресії зни

ження ставок веде до збільшення підприємницького доходу і 

стимулює зростання виробництва. Ставки комерційних банків 

встановлює не уряд, а Центральний резервний банк. Причому 

ставка проценту залежить від співвідношення попиту і пропози

ції на ринку кредитних ресурсів. 

2) Система державних резервів, ліцензування, лізинг, соці
альні, екологічні та інші норми та нормативи. 

З) Державне замовлення, як складова сукупного попиту. За 

певних умов, воно стимулює зростання зайнятості і збільшення 
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попиту з боку суб'єктів господарської діяльності. Прямі державні 

інвестиції у сферу виробництва доцільні у випадках, коли ство

рюються особливо великі об'єкти із значними капіталовкладен

нями та тривалим строком окупності, які важливі для розвитку 

економіки країни. Так, Закон України "Про державне оборонне 

замовлення" [54] , визначає загальні правові та економічні засади 
формування , розміщення, фінансування і виконання державного 

оборонного замовлення, регулює відносини у цій сфері. 

4) Цільові науково-технічні, економічні, соціальні державні 
та регіональні програми. 

Втручання державних органів у господарську діяльність 

суб'єктів підприємницької діяльності заборонено, окрім здійс

нення контролю за підприємницькою діяльністю. Так, зг ідно 

Указу Президента України від 23 липня 1998 р. N28 J 7/98 "Про 
деякі заходи з дерегулювання підприємницької діяльності" [55], 
встановлено, що з метою зменшення втручання державних орга

нів у підприємницьку діяльність та відповідно пункту 4 розділу 
XV (Перехідні положення) Конституції України органи виконав

чої влади (тільки органи державної податкової служби, митн і ор

гани, органи державного казначейства, державної контрольно

ревізійної служби). здійснюють перевірку, відповідно компетен

ції, підприємницької діяльності. 

Державні органи та посадові особи можуть надати суб'єктам 

господарювання та підприємцям вказівки відповідно компетенції, 

встановленої законодавством. Якщо державний орган чи посадо

ва особа видала акт, що не відповідає компетенції або чинному 

законодавству, підприємець має право звернутися до суду з оска

рженням відповідних рішень. Як правило, такі дії розглядаються 

загальними судами. Але це- в теорії. На практиці доволі р ідким 

явищем є оскарження дій посадових осіб або органів державного 
упраВЛІННЯ. 

При використанні методів управління необхідно враховувати 

те, що елементи адміністрування присутні у будь-якому економ і 

чному методі тому, що процес виконання здійснюється та конт

ролюється відповідною державною службою. Наприклад, грошо

вий обіг зміниться не раніше, ніж буде прийнято адміністративне 
рішення щодо підвищення ставки по кредитах центрального бан-
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ку, припустимо, з 50% до 60%. З іншого боку, у кожному адміні
стративному методі присутні елементи регулювання економіч

ними методами тому, що методи адміністрування спрямовані на 

учасників господарських або фінансово-кредитних відносин. Так, 
використовуючи прямий контроль над цінами (Постанова Кабі

н~ту Мініс:рів України "Положення про державне регулювання 
ЦІН (тарифш) на продукцію виробничо-технічного призначення, 
товари народного споживання, роботи і послуги монопольних 

утворень" N2135 від 22.02.95 р.) держава, тим самим, примушує 
суб'єктів господарювання та підприємців шукати нові джерела 
Ф.інансуван~, інвестування, змінювати виробничі програми на 
пІДприємствІ. Пристосовуватися також потрібно споживачам: 
структура попиту змінюється відповідно від співвідношення між 
обсягом та сумою заощаджень. 

. ~ Наступним економічним методом є конкуренція як внутріш
нш стимул розвитку економіки. Метою державного управління 

nри цьому є регулювання конкуренції, пом'якшення найбільш 

гострих протиріч на ринку. 

Розрізняють цінову та нецінову конкуренцію. Остання скла
даєть~я з боротьби за покупця шляхом вдосконалення упаковки, 
я~ост~ , встан~влення системи знижок. Ціни формуються як: 1) ста
бшью, що фІксуються державою; 2) договірні, які регулюються 
д~ржавою; 3) вільні, що враховуються державою, але не залежать 
ВІД неї; 4) ціни "тіньової економіки", що не входять до системи 
державного обліку та статистики . Співвідношення видів цін ди
намі:но змінюється: із зменшенням втручання держави поступо
во збІльшується питома вага цін другого і третього видів. 

Мон?по~ізація виробництва та розподілу товарів, жорстка 
централІзацІя ресурсів сировини визначають відтворення тіньо

вих структур. Причому якщо за часів колишнього Радянського 
Союзу тіньові структури заповнювали прогалини у сфері госпо
дарю~ання, що залишала держава, то сучасні масштаби такі, що 
вона Істотно впливає на ринок. 

Серед економічних методів державного управління навряд 
можливо виділити некорисні або абсолютно неефективні методи. 
По~рібні.усі, проблема постає у тому, щоб зробити вибір тих ме
тодІВ, яю були б найбільш доцільні у конкретному випадку, при 
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конкретному стані соціально-економічного розвитку держави, у 

конкретному правовому полі. Щодо останнього, то віддати пріо

ритет правовим або економічним методам складно . Втрати у гос

подарському розвитку, проблеми здійснення реформування по

чинаються тоді, коли порушений баланс між адміністративними 

та економічними методами. Розмежування економічних та адмі

ністративних методів, перевага одного з них щодо другого зни

жує ефективність державного управління, а, іноді, зводить на ні

вець впровадженн~ заходів реформування. Прикладом цьому мо

жуть бути процеси ринкових перетворень в У країні, коли надано 

перевагу суто адміністративним методам, а економічні зайняли 

вторинні позиції. 

До спеціальних (локальних) методів державного управління 

можливо віднести способи реалізації функцій управління. Звідси 

- можливо виділяти методи управління на рівнях : держава, регі

он, місто, господарська одиниця. Можливо також виділяти мето

ди управління по галузях економіки: методи управління вироб

ництвом, сільським господарством, транспортом, будівництвом 

та інше. 

Якщо засадою класифікації спеціальних методів виступає 

суб'єктний склад, то виділяють: методи державного управління, 

методи управління громадських організацій, методи управління 

партійних організацій. Так, прикладом застосування методів 

управління громадських організацій може бути Українська асоці

ація місцевих та регіональних влад, яка об'єднує 740 рад різних 
рівнів - обласних, районних, міських, сільських і селищних. 

Асоціація використовує такі методи управління як представниць

кі, пропагандистські. Представницькі методи реалізуються шля

хом представництва інтересів рад в центральних органах влади. 

Пропагандистський метод реалізується через пропаганду позити

вного досвіду роботи, через сприяння співпраці між громадяна

ми, регіонами, неурядовими організаціями. Слід зазначити, що 

взаємодія органів державного управління із громадськими орга

нізаціями знаходиться на стадії формування. Так, у 1998 році у 
всіх обласних державних адміністраціях були створені управлін

ня з питань внутрішньої політики. Згідно розпорядженню Прези

дента України "Про поліпшення діяльності місцевих органів ви-
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конавчої влади з реалізації внутрішньої політики" від ] 6 вересня 
1998 року передбачається, що на відповідні структурні підрозді
ли обласних, Київської та Севастопольської міських державних 
адміністрацій покладаються завдання аналізу і прогнозування су
спільно-політичних процесів у регіонах, сприяння органам вико
навчої влади у розвитку їх зв' язків з політичними партіями, гро
мадськими організаціями, засобами масової інформації, інфор
маційно-аналітичне забезпечення реалізації внутрішньої політики 
держави. Крім того, в управліннях облдержадміністрацій з пи
тань внутрішньої політики сформовані відділи зв'язків з партіями 
та громадськими організаціями. 

Крім громадських організацій органи державного управління 
взаємодіють з партіями. Зараз більшість партій не виходить за 
межі політичної кон'юнктури, іноді важко розрізнити чим про
грама однієї партії відрізняється від іншої; партії, в основному, 
використовують стратегію і тактику, необхідну для отримання 

вла~и, не дотримуючи програмних настанов. Тому взаємодія ор

гаюв державного управління з партіями є складним і неоднозна

чним питанням. Проблема складається ще з того, який характер 
має ~заємодія партій та громадських організацій. Адже світовий 
досвщ наводить, що громадські організації виконують три суспі

льно важливі функції [56]: як інструмент узагальнення соціаль
них проблем, сприяють підвищенню рівня громадянської культу
ри, формують систему, яка дає змогу суспільству здійснювати 
кон:гро~~ за~ економічним курсом держави, тобто громадські ор
гаюзацн заммають певне місце у діючій системі стримувань та 
противаг. 

От~е, при класифікації спеціальних методів державного 
управmння за ознакою способів реалізації функцій управління 
методів буде стільки, скільки функцій . 

Класифікацію методів можливо проводити за такими ознака
ми: суб'єктним складом, за рівнями господарювання, з позицій 
впливу суб'єкту на об'єкт управління, з позицій організації дер
жавного управління, за процедурною засадою (розробка та при
йняття рішень). 

Управлінська діяльність виконується працівниками різних ка
тегорій : представники адміністративної влади, фахівці, допоміж-
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ний (обслуговуючий) персонал [57, c.l77; 46, с.480] . У цьому 

зв'язку (за суб 'єктним складом) можливо виділяти методи управ

ління представників адміністративної влади, фахівців. 
Якщо засадою класифікації виступають рівні господарюван

ня, то можливо виділити методи управління цехом, підприємст

вом, господарством, галуззю, економічним районом. 

З позицій впливу суб'єкту на об'єкт управління можливо ви

ділити такі загальні методи: підготовки та прийняття рішень, 
планування, організації та контролю їх виконання, мотивацію 

управлінської діяльності. Специфічн і методи суб'єкту управління 
дозволяють здійснити управлінський вплив на об ' єкт управління , 

причому від характеру впливу залежить сукупність методів упра
вління. До специфічних методів впливу суб ' єкту на об'єкт управ

ління можливо віднести: правові, організаційні, розпорядчі , пси
хологічні, методи стимулювання. Їх застосування залежить в ід 
певної сфери державного управління. Наприклад, якщо здійсню

ється державне управління кадровою підсистемою, пріоритет 
віддається психологічним методам та методам стимулювання, 

хоча використовуються і організаційні, розпорядчі, правові . Як
що держава управляє підсистемою, виділеною за галузевою або 

територіальною ознакою, то правові, організаційні та розпорядчі 

методи дозволять краще вирішити поставлені завдання. 

З позицій впливу суб'єкту на об'єкт управління можливо ви

ділити такі методи: 

- впливу на матеріальний інтерес виробників. Їх також іноді 
називають економічними методами. Але, у цьому випадку, маю

ться на увазі економічні методи, що впливають на матеріальний 

інтерес, а не витікають із дії об'єктивних законів. Методи, що 

впливають на матеріальний інтерес можуть суперечити економі

чному закону (наприклад, субсидії непрацездатним). А метод, що 

спирається на економічний закон, може суперечити матеріально

му інтересу (наприклад, високі ставки податків). Щоб можливо 

було розрізнити, методи впливу на матеріальний інтерес назива

ють методами матеріальної мотивації; 

- методи моральної мотивації (соціально-психологічні методи 
спираються на закони філософії, соціології, психології); 
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-методи примусу. За їх допомогою здійснюється вплив, який 

спирається на реальний примус або на потенційну можливість 

його застосування. 

З точки зору організації державного управління МQ)кливо ви

ділити: одноосібний метод, колегіальний, колективний, комбіно

ваний. 

Невід'ємною частиною державного управління є процес роз

робки та прийняття рішень . Тому виділяють регламентарний ме

тод, за допомогою якого розробляються процедури прийняття 

управлінських рішень [47, с.42]. Регламентарний метод являє со
бою засіб описання порядку виконання управлінських рішень, 

розподілу управлінських завдань між виконавцями. Регламент 

визначає послідовність виконання управлінських завдань та умов 

їх рішення Під ним розуміють встановлення сукупності правил, 

які визначають структуру, функції та порядок діяльності 

суб'єктів управління. 

Регламент може включати такі складові: 

- організаційну структуру управління; 
-розподіл прав та обов'язків між співробітниками та керівни-

ками, перелік повноважень органів управління; 

- порядок вирішення службових та інших питань діяльності 

установи ; 

- порядок вирішення суперечностей між співробітниками, між 
органами управління; 

- конкретні процедури прийняття рішень з окремих виробни

чих, фінансових, соціальних та інших питань; 

- відповідальність керівників на усіх рівнях управління; 

- заходи щодо матеріального, морального, адміністративно-

правового захисту прав і повноважень органів управління , підро

зд ілів , служб та окремих співробітників ; 

- порядок внесення змін і доповнень до регламенту управлін

ня закладом. 

Рішення, що вироблені в процесі застосування регламентар

ного методу, можуть бути таких форм: зобов'язуючої (що пред

писує виробити певні дії); забороняючої (що містить у собі забо

рону зробити певні дії); уповноважуючої (що містять можливість 

діяти у межах норми на свій розсуд); рекомендуючої (що містять 
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пораду про можливі засоби дії); встановлюючої (які встановлю

ють правила поведінки, але без їх обов'язковості або заперечен

ня). Крім того, виділяють форми разового розпорядження, наказу. 
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РО3АІА ~. ВПІ\ИВ ЕКОНОМІКИ 
НА УПРАВІ\ІНСЬКУ АІЯІ\ЬНІСТЬ АЕРЖАВИ 

У загальному вигляді економіку уявляють як історично ви

'3начену сукупність суспільно-виробничих відносин, що характе

ризують економічний лад суспільства, його базис, притаманний 

певній суспільно-економічній формації [1, с.236] . Під суспільно

економічною формацією розуміють певний етап історичного роз

витку суспільства, що характеризується відповідним способом 

виробництва та зумовленою цим способом ідеологічною надбу

довою [1, с. 715]. Однак, при визначенні поняттЯ "економіка " 
недоцільно згадувати соціально-економічну формацію, оскільки 

не завжди можливо визначити {і зміст. Так, навряд можливо ви

·3начити Швецію як соціалістичну державу, хоча капіталістичною 

·,-,·теж неможливо назвати. Тому при характеристиці устрою цієї 

країни не називають певний вид соціально-економічної формації, 

а використовують поняття "функціональний соціалізм" [2, с . 7 ] . 

У радянській юридичній та економічній літературі стосовно 

економіки частіше вживався термін "народне господарство" 

13, c.ll-19; 4, с.20]. В юридичній літературі економіка СРСР ви
'3 началась як "єдиний комплекс, що охоплює всі ланки суспільно

го виробництва, розподілу та обміну. Причому, це саме комплекс, 

нкий охоплює різноманітні сторони відносин соціалістичної дер

жави на підвалинах соціалістичної власності на засоби виробниц

тва і планових засадах" [ 5, с.12]. 
За умов різних форм власності термін "народне господарст

во" потребує уточнення. Його можливо вживати тільки на за
гальних засадах- як той ідеал, який треба досягти. 

Подальші дослідження понятійного апарату показують існу

вання інших думок щодо визначення змісту економіки. Її визна
чають як національне господарство, систему життєзабезпечення 

країни, котра вирішує завдання виробництва, розnоділу, обміну 
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та споживання різноманітних благ та послуг, необхідних для за-, . 
доволепня потреб людини і держави [6, с.182]. Якщо аналізувати 
це визначення з позицш суб'єктно-об'єктного складу, то 

суб'єктом є і національне господарство і система життєзабезпе,
чення, а об'єктом - виробництво, розподіл, обмін, споживання 
благ та послуг. З нашої точки зору, у цьому визначенні не врахо
вано те, що економіку можливо розглядати у динаміці - розуміти 
'й як певний вид суспільних відносин. Національне господарство 

охоплює як об'єкти- окремі суб'єкти господарювання, так і від
носини між ними. Частково така позиція відображена у визна

ченні складових об'єкту управління: розподіл, обмін, споживан
ня. Але сфери розподілу, обміну, споЖивання - це певні види 

ВіДНОСИН. 

Далі наводиться висновок, що економіку треба розглядати як 
економічну систему цілісну сукупність тривалих взає

мозв'язаних господарських відносин. З нашої точки зору, такий 
дуалістичний підхід до визначення, по суті, однієї й тієї ж дефі
ніції - економіки - уявляється не зовсім доцільним. Автори, ви

користовуючи системний підхід до дослідження економіки, не 
навели підсистеми економічної системи, а обмежилися основни

ми рисами економічної системи. 

Найбільш повно економіку можливо визначити як єдиний 

комплекс господарських відносин, що охоплює усі ланки вироб
ництва, торгівлі та обміну у суспільстві. До цього єдиного комп

лексу можуть входити комерційні і некомерційні відносини 

[7, с.40-48]. 
Автори (Петрова К.Я. та інші) виділяють чотири основні типи 

економічних систем: традиційну, командно-адміністративну, 

ринкову, змішану економіку. У традиційній економічній систем і 
головну роль в соціально-економічному житті країни відіграЮть 

традиції, релігія, культура. В командно-адміністративній - цент
ральні планові органи. У ринковій економіці - приватна влас

ність. Змішана економіка характеризується різноманітністю форм 

власностІ. 

Такий погляд має надто умовний характер. Адже будь-яка з 
перелічених систем заснована на виробництві, на його певних ре

зультатах і необхідних витратах, тобто на ринку. І автори самі 

- 70-

приходять до такого висновку, наводячи визначення ринку як 

форми суспільного вибору, за допомогою якої відбувається спів

вимір витрат і результатів виробництва. З іншого боку, у цьому 

визначенні автори зупиняються на уявленні ринку як форми. Але 

за допомогою форми навряд можливо робити вимір будь-чого. 

Але усі ці висновки і положення вказують на головне - ринок 
. . 
Існує як основа економІки. 

З нашої точки зору, можливо виділити певні моделі економі

ки за критерієм характеру економічних відносин. Останнє визна

чається ступенем використання певних методів державного упра

вління економікою. Так, у країнах натурального господарства 

відносини мають характер простого, натурального обміну: усе те, 

що виробляється - споживається. Характер цих відносин зумов

лений недостатнім використанням методів державного управлін

ня. У країнах, які використовують модель планової економіки, 

характер вщносин визначається переважним використанням ад

міністративного примусу державними органами, які мають влад

ні повноваження. У країнах ринкової економіки органами, що 

мають державно-владні повноваження, переважно використову

ються економічні методи державного управління. В країнах зі 

змішаною економікою використовуються як адміністративні, так 
і економічні методи. 

Таким чином, ринкові економічні відносини складають осно

ву будь-якої моделі економіки. Звідси- доцільно розглядати єди

не поняття "ринкова економіка". 

Ринкову економіку характеризують як змішану, де сполучую

ться ринкові та регулюючі начала, плюралізм форм власності та 
цілей виробництва [8, с.З]. Існує думка про те, що ринкова еко
номіка- система, де ринок є повнокровним економічним ядром, а 

його основу складає конкуренція [9, с.56]. Сучасну ринкову еко
номіку визначають як соціальне ринкове господарство [ 1 О, с.1 08]. 
К.Р.Макконнел и С.Л.Брю називають їі конкурентною ціновою 
ринковою системою. 

М.М.Гурєвічев у дисертаційному дослідженні "Державне ре
гулювання в умовах ринкової економіки (дослідження еволюції)" 

зробив крок вперед - визначив ринкову економіку з позицій еко
номічної теорії та теорії соціально-економічних систем. З позицій 
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економічної теорії, сучасна ринкова економіка закономірний 
результат генези ринкових відносин. Це- відкрита система, сти

мулююча, панівна, має властивість саморозвитку. Вона являє со

бою певний етап економічного прогресу. Органічно ув'язуючи 
мікро- та макроекономіку, розвивається на цих двох рівнях та 
створює умови руху до інформаційної економіки - наступного 
ступеню економічного прогресу. 

З цього визначення можливо виділити наступне : 

Ринкова економіка є системою, яка має два рівні - макро - та 
мікроекономічний . Система розвивається. Ринкова економіка є 
певним ступенем економічного прогресу. Вона має властивості: 

ВІДкритість, стимульованість, панівність, саморозвиток. 

Таке бачення не враховує джерела саморозвитку . М.М.Гурє
вічев спробує його знайти, коли досліджує ринкову економіку з 
позицій теорії соціально-економічних систем . Ринкова економіка 
розглядається ним як діалектична єдність економічної, соціаль

ної, інформаційної підсистем. Економічна підсистема являє со
бою єдність та протиріччя мікро- та макроекономіки, плюралізм 
форм власності, конкуренцію, як стимулюючу (та дестимулюю
чу) роль усіх форм власності, суспільної праці та економічних ін
тересів, як спільне та особливе процесів суспільного та приватно
го виробництва. Соціальна підсистема складається з елементів -
населення- власники . Це- рівноправні суб'єкти ринкових відно

син, у соціальній рівності (та нерівності) реалізується економічна 
демократія. Інформаційна підсистема складається з потоків даних 
про макроекономічні відносини, про мікроекономіку, про ринко
ві відносини як їх діалектичну єдність. 

З такою позицією можливо погодитись . Але діяльність еко
номічної, соціальної, інформаційної підсистем , окремо, і ринко
вої економіки, в цілому, спрямовує держава у особі органів· ·дер
жавної влади, використовуючи методи прямого та непрямого 
впливу. Держава не знаходиться осторонь тих процесів, що від
буваються у саморегулюючій ринковій економіці. Вона органіч
но входить до складу ринкової економіки у вигляді політичної 

підсистеми (якщо використовувати теорію соціально
економічних систем) або підсистеми державного регулювання. 
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Відсутність врахування цю позицн призводить до протиріч 
низначення ринкової економіки : це і соціально-економічна і ін

формаційна система (хоча раніше називалась інформаційна під

~.: нстема). Функціональна роль ринкової економіки, за визначен

ІІЯМ М . М.Гурєвічева, складається у органічному сполученні під

~.: истем макроекономічних та власне ринкових відносин . Раніше 

в ін називав макро- та мікроекономіку складовими економічної 

11ідсистеми. Можливо, автор під макроекономічними відносина

ми мав на увазі державне регулювання. У той же час, він робить 

нажливий висновок про те, що ринковий механізм забезпечує 

узгодженість інтересів суб 'єктів ринку при сприянні державного 

регулювання. Тим самим визнається, що держава виконує функ

ції корегування щодо саморегулюємої ринкової економіки. 

Саморегулюєма ринкова економіка, з позицій економічної те

орії, розвивається за певними законами . 

По-перше, за законом попиту. Попит - це платоспроможна 

11отреба. На попит впливає низка чинників: дохід споживачів, їх 

nреференції, кількість на ринку, ціни на товари. Закон попиту 

формулюється таким чином: чим вище ціна товару, тим нижче 

попит на нього з боку покупців. 

По-друге, за законом пропозиції. Пропозиція - це сума това

рів, які продавці готові реалізувати. На пропозицію впливають 

такі чинники: кількість продавців на ринку, технологічні особли

вості товарів, ціни на товари, наявність альтернативних товарів . 

Закон пропозиції формулюється так: чим вище ціна, тим вище 

nропозиція продавців товарів. 

По-третє, за законом ціни рівноваги. У місці перехрещення 

кривих попиту та пропозиції знаходиться ціна рівноваги. Саме 

щодо визначення економічного змісту цієї ціни, а також чинни

ків, які на неї впливають, існують різні погляди вчених. Так, 

А.Маршалл не спромігся глибоко з'ясувати зміст ціни, а обмежи

вся описом ринкових сил, що на неї впливають. К.Маркс зробив 

спробу розкрити природу ціни рівноваги з позицій трудової тео

рії вартості. Він відмітив, що попит та пропозиція регулюють 

лише тимчасові коливання ринкових цін. За його словами "в тот 

самьІй момент, когда зти противоположнь1е силь1 становятся рав

ньІми, они взаимно парализуют друг друга и перестают действо-
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вать в том или ином направлении. В тот момент, когда между 

предложением и спросом устанавливается равновесие и потому 

они перестают действовать, рьшочная цена товара совпадает с 

его действительной стоимостью, с нормальной ценой, вокруг ко

торой колеблются его рьшочньrе цень1" [ІІ, с.120] . Таким чином, 

ціна рівноваги відповідає найбільш ефективному стану попиту та 

пропозиції на ринку. 
Французький економіст М.Алле відзначав, що ситуація рівно

ваги у ринковій економіці є ситуацією максимальної ефективнос

ті і навпаки. 

Ціна рівноваги відображає найбільший соціальний ефект. 

Адже за таку ціну споживач має максимальну (за його доходом) 

кількість товарів. Причому товар доцільно розуміти у широкому 

смислі - як спосіб задоволення потреб. Таким чином, на ринку 

немає дефіциту або надлишку товарів. Тобто має місце опти

мальний стан ринку. 

На формування оптимального стану ринку впливає конкурен

ція на наявність монополій. Конкуренцію визначають рушійною 

силою ринку. Конкуренція - суперництво між учасниками рин

кового господарства за кращі умови виробництва, купівлі та про

дажу товарів [І2, с.478] . Конкуренція вважається досконалою, 

якщо діє багато суб'єктів господарювання різних форм власності 

на ринку. Якщо існує суперництво між монополіями - це недос

конала конкуренція. Виділяють ще регулюєму конкуренцію як 

той стан ринкових відносин, що регулюється державою. 

При дослідженні проблем формування ринкової економіки в 
Україні вчені, як правило, прагнуть вирішити питання: за допо

могою яких засобів держава сприятиме розвитку вільного ринку, 

які використовує важелі державного регулювання, щоб було мо

жливо перейти від монополії держави до формування рИнку 

суб'єктів різних форм власності . Тим самим ідеалізується ринок 

як та форма організації суспільного виробництва, що дозволяє 
автоматично вирішити усі проблеми суспільного розвитку. Під

грунтям такої думки постає та ж сама ціна рівноваги, на встанов

лення якої впливають конкуренція і монополія. Ціна рівноваги 

постає тим ідеалом економічного розвитку, який необхідно дося-
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пи. Як і народне господарство, що, свого часу (за умов команд

но-адміністративної економіки) ототожнювалося з економікою. 

Ринкова економіка діє на засадах наступних принципів: 

·- розвиток приватної власності поряд з колективною та дер

жавною, при цьому суб'єкти різних форм власності мають рівні 

права та обов 'язки ; 

-основний напрямок діяльності суб'єктів ринкових відносин 

усіх форм власності- завоювати якомога більшу частину ринку; 

-діяльність суб ' єктів ринкових відносин у економічній сфері 

спрямована на отримання прибутку. 

Але останнє зумовлює такий негативний бік ринкової еконо

м іки як орієнтація суб'єктів лише на матеріальний інтерес, що, у 

свою чергу, призводить до поглиблення соціально-економічних 

протиріч (різке розшарування населення за рівнем доходів, під

вищення рівня безробіття), наявності нераціональної структури 

виробництва. В І993 р. в Україні середній дохід ІО% найбільш 

заможних громадян перевищував дохід І 0% громадян з самим 
низьким рівнем доходів в 6,7 раз. В І994 р. цей розрив складав 9 
раз . Наприкінці І995 р.- в І2 раз, а в І996 р.- в ІЗ раз. У грудні 

1996 р. І 0% громадян з самими високими доходами одержували 
1/3 від загальної суми усіх грошових доходів населення . 

Чисельність незайнятих громадян, які зареєстровані у Держа

вній службі зайнятості на І вересня І998 року, становила 
875, І тис. осіб, що на 265,0 тис. осіб або у І ,4 .рази більше, ніж на 

цю дату у минулому році. Кількість громадян, яким надано ста

тус безробітного, порівняно з початком року, зросла майже на 
третину і становила на початок вересня 838,8 тис . осіб або 95,8% 
усіх зареєстрованих (проти 92,5% на відповідну дату минулого 
року). Разом з тим, масштаби офіційно зареєстрованого безробіт

тя не відповідають дійсному стану економіки, темпам спаду ви
робництва. Значним є приховане безробіття. 

Протягом 1992-І998 років в У країні високими темпами зрос
тала частка енергомістких галузей, яка виробляє проміжну про

дукцію. В той же час стрімко знижувалась частка галузей - виро

бників кінцевого продукту. Причому найбільш стрімко падали 
обсяги виробництва у галузях- основних платниках до бюджету [ІЗ] . 
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Більшість авторів називають такі пороки ринкової економіІ(и: 
неефективність, нерівність, нестабільність [ 14, с.224] . Неефекти

вність означає врахування індивідуальних потреб і неспромож

ність врахування суспільних; втрату у конкуренції, з часом, сили 

внаслідок злиття компаній та монополізації ринку . Нерівність 

означає різке розшарування населення за рівнем доходів, не

спроможність державних органів розподіляти доходи населення 

відповідно цілям демократичного суспільства. Нестабільність -
відсутність гарантування повної зайнятості , стабільного рівня 

цін, наявність інфляції. 

Вчені з Масачусетського технологічного інституту, у свою 

чергу, відмічають три дефекти ринку: монопольну владу, зовніш

ні чинники та недосконалу інформацію [14, с . 224]. Монопольна 

влада призводить до обмеження випуску продукції внаслідок 

підвищення цін монополістами вище рівня ціни рівноваги . Для 

вирішення цієї проблеми пропонується використання державою 

заходів антимонопольного регулювання . Під зовнішніми чинни

ками мається на увазі сфери діяльності, які опосередковано впли

вають на ціну товару (наприклад, розташування магазину модно

го одягу в районі міста, де мешкає населення з високим рівнем 

доходу, або в районі, де мешкають мало забезпечені верстви на

селення). Під недосконалою інформацією розуміється низький 

рівень населення щодо спеціальних знань з питань економіки. Ра

зом з цим, вони визнають, що наявність дефектів економічно зу

мовлює необхідність державного регулювання . 

Д.Ліндсей та Е.Долан (заступник керівника відділу грошово

кредитної політики Ради Управляючих Федеральної резервної 

системи США та вчений Геттизберзького коледжу, штат Пенси

льванія) виділяють такий стан ринку як його фіаско. Це - ситуа

ція на ринку, де заходами ринкового регулювання не можливо 

координувати процеси так, щоб забезпечити ефективне викорис

тання ресурсів. 

По суті , фіаско ринку, дефекти ринку, пороки, недоліки, не

досконалість, неефективність, кризові явища на ринку є тотож

ними поняттями. 

Серед причин фіаско ринку Д.Ліндсей та Е.Долан називають су

спільні блага (оборону, правоохоронну діяльність) та недостатню 
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кон~уренцію (~бо наявність монополій на ринку). Якщо останнє зро
зумше, то видшення суспільних благ потребує роз'яснення. Підста
вою для їх визначення як причини є наступні міркування: неможли
во забезпечи~и приватну оборону тому, що вона потрібна усьому на
селен~ю кршни . Якщо ?рганізувати приватну оборону, то громадя
ни, ЯКІ зР.~били грошовІ внески, мають збитки порівняно з громадя
нами, ЯКІ ІХ не вносили. Адже споживачами такої послуги є і ті, і інші. 

До кризових явищ відносять інфляцію, безробіття . Д.Ліндсей та 
Е.Долан з м~тою протистояння фіаско ринку розробляють "теорію 
рин~ового фшско та уряду" . Відповідно до цієї теорії головна еко
ІЮМІчна роль уряду складається з того, щоб вживати необхідні за

ходи там, де ринкові важелі ефективно та справедливо розподіляти 
ресурси. Кожний тип фіаско ринку передбачає певний тип урядо
вого впливу [15, с.92]. 

З цього положення можливо зробити наступний висновок: не 
держава диктує ринку, а ринок вказує державі, які важелі держа

вного впливу в.~.к~рис~овувати для того, щоб забезпечити рівно
вагу на ринку (11 КІЛЬКІсно відображає ціна рівноваги). Так, якщо 
ринок не спроможний забезпечити пропозицію суспільних благ 
( напри~ад, оборони), то "й забезпечення здійснюють відповідні 
J \ержав~-~ орга~и . Освіта лише частково може бути віднесена до 
І<ате_горн сусшльного блага і тому пропозиція може бути подана 
не тшьки державою. 

~атегорія суспільного блага є надзвичайно важливою тому, 
1~0 11 д~сягнення дозволяє вирішити проблему визначення необ
х щносп _набуття певними об'єктами права державної власності. 
).(окла~юше ця п~облема проаналізована у параграфі "Державне 
управЛІння власнІстю" розділу 5 монографії. 

Щ~ одним прикладом необхідності застосування державних 
важеЛІв впливу є процес розвитку конкурентного середовища. На 
ночатку реформування ринок України був монополізований дер
жа~ою. Для подолання цього було прийнято низку нормативних 
а к:.'.,~: Зако~и України "Про захист від недобросовісної конкуре
І ІЦlІ [ ~ 6], .. Про обмеження монополізму та недопущення недо
бросовІсно І конкуренції у підприємницькій діяльності" [17] Указ 
Іlрезидент~ України "Про усунення обмежень, що стри~ують 
розвиток пІДприємницької діяльності" [18], Завдання щодо здійс-
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нення державного контролю за дотриманням антимонопольного 
законодавства виконує Антимонопольний комітет України [19]. 

р .Масгрейв та П.Масгрейв називають такі сфери діяльності? як~ 
є об'єктами державного управління: ціна рівноваги та зовНІШНІ 
чинники негативного впливу на неї, платоспроможний попит спо
живачів та стан розподілу доходів, безробіття, інфляція, забезпе
чення економічного росту [20, с.7-8]. Ці сфери виділені як заходи 
протистояння фіаско ринку. . 

А.Ісаксен, К.Гамільтон, Т.Гулфасон йдуть даю, роблячи ви-
сновок про те, що для вирішення проблем кризових явищ в рин
ковій економіці потрібні політичні діячі, які розбираються в еко
номічних відносинах та спроможні забезпечити пріоритет ін
тересів суспільства над інтересами зацікавлених угруповань 
[21, c.l92]. Вони визначають, що недосконалість ринку може бу
ти підставою для втручання держави [21, с.218] . 

Звідси -можливо зробити такі висновки. Чим глибше кризові 
явища, тим активніше повинні використовуватись заходи держа
вного впливу, тим вагоміше роль політичних діячів, що відстою
ють ідею пріоритету державного регулювання над ринковими 
важелями . Модель ринкової економіки, як і модель командно
адміністративної економіки у чистому вигляді не існує і ніколи 
не може існувати . Підтвердженням тому є соціально-економічні 
процеси, що відбувалися у Радянському Союзі, коли держава ме
тодами державного примусу спромоглась певний час спрямову
вати економічний розвиток країни, стримуючи дію законів рин
кової економіки. Згодом протиріччя між примусом і динамікою 
економічних процесів поглибились, що призвело до глибокої по
літичної і соціально-економічної кризи. 

Наявність кризових явищ не означає припинення розвитку 
економіки . Він набуває якісно нові риси, а суспільство Перехо-
дить до нового етапу розвитку. . 

З нашої точки зору, джерело кризових явищ знаходиться 1 У 
системі правового регулювання, що проявляється неспроможніс
тю держави забезпечити сполучення публічно-правового та при
ватно-правового начал відповідно дії законів ринкової економіки. 
Як відомо, у радянській правовій доктрині велику роль зіграла 
сформульована В.І.Леніним ідея про те, що у галузі господарства 
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все п?винно_ носити публічно-правовий, а не приватний характер . 

Насюльки вtрна ~ака крайня точка зору, показав досвід розвитку 

радянського сусшльства. 

В середині ХХ сторіччя в багатьох країнах сформувалася зміша

на економіка, правове забезпечення якої характеризується сполучен

ням публічно-правового та приватно-правового начал. Так, в Китаї 

Франції, Авс:рії, Швеції, Японії питома вага публічно-правови~ 
н?рм вище, юж приватно-правових. В англійському праві немає по

дІ~~ права на приватне та публічне, оскільки за походженням усе ан

глшське право подається як публічне [22, с.16]. 
Високий рівень конвергенції систем правового регулювання гос

подарської діяльності можливо відмітити, починаючи з 1930-1950-х 

років. В країнах р~нкової економіки посилювалося публічно-правове 

нач~о, а в о~таню роки там, де публічно-правове регулювання еко

номІки домІНувало, дещо підвищилася питома вага приватно

правового начал. В результаті найбільш розповсюдженим типом 

правового регулювання в наш час є системи, де сполучується публі

чно- та приватно-правове регулювання. При цьому значення публіч

но-правового ~ачала найбільш високе у країнах з соціально орієнто

вано~ економІкою, яка динамічно розвивається [23]. 
Пщсумовуючи вищевикладене, можливо відмітити наступне. 

Проблема взаємовідносин економіки та державного управління і 

навпаки не зводиться до вирішення проблем співвідношення 

приватного та державного секторів економіки, сполучення дер

жавних та ринкових важелів впливу тощо. Ефективний ринок є 

результатом правового регулювання, державної політики. Роль 

держав~. в економічному розвитку, у свою чергу, залежить від : 
стратег~\ реформування, визначеній політичними силами; стану 
економІчного розвитку. 
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РО3АІА 3. РОАЬ АЕРЖАВНОrО УПРАВАІННЯ 
В ПРОЦЕСІ ТРАНСФОРМАЦІЇ ЕКОНОМІКИ 

Набутгя Україною незалежності, конституцшне закріплення 

державного суверенітету, побудова демократичного суспільства, 

формування ринкової економіки на засадах різних форм власнос

т і - усе це складові трансформаційних перетворень, взаємо

пов'язані, взаємозумовлені, нерозривні одне від одного. Транс

формація не відбувається сама по собі, стихійно. Це - керований 

процес, управляти яким повинна держава через відповідні , упов

новажені на те органи. Але і нині поширена думка про недоціль

н ість державного управління ринковими перетвореннями, про 

доцільність надання їм вільного, стихійного характеру . 

У сучасному світі не існує суто "ринково"С' економіки, де не ді

ють державні важелі впливу та відсутній, або недостатньо розвине

ний державний сектор. Певним винятком була економіка Англії ХІХ 

сторіччя, але і тоді держава, значною мірою, управляла процесами 

економічного розвитку. З кінця ХІХ сторіччя управлінська діяль

ність держави активізувалась шляхом розширеного використання 

непрямих методів: податків, ціноутворення, регулювання розміру 

відсотків по банківським кредитам, субсидіювання. 

В сучасній економіці використовуються методи державного 

управління як прямі, так і непрямі, економічні. В Америці, на

приклад, уряд нормативно регламентує межі економічних відно

син, здійснює широкомасштабні трансфертні платежі , н адає по

слуги у сфері освіти, підтримує правопорядок, контролює забру

днення навколишнього середовища [ 1, с.21, 3 8, 48]. У країнах так 
званої економіки вільного ринку (Франція, США, колишній Гон

конг) органи державного управління регулюють ціноутворення, 

оподаткування, розмір ставок по банківським кредитам. При 

цьому визнається необхідність забезпечення паритету між пря-
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мими, адміністративними та економічними методами державноrо 

уnравління для ії сталого розвитку. 

Стратегію використання методів формують політичні партн, 

які приходять до влади і мають певні погляди на ступінь держав

ного втручання у економіку: більше свободи надається nриватному 

бізнесу або активізується функціювання державного сектору. У 
Великій Британії, наприклад, nозиції консерваторів, лейбористів і 

лібералів на стуnінь державного втручання значно відрізняються. 

Консерватори за широке впровадження ринкового механізму та 
стимулювання його розвитку. Ліберальні демократи, навnаки, є 

прихильниками авторитарності уряду. Лейбористи займають nро

міжну позицію і декларують, що уряд повинен відігравати страте

гічну роль і забезпечувати дію ринкового механізму. 

Існує думка, що метою впровадження державних важелів 
постає пом'якшення вад функціювання ринкового механізму [1, 
c.2l, 3 8, 48]. Так, негативний вплив монополізації ринку на еконо
мічний розвиток держави (демnінгові ціни, нав'язування спожива

чам вигідних, з позицій монополіста, умов торгівлі) усувається 

шляхом розробки і застосування державними органами антимоно

польного законодавства; нерівність розподілу доходів регулюється 

перерозподілом доходів через прогресивне оnодаткування, про

грами nідтримки малозабезпечених; грошова політика держави 

(зміна кількості грошей у обігу, рівень процентних ставок) у межах 

державної макроекономічної політики стримує інфляцію, стабілі

зує темпи росту валового нацюнального продукту. 

Виділяють дві концепції державного управління - комуніта

рну та індивідуалістичну [2, с.244]. При застосуванні комунітар
ної концепції уряд використовує, в основному, прямі адміністра

тивні методи державного управління, організація системи держа

вного управління жорстко централізована або децентралізована. 

Тип організації визначається урядом згідно обраному ним напря

мку розвитку суспільства. Основна мета діяльності уряду - задо

волення nотреб населення на довго- та короткострокову перспек

тиву. Прикладом існування системи державного управління, по

будованою за комунітарною концепцією, є Японія. Державному 

управлінню економікою Германії властивий більший комуніта

ризм, ніж економІЦІ Британії, але меншою мірою, ніж Японії. 
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Спеціалісти виділяють окремо японо-німецьку модель [3, 4]. В 
ній особливе значення надається соціальним аспектам ринкової 

економіки- соціальному страхуванню, трансфертам, скороченню 

безробіття. Влада веде боротьбу із соціальними проблемами, а 
при перерозподілі державних коштів органи державного уnрав

ління повинні забезпечувати соціальні права усіх громадян на 

виnадок хвороби, безробіття, виходу на пенсію. Соціальна орієн
тованість політики уряду зумовлює почуття "общини" у грома

дян. Службовці об'єднані спільними інтересами відданості під

приємству, тому беруть участь в управлінні ним і мають громад

ську відповідальність. Держава активно бере участь у створенні 

нових галузей, зміні структури економіки, формуванні фінансо

во-економічних відносин. Центральному банку при цьому надано 

повну автономію, він не підпорядкований жодному МІНІстерству. 

Основу індивідуалістичної концепції складають протилежні 

положення. Держава, у особі уряду, втручається у економічний 

розвиток держави у тому випадку, коли це потрібно для забезпе

чення національної безnеки. Головна мета діяльності уряду 

постає у захисті суб' єктів різних форм власності, контролі за до

триманням активного та вільного характеру конкуренції. Органи 

державного управління використовують переважно непрямі , еко

номічні методи державного управління. З цього приводу певний 

інтерес уявляє американська модель державного управління еко

номікою, об'єкти якої (підприємства, установи, організації) зорі
єнтовані на отримання прибутку. Вирішальна роль у формуванні 

фінансово-кредитної політики належить не Центральному банку, 

а біржі . Наслідок такої орієнтації- різке розшарування доходів і 

рівня життя різних прошарків населення. 

Кожна з означених концепцій державного управління не діє 

автономно, не виникає стихійно. Держава, у особі відповідних 

органів, залежно від політичних пріоритетів, будує управлінські 

відносини на засадах ТІЄІ чи іншої концепції, регулює відповід

ними правовими засобами напрямки соціально-економічного 

розвитку. 

Так, дія двох концепцій найбільш яскраво відображена у двох 

моделях моделі державного управління економікою Великої Бри

танії: колективна модель, або модель державного сектору (певною 
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мірою, коІ'vrунітарна концепція) та модель уряду, або модель прива

тного сектору (індивідуалістична концепція) . Суб'єктом державно

го управління обома моделями постає уряд (див . табл.l ). Перевага 
у використанні тієї чи іншої моделі залежить від стратегічних на

прямків, обраних правлячою партією. 

Основні положення моделі приватного сектору наступні: кон

куренція є інструментом ринку, який опановують попит і ціни ; 

приватні справи закриті; на ринку пріоритет надається особисто

му вибору. Модель державного сектору містить протилежні гю

ложення: держава визнає пріоритет колективних інтересів, їі дія

льність відкрита; на ринку панують попит і ресурси [5]. 

Таблиця 1 
Моделі суспільного устрою 

Модель приватного сектои Модель де_Q_жавного сектору 

Особистий вибір на ринку Колективний вибір в межах 

держави 

Панування попиту й ці ни Панування попиту_ й ресурсів 

Приватні справи є закритими Державна діяльність є відкри-

тою 

Справедливість ринку Справедливість попиту 

Пошук задоволення на ринк_у Пошук справедливості 

Суверенітет споживача Громадянство 

Конкуренція як інструмент Колективні дії як інструмент 

ринку держави 

Основу реформи державного управління у Великій Британії 

складає пріоритетність моделі приватного сектора. Орієнтація сис

теми державного управління на цю модель зумовила наступні ор

ганізаційні зміни у системі: концентрація зусиль органів державно

го управління на результатах, а не на процесі виконання управлін

ського рішення; органи державного управління надають послуги, 

відносини між ними і громадянами мають характер "клієнт

підрядник"; ринок державних служб реструктурується шляхом 

приватизації з орієнтацією на мінімізацію видатків; органи держа

вного управління використовують переважно непрямі методи; час-

- 84-

тина функцій державного управління передається автономним 
державним агенціям, які діють на комерційних засадах. 

Подібні державні агенції діють і в Америці. Це дорадчі квазі
автономні неурядові структури. Їх функції: надання професійної 
освіти, підвищення кваліфікації, забезпечення житлом, консуль
таційна діяльність . Наприклад, Форум державного сектору надає 
поради уряду з питань приватизації, державної служби, вивчення 

ринку. В Англії такі організації виконують функції "мозкових 
центрів" (Інститут імені Адама Сміта, Інститут економічної дія
льності), діє інститут радників. 

Функціювання автономних державних агенцій має певні вади : 
залежність від політики, фінансова неврегульованість, непрозо
рість діяльності. 

Досвід дії таких структур частково буде використовуватись в 
Україні. Так, Концепція адміністративної реформи містить поло
ження щодо надання виконавчою владою широкого кола держав

них, в тому числі управлінських послуг. Причому держава надає 

лише ті послуги , які в даний період розвитку суспільства в змоз і 
гарантувати і неможливо знайти на ринку послуг. Органи вико
навчої влади поступово передають свої функції недержавним ін
ституціям. 

Для вирішення проблеми адаптації державного управління до 
нових економічних відносин в Україні може бути використаний 
досвід країн "економічного чуда" - колишнього Гонконгу, Індоне
зії, Японії, Малайзії, Сінгапуру, Південної Кореї, Тайваню, Таїлан
ду. Починаючи з 1965 року приріст валового внутрішнього проду
кту У цих країнах складав у середньому 5,5% на рік, що удвічі ви

ще, ніж у країнах Азії і утричі - ніж у країнах Латинської Америки 
[2] . Аналіз причин ефективного економічного розвитку країн пока
зує, що органами державного управління було забезпечене вміле 

сполучення прямих і непрямих методів державного управління з 

врахуванням умов соціально-економічного розвитку кожної краї

ни. При усіх відміниостях використання методів управлінського 
впливу існувала спільна риса- відмова від чистого монетаризму, 
тотального втручання держави до усіх сфер економіки, низький рі-
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вень інфляції, ефективна податкова політика, наявність значного 

обсягу внутрішніх заощаджень, надзвичайно великий обсяг інвес

тицій в освіту, висока стуnінь відкритості економіки для притоку 

іноземних технологій. Найважливішими методами державного 

управління були непрямі методи, серед яких пріоритет надавався 

пільговому кредитуванню, пільговому оподаткуванню окремих га

лузей, стимулюванню експорту, високим тарифам на імnортну 

продукцію для захисту вітчизняного товаровиробника на початко

вому етапі ринкових перетворень. 

Залежно від формування nевних адміністративних інститутів 

та їх місця в системі органів державної влади та уnравління у Ра

дянському Союзі процеси, які відбувалися у сфері державного 

управління економікою, умовно можливо розділити на чотири 

етапи. 

На першому етапі (1920 - 1932 роки), переважно органи 

державної влади на місцевому рівні здійснювали державне упра

вління і виступали не тільки як політичні органи , але й як 

суб'єкти господарювання на певній території. Управління мало 

владно-розпорядчий характер, а органи, при здійсненні управлін

ських повноважень, орієнтувалися на вирішення короткостроко

вих завдань, планування економічного розвитку здійснювалося 

вищими органами державного управління, територіальний поділ 

відбувався за критерієм тісноти господарських зв'язків. 

Другий етап умовно можливо означити 1933 - 1956 роками, 
коли була сформована система адміністративно-територ іального 

устрою відповідно умовам авторитарного режиму . Державне 

управління кожною адміністративно-територіальною одиницею 

здійснювалося майже без врахування загальнодержавних пріqри

тетів, перевага надавалася галузевому підходу до управління 

економікою. Це означало, що механізм державного управління 

діяв децентралізовано, а система державного управління була 

фактично централізована . 

Для забезпечення ефективності децентралізації управління на 

третьому етапі ( 1957 - 1965 роки) були створені раднаргоспи . 

Відповідно реформі управління 1957 року, вони повинні були бути 
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своєрідним "проміжним пристроєм" між місцевими та загально

державними інтересами. Але спроби здійснення комплексного nід

ходу до управління економікою у такий спосіб не мали успіху. Си

туацію ускладнювала невідповідність адміністративного та еконо

мічного районування - межі адміністративно-територіальних оди

ниць не співпадали з межами економічних районів . Найважливі

шим результатом цього етапу можливо назвати розуміння того, що 

суспільне виробництво є цілісним явищем, у якому взаємо

nов'язані не тільки різні боки матеріального відтворення, але й ті 

боки, які зараз виділяються як економічний та соціальний розвиток. 

Саме таке розуміння сприяло формуванню програмно-цільо

вого та системного підходів до управління економікою (1965 -
1985 роки). Почали з'являтися роботи з проблем територіальних 
соціально-економічних систем, соціально-економічних комплек

с ів. Були зроблені спроби сполучення теорії територіально-ви

робничого комплексоутворення та соціально-економічного райо

нування для того, щоб теоретич':Іо обгрунтувати засади сполу

чення загальнодержавних інтересів та інтересів окремих галузей 

економіки. 

На початку трансформаційних перетворень у Радянському Со

юзі відбувалися принципові зміни системи державного уnравління : 

руйнація партійного апарату, формувався новий державний інсти

тут- Президент СРСР. У той же час, зберігалася радянська форма 

організації державного управління, взаємовідносини усередині си

стеми уnравління мали суто владний, розпорядчий характер, збері

галась жорстка управлінська вертикаль з пріоритетом інтересів 

центральних органів державного управління . 

З проголошенням Україною незалежності, утворенням СНД 

nочався настуnний етап змін у характері і основних рисах держа

вного управління. В Україні проголошено суверенітет, запрова

джено політичну демократію, ідеалізовано принцип розподілу 

влад. На цьому етапі запроваджуються інститути місцевого само

врядування із дійсно самоврядними повноваженнями, але суттєво 

обмеженим механізмом їх реалізації, виникають нові територі

альні утворення. 
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На третьому етапі посткомуністичних змін в Україні відбува

ється розбудова державного механізму за умов проголошення та 

утвердження незалежності, конституйованості принципу розпо

ділу влад. Державний апарат переорієнтується на створення ме

ханізму обслуговування загальнодержавних та місцевих потреб 

шляхом розмежування повноважень між законодавчою та вико

навчою гілками влади, спробами надання самостійності органам 

державного управління на регіональному та місцевому рівнях. 

Непослідовність здійснення організацШних перетворень призвела 

до політичного протистояння, протистояння законодавчої та ви

конавчої гілок влади. Гілка виконавчої влади має риси дуалізму, 

що не сприяє їі консолідації та ефективності державного управ

ління. Інститут місцевого самоврядування має декларативні пов

новаження, він не забезпечений фінансовою та економічною са

мостійністю . 

Отже, зміни у державному управлінні відбуваються відповід

но змінам державотворення, відображають тенденції макроеко

ном ічних змін, пов'язаних із поступовим формуванням ринково

го механізму, елементами якого є: механізм ціноутворення, осно

ву якого складає коливання попиту та пропозиції; формування 

самостійних структурних ланок фінансово-економічних відносин 

та окремих виробників; розвиток підприємництва; конкуренція 

на ринку товарів та послуг; функціювання фондового ринку; від

сутність безпосереднього втручання держави в діяльність госпо

дарських структур; поширення діяльності ринкових відносин на 

соціальну сферу. 

З початку економічного реформування, різні організації, фа

хівці намагалися дати кількісну оцінку трансформаційним проце

сам у постсоціалістичних країнах взагалі та в Україні, зокрема. 

Найбільш комплексною вважаються оцінки, які проводяться під 

егідою Світового банку - так звані рейтинги Freedom House. 
Оцінки розподіляються за трьома групами країн: консолідовані 

ринкові економіки, країни з перехідною ринковою економікою та 

консолідовані статичні економіки. До першої групи віднесені 

Угорщина, Чехія, Польща, Естонія, Словенія, Литва, Латвія; до 
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останньої- Бєларусь, Таджикистан, Узбекистан, Туркменистан; 

! \О другої групи входять інші країни, включаючи Україну. Ранжу

вання здійснюється за 7-бальною системою- 1 -вищий, 7 - са

мий низький рівень досягнень. 

За критерієм "економічний рейтинг" країн з перехідною еко

номікою Україна міститься після таких країн як Словенія (3,38), 
Росія (3,5), Киргизія (3,75), Хорватія (3,88), Молдова (4), Албанія 
(4), Вірменія (4), Грузія (4,13), Україна (4,25). Поза України зна
ходяться такі країни: Казахстан (4,38), Македонія (4,5), Румунія 
(4,63), Азербайджан (5,13), Болгарія (5,38). За критерієм "рівень 
демократії'' послідовність така: Росія (3,75), Словенія (3,81 ), Бол
гарія (3,81), Молдова (3,81), Україна (3,88), Румунія (3 ,88), Маке
донія (3,88), Хорватя (4,25), Албанія (4,5), Киргизія (4,75), Вір
менія (4,75), Грузія (4,75), Казахстан (5,25), Азербайджан (5,44) [6]. 

Місце України серед ряду країн, який побудований за обома 

рейтинговими оцінками, показує наявність потужного потенціалу 

щодо ринкового реформування як економічного, так і політично

го . Тому доцільне більш глибоке дослідження тих процесів, що 

відбуваються у вітчизняній економіці та, особливо, у сфері дер

жавного управління нею. Як наводить світовий досвід, існування 

ринкових відносин не виключає, а, навпаки, передбачає їх регу

лювання, управління ними з боку державних органів та інститу

цій. Виходячи з владного, організуючого, регулюючого характе

РУ державного управління в умовах ринкового реформування, 

держава повинна визначати стратегічні цілі та тактичні завдання 

структурної перебудови з метою дотримання своїх національних 

інтересів. Стратегічна спрямованість, тактичні завдання вирішу

ються за допомогою поєднання заходІВ як адмІНІстративно

правового впливу, так і економічних. Саме економічні регулято

ри у поєднан1-1і з державним впливом формують нові якісні про

порції в економіці. 

В період розбудови державне управління набуває нового змі

сту. Як вірно визначають В.Б Авер'янов, В.В Цвєтков, управління 

може бути як свідомим, так і стихійним, а вплив на об'єкт за 

своїм характером як об'єктивним, так і суб'єктивним [7, с.432] . 
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Державне управління є організуючою діяльністю держави 
спрямоване на розвиток суспільства, його відносин - ек?номіч
них, фінансових, соціальних, політичних. Воно є сощальним 

явищем. 
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РО3АІА4. ОРfАНИ АЕРЖАВНОЇ ВАААИ 
ЯК СУ&'ЕКТИ ААМІНІСТРАТИВНО·ПРАВОВОfО 

РЕrУАІОВАННЯ 

§1. Система та правовий статус органів 
державної влади 

Держава у особі органів державної влади здійснює організу

ючу, цілеспрямовану діяльність з розбудови демократичного сус

пільства, забезпечення пропорційного розвитку економіки Украї

ни. Органи державної влади здійснюють свої повноваження через 

структурований механізм, певну організаційну побудову системи 

органів. Органи, які мають державно-владні повноваження, фун

кціонують з метою впровадження основних напрямків державно

го розвитку, окреслених у Конституції України. Однією з найва

жливіших проблем розбудови української держави є проблема 

формування механізму забезпечення дієвості державних інститу

цій - органів державної влади. 

Методологічною засадою функціювання органів державної 

влади є концепція єдності та розподілу влад, дослідження якої 

тривають протягом сторіч. Як показують сучасні дослідження, 

концепція розподілу влад пов' язана з теорією народного сувере

н ітету, проблемами федералізму (або їх відсутності), із завданням 

утвердження законності, положеннями про права особи і полі

тичну свободу [1, с.З-14]. 
Єдність державної влади юридично обгрунтовувалась та про

голошувалась ще у Єгипті (вищою була влада фараона). Античні 

автори розробили засади існування правової держави: положення 

про владу закону як сполучення сили і права (Салон, Аристо

тель), про право як міру справедливості та регулюєму норму по

JІітичного спілкування (Аристотель). Сократ, Платон, Аристо

тель, Цицерон зробили свій внесок у розробку положення про 
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виділення вірних або невірних форм правління, про змішане пр.а
вління, про роль права у типології державни~ Ф.орм. Демокрп, 
Аристотель софісти робили висновки щодо сшввщношення при
родного та 'волевстановленого права. Римські юристи розробили 
положення про рівність людей за природни.м правом. ' 

Концепцію розподілу влад пов'язують Із Ш.-Л.Монт.~ск є, по
гляди якого відображали прагнення недостат~ьо сильно1 бурж~а
зії до компромісу з феодалами. До нього цю щею проголосив ан
глійський мислитель Дж.Локк (XVII століття), спираючись на 
британську практику. Локк виступив із обгрунтуванням доктрини 
законності опору незаконним проявам влади. До ~окка. надходять 
положення ліберальної доктрини прав та свобод tндивща за умов 
правової державності, звідки пішла формула: "дозволено усе, що 

не заборонено законом". . 
Більш глибоке системне дослідження пробле.ми. ро~подш~ 

влад було проведено ш.-Л.Монтеск'є у ХVІП сторt:ч~. в.ІН ВИДІ
ляв три роди влади: законодавчу, виконавчу, ~удо~_У 1 вщмtчав, що 
для запобігання зловживанню владою необхщне ІХ взаємне утри-

з · Ш Л Монтеск'є розподіл і взаємне утримання влад 
мання. пдно .- . 
є головною умовою забезпечення політичної свободи. При цьому . 
свобода розуміється як право робити _те, що дозволено законам~. 
ж.-Ж.Руссо виказував думку про єдНІсть влад як_ вираз сувереНІ
тету народу. Ця думка, а також концепці~ .. розподшу влад у~ерше 
була законодавче закріплена у Конституцн США У 1787 роцІ. 

На конституційне законодавство, державно_-правову практику: 
теоретичні положення про пра~ову державНІсть мали значнии 
вплив вчення про невідчужуваНІ права та свобо~~ людини, про 
розподіл влад. Так, у ст.lб французької Декларащt про права лю
дини зазначено. що суспільство, де не забезпечене г~?.ант~вання 
прав та не проведено розподіл влад, н~. має Конституцн. 

При обгрунтуванні теорії правовоt держави проблему _ро~по
ділу влад досліджував І.Кант. Він чітко зазначав необхщнtсть 
розподілу на законодавчу, виконавчу та судову ~лади_._ Кожна з 
них має право на автономію, не виходячи за межІ своєt компете
нції. Законодавча влада належить парламенту, ~иконавча- уряду, 
судова_ народу, який через своїх представниКІв (присяжних) ви
рішує долю обвинуваченого або позову позивача [2]. При цьому 

-92-

перша влада видає закони як влада суверенна; друга - діє на ос

нові закону; судова влада доказує, що право існує. Обгрунтовую
чи ідею представницької судової організації, Кант зазначає, що 

особі, яка має владу, складно відмовитись від можливості тлума

чити закон собі на користь. У такому випадку владна особа при

мушує громадянина до протизаконних дій, але остаточне вирі

шення питання належить суду. За часів Веймарської республіки, 

згідно кантівської концепції правової держави, була створена су

дова структура, яка мала право нуліфікації протиправних законів 

та розпоряджень. Цим громадянська непокора протиправним ак

там уряду та його адміністрації була виведена за межі дії, яка по

винна бути покараною. 

Видатний французький мислитель Ж.-Ж.Руссо, апелюючи 

щодо концепції розподілу влад, обстоював ідею єдиної верховної 

влади, що, як він вважав виражає вимогу суверенітету народу. 

Руссо стверджував, що різні форми дії держави, які характеризу

ють владні повноваження (законодавство, управління, правосуд

дя), є лише проявами цього суверенітету. Ця теза не означає, що 

Руссо ототожнював суверенітет народу з єдністю державної вла

ди. Єдність державної влади для нього реалізувалася у формі 

nрямої демократії шляхом прийняття рішень на народних зборах 

та референдумах. Для великих держав, у тому числі Франції, 

Руссо припускав створення загальнодержавного представницько

го органу, який би виражав інтереси народу. 

Означені положення складають підгрунтя щодо дослідження 

проблеми єдності та розподілу влад у організаційно-правовому та 

соціальному аспектах [3, c.ll2]. За організаційно-правовим аспе
ктом єдність влади означає здійснення державної влади єдиним 

органом (наприклад, абсолютним монархом) або єдиною систе

мою певних органів. Вони проголошуються єдиними носіями 

Jtержавної влади у юридичному розумінні цього терміну (напри

І<Лад, влада рад за марксистсько-ленінською концепцією). Соці

ально-політична єдність влади виражається у принципах держав

ної політики усередині країни та на міжнародній арені. По суті, 

єдн ість державної влади у організаційно-правовому аспекті - це 

структура держави, побудована на основі загальних принципів, 

единої полпики, яка проводиться державними органами і прин-
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ципово єдиних методів діяльності державних оргаюв. Соціаль
ний аспект єдності складається з уявлення щодо влади певної со
ціальної спільноти (народу, пролетаріату та інше), яка здійснює-
ться завдяки державІ. 

Теза про єдність влади була легалізована у різних актах дер-
жавного управління і використовувалася різними соціальни~~ 
силами але вона для них мала неодиаковий зміст. АвторитарІО 1 
тоталіт~рні режими бачили у тезі єдності шлях д.о ~аксим.альної 
концентрації влади (це знайшло відображення у щеt вожДІзму, ~ 
формулі "партія - держава"); представники прогресивни.х соцІ
альних прошарків, зі свого боку, обстоювали або сувере~пет на
роду, або помилково вважали, що ця теза допоможе вщновити 
роль представницьких органів. Крім того, представники. nр~~ре
сивних сил нерідко змішували соціальну та оргаюзащино-
правову єдність влади. 

Організаційно-правова єдність знаходить відображе~ня У 
особистості монарха, керівника держави, системи, коли усІ орга
ни виконують різні функції і являють собою ієрархійну структуру 
і лише один орган заявляє про себе як про носія усієї nовноти 
влади; якщо на базі загальних конституційних принципів існує 
автономія різних гілок влади у резервованій для них сфері.' ~о ор
ганізаційно-правова єдність проявляється у встановленНІ Ієрар
хійної підлеглості органів виконавчої влади (наприклад, У Росії, 
США, Нігерії). Так, у федеративній державі вимоги єдності влади 
пов'язані з відносинами федерації та їі суб'єктів, а саме - підлег
лість державній владі суб'єктів федерацій з питань, зарезервова
них конституцією у якості предметів виключно ведення федера
цій, сферу спільних повноважень, де закон федерації має верхо
венство відносно до законів їі суб'єктів; сферу виключного ве
дення суб'єктів федерацій, де у випадку протиріч федерального 
та місцевих законів діє закон суб'єкту федерації. 

В кінці кінців, незалежно від того, унітарна держава або фе
деративна, органи державної влади повинні діяти узгоджено, вза
ємопов'язано на основі загальносистемних принциnів. З цього 
складається зміст тези про єдність державної влади, яка не nро
тирічить конституційному розподілу влад. 
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Різні боки обох концепцій не виключають, але сполучуються 

одне з ?дним. Майже в усіх сучасних конституціях говориться 
про єдНІсть та розпаді~ влад, проголошується влада народу (лише 

У де-яких конститущях .абсолютних монархій говориться про 

всевладдя корол~) та закршлюється принцип розподілу влад. 
Теза про єдНІсть влади як вираз виключно суверенітету наро

ду покликана. протистояти узурпації влади класами, соціальними 

груп~ми, поттичними організаціями, партіями, а у юридичному 
плаНІ - повинна забезпечувати єдину політику усіх органів дер

жави з принципових питань. Концепція розподілу влад, зі свого 

боку, призначена служити демократизації держави. · 

Проблема єд~ості та розподілу влад складається з того, щоб 

забезпе:ити не тщьки розподіл, але рівновагу влад. Для забезпе

ч~ння ршн?ваги ~отрібно існування багатьох умов - відповідний 
р~вень полпичноІ та правової культури населення та співробітни

КІВ державного а~арату, існування системи утримань і противаг. 

Сучасна ко~цепцtя організаційно-правової структури влади має 

вигляд: єдНІсть, розподіл, взаємний контроль та взаємодія влад. 

Принцип розподілу влад доцільно розглядати не тільки як те

оретич~ий постулат, на якому базується механізм його здійснен

ня. ЗмІст. принципу "розподілу влади" доцільно тлумачити як 

конс:атащю т~го факту, ~о державна влада реалізується через 

певНІ державнІ органи, МІЖ якими розподілені державно-владні 

повнов~ення таким чином, що вони самостійні у реалізації ком

петенцн у встановлен~х Конституцією межах. Такими органами 

виступають не саме плки влади, а їх суб'єкти (інституції) _ сис
т~ми державних органів. Крім цього, система державних органів 

мІстить У ~обі ._?РГани, які не належать до класичної тріади, а ма

ють наскр1знии характер - це, наприклад, прокуратура, інститут 

Президента. 

Прин.цип розподілу влад є одним з базових конституційних 

принцишв (ст.б Конституції України). Зміст принципу розподілу 

влади складається з наступного: 

- закони мають вищу юридичну силу та приймаються тільки 

законодавчими органами; 

-органи .виконавчої влади, в основному, виконують закони, їх 

нормотворчІсть обмежена; 
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_ між органами законодавчої і виконавчої влади повинен бути 
забезпечений баланс повноважень, який виключає перенесення 
центру прийняття владних рішень н~ ~д~н орг~н; .. 

_органи судової влади незалежНІ 1 дІють тшьки у межах своєІ 

компетенції; 
_ жодна з гілок влади не повинна втручатися до повноважень 

іншої, зливатися з нею; . . 
_ суперечки щодо компетенції повинНІ вирІшуватись тільки 

конституційним шляхом - Конституційним Судом; . 
_ конституційна система повинна містити правовІ засоби 

утримання кожної влади іншою, існування системи утримань та 

противаг. . .. 
Формування дієвого мехаюзму державно! влади, заснованого 

на принципі розподілу влад є складною проблемою . Прикладом 
цьому є гостре протистояння між законодавчою та виконавчою 

гілками влади в Україні. . 
Конституційний принцип розподілу влад діє у повному об~яз1 

у суспільстві з високою політико-правовою ку.льтурою, с:абшь
ним конституційним устроєм, високим ршнем соцІ~.~но
економічного розвитку держави. За умов гострої поляризацн на
селення за рівнем доходів, незавершеності пр~цесів стр~.ктур~
вання суспільства, недостатньої розробленостІ кон~~пцн соцІ
ально-економічного розвитку країни забезпечення дн принциП?' 
мо:жливе при конституційному врегулюванні взаємодії різних ГІ-
лок влади . . . 

у Конституції України прямо не вказано на необхщюст~ за-
безпечення взаємодії гілок влади, хоча у 1, 4, 5, 8, 12 роздша~. 
закріплені механізми утримань та противаг, ~. також взаємодн 
між гілками влади. Таким чином, у Конституцн визначено меха
нізм взаємодії між гілками влади шляхом закріплення повнова
жень кожного з відповідних органів: Верховної Ради, Президен
та, Кабінету Міністрів та інших органів виконавчої влади, п~~ку
ратури, судів, органів місцевого самоврядування, Конституцшно-

rо~. . 
у правовій державі, якою є Україна, держа~~а влада ?.~алІзує-

ться через відповідні органи - певні державНІ шституцн, засно-
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вані державою та утворені у встановленому чинним законодавст

вом порядку. Вони мають певні ознаки: 

- є складовою і, у той же час, організаційно-уособленою та 

самостійною частиною державного механізму; 

- мають державно-владні повноваження, які визначені відпо
вщним нормативним актом про цей орган; 

- застосовують притаманні виду органу організаційно-правов і 

форми та методи діяльності; 

- здійснюють завдання та функції у встановленому державою 
порядку відповідно державної політики. 

Система органів державної влади складається з центральних 

органів влади, регіональних, місцевих, їх структурних ланок та 

підрозділів. Складовими частинами державного апарату, які ма

ють характер допоміжних підрозділів органів держави є ланки та 

підрозділи. Так, у складі державних адміністрацій знаходяться 

економічні, фінансові, кадрові, інформаційні служби. 

Правове регулювання діяльності органів державної влади 

здійснюється Конституцією, законами України, іншими нормати

вними актами. Органи державної влади діють на основі консти

туційних принципів: 

- принципу суверенності, незалежності та самостійності дер

жавної влади. У ст . S Конституції України зазначено, що ніхто не 

може узурпувати державну владу; 

- принципу розподілу та єдності державної влади; 
-принципу виборності (ст.38, 69, 71 Конституції України) ; 

- принципу прийняття участі населення в управлінні держав-
ними справами (ст.38 , 102 Конституції України); 

-принципу гласності (ст.3 2, 50, 129 п.7) . 

Процес державного управління, діяльність органів державної 

влади повинні бути, насамперед, легітимними. Джерела легітим

ності наступні. 

1. Народ як носій суверенітету і єдине джерело державної 

влади. Народ здійснює владу безпосередньо і через органи дер

жавної влади та органи місцевого самоврядування ( ст.S Консти
туції України). Народу надається право визначати і змінювати 

конституційний лад. Це право не може бути узурповане держа

вою, їі органами або посадовими особами. 
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2. Забезпечення дії принципу єдності та розподілу державної 
влади запобігає зосередженню владних повноважень у певній ла

нці або інституті. 

З. Діяльність органів державної влади спрямована на забезпе

чення прав і свобод людини, на їх гарантію. 

4. Правова організація державної влади, забезпечення верхо
венства та прямої дії конституційного закону. 

5. Відповідальність органів державної влади як взаємна, так і 

перед суспільством, окремим громадянином. 

б. Забезпечення відповідності законодавства країни загально

визнаним нормам та принципам міжнародного права. 

7. Органи судової влади є взірцем, моделлю та способом за
безпечення правової державності. 

Органам державної влади притаманні такі основні риси: 

- функціювання спрямовано на забезпечення розвитку соці

альних процесів у суспільстві: 

-дії мають політико-правовий характер; 

- основу функціювання органів складають нормативність, за-

гальнообов'язковість; 

-їх дії мають характер визначеності; 

-чітка регламентація та постійність діяльності; 

- загальноприйнятний характер функціювання; 
- цілісність системи органів; 

- гнучкість структури та особливий порядок ї1 зміни. 
Органи державної влади виконують такі функції: юридичну; 

політичну; представницьку; функцію соціально-економічного та 

політичного регулювання, забезпечення балансу економічного 

розвитку держави; прогностичну; функцію політичного регулю

вання; геополітичну; організаційну; правозахисну; контрольну. 

Функції між собою взаємопов'язані. 

Юридична функція органів державної влади проявляється у 

тому, що кожна з гілок державної влади і відповідні органи здій

снюють правотворчу та правозастосовну роботу. Єдиний орган 

законодавчої влади - Верховна Рада здійснює правотворчу робо

ту, органи виконавчої та судової влади - правозастосовну. Пре

зидент України має право законодавчої ініціативи. 
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Політична функція складається із впровадження органами 
державної влади державної політики, дії відповідно політичному 
режиму, принципам організації та діяльності політичної системи 

суспільства. Органи державної влади повинні функціювати за 
умов суверенної, незалежної, демократичної, соціальної, правової 
держави, реалізувати демократичну спрямованість розвитку сус
пільства, сприяти формуванню демократичних інституцій . 

В усіх ланках державного апарату здійснюється представниц
тво інтересів громадян шляхом демократичної виборчої системи, 
забезпечуються реальні гарантії соціально-економічних, політич
них та особистих прав та свобод громадян, що відображається у 
представницькій функції. При цьому діяльність усіх державних 
органів спрямована на забезпечення задоволення прав особистос
ті. Організаційно дія представницької функції оформлена існу
ванням представницьких органів - Рад народних депутатів та їх 
виконавчих органів. 

Функція соціально-економічного регулювання проявляється у 
забезпеченні найбільш повного задоволення прав особистості за 
умов розвиненої, у соціально-економічному плані, держави. Дія
льність органів державної влади повинна бути спрямована на за
безпечення збалансованого розвитку держави, ії економіки. Здій
снення цієї функції неможливе без прогнозування, яке проявляє
ться у розробці програм соціально-економічного розвитку країни, 
здійсненні реформування органів державної влади, проведен ні 
правової експертизи законопроектів. Повноваження щодо здійс
нення функції соціально-економічного регулювання мають орган 
законодавчої влади, органи виконавчої влади, органи місцевого 
самоврядування у межах, визначених Конституцією України, За

коном України "Про місцеве самоврядування в Україні". 
Функція політичного регулювання складається із забезпечення 

сталого розвитку соціальної системи "людина - суспільство -
держава - мир"; балансу політичних сил; інститутів державної 
влади; врегулюванні економічнихлроцесів в інтересах усього су

спільства. Функція політичного регулювання органічно витікає із 
взаємодії гілок державної влади на засадах єдності та розподілу 
влад, існування механізму утримань та противаг у системі орга
нів державної влади. 
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Здійснюючи зовнішньоекономічну та зовнішньополітичну ді
яльність згідно загальної спрямованості державної політики, ор
гани державної влади виконують геополітичну функцію: спрямо
ваність зовнішньополітичної діяльності України на забезпечення 
загальнонаціональних інтересів, безпеки шляхом підтримки мир
ного та взаємовигідного співробітництва з членами міжнародно·• 
спільноти на основі загальноприйнятних принципів та норм між
народного права (ст.18 Конституції України); забезпечення від
повідності законодавства України міжнародним нормам і прави
лам; суверенітет та територіальна цілісність держави. 

Організаційна функція проявляється дією системи органів 
державної влади. Система складається з підсистем органів зако
нодавчої, виконавчої, судової влад та місцевого самоврядування. 
Кожна з підсистем являє собою складну структуровану систему, 

засадами функціювання якої є специфічні принципи, виконує не
обхідні функції, але кожна з систем структури функціонує з ме
тою побудування незалежної, демократичної, суверенної держа
ви. При цьому кожна з підсистем Hf' може ді~ти відокремлено од-

не від одної. 
На функціювання системи органів державної влади впливає 

низка чинників - зовнішніх та внутрішніх. До зовнішніх чинни
ків мткливо віднести: традиції та особливості конституційної 
структури держави; державного устрою; прийняту доктрину ор
ганізації державної влади; коr~ституційне оформлення доктрини; 
територіальні особливості країни; структуру економіки; стан со
ціально-економічного розвитку держави . До внутрішніх - інсти
туційні межі ринкового реформування; діючу систему державно
го управління; адміністративно-правове забезпечення функцію
вання системи державного уnравлІНня. 

Правозахисна функція складається з того, що органи держав

ної влади повинні діяти відnовідно Конституції, й основних 
принципів, забезпечувати дотримання законності та правопоряд
ку. Безпосередньо контроль за дотриманням законності та право
порядку здійснюють Комітет Верховної Ради України з питань 
законодавчого забезпечення nравоохоронної діяльності та боро
тьби з організованою злочинністю і корупцією (сформовано на 
основі постійної Комісії Верховної Ради України з питань боро-
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тьби з організованою злочинністю і корупцією) [4], центральні 
органи виконав:ої влади: Міністерство внутрішніх справ, Мініс

терство юстицн, Антимонопольний комітет, Державна митна 

с~ужба, Державна податкова адміністрація, Служба безпеки, На
цюнальне бюро розслідувань, Державний департамент України з 

пи:ань виконання покарань, Головне контрольно-ревізійне упра

вшння [5]. 
Однією з причин кризи державної влади визначають саме 

втрату контрольної функції з боку органів державної влади. Не 

зважаючи на ~елику кількість контролюючих органів, їх дія не 

може бути ~цІНена _задовільно. Адже здійснення контролю скла

~ається не п~ьки_з Існ~вання відповідного державного апарату, а 
и з ~ада~ня ІМ вІДповІДних повноважень, визначенні їх прав та 

обов язюв . Контрольна ~ункція п~винна виконуватися на усіх рі 
внях державного управлІНня, в усІх його ланках. Концептуально

го значення набуває конституційний контроль - контроль за до

триманням Конституції органами державного управління. 

Органи_ державної влади діють за принципами, визначеними 

к:онститущ~ю. Основні принципи Конституції закріплені у розді
ЛІ "Загал~ю положення" і можуть бути розділені на три основні 

групи: унzверсальні, особливі, одиничні. 

До уні~ер~альних відносять принципи, що мають загально

л~дську _цшюсть та вироблені цивілізацією. Вони закріплені у 
бшьшосТІ сучасних конституцій: національний суверенітет, на

родовладдя, правова держава, соціальна держава, гарантування 

прав т~ свобод люд~ни, соціальна орієнтація ринкової економіки, 

Р?зподш влад, полпичний плюралізм, представницька демокра

ТІЯ, принцип мирного співіснування, сполучення міжнародно

правових норм та норм внутрішнього законодавства . 

До особливих належать принципи, закріплених конституціями 

окремих держ~~' аб~ притаманні певній конституційній моделі. 

Для ~онституцш кр~ш ~-оли~нього соціалістичного блоку харак
тери~ принцип_и кершно1 рош єдиної партії, демократичного цен

тралІзму, сус~шьної власності. В Конституції України до особли

вих п~ин~ишв можливо віднести: захист прав усіх суб'єктів вла
сностІ, ршних перед законом; гарантування права власності на 
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землю; забезпечення екологічної безпеки; забезпечення держав

ної безnеки. 

Одиничні принципи містяться у конституції тільки певної 

держави. До одиничних принциnів Конституції України можливо 

віднести : сприяння консолідації та розвитку української наці/"; 

визначення державними символами Державного Прапору, Дер

жавного Гербу і Державного Гімну України. 

В У країні форма та функції державного управління зумовлені 

Конституцією, відповідними законодавчими актами. Конституція 

є правовим базисом і не може регламентувати усі організаційні 

форми, які виникають на різних етапах розвитку держави . Чинне 

законодавство, зі свого боку, регламентує ті чинники, які впли

вають на організаційну структуру державного уnравління [6, c.S-12]: 
- ступінь приватизації промислових підприємств та специфіка 

переходу від адміністративно-командних до економічних методів 

управл іння промисловістю; 

- традиції та національні особливості державного устрою; 

- структурні та територіальні особливості економіки країни. 

З нашої точки зору, перелік чинників може бути доповнений 

такими: стан економічного розвитку країни; правове середовище 

здійснення ринкових реформ; існуюча система державного упра
вління. 

Вплив чинників неоднаковий. Як першочерговий Л.О.Риба

ков та В.Г.Федоренко виділяють ступінь приватизації промисло

вих підnриємств та сnецифіку переходу від адміністративно

командних до економічних методів управління [6, c.S-12] . З на
шої точки зору, специфіка переходу від адміністративно

командних до економічних методів управління зумовлена, в 

першу чергу, стратегією здійснення ринкового реформування. 

Приватизація є інструментом реформування. Інакше кажучи," . ви
ділення в окремі чинники ступеню приватизації (причому цей 

чинник ставиться на перше місце) та специфіки переходу від ад

мін істративно-командних до економічних методів управління 

промисловістю не є доцільним. Первісною постає стратегія 
трансформаційних перетворень, що відображена у Конституції 
України, системі законодавчих актів. 
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З розвитком конкуренції як регулятора економічних процесів 

певні зміни повинні відбуватися у принципах, механізмі держав

ного управління економікою. Насамперед, необхідна відмова від 

жорсткої централізації управління. Ринков і перетворення, демок

ратизація суспільства зумовлюють необхідність поступової де

централізації державного управління . В процесі децентралізації 

виникає проблема координації перетворень органами державної 

влади. Причому такої координації, яка дозволяла б підприємст

вам та організаціям здійснювати свою діяльність з врахуванням 

власно]' специфіки виробничої та фінансово-економічної сфер, . . 
але у межах прюритетІв загальнодержавного розвитку . 

В країнах з розвиненими ринковими відносинами, де є велика 

кількість економічно незалежних учасників процесу виробницт

ва, виконавча влада здійснює координацію не тільки використо

вуючи адмtюстративні методи управління, але, значною мірою, 

економічні . Спільно з органами законодавчої влади створюються 

умови, при яких керівникові була доступною інформація, необ

хідна для ефективного прийняття рішень про дії з партнерами. 

При цьому враховуються безперервні зміни попиту та nропозиції 

на ринку, ринкової кон'юнктури. 

Цікавими є дослідження досвіду державного уnравління, яке 

здійснюється урядовими структурами Великої Британії, тим 

більше, що Британія, як і Україна, відноситься до країн з ун ітар

ною конституційною структурою. 

Реформування структури уряду у цій краі'ні набуло трьох 

форм: приватизація, децентралізація, вдосконалення державної 

служби. 

Приватизація відбувалася з початку 1980-х років і стосувалась 

певних базових галузей промисловості, включно з телекомуніка
цІями, - газопостачання, електроенергетики, водопостачання, ву

гільну, авіаційну, сталеливарну галузі промисловості, залізниці, 

нафтової і автомобільної промисловості . Шляхом приватизації 

було зменшено рівень зайнятості на підприємствах державного 

сектору на 60%, державою отримано дохід, який перевищив 50 
мільярдів фунтів стерлінгів. 

Децентралізація складалась з того, 1цо, по-перше, було пере

дбачено скасування всього вищого рівня влади на містах і ство-
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. . 
рення єдиних владних структур там, де до цього Існувала дворш-

нева система. Ці заходи призвели до зменшення обсягів централі
зованого фінансування та законодавчого обмеження можливос
тей місцевих влад отримувати додаткові кошти шляхом податків. 
По-друге, було передано певні функції центральної і місцевих 
влад спеціальним агенціям (квазі-урядовим структурам), які фі
нансуються з бюджету, але мають незалежне керівництво. 

Процес децентралізації складався не тільки з перетворень у 
владних структурах, а й зі зм ін у самій державній службі, яка має 
багатовікову історію. Історія Уі становлення починається з 

ХІ-Х сторіччя. До того часу центральна державна адміністрація 
виконувала регулюючі функцїі і складалася з невеликих незале

жних департаментів-міністерств. Не було чіткої межі між адміні
стративними і політичними установами, не було офіційно затвер
дженої кадрової політики. Реалії суспільного життя після Другої 
Світової війни зумовили необхідність посилення ролі держави, 
що призвело до зростання кількості державних функцій, а, звідси, 
- службовців. Характерними рисами британської державної слу
жби були цілісність, аполітичність, об'єктивність, підбір кадрів, 
просування по службі по заслузі, відповідальність перед Парла

ментом через міністрів. 
Чиновники британської державної служби працюють на 

постійній основі, не мають партійної приналежності, виконують 
накази партії, що отримала більшість місць у Парламенті під час 
виборів та сформувала Уряд країни. У табл.2 наведено головні 
етапи реформування британської державної служби [7]. 

Спільним для усіх етапів реформування є, по-перше, праг

нення перетворити чиновників на управлінців-менеджерів; по
друге, зробити управлінців більш відповідальними за витрачання 

державних коштів. Було створено Міністерство державної служ
би для керівництва службою в цілому та Коледж державної слу
жби для підготовки посадових осіб високого рівня. Реформа 
1970р. ставила за мету спробу утворити систему стратегічного 
управління політикою, головним елементом якої був контроль за 

використанням коштів. 
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Рік 

1968 
1970 

1979 
1982 
1988 
1991 

Таблиця 2 
Етапи реформування державної служби 

у Великій Британії 

Етап 

Доповідь Фултона 

Створення Центрального штабу з політичного контро-

лю і впровадження контролю аналізу політики 

Створення У станови з ефективності 

П_Qограма реформи системи фінансового управління 

Програма "Наступні кроки" 

Громадянська Хартія 

:А~-~із організації державної влади у Великій Британії, про
цес1В 11 реформування дозволяє зробити висновок про тенденцію 

посилення державного управління процесами соціально-еконо

мічного розвитку країни. Поряд з цим, забезпечується надзвичай

на гнучкість управління, чому сприяє існування 2 моделей суспі
льного устрою та постійна взаємодія їх елементів. При здійсненні 

державного управл іння пріоритет віддається конкуренції, прива

тизації . Причому конкуренція і приватизація розглядаються у 

широкому смислі: від запровадження прийому державних служ

бо~~ів на конкурсній основі до передачі частини державних фун

кцш автономним державним агенціям, що діють на комерційних 

засадах та впровадження у державній службі відносин типу клі

єнт/підрядник . Замість системи служб, що базується на потребах, 

велику роль у здійсненні державного управління відіграють зов

нішні е~сп~~т~і органі~ації: Інститут імені Адама Сміта, Інститут 
економtчноt дІяльносТІ, до яких звертаються урядовці з метою 

отримання об'єктивної поради. 

Критерієм ефективності діяльності державних службовців є 

результативність роботи, а не внесок до процесу виконання. 

Аналіз структури державної влади в Україні можливо провес

ти за допомогою виділення певних, найбільш характерних етапів 

Уі трансформації: 1992-1994 роки; 1994-1995 роки; структура вла
ди згідно __ Конституційного договору (08.06.1995рік); структура 
державноt влади за новою Конституцією [8, с.178]. 
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На мал.l наведено структуру державної влади у 1992-1994 
роках. В ній можливо чітко виділити три гілки влади: законодав
чу, виконавчу, судову . Законодавча влада представлена Верхов
ною Радою, Радами відповідних рівнів державного управління -
державного, обласного, районного, місцевого. Виконавча - уря
дом, інститутом представників Президента, виконкомами, держа

вними адміністраціями. Судова - Верховним Судом, ланкою су
дів загальної юрисдикції на обласному та районному рівнях. Ця 
структура характеризується надзвичайною громіздкістю - існу
вання майже на усіх рівнях державного управління подвійного, а 
то й потрійного підпорядкування. Так, на місцевому рівні викон
ком підпорядковується Голові та Представнику Президента. Ка
бінет Міністрів має потрійне підпорядкування: безпосередньо -з 
боку Прем'єр-міністра, опосередковано- Президента (через кад
рову політику) та Верховній Раді (погодження дій). Крім цього, 
нечіткими поставали обов'язки Голови щодо Рад. З одного боку, 
Голова керує Радами, але контрольні функції виконує представ
ник Президента. Тобто реальні важелі вnливу знаходяться безпо
середньо у представника Президента. Аналіз законодавчого за
безпечення існування інституту представників Президента пока- · 
зує прагнення до посилення управлінської вертикалі і можливості 
контролювати дії на місцях керівниками вищої управлінської ланки. 

Вадами структури можливо назвати такі: фактична відсут
ність зв'язку між представниками Президента та урядом, переда

ча повноважень представницьких органів виконавчим, неможли

вість забезпечення тісної взаємодії між місцевими державними 
адміністраціями та урядом внаслідок порушення управл і нської 
вертикалі. Внаслідок цього був ліквідований інститут представ

ників Президента. 
На мал.1 наведена структура державної влади за період від 

виборів у червні 1994 року до підписання Конституційного Дого
вору у червні 1995 року. Управлінська вертикаль не була відновлена. 

На ньому чітко видна відсутність зв'язку уряду з органами 

державного управління на регіональному та місцевому рівнях. 
Повноваження Верховної Ради щодо рад стосувались здійснення 
контрольних функцій, повноваження Голови щодо контролю діяль-
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Мал . 1. Структура влади України у 1992-1994 роках 
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ності виконкомів були обмежені. Певні зміни відбулись у органі

зації судової влади. У 1994 року в Києві почав діяти міжоблас

ний суд. Його повноваженнями, як і повноваження міжобласних 
судів, був розгляд цивільних і кримінальних справ, справ про ад

міністративні правопорушення на особливо режимних об'єктах 

[9, c.l60]. Оскільки сфера повноважень стосується питань забез
печення національної безпеки, його члени цієї Ради обираються 

Верховною Радою. Спроба відновити управлінську вертикаль бу

ла зроблена шляхом формування державних адміністрацій та 

підпорядкування їх Президентові України . Неврегульованими за

лишалися питання підпорядкованості органів виконавчої влади 

нижчого рівня Кабінету Міністрів. Була зроблена спроба вивести 

виконавчу владу від впливу парламенту. 21 серпня 1995року було 
ухвалено Указ Президента України "Про Положення про облас

ну, Київську, Севастопольську міську державну адміністрацію" 

та "Положення про районну, районну у містах Києві та Севасто

пол і державну адміністрацію", а ЗО грудня 1995 року- Указ Пре

зидента України "Про делегування повноважень державної вико

навчої влади головам і очолюваним ними виконавчим комітетам 

сільських, селищних і міських Рад". Цими нормативними актами 

було значно знижено можливості органів місцевого самовряду

вання щодо здійснення самоврядних повноважень - вносити змі

ни до бюджету, встановлювати місцеві податки стали повнова

женнями місцевих державних адміністрацій. Проблему загостри

ла нова редакція Закону України "Про бюджетну систему Украї

ни" (28 травня 1995 року), згідно якої були внесені додаткові об

меження на власні фінансові ресурси місцевих Рад. 

Конституцією України визначено три рівня органів держав

ного управління: загальнодержавний, регіональний, місцевий . 

В ідповідно характеру завдань, які виконують кожний з органів 

державної влади, їх умовно можливо групувати за загальнодер

жавним, регіональним та місцевим рівнями . У таблці З наведено 

11ерелік органів, відповідних кожному з рівнів, у таблці 4 - їх nо

вноваження. 
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Таблиця З · 

Органи державної влади 

Рівень О_Qганів ПЩJелік органів Тиn влади 

Загальнодер- Верховна Рада У країни Законодавча 

жавний Президент У краУни Виконавча 

Кабінет Міністрів України Виконавча 

Конституційний Суд У країни Судова 

Верховний С_уд України С_удова 

Регіональний Ради обласні, районні, міст Виконавча 

Києва та Севастополя та їх 

виконавчіоргани 

Місцеві державні Виконавча 

адміністрації 

Обласні та районні державні Виконавча 

адмініс'!:2_ації 

Місцевий Ради сільські, селищні, Виконавча 

міські 

Виконавчі органи Виконавча 

Таблиця 4 
Основні повноваження органів державної влади 

Органи управ

ління 

Верховна Рада 

України 

Основніповноваження 

І .Прийняття законів. 

2.Затвердження Державного бюджету України 

та контроль його виконанням. 

З.Визначення принципів внутрішньої та зов

нішньої політики. 

4 .Затвердження загальнодержавних п~ограм 

економічного, науково-технічного, сощально

го, національно-культурного розвитку. 

5.Установлення: системи оподаткування, 

принципів створення та функціонува~ня фі

нансового, грошового, кредитного та ІНвести

ційного _ринків, статусу іноземних валют на 
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Президент 
України 

території Укра1'ни, порядку створення та по
гашення державного внутрішнього та зовніш

нього боргу, порядку випуску та обігу цінних 
паперів (визначення їх видів та типів). 
б.Встановлення порядку створення та функці
онування вільних економічних зон . 

7 .Встановлення принципів використання при
родних ресурсів . 

8.Визначення правового режиму власності. 
9.Встановлення правових основ та гарантій 
nідприємництва, nравил конкуренції та норм 
антимонопольного регулювання. 

ІО.Визначення принциnів зовнішньоекономіч
ної діяльності. 

!!.Встановлення правових основ організації 
діяльності органів виконавчої влади, держав
ної служби, організації системи державної 
статистики та інформатики. 

І 2.Визначення основ місцевого самоврядуван
ня. 

ІЗ.Проведення кадрової політики стосовно 
перших керівників вищих органів державного 
управління (Кабінет Міністрів України, Наці
ональний банк України, Антимонопольний 
комітет У 'SІ:?_аїни та інше). 

!.Гарантування державного суверенітету та 
територіальної цілісності України, дотримання 
Конституції У країни, прав та свобод людини і 
громадянина. 

2.Проведення економіко-політичного аналізу 
та оцінки поточної інформації у державі . 
З.Проведення кадрової політики стосовно 
перших керівників органів виконавчої влади. 
4.0рганізація та контроль роботи центральних 
органів виконавчої влади. 

5.Участь у законотворчому процесі nравом вето . 
6. П_раво законодавчої ініціативи. 
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Кабінет Мініст

рів України 

Районні та об

ласні ради 

1 .Забезпечення державного суверенітету та 
економічної самостійності України. 
2.Прийняття заходів щодо забезпечення прав 

та свобод людини і громадянина. 
З.Забезпечення проведення фінансової, інвес
тиційної та податкової політики, політики у 
сфері зайнятості населення, соціального захи
сту, екологічної безпеки, охорони природи 

тощо. 

4 .Розробка та здійснення загальнодержавних 

програм економічного, науково-технічного, 
соціального та культурного розвитку України . 
5 . Забезпечення рівних умов для усІх форм 
власносТІ. 

б .Управління об ' єктами права державної влас-

ностІ. 

7 .Організація та здійснення зовні шньоеконо-
мічної діяльності України . 
8.Розробка проекту Закону України про Дер
жавний бюджет України, забезпечення вико

нання затвердженого бюджету, підготовка та 
подання Верховній Раді звіту про його вико-

нання . 

9.Спрямован ість та координація роботи мініс-
терств, інших органів виконавчої влади. 
1.Затвердження структури, чисельност І вико

навчого апарату ради, витрат на його утри

мання. 

2.Розгляд звернень депутатів та прийнЯJТ~ по \ 
них рішень. 
З.Здійснення повноважень по організації та 
проведенню загальноукраїнських референду
мів та виборів в органи державної влади та мі
сцевого самоврядування. 

4.Прийняття рішень з приводу добровільних 

об'єднань . 
5 .Затвердження програм соціально-
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Місцеві держа

вні адміністра

ції: обласні , ра

йонні, міст Киє-

ва та Севасто

поля 

Органи місце

вого самовряду

ван-ня (сільські, 

селищні, міські 

ради) 

економічного та культурного розвитку району, 

області, цільових програм, затвердження звіт і в 

про їх виконання . 

б.Затвердження районних, обласних бюджетів , 

внесення до них змін, затвердження звітів про 

їх виконання. 

?.Рішення за дорученням відповідних рад пи

тань з продажу, передачі до оренди або під за

ставу об ' єктів комунальної власності . 

8.Рішення в установленому порядку питань з 

управління об'єктами спіл ьної власності тери

торіальних громад сіл, селищ, районів у міс

тах, які знаходяться в управлінні районних та 

обласних рад. 

І .Забезпечення на відповідній території вико

нання Законів України, нормативних актІВ 

Президента України, Кабінету Міністрів 

України, інших органів виконавчої влади. 

2.Забезпечення виконання державних і регіо

нальних програм соціально-економічного та 

культурного розвитку, охорони навколишньо

го середовища. 

З .Забезпечення підготовки й виконання відпо

відних обласних та районних бюджетів . 

4 .Забезпечення взаємодії з органами місцевого 

самоврядування . 

1.Створення та ліквідація постійних комісій . 

2.Створення виконавчого органу ради . 

З .Затвердження згідно пропозиції сільського, 

селищного, міського голови структури органі в 

виконавчої влади . 

4 . Прийняття рішень з проведення мІсцевого 

референдуму. 

5 . Затвердження програм сощально

економічного та культурного розвитку адм іні 

стративно-територіальних одиниць, цшьових 

- 113 -



програм по інших питаннях місцевого само~ 

врядування. 

б.Затвердження місцевого бюджету, внесення 

змін до нього, затвердження звіту щодо вико

нання бюджету. 

7 .Встановлення місцевих податків та зборів, 
розмірів їх ставок у межах, що визначені зако

ном. 

8.Формування позабюджетних цільових (у то

му числі валютних) коштів. 

9.Встановлення для підприємств, організацій, 

які знаходяться у комунальній власності роз

міру частки прибутку, що належить до відне

сення до місцевого бюджету. 

lО.Рішення відповідно вимогам законодавства 

питань щодо створення спільних підприємств. 

Існує думка щодо уявлення системи державного управління 

економікою у вигляді сукупності функціональних блоків: страте

гічного, тактичного, обліку та контролю [6, c.S-12]. Питома вага 
кожної з цих груп у загальній кількості повноважень, що вико

нуються, змінюється залежно ·від призначення органу і рівня 

державного управління, на якому він знаходиться. Так, у діяль

ності Верховної Ради України і Президента України велику пи

тому вагу займають стратегічні питання, в діяльності органів ви

конавчої влади - стратегічні, тактичні, питання обліку і контро

лю, органів місцевого самоврядування- тактичні. 

З нашої точки зору виділення стратегічного, тактичного і 

блоку обліку й контролю є досить умовним і не дозволяє компле-
• ...... о ' • • ••• 

ксно дослщити процес примняття рІшень, з ясувати стушнь ІХ 

якості. Так, визначення напрямків державної політики, тобто 

стратегічне питання, базується на вирішенні тактичних питань та 

питань обліку і контролю. Крім того, виділення в окремий блок 

функцій обліку й контролю за умов, що ці функції виконуються 

як на стратегічному, так і на тактичному рівнях є не зовсім зро

зумілим. Хоча сам по собі підхід до розподілу функціональних 
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обов' язків за критерієм їх перспективності дозволяє упорядкува
ти обов'язки кожного з рівнів управління. 

Стратегічні numamm державного управління економікою за 
спрямованістю можливо розділити на два блоки: керівництво со
ціально-економічними процесами; керівництво технічним забез
печенням соціально-економічного розвитку. 

Під керівництвом соціально-економічними npoцecшwu можли-
во розуміти: · 

- розробку й затвердження Державного бюджету України і 
контроль за його виконанням (повноваження Верховної Ради, 
Кабінету Міністрів України, органів виконавчої влади на регіо
нальному та місцевому рівнях); 

- визначення та затвердження загальнодержавних програм со
ціально-економічного розвитку (повноваження Верховної Ради, 
Кабінету Міністрів України); 

- встановлення системи оподаткування, принципів створення і 

функціонування фінансового, грошового, кредитного та інвести
ційного ринків, nорядку створення й погашення державного вну
трішнього і зовнішнього боргу, видів і типів цінних паnерів, по
рядку їх випуску й обігу (повноваження Верховної Ради України); 

- встановлення порядку створення й функціонування вільних 

економічних зон (повноваження Верховної Ради України); 
- визначення nринципів використання природних ресурсів 

(nовноваження Верховної Ради України); 

- встановлення правових основ і гарантій підприємництва, 

правил конкуренції і норм антимонопольного регулювання (пов
новаження Верховної Ради України); 

- визначення принципів зовнішньоекономічної діяльності 
(повноваження Верховної Ради України); 

- встановлення правових основ організації діяльності органів 

виконавчої влади (повноваження Верховної Ради України); 
- проведення кадрової політики щодо перших керівників ви

щих_ органів державного управління Кабінету Міністрів України, 
НаЦІонального банку України, Антимонопольного комітету 
України тощо (повноваження Президента України); 

- координація робіт міністерств та інших органів виконавчої 
влади (повноваження Кабінету Міністрів України). 
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Керівництво технічним забезпечеюtям соціа'Іьно-
економічного розвитку містить у собі вирішення проблем техніч
ного розвитку промисловості, розробки державних програм нау

ково-технічного розвитку, підготовку заходів, спрямованих на 
розвиток спеціалізації й кооперування, широке впровадження у 

виробництво сучасних технологій , поліпшення споживчих влас 

тивостей виробів. 
Тактичні питання вирішуються з метою деталізації і конкре-

тизації даних, отриманих після вирішення стратегічних питань , 
доведення їх до відома суб'єктів господарювання. До тактичних 
питань належать оперативне планування й регулювання вироб
ничих відносин між виробниками продукції, споживачами, 

постачальниками ресурсІВ. 

При вирішенні стратегічних та тактичних питань існують 
прямі й зворотні зв'язки між суб'єктами управління, якими є ор

гани законодавчої, виконавчої та судової влад. 
Стратегічні питання вирішуються Верховною Радою України , 

Президентом України, Кабінетом Міністрів України. 
Тактичні питання вирішуються міністерствами, державними 

комітетами, органами місцевого самоврядування . 

Органи судової влади здійснюють нагляд за дотриманням за

конності та правопорядку у суспільних відносинах. Компетенція 
органів судової влади охоплює вирішення як стратегічних, так і 
тактичних питань. Щодо стратегічних питань - це компетенція 
Конституційного Суду України. Тактичні питання переважно ви
рішуються судами загальної компетенції та арбітражними судами. 

Комплексний аналіз повноважень органів державної влади 
дозволяє зробити висновок про врахування, певною мірою, рин
кових реалій. Але існує проблема дієвості механізму утримань та 
противаг. Органи місцевого самоврядування фінансово обме)і\ені 
у можливостях визначати та здійснювати управління соціально
економічним розвитком території. Визначення стратегічних за
вдань розвитку території, виходячи з місцевих особливостей , та 
їх виконання при такому розподілі повноважень уявляється сум

нівним . Окремим питанням постає здійснення державної кадро
вої політики тому, що, як наводить практика, державні службовці 
виконують не управлінські функції, а функції впровадження 
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державної політики внаслідок політизованості державної служби 

в Україні. Це не сприяє якості процесу управління. 

Світовий досвід наводить, що саме держава ініціює і керує 

процесами ринкових перетворень . Але це не означає різке зрос

тання кількості державних службовців, застосування як пріорите

тних адміністративних методів управління . Необхідне підви

щення гнучкості управління, обмеження прямого втручання дер

жави до регулювання соціально-економічного розвитку, зміну 

структури державного сектору шляхом розробки та впроваджен

ня програми приватизації, детальне вивчення ринку державних 

службовців, протидію зростанню державних витрат. 

§2. Верховна Рада України в системі органів 
державної влади 

Парламент і парламентаризм притаманні демократичній, пра

вовій державі, відображають рівень розвитку громадянського су

спільства. Під парламентаризмом розуміється система організації 

державної влади, що базується на активній ролі парламенту у Ті 

здійсненні [ 1 О, с.23] . У широкому смислі парламентаризм мож

ливо визначити як загальне явище, як систему взаємодії суспільс

тва і держави, для якої історично характерно визнання провідної 

ролі загальнонаціонального постійно діючого колегіального пре

дставницького органу державної влади - парламенту - в здійс

ненні державно-владних повноважень [ 11, с.15]. Парламент має 
державно-владні повноваження. Це означає право прийняття за

конодавчих актів, обов'язкових для виконання усіма організація

ми, установами та громадянами України. 

Майбутнє парламенту залежить від того, наскільки успішно 

він виконує функції головного представницького органу держав

ного управління, що, у свою чергу, зумовлено раціональністю 

адміністративно-організаційного становлення законодавчого ор

гану. Раціональність передбачає формування та впровадження 

організаційних структур, які забезпечують зв'язок із середови

щем функціонування. В поцесі адміністративно-організаційного 
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тановлення (інституціоналізації) законодавчий заклад стає авта-
с . 
номним, цілісним, стабільним, виробляє устале~І процедури .. 

Законодавчому органу притаманна тенденцІя розвитку рІзних 
напрямків організаційної структури: через ~озвиток пред~тавни-
ьких повноважень, шляхом створення та шдтримки спецшльних 
ц . ·~ . 
робочих груп, вдосконалення оргаюзацш~их та полпичних аспе-
ктів управління, формування системи поттичного суперницт.ва. 

В процесі адміністративно-організаційного становлення Існує 
зв'язок законодавчого органу із зовнішнім середовищем, терито
ріальними та іншими об'єднаннями виборців. Зв'язок є пря:-шй т~ 
зворотний : між депутатами та виборuя~и, ч~рез ?рга~tзо~~НІ 
громадські групи, які відображають певНІ .полІтичНІ та ІНШІ ІН
тереси. Зв'язок із виборцями надає мо~~·іВІСТЬ с:ворення сприя
тливого середовища для законотворчоІ дІяльностІ та надання ~е
гітимності діям депутатів. Світовий досвід наводить, що, навІть 
за умов раціонально·~ організації закон?давчого органу,, підтр.имка 
з боку громадськосТІ з часом може змІНитися . Якщо зв язок ІЗ в~
борцями порушений, це, у майбутньому, призведе до ро~паду усІ~ 
єї nолітичної системи внаслідок відсутності основи лептимностІ 

законодавчого органу. 
Парламенти мають різницю у ступені розвитку та спец.ифіuі 

організаційної структури. Для слаборозвинених парламентІВ ха
рактерна відсутність постійних, міцних зв'язків .із виборця~и, не
розвиненість парламентських норм, нечІтке роздш~ння 
обов'язків між керівниками . Такі парламенти не спроможНІ ви
тримати політичні катаклізми у суспіль~тві. Наприклад,~ німець
кий Рейхстаг часів Веймарської респубшки, французьким парла
мент часів Третьої республіки. Але розвиненість парламентських 
структур не завжди означає стабільність, постій~ість, н~змінність. 

Парламентські структури мають властивІсть вщродження: 
Саме ця властивість визначає їх життєздатність. ПредставницьКІ 
структури можуть адаптуватися до змін, реформ. Саме міц~і 
зв'язки з виборцями є підставою адаптації змінам у електораТІ. 
Прогресивні політичні партії та реформаторські сили ІНІЦІюють 
зміни у законодавчих структурах з метою створення сприятливих 
умов для реформування. Так, новий спосіб мислення впливових 
політиків, політичні реалії стали причинами так званих каме-
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ральних реформ (скасування верхніх палат у парламентах, напри

клад, у Новій Зеландії, Данії, Швеції після другої світової війни). 

Зміни у законодавчій структурі та процедурах відбуваються 

під впливом зовнішніх (війна, революція, економічна криза) та 

внутрішніх (необхідність організаційного реформування) чинни

ків. Наприклад, американський Конгрес, який часто називають 

найбільш стійким законодавчим утворенням світу, під впливом 

потрясінь 60-70-х років нашого сторіччя змінився настільки, що 

дослідники називають його сесії засіданнями "реформованого 

Конгресу". Під впливом економічної кризи актИвізувався процес 
формування ~юлітичних блоків у Верховній Раді України. 

Однак, це' не означає, що законодавчі структури змінюються 

негайно. За своїм призначенням парламенти повинні бути спро

можні витримувати тиск реформ. Зміни у законодавчих структу

рах важко проводити, прогнозувати. Невизначеність та подвій

ність як властивості, характерні для процесів розвитку інститу

цій, можуть вступити у протиріччя з раціональними діями, спря

мованими на підвищення ефективності їх роботи. 

Таким чином, поняття "адміністративно-організаційне стано

влення законодавчих структур" не співпадає з поняттям 

"безумовна структурна стабільність", не означає незмінність 

структур. У той же час ефективно діючий, спроможний операти

вно реагувати на зміну зовнішніх та внутрішніх чинників парла

мент сприяє стабільності демократичного суспільства. Найваж

ливішим завданням дослідження законодавчих структур постає 

визначення окремих стадій розвитку законодавчих інституцій, 

формулювання принципів, згідно яким відбуваються структурні 

ЗМІНИ. 

Як приклад, нами бул зроблений аналіз діяльності парламен

тів, зміни в яких найбільш характерні та відбувалися протягом 

1980-1990-х років. Політичні реалії та зовнішні чинники різні -
від стабільності та прогнозування у випадку британської Палати 

Громад до невизначеності , нестабільності представницьких стру

ктур Центральної та Східної Європи. 

Палата Громад сформувалась шляхом еволюції з початку 

ХІІІ сторіччя. Британський Парламент, який складається з Пала

ти Лордів та Палати Громад, визначають як найбільш авторитет-
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ну, класичну парламентську структуру. На сучасну політичну си
стему Великої Британії безпосередньо впливають організовані 

громадські групи, які з'явилися внаслідок економічного розвит

ку. Після закінчення Другої світової війни британський Парла~ 

мент здійснював незначний вплив на формування державної по

літики. Починаючи з 1970-х парламент почав відігравати активну 

роль у політичних процесах частково внаслідок того, що інтереси 

окремих громадських груп починали приймати форму активного 

лобіювання. 

Сучасний німецький парламент сформувався по закінченню 

Другої світової війни. Возз'єднання Німеччини у 1991 році та 

приєднання внаслідок цього п'яти східних земель, де протягом 

45 років існував інший суспільний устрій, визначило необхід
ність адаптації до нових умов двох палат парламенту країни -па

лати представників, або Бундестагу, та федеративного сенату, або 

Бундесрату. 

Дослідники майже 40-річного досвіду існування парламенту 

Федеративної Республіки відмічають та доказують властивість 

адаптації. Парламентські партії впливають на формування полі

тичного курсу та визначають, в основному, структуру Бундеста

гу. В той же час, розвиток парламентських партій- процес непе

редбачуваний. Так, протягом 1993-1996 років їм стало складно 
завойовувати голоси виборців. Залучення до діяльності парла

менту нових депутатів не ліквідує проблеми, пов'язані з необхід

ністю вдосконалювати парламентські структури. 

Післявоєнний парламент Італії мав значну організаційну ав

тономію, незважаючи на те, що політична система країни надала 

гілці виконавчої влади значні повноваження порівняно із законо

давчою. Депутати відіграють активну роль у процесі законотвор

чості. Формуванню законопроектів сприяє діяльність парламент
ських комісій. Організаційно-структурні зміни у парламенті від

бувалися під впливом змін у відносинах між політичними парті

ями. Однак протягом останніх 40 років сталість парламентської 
структури зумовила незначний вплив змін у відносинах між пар

тіями на баланс повноважень законодавчої та виконавчої гілок 

влади. 
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Основу парламентів Скандит-ювП (датський, норвезький, 

ІІІведський) складає принцип багатопартійності, вони мають до

статньо сталу організаційну структуру. Починаючи з 1970-х ро

І< ів, коли важливими складовими парламенту стали комісії, акти

ІІІ Іість законодавчої влади зросла. Важливий той факт, що протя

t ·ом останніх двох десятиріч звичним явищем став уряд меншин 

(особливо, у Данії). Таким чином, за умов послаблення виконав

чої влади у Скандинавії посилюється роль і значення законодавчої. 

Структурно-організаційний розвиток парламенту Туреччини 

відбувався на фоні змін демократичного уряду та військової дик
татури. Починаючи з 1950-х років, коли в країні сформувалася 

багатопартійна система, Велика Національна Асамблея, заснова

на приблизно три сторіччя тому, набула більш чітке організацій

не та структурне оформлення. На діяльність парламенту Туреч

чини впливають керівники високоорганізоваІ-ІИХ політичних пар

тій. Уряд, у свою чергу, прагне також впливати на державну по

літику. За таких умов діяльність парламентаріїв спрямована на 

захист інтересів виборців, задоволення їх потреб. Саме міцні 

зв'язки депутатів та електорату є основним чинником, що визначає 

існування парламенту як елементу політичної структури держави. 
Особливу увагу притягують парламенти країн Центральної та 

Східної Європи: Польщі, Угорщини, Румунії, Болгарії, Чехії, 
Словаччини. 

Серед постсоціалістичних країн перші демократичні вибори 

пройшли у Польщі (червень 1989 року) [12]. Польські національні 
збори складаються з двох палат: Сейму, який налічує 460 членів 
та Сенату - 1 ОО членів. У першому турі виборів голосування до 
обох палат відбувалося за складною мажоритарною системою. 
Під час другого туру достатньо було отримати хоча б відносну 
більшість голосів виборців. Остаточно виборча система була 
сформована під час круглих столів за участю представників 
ПОРП; "Солідарності", католицької церкви і не зовсім відповіда
ла принципу відкритості. Для правлячої коаліції (комуністичної 

партіі) було зарезервовано 65% усіх місць Сейму. Опозиція вела 
боротьбу за 161 місце, яке залишилось. У процесі виборчої ком
панії, незважаючи на те, що правляча партія була у привілейова
ному становищі, перемогу отримала опозиція. 
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Виборча система Угорщини також формувалась під час круг

лих столів між правлячою партією (комуністами) та демократич

ною опозицією. Однопалатна Національна Асамблея Угорщини 

складається з 386 обраних членів і 8 додатково призначених, які 

представляють національні меншини. Під час круглого столу бу

ла вироблена складна комбінована виборча система, що передба

чала утворення 176 одномандатних округів і 21 О з пропорційним 
представництвом . деякі з яких були багатомандатними . Додатко

ві вісім місць визначалися шляхом складних підрахунків. У бага

тьох округах було настільки багато кандидатів, що після першого 

туру було заповнено лише 5 з 176 місць за одномандатними окру
гами. Соціалістична партія, спадкоємиця комуністичної, змогла 

вибороти лише 34 місця з 386. Після двох турів голосування де
мократичні партії здобули значну перемогу, забезпечивши собі 

більшість у парламенті. 

У травні 1990 року вибори відбулися у Румунії". Як у Польщі, 
було вирішено запровадити двопалатний представницький за

клад, який мав складатися із Зборів Депутатів чисельністю З 87 
осіб та Сенату із 119 членів. Вибори базувалися на пропорційній 
основі, більшу частку голосів зібрала партія, до якої входили ко

лишні члени комуністичного керівництва. Але відомим фактом є 

порушення процесу виборів, найсерьойзніші з яких стосувалися 

самого виборчого бюлетеню. 

У червні того ж року вибори відбулися у Болгарії та Чехосло

ваччині . Федеральні Збори Чехословаччини після "оксамитової 

революції'' складалися з двох палат. Крім того, існували регіо

нальні законодавчі закЛади Чехії та Словаччини. У певному від

ношенні двопалатна структура федерального парламенту наслі

дувала побудову американського Конгресу. Одна з палат, Палата 

Народу, базувалася на кількісному принципі (101 депутат із 150 
представників чеської землі, де мешкало приблизно дві третини 

населення Чехословаччини); Палата Національностей була роз

поділена порівну між представниками Чехії та Словаччини (по 75 
місць). З розпадом Чехословаччини структура Федеральних Збо

рів вже не відповідала політичним реаліям. Вибори проводилися 

за принципом пропорційного представництва із п'ятивідсотковим 

бар'єром, який мала подолати кожна партія. 170 місць у Феде-

- 122-

ральних Зборах (46% у кожній з палат) здобули чеський Грома
дянський Форум та словацька організація "Народ проти насильс
тва". Друге місце посіли комуністи - 14%. Симптомом майбут
нього розподілу на Чехію та Словаччину стала відсутність на ви
борах загальнонаціональної партії, яка об'єднувала б дві частини 
федерації. 

Болгарія обрала однопалатні Великі Національні Збори з 400 
депутатів на підставі виборчої системи, яка нагадувала угорську. 
Половина членів Зборів балотувалась у двохстах одномандатних 
округах. Були передбачені повторні вибори у випадку, якщо аб
солютної більшості не буде у першому турі голосування. Другу 
половину Зборів обирали у 28 багатомандатних округах за прин
ципом пропорційного представництва. Після виборів Болгарська 
Соціалістична партія (колишня комуністична) отримала 211 де
путатських мандатів, головна опозиційна партія, Союз Демокра
тичних Сил- 144. 

Незважаючи на те, що кожна з постсоціалістичних країн ви
рішувала проблеми створення легітимного органу самостійно, 
можливо виділити де-які спільні риси. Наявність спільних рис 
зумовлена специфікою перехідного періоду, тобто зовнішніми 
чинниками: не повністю демонтована командно-адміністративна 
система, відбуваються процеси роздержавлення, приватизації, 
становлення ринкових відносин. Формування демократичного 
сусупільства гальмують економічна криза та стагфляція, обмеже
ність правової бази, зростання злочинності, соціальна напруга, 
психологічна несталість населення. 

Найбільш важливою загальною рисою формування законо
давчого органу у постсоціалістичних країнах є активна та проду
ктивна участь демократичної опозиції при складанні проектів 
конституції та законодавства про вибори. 

У Східній Німеччині, Чехословаччині (нині Чехії та Словач
чині) активна участь опозиції була можливою внаслідок масових 
протестів населення. У Польщі - внаслідок страйків. В Румунії -
насильницьких проявів суспільної незгод. В Угорщині - внаслі
док загальної втрати довіри до режиму широких верств населен
ня та правлячої еліти. Але такі збори не мали легітимного харак
теру. Тиск з боку громадськості впливав на можливість опози-
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ційних сил брати участь у розробці виборчої системи, заснованої 
на вільних відкритих виборах. Висновки зустрічей за круглим 

столом повинні були бути затвердженими парламентами старого 

скликання, але при цьому жоден з парламентів не вніс значні 

зміни до цих документів. 

Серед виборчих систем постсоціалістичних країн пропорцій

не представництво застосовується у Чехословаччині та, значною 

мірою, у Польщі. Виборче законодавство Угорщини, Болгарії, 

Румунії засноване на комбінованому пропорцшно

мажоритарному представництві . Основою більшості нових ви

борчих систем є принцип, коли партії отримують місця у парла

менті у випадку подолання чотири або п'яти відсоткового 

бар'єру голосів виборців (досвід Германії). 

На забезпечення дієвості українського парламенту був спря

мований Закон України "Про вибори народних депутатів Украї

ни" від 27 вересня 1997 року. За цим законом вибори проводяться 
за змішаною мажоритарно-пропорційною системою. Практика 

застосування закону показала, що система буде діяти за умов 

професіоналізму майбутніх народних депутатів України. Але цієї 

вимоги а ні у прийнятому, а ні у попередньому законі немає. Ре

зультати виборів показали, що 4% бар'єр не є оптимальним. З
поміж ЗО суб'єктів виборчого процесу подолати цей бар'єр спро

моглися лише 8. Причому СДПУ(о) набрала 4,0122% голосів ви
борців. Наступні за рейтингом політичні партії та виборчі блоки 
набрали близько 3% голосів кожна (ЛПУ - 3,6819%, ПРП -
3,1333%, "Трудова Україна"- 3,0609%, "Національний фронт"-
2,717%). Відрив інших партій значний. Так, найближчий конку
рент "Національного фронту" виборчий блок "Партія праці та лі

беральна партія- разом" набрав 1,8929%. За цих обставин реко
мендують запровадити тривідсотковий бар 'єр [13]. У країнах з 
розвиненою партійною системою і сталими демократичними 

традиціями найвищим виборчим бар'єром є п'ятивідсотковий, 

тому запровадження чотиривідсоткового бар'єру є передчасним. 

Узагальнюючи вищевикладене, можливо визначити , що спо

чатку процес адміністративно-організаційного становлення пар

ламентів відбувається найбільш швидкими темпами, далі - упо

вільнюється. Процес адміністративно-організаційного станов-
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л~н_ня па~ламенту має тенденцію до підвищення організаційної 
ЦІЛІсностІ , поглиблення комплексності структури та . . ... прагнення 

до уюверсалІЗацн регламенту. Найвюкливішими характеристика-
м_и розв~тку п~рла_ментських структур є цілісність, комплекс
НІсть, уншерсал1защя регламенту. 

Па?ламентська інституція проводить чітку межу між собою 
та с~о1м оточенням. Найбільш відомі способи збереження ціліс
носТІ парламент~ - тривалий строк повноважень членів парла
менту, немо~ив1сть несанкціонованого доступу до керівних по
сад - ще не вщносяться до нових парламентів кра·1·н Цен ·· 
с · ·· Є .. . трально1 

та ХІдНоІ вропи, Украши. У бшьшості них перші вибори свід-
чили про значи~ ротацію кадрового складу. Із часом буде прояв
лятись впливовІсть членів парламенту. у Конгресі США б · ~ п · Г , ритан-
с~юи алап ромад, німецькому Бундестазі немткливо мати ке-
Р1~_ну п~саду, якщо не будуть пройдені усі ступені парламентсь
КО! кар єри. ~я тенденція присутня у парламентах нових демок
ратичних краш, розвивається у парламенті України. 

У парламентах країн Центральної та Східної Європи внутрі
шня структура побудована на системі комісій В Укра·1·н· · . . · 1- на си-

стем~~ к?мпетш, комісій . Для підготовки законопроектів діють 
постшю органи - комітети Верховної Ради До функ · ~ · ~ 

· . · ЦІИ ПОСТІИ-
НИХ компепв належить також участь у складанн1· ~ · . , прииняттt , 
контрот за виконанням державного бюджету в част · · 

.. ИНІ, ЩО ВІД-

НеС~Н~. до ІХ ко~петен~ії [14]. Можуть бути створені тимчасові 
комІсн двох видш: с~ецшльні, для підготовки і попереднього роз
гляду пит~нь на cectt Верховної Ради та тимчасові слідчі комісії 
для р~зстдування питань, що становлять суспільний інтерес До 
оргаюв Верховної Ради відноситься Рахункова палата д ··· · ... . о 11 ком-
петенцtІ належить контроль за використанням кошті д 
го бю у .. . . в ержавно-

.. джету краши вщ Імені -парламенту. Голову і членів Рахун
ковс І палати призначає Верховна Рада. 

П~рламентський контроль за додержанням конституційних 
прав І ~вобод люд~ни і громадянина України здійснює Уповна
важении ВерховноІ Ради з прав людини. Він входить до складу 
парламенту, nризначається на посаду та звільняється з nосади 
Верховною Радою. 
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Більшість структурних одиниць новітніх парламентів знахо
дяться на стадії розвитку, ще не мають значного авторитету. Ді
яльність політичних партій спрямована на підтримку внутрішньої 
єдності в умовах швидкої зміни соціального, економічного, полі
тичного життя . Як правило, партійні лідери постсоціалістичних 
країн ще не розробили надійну партійну інфраструктуру, як це 
прийнято в усьому світі. Недостатньо розвинені комплексні під
розділи апаратної підтримки - кадрові, дослідницькі, інформа
ційні та інші. Що стосується наявності ознаки універсалізації, то 
парламенти нових демократичних країн мають регламент, який 
періодично змінюється. Для високоорганізованих парламентів 
характерно дотримання принципу старшинства, який є вершиною 
універсалізації (наприклад, Конгрес США). Крім того, є чіткі 
правила, норми ведення дебатів. Ці норми стабільні, їх суворо 
дотримуються . У постсоціалістичних країнах діяльність парламентів посту-
пово активізується. Однак, треба виважено підходити до оцінки 
значимості парламентів у політичних процесах. Так, в Угорщині 
та Болгарії парламенти брали не дуже активну участь у вироб
ленні найважливіших рішень під час перших тяжких випробу
вань, з яким зіткнулися ці дві країни. У Польщі та Чехословаччи
ні президенти, які мали відносно сильні конституційні повнова
ження, мимоволі обмежували роль парламентів у важкі роки ста
новлення. У Румунії парламент, як спадкоємець старого режиму, 
підтримує політику правлячої партії, що має комуністичну спря
мованість. І в Україні парламент відігравав активну роль в проце
сі розбудови держави . Були прийняті нормативні акти, які визна
чили засади демократичних перетворень: Декларація про держа
вний суверенітет У країни, низка законів, що забезпечують жит
тєдіяльність нових інституцій - "Про вибори Президента Україн
ської РСР", "Про Президента Української РСР", "Про Конститу
ційний Суд України", Конституція У країни [ 15, 16, 17] . З часом, 
діяльності парламенту стала присутня тенденція щодо розгляду 
законопроектів, які безпосередньо не впливають на формування 
ринкової інфраструктури, управління зміною струк-тури власності. 

Дослідження процесів розвитку парламентських інституцій 
дозволяє виділити такі основні принципи діяльності законодав-
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гчого органу· авто · ф . . номzя; армалізація. однорідність; комплеvс-

нzсть структури. ' .... 
Принцип автономії відбивається ф . . давчого органу незалежно . . у ун~цюнуваню законо-
. ВІД шших органш держ ·· поттичних партій організацій Ч авноІ влади, 

передб~чає відпо~ідну профе~ій лен~:в? у законодавчому органі 
професІйних обов'язків П ин ну Рє~~' тривале виконання 
тких меж ф . . р цип автономн означає наявність чі-

ункцюнальних обов'яз . побігання неконтрольован . кш посадових осіб з метою за-
б ' осТІ кадрового скла П о ов язки, повноваження нормативно вре ~- рава та 
П ф . rульоваю . 
ринцип ормалzзації означає обо ' влених норм. Функціон . ,... ' в язкове виконання ветано-

альнІ ооов язки повинні б . 
процедури законотворчої діяльності ути ч_Іт~ими, 
ВІДНО рівню економічного озвитк ' р~~ламент виз~ачею ВІДПО
ституційні норми пови . Р_ украшита кодифІковані. Кон-

ИНІ чпко визначати ор · · ~ ~ ток парламенту Фор . . гаюзацшнии розви-
. малІзащя законодавчого 

ся _У деталізації функціональних обов'язк· органу проявляєть-
вшння, характері детально роз облен ш та прав апарату упра
процедури. Діяльність законода~чого их та узаконених правил 
передбачувана. органу стандартизована та 

Принцип однорідності відоб ажа . давчому органі загальних р. . єт~ся у наявносТІ у законо-
рис, ЯКІ ВІДрІЗНЯЮТЬ ЙО ' · 

них організацій Основою го ВІД полпич
конфліктів. . законодавчого процесу є залагодження 

Законодавчий орган виконує ф ... . ,_. нодавчої та виконавчо·· . ункцн вщоору керівників зако-
І плок влади Нап роль Сенату США скл . . риклад, конституційна 

· адається 1з затверджен . конавчих посадах а у євр ~ ня кандидапв на ви-
' опеиських парламен вають кандида п , . . . тах депутати вису-

к ... туру рем єр-мtюстра. ЗгІДно п п 16 18 19 20 онституцн України до пов · · ' , , ст . 85 новажень Верхо ·· р 
призначення та звільнення з Г вноІ ади належить 
хункової палати Голови Н . посад олови та інших членів Ра-

' ацюнального банк ( зидента України) поло У за поданням Пре-
' вини складу Ради На · України, половини складу Н . .. цюнального банку 

телебачення і радіомовлен~~~он~ьноІ ради України з питань 
Прем'єр-міністра, то Верховна Ра о стосується кандидатури 
~ П да надає згоду на пр иого резидентом (п 12 с 85 К ... изначення . . т. онституцн України). 
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Законодавчий орган є органом народного представництва І 

відображає відносини представництва та відповідальності депу
татів перед виборцями. 

Адміністративно-організаційне становлення законодавчого 

органу характеризується комплексністю структури. Наприклад, 
на початку своєї діяльності Конгрес США мав досить пр~сту. ор
ганізацію. Палата представників була непостійною оргаюзац1єю, 
здійснювала законотворчу діяльність, в основному, на загальних 
сесіях, причому організаційна структура управління політичних 
партій була нерозробленою. Сучасний Конгрес - це складна за

конодавча організація, у складі якої знаходиться систем~ експер~ 

тних комітетів та підкомітетів, чіткі фракції політичної бІльшостІ 
та меншин із означеними функціями управління. 

у Конституції УРСР 1937 року систему органів державної 
влади було вибудовано з врахуванням принципу розподілу влад: 
а) Верховна Рада чітко визначена як єдиний законодав:.~й орга~~. 
б) сформульовано заборону вторгнення до компетенцн президв 

Верховної Ради та уряду; в) президія Верховної Ради конститу
ційно не мала право вносити зміни і доповнення до чинних зако

нів, прийнятих Верховною Радою [18, с.7). Разом з тим, ~онсти
туційний еталон організації парламенту мав суперечностІ .щодо 

легітимності. Влада трудящих конституювалась у особІ Рад 
(ст .ст.2,3); Ради депутатів трудящих закріплювались політичною 
основою УРСР. 

Верховна Рада, за Конституцією УРСР 1978 року, наділялась 
правом брати до розгляду і вирішувати будь~яке питан~.~· що 
знаходилося у віданні інших державних оргаНІв - президн Вер
ховної Ради та Ради Міністрів- уряду. Цим втілювалась ідея по
вновладдя Рад, несумісна з принципом розподілу влад. 

Організаційне становлення парламенту на засадах принципу 

розподілу влад почало відбуватись із прийняттям Верховною Ра
дою України 16 липня 1990 року Декларації про державний суве
ренітет України. На той час місце і роль Верховної Ради залиша
лося таким, як за Конституцією УРСР 1978 року- тотожня ком
петенції республіки, мала право необмеженого вторгнення у сфе
ру діяльності кожної гілки влади. Після ухвалення Акту прого
лошення незалежності У країни 24 серпня 1991 року, був прийня-
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т~~ Закон України "Про внесення змін і доповнень до Конститу
ЦІІ (Основного Закону України)" [19], де згідно ч. J ст.97 Верхов
на ~ада стала єдиним органом законодавчої влади України. Пре
ЗІ;ЩІЯ В~рх~вної Ради конституційно була позбавлена права вно
сити змІ~.и 1 доповнення до чинних законодавчих актів з предс1а

вленням ІХ для затвердження Верховною Радою на черговій сесії. 

Тим встановлено порушений примат вищого представницького 
органу у державному механізмі. 

Ст. 75 чинної Конституції У країни проголошує: "Єдиним ор
ганом законодавчої влади в Україні є парламент- Верховна Рада 
України". Л.Т. Кривенко визнає необхідність доnовнення ст.75 
фундаментальним загальновизнаним положенням світового кон
ституціоналізму: Верховна Рада - єдиний представницький і за
конодавчий орган України [20, с.lб]. Означене nоложення усунуло б 
можливий представницький дуалізм: Верховна Рада- Президент. 

Існує думка щодо притаманності парламенту України основ
них та ~~nутніх функцій [11]. До основних відносять, крім зако
нодавч?І, nредставницьку, функцію прийняття державного бю

дже~ І контролю за його виконанням, контролю за діяльністю 
оргаНІ~ виконавчої влади, номінаційну або структураутворюючу 

фунuкщю [20] . Це - парламентська nрерогатива. Аналіз змісту, 
якии вкладує~ься до визначе~ня номінаційної функції і структу

роутворюючоІ преро~ативи вщповідно Ю.Шаповалом та Л. Кри
венко показує аналопю понять. 

До с~nутніх функцій nарламенту відносять установчу, зовні
шньопоЛІтичну, судову. 

Повноваженнями, які пов'язують із реалізацією законодавчої 
функції, є: вне~ення змін до Конституції в межах і nорядку, пере
дбачених роздІЛом ХІІІ Основного Закону, прийняття законів 
(п. 1 .З ст:8~) .. Важливою стадією законотворчого процесу є зако
нодавча ІНІЦІат~ва, суб'єктами права якої у Верховній Раді є Пре
зидент, народнІ депутати, Кабінет Міністрів, Національний банк 

(ст.93 Конституції України). Світовий досвід наводить, що вико
навча влада або зовсім не наділена nравом законодавчої ініціати
ви, або ~редс'!'а~лена тільки одним суб'єктом. Так, ні Президент 
С~, НІ адr~·1ІНІ~трація правом законодавчої ініціативи в парла
ментІ не надІЛеНІ. У Франції Президент також не має права зако-
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надавчої ініціативи. Суб'єктами права законодавчої ініціативи є 
депутати і прем'єр-міністр. , . 

Спеціалісти пропонують доповнити коло суб єкпв права. за-
конодавчої ініціативи громадянами України і, враховуючи СВІТ0-
вий досвід, звузити його за рахунок виконавчої в~ади [20]. r:уи 
цьому конституційно встановлюються дві основНІ форми з~шс
нення громадянами У країни конституційного права ~правл~ння 
державними справами: безпосередньо через всеукрашськии ~а 
місцеві референдуми, шляхом виборних представницьких оргаюв 
державної влади та місцевого самоврядування. З нашої точки зо
РУ, оскільки Верховна Рада є представницьким органом, народи·~· 
волевиявлення здійснюється через вибори (ст.69 Конституцн 
України), розширення кола суб'єктів права за~онода~чої ініціа
тиви уявляється спірним питанням. Щодо доцшьност1 звуження 
кола за рахунок виконавчої влади, то це п~тання потр~~ує окр~
мого дослідження, яке проведено у частию, присвяченш функцt
юванню системи органів виконавчої влади. 

Процес законотворчої діяльності укра·t:н~ького парламен'?'. 
неусталений, існує багато проблем. У доповщ1 Голови ВерховноІ 
Ради ХШ скликання О. Мороза про стан законодавчої бази в 
Україні "У складних умовах домінувала тенденція зростання 
кількісних та якісних показників роботи парламенту" [21] зазна
чалося, що протягом часу роботи Верховної Ради ХІІІ скликання 
прийнято 753 закони (у ХІІ- 402), ухвалено постанов 1625 _проти 
1134. Але проблемою постає якість законів. Так, 90% закоюв- це 
доповнення і зміни до діючих і нових законів та закони про ра
тифікацію міжнародних договорів. Іншою проблемою у законо
творчій діяльності Верховної Ради постає застосування права в~
то Президентом України щодо прийнятих законів. Лише за перt
од діяльності Верховної Ради ХІІІ скликання Президент повернув 
на повторний розгляд Верховної Ради понад 50 законів. У ряді 
випадків Верховна Рада подолала вето Президента, в інших - по
годилась з ним [1 О, с.27]. Світовий досвід наводить, що таке ма
сове "вітування" характерно за умов існування гострого проти
стояння між законодавчою та виконавчою гілками влади. Для по
долання гострого протистояння треба шукати компромісні рі-
шення. 
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Окрім цієї, існує проблема розриву у терміні прийняття зако

нів та нормативних актів. Адже закони та нормативні акти стано

влять єдину систему законодавства і тому актуальним є впрова

дження у практику законотворчого процесу системного підходу 
Шляхом розробки і прийняття КонцепціJ" розвитку законодавства 

України. Необхідність прийняття Концепції підтверджують такі 

дані: з майже 150 питань, винесених на порядок денний лютого -
березня 1999 року парламентом XIV скликання розглянуто лише 
50. Причиною тому була незадовільна підготовка законопроектів 
у профільних комітетах [22]. 

Серед політичних та правових здобутків Верховної Ради у 

здійсненні законотворчої функції, безперечно, можливо назвати 

прийняття Основного Закону- Конституції України, незважаючи 

на неузгодженості та прогалини, які знаходять у ній фахівці; 
прийняття Декларації про державний суверенітет України; Акту 

проголошення незалежності України. Серед важливих законів, 

що регулюють діяльність органів державної влади та місцевого 

самоврядування, були прийняті закони про Конституційний Суд, 

Вищу раду юстиції, Рахункову палату, Уповноваженого з прав 

людини, про місцеве самоврядування, Верховну Раду Автономної 

Республіки Крим, Раду національної безпеки і оборони. Але пра

ктика функціювання самої Верховної Ради України довела необ

хідність прийняття закону про Верховну Раду. Підтвердженням 

тому є неузгодженість у регламенті роботи, фактичний стан 

справ про недопущення сумісництва депутатського мандату з за

йманням інших посад. Окремою проблемою постає структуриза

ція Верховної Ради, оптимальне вибудовування системи коміте

тів. Фахівці зазначають, що серед провноважень Верховної Ради 

повинно бути офіційне тлумачення змісту прийнятих законів то

му, що відсутність у парламенті цього повноваження негативно 

впливає на правозастосовну практику, розчленовуючи, розмива

ючи законодавчу діяльність [23, c.l2; 18, с.4 7]. 
Парламент як орган народного представництва повинен ви

ражати суспільні інтереси шляхом здійснення постійних зв'язків 

із електоратом. Це є запорукою та забезпечує виконання головної 

функції парламенту- законотворчої. 
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Парламентський контроль здійснюється Верховною ~адок_:. У 
межах визначених Конституцією (п.33 ст.85) . КонституЦJєю зое
режен~ депуrатський запит як класичний !нструмент ко~:Гролю. 
Згідно ст.86 Конституції України народнии депутат Укрюни м~є 
право на сесії Верховної Ради звернутися. із за~и~ом до орган~в 
Верховної Ради, Кабінету Міністрів, кер1вниюв tнших ~рган~в 
державної влади та органів місцевого самоврядування , керtвнию~. 
підприємств, установ, організацій, розтю.~.юваних на територ1. 1 
України, незалежно від підпорядкованос:t та . форми власностІ. 
Відповідні керівники обов ' язково пов~ню повщомляти народно-

му депуrату результати розгляду запитІВ. . . ~ 
Це, головним чином, контроль за п~ийняття~ 1 здш~н~нн~м 

Державного бюджету У країни, за діяльн.tстю Кабшету Мtнtстрш, 
за додержанням конституційних прав L свобод громадян. Так, 
якщо в 1990-1994 роках відбулося лише одне парла~ентс~ке сл~
хання і взагалі не проводилися дні уряду у Верховюи Pa~L~ то шд 
час роботи Верховної Ради ХІП скликання .проведено ВІСІМ пар
ламентських слухань і 20 днів уряду [21]. З tншого боку, Верхов
на Рада, за Конституцією, фактично не має права контролювати 

виконання законІВ. 

Щодо структураутворюючої функції, то від вирішення про-
блеми формування структурованого професійно~о парламенту 
залежить його дієздатність. За діючою КонституЦJєю парламент 
України складається з 450 народних депутатів, які обираються на 
основі загального, рівного та прямого виборчого права шляхом 
таємного голосування строком на 4 роки. Ним може бути грома
дянин України, який на день виборів досяг 21 року, має прав~ го
лосу та проживає на території України протягом останнІх п яти 
років. Громадянин, що має судиміс~ь за скоєння умисного злочи
ну, якщо ця судимість не погашена 1 не знята у вст~.новленому за
коном порядку, не може бути обраний до ВерховноІ Ради. .. 

До структураутворюючої функції належить .. право ВерховноІ 
Ради на кадрові призначення чи обрання певноt посади, надання 
згоди на призначення і звільнення з посад осіб у ви~адках, пе~е~. 
дбачених Конституцією (ст.85 п.12,15-21 ,24-27). Зд~йснення цtє~ 
функції забезпечує динамічну рівновагу у системІ утриман~ І 
противаг, яка доповнює і робить реальним принцип розподtлу 
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влад. Реально принцип розподілу влад може бути дотриманий не 

тільки кадровою політикою, а й шляхом визначення функціональ

них повноважень кожного з системи органів державної влади. 

Серед супутніх функцій парламенту називають устшювчу. 

Щодо самого змісту установчої функції, то існують різні підходи . 

Так, установчою фукцією називають функцію прийняття Консти

туції [11, с.16]. Адже Конституція є Основним Законом і сама має 

установчі функції. Тому функцію прийняття Конституції, з нашої 

точки зору, недоцільно визначати супуrньою. Доцільнішим уяв

ляється точка зору на те, що установча функція складається з 

права Верховної Ради безпосередньо створювати державні інсти

тути, або брати участь у їх формуванні [ 1 О, с.28]: Конституційний 

Суд України, Національний банк України, Центральну виборчу 

комісію та інші. 

Крім установчої, серед супутніх виділяють зовнішньополіти

чну функцію . Стосовно Верховної Ради, з нашої точки зору, до

цільніше було б визначення функції законодавчого забезпечеття 

ювиішньополітuчної діяльності. Зовнішньополітична функція є 

прерогативою органів виконавчої влади. В. Шаповал, виділяючи 

цю функцію, вкладував в неї зміст саме законодавчого забезпе

чення. Він зазначав, що парламенти мають право ратифікувати та 

;~енонсувати міжнародні договори (ст.85 п.32 Конституції Украї

ІІ и) , а також самостійно або за поданням глави держави оголошу

вати війну та укладати мир (ст.85 п.9). 

Виконання судової функції пов'язують із правом Верховної 

Ради щодо усунення Президента України в порядку імпічменту 

(ст. 111 Конституції України). 

§3. Президент України 
Складною та неоднозначною є проблема місця посади Прези

t >ента у системі органів державної влади . Якщо врахувати, що 

ві11 є главою держави і тільки він має представницькі повнова

,ксння в державі та за їі межами, що він є гарантом Конституції, 

11рав і свобод людини і громадянина, то є підстави для відокрем-
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лення Президента у гілку влади, яка займає центральне місце У 
системі державної влади в Україні [24, с .27-28] . 

у зв'язку з визначенням місця і ролі посади Президента ~ори
сним буде аналіз світового досвіду . Однією з найважливІших 
груп конституційних норм у демократичних державах є груп_а 
норм стосовно обрання президента. У парламентських республ_І
ках, де президенту належать повноваження глави держави , В І Н 
обирається безпосередньо парламентом (Греція, Ізраїль), або к_о
легією, значну частину яких становлять члени парламенту (ІндІя, 
Італія). У президентських республіках, де президент визначається 
також главою виконавчої влади, він переважно обирається або 
безпосередньо виборцями (Австрія, Венесуела, Ірландія, Ісландія, 
Мексика, Франція) , або всенародно обраними виборцями (Арген
тина, США, Фінляндія). З метою уникнення монополізації влади, 
визначається терм ін президентських повноважень і кількість 
термінів, упродовж яких одна особа може обійняти цю посаду . В 
Колумбії, США президент обираєтьсЯ на 4 роки ; в Бразилії, Ве
несуел і , Ізраїлі, Індії, Німеччині- на 5; Аргентині, Мексиці , Фін
ляндії - на б ; Італії, Ірландії, Франції - на 7 років . Більш трива
лий термін повноважень президента, порівняно з парламентом, у 
більшості країн забезпечує стабільність та наступність державної 
політики. Якщо (у США) термін повноважень президента і пала
ти представників однаковий, то, одночасно з президентом, обира
ється лише третина сенаторів і половина конгресменів. В Індії, 
Італії, Фінляндії, Франції перебування особи на посту президента 
не регламентується, а в Австр ії, США, Німеччині цей строк об
межений двома термінами, в Мексиці- одним [25, c.l8-28]. 

Слід зауважити , що практично усі конституції надають пре
зиденту статус глави держави. А основні закони Австрії, Арген
тини, Бразилії, Венесуели, Індії, Ісландії, Мексики, Пакистану, 
США, Фінляндії, Франції вказують на президента і як на главу 
виконавчої влади. Президент безпосередньо або за згодою пред
ставницького органу впливає на уряд через кадрову політику 
(США -ст. П, р.2 , п .2; Венесуела - ст.190, п .2; Мексика -
ст. 89, п.ІІ) . А в Австрії (ст.74, п.l), Індії (ст.75, п.З), Франції 
(ст.49-50). Президент вимушений керуватись результатами пар-
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ламентських виборів тому, що парламент має право вІДправити 

уряд у відставку. 

Конституції більшості демократичних країн вимагають від 

президента активної участі у формуванні структур судової влади. 

Так, в Італії та Франції президент очолює Вищу раду магістрату

ри - орган атестації суддів, в Італії - третину Конституційного 

суду . [У Франції- трьох членів Конституційної ради (суду) і його 

гол~_ву, у М_ексиці (з санкції Сенату) - членів Верховного Суду, в 

Індн - суддІВ Верховного Суду] [25, с. 18-28]. 
Щодо повноважень у сфері законотворчості, то конституції 

Австрії, Інд_ії, Іс~андії,_ Фінляндії, Франції надають президенту 

право _в перюд мІж сесІями парламенту видавати нормативні ак

ти, яю мають силу закону. Пізніше ці акти затверджуються або 

скасовуються у парламенті . У Венесуелі, Ісландії, Мексиці Фін

ляндії президент має право законодавчої ініціативи. През,идент 
Французької Республіки може винести конкретний законопроект 

на всенародне обговорення і домогтись прийняття закону в обхід 

п~~ламенту, що порушує дію принципу розподілу влад. В Іслан

дн (ст . 26), Ірландії (ст.lЗ), Італії (ст. 73,87), Мексиці (ст.89, п.І), 
С~ (ст. І, р.7,п.З), Фінляндії(§ 20), Франції (ст. 10) президент 
зд1~снює п~омульгацію прийнятих парламентом законів. Її строк 
- ВІД 10 дюв (Вен_есуела, США) до З місяців (Фінляндія). Прези
ден~ має право ВІдкладального вето, подолання якого у деяких 

крашах вимагає значних зусиль: у США для цього потрібно дві 

трет~н~ голосів під час повторного розгляду, стільки ж - у Вене

суеш шд час другого розгляду і половина - під час третього. 

У монографії Ю .М. Коломійця [26, с. 115] висловлюється ду
мка щодо поса~и през~дента як тієї, що гармонізує і організує 

влади_ в системІ розподІЛу влад . З іншого боку, місце президента 

в полпико-державному механізм і залежить від форми правління, 

Ф?рми. державного устрою, форми конституційної структури. 

ВІД~ов_ІДно до цього, здійснюються повноваження кожного з ор

,·анш плок державної влади . Тому аналіз місця і ролі посади Пре

·шдента в Україні доцільно проводити у контексті відповідності 

щодо означених критеріїв . 
. Україна за формою державного правління є республікою 

' \ МІ шаного президентсько-парламентського типу. Президент оби-
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рається безпосередньо народом на основі загального, рівного і 
прямого виборчого права, таємним голосуванням. За формою 
конституційної структури Україна- унітарна держава, що озна
чає 'й єдність, соборність в політичному, економічному, со~іаль
ному, культурному (духовному) та інших відношеннях. Вихщн~м 
у єдності держави є територіальна цілісність [27 , с.8] . ЗакономІр
ними є конституційні норми, у яких проголошено Президента як 
гаранта державного суверенітету, територіальної цілісності 
у країни, дотримання Конституції, прав і свобод люди.ни і rро~а
дянина ( ст . 1 02). В ін забезпечує державну незалежюсть, нацІО
нальну безпеку і правонаступництво держави (ст.106 , п.l). Пре
зидент України обирається на п ' ять років. Термін перебування 
його на посаді більший, ніж депутатів Верховної Ради, що по
винно забезпечувати стабільність і наступність державної полі
тики. Перебування однієї і тієї ж особи на посаді Президента н~. 
може бути більше, ніж два строки підряд (ч . 3 ст.103 Конституцн 
України). Як глава держави , він користується правом законод~в
чої ініціативи. Законопроекти, визначені Президентом як невІД- . 
кладні, повинні бути розглянуті Верховною Радою позачергово 
(ст .93) . На розгляд Верховної Ради може бути внесений Прези
дентом законопроект про внесення змін до окремих розділів Кон
ституції [28, с.24]. Це стосується розділу І "Загальна засади" , 
розділу ІІІ "Вибори. Референдум", Розділу ХІІІ "Внес.ення змін ~о 
Конституції України" . Таке право має не менш як двІ третини ВІД 
конституційного складу Верховної Ради . Проголошуючи верхо
венство права і визнаючи Верховну Раду єдиним органом зако
нодавчої влади (ст.75), надання широких повноважень законо
давчої ініціативи та процесу прийняття рішень щодо їх виконан
ня Президентові України, ускладнює узгодження функціонув~ння 
та взаємодію органів державної влади, що проявилося у загост
ренні протистояння законодавчої і виконавчої гілок влади. З ін
шого боку, такі широкі повноваження підтверджують думку що

до відокремлення Президента у гілку влади . 
Участь Президента у законотворчому процесі не обмежується 

правом законодавчої ініціативи, наполягання н~~ першочер:о~~му 
розгляді парламентом законодавчих пропозищи , п~авом ІНЩІЮ
вання питання щодо змін до Конституції України. Иого найваж-
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ливішою функцією є промульгація оприлюднення законів 

України. За Конституцією, схвалені Верховною Радою закони 

підписуються їі Головою і направляються Президентові . Отрима

вши закон, Президент протягом п ' ятнадцяти днів має підписати 

його, взявши тим самим до виконання, або, у разі незгоди, повер

нути Верховній Раді зі своїми вмотивованими та сформульова

ними зауваженнями для повторного розгляду. У разі погодження 

Верховної Ради із зауваженнями Президента, вона може його по

вторно розглянути, схвалити і знову направити Президенту на 

підпис. У разі непогодження - внести цей закон в попередній ре

дакції на повторний розгляд Верховної Ради з тим , щоб подолати 

президентське вето. Якщо під час повторного розгляду закон 

знову буде прийнятий Верховною Радою не менш як двома тре

тинами від 'й конституційного складу, Президент зобов 'язаний 

його підписати та офіційно оприлюднити протягом десяти днів 

(част.4 ст.94 Конституції України) . Якщо Президент протягом 

п'ятнадцяти днів не повернув закон для повторного розгляду 

Верховною Радою, закон вважається схваленим Президентом і 

має бути підписаний ним та офіційно оприлюднений (част.З ст.94 

Конституції України). 

Підписання та оприлюднення прийнятих парламентом законів 

- традиційна для усіх країн функція глави держави, яка завершує 

законодавчий процес надання закону обов ' яз ко вої сили через йо

го промульгацію Президентом. Чинність закон набирає через де

сять днів після його офіційного оприлюднення, якщо інше не пе

редбачено законом. 

У Перехідних положеннях Конституції України (розділ XV) 
наведено право Президента протягом трьох років після набуття 

чинності Конституції України, видавати укази з економічних пи

тань, не врегульованих законом . Включення такого положення до 

Конституції зумовлене обставинами перехідного періоду і необ

х ідністю оперативного вирішення економічних проблем . 

~і .укази повинні бути схвалені Кабінетом Міністрів і скріп
JІею ПІдписом Прем'єр-міністра. Крім того, разом з виданням та

кого закону, Президент має одночасно подати до Верховної Ради 

в ідповідний законопроект. Спеціальна процедура набрання чин

ІІОсті указам Президента з економічних питань, не врегульованих 
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законом, складається з наступного. Такий указ вступає в дію, як
що протягом тридцяти календарних днів з дня подання законоп

роекту (за винятком днів міжсесійного періоду) В~рхо~на Рад.а н.~. 
прийме закон або не відхилить законопроект бшьшІ.стю вщ н 
конституційного складу, і діє до набрання чинностІ законом, 
прийнятим Верховною Радою з цих питань. Якщо Верхов~а .Рада 
не погодиться з внесеним Президентом законопроектом 1 ВІДХИ

лить його більшістю від їі конституційного складу, указ не наби
рає чинності і порушені питання залишаються неврегул~?ваним ~:. 
Для врегулювання необхідна або ініціатива ВерховноІ Ради, 11 

комітетів, або новий змінений указ Президента і нове ініціювання 
проекту відповідного закону. 

Таким чином, Президент України відіграє активну роль У за-

конотворчому процесі: від законодавчої ініціативи, накладання 
вето на схвалені Верховною Радою закони, що не відповідають 
Конституції або визначеній програмі діяльності держави і до 
нормативного врегулювання економічних питань, які не знайшл~. 
свого законодавчого закріплення. За таких умов процес взаємодн 

і узгодження питань з Верховною Радою постає досить складним. 

Окрім того, виникає проблема суто організаційна: необхід.н~м 
стає формування досить великого апарату Президента- АдмІНІС
трації Президента, який практично виконує функції постійних 
комітетів Верховної Ради щодо законодавчого забезпечення. Так, 
чисельність персоналу Адміністрації Президента України У 
20 разів більL..;з, ніж у Президента Франції, хоча за своєю терито

рією і населенням ця країна мало чим відрізняється від України 
[23]. У Положенні про адміністрацію Президента України (за
тверджено Указом Президента України від 19 лютого 1997 року 
N2159/97) серед основних завдань Адміністрації є визначення 
стратегії економічного розвитку держави (ст.4 п.S ПолоЖення 
про Адміністрацію Президента). У той же час до повноважень 

Кабінету Міністрів належить "розробка і здійснення загально
державних програм економічного, науково-технічного, соціал~~. 
ного і культурного розвитку У країни" ( ст.llб п .4 Конституцн 
України). Засади програми розробляє Адміністрація Президента 
- орган, призначений забезпечувати здійснення Президентом 
своїх повноважень (ст.l Положення про Адміністрацію Прези-
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дента). Крім того, до компетенції Адміністрації належить вирі

шення nитань, пов'язаних з утворенням, реорганізацією і ліквіда

цією центральних органів виконавчої влади (ст. 4 п.б Положення 
про Адміністрацію Президента). З іншого боку, згідно Конститу
ції України, Президент має повноваження утворення, реорганіза

ції та ліквідації за поданням Кабінету Міністрів міністерств, ін
ших центральних органів виконавчої влади ( ст.І Об п.15 Консти
туції України) . 

Закон України "Про вибори Президента України" [29]. Вста
новлює основні засади і nринципи виборів Президента України. 

Законом передбачено зміни умов щодо виборчого права грома

дян: права позбавлено осіб, що відбувають ув 'язнення . Для акти
вного виборчого права обумовлено лише два цензи - віковий, за 
яким право голосу мають громадяни, починаючи з 18-ти років, та 

обмеження цього права для осіб, визнаних судом недієздатними. 
Вибори проводяться за мажоритарною системою абсолютною 
більшістю голосів виборців, які взяли участь у голосуванні. Ос
ІІовними рисами, які відрізняють Закон від аналогічних нормати

вних актів є: тривалість виборчої кампанії 180 днів, система про
ведення виборів - єдиний загальнодержавний виборчий округ, 
110ділений одночасно на 225 територіальних; кількісний склад мі
сцевих виборчих комісій не обмежений; суттєво змінений статус 
І<андидатів на пост Президента. Серед недоліків Закону можливо 
ІІазвати такі: не передбачено визнання виборів недійсними, якщо 
Gули порушення, що суттєво вплинули на хід виборів; не встано
влена конкретна правова відповідальність за переважну біль

ІІІЇсть обмежень і заборон; фінансові засади проведення виборчої 
кампанії недостатньо врегульовані. 

Президент має статус глави держави із компетенцією ключо
вих кадрових змін у органах виконавчої влади. Управління кад

рами дозволяє здійснювати непряме регулювання державної по

JІітики, у такий спосіб проявляється дія механізму утримань і 
11ротиваг. Так, Прем'єр-міністр призначається Президентом за 

11 ·одою більш як половини від конституційного складу Верховної 
І';щи. Персональний склад Кабінету Міністрів призначається 
ІІрезидентом за поданням Прем'єр-міністра (ст.106, п.9 ; ст.114 
І, ІНІституції України). Президент nриnиняє повноваження 
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Прем'єр-міністра, приймає рішення щодо його відставки, припИ
няє повноваження Кабінету Міністрів, керівників інших цент
ральних органів виконавчої влади, голів місцевих державних ад
міністрацій . Такі рішення не потребують погодження з Верхов
ною Радою, з Прем'єр-міністром , хоча акти Президента щодо kа
дрових змін повинні бути скріплені підписом Прем'єр-міністра. 
Разом з тим , Верховна Рада може прийняти резолюцію недов іри 
до Кабінету Міністрів, що має наслідком відставку Кабінету. По
двійний вплив (непрямий - з боку Президента і прямий - з боку 
Верховної Ради) на діяльність уряду зумовлений тим, що заКон
ституцією України Кабінет Міністрів відповідальний перед Пре
зидентом і підзвітний Верховній Раді у визначених Конституцією 
межах. 

Призначення Генерального прокурора України здійснюється 
Президентом за згодою Верховної Ради, а звільнення - без попе
реднього погодження з Верховною Радою ( ст.l 06, п.ll ). У той же 
час, Верховна Рада може висловлювати недовіру Генеральному 
прокуророві, що веде за собою його відставку [28, с .24]. Таким 
чином, процес кадрового призначення на цю ключову посаду та
кож регулюється як з боку Верховної Ради, так і з боку Прези
дента, причому регулювання з боку Президента має оперативний 
характер, що також свідчить про пріоритетність у здійсненні 
державної політики Президентом України, а не Верховною Радою. 

Аналіз повноважень Президента у сфері нормативного регу
лювання суспільних відносин і у сфері впровадження Конститу
ції і законів України у життя, вплив на діяльність уряду показує, 
що є усі підстави характеризувати його як центр державного ме
ханізму, хоча при демократичній формі правління оптимальним є 
розподіл влад на законодавчу, виконавчу, судову (ст.6) при до-
триманні принципу верховенства права (ст.8). · 

§4. Система органів виконавчої влади 
Комплексне дослідження розвитку системи органів державної 

влади в Україні взагалі та виконавчої влади, зокрема, передбачає 
врахування взаємозв'язку законодавства, політики, праКТ':fКИ 
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' t~ржавотворення в організації діяльності виконавчої влади з роз

\tудови Ук_раїнської держави . Для цього необхідний аналіз умов 

1 а чи~ниюв впливу на стан державності, на вибір концептуаль

І ІИХ рtшень щодо напрямків подальшого розвитку виконавчої 

ІІJ ШДИ. 

Кансти · У .. · тущя крюни суттєво змІнила легітимність виконавчої 

:~J~ади, визначе~ням їі як самостійної гілки (ст. б). Введено поняття 
системи органш виконавчої влади" (ст.113), суттєво змінено поря

NЖ формування Уряду, визначено місце Кабінету Міністрів України 

нк вищого органу в системі органів виконавчої влади (ст. ІІЗ ) . 

Поняття "систем · " ф ' · а органІВ Іксує ВІДокремленість певної 

1 РУПИ держав~их органів, які мають подібні повноваження та ви

конують схо~І функції; певні ознаки, притаманні системі в ціло

му - є~:r~е цшьове призначення, функціональна самодостатність 
Ісрархшюсть внутрішньої побудови та інше . Необхідно зауважи~ 
1 и, що о~нозначного пон~ття системи органів виконавчої влади у 

11ра~тиц1 :а законодавствІ України поки що немає. Це зумовлено 

ІЮЛ ~тизащєи:> проц~сів державного будівництва, пріоритетністю 
ІІ?л пичних І~тересш при вирішенні проблем державного управ

JІ І І-ІНЯ, ~онфmктом об ' єктивних та суб ' єктивних умов та чинників 

у галузІ державного будівництва. 

Змішана ~резидентська-парламентська форма правл іння зу-
мовлює дуаmзм .. . виконавчо! влади, коли в основу управлінської 

в~ртикаш покладена модель "складного центру". Центр складає

~~,ся_ з двох _ф~нк~іонально поєднаних суб ' єктів - Президента і 

І,аб шету ~Іюстрш [30, с.47] . Дуалізм притаманний не тіл ьки 

в~щому рt~ню державного упра~ління . На місцевому рівні дер
жавну поmтику впроваджують мІсцеві державні адміністрації. З 

ІІІ шого боку, вони виконують ряд делегованих їм органами міс

Іtевого самоврядування повноважень. 

Звідси випливає, що визначення "носій повноважень вико

ІІавчої влади" і "орган виконавчої влади" не збігаються. у пер

ІІІОМУ ви~адку носієм є орган державного управління , який вико

ІІує певю делеговані Конституцією і відповідним законодавством 

І ІОвноваження поряд з повноваженнями, які дозволяють викону

вати обов'язки відповідно до Конституції України. у другому_ 
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.. який є складовою системи органів, що 
орган державноt влади, 

мають спільні ознаки. .. и за КонстиТуцією Укра"lни, 
· виконавчо! влад , . Д 

. Система оргаюв . ани центральні місцею. о 
туру· ВИЩІ ОрГ ' ' 

має триланкову струк К. б" Міністрів у функціональному 
.. алежить а ІНеТ . . . 

першоt ланки н .. -міністерства державНІ компе-
n том· до другоt . ' м· 

зв'язку з резидеи ' a·t· влади підвідомчі Кабінету І-
. ани виконавч ' 

ти, центральНІ орг . ьному) рівні діють органи вико-
. · вому (територtал .. 

ністрш; на мtсце .. ··· (Рада Міністрів АвтономноІ 
.. альнОІ компетенцн 

навчоt влади заг . ~ . Київська і Севастопольська 

б . Крим обласНІ, раионНІ, .. 
Респу тки ' . . ..") органи спеціальної (галузево! та 
міські державні адмtюстра~~-~ ' "t безпосередньо підпорядковані 

. ··) компетенцн, як · 
функцюнальноt виконавчої влади (діє управлінська ~ерти-
центральним орг~нам еб вають водночас у підпорядкув~нНІ цент
каль), а також яю пер у конавчої влади. ОстанНІМ зробле-

. · ому органу ви 
ральному t мtсцев зеві та функціональні повноваження при 
на спроба узгодити галу . ~ 

. ~ . навчих функцш. .. 
здшсненНІ вико . истему органів виконавчо! влади 

б . ~ г істntв очолює с .. 
Ка тет m!Н r . та місцеві органи виконавчо! 

· через центральНІ 
безпосередньо І и контролюючи діяльність цих 
влади, спрямовуючи, координуюч ' 

органів. я діяльність Кабінету Міністрів 
Принципи, на яких грунтуєтьс 

наступні [30, с.47): .. д ий означає що Кабінет Мініст-
д . д р:>Ісав1юt вла u, як • - розпо m е . иконавчої влади у встановле-

. . ~ новаження щодо в . 
рІВ здшснює пов .. жах незалежно від оргаНІВ закона-

к цією УкраІНИ ме · 
них онститу .. . падків передбачених Констнтуцt-

.. . ОІ влади крtм ви ' б . 
давчоt І судов ' неправомірного втручання удь-яких 

·· допущення 
єю У~раІНИ, не "б об'єднань громадян у вирішення питань, 
оргаюв, посадови~ осІ ' . 

що відне~ені до вщання/~:~r~е Міністрів показує, що на його 
Аналtз повноважен ~ туплив Верховна Рада шляхом кад-

. . · ~ снює непрямии в 
дtяльюсть здtи . В рховної Ради є установлення 

.. · КомпетенцІєЮ е . 
ровоІ полпики. Дл .Ійснення цього необхщно вико-

аткування. я зд . б 
системи опад ·~ попередня розробка та аналІз про -
нання контрольних функщи, е належати Кабінету Міністрів 

Т о повноважень маж 
леми. аке к~~ суто виконавчого характеру. До того ж, виконан-
за причиною ІХ 
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ня повноважень керівника системи органів виконавчої влади фа

ктично належить Президенту. З прийняттям Верховною Радою 

низки законів "Про вибори Президента У країнської РСР" [ 15] 
"Про Президента Української РСР" [16] був заснований інститут 
Президента. Цими законодавчими актами закріплено головування 

Президента щодо органів виконавчої влади. До його компетенції 

належало керівництво та спрямування діяльності уряду. у той же 

час зберігалася посада Прем 'єр-міністра, який також керував дія

льністю уряду. Таким чином, було закладено підвали функцію

вання біцефальної структури виконавчої влади. Дослідження не

обхідності їі розбудови є окремою проблемою і потребує додат

кових розробок; 

- верховенство права - Кабінет Міністрів у своїй діяльності 

дотримується вимог утвердження і гарантування прав і свобод 

людини, відповідальності держави перед громадянами за забез

печення їм гідних умов життя; 

- законності - Кабінет Міністрів здійснює свої повноваження 

на основі, у відповідності та на виконання Конституції, законів 

України, указів і розпоряджень Президента України; 

- колегіальності- Кабінет Міністрів є колегіальним органом , 

що приймає рішення після вільного демократичного обговорення 

питань на своїх засіданнях; 

- науковості - Кабінет Міністрів у своїй діяльності спираєть

ся на наукове і соціологічне обгрунтування здійснюваної ним 

державної політики, активно використовує новітні досягнення 

наукових досліджень, організаційно-технічні засоби та інформа

ційні технології; 

- гласності - Кабінет Міністрів регулярно інформує громад

ськість про свою діяльність. Прийняття таємних рішень можливе 

лише у випадках, визначених законом. 

Основні функції Кабінету Міністрів, згідно Конституції 

України, наступні (ст. 116): 

- забезпечення державного суверенітету і економічної само

стійності України, реалізація прав і свобод людини і громадяни

на, створення сприятливих умов для вільного і гармонійного роз

витку особистості; 
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-виконання Конституції і законів України, актів Президента 
України щодо формування і проведення зовнішньої і внутрішньої 
політики держави; 

- забезпечення проведення фінансової та податкової політи-
ки, політики у сфері праці та зайнятості населення; 

- розробка та здійснення загальнодержавних програм еконо
мічного, науково-технічного, соціального та культурного розвит-

ку України; 
- забезпечення рівних умов щодо розвитку усіх форм власно-

сті, здійснення управління об'єктами права державної власності 
відповідно до закону; 

- розробка проекту закону про Державний бюджет України, 
забезпечення виконання затвердженого Верховною Радою У краї
ни Державного бюджету, надання Верховній Раді звіту про його 
виконання; 

- здійснення заходів по забезпеченню обороноздатності та 
національної безпеки України, громадського порядку, боротьби 
зі злочинністю. 

Згідно означеним функціям, Кабінет Міністрів здійснює чи-
сельні важливі для існування держави повноваження щодо регу

лювання суспільних відносин: 
- у економічній сфері - щодо розвитку ринкової інфраструк-

тури; організації управління об'єктами права державної власнос
ті; розробка і реалізація загальнодержавних програм; 

- у фінансовій сфері - організація розробки і виконання Дер
жавного бюджету; регулювання інвестиційної діяльності ; 

- у сфері науки - вжиття заходів щодо стимулювання іннова
ційної діяльності товаровиробників; обгрунтування пріоритетних 
напрямків розвитку науки і техніки; 

- у соціальній сфері- вжиття заходів щодо підвищення жит
тєвого рівня населення, забезпечення його зайнятості; забезпе
чення соціального захисту непрацездатних та малозабезпечених 
верств населення; вжиття заходів щодо охорони сім 'ї, материнст
ва і дитинства; регулювання міграційних процесів; 

- у сфері культури - забезпечення духовно-культурного роз

витку української нації, всього українського народу; 
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- у сфері гарантування прав і свобод людини - організаця і 

контроль дотримання органами виконавчої влади законодавства, 

що визначає права і свободи людини і громадянина, гарантію їх 

реалізації та захисту; 

- у сфері законності та правопорядку - забезпечення охоро

ни приватної та інших форм власності, зміцнення громадського 

порядку, активна боротьба зі злочинністю, виконання судових 

рішень, вжиття заходів щодо соціального захисту nрацівників 

правоохоронних органів, судових органів та членів їх сімей; за

безnечення дотримання вимог законності у діяльності органів ви

конавчої влади та їх апарату, посадових осіб, вжиття заходів що

до подолання бюрократичних та інших зловживань nри здійс

ненні nовноважень (щодо останнього, доцільним було б створен

ня інституту адміністративної юстиції з метою заnобігання і по

карання бюрократичних проявів та порушення прав людини і 

громадянина з боку працівників органів виконавчої влади); 

- у сфері національної безпеки і обороноздатності - вжиття 

заходів для зм іцнення національної безпеки та обороноздатності 

У країни, охорони та захисту державного кордону і території; 

- у сфері екологічної безпеки - організація управління охоро

ною і раціональним використанням природних ресурсів, розроб

ка і забезпечення виконання державних і міжурядових екологіч

них програм; 

- у сфері зовнішньої політики - бере участь у виконанні між

народних договорів України; організовує управління зовнішньо

економічною діяльністю держави, митною справою, складання 

платіжного балансу України, забезпечення раціонального вико

ристання державних валютних коштів; 

- у сфері кадрового забезпечення - проведення єдиної політи

ки у сфері державної служби в державних органах та його апара

ті; вжиття заходів щодо кадрового забезпечення органів виконав

чої влади, управління державними nідnриємствами, установами і 

організаціями, nідготовки і підвищення nрофесійного рівня кадрів. 

Широка комnетенція Кабінету Міністрів спрямована на акти

візацію зусиль щодо забезпечення управління соціально

економічним розвитком суспільства. Необхідність цього зумов

лена багатьма чинниками, серед яких мшкливо виділити глибоку 
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економічну кризу та деструктивні зміни у народному господарст

ві, породжені зміною форми державного устрою та політичного 
режиму, трансформацією економічних відносин; забезпечення 
провідної ролі державного управління у подоланні кризових 
явищ, що безпосередньо витікає з природи державного управлін
ня, його владного, організуючого, регулюючого характеру та (з 
світового досвіду у демократичних кра]"н) здійснення ринкового 

реформування. 
Що стосується власне компетенці1. Кабінету Міністрів, то йо-

го діяльність спрямована на організацію виконання Конституції і 
законів України, актів Президента, власної програми діяльності , 
ухваленої Верховною Радою, постійний контроль за здійсненням 
виконавчої діяльності підвідомчими уряду органами, вжиття за

ходів щодо усунення недоліків у роботі цих органів. Основною 
формою реалізаці1. компетенції Кабінету Міністрів є акти -
постанови та розпорядження, обов'язкові щодо виконання на те

риторії України. Постанови Кабінету Міністрів мають нормати
вний характер і видаються з питань, які мають найбільш важливе 
або загальне значення. Розпоряд:ження мають індивідуальний 
характер і стосуються питань внутрішньоорганізаційноУ або по
точно1· роботи Кабінету Міністрів. Нормативні акти уряду підля
гають реєстраці1. у встановленому законом порядку. Акти Кабіне
ту Міністрів можуть бути скасовані Президентом У країни. У разі 
визнання Конституційним Судом актів або його окремих поло
жень неконституційними, вони втрачають чинність з дня ухва

лення рішення Конституційним Судом. 
Дослідження механізму здійснення функцій та повноважень 

доцільно проводити за допомогою аналізу процесу формування 
інституту вищих органів виконавчої влади та взаємодії з іншими 
органами виконавчої влади. 

До складу Кабінету Міністрів входять: Прем'єр-міністр, пер
ший віце-прем'єр-міністр, три віце-прем'єр-міністри та міністри . 
Чисельність Кабінету Міністрів не регламентується. Прем'єр
міністр, як глава Кабінету Міністрів, керує, координує, спрямо
вує роботу Кабінету, застосовує заходи дисциплінарної відпов і
дальності (крім звільнення з посади) до членів Кабінету Мініст
рів, керівників інших органів виконавчої влади та їх заступників. 
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У разі дострокового припинення повноважень Президента Украї

ІІИ у випадках і межах, передбачених Конституцією, виконує 

обов'язки Президента [30, с.47]. 
Стратегію і тактику реалізації програми діяльності Кабінету 

Міністрів виробляють перший віце-прем 'єр та віце-прем'єр

міністри. Вони спрямовують, координують та контролюють дія

льність міністерств, інших центральних органів виконавчо}· влади 

J(ЛЯ виконання завдань Кабінету Міністрів, попередньо розгля

дають і погоджують проекти рішень Кабінету Міністрів. У разі 

в ідсутності Прем'єр-міністра, вони замінюють його, діючи у ме

жах, визначених Прем'єр-міністром, який визначає черговість та

кого заміщення. Міністри забезпечують формування і проведення 

нержавної політики у доручених їм сферах, несуть політичну від-. . 
Іювщальюсть за виконання покладених на них завдань 1 повно
важень . 

Склад Кабінету Міністрів формується Президентом України 

·ш певної участі Верховної Ради у строк, що не перевищує шіст

; tесят днів після припинення повноважень попереднього уряду . У 

кадровому призначенн і Прем'єр-міністра беруть участь Прези

дент Верховна Рада. Президент вносить на розгляд Верховної Ра

J (И кандидатуру після можливого проведення1 консультацій з го

J ювами депутатських груп та фракцій . Верховна Рада дає згоду на 

11ризначення Прем'єр-міністра більшістю від конституційного 

<.; кладу Верховної Ради. У разі відхилення кандидатури, внесеної 

\\резидентом, він, після можливих політичних консультацій, вно

<.; ИТЬ нову кандидатуру. Президент має право запропонувати по

Іпорно ту ж саму кандидатуру. 

Таким чином, механізм призначення Прем'єр-міністра забез

Іtечує узгодження і взаємодію законодавчої та виконавчої гілок 

uлади. 

Після згоди Верховної Ради щодо призначення І Прем'єр

міністра, Президент видає відповідний указ. Прем 'єр-міністр піс

J ІЯ призначення .представляє пропозиції Президентові України 

11ро структуру та склад Кабінету Міністрів. На підставі цього по

дання Президент видає указ про призначення до складу Кабінету 

Міністрів, бажано списком, з наведенням посад усіх його членів. 
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Відповідальність в цілому Кабінету Міністрів п~ред Прези
дентом України настає у випадку прийняття ним р~шення про 
припинення повноважень Прем'єр-міністра. Внаслщок цьог~ 
Прем'єр-міністр зобов'язаний н~відклад~~ по~ати_ Президентов І 
України заяву про відставку Кабше'І_У Мш1стрш. ВІ~:тавка урящ_ 
обов 'язкова у разі прийняття більшІстю конституц~и~ог~ склад• 
Верховної Ради резолюції про недовіру Кабінету ~-ІН ІСТрІВ по ре
зультатах розгляду за пропозиції не менш ~~ одює1 ~ретиною на
родних депутатів. Після цього Пре~'єр-мшІстр ~евщюш?~о п_о 
дає Президенту України заяву про ~щставк~ ~абІ_нету ~ш1стрш. 
Питання про відповідальність Кабшету МІнІстрІВ, зп~но ст.87 
Конституції, не може розглядатися Верховною Радою бшьше од
ного разу протягом однієї чергової сесії, а також протягом року 

після схвалення програми діяльності уряду. 
Слід зазначити, що такий механізм кадрового призначення 

фактично унеможливлює застосу~ання ~р_ем'єр~міністро~ важ~
лів прямого впливу (крім дисципшнарно1 ~~дповщаль~~осп) на дІ
яльність Кабінету Міністрів. Безпосередюи вплив здшснює Пре
зидент України . Крім того, відповідальність осіб за неналежне 
виконання службових обов'язків політична (звільнюється з поса-

ди Президентом), а не адміністративна. . .. 
Серед принципових засад діяльностІ виконавчо І влади, . яю 

виведені у Концепції адміністративної реформи, є незалежнІ~:~ 
здійснення функцій та повноважень від органів _ зак~нодавчо І І 
судової влади у межах, визначених Конститущєю 1 законами 
України . Однак, за діючим механізмом кадрового призначення, 

контролю виконання управлінських рішень, забезпе:ення неза
лежності майже не можливе. Крім того, визиває сумюв щодо ви

значення (за Концепцією) вищих посад в ключових органах в~

конавчої влади як політичних. Адже головне призначення оргаюв 
виконавчої влади - впроваджувати закони, реалізувати держав~. 
політику в області фінансів, цін, податків (ст. 116 Конституц11 
України) . До того ж, ст. 37 Конституції визнає ~едопущення 
створення і діяльності організаційних структур поштичних па~
тій в органах виконавчої та судової влад, виконавчих о~ганах МІ

сцевого самоврядування, чим закріплюється незалежн~сть ви~о
навчої, судової влад від впливу політичних партій і рухш. Закрш-
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люючи nартійність вищих посад, уявляється сумнівною реаліза

ція прав і свобод громадян. Адже саме на реалізацію виконавчою 

владою признаqення демократиqної правової держави, забезnе

чення прав і свобод громадян вказано у Концеnції адміністрати

вної реформи. 

Наступним питанням аналізу системи органів виконавчої вла

ди є питання повноважень Кабінету Міністрів щодо центральних 

і місцевих органів виконавчої влади. Кабінет Міністрів сnрямо

вує, координує і контролює діяльність міністерств, державних 

комітетів та інших центральних органів виконавчої влади, які 

йому безпосередньо підпорядковані. Кабінет Міністрів затвер

джує положення про центральні органи виконавчої влади, чисе

льність працівників апарату і розмір асигнувань на утримання за

з начених органів із державного бюджету у межах виділених на 

це коштів, здійснює добір керівних кадрів, їх підготовку та пере

підготовку, призначає та звільняє з посади заступників керівни

ків, затверджує та припиняє повноваження членів колегії мініс

терств, державних комітетів, заслуховує звіти керівників цент

ральних органів виконавчої влади. У здійсненні кадрової політи

ки відносно центральних органів виконавчої влади Кабінет Міні

стрів діє відnовідно вимогам жорсткої управлінської вертикалі, 

ч іткої підпорядкованості нижчих органів вищим. Відносини Ка

бі нету Міністрів з обласними та районними державними адмініс

траціями мають функціональний характер - nідзвітність і підкон

трольність адміністрацій не поширюється на ту частину повно

важень, що делегована їм відповідними обласними, районними 

радами. 

Примірний перелік структурних підрозділів місцевих держа

вних адміністрацій розробляє і затверджує Кабінет Міністрів. 

І~ищий орган затверджує положення про підрозділи державних 

;щміністрацій, кількісний склад працівників, витрати на їх утри

мання. Як показує практика, доцільним є подання пропозицій 

ІІІОдо організації управління адміністрацій Головою держадмініс

І"рації. Існує низка проблем, які повинні вирішуватися держадмі

ІІістраціями на усіх рівнях . Крім того, кожний регіон має свої 

( 1собливості територіального розвитку і, таким чином, держадмі

ІІістрації повинні враховувати ці специфіqні боки функціювання. 
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Тому доцільною була б розробка і впровадження типової органі

заційної структури управління держадміністрацією. А перелік 

функціональних обов'язків та відділів, які виконують специфічн і 

для кожного регіону функції, ініціювався б керівниками вико
навчих органів на місцях. 

Аналіз повноважень органів виконавчої влади на місцевому 

рівні дозволяє зробити такі висновки. 

Діяльність обласних та районних адміністрацій характеризує

ться дуалізмом- з одного боку, вони підзвітні та підконтрольні 

адміністраціям вищого рівня та Кабінету Міністрів, з іншого -
обласним та районним радам у частині делегованих їм повнова

жень. Формування адміністрацій проводиться виконавчими орга

нами вищого рівня. На них не впливають представницькі органи 

-відповідні ради. Виходячи з того, що фактично державну полі

тику здійснюють органи виконавчої влади, а на діяльність Верхо

вної Ради значною мірою впливає Президент України, форму

вання державної політики відбувається "зверху", хоча формально 

ініціюється через представницькі органи. 

Органи місцевого самоврядування складаються з рад та від

повідних виконавчих органів, які виконують, в основному, функ

ції організаційного забезпечення діяльності рад на усіх рівнях. 

Виконавчі повноваження здійснюють місцеві державні адмініст

рації, які підпорядковуються безпосередньо органам виконавчої 

влади на вищому рівні управління . Таким чином, виконавчі пов

новаження здійснюють органи, які фактично відірвані від пред

ставницьких органів і являють собою самостійну гілку державної 

влади. За таких умов постає необхідним нормативне врегулюван

ня діяльності місцевих державних адміністрацій шляхом при

йняття відповідного закону про місцеві державні адміністрації, у 

якому були б врегульовані питання щодо статусу місцевих дер

жавних адміністрацій, їх повноваження, місце у системі органів 

державного управління, статус службовців. Щодо останнього, 

доцільним було б прийняття відповідного закону про статус пра

цівників органів місцевого самоврядування. Зараз працівники ор

ганів місцевого самоврядування та державних адміністрацій ма

ють статус державного службовця . Їх діяльність регулюється За
коном України "Про державну виконавчу службу" [34]. 
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Структура апарату управління зазнала певних змін внаслідок 
дії У~азу Президента України "Про зміни в системі центральних 
оргаюв виконавчо)" влади Укра]"ни" [32]. Відповідно до цього 
нормативного документу утворено, перетворено, перейменовано 
чималу кількість органів виконавчої влади - Державних коміте
тів, департаментів, Головних управлінь. Ліквідовано два комітети 
У зв'язку із передачею повноважень відповідним міністрествам -
Держав~ий ~~мітет нафтової, газової та нафтопереробної проми
словостІ (Мtюстерству енергетики), Державний комітет України 
з питань державних секретів та технічного захисту інформації 
(Службі безпеки). Національний аудиторський комітет ліквідова
но. Порівняльний аналіз структур центральних органів виконав
чої влади до прийняття Указу Президента та після прийнятт~ до
зволяє зробити висновки що громіздкість, зумовлена галузевим 
принципом побудування та наявність органів, які дублюють пов
новаження, не усунені. 

Так, умовно, господарський блок органів виконавчо]" влади 
складають: Мі~і~терство економіки, Міністерство вугільної про
мис~овостІ, МІнІстерство енергетики, Міністерство промислової 
поштики. Беручи до уваги, що вугільна промисловість знаходи
ться У глибокій кризі і необхідне П реструктурування, а Міністер
ство економіки і Міністерство промислової політики вважається 
вик?нують аналогічні обов'язки, доцільним було б' формуванн~ 
замІсть означених- управлінь та міністерств, окрім Міністерства 

ене~гетики - Міні~терства з реструктуризації. Крім того, незро
зумІЛим постає видшення в окремий орган Національного агентс
тва з управління державними корпоративними правами поряд з 
Фондом держмайна тому, що корпоративні права здійснюються 
щодо державного майна. У зв'язку з цим доцільним було б роз

ширення повноважень Фонду держмайна наданням повноважень 

щодо управління державними корпоративними правами із ство
ренням відповідного підрозділу усередині організаційної струк
тури Фонду. 

Причини негараздів між населенням та державною владою, у 
першу чергу, з П виконавчими органами як тими, що впроваджу
ють державну економічну політику, складаються не тільки з не
впорядкованості дії державного апарату, але й з невизначеності 
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державної політики економічних та соціальних перетворен~. · 
Темпи та невизначеність реформування у різних напрямках сощ
ального розвитку і , насамперед, в економічному житті країни 
значно ускладнили процес державного управління. Зменшуючи 
сектор державної економіки (казенні підприємства, а також орга
нізації, установи щодо яких держава здійснює управління корпо
ративними правами), з одного боку, але по інерції керуючи ~ише 
державним сектором, з другого боку, державний вплив на ХІД со
ціально-економічних процесів значно знизився. Імперативний ха
рактер економічного реформування і обмеження кола об' єктів 
управління призвели до того, що новостворені структу~и п?ив~т
них підприємств, акціонерних товариств, громадян-суб єктІВ ПІД
приємницької діяльності зі своїми проблемами залишилися май
же без уваги з боку захисних механізмів держави . Первинним за
вданням виконавчої влади не було забезпечення збалансованого 
розвитку усіх секторів економіки та запобігання перекосів У р~з
витку виробництва, науково-технічного потенціалу країни. КрІм 
того, некерованість соціально-економічними процесами не зни
зилася порівняно з періодом стагнації. Як наслідок- послаблення 
бюджету держави. . 

З метою відродження авторитету держави, їі спроможносТІ 
впливати на соціально-економічний розвиток суспільства необ
хідно вирішення проблеми відновлення зв'язків народу та держа
вної влади, насамперед, виконавчої. На першому місці повинно 
знаходитись питання щодо зближення структурної політики у со
ціально-економічній сфері, з одного боку, та структурної політи
ки в організації системи виконавчої влади, з другого. 

Перша проблема пов'язана з визначенням та розробко_ю єди
ної лінії управління органами виконавчої влади сощал~но
економічними процесами розвитку суспільства. Це означає роз
робку та впровадження стабільної структурної політики, за~но
ваної на досконалому обліку динаміки усіх складових економІки, 
науково-виробничого потенціалу. Структурна політика повинна 
здійснюватися у межах єдиної політики, відповідної інтересам та 

цілям суспільства. 
Структурна політика у системі та діяльності виконавчої влади 

повинна забезпечувати повний контакт державної влади з еконо-
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мікою, соціальною сферою і складатися з того, щоб відповідні 

органи змогли знайти вірні методи взаємодії із структурами сус

пільства. У цьому зв'язку доцільним буде визначеття елементів 

структурної політики, серед яких можливо виділити такі: 

- економічна політика, метою впровадження якої є активне 

вирішення державою економічних проблем країни. Для цього ос

новну увагу, виходячи із специфічних боків розвитку країни, до

цільно приділити створенню виробничої основи сучасного рівня 

шляхом протекціоністської політики щодо вітчизняного товаро

виробництва (що, у свою чергу, пов'язано із визначенням доціль

них, щодо забезпечення національної безпеки, вітчизняних виро

бництв, визначенням збиткових виробництв і проведення щодо 

останніх політики реструктуризації), формування фінансових ме

ханізмів, ринку, сприяння залученню інвестицій; 

- створення високих сучасних технологій; 

- гуманітарна політика, в якій основний наголос робиться на 

забезпечення державою реалізації інтересів людини і громадянина. 

Друга проблема є комплексною і складається з формування 

структур органів виконавчої влади. Вирішення цієї проблеми за

лежить від того, 

- наскільки чітко визначений і збалансований організаційно

правовий статус органу у системі органів; 

- чи легітимною є мета створення, завдання та функції органу; 

- наскільки доцільно встановлені повноваження та відпові-

дальність щодо здійснення функцій; 

- наскільки ефективний порядок формування структури орга

ну та процесу прийняття рішень. 

Сучасний стан системи органів виконавчої влади можливо 

охарактеризувати як кризовий тому, що інститути держави не ви

конують свої функції у повному обсязі, стають пасивними, майже 

не впливають, а, іноді, дестабілізують процес розвитку суспільс

тва. Одним із шляхів виходу з кризового стану може бути роз

робка альтернативних моделей розвитку системи виконавчої влади. 

Основу першої моделі складає трактовка виконавчої влади з 

1юзицій суто владних, організаційних, розпорядчих. Органи ви

конавчої влади широко використовують методи примусу для до

тримання закону. Це забезпечується не тільки силою суду, а й си-
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лою механізl\1)' адмшtстрування. Орієнтація на цей тиn nобуду
вання системи виконавчої влади, як показує досвід розвитку сус
nільства, призведе до такого типу державності, коли будуть роз
винені форми політичного, військового, адміністративного п~и
мусу- тобто до тоталітаризму, автократії, поглиблення конфшк-
тів між органами виконавчої влади. .. 

Інша модель можливого розвитку системи виконавчо! влади 

заснована на методах соціального управління з врахуванням до
свіду превалювання примусового адміністрування. За цією мо
деллю влада переходить до авторитету, адміністрування заснова
не на переконанні, інформатизації суспільства та його структур. 
Управління здійснюється на основі реалізації владно-вольових 
повноважень при контролі за діяльністю виконавчої влади як з 
боку самої системи, так і з боку суспільства у цілому. r:ідкон_тро
льне адміністративне управління означає, що законю та шдз~
конні рішення морально виправдані, економічно обгрунтоваНІ, 
керуючі структури використовують у роботі максимально досто
вірну, повну інформацію, система державної влади поєднана з 
системою суспільних, соціальних структур, кадровий склад висо
ко професійний, суспільство та його інститути к?нтро~юють 
прийняття рішень, їх виконання, оцінюють ефективюст~. ДІ~льно
сті виконавчої влади. Такий напрямок не означає повно1 вІДмови 
від інститутів та атрибутів владного управління, що вироблені 
практикою та виправдали себе організаційно . Це стосується ро~
поділу функцій управління, форм правового регулю~ання соЦІ
альних процесів та відносин. Суть органу виконавчо! влади ви

значається як організаційно-виконавча, регулююча, а не виконав-

чо-розпорядча. . . . . 
Чинною Постановою Кабінету Мшtстрш N!!748 вщ 15 травня 

1998 року "Про примірні переліки управлінь, відділів та інІіІ~ 
структурних підрозділів обласної, Київської та Севастоп~льсько1 
міських, районної, районної у містах Києві та Севастопот держа
вних адміністрацій" (із змінами, внесеними згідно з Постанова~и 
КМ N!!1719 (1719-98-п) від 30.10.98; N!!1715 (1715-98-n) ВІД 
30.11.98) передбачений поділ управлінь та інших структурних 
підрозділів адміністрацій на 1) відділи та ін~ і ~ідроз~іли секре
таріату та 2) управління та інші структурНІ шдроздши. Тобто 
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зберігається той принцип побудови, який існував ще у 1992 році. 
Враховуючи необхідність побудови системи органів виконавчої 

влади за функціональним принципом [33], постає проблема роз

робки відповідних рекомендацій та пропозицій щодо побудови 

структурних підрозділів державних адміністрацій. Вірність тако

го напрямку досліджень підтверджується запровадженням функ

ціональних підрозділів місцевих органів виконавчої влади з пи

тань внутрішньої політики [39]. 
На формування організаційної структури державної адмініст

рації вnливає низка чинників. 

1. Чштики мі:ждер:жавного характеру. Вони впливають на те 

місце, яке Україна займає у Європейському Союзі, у міжнародній 

спільноті . За умов посилення інформатизації у масштабах усього 

світу поступово змінюється у бік послаблення зміст кордонів, які 

набувають значення суто територіального . Підвищується роль і 

значення економічних, інформаційних, культурних кордонів. 

Зростає кількість інтернаціональних проблем. 

2. Чинники національного (дер:жавного) характеру: 
- зміна території держави, штучне порушення економічних 

зв' язків, порушення умов виробництва та, як наслідок, - втрата 

джерела трудової зайнятості . населення. Цей чинник негативно 

впливає на вирішення структурних проблем керуємої сфери; 

- ментальність народу; 
- активізація міграційних процесів як усередині країни, так і 

на міждержавному рівні. Цей чинник впливає на швидкі зміни у 

матеріальній та кадровій основах управління, зумовлює потребу 

у додаткових коштах щодо його подолання; 

- політизація суспільства, що впливає на політизацію струк

тур усередині адміністрації і, звідси, -на управлінські рішення; 

- сприяння розробці, ініціювання формування єдиної стратегії 
і тактики побудування системи державного управління; 

- знецінення матеріально-технічного потенціалу держави 

впливає на скорочення бюджетних витрат на освіту, науку, онов

лення технологій. 

З. Внутрішні чинники - існуюча система державної влади як у 

цілому, так і у характері відносин органів виконавчої влади з ор

ганами інших гілок державної влади та органами місцевого само-
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врядування. Неякісний хара~ер -~ієї групи .:инників впливає н~ 
несталість методології оргаюзацн державнО! влад_и, поверхневии 
підхід до формування їі системи, порушен_ня лопчних та опе~а
ційних зв'язків між структурною та функцю~альною ~~значеюс
тю суб'єктів у системі виконавчої влади у цІлому та LІ окремих 

підсистемах. . 
Далі запроnоновані засади _Ф?рмув~~ня та типова оргаю~а-

ційна структура державної адмшtстращ L з врахуванням ~-еобхщ
ності дотримання пріоритетів моделі сист~ми виконав~ю1 влади, 
заснованої на методах соціального управшння, чинникІв впливу, 
організаційно-виконавчої сутності адміністрації. 

Функціювання державної 
адміністрації спрямоване на 

виконання стратегічних на~ 
прямків розвитку держави 1 

розглядається як важливий ін
струмент реалізації цих на
прямків. Головними завдання

ми функціювання державної 

Засади формування 

і функціювання органів 
виконавчоївлади 

на регіональному 

та місцевому рівнях 

(державної адміністраціі) 

адміністрації є такі: вирішення міжгалузевих регіональних про~
лем; реструктуризація народного господарства з мет?ю модерНІ
зації та подальшого розвитку; забезпечення гнучкос::.І упр~вшн~я 
адміністрацією за структурою та ф~рм~ми взаємодн як мІж ПІд
розділами, так і підрозділів з оргаюзащя~~ та уста~~вами тери
торіальної адміністративно-господарськОІ. одиницІ, сприяння 
розвитку підприємництва; стимулювання впчизняного товарови-

робництва; кадрове забезпечення. .. . . . .. 
Організаційна структура державно! адм_шtстращ~ пов~нна бу-

ти оптимальною і відповідати вимогам соцІального 1 полпичного . 

будівництва суспільства. . ·-· 
Оптимізація орГанізаційної структури управлшня означа~ 11 

відповідність меті та завданням дії адміністрації, а також зо~нш~
нім і внутрішнім чинникам впливу ~а і-~ розвиток. ОптимІЗа~Ія 
означає ефективну взаємодію з зовюшюм середовищем, рацІ_о
нальний та продуктивний розподіл функціон~ьних ~бв я~к~в, 
спрямованість працівників на виконання мети дІяльносТІ адмtюс-
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трації. Гнучкість організацшної структури управління адмІНІст

рацією є важливішою умовою забезпечення іТ оптимальності. Це 

означає, що повинна бути вирішена проблема раціонального роз

поділу повноважень, обов'язків між підрозділами, а також опера

тивність реагування на макроекономічні зміни. Організаційна 

структура управління адміністрацією повинна бути спроможною 

виконувати такі функції: 

- планування та регулювання економічної діяльності, що 

означає розробку концепції економічного реформування в адмі

ністративно-територіальній одиниці, вирішення проблеми інвес

тування та взаємодії з вітчизняними та закордонними організаці

ями. У концепції відображаються питання соціально-економіч

ного розвитку адміністративно-територіальної одиниці. При цьо

му висвітлюються проблеми поточного розвитку та напрямки їх 

вирішення . Особлива увага приділяється розвитку ринкової ін

фраструктури: розвитку підприємництва, приватизації, форму

ванню фондового ринку, плануванню та здійсненню страхової ді

яльності. Концепція подається на розгляд і затверджується дер

жавною адміністрацією вищого рівня; 

- вживання заходів щодо підвищення життєвого рівня насе

лення шляхом розробки та запровадження програми соціально

культурного розвитку адміністративно-територіальної одиниці , 

забезпечення поточних соціальних виплат з бюджету; вживання 

заходів щодо поліпшення демографічної ситуації; 

- контроль за фінансами, які надходять не тільки з бюджету, 

але й здійснюють рух у межах адміністративно-територіальної 

одиниці; облік та контроль ресурсаспоживання - енергетичного, 

газового, теплового, природного (в основному, земельного); кон

троль за цінами, якістю продукції, здійснення антимонопольної 

діяльності; правовий контроль, який складається із здійснення 

режимно-се~ретної роботи, цивільної оборони, нотаріату; 

- управлшня житлово-комунальним господарством; 

- управління сільським господарством та постачанням продукції; 

-управління екологічною безпекою. 
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Організаційна структура 

державної адміністрації 

(типова) 

Керівником державної ад

міністрації є Голова державної 

адміністрації. 

Голові адміністрації без-

посередньо підпорядковують

ся чотири заступники: заступник, начальник. секрета?іату~ пер

ший заступник, начальник управління економ1ки ~а фш~~сш;_ за
ступник, начальник управління соціальної і гуманпарно1 полпи

ки; заступник, начальник управління життєзабезпечення. 

Голова державної адміністрації: 
_безпосередньо управляє органами державного контролю. На 

основі контролю створюється сталий зворотний зв' язок р~зульт~

тів з управлінськими рішеннями . Це визначає можливостІ оргаНІ-

заційної структури щодо саморозвитку; . . 
_ опосередковано регулює банківську дІяльнІсть шляхом 

управління грошовими потоками, _які н~~ходять ~о державного 

бюджету адміністративно-територІально! одиниЦІ. Це дозволяє 

ефективно виконувати стратегічне, тактичн~ планування та опе

ративне управління адміністративно-територІал_ьно~. одиницею ; 

- здійснює прямий зв'язок із штабом цивІльноІ оборони та 

підрозділами мобілізаційної та оборонної роботи,~ щ~. надає ~-~ж
ливість оперативно управляти у випадку надзвичаин~-~ с~туаЦІ~ .. 

Управлінська ланка секретаріату ко~р~инує .?11 ПІдроздІЛІВ 
організаційної структури державної ад~Іюстра_цн .. !ас~2уп_ни~у, 
начальнику секретаріату підпорядковаНІ оргаюзацшнии ВІДДІЛ, 

юридичний відділ, служба кадрів та з питань нагород, бухгалте

рія, контрольний відділ. 

Повноваженнями організаційного відділу є: 

-здійснення та оптимізація порядку документообігу, . 
- розробка бланків оперативної, спеціальної звітності, доручень. 
Юридичний відділ вирішує питання: . 
- отримання, реєстрації, обліку но~мативних актш; 

- розробки нормативних документІВ. . 
Перший заступник відnовідає за вnровад~~ння ~а~одш щодо 

здійснення економічної nолітики на територі'І адм_шtстрат~вно~ 
територіальної одиниці у межах єдиної державно·І економ1:но1 

політики. Перший заступник здійснює оперативне управшння 
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~кономічним розвитком адміністративно-територіальної одиниці. 
~ому підпорядковані управління економіки та фінансів, управ
л~нн~ ресурсами. До управління економіки та фінансів входять 
в~~ши: ст~атегічний, фінансовий, контролю за цінами, інформа
щино-анаттичний, статистики, впровадження ринкових відно
си,н, пр~мисло~ості, сільсько~о господарства, транспорту і 
зв язку, МІстобущвництва та архІтектури, охорони праці, іннова
цій. Уnравління р_есурсів складається з відділів: енергоресурсів, 
nриродних ресурсІВ, резервів. 

Управління економіки та фінансів: 
- пр?водить аналітичну роботу з дослідження існуючого стану 

економІчного розвитку адміністративно-територіальної одиниці; 
. - розробляє стратегію й тактику економічного розвитку адмі-

нІстративно-територіальної одиниці; 

- визна:ає та ?егулює фінансові можливості розвитку; 
- оргаюзує збІр та узагальнення статистичних матеріалів. 
Управління ресурсами планує та координує ефективне вико

~истання ресурсів адміністративно-територіальної одиниці. До 
иого п_овноважень належить управління енергетичними ресурса
ми, яю _знаходяться на території адміністративно-територіальної 
одинищ та проходять транзитом через територію адміністратив
но-територіальної одиниці . 

~аступ~ику, начальнику управління соціальної і гуманітарноі 
nom~щ~u пщпорядковані відділи: соціального захисту і субсидій, 
торпвт т~ nоб~тового обслуговування, працевлаштування, охо
рони nраЦІ, освІти, культури, молодіжної nолітики і спорту звер
нень громадян, зв' язків з громадськістю, реєстрації актів ;рома
дянського стану (Р АГС). 

. Роль управління соціальної і гуманітарної політики в діяльно
сп державної адміністрації із розвитком демократизації суспіль
ІІ?~о житт~ б~де поступово посилюватися. Тому, поряд із тради
щи~~ми ВІДДІлами (відділ освіти, відділ культури, відділ РАГС), 
доцшьно формування таких відділів: захисту прав сnоживачів 
молодіжної політики та спорту, зв'язків з громадськістю. ' 

Повноваженнями управління соціальної та гуманітарної полі
тики є: здійснення соціального забезпечення, обслуговування пі
льгових верств населення за рахунок коштів державного бю-
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джету, надання субсидій тим верствам населення, які їх потребу

ють; захист прав споживачів, підвищення якості торгівельного та 

побутового обслуговування; вирішення проблем працевлашту

вання населення, яке мешкає на території адміністративне>

територіальної одиниці, сприяння врегулюванню міграційних 

процесів; вирішення проблем охорони здоров'я, сприяння розв11-

тку галузей охорони здоров'я; вирішення проблем освіти 

(об'єктами управління постають державні навчальні заклади (се

редні технічні, середні загальноосвітні, вищі, а також спеціальні 

навчальні заклади); сприяння підвищенню культурного рівня 

життєдіяльності населення адміністративно-територіальної оди

ниці; сприяння вирішенню nроблем туризму і спорту, підвищен

ня якості санаторно-курортного обслуговування, сприяння вирі

шенню соціальних проблем молоді та неповнолітніх; здійснення 

безпосереднього зв'язку із громадянами, реєстрація і реагування 

на звернення; вирішення проблеми функціювання партій, гро

мадських об'єднань, служб постійних депутатських комісій, ко

місій, що створені органами державної виконавчої влади згідно 

чинному законодавству на території адмІНІстративно

територіальної одиниці; облік демографічної ситуації на терито

рії адміністративно-територіальної одиниці, запис актів грома

дянського стану. 

Заступнику, начальнику управління :життєзабезпеченням 

адмІНІстративно-територіальної одиниці підпорядковані відділ 

житлово-комунального господарства, відділ управління кому

нальним майном. 

Об 'єктами уnравління відділу житлово-комунального госпо

дарства є житлове госnодарство на території адміністративно

територіальної одиниці, каналізація, водопроводи, водозабори, 

артезіанські свердловини, водозабезпечення. 

Повноваженнями уnравління життєзабезпечення є: уnравлін

ня енергозабезпеченням житлово-комунального господарства; 

облік комунального майна, відповідальність за його стан, ство

рення фонду страхової документації. 
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§5. Органи місцевого самоврядування 
. ~емократизація суспільного життя в Україні зумовлює необ

ХІдНІсть акти.віза.ції управлінського впливу, розширення nовно
важень оргаюв МІсцевого самоврядування. 

Поняття "місцеве самоврядування" уперше ввів німецький 
юрист Х.Р .. гн~йст стосовно британських муніципальних органів 
У ХІХ ~то.рІ:чІ . Самостійність общини та крупніших спільнот в 
управлшю ~1сце~~ми справами у межах закону але без втручання 
центрально! адМІНІстраЦІЇ на ії чиновників та місцях визначалась 
основною ознакою місцевого самворядування. Звідси _ місцеве 
самоврядування визнавалось як місцеве управління, що здійсню

ється саr.:~ст.ійно на~еленням певної територіальної одиниці . у 
радянськш ЛІТератур І поняття "місцеве самоврядування" викори
стовувалось: в ~~новному, як ознака "буржуазного муніципаль
ного управЛІння [35, с.84; 36, c.l 0]. Ряд фахівців виділяють міс
цеве управління та міс.цеве сам~врядування (В.В .Медведчук, 
Б:А.Страшун,. С.Ю.Кашюн. Останю - стосовно місцевого управ
ЛІННЯ У за~уб 1жних країнах). При цьому наголос робиться на то
му, що ~1сцеве управління провадиться місцевими органами 
держа~ноІ виконавчої влади, а місцеве самоврядування є діяльні
стю МІсцевих самоврядних органів, які обираються місцевим на
~еленн~м та виконують відповідні функції по забезпеченню його 
ІНтересІВ. Цим обгрунтовується виділення окремо державного та 
~нщипального управління відповідно до різних суб'єктів упра
влІНня. Така постановка проблеми спірна і викликає багато супе
речок .. я~ ~ахід}ї .вирішення пропонується використовувати єди
ну дефІНІЦІЮ- мІсцеве управління" [35] . 

. Н~ наш пог~яд, використання лонятійного апарату залежить 
вщ об. єкту дослщ~~нь. Якщо ним постає управлінська вертикаль 
~ргаюв . виконавч?І влади - доцільне використання поняття 
управЛІння на мІсцевому рівні". Якщо об'єктом досліджень 
п~стают~ о~'єкти .власності територіальних громад сіл, селищ, 
МІСТ, раионш У МІстах, а також об'єкти їх спільної власності 
~с~. 142 Конституції України), то використовується поняття 
МІсцеве самоврядування". Дефініція "місцеве управління" має 
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наскрізний характер, внаслідок чого необхідно тлумачити, який 
зміст до нього вкладується. 

Конституцією У країни визначено, що "місцеве самовряду

вання є правом територіальної громади - жителів села чи добро
вільного об' єднання у сільську громаду жителів кількох сіл, се
лища та міста - самостійно вирішувати питання місцевого зна
чення в межах Конституції і законів України" (ст. 1 40 Конституції 
України). Звідси- суб'єктом місцевого самоврядування є терито

ріальна громада. Конституція України "признає та гарантує міс
цеве самоврядування" (ст . 7) як одну з основ конституційного 
устрою, основний принцип демократичного управління у дер

жавІ. 

У країнах парламентської демократії місцеве самовряДування 

значно вплинуло на формування й затвердження правових засад 

відносин між державою та адміністративно-територіальними 
одиницями. Сьогодні місцеве самоврядування у цих країнах -
відпрацьований механізм забезпечення місцевих (локальних) ін
тересів у поєднанні з державними. 

Європейські системи державного управління мають, в цілому, 

п'ять основних рівнів: 
1. Центральний уряд, або уряд країни. 
2. Уряд штату- уряд земель, кантонів, які входять до складу 

федеральних систем. 

З. Регіональний уряд - об'єднує штати, групи штатів або ор-

гани місцевої влади. 
4. Вищий рівень місцевого самоврядування - провінція, де-

партамент (іноді- округ). 
5. Нижчий рівень місцевого самоврядування- комуна, муні-

ципалітет (іноді- район). 
Між зазначеними рівнями можуть існувати інші адміністра

тивні рівні, зумовлені певними етно-культурними особливостями 

тієї чи іншої держави. 

Засади функціювання місцевого самоврядування значним чи

ном визначаються формою конституційної структури держави . 

У Європі існують конституційні структури чотирьох форм: 
унітарна, співдружність, квазіфедеративна, федеративна: 
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У країнах з унітарною (або централізованою) формою конс

титуційної структури пріоритетним є централізоване прийнятгя 

рішень для досягнення загальнодержавних цілей. Більшість нові

тніх демократичних держав (Естонія, Латвія, Литва, Біларусь, 

Україна, Молдова, Словенія, Хорватія, Боснія та Герцеговина, 

Сербія та Чорногорія, Македонія) обрали унітарну форму держа

вного устрою. Цю форму мають держави демократичні: Франція, 

Ірландія, Данія, Італія, Нідерланди, Португалія, Греція, Норвегія, 

Швеція, Фінляндія. 

Співдружність державних утворень як форма конституційної 

структури, характеризується тим, що конституція гарантує тери

торіальну автономію, але автономія має обмежений характер, як, 

наприклад, у Росії. 

Квазіфедеративна структура характерна для країн, де 

об'єднались та при цьому фактично втратили автономію деякі 

формально автономні області, або такі, які продовжують мати 

обмежену автономію. Прикладом такої структури можуть бути 

Бельгія - з 1998 року (у 1994 році Бельгія офіційно проголошена 
федеральною державою) та Іспанія- з 1982 року, де була впрова
джена федеративна структура, але центральний уряд має найваж

ливіші фінансові та інші повноваження . 

Федеративна структура характеризується конституційними 

гарантіями автономії. Це такі країни, як Германія, Швейцарія, 

Австрія (не зважаючи на те, що Австрія має істотні риси центра

лізованої унітарної держави, а Швейцарія являє собою конфеде

рацію, де повноваження центрального уряду обмежені правами 

місцевих органів влади). 

Для управління регіональним розвитком в умовах різних 

форм конституційних структур, можливо виділити три типи сис

тем управління: наполеонівська "злита" система, англосаксонсь

ка дуальна система, скандинавські системи типу "рада/розділена 

ієрархія" [37, с.З]. 
Злиті системи характерні для більшості західноєвропейських 

унітарних та квазіфедеративних структур. У найбільш чистому 

вигляді така система існувала у Франції перед реформами 

1982 року та 1986 року. До 1982 року департаменти були згрупо
ваНІ у двадцять два адміністративних регіони. Згодом департа-
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менти розпалися на 325 субдепартаменти (arrondissements), 
3075 округи (cantons), 36433 муніцип~ітети (commнne~? · ~езуль~. 
татом такої організації стала централІзована система ~ютарно1 

та нерозподіленоі' держави". З 1982 року були проведе~J ряд ад!. 
міністративних реформ, які стосувалися переважно ф1нансов0-1 

структури. . . 
Департаменти у Франції виконують подвІйну функцІю: одно-

часно як централізована адміністративно-територіальна о~иниця 
держави та децентралізований рівень державного управлІння . В 
них обираються ради, які, у свою чергу, обирають голову . Голова 
є керівником виконавчого органу ради, що було значним кроко~. 
до поширення місцевої автономії. Перед цим головою виконавчо! 

влади був префект, якого призначала держава. Однак голова по
винен тісно взаємодіяти із префектом. Вони мають повноваження 

щодо координації багатьох державних функцій, а префект збері
гає найважливіші повноваження, включаючи регулювання еко

номічного й соціального життя у департаментах та комунах. 

Префект несе відповідальність перед центральним уряд~м , .а не 

перед органами місцевого самоврядув~ння. Вплив орг~юв .~Ісце
вого самоврядування на державну поштику обмеженим, здшсню

ється через префекта. Французькі спеціалісти, оцінюючи .систему 
управління на місцевому рівні, вказували на те, ~? новІ . орга~и 

створювались з орієнтацією на центральну адмІНІстрацІю . Пщ 
комунами та органами їх перегрупування розумілися не органи 
управління на місцевому рівні , а органи управління , які призна
чені служити національним інтересам у місцевій лан~і [38, .c. ll4]. 

Дуальиа система, або система з відокремленою ІєрарХІє~ (за 
термінологією Лімана), найбільш яскраво представлена у мІсце-

вому самоврядуванні Великобританії та Ірландії. . 
Проблемам становлення сучасної моделі місц~вого са~овря

дування у Великій Британії присвячено багато робп, опубтко~а
них ще на межі ХІХ-ХХ сторіч (П.Аншель, С.Лоу, Е.Поррп, 
І.Редліх та інші) . Особливості сучасного реформування системи 

місцевого самоврядування складаються з наступного. У Велико
британії кожний виборний орган діє самостійно у м~жах н.адани~ 
прав та повноважень. У муніципальних органах вщсутю пря~І 

представники уряду. Пріоритетність управління надається комІ-
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тетам, при цьому відповідальн і сть за виконання функцій місцево

го самоврядування несе уся рада в цілому, але в межах загальних 

фінансових та юридичних обмежень з боку відомств центрально

го уряду. Так, власні джерела виборного органу покривають не 

більше однієї третини їх адміністративно-господарських витрат. 

Негативними насл ідками тако)' системи можна вважати проб

леми при створенні єдиної системи виконавчої влади як з полі

тично]·, так і з адміністративної точки зору. Зокрема, посада мера 

символічна, а спроби корпоративного управління обмежуються 
необхідністю дотримання політичного консенсусу та консенсусу 

в межах комітету. У 1988 р . у Великобританії був прийнятий За

кон про бюджет органів місцевого самоврядування, де-що раніше 

-у 1986 р. - в ідповіді на запит Комітету Відікума . В цих доку
ментах була проголошена важливість колективних політичних 

рішень на місцевому р і вні, але з урахуванням обмежень, які на

кладаються на фінансову свободу місцевої влади. 

Системи управліиия з розділеною ієрархією застосовуються у 

скандинавських країнах . Центральний уряд здійснює істотний 

вплив на рівень провінцій, в тому числі через призначення членів 

місцевих органів влади, тобто через кадрову політику. Але насе

лені пункти мають власні ради та автономії з колективною відпо

відальністю (так, як це є в дуальній системі). Таким чином, сис

тема з розділеною ієрархією містить в собі елементи злитої та ду

альної систем. 

Аналіз форм конституційних структур на прикладі країн Єв

ропи дозволяє дістатись наступного висновку: головна увага 

приділяється способам оперативного та раціонального вирішення 

проблем місцевого самоврядування. Механізм їх вирішення різ

ний і залежить від сукупності історичних, географічних, політич

них, економічних, соціальних та культурних чинників . В демок

ратичних країнах система управління регіональним розвитком за

знає змін: може змінюватись як об'єкт управління - nевні терито

ріальні об ' єднання, так і механізм прийняття управлінських рі

шень. Тобто управління регіональним розвитком - процес дина

мічний. 

У дореволюційний час проблемам місцевого управління не 

nриділялося достатньо уваги. Дослідженню цієї проблеми були 
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присвячені роботи Д.Д.Семенова, Г.І.Шрейдера, К.Пажитнова. 

Вони аналізували проблему реакційності Мkького nоложення 

1892 року порівняно з аналогічним законом 1870 року і дkталися 

висновків про те, що органи місцевого самоуправління з кінця 
ХІХ сторіччя не мали достатньо повноважень щодо здійснення 

самостійної діяльності [39; 40 с. 1 81-228; 41; 42] . Вивченню пра
вового статусу та організаційного устрою органів міського само

управління були присвячені роботи І.О.Вернера, О.О.Неміровсь

кого. Вони зазначали, що за Міським положенням 1892 року у 
співвідношенні представницьких та виконавчих органів пріори

тет мали останні [43; 44]. У наступних роботах відмічалася висо
ка оцінка можливостей органів місцевого самоврядування за 

умов розширення їх компетенції та побудування на демократич

них засадах [38, с.21 ]. У монархічній державі центральне місце 
займали адміністративно-поліцейські органи і тому у системі 

державного апарату міське самоуправління займало другорядне 

місце, а nравовий статус та організаційні засади мали такі нега

тивні особливості: жорсткий адміністративний та політичний 

контроль за діяльністю, напівадміністративний характер вико

навчого органу, відрив роботи розпорядчого органу від виконав

чого з пріоритетністю останнього, бюрократизація діяльності, 

надмірна централізація в управлінні міським господарством, об

меженість фінансової бази, антидемократична виборча система, 

ізоляція від населення, відсутність права на з 'їзди та союзи само

управлінь з питань їх компетенції, заперечення обговорення за

гальнополітичних питань [38, с.30]. 
Дослідження проблем становлення місцевого самоврядування 

в Україні доцільно починати з часів Української Народної Респу

бліки (УНР) . Головний принцип місцевого самоврядування був 

закладений М.Грушевським, який писав, що демократичним є та

кий устрій, коли народ сам собою править і в селі, і в повіті, і в 

губернії, і у всім краї. Основу української державності на той час 

складали універсали Центральної Ради. 

Органи місцевого самоврядування мали широкі nовноважен

ня і складались з інституту комісарів Центральної Ради, різнома

нітних комітетів. Інститут комісарів мав широкі повноваження і 

діяв на свій розсуд. Поділу повноважень з органами місцевого 
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самоврядування практично не було, що негативно впливало на 

діяльність Центральної Ради. Спроби вдосконалити організацію 
місцевого самоврядування позитивних результатів не дали. 

Досвід діяльності місцевого самоврядування часів Централь
но]· Ради показує недостатність застосування системного підходу 

до вирішення проблемП організації. Мета- побудування демок
ратичної держави - не могла бути досягнута в зв' язку з фактич

ною відсутністю механізму їі реалізацй: підсистеми у межах сис
теми місцевого самоврядування (інститут комісарів, комітети та, 
пізніше, ради робітничо-селянських та солдатських депутатів) не 
спроможні були виконувати сво]· функці]. у зв' язку із відсутністю 

узгодження зовнішніх та внутрішніх зв'язків між ними. 

Правонасrупницею УНР була Директорія. У січні 1919 року у 
формі декларації Конгресу Трудового Народу України (який повинен 
функціонуваш як всеукраїнський парламент) приймається ''тимчасова 
констmуція" УНР, у якій місцева влада здійснюється через інститут 
комісарів, діяльність якого контролюється з боку місцевих трудових 
рад, обраних проnорційно від селян та робітників. 

Необхідність посилення вертикалі державної влади шляхом 
відродження інституту комісарів зумовили зовнішні чинники -
громадянська війна, розруха. 

Ідея самоврядування відроджується наприкінці 1920 року, ко
ли розробляються 2 офіційних (альтернативних) проекти нової 
конституції УНР. Місцеве самоврядування засновується на сис
темі громад, повітів, уєздів та вищих одиниць самоврядування. 
Останні мали право, як писав М.Грушевський у своїй роботі "Хто 
такі українці і чого вони хочуть", "самостійно вирішувати свої 
справи" [45]. Окремим законом закріплювався розподіл повно
важень (починаючи з рівня повітів) уряду та самоврядування. 
Згідно проектам на рівні громад та волостей вибори були прями
ми . В повітах та вищих одиницях вони проводилися через грома
ди повіті в, міст та селищ. Великі міста мали власний статус. 

Досвід функціювання місцевого самоврядування часів УНР 
врахований при побудуванні сучасної системи самоврядування -
ст. 133 Конституції України закріплює право мати власний статус 
містам Києву та Севастополю. 
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Аналіз проблем становлення місцевого самоврядування до- 1 

зволяє зробити так і висновки. Самоврядні струкrури діяли на ос

нові принципів децентралізму з наданням широких повноважень 

на місцях, а також територіального розподілу країни. Але були, 
недостатньо узгоджені повноваження центру та органів місцево
го самоврядування . Крім того, механізм виконання контрольних 

функцій не був ефективним. 

Сучасна економічна криза в Україні - це, насамперед, криза 

управління економікою, особливо на місцевому рівні. Світова 

практика, досвід розвитку України доводить неспроможність 

централізованого управління оперативно вирішувати завдання, 

орієнтуючись на потреби окремої людини. Розбудова демократи

чної держави на ринкових засадах визначає необхідність адапта

ції місцевого самоврядування до нових умов, реформування та 

визначення сфер, форм і методів взаємодії органів уnравл іння на 

різних рівнях. 

У прийнятій 23 країнами Європи 15 жовтня 1985 року у 

м.Страсбурзі Європейської Хартії про місцеве самоврядування 

[80, с.70-77] зазначено : "під місцевим самоврядуванням розум і є

ться право і реальна здатність органів місцевого самоврядування 

регламентувати значну частину державних справ і управляти 

нею, діючи у межах закону, під свою відповідальність і в ін

тересах місцевого населення. Це право зд ійснюється радами або 

зборами, що складаються з членів, обраних шляхом вільного, та

ємного, рівного, прямого і загального голосування. Ради чи збори 

можуть мати підзвітні їм виконавчі органи . Таке положення не 

включає звернення до зборів громадян, референдуму або будь

якої іншої прямій участі громадян там, де це допускається зако

ном" . Тобто функціювання органів місцевого самоврядування 

має реальну владу і повинно забезпечити ефективне, наближене 

до громадянина управління . 

У країнах з розвиненою системою соціального ринкового го

сподарства, яскравим прикладом якої є Германія, мета управлін

ня складається з узгодженості економічної ефективності та соці
альних гарантій, соціальної справедливості для усіх громадян 

країни. Тому проблемам управління приділяється велика увага. 

Зміцнення управління на місцевому рівні шляхом децентраліза-
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ції прав та відповідальності дозволяє врахувати інтереси грома
дян на відповідній територіl". Велика роль регіонального управ

ління зумовлена тим, що саме на місцях, у регіонах вирішуються 
національні, демографічні, соціальні програми. У свою чергу, че
рез регіональні органи реалізується державна політика управлін
ня економікою країни. 

Історія досліджень проблем місцевого самоврядування налі
чує майже двісті років. Існувало багато концепцій місцевого са
моврядування: революційна (тобто, вільної громади), ліберальна, 

с~ціал істична, реформістська та інші. В питаннях щодо джерела 
мІсцевого самоврядування вчені розділилися на дв і школи - гро

мадівську та дер:жавну. Прихильники громадівської школи спи
раються на теорію "природних прав громадян" і вважають дже
релом самоврядування територіальну громаду. Вона, як самовря

дний колектив, така ж самостійна, як і держава, виникла раніше 

за державу . Громада не повинна підкорятися державі при вирі

шенні питань місцевого значення, повинна мати власну компете
нцію. 

Прихильники "дер:жавноі" meopii" місцевого самоврядування " 
вважали, що основу складає ідея створення органів місцевого са
моврядування, які повністю підпорядковані державі . Ця ланка 

державної влади не має власних прав, власної компетенції. Звідси 

- місцеве самоврядування тракrувалося: у представників першої 
школи - як четверта гілка влади, у опонентів - як децентралізо

вана частина виконавчої влади. У сучасній науці переважають 

теорії місцевого самоврядування, які відображають компроміс 
громадівської та державної шкіл [47, с.32]. Наприклад, теорія 
"суспільного або господарського самоврядування", відповідно до 
якої органи самоврядування самостійні лише у неполітичній сфе
рі, у сфері господарської та громадської діяльності. Держава не 
втручається у справи місцевого самоврядування і навпаки . 

У теоріях відображалось положення про те, що ефективність 
місцевого самоврядування залежить від розв'язання проблеми 
оптимальної взаємодії органів державного управління та місце
вого самоврядування. Причому при вирішенні цього завдання по

винні бути враховані національно-історичні, культурні , економі
чні особливості країни . 
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В Укра[ні за умов переходу до ринкової економіки та у 
зв 'язку з необхідністю створення нової економічно[ та соціальної 
інфраструктури, перед органами місцевого самоврядування ви

никають завдання щодо зміни форм і методів управління госпо
дарською діяльністю підприємств, установ, які знаходяться у ко

мунальній власності; реорганізацїі структур управління соціаль
ною сферою за рахунок переходу на нові принципи взаємовідно
син між населенням та органами місцевої влади; створення гос

подарських одиниць, орієнтованих на виконання цих завдань. 

В процесі реорганізації економіки виникає необхідність узго
дження зусиль виконавців на усіх етапах виконання функцій 
управління, тобто забезпечення високого рівня організованості 
дій органів місцевого самоврядування. В зв'язку з цим вирішення 
проблем організаційно-правового забезпечення функціонування 
органів місцевого самоврядування набуває особливої актуальнос

ті та значимості. 
При вирішенні цих проблем в умовах переходу до ринкових 

відносин необхідно враховувати такі чинники: вплив на організа
цію управління нового співвідношення централізації та децент
ралізації при пріоритетності останньої; міжгалузевий характер 

управління; необхідність реалізації принципу економічності при 
створенні апарату управління. 

В сучасних умовах діяльність органів місцевого самовряду

вання регламентується Конституцією України, Європейською 
Хартією про :.1ісцеве самоврядування, Законом України "Про мі
сцеве самоврядування в Україні" (46], низкою законодавчих ак
тів, що регулюють бюджетні повноваження та державну службу. 

Конституція У країни закріплює засади правового статусу мі
сцевого самоврядування: принципи організації і діяльності , пов
новаження, гарантії захисту та форми відповідальності. Вона з-а
кріплює дворівневу систему місцевого самоврядування: перший 
рівень - село, селище, місто, другий рівень - район, область 
(47, с.36]. Норми Конституції України про місцеве самовряду

вання є нормами прямої дії. 
Концепція розподілу влад між органами державного управ

ління і місцевого самоврядування запроваджується шляхом рег

ламентаці:і щодо призначення на посади. Конституція встановлює 
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несумісність між занятrям посад Президента України (ч.4 ст.! 03 ), 
членів Кабінету Міністрів України, керівників центральних і міс

цевих органів виконавчої влади (ч.l ст.120), професійних суддів 

( ч .2 ст. 127) і представницьким мандатом або діяльністю в орга

ІІах місцевого самоврядування. 

Система органів місцевого самоврядування складається з рад, 

в ідnовідних виконавчих органів, органів самоорганізації насе

лення. Законом України "Про місцеве самоврядування в Україні" 

передбачено, що основу організації діяльності органів складає 

функціональний принцип з чітким розподілом повноважень між 

радами та їх виконавчими органами. Так, у компетенції рад зна

ходяться питання стратегічного розвитку адміністративно

територіальної одиниці, виконавчі органи відповідають за вирі

шення тактичних завдань. При здійсненні владних повноважень 

органами державної виконавчої влади і місцевого самоврядуван

ІІ Я постає проблема узгодження повноважень: фінансових, еко

І юмічних, соціальних, гуманітарних. Особливо це стосується пи

тань соціально-економічного розвитку адміністративно-терито

р іальної одиниці, коли міністерства відповідають за розвиток га

лузі у цілому і окремих підприємств, які розташовані на певній 

території і належать галузі, у частковому. Державні адміністрації, 

"З і свого боку, вирішують аналогічні проблеми, а органи місцево

І'О самоврядування відповідають за розвиток підприємств, що 

"Знаходяться у комунальній власності. Діяльність міністерств (як 

органів, що здійснюють управління розвитком галузей) часто ду

блює, деталізує відповідна діяльність державних комітетів, цент

ральних та місцевих органів виконавчої влади. 

Окремою є проблема функціювання місцевих державних ад

міністрацій (обласних та районних). Вони виступають як місцеві 

органи загальної компетенції, єдиноначальні органи виконавчої 

влади (ст.118 Конституції України), владні повноваження у яких 

реалізуються одноособово керівниками - головами місцевих 

державних адміністрацій. Голову призначає на посаду і звільняє з 

посади Президент за поданням Кабінету Міністрів. 

Поглиблений аналіз повноважень місцевих державних адмі

н істрацій та виконавчих органів рад показує їх дублювання, осо

бливо у вирішенні проблем соціально-економічного розвитку ре-
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гіонів. З іншого боку, я:кщо виконавчі органи рад здійснюютЬ 
управління регіоном, виходячи з потреб та особливостей терито

ріального розвитку, то місцеві адміністрації- із загальнодержавних. 

Сучасні пробеми місцевого самоврядування вирішують чима'~ 

ло органів державного управління, громадських організацій: Мі'
твідомча комісія з питань місцевого самоврядування при Кабінеті 

Міністрів України; підкомітет Комітету Верховної Ради з nитань 

державного будівництва, місцевого самварядування та діяльності 

рад; Фонд сприяння місцевому самоврядуванню при Президенто

ві України; сектор відділу з питань діяльності рад Секретаріату 

Верховної Ради; Управління з питань місцевих державних адмі

ністрацій та органів місцевого самоврядування Кабінету Мініст

рів України; Асоціація міст України; асоціація сільських та се

лищних рад та інші. Функціювання цих структур nоказує надзви

чайну складність та актуальність вирішення проблеми форму

вання засад та створення відnовідного механізму забезпечення дії 

місцевого самоврядування. Зокрема, внесення змін до чинного 

законодавства щодо місцевого самоврядування, вирішення орга

нізаційних проблем: взаємодія з органами виконавчої влади, шта

ТНІ питання. 

Окремою проблемою постає визначення статусу службовців 

місцевого самоврядування. Сучасна практика державної служби 

показує, що на службовців органу місцевого самоврядування nо

ширюється законодавство про державну службу. Фахівці визна

ють, що таке положення невиnравдане за причиною залежності 

апарату місцевого самоврядування від виконавчої влади, а не від 

територіальної громади [47, с.32], оскільки органи виконавчої 

влади мають реальні державно-владні повноваження. 

Отже, суть означених проблем складається з того, щоб визна

чити, яким інтересам при здійсненні конкретних дій по управлін

ню територією віддається перевага- державним чи самоврядним, 

як забезпечити оптимальне сполучення цих інтересів у сучасних 

умовах розвитку держави. Необхідність посилення децентраліза

ції влади у зв'язку з демократизацією державотворення зумовила 

доцільність змін правових засад муніципальної служби у бік 

розширення функцій місцевого самоврядування. На необхідність 
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~~рішення завдання формування сучасно]' системи місцевого са
мовряду~ання наголошено у Концепції адміністративної реформи. 
. Ан~шз правових засад місцевого самоврядування показує, що 
1снуюч1 методи та принципи управління потребують вдоскона
лення ... Цьому сп?.ия:гиме розробка та прийняття науково обгрун
т?ва~?І концеп~н МІсцевого са~юврядування та механізму ії реа
тза.~н ~.а основІ врахування свІтового досвіду, унітарної консти
туцшно.І структури української держави, особливостей соціально
економІчного розвитку країни. Крім цього, необхідно враховува
ти, що вдосконалення місцевого самоврядування повинно відбу
в~тися У межах вдосконалення усієї системи державного управ
ЛІННЯ- мати комплексний характер. Концепція розвитку місцево
го самоврядування пропонується у межах формування правової 
бази, яка реглам.~нтуватиме державне управління. Необхідність 
формуван~я. тако І бази була окреслена як один з напрямків здійс
нення адмІНІстративної реформи. 

. При розробці концепціі' необхідно враховувати загальні риси 
МІсцевого самовр.~дування як політико-правового інституту. 
... П~-перше, зд1иснення самоврядування через форми демокра

ТІl, яю до ~ього входять. Це означає, що демократизація самовря
дування вщбувається шляхом трансформації соціальної спільно
ти з "учасника" уnравління у його первинний суб 'єкт. 

По-друге, присутнkть у системі місцевого самоврядування 
держа~.~их т~ громадських форм . Населення здійснює самоврядні 
функц11 не ТІльки шляхом представницьких органів але и~ б , езпо-

середньо - шляхом .референдумів, конференцій, зборів. 
По-третє, органІчне спол~~ння у системі місцевого самовря

дування фор~ пре~~тавницько1 та прямої демократії. Це означає, 
що ~емокрапя та 11 основний зміст - самоуправління народу _ 
реалІЗується як .. через пр~~став~ицьку систему та інші форми 
представниц~кОІ. демокрапІ, так 1 у вигляді прямої участі грома
дян в упра~~ІННІ держ~вними та громадськими справами. Інсти
тути ~рямо1 демократн: вибори, звіти депутатів та виконавчих 
органІв перед ~ас~~енням, накази виборців відіграють величезну 
роль д~я реал1зацн конституційного права на участь народу в 
управЛІнНІ державою. 
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По-четверте, поглиблення та розширення самоуправлінських 

начал на усіх рівнях системи управління, як у масштабах усього 

суспільства, так і на місцях. Залучення громадян до вирішення 

загальнодержавних завдань забезпечується демократичними на

чалами формування й діяльності вищого представнилького орга

ну- Верховної Ради України. Вихідним принципом при визна

ченні меж самостійності у розвитку самоуправління постає спів

відношення інтересів частини й цілого, елементів, сфер, систем, 

що існують у суспільстві, та усього суспільства як єдиного ціло

го. Причому, у випадках, коли інтереси прямо суперечать одне 

одному, перевага віддається інтересам цілого. 

Концепція розвитку місцевого самоврядування, з нашої точки 

зору, складється з мети та завдань, а також стратегічних напрям

ків діяльності органів місцевого самоврядування та механізму ре

алізації концепції. 

Концепція розвитку 

місцевого самоврядування 

в Україні 

Мета та завдання місце

вого самоврядування 

Головною метою місцевого 

самоврядування є: 

- поступове вирівнювання рівнів соціально-економічного роз

витку адміністративно-територіальної одиниці, підвищення ефек

тивності територіального розподілу праці, раціоналізації систем 

розселення, збільшення національного багатства країни шляхом 

ефективного використання природно-ресурсного і науково

технічного потенціалу адміністративно-територіальної одиниці , 

тісного співробітництва з іншими регіонами. У процесі здійс

нення мети повинні бути враховані економічні, соціальні, істо

рико-культурні та інші особливості розвитку адміністративно

територіальної одиниці. 

Завдання місцевого самоврядування: 

У економічній сфері 

- комплексність та раціоналізація структури господарства ад

міністративно-територіальної одиниці, п ідвищення рівня їі ефек

тивності з врахуванням їі природно-ресурсного, економічного 

потенціалу та історико-етнічних особливостей . Основу раціоналі

зації структури господарства адміністративно-територіальної 

- 174-

одиниці складають комплексні програми, розроблені в межах за
гальнодержавних програм макроекономічного розвитку; 

- стимулювання розвитку підприємництва, ринкової інфраст-
рукту.ри, активне проведення приватизації державного ~ 
пос . ~ .. . маина, 
. . :приватизацrиноІ ПІдтримки підприємств, земельної реформи 
ІНЩІювання р~форr:-rи оподаткування, сприяння проведенню ан~ 
ТИМОНОПОЛЬНОІ ПОЛІТИКИ" 

- формув~ння :а роз~иток вільних (спеціальних) економічних 
зон на ос~ов1 техюко-економічних обгрунтувань. 

У соцІальній сфері: 

- сп~ияння з~безпеченню єдиних МІНІМальних соціальних 
ста~дарпв та со~Іального захисту населення залежно від рівня 
соцІально-економІчного розвитку адміністративно-територіаль
ної одиниці; 

- стабілізація рівня життя на 
селення, створення засад щодо 

його підвищення; 

- г~рантуван~я соціальних прав громадян, встановлених Кон
ститущєю Украши, забезпечення зайнятості населення шляхом 
вдосконал~ння ринкі_в праці, регулювання міграційних процесів; 

-запобІгання попршенн_ю демографічної ситуаці ї; 
. - регулювання економІчної та соціальної сфери з метою 

збщьше~ня _тривалості життя населення, його природного приро
сту у репою; 

- формування раціональної системи розселення. 
У екологічній сфері: 

. - регулювання п~иродно-господарської збалансованості адмі
НІстративно-територІальної одиниці, запобігання забрудненню 
навколишнього середовища; 

. -. ліквідація наслідків забруднення, ефективне використання 
га вщ:ворення природних ресурсів, впровадження економічного 
меха~Ізму природ~користування, збереження генетичного фонду 
живо І прир~ди, уюкальних територій, природних об' єктів; 

. : еколопчно обгру~това~~ розміщення продуктивних сил ад
МІНІстративно-територІальноІ одиниці. 

Стратегічні напрямки дії органів місцевого самоврядування: 
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1. Головною умовою збалансованого розвитку адміністратив
но-територіальної одиниці є політична, економічна, соціальна 

стабільність. 

2. Ст.7 Конституції України визнає та гарантує місцеве самq
врядування. Це означає делегування великого кола повнов~ень 

органам місцевого самоврядування, певну децентралізацію дер

жавного управління. Необхідність поширення повноважень міс

цевих органів влади пояснюється двома причинами, зумовленими 

демократизацією суспільства: зростанням потреб у демократиза

ції на місцевому рівні; розосередженням фінансово-бюджетних 

функцій, що делегуються центральними органами управління ор

ганам місцевого самоврядування . 

З. Децентралізація тісно пов' язана із вдосконаленням існую

чої організаційної структури державного управління, П адаптації 

до нових умов суспільного розвитку . У той же час, владний хара

ктер · державного управління, унітарна форма конституційної 
структури зумовлює необхідність посилення управлінської 

"вертикалі" . Усе це передбачає зміну орrанізаційної структури 

органів місцевого самоврядування, проведення активної кадрової 

політики. Стратегічні напрямки зміни організаційної структури 

визначають виконавчі органи вищого рівня за ініціюванням від

повідних змін місцевими органами влади . Організаційна структу

ра управління адміністративно-територіальною одиницею розро

бляється виконавчим органом місцевого самоврядування відпові

дно єдиній державній політиці, визначеним державою стратегіч

ним напрямкам з врахуванням особливостей місцевого розвитку. 

Організаційна структура управління затверджується відповідною 

радою. 

4. В процесі управління розвитком адміністративно-терито

ріальної одиниці здійснюється моделювання та прогнозування 

економічних процесів за допомогою аналітичного, статистичного 

та інформаційного забезпечення . Моделювання дозволить визна

чити стратегічні напрямки розвитку адміністративно-терито

ріальної одиниці, вчасно проводити їх корегування. 

5. Ключовим механізмом розвитку адміністративно-територіаль
ної одиниці є принципи формування, розподілу, перерозподілу фі

нансових ресурсів між державним та місцевими бюджетами. 
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6. Проведення регіональної структурної політики, яка склада
ється у виділенні перспективних виробництв, що потребують 
державної підтримки, та підприємств-банкрутів , а також у розро
бці пріоритетних напрямків подальшої діяльності збанкрутілих 
підприємств, їх закриття або перепрофілювання . 

7. Контроль з боку органів державної влади на місцях за роз
державленням та приватизацією, проведенням постприватизаЦій

них програм. В цілях ефективного регулювання економічних 
процесів у регіоні збереження частки державної власності на рів
ні 30-35% сукупної власності . Для цього необхідно визначити пе
релік об ' єктів, які повинні знаходитись у державній власності. 
Цими об'єктами мають бути казенні підприємства або державні 
акціонерні товариства, або товариства, де більша частина статут
ного фонду знаходиться у державній власності. Світовий досвід 
показує, що об'єктами державної власності можуть бути підпри
ємства базових галузей промисловості, які забезпечують еконо
мічну безпеку адміністративно-територіальної одиниці: електро
енергетика, залізничний транспорт, автошляхи, виробництво яде
рних матеріалів, підnриємства Міністерства внутрішніх справ, 
пошта, спеціальний зв'язок, каналізаційне господарство, водо-та 
газопостачання. 

У зв'язку з цим доцільною буде розробка та впровадження 
критеріїв, за якими визначаються казенні підприємства, а також 
стратегічно важливі промислові підприємства, що мають особли
ве значення для економіки та безпеки держави. Правове регулю

вання діяльності казенних підприємств на сучасному етапі ре
формування здійснюється Законом України "Про внесення змін 
до Закону України "Про підприємства в Україні" [49] , Постано
вою Кабінету Міністрів України "Про Типовий статут казенного 
підприємства" N2914 від 16.06.98 р. [50]. 

Критерії, за якими 

пропонується визначати 

Державні казенні підпри-

ємства - це підприємства, за

сновані на державній власнос-казенні підприємства 
ті, які створюються за рішен

ням Кабінету Міністрів України і відносяться до сфери управлін
ня міністерств та інших органів виконавчої влади, уповноваже-
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них управляти державним майном. Ініціювання створення казен

них підприємств є компетенцією органів місцевого самовряду

вання. 

Казенні підприємства володіють, користуються та розпоря

джаються закріпленим рішенням Кабінету Міністрів України за 

ними майном на праві оперативного управління. . 
Створення казенних підприємств визначено за критерІєм 

стратегічної необхідності для держави, повинно забезпечити не

обхідний рівень економічної життєспроможності підприємств. 

Виходячи з цього, статус казенного підприємства доцільно 

надати окремим державним підприємствам, які не підлягають 

приватизації відповідно до чинного законодавства України і 

включені до Переліку об'єктів, затвердженого Постановою Вер

ховної Ради України від 03.03.95р. NQ85/95-BP та відповідають 
наступним вимогам: 

- підприємство здійснює виробничу діяльність, яка дозволена 
тільки державним підприємствам; 

- головним споживачем продукції підприємства є держава; 
- підприємство є природним монополістом. 
Рішення про надання державним підприємствам статусу ка

зенних приймається Кабінетом Міністрів України за поданням 

органів місцевого самоврядування при наявності хоча б одного із 

вище зазначених критеріїв. 

Казенні підприємства можуть створюватись у таких сферах 

діяльності: 

- забезпечення обороноздатності та національної безпеки 

держави; 

- виготовлення та ремонт усіх видів зброї, вибухових при-

строїв, вибухових та радіоактивних речовин; 

-торгівля військовою технікою та боєприпасами; 

- знищення боєприпасів; 
- випуск наркотичних, бактеріологічних, біологічних, психо-

тропних, сильнодіючих хімічних та отруйних засобів; 

- створення, розміщення і зберігання державних резервІВ 1 

мобілізаційних запасів; 

- виготовлення цінних паперів і грошових знаків; 
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' - розробка нових технологій і впровадження досягнень науки 

і техніки у виробництво та оборонну сферу; 

- транспортування нафти, газу та інших речовин трубопровід
ним транспортом; 

- вироблення, передача та розподіл електроенергії; 

- надання послуг щодо користування залізничними коліями, 

диспетчерськими службами, вокзалами та іншими об'єктами ін

фраструктури, що забезпечують рух залізничного транспорту; 

- надання спеціалізованих послуг щодо уnравління повітря
ним рухом; 

- надання послуг електричного зв'язку загального користу-

вання; 

- надання послуг щодо централізованого теплопостачання; 

- геологічні, геодезичні та картографічні роботи; 

-інші сфери діяльності, які визначить Уряд України. 

Критерії, за якими 

пропонується визначити 

стратегічно важливі 

промислові підприємства, 

що мають особливе зна

чення для економіки 

та безпеки держави 

Підприємства всіх форм 

власності базових галузей про

мисловості, визнаються таки

ми, що мають особливе зна

чення для економіки та безnе

ки держави nри наявностІ од

нієї із наведених нижче харак-
теристик: 

- належність підnриємства згідно з чинним законодавством з 
nитань nриватизації до групи "Г"; 

- наявність матеріально-технічної бази і кадрового потенціалу 
для реалізації визначених технічних проектів (аерокосмічні до
слідження, освоєння космосу, енергетичні та екологічні проекти 
тощо); 

- розробка унікальних родовищ корисних копалин (урану, ти
тану, поліметалічних руд, золота, діамантів, бурштину, мармуру, 
граніту тощо); 

- рентабельні, відносно стабільні в нинішніх умовах підnри

ємства по виробництву стратегічно важливої продукції традицій
ного експорту України; 
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- розробка нових технологій у стратегічно важливих галузях і 

впровадження досягнень науки і техніки у виробництво, соціаль

ну та оборонну сфери; 

- підприємства, що розробляють та виготовляють nродукщю 

згідно з міждержавними договорами України. 

Переліки таких об'єктів повинні затверджуватись Кабінетом 

Міністрів України і щорічно корегуватись. 

Механізм реалізації 

концепції розвитку 

Реалізація концепції грун

тується на чІткому законодав

чому розподІЛІ повноважень та місцевого самоврядування 
відповідальності між рівнями 

державного управління та місцевого самоврядування , на розnоді

лі фінансових ресурсів між державним та місцевими бюджетами. 

Стратегічним напрямком бюджетного планування повинен бути, 

згідно ст.95 Конституції України, справедливий і неупереджений 

розподіл суспільного багатства між громадянами і територіаль

ними громадами. Стратегічний напрямок реалізується шляхом 

підвищення фінансової автоном ії території за рахунок збільшен

ня частки їх бюджетних надходжень на основі власних (закріпле

них) доходів. 

Механізм реалізації концепції розвитку місцевого самовряду

вання повинен забезпечувати: 

- активізацію господарської діяльності у адміністративно

територіальної одиниці на основі підвищення ефективності гос

подарських відносин, оптимізації використання природно

ресурсного та економічного потенціалу; 

- створення умов для гармонійного розвитку адміністративно
територіальної одиниці з врахуванням особливостей та потреб 

народногосподарського комплексу країни; 
о о 

- створення сnриятливих умов для життєдІяльносТІ населення . 

Складові елементи механізму реалізації концепції: 

- законодавче забезпечення; 
- бюджетно-фінансове державне регулювання розвитку адмі-

ністративно-територіальної одиниці; 

- прогнозування та nланування, розробка і реалізація держав

них програм розвитку адмІНІстративно-територІальних одиниць, 
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деr' узгоджуються територіальні, галузеві, загальнодержавНІ ІН
тереси. Державн і програми розробляються на основі місцевих 
програм соціально-економічного розвитк~; . . 
·'' _ створення і розвиток в окремих репонах вшьних економІч-

них зон; 

- розвиток міжрегіонального, прикордонного, міжнародного 

співробітництва; . 
_ сприяння створенню умов для розвитку малого 1 середнього 

бізнесу, недержавного сектору економіки. Широке залучення для 
цього іноземних інвестицій, внутрішніх джерел фінансування. 

З метою адаптації державного управління до сучасних умов 

соціально-економічного розвитку України проводиться обгово
рення засад адміністративного реформування . Певним внеском 
щодо його здійснення може бути розробка та впровадження кон

цепції місцевого самоврядування. Запропоновані положення кон
цеnції не є остаточними, вони можуть бути доповнені, поглиблені. 

§6. Органи судової влади 
у мовою існування демократичної правової держави є забез

печення функціювання судової влади поряд із законодавчою та 
виконавчою. Виконання умови пов' язане не тільки з дією відпо
відних органів - судових, правоохоронних, прокуратури, адвока

тури, нотаріату, Міністерства юстиції. Нагальною є потреба У 
демократизації судової влади шляхом іТ реформування. 

Судову владу визначають як специфічнугілку державної вла

ди, яка здійснюється уповноваженими на те дер:жавними орга
нами - судами - і призначенням якої є розв'язання правових кон

фліктів та здійснення судового контролю [51, с.б]. Основу судо
вої влади складає сукупність органів, наділених відповідними 
повноваженнями. Судовій владі належить особлива роль - бути 
арбітром у спорах про право. Суб'єктом судової влади є суд, на
ділений притаманними тільки йому повноваженнями вnливати на 

поведінку людей і соціальні процеси . Роль судової влади полягає 

у стримуванні законодавчої та виконавчої гілок влади в рамках 
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законності, в праві здійснення конституційного нагляду та судо

вого контролю . 

Теоретик концепції розподілу влад Ш.Монтеск'є висловлю

вав таку думку щодо розподілу влад: законодавча влада видає та 

скасовує закони; виконавча - відає зовнішніми зносинами, забез

печує безпеку держави; судова - карає злочинців, стримує зітк
нення двох перших влад. Свої функції судова влада може вико

нати лише за умов самостійного існування. У протилежному ви

падку ймовірні зловживання - від перетворення судді на законо

давця, який свавільно контролює життя і свободу суб'єкта до 

свавілля гнобителя. 

Історики права виділяють типи суду та кримінального судо

чинства відповідно соціально-економічним формаціям - рабовла

сницький, феодальний, буржуазний, соціалістичний [53; 54]. Цим 
підкреслювалась класова спрямованість судів, їх орієнтованість 

на захист цінностей, притаманних формації. При цьому несуттє

вою постає процесуальна форма, яка може бути обвинуваТJьною 

(змагаТJьною) і була у Афінах, Римі; або розшуковою (інквізицій

ною), як у більшості феодальних держав епохи середньовіччя; 

або змішаною, що поєднує риси розшуку та змагальності і при

таманна європейським державам. 

Практика сучасного судоустрою та судочинства показує, що 

судова система не вільна від вад впливу політичних лідерів чи 

заможних людей. Результати багаторічних досліджень мілансь

кого професора Р.Траверса щодо умов відправлення правосуддя у 

Італії показують, що: "Итальянское судапроизводство всегда об

наруживало свою принадлежиость к классу капиталистов, если 

оно имеет дело с рабочими и сталкивается с социалмстическими 

доктринами" [55, с.201]. 
Спроба втілення ідеї створення в Україні справедливого суду 

була зроблена у судовій системі Української Народної Республі

ки (1917-1918р. р.), знайшла відображення у ПІ Універсалі 

Української Центральної Ради, а згодом -у Конституції Україн

ської Народної Республіки (1918р.). Однак, судова система міс

тила карально-репресивні органи з широкими повноваженнями. 

Робітничі і селянські революційні трибунали були створені з ме

тою покарання усіх видів зловживань з боку торговців, підприє-
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мців, саботажу чиновників, для боротьби з "ворогами революції''. 

Вони обиралися повітовими і міськими Радами робітничих, сол

датських і селянських депутатів у кількості 12 чоловік. 

Спроба реформування судової системи у бік демократизації 

була зроблена при побудуванні судової системи Української Со

ціалістичної Радянської Республіки у 1922 році. Але ця судова 
система також містила у собі революційні трибунали, діяльність 

яких була спрямована на виконання карально-репресивних функцій. 

Прийняття Основ судоустрою СРСР і союзних республік у 

1924 році не усунуло вади існування репресивних органів. До них 
належали: 

-надзвичайні сесії, що діяли у складі окружних судів і Голов

ного суду Автономної Молдавської Радянської Соціалістичної 

Республіки (у 1924 році створена у складі УРСР), у повноваженні 
яких був розгляд справ про "політичний бандитизм" ; 

- об'єднане державне політичне управління для боротьби "з 

політичною і економічною контрреволюцією". 

У судовій системі УРСР 1938 року були присутні карально
репресивні органи [9, с. 160]. Так, лінійні суди залізничного та 
водного транспорту діяли з метою посилення боротьби зі злочи

нами, які загрожували нормальній роботі транспорту . У 1941-
1943 роках у місцевостях, в яких оголошувався військовий стан, 
народні й обласні суди перетворювалися на військові трибунали, 

а лінійні суди залізничного та водного транспортів були реорга

нізовані у військові трибунали залізних доріг і водних шляхів 

сполучень. 

Суд був знаряддям тоталітарної держави і залучався до боро

тьби з політичними опонентами режиму та для реалізації популі

стських кампаній, таких, як боротьба з пияцтвом та алкоголіз

мом, боротьба з наркоманією, курінням тощо. 

Проблема здійснення судового реформування поставала на

гально необхідною. Зміст реформування складався з пошуку спо

собів відірвати суди від бюрократичної системи, зробити їх лю

дяними, гуманними, сповненими ідеї справедливості , професій

ного обов'язку, честі. Необхідність судово-правової реформи бу

ла усвідомлена ще на початку розбудови, коли КПРС залишалася 

єдиною керівною, спрямовуючою силою радянського суспільст-
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ва, ядром 'й політичної системи, державних та громадських орnа

нізацій (ст.б Конституції СРСР 1977 року), об'єднувала, по суті, 
законодавчу, виконавчу та судову влади. , ' 

У резолюції ХІХ Всесоюзної конференції КПРС (червень • 
1988 р.), прийнятої за доповіддю їі Генерального секретаря "Про 
хід реалізації рішень ХХVП з'їзду КПРС та завдання щодо по

глиблення перебудови", містилася низка принципових положень, 

які примушували по-новому розглянути правову дійсність, стан 

правосуддя. Визнавалося, що права громадян забезпечені не пов

ною мірою (до цього офіційна пропаганда виходила з тези про те, 

що соціалістична демократія, як демократія вищого типу, відріз

няється від хибної буржуазної демократії тим, що права та сво

боди громадян СРСР, що проголошені Конституцією, надійно га

рантовані). При цьому необхідним є радикальний перегляд кри

мінального, адміністративного, процесуального та трудового за

конодавства. Першочергову увагу необхідно приділити правово

му захисту особистості, зміцнити гарантії здійснення політичних, 

економічних прав та свобод радянських людей [56]. 
Пропонувалося підвищити роль суду у системі соціалістичної 

демократії шляхом зміцнення його авторитету та незалежності, 

забезпечення гарантій змагальності та гласності, дотримання 

презумпції невинуватості, недопущення обвинувального ухилен

ня; укріплення незалежності прокурорів, розширення участі за

хисників у попередньому слідстві та у судочинстві, збільшенні 

кількості народних засідателів при розгляді у суді найбільш 

складних справ. 

Такі установки дозволяють зробити висновок про початок ру

ху до правової держави. Однак, у резолюції не ставилося питання 

про докорінні перетворення юстиції, про створення незалежної 

судової влади, про ії переорієнтацію на захист прав та свобод 

осіб, про розширення судової юрисдикції. Усе це дає підстави 

зробити висновок про поверхневий підхід до проблеми реформу

вання. 

Підсумовування причин невдоволення громадськості соціалі

стичним правосуддям дозволяє зробити такі висновки щодо 'іх 

складу [52, с.260]. 
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Насамперед, політична ангажованість органів правосуддя, їх . 
підпорядкованість партійному диктату, що забезпечувалося не 

тільки ідеологічно, але й організаційно: відбір, комплектування 

судового корпусу проводився партійними органами. 

Наступною причиною була дегуманізація суду, яка сформу

валася завдяки викривленню шкали соціальних цінностей. Права 

людини не стали ядром соціалістичної правової системи, зорієн

тованої, насамперед, на охорону державної та суспільної власно

сті. Гарантування прав особи у судочинстві було проголошено, 

але не дотримано правозастосовною практикою. 

Неможливо не підкреслити бюрократизм та формалізм судо

чинства. Порушені карні справи припинялись за "нереабілітую

чою підставою" або призупинялись та здавалися до архіву "за не

встановленням винуватого". Доказ на попередньому слідстві час

тіше переслідував ціль викриття "винуватого", а не встановлення 

істини. 

Професійний рівень суддів був незадовільним , що пов ' язане з 

падінням престижу професії, складними умовами праці, існуван

ням проблеми забезпечення безпеки суддів. Гарантована законом 

незалежність та недоторканність суддів була тільки декларованою. 

Сфера судової юрисдикції була вкрай обмежена. Конфлікти, 

які виникали у трудових, житлових, майнових відносинах не мо

гли розглядатися у суді- на них розповсюджувалася юрисдикція 

Рад, органів управління, партійних комітетів . При цьому рішення 

цих органів не контролювалися судом або правоохоронними ор

ганами. Звідси - найважливішою поставала проблема розширен

ня судової юрисдикції. 

Після проголошення незалежності, у зв'язку з переходом 

країни від тоталітарного режиму до плюралістичної демократії, 

проголошенням верховенства права людини й громадянина в 

Україні виникли глибокі політико-правові зміни. Необхідними 

постали зміни у судово-правовій системі, забезпечення ії демок

ратизації шляхом відповідності чинного законодавства транс

формації суспільних відносин. 

Судочинство в Україні здійснюється Конституційним Судом 

України та судами загальної юрисдикції ( ст.124 Конституції 

України). Система судів Загальної юрисдикції триланкова, що 
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відповідає адМІНІстративно-територіальному устрою України 

[63, с.51]. Першу, головну ланку, складають суди, що діють у ра
йонах або містах (які не мають районного поділу), районах в міс

тах, міжрайонні (окружні) суди, міжобласний суд. Другу лаf'Іку 

судової системи складають Верховний Суд Автономної Ресnуб

ліки Крим, обласні, Київський та Севастопольський міські суди. 

Верховний Суд виступає третьою ланкою, є найвищим судQвим 

органом у системі судів загальної юрисдикції. Ст.l25 Конституції 

України nередбачає створення апеляційних та місцевих судів. 

Створення надзвичайних і особливих судів не допускається. 

До судової системи входять арбітражні суди, які здійснюють 

правосуддя у сфері госnодарських відносин (ст. І Закону України 

"Про арбітражний суд") . 

У сучасній судовій системі України на кінець 1996 року діяли 
742 районних (міських) та 28 обласних і прирівняних до них су

дів, у яких працювали 4897 суддів. Крім загальних, діяли 367 ар
бітражних суди [51, с.20]. 

Сучасний стан судової системи можливо охарактеризувати як 

кризовий. Так, за даними Міністерства юстиції у 1997 році кожна 
3-4 кримінальна сnрава розглядалася судами у строк понад 1 мі
сяць, а цивільних справ розглянутих понад строки, встановлені 

чинним законодавством, - nонад 100 тис. (15%). Протягом 

1997 року у суди надійшло 1 млн 545 тис. 800 справ усіх катего
рій. Середньомісячне навантаження на суддю районного (місько

го) суду збіл ::.шилось. При цьому слід зазначити, що збільшилась 

кількість справ складних категорій [64, с.3 ] . 

Однією з причин кризового стану є низький рівень матеріаль

ного забезпечення судів. Так, за даними Міністерства юстиції ви

датки, які були затверджені на 1998 рік, складають 38% від по
треб, у тому числі районні (міські) суди - 60%, обласні - 39%, 
військові - 20%. У 1997 році затверджені видатки складали 

35,8% від потреби, профінансовано було лише 84% від зазначе
ного. Не забезпечується належне технічне оснащення судів для 

фіксування судових nроцесів, що сприяло б гласності правосуддя 

(ст.129 Конституції України) [64, с.З]. 
Наслідком неналежного фінансування постали вади організа

ції діяльності судів, порушення права кожного обвинуваченого 
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бути засудженим без затримки, як це передбачено нормами Між
народного пакту про громадянські та політичні права. Невиріше

ною також nостає проблема незахищеності суддів, тиску на орга

ни правосуддя з боку депутатського корпусу . 

Усе це визначає нагальну потребу реформування судової сис

теми. Результатом реформування повинно стати усунення голов

них вад радянської судової системи, функціювання судової влади 

як однієї з трьох гілок влади у державі, створення гарантій спра

вжньої судівської незалежності, судовий захист прав громадян як 

пріоритетне завдання правосуддя, подолання бюрократизму та 
дегуманізації судових установ шляхом нових критеріїв відбору та 
оцінки судівських кадрів, розширення судової юрисдикції. 

Така мета не викликає у фахівців суперечок. Різні точки зору 
виникають з приводу ідеології та конкретних шляхів реалізації 

судової реформи. 

Спеціалісти визначають [65] існування таких підходів щодо 
змісту судово-правової реформи: радикального, поміркованого, 
консервативного. Прибічники радикального підходу домагають

ся звільнення судової системи від вад та перекосів радянського 
варіанту . Поміркований підхід до судово-правової реформи скла
дається в необхідності врахування реальних умов суспільного 

розвитку при їі проведенні. При консервативному підході лише 

змінюються вивіски, а сутність системи зберігається. 

Концепція судово-nравової реформи, ухвалена Верховною 
Радою України у червні 1992 року, передбачає поміркований ва
ріант реформування . У процесі судово-правового реформування 
необхідно вирішити такі завдання: здійснити демократичні ідеї 
правосуддя, що вироблені світовою наукою та практикою; забез

печити правові гарантії незалежності судової влади; запровадити 

спеціалізацію судів; наблизити суди до населення; чітко визначи
ти компетенцію різних ланок судової системи ; гарантувати право 

громадян на розгляд їх сnрав незалежним, компетентним, неуnе

редженим судом. 

Ці надзвичайно важливі завдання неможливо розв'язати без 
організації функціювання судової влади тією мірою, що й інших 

- законодавчої, виконавчої. Тому центральне місце відводилося 

nитанням формування судової влади - розглядаються питання 

- 187-



статусу суддів, реформуванню органів розслідування, прокурату

ри, адвокатури, юстиції. Так, пропонується надати повноваження 

призначення суддів на адміністративні посади в судах всіх лан'ок 

Верховній Раді . Потребує зміни процедура обрання народних за

сідателів. За Концепцією судової реформи списки народних засі

дателів і присяжних мають складатися відповідними радами, а 

для військових судів (з числа військовослужбовців)- затверджу

ватись військовими радами. Участь народних. засідателів у гос

подарських судах не допускається [66]. Особлива увага надавала
ся питанням ·Матеріально-технічного забезпечення діяльності су

дової влади, визначенню етапів судово-правової реформи. 

Після ухвалення Концепції було прийнято низку законодав

чих актів : Закони України "Про статус суддів" [67]; "Про органи 
суддівського самоврядування" [68] ; "Про державний захист пра
цівників суду і правоохоронних органів" [69] ; "Про Конституцій
ний Суд України" [70]; "Про судоустрій" [71]. Цим частково бу
ли здійснені заходи щодо практичної реалізації Концепці1". 

Концепцією передбачена дія в УкраУні Конституційного Суду, 

Верховного Суду, загальних та арбітражних судів. Причому ко

жен nовинен мати ч ітко визначену компетенцію. У Концепції зу

мовлено, що Конституційний Суд діє "як орган судової влади" 

[72, с .295] , а Верховний Суд "є вищою судовою інстанцією в сис

темі загальних судів". У той же час світовий досвід наводить, що 

Конституційний Суд незалежний від інших органів судової влади 

і є надбудовою судової системи за причиною вирішення найваж

ливішої проблеми - здійснення конституційного контролю над 

законодавством . 

Конституція України уперше закріпила судову владу як рів

ноправну і самостійну у системі інших гілок влади ( ст.6. Консти

туції України). Органи судової влади діють на засадах розшире

них демократичних принципів правосуддя, спираючись на систе

му правових гарантій судівської незалежності . Але сучасна судо

ва влада реалізована скоріше у правових актах, ніж у дійсності, 

набула вигляду механічного поєднання самостійних структур: 

Конституційного Суду, загальних судів, арбітражних судів. 

Недоліки механічного поєднання наявні і складаються з на

ступного: 
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- існування самостійних структур не є стаб ілізуючим чинни
ком У державі і не виконує функцію захисту прав та свобод осо
бистості . У сучасних умовах протистоянню законодавчої та ви
І)ОНавчо·і гілок влади постає єдиний орган, що розглядає спірні 
питання - Конституційний Суд, опору якого складає авторитет 
суддів; 

- загальні суди мають інформацію про вади та позитивні боки 
п~ава ~ому, що вони виконують постійну правозастосовну функ

ЦІЮ. Пщвищення ефективності ді1" р ізних структур судової влади 
можливе шляхом встановлекня процесуальних форм взаємодії· 

- існуючий відрив арбітражного суду від Конституційн~го 
Суду зумовлює існуванкя проблеми контролю за законністю та 
дотримання.м прав людини у арбітражному суді. З розвитком 

ринкових вщносин роль арбітражних судів буде підвищуватись, 
тому особливого значення набуває усунення відриву. 

Неможливо не підкреслити позитивний бік дії сучасної сис
теми суд~ус~рою- функціювання Конституційного Суду. 

~~~бхщюсть утворення органу конституційного правосуддя в 
УкрюнІ була визнана ще у другій половині 80-х років із розвит
ком процесу демократизації суспільства. 27 жовтня 1989 року 
Верховна Рада УРСР внесла зміни й доповнення до ст. І 12 Конс
титуції, передбачивши утворення Комітету конституційного на
гл~ду У~раїнської РСР. На союзному р івні вже існував відповід
нии ~омп~т. Але на практиці конституційні положення не були 
р~ал1зоваю за причиною малоефективності дії, наявності значної 
юлькості вад відповідного загальносоюзного органу. 

Із набуттям Україною незалежності утворення Конституцій
ного Суду надзвичайно важливе за причиною необхідності забез
печення .конс~итуці~ної законності і верховенства Конституції. 
Адже св1товии досвщ доводить необхідність існування Консти
:уційного Суду, ~одель і конц~пція якого залежить від специфіки 
Історичного, соцІально-економІчного розвитку кожної країни . 

Повноваження та структура Конституційного Суду в Україні 
були визначені прийнятим З червня 1992 року Верховною Радою 
Закону "Про Конституційний Суд України". Відпо'Відно до Зако
ну основною метою діяльності Суду визнавалося забезпечення 
конституційної законності і верховенства Конституції України . 
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Конституційний Суд визначається як незалежний орган у системі 
судової влади, покликаний забезпечувати відповідність законів, 

інших нормативних актів органів законодавчої і виконавчої вла

ди Конституції, охорону конституційних прав і свобод особи. 

Компетенція Конституційного Суду, порядок його утворення 

обумовлювалися у Конституційному Договорі, укладеному 8 
червня 1995 року між Верховною Радою та Президентом України 
щодо основних засад організації та функціонування державної 

влади і місцевого самоврядування на період до прийняття нової 

Конституції України . В цілому формування нового державного 

органу відбувалося повільно і причинами того було загострення 

протистояння між законодавчою та виконавчою владами, необ

хідність пошуку оптимальних підходів до розбудови і формуван

ня правової системи держави. 

З прийняттям нової Конституції було врегульовано найваж

ливіші питання організації та діяльності Конституційного Суду 

(розділ ХІІ Конституції - "Конституційний Суд", ст.85,92,1 04, 
106,111,124,126-128,137,159, розділ XV -"Перехідні положен

ня"). Основні конституційні норми й принципи щодо організації і 

діяльності Конституційного Суду конкретизовані у Законі Украї

ни "Про Конституційний Суд України", прийнятий Верховною 

Радою 16 жовтня 1996 року . Конституція У країни і цей Закон є 

головними актами, якими визначається мета, структура, повно

важення, принципи, форми і методи діяльності Конституційного 

Суду, тобто його правовий статус. 

В основу діяльності Конституційного Суду покладені прин

ципи, вироблені теорією й практикою: верховенство права, неза

лежність, колегіальність, рівноправність суддів, гласність, повно

та і всебічність розгляду Конституційним Судом справ, обгрун

тованість прийнятих ним рішень (ст.4 Закону України "Про Кон
ституційний Суд України"). 

Світовий досвід доводить, що порядок підбору суддів та певні 

гарантії їх незмінності відображають усвідомлення того, що ви

ща судова інстанція може бути втягнута у політичні конфронта

ції, що, у свою чергу, призведе до росту впливу політичних пар

тій на підбір складу суду. Так, у Російській Федерації Рада Феде

рації призначає суддів із списку, поданого Президентом, у Чехії -
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Президент обира: із .списку, поданого парламентом. У Болгарії з 
дванадц~ти . члеюв дІючого Суду- шість були обрані Болгарсь
кою ~~ЦLалІ~ично~ партією (наступницею колишньої комуніс
т~;~ч.~оІ партн), а ШІсть - опозицією [73, с.9]. Майже у всіх цих 
краш~х строк переб~в~ння у складі Конституційного Суду обме
женим ст~о~ами - в1с1м або десять років без права займати цю 
пос~~у дв1ч1, ~о зумовлене величезною владою, яка є у консти
туцшних. суддш . Однак, в Угорщині закон дозволяє займати цю 
п~саду два строки, а у Чехії не обумовлені відповідні обмеження. 
Тшьки У Росії ця посада є довічною з обов'язковою відставкою 
по досягненню 70 років. 

. К~нституційний Суд в У країні формується з представників 
ус1х ГІлок влади, кожна з яких призначає по шість суддів. Проце
д~ра висування й прийняття рішень щодо кандидатур від кожної 
гшки влади має св~ї особливості. Така практика формування Су
ду показує, що є ПІдстави для збалансованого прийняття рішень, 
у~унення вади посилення впливу політичних сил на його діяль
НІсть, як це має місце у Конституційному Суді Росії. 

" Конституцій~~ п~овадження регулюється Законом України 
~ро Конституцш~~и Суд Ук~аїни" та Регламентом Конститу
цшного Суду Украши (1997 р1к). Ця процедура здійснюється у 
двох формах: конституційного подапня та конституційного зве
рнення. 

_У ФРН та Італії Конституційні суди здійснюють конституцій
нии контроль на основі позовів та клопотань, мають право розпо
вск:джувати контрольні повноваження на увесь масив правових 
актш. За допомогою судових рішень не тільки відбувається за
хи~т прав та свобод громадян шляхом відміни нормативних актів 
Я~І су~еречать Конст~~уці~, але й корегується сама законотворч~ 
дІяльюсть. Конституцшнии Суд в Україні повноважень щодо ко
регува~ня законо:rворчої діяльності не має. Однак, юрисдикційні 
Ф?:'_нкцн поширеНІ шляхом віднесення до них судового конститу
щи~ого к~нтролю. Останнє істотно змінює державно-правовий та 
сощальнии статус судової влади у бік забезпечення дії механізму 
утримань та противаг. 

В~~евикладене дозволяє зробити висновок, що у особі Конс
титуцшного Суду виступає впливовий державний орган, від яко-
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го багато в чому залежить забезпечення конституційної законно

сті в країні та розбудова правової держави. 

Але, як зазначалося вище, судоустрій України має значні ,не
доліки, які стосуються , насамперед, існування організацій:НJ:ІХ 
проблем, що не усуває з розгляду науковців та фахівців ~танІ;lЯ . 
судового реформування відпов_ідно до фази соЦІально

економічних перетворень у державІ . 

В процесі обговорення Проекту нового судоустрою України 
визначається необхідність запровадження адміністративного суду 

як органу адміністративної юстиції [78, с.8-9; 66; 79, c.l ОО-1 11]. 
Існування інституту адміністративної юстиції зумовлене демок

ратизацією держави, забезпеченням активного захисту соціаль
них та інших цінностей, які закладені у Конституції, безпосеред

ньо у суді. Суть адміністративної юстиції складається у забезпе
ченні захисту прав громадян від перевищення влади окремими 

чиновниками, адміністративними органами. 

З 1992 року питання щодо створення такого інституту обго
ворюються і в Україні. Сьогодні через відсутність адміністратив
них судів велика кількість скарг громадян на свавілля чиновників 
просто не подаються . Законодавство про оскарження в судовому 

порядку рішень і дій органів управління, посадових осіб, що по

рушують права і свободи громадян, їх об'єднань відносить спра

ви цієї категорії до підсудності загальних судів. З іншого боку, 
розгляд цих скарг міг би бути джерелом вдосконалення діяльнос

ті органів державного управління . 
У демократичних державах для вирішення конфліктів грома

дян з органами влади, адміністрацією підприємств, посадовими 

особами, наслідком яких є порушення прав, свобод та інтересів 
особи створена і функціонує адміністративна юстиція - система 

спеціалізованих судів. 
У Конституцях Австрії (ст.129-135), ФРН (ст.95), Португалії 

( ст.212), Швейцарії ( ст.114) прямо передбачено створення орга
нів адміністративної юстиції. В інших країнах підставою для зве
рнення за судовим захистом є конституційне право громадян ви

магати, щоб дії та акти державних органів і посадових осіб , не 
порушували їх законні інтереси ( ст.28 Конституції Італії, 

ст.17 Конституції Японії) [78, с.8-9]. 
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Виділяють дв І основні модеЛІ адмІнІстративної юстиції 

контииеита!lЬну та англо-шнериканську. Відповідно до першої 

моделі функціонує система спеціалізованих судів, суттєво відме

жованих від загальної судової системи, але пов'язаних із нею на

лежністю до єдиної судово1· влади. Друга модель характеризуєть

ся відсутністю спеціалізованої системи адміністративної юстиції 

і широкою компетенцією загальних судів щодо розгляду адмІНІс

тративних конфліктів. 

Найважливішими принципами адміністративного судочинст

ва є змагальний характер процесу та колегіальний порядок при

йняття рішень [78, c.l О]. 
У Радянському Союзі адміністративні скарги розглядалися 

загальними судами на основі законів "Про порядок оскарження 

до суду неправомірних лійнеправомірних дій службових осіб, що 

ущемляють права громадян" від ЗО червня 1987 року та "Про по
рядок оскарження до суду органів державного управління і слу

жбових осіб, що ущемляють права громадян" від 2 листопада 
1989 року. Однак, практика показала, що ці закони не змогли за
безпечити судовий контроль за діями та рішеннями, які порушу

ють права та свободи громадян. 

Необхідність запровадження системи адміністративної юсти

ції в Україні зумовлена конституйованою концепцією поділу 

влади на законодавчу, виконавчу, судову . У ст.55 Конституції 

України зазначено, що "Права і свободи людини і громадянина 

захищаються законом . Кожному гарантується право на оскарження 

у суді рішень, дій чи бездіяльності органів державної влади, органів 

місцевого самоврядування, посадових і службових осіб" . 

Оскільки адміністративні суди належать гілці судової влади, 

вони мають діяти на тих же засадах, tno й дана влада у цілому: 
обрання суддів лише законодавчою владою, самостійність та не

залежність судів, які здійснюють контроль за законністю актів та 

дій виконавчої влади, єдність адміністративних судів, контроль 

та управління системою з боку Верховного Суду України, всебі 

чний, повний, неупереджений розгляд судом матеріалів та обста

вин справи, рівноправність адміністративного судочинства, зма

гальність. У зв'язку з цим доцільне закріплення правових, органі

заційно- та процесуально-правових засад адміністративної юсти-
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ції у Законі України "Про адміністративну юстицію", відповідних 

нормативних актах. 

Отже, вищевикладене дозволяє сформулювати наступні осно

вні напрямки здійснення судового реформування: 

1. Орієнтація судово-правової реформи на права та свободи 
особистості та ментальність народу. 

2. Необхідність руху від системи правосуддя до системи су
дової влади (створення Конституційного Суду та функціювання 

Верховного Суду, розширення поняття правосуддя шляхом 

включення до нього конституційного, адміністративного та арбі

трюкиого судочинства). 

З . Забезпечення незалежності суду шляхом створення систе

ми соціальних та правових гарантій недоторканості суддів, на

родних засідателів та гарантій, які виключають втручання у від

правлення правосуддя. 

4. Розширення судової юрисдикції шляхом включення до 

компетенції суду спорів про право та захист законних інтересів 

особистості , включаючи захист честі й гідності. 
5. Запровадження системи адміністративної юстиції як гаран

та захисту прав і свобод людини і громадянина. 
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РО3АІА5. ЕКОНОМІКА УКРАЇНИ ЯК О&'ЕКТ 
ААМІНІСТРАТИВНО·ПРАВОВОrО 
РЕrУАІОВАННЯ 

§ 1 . Структура економіки України 
В науці уnравління відсутній єдиний методологічний nідхід 

щодо дослідження сутності, властивостей об'єктів державного 

управління, їх класифікації [1, с.4; 2, 3, с.215]. Уявляється най
більш прийнятним двохаспектний підхід: організацrино

структурний та функціонШІьний. Такий nідхід дозволяє розгля

нуrи об'єкти управління не тільки як формально визначені орга

нізаційні структури, але і як суб'єктивну діяльність людей, їх ус

відомлену поведінку [4, с.74-83]. 
Якщо класифікувати системи за сферами діяльності, то 

об'єктом державного уnравління будь-якою системою є структу

рована соціальна спільнота, що функціонує для досягнення за

гальних цілей [5, с.49]. Щодо управління економікою, то, за фун
кціональним nідходом , об'єктом управління є люди, відносини 

яких здійснюют&ся у сфері економіки . Використовуючи структу

рний підхід, можливо виділити як галузі економіки, так і окремі 

територіальні утворення, у межах яких діють економічні відносини . 

Отже, за двохасnектним підходом цілісну систему уnравління 

економікою складає діял&ність людей, яка має nевні організацій

ні форми виразу. З одного боку - це діяльність з функціювання 

галузей економіки, а з іншого - діяльність з функціювання адмі

ністративно-територіальних одиниць - сіл, селищ, міст, районів, 

областей, а також адміністративно-територіальних утворень -
економічних районів, підрайонів, локальних господарських утво

рень у вигляді окремих суб 'єктів господарювання. 

Суб 'єктом дер:жавного управління економікою постає внут

рішньо організована сукупність органів державної влади, які 
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здійснюють nостійний вплив на об'єкт управління. Останнє дося
гається через діяльність державних службовців з реалізац і ї окре
мих функцій, покладених на органи державної влади, 'Іх структу

рні nідрозділи. 
Систему державного управління економікою, яка складається 

з суб'єкту та об'єкту, можливо структурувати на ряд відносно 
самостійних підсистем, nоклавши в основу структурування особ
ливості кожного виду діяльності об'єкту управління. Виходячи з 
цього, систему державного управління можливо розглядати як 

сукупність: підсистем територіального уnравління, галузевого 
управління, загальнодержавного управління. Найбільш узагаль
неним є виділення підсистем на засадах функціювання сфер ви
робництва та обігу: функціональні підсистеми державного упра

вління матеріальним виробництвом та сферою обігу . 
Ці загальнотеоретичні засади підтверджуються дослідженням 

процесів трансформації економіки та державного управління нею 

у контексті вітчизняного та світового досвіду. 
Процеси трансформації системи державного управління соці

ально-економічними відносинами, які відбуваються в Україні, 
країнах СНД, Східної Європи мають перехідний характер : від 
централізованої системи уnравління до іншої системи. Колишня 

система соціально-економічних відносин була заснована на дер

жавній власності на засоби виробництва. Сучасний стан економ і
чного устрою базується на багатьох формах власності, які сфор
мувалися шляхом перетворень державної. 

П.Самуельсон відмічав, що з кінця ХІХ сторіччя майже в усіх 
країнах активізувалась управлінська діяльність держави через 

розширене використання економічних методів. Існуюча економі
ка являє собою "змішану" систему вільного підприємництва, 
економічний контроль за функціюванням якої здійснюється дер

жавою та приватними інститутами. Елементи державного конт

ролю переплітаються з елементами впливу ринку на організацію 
виробництва та споживання. П.Самуельсон та У.Нордхауз під
креслювали, що в американській економіці уряд відіграє важли11у 
роль у законодавчому регламентуванні економічного життя. Уряд 
надає послуги у сфері освіти, підтримці правопорядку, регулю

ванні підприємницької діяльності, здійснює контроль забруднен-
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ня навколишнього середовища [12, с.21,38,48]. При цьому вчені 
підкреслюють необхідність взаємодії ринкового механізму упра

вління державою. Вони заявляють, що дві складові - ринок та 

уряд- необхідні для стійкого функціювання економіки. 

Більшість авторів також вважають, що "капіталістична" еко

номіка являє собою зм ішану економіку, у якій взаємодіють дер

жавний та приватний сектори . Державне управління здійснюєть

ся шляхом впливу політичних партій, які прийшли до влади та 

мають свої погляди на ступ інь державного втручання у економі

чний розвиток країни [13, с . 1 1]. У стратегічних напрямках еко
номічного розвитку держави надається пріоритет приватному бі

знесу, або активізується функц іювання державного сектору. 

П .Самуельсон та У.Нордхауз наводять ряд прикладів держа

вного регулювання з метою виправити недоліки дії ринкового 

механізму (табл.S) . 

Таблиця 5 
Приклади державного регулювання 
та напрямків урядової політики [12] 

Недоліки 
Напрямки урядової 

ринкового Державне регулювання 

механізму 
ПОЛІТИКИ 

НЕЕФЕКТИ- Антимоноnольне за-

В НІСТЬ Втручання на ринках конодавство 

Монополії Регулювання рІВНЯ 

Вплив зовніш- забруднення зовні-

ніх факторів шнього середовища 

Субсидіювання діяльно- Національна безпека 

Товари (по- сті, яка має бути ефекти-

слуги), що на- вною для розвитку дер-

даються дер- ж ави 

жавними або 

громадськими 

організаціями 

НЕРІВНІСТЬ 

Нерівність Перерозподіл доходів Прогресивне опада-
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розподілу до- ткування доходів ' ; ~ 

ходів Програми підтримки 

малозабезпечених 

НЕСТАБІ-

ЛЬНІСТЬ 

Інфляція, Стабілізація шляхом ма- Грошова політика 

безробіття, краекономічної політики (зміна кількості 

повільні тем- грошей у обігу, рі-

пи росту ва- вень процентних 

лового нащо- ставок) 

нального про- Фінансова політика 

ду кту (податки, програми 

державних видатків) 

С.Фішер, Р.Дорнбуш, Р.Шмалензі наводять приклад семи 

країн, розташовуючи їх залежно від характеру економічного роз
витку, ступеню превалювання державного або приватного секто

рів. Але при цьому автори зауважують, що навіть у країнах, які 
вважаються країнами з ринковою економікою (ClllA), органи 
державної влади та управління здійснюють значний вплив на 

розвиток країни. Вони встановлюють правові норми, надають по

слуги (забезпечують обороноспроможність, здійснюють широ

комасштабні трансфертні платежі), фінансуючи себе шляхом 
оподаткування та позик. Державні структури впливають на ціни, 

процентні ставки, податки [14, с.57]. 
У багатьох країнах, у тому числі в Україні, існує проблема 

визначення міри державного втручання у економіку. Така проб
лема існує у країнах розвиненої демократії та ринкової економіки 

ClllA, Великій Британії, Германії. Вчені визнають, що у багатьох 
країнах питання щодо оптимального рівня державного втручання 

є причиною тривалих суперечок. 

Теоретик та організатор господарської реформи у Федератив

ній Республіці Німеччині Л.Ерхард розглядав ринок не як само

ціль, а як засіб досягнення соціальних цілей, подолання класових 

протиріч . Максимальний розвиток творчих сил у країні, на' nо
гляд автора, вільна приватна ініціатива та конкуренція повинні 
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спалучуватись з активною роллю держави у господарському 

житті [15, c.l7-18] . 
До висновку щодо доцільності функціювання змішаної еко

номіки приходять і російські вчені-економісти: В.Варга, О.Нес

теренко, О.Люсов, І.Волосов [16, 17]. Залежно від регулюючої ро
лі держави та соціальних завдань, ОЛюсов виділяє такі моделі 

ринкової економіки: американську, японську, шведську, ніІ}1ець

ку, французьку. Основу виділення моделей складають такі озна

ки: економічні можливості країн, традиції, ідеологія правлячої 

партії. Автор наводить порівняльну характеристику двох основ

них моделей економіки: американської та японо-німецької 

(табл.б). 

Таблиця 6 
Характеристика двох основних моделей 

економік 

Американська 

модель 
Японо-німецька модель 

Мінімальна роль Особливе значення надається соціальним 

держави у еконо- аспектам ринкової економіки (соціальне 

мічній сфері страхування, пенсійне забезпечення, ско-

рочення кількості безробітних та інше) 

Різка різниця між Влада веде боротьбу із соціальними проб-

рІВНЯМИ ЖИТТЯ за- лемами. При перерозподілі державних ко-

можних та бідних штів влада стежить за забезпеченням соці-

альних прав усіх громадян на випадок хво-

роби, безробіття, виходу на пенсію та інше 

Різка різниця у рі- Менша різниця у рівні заробітної плати. 

вні заробітної Голова великої фірми отримує, у середньо-

плати. Голова ве- му, більше, ніж службовець: у Германїі- у 

ликої фірми отри- 23 рази, у Японії- у 17 разів 
мує платню у ее-

редньому у 11 О 
разів більше, ніж 

службовець 

Особистий успіх Почуття "общини", національної гордості 
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Менший податок Податок на прибуток залежить від маси 

на прибуток прибутку 

Вирішальна роль Вирішальна роль належить банку. Цен:-

відводиться біржі ральному банку надано повну автономІю 

Нові робочі місця Нові робочі місця створюються як у сфері 

створюються, в обслуговування, так і у промисловій сфері_ 

основному, у сфе- - держава активно бере участь у створенНІ 

рі обслуговування нових галузей 

Американське Підприємство-товар, але, одночасно, це ще 

підприємство - й спільнота людей 

товар. Основний 

критерій - прибу-

ток 

Службовці Усі службовці об'єднані загальними ін-

пов'язані із ком- тересами відданості підприємству. Робіт-

панією тільки ники відповідають за підприємство, беруть 

грішми. Разом із участь в управлінні, мають почуття соц1-

продажем підпри- альної відповідальності. Для компаній- це 

ємства продають- важливий чинник стабільності, який сприяє 

ся та покупаються ycmxy 
_Qобітники 

Бюджетний дефі- Стабільність у економіці 

цит та зовнішня 

заборгованість 

Американська Японо-німецька модель- модель 

модель- "капіталізму із людським обличчям" 

"ліберальна мо-

дель капіталізму" 

Специфіка розвитку народного господарства України, націо

нально-історичні особливості зумовили необхідність розробк~ 

своєї моделі переходу до ринку, хоча, за соціальною спрямоваНІ

стю до вітчизняної економіки найближча шведська модель,' а за 

особливостями ведення господарства- японська. 

Отже, сучасна економіка є складним об'єктом державног? 

управління. Застосування двохаспектного підходу щодо ії дост-
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дження - організаційно-структурного та функціонального - до
зволяє розглянути економіку комплексно. 

Якщо використовувати організаційно-структурний шдхщ 
структурувати економіку за територіальною ознакою, можливо 
проаналізувати існуючі теорії територіального управління . 

Спочатку питання необхідності комплексного дослідження 
проблем територіального розвитку зумовило появу терміну 
"територіально-виробничий комплекс". Причому думка щодо йо
го складу розділилася. З одного боку, територіально-виробничий 
комплекс розглядався як окреме територіальне утворення, що 

здійснює самостійний розвиток без регулювання з боку мініс
терств та відомств [18, с.10; 19, с.232; 20, с.178; 21, с.ЗОЗ]. З ін
шого боку, територіально-виробничі комплекси розглядалися як 
вища форма організації господарства та виробничих сил [18, с.ІО ; 
21, с.З 03 ], як головний структураутворюючий елемент народного 
господарства. 

Крім територіально-виробничого комплексу, вводилися по
няття "господарсько-територіальний комплекс", "виробничо~те
риторіальний комплекс", "міжгалузевий комплекс", "програмно
цільовий територіально-виробничий комплекс". Ці поняття вво
дилися залежно від способу вирішення завдання сполучення ви
робничого та соціального інтересів. Якщо nріоритет віддавався 
господарському, не соціальному розвитку - мався на увазі 

"господарсько-територіальний комплекс". Якщо була вилученою 
невиробнича сфера - "виробничо-територіальний комплекс". 
Терм ін "програмно-цільові територіально-виробничі комплекси" 
вводився з метою відокремлення від комплексів економічних ра
йонів, областей. 

У країнах демократичних існувала думка щодо територіаль
но-виробничого комплексу як підходу. Засадами такого уявлення 
був системний підхід до дослідження проблем комплексоутво
рення. При подальшому дослідженні проблем розвитку територі
альних утворень вчені дійшли висновку щодо необхідності вве
дення терМІНІВ "елементарний територіальний осередок", 
''елементарна система виробництва". 

Узагальнення предмету наведених досліджень дозволяє діста
тись висновку, що, не зважаючи на існування різних підходів, 
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предмет досліджень єдиний - окремі об'єкти народного госnо

дарства. 

Як узагальнююче, було введено поняття "територіальна соці

ально-економічна система". Під нею розумілася різного рангу 

форма просторової організації соціально-економічного життя су

спільства у вигляді промислового або сільськогосnодарського 

підприємства, міста, промислового центру, району [21, с.ЗОЗ]. У 
визначенні наголос зроблений на організаційному аспекті і не 

розкрита суть самого поняття "територіальна соціально

економічна система". 

Подальше застосування двохаспектного підходу щодо дослі

дження об'єкту управління- економіки дозволяє виділити певн і 

ознаки структурування. Якщо структурувати за умовами госпо

дарювання, то можливо виділити державний та ринковий сектори 

економіки. Залежно від соціально-економічних, національно

історичних умов розвитку кожної країни держава здійснює уnра

вління економкою шляхом ефективної взаємодії секторів. 

З іншого боку, економіка України, як об'єкт державного 

управління, являє собою сукупність виробничих відносин, врегу

льованих чинним законодавством. Дія виробничих відносин зу

мовлена економічним механізмом. Економічний механізм мож

ливо визначити як сукупність методів, засобів господарської та 

управлінської діяльності. До нього належать : відносини власнос

ті, засоби державного регулювання (податкова політика, антимо

нопольна політика, контроль за цінами), методи господарювання. 

Економічний механізм надзвичайно рухливий, відповідає формі 

конституційної структури держави. Суб'єктом дії економічного 

механізму постають органи державного управління. Об'єктом дії 

економічного механізму є певні структурні одиниці, виділені за 

такими ознаками: сфера суспільного виробництва, компонентна, 

територіальна ознака. 

За сферами суспільного виробництва виділяють такі fтрукту

рні одиниці: галузі , nідгалузі, окремі виробництва. За територі

альною ознакою - економічні зони, економічні райони, області 

(регіони), райони, локальні господарські утворення у вигляді 

промислових центрІВ, вузшв, окремих підприємств виробничої 
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або невиробничої сфер діяльності. Низовою ланкою в економіці 
постають окремі суб'єкти господарювання певної форми власності. 

Структурування народного господарства можливо також про
водити за компонентною ознакою. У цьому випадку компонен

тами є: територія, природні умови та ресурси, населення, проми
словість, сільське господарство, сфера послуг, інфраструктура . 

Процес структурування, вибір ознак, які складають основу 
структурування економіки, залежать від мети та відповідних спо
собів П досягнення. Способи досягнення мети структурування 
обирають органи державного уnравління. 

Мета державного управління складається у забезпеченні до
тримання національних інтересів, які означені у ст.ст. 2,3,5, Кон
ституції України. Ними є: територіальна недоторканість і ціліс
ність, забезпечення прав та свобод людини, здійснення державної 
влади через органи державної влади та місцевого самоврядування. 

Способи досягнення залежать від об'єкту, на який здійсню
ють вплив органи державного управління. Якщо об'єктом впливу 

є ек~номіка, структурована за компонентною та ознакою сфери 
сусшльного виробництва, то органи державного управління роз
робляють програму структурної перебудови економіки. Якщо 
об'єктом державного управління постає економіка, структурова
на за територіальною ознакою, то розробляється nрограма здійс
нення державної регіональної економічної політики. 

У державному уnравлінні економікою існує проблема опти
мального поєднання галузевих та територіальних інтересів . Але 

обидві проблеми складають частину єдиного цілого - процесу 
управління економікою і тому неможливо вирішувати їх окремо 
одне від одного. Доцільною є постановка завдання оптимізації 
державного управління шляхом сполучення територіального та 
галузевих інтересів. Змінюючи структурні пропорції, раціонально 
використовуючи ресурсний потенціал регіонів, стимулюючи їх 

ефективний розвиток, держава забезпечує оптимальне і стабільне 
функціювання економіки та їІ соціальну орієнтованість. 

При соціальній орієнтованості ринкових перетворень (ст. 1, 
І З Конституції України) критерієм оптимальності виступає соці
альна цінність - життя, здоров' я, честь, гідність, недоторкан
н ість, безпека людини (ст. З Конституції України). 
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Адміністративно-правовий аспект nроблеми державного 

уnравління економікою складається з забезnечення оптимально

го сполучення nолітики структурних змін та регіональної еконо

мічної nолітики суб'єктами державного уnравл іння, якими Щі

стуnають органи державної влади - законодавчої, виконавчої та 

органи місцевого самоврядування. Органи судової влади висту

пають арбітрами nри вирішенні nроблем щодо нормативного за

безпечення взаємодії органів. 

За масштабом охоплення економічних проблем ефективне 

функціювання регіональної економіки є пріоритетним за причи

ною базування галузевих змін на регіональних особливостях. При 

цьому відокремлення галузевих і регіональних проблем недоці

льне. Їх потрібно вирішувати комплексно. 
Сучасний стан економіки України характеризується значними 

структурними диспропорціями, не відповідає потребам людини, 

не забезnечує їй нормальних умов житrєдіяльності . Питома вага 

виробництва предметів споживання у загальному обсязі продук

ції промисловості у 1996 році становила лише 21 ,3% за діючими 
цінами тоді, як у країнах з розвиненими ринковими відносинами 

цей nоказник досягає 50-60% [22]. 
Неможливо ігнорувати і той факт, що Україна отримала у 

сnадщину від Радянського Союзу диспропорційну структуру 

економіки з перевагою у валовому внутрішньому nродукті про

дукції військово-промислового комnлексу та добувної промисло

вості. В процесі розбудови держави і переходу до ринку структу

рні диспропорції значно поглибились. 

Економіка України була спрямована на обслуговування по

треб загальносоюзного комплексу та країн-членів Ради Економі

чної Взаємодопомоги. Як наслідок - "й в ідкритість. Коефіцієнт 

покритrя імnорту експортом по товарах та послугах у 1996 році 
був низьким - 0,95, порівняно - у 1995 року цей показник дор ів

нював - 0,93 [22]. Такі цифри свідчать про залежність економіч
ного розвитку країни від закордонних постачальників при низь

кому рівні розвитку вітчизняного виробництва. 

Оцінюючи стан соціально-економічного розвитку України, 

необхідно враховувати і той факт, що у країні відсутні значні ре

сурсні можливості для подальшого нарощування видобутку наф-
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ти й газу, що робить "й економіку залежною від імпорту цього ви
ду природних ресурсів . Негативною є залежність від імпорту не 

лише паливних ресурсів, а й кольорових металів [21 ]. Так, в 
Україні за 1997 рік видобуто 83,4 млн.т. умовного палива, яке 
структурно складається з видобутку вугілля ( 66% ), газу (26% ), 
нафти, включаючи газовий конденсат (7,3%). Імпорт мінерально
го nалива, газу, нафти і продуктів переробки складає 45 7% всьо
го імnорту товарів країни. У структурі виробленої елек;роенергії 
45,1% належить атомним електростанціям [23]. 

Диспропорційна не тільки галузева структура економіки 
України, існує значна диференціація між регіонами у рівнях ви
робництва nромислової та с ільськогосподарської продукції у 
Р?зраху~ку на д~шу населення. Спеціалісти оцінюють різницю як 
бІЛЬШ, НІЖ ПОДВІЙНУ (24). 

. Набули ~еструктивних розмірів дисnропорції вторинної хви
ЛІ, викликаю скороченням виробництва та інвестиційної діяльно

сті, і нфляцією, nорушенням госnодарських зв'язків . Існує на
гальна потреба у формуванні ринкових структур. 

. Подоланню кризових явищ, відновленню вітчизняної еконо
МІКИ повинне сnрияти посилення регулюючої; керуючоі ролі дер

:жави У процесах розбудови. Як показують дослідження деструк
тивних змін у економіці та чинників, що впливають на їх поглиб
л~~~я, головни~ з них ~ втрата керуючих позицій держави, сти
хшюсть процесІв, що вщбуваються . Адже світовий досвід пока

зує н_еобх_ідність ст~атегічної, регулюючої ролі держави у форму
ваннІ сощально зорІєнтованої ринкової економіки. 

§2. Державне управління власністю 

Найважливішими складовими nроцесу демократичних пере
творень в Україні є здійснення політико-правового реформуван
ня, розбудова системи державного управління, трансформація 
економічних відносин. Останнє невід'ємне від радикальних пере
тв?рень політичної системи, механізму державної влади та упра
вЛІння, реформування відносин власності у бік розвитку nриват-
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ної власності поряд з іншими формами - державною, колектив

ною, приватною. 

Процес кардинальних змін відносин власності, приведення ЇХ: 

у відповідність рівню виробництва історично та об'єктивно зумо

влений. Об'єктивні процеси, які відбуваються у економічній сфе
рі, є первинними відносно політичних процесів. Підтвердженням 

тому є історія розвитку радянського суспільства, коли держава 

тимчасово стримувала логіку економічного розвитку шляхом 

безпосереднього адміністрування з превалюванням примусу як 

методу управління. 

Зміст демократичної трансформації суспільства складається з 

подолання монополії власності держави на засоби виробництва, 

відродження права приватної власності, підприємництва. Соці
ально орієнтована змішана економіка діє на засадах економічної 

багатоманітності, демократизації власності, якісно нових прин

ципів господарської поведінки, нового способу економічного та 

правового мислення. 

Правове регулювання приватизаційних процесів здійснюється 

на основі Конституції України, Закону України "Про власність" 

[25]; Закону України "Про приватизацію державного майна" [26]; 
Закону України "Про внесення змін до Закону України "Про при

ватизацію майна державних підприємств" [27], Закону України 
"Про Антимонопольний комітет" [28], Законом України "Про 

Державну програму приватизації на 1998 рік" [29], У казом Пре
зидента України "Про державну підтримку малого підnриємниц

тва" [ЗО], відомчими нормативними актами. Суб'єктами держав

ного управління nроцесами приватизації є Верховна Рада Украї

ни, Фонд державного майна, Антимонопольний комітет, Мініс

терство економіки України . 

Приватизаційні nроцеси nочали набувати обертів з початку 

розбудови української держави. Адже серцевиною ринкового ре-

. формування постає приватизація одержавленого у минулому 

майна. Через це передбачалося сформувати нову систему фррм 

власності та власників- активних суб'єктів ринкових відносин в 

Україні. Разом з тим, використання державних важелів управлін

ня шляхом нормативного врегулювання приватизації не відnові

дало вимогам часу, містило організаційні недоліки. Так, у 
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1992 році було прийняте Тимчасове положення про Фонд держа
вного майна України [31], яке містить певні суперечності. У п.2 
Положення Фонд державного майна підпорядкований і підзвіт
ний Верховній Раді України, а у п.S зазначено, що nроекти дер
жавних програм приватизації Фонд розробляє і подає Кабінету 

Міністрів України. У п.З обумовлено створення регіональних 
відділень Фонду у Ресnубліці Крим, областях, містах Києві і Се
вастополі. Однак у Постанові Кабінету Міністрів України "Про 
затвердження Типових положень про управління майном області 
обласної, управління майном міста Київської та Севастопольсь
кої державної адміністрації та про відділ управління майном ра
йону районної і районної у місті Севастополі та управління май
ном району районної у місті Києві державної адміністраціГ' 
NQ580 від 29 травня 1996 року у n.l зазначено, що уnравління 
майном області обласної, управління майном міста Київської та 
Севастоnольської міської державної адміністрації є місцевим ор
ганом державної виконавчої влади. Управління утворюється го
ловою обласної, Київської та Севастопольської міської державної 
адміністрації та nідпорядковується голові цієї адміністрації. Від
носини з Фондом державного майна обмежені згодою щодо 
створення спільних підприємств, причому згоду надає не Фонд, а 
управління (ч.2 n.4 Типового положення). 

У п.2.1 Державної nрограми nриватизації на 1997 рік зазначе
но, що однією з цілей програми є "позбавлення держави невлас
тивих їй функцій щодо управління господарською діяльністю 
nідnриємств та припинення витрат бюджетних коштів на їх 
утримання". При цьому не обумовлено, якими методами управ
ління це здійснюється: прямими, адміністративними, чи економі
чними, через податки, цінову nолітику, кадрове забезпечення. 
Останнє є інструментом держави щодо ринкового реформування. 
На відміну від nоnередніх, у Державній nрограмі приватизації на 
1998 рік чітко зазначені мета, nріоритети, основні завдання nри
ватизації, заходи перед приватизаційної nідготовки, обсяги nри
ватизації. 

Суб ' єктом державного управління приватизацією та демоно
nолізацією вітчизняного ринку є Антимоноnольний комітет 
України. Його діяльність спрямована на забезпечення державно-
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го контролю за дотриманням антимонопольного законодавства, 

на захист інтересів підприємців і споживачів щодо його пору

шень (ст.l Закону України "Про Антимонопольний комітет"). 

Механізм утримань і противаг у діяльності комітету проявляється 

у тому, що він утворюється Верховною Радою і підзвітний їй. В 

той же час, він підпорядкований Кабінету Міністрів України (ст.2 

Закону Укра'іни "Про Антимонопольний комітет"). Порядок 

утворення та підзвітності Верховній Раді зумовлена спрямованіс

тю діяльності комітету на розвиток конкурентного ринкового се

редовища. На відміну від Фонду державного майна, Законом ч іт

ко вказана система органів Антимонопольного комітету (ст.б За

кону України "Про Антимонопольний комітет"), а у ст.ст.7 , 8 на

дані компетенція та повноваження, а не розпливчасті функції . 

Як наслідок прорахунків у нормативному забезпеченні - іс

нуючі недоліки самого процесу приватизації: у посадових осіб 

органів виконавчої влади (державних адміністрацій , міністерств , 

відомств) присутня практика прийняття рішень, які впливають на 

стан конкуренції, без погодження з органами Антимонопольного 

комітету, Фонду державного майна; нераціонально приймаються: 

рішення щодо приватизації окремих об ' єктів з одночасною рест

руктуризаЦІєю; є випадки неврахування вимог антимонопольного 

законодавства в процесі приватизації державних підприємств та 

орендованого державного майна. Так, за січень-вересень 

1996 року органами Антимонопольного комітету України розг

лянуто 580 справ про економічну концентрацію, було вжито 

162 заходи, спрямовані на демонополізацію та розвиток конкуре
нції, що забезпечило появу на ринках додатково 728 самостійно 
господарюючих суб'єктів [32, с.7] . · 

Низька ефективність державного управління приватизацій

ними процесами, а саме: 

- недостатня розробка програми приватизації; 

-неефективний контроль з боку держави за приватизаційними 

та постприватизаційними процесами внаслідок недоліків орrані 

заційно-правового регулювання; за різних обставин використання 

грошових надходжень від приватизації часто не за призначенням ; 
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- необ ' єктивна вартість основних фондів приватизованих під

nриємств, яку визначено в процесі приватизації, сприяла оволо

дінню частиною підприємств кримінальними структурами ; 

- недостатня розробленість нормативної бази по приватизації, 
слабке реагування законодавства на негативні прояви в економі

чному житті країни, призвела до тінізації цієї сфери господарсь

ких відносин. 

Отже, низька ефективність державного управління процесами 

приватизації та демонополізації, що проявилося у несистемності, 

фактичній відсутності стратегії реформування відносин власност і 

призвела до того, що очікуваного наповнення бюджету привати

зація не дала. Несистемність означає, що не була розроблена 

стратегія приватизації на основі глибокого дослідження привати

заційних процесів у історичному контексті та з використанням 

досвіду країн, які мають у цьому напрямку позитивні здобутки . 

Крім того, сліпе копіювання досвіду недоцільне, тому слід врахо

вувати об'єктивну еволюцію вітчизняної економіки . 

У посткапіталістичному, перехідному до соціалістичного, су

спільстві формування власності трактувалося таким чином. На 

певному етапі розвитку "монополія капіталу стає оковами того 

способу виробництва, який виріс при ній і під нею. Централізація 

засобів виробництва і усуспільнення праці досягають такого пун

кту, коли вони стають несумісними з капіталістичною оболон

кою. Вона вибухає. Б 'є година капіталістичної приватної власно

сті. Експропріаторів експроприюють" [33, с.717-718]. Експроп

риюють шляхом націоналізації- перетворення приватно·! власно

сті на державну - власність "послідовно соціалістичного типу 

(і засоби виробництва належать державі, і земля . . . і все підпри

ємство в цілому)" [34, с.356] . Державна власність складає основу 

успішного соціалістичного будівництва. 

У подальших міркуваннях робиться надзвичайно важливе 

узагальнення щодо діалектики капіталістичної приватної власно

сті, яка виникла на грунті індивідуальної власності . "Капіталіс

тичне виробництво породжує з необхідністю природного процесу 

своє власне заперечення. Це - заперечення заперечення. Воно 

відновлює не приватну власність, а індивідуальну власність на 

основі здобутків капіталістичної ери" [35, с . 718] . Тобто, приватна 
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капіталістична власність об'єктивно заперечується (за Марксом) 
не державною, а індивідуальною власністю, на грунті якої фор
мується суспільна власність. 

Це теорія. Практика країн, що будували соціалізм, наводить 
інше. Монополія державної власності, яка грунтується на будь
яких засадах - чи на капіталістичній приватній, чи на індивіду
альній власності, глибоко деформує суспільне життя. Державна 
власність усе більше віддаляється від народу, набуває рис прива
тної- власності партійно-державного управлінського апарату. 

Такі перетворення були помічені М.Бердяєвим та Л.Троцьким 
ще у середині 30-х років [36, с.105; 37, с.208-211]. Вони застері
гали щодо небезпечності процесів капіталізації партійного апара
ту. Однак, ніяких реальних противаг держави цим процесам не 
було створено. Державна власність лише декларативно була вла
сністю народу. Подальший розвиток суспільства набув характеру 
глибокого застою та гострої кризи суспільного життя. 

Проаналізувавши причини бюрократизації суспільного ладу 
СРСР, Л.Троцький дійшов наступного висновку: "Щоб стати су
спільною, приватна власність неминуче повинна пройти через 
державну стадію". Однак "державна власність перетворюється у 
соціалістичну в міру того, як перестає бути державною. І навпа
ки: чим вище піднімається радянська держава над народом, . . . 
тим яскравіше вона сама засвідчує проти соціалістичного харак
теру державної власності" . А далі - "Якщо перекласти, для наоч
ності, соціалістичні відносини на мову біржі, тоді громадян мож
на представити учасниками акціонерного підприємства ... Грома
дяни беруть участь у національному підприємстві, однак, не тіль
ки як "акціонери", але й як виробники" [37, c.J97,199]. Висновок, 
зроблений у 30-ті, актуальний і зараз. 

Спроби подолати негативні наслідки одержавлення, перетв·о
рення державної у суспільну власність, відродження "власності 
кожного індивіда" [38, с.1 06-1 09] були зроблені у 60-ті роки 
шляхом економічного реформування, проголошеного 
М.Хрущовим у 1965 р., започаткуванням І.Худенковим бригад
ного підряду тощо. Однак, не було зроблене головне - форму
вання механізму забезпечення реальної власності. Реформи були 
згорнені, а досвід не був поглиблений та поширений. 
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За радянських часів діяв принцип: інтереси суб'єктів цивіль

ного права підпорядковуються державним інтересам або ж поєд

нуються з ними. Можна чинити тільки те, що прямо дозволено 

законом. Наслідок такого підходу - гіпертрофовані публічні 

"загальні засади" і фактичне ігнорування приватних інтересів. 

Підприємництво заборонялося у будь-яких формах і вважалося 

кримінально карним явищем. Цивільний кодекс, прийнятий ще у 

1963 році, чинний і досі, залишається занадто одержавленим ко

дифікаційним актом з яскраво вираженим публічно-правовим 

спрямуванням [39, с.25-37]. 
Отже, проблема реформування власності, створення нової си

стеми форм власності пов' язана, насамперед, із забезпеченням 

взаємодії приватних і публічних економічних інтересів. Причому 

успіх функціювання будь-якої форми власності залежить від 

стану справ економіки у цілому, від тих стратегічних напрямків 

розвитку держави, які обрані політичними силами, що знаходять

ся у влади. Це, у свою чергу, зумовлює пріоритетність публічних 

інтересів над приватними і не заперечує приватних інтересів, які 

виступають складовими публічних. У XV сторіччі Н.Макіавеллі 
зазначав: "Велич держав грунтується не на приватній користі, а 

на суспільному добробуті". Тому об'єктивно необхідним постає 

державне управління економікою, керівництво державою проце

сом економічних перетворень, зміною форм власності, форму

ванням справжнього власника. 

Інститут права власності складається з понять "власність", 

"відносини власності", "право власності". 

Закон України "Про власність" [40] визначає власність через 
право власності. При цьому право власності- це врегульовані за

коном суспільні відносини щодо володіння, користування 1 роз

порядження майном. 

Власність, як економічна категорія, означає відносини між 

людьми з приводу матеріальних благ, це належність матеріаль

них благ певному індивідуальному чи груповому об'єкту 

[41, с.36]. 
З нашої точки зору, більш повним є визначення власності як 

складної і багатопланової соціальної категорії, що відбиває різні 

аспекти суспільного буття - економічний, соціальний, правовий, 
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політичний, психологічний. При цьому власність трактується че

рез відносини власності та право власності [39, с.25-37]. Відно
сини власності становлять сутність системи виробничих відно

син і об'єктивно виконують соціальну функцію розвитку матері~~ 

альних продуктивних сил. Процес трансформації відносин влас

ності охоплює усі сфери політичної і громадянської життєдіяль

ності суспільства. Підхід до відносин власності має бути двохас

пектним. Перший аспект стосується об'єктивної неподільної єд

ності економіки і права як соціальних явищ, що охоплює багато

факторну природу власності, комплекс П вольових та невольових 

ознак. За другим аспектом власність розглядається з позицій П 

трансформації - процесу кардинального перетворення лише еко

номічного змісту чи правової форми. 

Право власності найсуттєвіше торкається інтересів суб'єктів 

права і складає основу побудови всіх інших правовідносин. 

В останні роки спостерігається перегляд традиційно вузьких 

уявлень щодо природи власності як речова-товарного явища. 

Зроблена спроба поглянути на цей інститут як на фундамент 

формування ринкових відносин, як на універсальну форму про

явлення свободи людини, П стану у суспільстві [42, с.19-32]. 
Зміни економічних відносин в багатьох країнах (У країна не є 

винятком), починалися із змін законодавства у сфері відносин 

власності . Згодом нові економічні відносини, які закладені нор-" 

мативно, доповнювались і поширювались за рахунок інших неім

оеративних норм. 

Економіка функціонує і розвивається в межах певної норма

тивної системи, яка охоплює формалізовані, офіційно визнані 

юридичні правила (закони, підзаконні акти), а також у межах не

формальних норм і механізмів (звичаїв, особистих установок, 

моральних принципів). Якщо законодавчі акти можна змінити За 

порівняно короткий час, то неформальні соціальні норми зміню

ються еволюційна, поступово. Саме тому наміри революційних 

перетворень не збігаються з одержаними результатами. 

Підтвердженням є правовий аспект сучасної системної кризи 

в Україні- глибоке протиріччя між об'єктивною потребою пере

ходу до демократичного соціально-економічного та суспільно

політичного устрою, який грунтується на засадах політичної, 
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економічної та ідеологічної багатоманітності та реальною мож

ливістю трансформації існуючої правової системи, успадкованої 

від Радянського Союзу. Сучасні юридичні акти, в своїй множині, 

мають переважно публічно-правовий характер і мало враховують 

приватні інтереси. Адже потрібен баланс інтересів. Прикладом 

невідповідності публічно-правових і приватних інтересів у суча

сному законодавстві може бути Указ Президента України від 

12.05.98 р . .NQ456/98 "Про державну підтримку малого підприєм
ництва" [30], положення якого - програмно-декларативні. Указ 

передбачає, що підтримка малого підприємництва - одне з най

важливіших завдань державної політики і повинно здійснюватись 

згідно державним та регіональним програмам підтримки малого 

підприємництва. Джерелом фінансування цих програм повинні 

бути кошти державного та місцевих бюджетів, позабюджетні 

кошти, у тому числі отримані від приватизації державного майна. 

Враховуючи дефіцит бюджетних коштів, уявляється сумнівною 

можливість фінансування програм. 

Згідно Указу, суб'єкти малого підприємництва - це ті, що 

мають середню облікову чисельність не більше 50 осіб та обсяг 
виручки на рік не перевищує 1 млн. грн. Для них передбачається 
ввести пільгове оподаткування. Суб'єкти підприємництва, де се

редня облікова чисельність працюючих менша 1 О осіб, а обсяг 
продукції не перевищує 250 тис. грн. будуть мати можливість 
працювати за спрощеною схемою оподаткування, обліку та звіт

ності. З іншого боку, згідно діючому законодавству, усі суб'єкти 

господарювання мають однакові умови оподаткування і не поді

лені на п ідприємства малого та великого підприємництва. Тому 

немає підстав сподіватись на зменшення податкового тиску хоча 

б до 2000 року, адже у передостанньому пункті означеного Указу 
зазначено доручення Кабінету Міністрів підготувати Державну 

програму підтримки малого підприємництва на 1999-2000 роки 
та розробити законопроект щодо введення пільгової та спроще

ної системи оподаткування та звітності суб'єктів малого підпри

ємництва. 

Становлення і зміцнення ринкових відносин передбачає ши

роке застосування в цивільно-правовій практиці дозвІЛьного 

принципу стимулюючого характеру: "дозволено те, що не забо-
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ронено законом". Ще у XVIII сторіччі Томас Гоббс писав: "Там, 
де суверен не приписав жодних правил, підданий вільний діяти за 
своїм власним розсудом" [43, с.171]. Це означає, що за своєю 

суттю свобода волевиявлення громадян у правовій державі nо.
винна знаходити свій юридичний вираз у законі і формалізацію у 
загальному дозволі "все, окрім". У той же час, за межами заборо

ни, яка включає і загальноприйнятну суспільну норму "не nору

шувати nрава і свободи інших людей", особа може поводитися 

відnовідно власним потребам і інтересам, але за умови конститу

ційно-правових гарантій невтручання держави у приватне життя і 
обмеження свободи громадян. Обмежуючи свободу особи ін

тересами інших людей і суспільства в цілому, надаючи при цьо

му повну і рівну для усіх свободу, але за межами законодавчої 

заборони, останній надається можливість бути одним з правових 

засобів здійснення свободи волевиявлення особи. 
Органи державного управління та місцевого самоврядування 

повинні діяти на основі Конституції, у межах nовноважень, пере

дбачених Конституцією та чинним законодавством. Це витікає з 
самої суті правової держави - право домінує над владою, не до

пускаючи свавілля з боку останньої. Тобто, діє принцип: 

"дозволено лише те, що дозволено законом". Головною консти

туційною нормою постає те, що обов'язком держави є утвер

дження і забезпечення прав і свобод людини (ч.2, ст.З Конститу

ції України). 

Звідси - реальне здійснення демократичних перетворень в 

Україні потребує такої правової політики, де особа, громадянин 

розглядається як основний суб'єкт приватно-правових відносин . 
Людина в ринкових відносинах виступає водночас і як зацікавле

ний у реалізації своїх природних потреб індивід, і як творче на

чало, що прагне до інноваційного оновлення. Гельвецій зазначав: 
"Якщо ф ізичний світ підкоряється закону руху, то світ духовний 

не менш підкоряється закону інтересу. На землі інтерес є всеси-
. льний чарівник, який змінює в очах всіх істот вигляд будь-як~rо 
предмета" [44, с.186-187]. Т.Гоббс виказував думку про те, що 
навіть геометричні аксіоми спростовувались, якщо б вони зачіпа
ли інтереси людей. А.Сміт розглядав конкуренцію інтересів то
варовиробників як один з найважливіших стимуляторів для дося-
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гнення ще вищих результатів праці і водночас засіб підвищення 

народного добробуту [39, с.Sб-99]. 
Ринкова система діє на основі реалізації принципу економіч

ного індивідуалізму, а адміністративно-планова система - одер

жавленого колективізму . Економічний індивідуалізм зумовлює 

соціальне розчленування суспільства, а планова система- уніфі

кований соціальний захист населення на рівні прожиткового мі

німуму. Радянська планова система будувалась на поєднанні 

державної власності і державно;· влади: власність становила 

структурний елемент влади, а влада, зі свого боку, складала еле

мент структури державної власності. Народ, конституційно про

декларований як власник державного майна, по суті був відсто

ронений не тільки від розпорядження ним, а й від користування . 

Адміністративні форми функціювання державної власності були 

зумовлені їі монопольним статусом. У сі процеси існування еко

номічних відносин були детально регламентовані державою, прі

оритет державного управління належав виконавчій владі. 

Світовий досвід доводить, що будь-які суспільно-госпо

дарські устрої, механізми господарювання, які не стимулюють 

розвиток особистої ініціативи і не грунтуються на особистому ін

тересі, в кінцевому підсумку, не мають перспективу розвитку . 

Неможливо не зазначити існування численних спроб у Радянсь

кому Союзі створити ринок за рахунок розширення прав підпри

ємств, окремих колективів. Однак панування інтересів трудових 

колективів над реальними потребами споживача, планово

розподільна система господарювання з переважним застосував-
. . 

ням примусу як методу державного управлшня призвели не лль-

ки до побудування деформованої у територіальному та галузево

му смислах економіки, але й до таких соціальних наслідків як 

втрата свободи мислення, ініціативи, ризику. 

Дія економіки на ринкових засадах не означає заперечення 

такої форми власності як державна. На жаль досвід трансформа

ційних перетворень в Україні показує існування двох діаметраль

но протилежних поглядів на присутність держави в економщt у 

формі власника - від загального одержавлення економіки і пов

ного неприйняття приватної власності до повальної приватизації 

та неприйняття Державної власності. 
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Наявність державної власності не є особливістю тільки соціа

лістичної держави . Державна власність є у будь-якій державі. 

Вона складає матеріальні засади здійснення публічної влади і 

концентрує ті галузі і сфери діяльності, які повинні обслуговува

ти потреби та інтереси у загальнодержавному масштабі. Інша річ 

-об'єктний склад державної власності та ·й питома вага у суспі

льному виробництві та використанні суспільних благ та послуг. 

Сьогодні в Україні існує хибна, на наш погляд, думка, що 

державна власність розглядається, у багатьох випадках, є пере

шкодою на шляху поширення ринкових принципів господарю

вання. Однак, світовий досвід наводить, що ця форма власності є 

одним із складових елементів ринкового господарства. Так, у 

США в кінці 70-х і на початку 80-х років комплекс галузей, які 

безпосередньо контролюються державою, виробляв 23% ВВП; 
частка державного сектору економіки у ВВП Австрії становила 

30%, Італії та Мексики- 25%, Франції- 20% [45, с.39]. 
Основна проблема існування державної власності постає у 

визначенні критерію так званої економічної доцільності введення 

тих або інших об'єктів до системи державної власності. Існує ду

мка про те, що таким критерієм є визначення об'єкту як економі

чного блага [46, с.44; 45, с.35]. У цьому зв'язку виникає проблема 
визначення ознак таких об'єктів. На думку французького профе

сора Ж.-Ж.Роза найкращим чином обгрунтована приналежність 

до державної власності двох благ - суто суспільних товарів і 

природних монополій. За цим критерієм ні у кого не виникне су

мнів щодо доцільності перебування у державній власності цент

рального банку, монетного двору, поштового зв'язку, майна 

збройних сил. Що стосується продуктів енергоринку, виробницт

во електроенергії практично в усіх країнах перебуває у власності 

держави, хоча в Іспанії та Японії належить приватному сектору. 

Газова промисловість у більшості країн також є державною, од

нак у Канаді, США, Японії перебуває у приватній власно~ті 

[45, с.38]. 
Ще однією найважливішою проблемою при характеристиц і 

держави-власника виступає можливість вважати ·(і єдиним спо

живачем цієї власності (з врахуванням потреб суспільства, а не 

пльки потреб державного апарату) або народ постає справжнІм 
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власником державного майна. Засадою щодо останнього є закрі

плене в Конституції України єдине джерело влади - народ, тобто 
вважається, що народ виступає вихідним суб'єктом державної 

власності [42, с.19-ЗЗ] . З іншого боку, представницькі органи ви
ражають інтереси народу, а користуються та розпоряджаються 
державною власністю від імені народу органи виконавчої влади 
(ст.lЗ Конституції України). Так, органами виконавчої влади є 
Фонд державного майна, Національне агентство з управління 
державними корпоративними правами. Фонд державного майна 

здійснює повноваження власника державного майна в процесі 
приватизації, а Національне агентство з управління державними 
корnоративними правами - nакетами акцій акціонерних това

риств та холдінгових компаній, які належать державі [47]. Пов
новаження з контролю за дотриманням антимонопольного зако

нодавства, захист інтересів підприємців та споживачів від його 

порушень здійснює Антимонопольний комітет [48] . Органи ви
конавчої влади певною мірою відчужені від народу, безпосеред
ньо народом не формуються та не звітують перед народом щодо 
своєї діяльності. Отже, навряд можливо стверджувати, що народ 
є суб'єктом державної власності. Звідси- виникає проблема роз
робки механізму реалізації державної власності як тієї, що нале
жить народу. У цьому зв'язку слід зауважити , що феномен влас
ності постає не втім, щоб та або інша структура виконувала роль 
суб'єкта власності, а втім, щоб ця структура або громадянин ма
ли реальне право володіти, розпоряджатись і користуватись. На
віть асоціації негосподарського типу (політичні партії, професій
ні сnілки, громадські об'єднання) через різного роду перетворен
ня неминуче перетворюються на власників . 

Свого часу була виказана думка про можливість розв ' язання 
проблеми механізму реалізації шляхом визначення частки най
більш важливих об'єктів державної власності через референдум 
[42, с.І9-33]. Але, водночас, виникає два питання: по-перше, які 
об'єкти можливо ввюкати важливими та, по-друге, чи компетент
ним буде рішення, прийняте на референдумі. Єдине одне - дер
жавна власність у соціально спрямованій демократичній державі 
повинна використовуватись, насамперед, у соціальних цілях : по

долання наслідків безробіття шляхом запровадження нових ро-
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бочих місць, подолання різкого розшарування населення, nосла

блення негативних наслідків функціювання ринкових відносин . У 

зв'язку з цим, державна власність справді постає рушійною си

лою економічних перетворень. Досвід країн з розвиненими рин

ковими відносинами показує, що державна власність використо

вувалась не тільки для врегулювання складних соціально

економічних проблем в умовах ринку, який вже сформувався, але 

й для стимулювання процесу ринкових перетворень. Рушійною 

силою ринкового механізму, у цьому зв'язку , постає інтерес . 

Причому інтерес розуміється як у вузькому (приватний, інтерес 

окремої особи), так і у широкому смислах. Широким смислом 

вважається державний інтерес, засади якого закріnлені Консти

туцією (ст. І, З, 7, 8, 12, розділ 11). Приватний інтерес реалізується 
через різні форми власності, державний - через державну влас

ність. Головним завданням держави, у цьому зв'язку, постає за

безпечення балансу приватного та державного інтересів та, звід

си, збалансованої структури власності. 

Проблема збалансованості структури власності означає необ

хідність вироблення критеріів обме:ження росту частки прива

тної власності. Ними можуть бути такі: 

- критерій суспільного блага та суспільного інтересу . Так, у 
Конституції ФРН записано: "Власність зобов ' язує . Користування 

нею повинно слугувати спільному благу" (ст.14), а у Конституції 

Японії заПисано (ст.29): "Право власності визначається законом, з 

тим, щоб воно не суперечило суспільному благу"; 

- критерій компенсації державою власнику майнових втрат . 

Щодо цього критерію - його доцільність наводить досвід розвит

ку демократичних країн. Згідно ст. 42 Конституції Італії: "у пере

дбачених законом випадках приватна власність може бути відчу

жувана на сусnільних началах при умовах винагороди за збиткИ"; 

- критерій законності - приватна власність може бути обме

. жена тільки на підставі закону; 
- обмеження росту приватної власності повинно робитись _у 

межах загального nравового регулювання; 

- принциn судового захисту права приватної власності . Це 

право повинно бути надійно захищеним від посягань з боку 

держави. 
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Проблема складається з визначення поняття суспільного ІН

тересу . Певні автори наполягають на визначенні "публічний ін

терес" (Л.Н.Завадська, Ю.А.Тихом і ров). "Спільне благо" розгля

д~ється також як публічний інтерес, як критерій балансу між пу

блічними та приватними інтересами (Л.Н.Завадська) [49, с.45 ; 50, 
c.S]. З іншого боку, розглядаючи проблему визначення суспіль
ного блага, неможливо не враховувати конституційні цінності , 
які не є незмінними для держави. Конституційні цінності визна
чаються політичним режимом, державною владою. 

У Конституції України ( ст. ІЗ) зазначено: "Власність не по

винна використовуватися на шкоду людини і суспільства". Саме 

цей критерій, критерій безпеки, з нашої точки зору, повинен 

складати основу визначення поняття "суспільне благо", в основу 

забезпечення балансу між приватним та публічним інтересом . 
Існує думка щодо дефініції публічного інтересу, сформульо

вана Ю .А .Тихоміровим. Він визначає публічний інтерес як офі

ційно визнаний державою та забезпечений правом інтерес соці-
альної сшльноти, задоволення якого служить пріоритетною умо

вою та гарантією його існування та розвитку. При цьому автор 
виділяє шість умов забезпечення публічного інтересу : непоруш

ність засад конституційного устрою; охорона державних кордо
нів, оборона країни. громадська безпека; сталість влади та їІ ін
ститутів; легальне розмежування повноважень органів усіх рів-

нш; політична самостійність та активність громадян; пріоритет 
державних (національних) інтересів в економіці, культурі . 

З нашої точки зору, така позиція призведе до неминучого ото
тожнення державних та публічних інтересів тому, що зазначаєть

ся непорушність умов конституційного устрою, сталість влади та 
пріоритет державних інтересів, і при цьому не надається уваги 

легітимності та легалізації державної влади, законності дії ії пре
дставницьких органів . Ототожнення спостерігається у подальших 

дослідженнях Ю .А .Тихомірова . 
Американський політолог В.Остром вважає, що в основі ци

вільного сусп ільства повинні лежати такі принципи: верховенст
во права, відсутність монополії на владу, поліцентрична структу

ра прийняття рішень, правове регулювання процедур вирішення 
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конфліктів, загальна інтелектуальна культура анашзу проблем, 

що виникають [51, с.lЗ]. 
Для України така позиція уявляється як далека перспектива. 

У nеріод, перехідний до демократичного суспільства, npoцj::,CU 

трансформації повинні бети керованими з боку держави. Однак, 

поступово держава залишає за собою визначення та керуванf{Я 

стратегічними напрямками розвитку суспільства, уникає безпо

середнього керування економічним розвитком, залишаючи за со

бою nряме управління соціальною та гуманітарною сферами сус

пільного життя. Сучасні процеси, що відбуваються в Україні, по

требують значного обсягу впливу на суспільні перетворення з 

боку держави. Тому основою цивільного суспільства повинні бу

ти такі принципи: верховенство права, регулювання суспільного 

розвитку правовими та економічними методами, розподіл влад, 

національна безпека, паритет державних та приватних інтересів . 

Отже, демократизація суспільного життя в Україні актуалізує 

питання про визначення і закріплення у правовій системі міри, 

рівня оптимального співвідношення і взаємозв'язку інтересів 

особи, суспільства і держави, розмежування та взаємодію публі

чно-правових і приватно-правових засад регулювання суспільних 

відносин, насамперед, у економіці. Монопольний пріоритет пуб

лічно-правового режиму регулювання економіки, зумовлений 

специфікою організації влади у Радянському Союзі, повинен 

поступитися балансу взаємодії принципів та норм публічного і 

nриватного права - органічних складових єдиної правової систе

ми України. При цьому критерій забезпечення балансу засновує

ться на конституційних нормах: ст. 1 КонстИтуції України прого
лошує, що Україна є демократичною, соціальною правовою дер

жавою; у ст. 13 зазначено, що власність не повинна використову

ватись на шкоду людини та суспільства. 

§3. Державне управління бюджетним процесом 
Бюджет забезпечує розвиток економіки та життєдіяльність 

держави. Формування економічних відносин в умовах переходу 

до ринку вимагають підвищення ролі бюджету держави як сис-
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теми економічного розподілу та перерозподілу валового внутрі

шнього продукту, здійснювану через фінансову систему. Крім то

го, бюджет виконує не тільки розподільчі функції - він бере ак

цшну участь у формуванні ресурсів держави. 

Структура доходів та видатків бюджету кожної держави ни

значається формою конституційної структури держави , станом їі 

економічного розвитку. Від цих чинників залежать форми регу

лювання бюджетів усіх рівнів. 

Практика свідчить, що можливо виділити 4 форми регулю
вання бюджетів усіх рівнів державного управління [52, с .24-ЗЗ] : 

- централізована, здійснювана Мінфіном України і спрямова

на на створення для всіх місцевих Рад держави рівних можливос

тей щодо одержання доходів і фінансування видатків; 

- децентралізована, основою якої є фінансова самостійність 

місцевих Рад; 

- створення умов для надходження доходів усіх ланок бю-.. .. 
джетноr системи; 

- забезпечення бюджетним фінансуванням галузей народного 

господарства. 

Сучасні проблеми побудови бюджетної системи в Україні 

стосуються визначення централізованого або децентралізованого 

підходу щодо його формування. У той же час, світовий досвід 

наводить недоцільність жорсткого дотримання тієї чи іншої з 

вище означених форм, але гнучку бюджетну політику залежно 

від економічних умов, які склалися у державі. 

Прикладом тому може бути досвід складання бюджету у 

країнах-учасницях ОЕСР (Організація економічного співробітни

цтва та розвитку), де nротягом 1950-х та 1970-х років частка су

купних витрат на всіх рівнях державного управління у складі 

ВВП майже подвоїлася, а роль і масштаби державного сектору 

істотно зросли. У цей період зросла роль урядів у безпосеред

ньому перерозподілі національного доходу, а держава, у особі 

відповідних органів, відповідала за розмір окремих фінансових 

ризиків, пов'язаних з коливаннями стану економіки. 

Починаючи з 1982 року уряд майже в усіх країнах ОЕСР став 
позичальником , невпинно зростала частка боргових відсотків у 

загальних витратах. Це вплинуло на пріоритети економічної по-

- 225-



літики, серед яких зазначалась потреба не лише у скороченні д~

фіциту, але у стабільності податкової політики, яка б сприяла 

зростанню приватного сектору. Причому зростання приватного 

сектору визначалося як провідна умова швидкого економічного 

зростання країни. Скорочення бюджетного дефіциту провадилось 

поряд з економічним зростанням та скороченням бюджетних ви

датків. Ефективність цього процесу залежала від забезпечення 

жорсткого контролю державних витрат, а не збільшення подат

ків, яке здатне підірвати стимулювання економічного зростання . 

При цьому зазначалась необхідність підвищення ефективності та 

результативності державних програм, що означає гнучкий пере

розподіл ресурсів, їх спрямонування на пріоритетні державні по

треби. 

Практику формування бюджету у цих країнах можливо уза

гальнити за такими стратегічними ознаками: 

- накладення на ранніх стадіях підготовки бюджету обмежень 
з боку органів державного управління на державному рівні , при

чому уряд задає обсяги сукупних витрат, у межах яких повинен 

відбуватись подальший перерозподіл ресурсів і формування за

гальнодержавних програм; 

- забезпечення суворої відповідності результаТІв витрачання 

коштів запланованим обсягам; 

- збільшення вартості грошей. 
У цьому зв'язку доцільним буде дослідження розподілу голо

вних функцій управління бюджетною діяльністю у бюджетному 

законодавстві країн ОЕСР: Австралії, Франції, Німеччини, Нової 

Зеландії, Португалії, Швеції, Великої Британії, Сполучених Шта

тів Америки. Ці країни різні за конституційною структурою. Так, 

Австралія, Німеччина, США мають федеративну структуру, а 

Франція - унітарну, однак головні проблеми контролю і управ

ління бюджетними витратами здебільшого співпадають. 

В Австралії до повноважень органів виконавчої влади нале

жить подання на розгляд до законодавчого органу пропозицій 

ЩОДО витрачання коштів . Міністр фінансів відповідальний за 
розробку та подання на розгляд бюджетних законопроектів і ви

дання інструкції щодо ведення фінансових та бюджетних справ, 

оцінює урядові програми щодо витрачання коштів, постійно кон-
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тролює фінансові nоказники і має право вимагати необхідну ін
формацію щодо підготовки та виконання бюджету, контролює 

урядові банківські рахунки, контролює і регулює боргові відно
сини і грошові операції уряду. Повноваження органів влади ниж
чих рівнів обмежені щодо одержання державних nозик. Загаль
ний обсяг державних позик та їх розподіл між різними рівнями 
державної влади визначає Австралійська кредитна рада. 

у Франції бюджет подає на розгляд виконавча влада. Парла

мент може скоротити, але не збільшити обсяги будь-якої з витра

тних статей. Щодо повноважень Міністра фінансів, то, як і в Авс
тралії, наголос робиться на всеосяжному контролі за державними 

витратами. На нижчому рівні державного управ~іння існує в~м~
га щодо періодичного збалансування бюджетІв нижчих рІВНІВ 

влади. 

У Німеччині, Новій Зеландії, Швеції, Великій Британії обсяг 

повноважень Міністра фінансів такий, як у Франції та Австралії. 
В усіх країнах, що досліджуються, бюджет подає на розгляд ви

конавча влада. Щодо взаємодії органів виконавчої та законодав

чої гілок влади, бюджетні повноваження дещо відрізняються . 
Так, у Німеччині повноваження законодавчої влади на внесення 

поправок до бюджету не мають обмежень, проте збільшення об
сягів витрат потребує згоди Федерального уряду. У Новій Зелан
дії законодавча влада не має повноважень на внесення пропози

цій, пов'язаних із витрачанням коштів, однак може зменшувати 

їх обсяг. Органи законодавчої влади у Португалії можуть пропо

нувати поправки через Комітет з питань економіки, фінансів :а 
планування. Вносити поправки та пропозиції до законопроекТІв 

виконавчої влади без будь-яких обмежень має право законодав

чий орган Швеції. У Великій Британії, згідно парламентським 

процедурам, обсяг податків та витрат може скорочуватись зако

нодавчим органом, але не збільшуватись. У США орган законо

давчої влади має повноваження вносити законодавчі пропозиції і 
поправки до законопроектів виконавчої влади в межах загальних 

бюджетних обмежень, встановлених законом. 

Повноваження органів державної влади нижчих рівнів у Ні
меччині такі ж як у Франції - періодично збалансовують бюджет 
на нижчому рівні. Таке повноваження мають місцеві органи вла-
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ди Швеції, крім того, вони мають право брати позики від власно

го імені, що значно розширює фінансові можливості та підвищує 

відповідальність за прийняття рішень щодо кредитування про

грам регіонального розвитку. У Новій Зеландії місцев і органи 

влади повинні з доходів за певний рік передбачити звичайні кре

дитні зобов'язання на поточний рік. А США усі органи місцевого 

самоврядування повинні мати періодично збалансований бю

джет, що закріплено конституцією або відповідним законом. 

Крім того, у США бюджетні повноваження здійснюються Адмі

ністративно-бюджетним управлінням та міністерством фінансів . 

Адміністративно-бюджетне управління розробляє і подає на роз

гляд відповідні бюджетні законопроекти і видає інструкції щодо 

ведення фінансових і бюджетних справ, оцінює і переглядає уря

дові програми та здійснює постійний контроль фінансових пока

зників . Міністерство фінансів контролює урядові банківські ра

хунки та грошові операції уряду, а також його боргові зо

бов'язання . 

Таким чином, участь законодавчого органу у змінах бюджет

них пропозицій виконавчої влади, що виходять за межі пого

дження макроекономічних рамок дещо обмежена. Загальновиз

нано світовою практикою складання бюджету, що поширення 

втручання законодавчого органу не збільшує продуктивність 

процесу складання бюджету, а, інколи, здатна визвати зайві супе

речності . Хоча у Швеції та Німеччині законодавчий орган має 

необмежене право вносити поправки до бюджету, на практиці 

такі поправки виявляються нечисленними . В бюджетному законі 

Франції існує чітке положення, яке не дозволяє парламентові пе

реглядати видатки у бік їх підвищення. В США повноваження 

законодавчого органу щодо бюджету є найширшими, і така ситу

ація призвела до низки спроб накласти законодавчі межі на бю

джетний дефіцит, а також до створення Бюджетної служби Кон

гресу для допомоги Конгресові в аналізі бюджетних пропоЗицій 
·президента. Згадаймо - створення Бюджетного комітету Верхов
ної Ради України для опрацювання Державного бюджету на 1999 
рік за умов широкого втручання парламенту до процесу форму

вання та прийняття бюджету. 
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Для країн, що досліджуються, характерною є вимога щодо 

періодичного збалансування бюджетів субнаціональних рівнів 

влади. 

Практика складання бюджету у країнах, які досліджувались, 
свідчить про тривалість та складність цієї процедури. Чітко виді

ляється провідна роль уряду у розробці та контролі за виконан
ням бюджету. Парламент жодної з країн не приймав бюджет про

тягом де-кількох днів. Більше того, багато країн мають досвід 

бюджетного довгострокового планування або зв' язку бюджету з 

перспективними планами соціально-економічного розвитку краї

ни. Підготовка нового бюджету починається заздалегідь -або на 

початку поточного року, що передує бюджетному, або за 18 мі
сяців, як, наприклад, у США. 

Окремою проблемою постає проблема контролю за бюджет

ними витратами. Узагальнення вимог щодо контролю над витра

тами показує наступне. В основному, контроль над витратами 

бюджету здійснює уряд. Для цього йому потрібні такі системи і 

методики, які б залишалися актуальними, незалежно від політики 

обмежень державних витрат, давали урядам можливість досягти 

своїх цілей, пов'язаних із сукупними витратами, були б обгрун

тованими. Слід враховувати при плануванні та управлінні систе

мою контролю видатків, насамперед, стосунки і співвідношення 

повноважень між міністерствами та бюджетним відомством . 

Країни, які досліджуються, відрізняються обсягами повнова

жень, які мають міністерства та бюджетне відомство, особливо 

щодо прийняття самостійних рішень після затвердження бю

джету парламентом. 

Після затвердження парламентом Австралії обсягів витрат за 

програмами, повноваження витрачати кошти делегуються агент

ствам, причому міністерство фінансів виконує лише облікові 

функції. Австралійський уряд передає більше відповідальності 

від центру до агентств шляхом скорочення кількості видів бю

джетних асигнувань, за якими необхідно звертатись до парламен

ту (особливо це стосується витрат на адміністративні цілі). Міні

стерство фінансів дає можливість усім міністерствам сплачувати 

рахунки і вести облік і звітність за допомогою комп'ютерної тех

ніки. Працівники міністерства фінансів можуть мати доступ до 
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цих відомостей. Типовою є практика, коли міністерство фінансів 

звіряє місячні витрати з графіками, підготовленими міністерст

вами, а про істотні відхилення доповідає міністру фінансів. 

В Бельгії бюджетне управління міністерства фінансів здійс

нює контрольні повноваження. Фінансові інспектори перебува

ють у міністерствах і дають попередню оцінку щодо доцільності 

витрачання коштів. Уряд не має повноважень щодо скорочення 

асигнувань, однак він може заблокувати для міністерства доступ 

до існуючих асигнувань. 

В Канаді міністерства не можуть перекидати видатки з одних 

статей асигнувань на інші, проте вони мають право здійснювати 

перерозподіл видатків серед напрямків діяльності у межах однієї 

з статей асигнувань. У межах бюджетної системи здійснюється 

щорічний перегляд діючих кількарічних планів міністерств, що 

спонукає до проведення інформативного та якісного аналізу. 

Коли парламент Данії голосує за виділення асигнувань, вш 

делегує повноваження на витрачання коштів відповідному мініс

тру. Міністерство фінансів керує централізованою комп'юте

ризованою службою обліку і платежів, від якої щомісячно надхо

дять дані про платежі. 

У Франції міністерство фінансів пильно контролює витрати. 

Після підготовки бюджету кожне міністерство домовляється про 

детальний розподіл максимальних асигнувань на нові та поточні 

операції. До кожного міністерства прикомандирована одна з ви

щих посадових осіб міністерства фінансів. Хоча міністерство 

відповідає за доречність своїх витрат, однак для здійснення будь

якого платежу необхідна згода фінансового контролера. Подаль

ша перевірка здійснюється зовнішніми бухгалтерами-ревізорами 

Лічильної палати. 

У бюджетному законодавстві Німеччини докладно з'ясовано, 

які асигнування виділяються міністерствам, причому жодне' міні

· стерство не має повноважень на перенесення коштів, призначе

них для витрачання, з однієї статті видатків до іншої. Всі випла

ти, пов'язані з федеральним бюджетом, здійснюються через 

16 регіональних фінансових управлінь, підлеглих міністерству 
фінансів. Ці управління, операції у яких повністю комп'юте

ризовані, щомісяця подають до міністерства фінансів аналіз фак-
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тичних видатків. У разі значного спаду загальної економічної ак

тивності уряд може прийняти рішення про санкціонування дода

ткових видатків та скорочення податкових ставок. Такі економі

чні програми готуються урядом і потребують схвалення парла

ментом. 

Парламент Італії щороку затверджує обмеження щодо усіх 

статей видатків: обмеження стосовно зобов'язань і обмеження 

ЩОДО виплат готівкою. Бюджетне відомство не може позбавити 
права або блокувати виділення коштів, затверджених парламен

том. Кожні три місяці міністр фінансів доповідає парламенту про 

обсяг фактичних видатків. У 1985 році запроваджено систему 
"Єдиної скарбниці", яка вимагає, щоб усі державні кошти у ши

рокому смислі перебували в єдиному централізованому управлінні. 

Парламент Великобританії, голосуючи за виділення бюджет

них асигнувань, делегує міністерству фінансів повноваження 

санкціонувати виплати за рахунок цих асигнувань. У свою чергу, 

міністерство фінансів делегує повноваження міністерствам щодо 

більшості повсякденних витрат. На початку фінансового року 

кожне міністерство готує деталізовані графіки очікуваних витрат . 

Вони доповідають про свої фактичні видатки через Відомство ге

нерального скарбничого, яке щомісячно подає звіти до міністерс

тва фінансів. 

На відміну від інших країн, nовноваження щодо бюджету у 

Сnолучених Штатах, безпосередньо не пов' язані з витрачанням 

грошових коштів. У бюджеті передбачені зобов'язання щодо ви

датків. Зобов'язаннями покриваються: короткотермінові зо

бов'язання щодо виnлати зарплатні робітникам і службовцям, 

відсотків, сум по договорам про надання позик, договорам про 

купівлю офісної площі та іншим домовленостям, які вимагають 

вірогідної сплати грошей . Після затвердження бюджету Конгре

сом директор Адміністративно-бюджетного управління наділяє 

затвердженими бюджетними повноваженнями в межах бюджет

них асигнувань, іншими бюджетними ресурсами кожне агентство 

за часовими періодами або за напрямками діяльності для забез

печення ефективного використання і мінімізації потреб у додат

кових асигнуваннях. Після розподілу затверджених бюджетних 

повноважень МІЖ агентствами відповідальність за подальший 
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контроль лягає на агентство, а будь-який федеральний службо

вець може зазнати суворих правових санкцій за взяття більших 

зобов'язань, ніж це дозволяють суми на рахунку або у бюджетній 

статті. Головний контроль, таким чином, спрямований на зо

бов'язання: ніякого безпосереднього контролювання грошових 

видатків, крім аудиторських перевірок, не існує. 

Отже, практика свідчить про необхідність ретельного контро

лю за державними витратами урядовими структурами, особливо 

за умов бюджетного дефіциту. Організація контролю в різних 

країнах відрізняється обсягами повноважень, які делегуються ор

ганам виконавчої влади - міністерствам та бюджетному відомст

ву. При цьому цікавою є практика США, коли перевага надається 

не делегованим повноваженням, а підтвердженим документально 

зобов ' язанням . Спільне єдине- контроль повинен бути централі

зованим тому, що контролюються централізовані фінансові ре

сурси. Тому широко запроваджуються комп'ютерні системи і 

широкі повноваження надаються представниками бюджетного 
відомства або рахункової nалати або державної скарбниці. При
чому відnовідні посадові особи можуть у будь-який момент здій

снювати перевірку видатків міністерств. 

Про необхідність розробки та впровадження комп'ютерних 
систем контролю за бюджетними видатками свідчить nрактика 

прийняття бюджету на 1999 рік в Україні, коли базові дані уря
дового проекту бюджету та проекту бюджетного комітету парла

менту дещо відрізнялись. Звідси - необхідним було прийняття 

"компромісних" базових цифр, не кажучи вже про цілком зрозу

мілий nошук компромісного варіанту бюджету. 

Основним джерелом наповнення державного бюджету є nо

датки. Контроль за податковими надходженнями в Україні здій(::

нюють Державна податкова адміністрація, Контрольно-ревізійне 

управління, Державне казначейство України, Митна служба. Ко

Жен з органів діє у межах власної компетенції. Однак, основне 

місце займає Державна податкова адміністрація, завданнями якої 

є здійснення контролю за додержанням податкового законодавс

тва, правильністю обчислення, повнотою і своєчасністю сплати 

до бюджетів, державних цільових фондів податків і зборів (обо
в'язкових платежів), а також неподаткових доходів, установлених 
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законодавством (далі - податки, інші платежі) ; внесення у вста

новленому порядку пропозицій щодо вдосконалення податкового 

законодавства (ст.2 Закону України "Про державну податкову 

службу") [53]. 
Чинним законодавством обумовлене функціювання трирівне

вої структура податково"[ адміністрацЇ[. Перший (низовий) рівень 

складають державні податкові інспекції в районах, містах (крім 

міст Києва та Севастополя), районах у містах (далі - органи дер

жавної податкової служби) . Крім того, залежно від кількості пла

тників податків та інших місцевих умов Державна податкова ад

міністрація України може утворювати міжрайонні (на два і біль

ше районів), об'єднані (на місто і район) державні податкові ін

спекції та у їх складі відповідні підрозділи податкової міліції. До 

другого (проміжного) рівня належать державні податкові адміні

страції в Автономній Республіці Крим, областях, містах Києві та 

Севастополі. До третього (вищого) рівня, належить Державна по

даткова адміністрація У кра1"ни. 

У складі органів державної податкової служби знаходяться 

відповідні спеціальні підрозділи по боротьбі з податковими пра

вопорушеннями (податкова міліція). 

В органах другого та третього рівнів (у Державній податковій 

адміністрації України та державних податкових адміністраціях в 

Автономній Республіці Крим, областях, містах Києві та Севасто

nолі) утворюються колегії. Чисельність і склад колегії Державної 

податкової адміністрації України затверджується Кабінетом Мі

ністрів України, а колегій державних податкових адміністрацій в 

Автономній Республіці Крим, областях, містах Києві та Севасто

полі -Державною податковою адміністрацією України. Колегії є 

дорадчими органами і розглядають найважливіші напрями діяль

ності відповідних державних nодаткових адміністрацій. 

Структура Державної податкової адміністрації України за

тверджується Кабінетом Міністрів України. 

Органи державної податкової служби У країни координують 

свою діяльність з фінансовими органами, органами Державного 

казначейства Укра"[ни, органами служби безпеки, внутрішніх 

справ, прокуратури, статистики, державними митною та контро

льно-ревізійною службами, іншими контролюючими органами, 
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установами банків, а також з податковими службами інших дер

жав. 

Кадрове призначення керівників державної податкової служ

би здійснюється аналогічно призначенню керівників центральних 

органів виконавчої влади. Адже згідно Указу Президента Украї

ни "Про утворення Державної податкової адміністрації України 

та місцевих державних податкових адміністрацій" [54]. Державна 
податкова адміністрація України є центральним органом вико

навчої влади, яку очолює Голова, який за посадою є міністром. У 

чинному Законі України "Про державну податкову службу" Го

лову Державної податкової адміністрації України, який очолює 

Державну податкову службу України, призначає на посаду та зві

льняє з посади Президент України за поданням Прем'єр-міністра 

України. Заступники Голови Державної податкової адміністрації 

України призначаються на посаду і звільняються з посади Кабі

нетом Міністрів України за поданням Голови Державної nодат

кової адміністрації України. Кількість заступників Голови Дер

жавної податкової адміністрації України визначається Кабінетом 

Міністрів України. 

Відповідно до засад Концепції адміністративної реформи 

провадяться певні зміни в органах виконавчої влади. Згідно Ука

зу Президента України "Про зміни в системі центральних органів 

виконавчої влади України" [55] виділено чотири групи централь
них органів виконавчої влади: 1 )органи, керівники яких входять 
до складу h,tбінету Міністрів України, 2)Державні комітети 

України, 3)інші центральні органи виконавчої влади, 

4)центральні органи виконавчої влади, діяльність яких спрямову

ється і координується Кабінетом Міністрів України через інші 

центральні органи виконавчої влади . Державна податкова адміні

страція України має статус центрального органу виконавчої вла

ди, який не входить до складу Кабінету Міністрів України .' 
У Ст. 13 Закону України "Про державну податкову службу" 

встановлено відповідальність посадових осіб органів державної 

податкової служби за невиконання або неналежне виконання 

своїх обов'язків. Вони притягаються до дисциплінарної, адмініст

ративної, кримінальної та матеріальної відповідальності згідно з 

чинним законодавством. Однак, у наступній частині ст. І 3 наве-
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дено, що збитки, завдані неправомірними діями посадових осіб 

органів державної податкової служби, підлягають відшкодуван

ню за рахунок коштів державного бюджету, що майже унемож

ливлює застосування матеріальної відповідальності nосадових 

осіб державної податкової служби. 

Податкова міліція входить до структури податкової адмініст

рації (ст.l, розділ V Закону України "Про державну nодаткову 
службу") [53] і складається із спеціальних підрозділів по бороть

бі з податковими правопорушеннями, що діють у складі відпові

дних органів державної податкової служби. Вона здійснює конт

роль за додержанням податкового законодавства, виконує опера

тивно-розшукову, кримінально-процесуальну та охоронну функції. 

До складу податкової міліції належать: Головне управління 

nодаткової міліції, Слідче управління податкової міліції, Управ

ління по боротьбі з корупцією в органах державної податкової 

служби Державної податкової адміністрації України; управління 

податкової міліції, слідчі відділи податкової міліції, відділи по 

боротьбі з корупцією в органах державної податкової служби 

відповідних державних податкових адміністрацій в Автономній 

Республіці Крим, областях, містах Києві та Севастополі; відділи 

податкової міліції, слідчі відділення (групи) податкової міліції 

відповідних державних податкових інспекцій в районах, містах, 

районах у містах, міжрайонних та об'єднаних державних подат

кових інспекцій. 

Податкову міліцію очолює начальник податкової міліції -
Перший заступник Голови Державної податкової адміністрації 

України. Податкову міліцію в державних податкових адміністра

ціях в Автономній Республіці Крим, областях, містах Києві та 

Севастополі очолюють начальники управлінь податкової міліції

перші заступники голів відповідних державних податкових адмі

ністрацій. Особи начальницького складу податкової міліції про

ходять службу у порядку, встановленому законодавством для 

осіб начальницького складу органів внутрішніх справ. 

Діяльність співробітників органів державної податкової слу

жби регламентована Законом України"Про державну службу" 

(ст.1) [56]. 
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Таким чином, діяльність держави щодо процесу сплати пода

тків має переважно владно-розпорядчий, а не регулюючий харак

тер. Це свідчить про потребу вдосконалення податкової системи 

у бік посилення стимулюючої ролі щодо розвитку товаровироб

ництва. 

Засадами правового регулювання бюджетного процесу є Кон

ституція України, Закон · України "Про бюджетну систему Украї

ни" [57], закони України про Державний бюджет на поточний рік. 

Згідно ст.4 Закону України "Про бюджетну систему України" 

бюджетний устрій базується на таких принципах: єдності, повно

ти, достовірності, гласності, наочності і самостійності усіх бю

джетів, що входять до бюджетної системи України. Серед базо

вих положень бюджетної системи країн ОЕСР є забезпечення су

ворої відповідності результатів витрачання коштів запланованим 

обсягам. Ст.9 Закону України "Про бюджетну систему України" 

регламентує лише недопущення взаємозаліку і компенсацій до

ходів і видатків. Практика складання та виконання Державного 

бюджету на попередні і, особливо, на 1999 рік показала нагальну 
необхідність дотримання положення щодо забезпечення відпові

дності доходів і видатків. У зв'язку з цим доцільне внесення до

повнення до ст.4 Закону України "Про бюджетну систему Украї

ни" і викладення його у такій редакції: "Бюджетний устрій грун

тується на принципах єдності, повноти, достовірності, відпов ід

ності, гласності, наочності і самостійності усіх бюджетів, що 

входять до бюджетної системи України. Принцип відповідності 

означає забезпечення у бюджетному плануванні відповідності 

величини видатків запланованим доходам бюджету, а у процесі 

виконання бюджету відповідності фактичної величини видатків 

запланованим обсягам." 

Бюджетний рік в Україні співпадає з календарним [57]. В~р
ховна Рада визначає основні напрямки бюджетної політики, роз-

. глядає проект і затверджує бюджет. Повноваженнями органів ви

конавчої влади є складання проекту бюджету згідно означеним 

основним напрямкам бюджетної політики. Проект Закону про 

Державний бюджет України уряд подає Президенту. Після розг

ляду і у разі згоди Президент вносить його на розгляд Верховній 

Раді (ч. 8 ст.26 Закону України "Про бюджетну систему Украї-
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ни"). Посаду Президента, згідно чинним повноваженням, не мо
жливо кваліфікувати як ту, що належить до органів виконавчої 
влади структурно, але вона належить функціонально . З іншого 

боку, ч.2 ст. 96 Конституції України закріnлює повноваження 
щодо подання проекту бюджету Верховній Раді органом, який 

розробляє бюджет- Кабінетом Міністрів. 

Аналіз повноважень Верховно·! Ради, Президента, уряду, ор
ганів виконавчої влади щодо здійснення бюджетного nроцесу 
показує пріоритетність повноважень Верховної Ради (затвер
дження, контроль, внесення змін та доповнень, визначення дже

рел покриття дефіциту). Органи виконавчої влади мають nовно

важення щодо nідготовки проекту, складання і nодання звіту про 
виконання. Тому передбачуваним є дублювання складання бю

д~е:у -_з бак~ Бюджетного Комітету Верховної Ради та Кабінету 
МІ_юстрІв . КрІм того, перехідними положеннями Конституції за
крІПлено_ повноваження Президента України щодо видання указів 
з економІчних питань, не врегульованих чинним законодавством. 

Тому очікуваним є бюджетне планування з боку Президента, 
особливо з умов гострого протистояння законодавчої та виконав
чої гілок влади. Таким чином, повноваження щодо складання 
бюджету можуть здійснювати: Верховна Рада у особі Бюджетно
го Комітету, Кабінет Міністрів, Президент. Це особливо яскраво 
проявилося в nроцесі прийняття бюджету на 1999 рік . Крім nроб
лем з прийняттям , пов'язаним з дією багатьох суб'єктів бюджет

ного планування, виникає проблема суто організаційна - необ

хід~ість відповідного розширення апарату управління, що не від
повщає засадам адміністративного реформування . 

Окремою проблемою здійснення бюджетного процесу постає 
недосконалість фінансової основи місцевого самоврядування. За
коном України "Про місцеве самоврядування в Україні" [58] пе
редбачено розподіл усіх доходів місцевих бюджетів на дв і групи: 
поточний бюджет; бюджет розвитку. Доходи місцевих бюджетів 
фор~уються за рахунок власних, визначених законом, джерел та 
закрІПлених в установленому порядку загальнодержавних подат

ків, зборів та інших обов'язкових пл~тежів. Доходи бюджету 
розвитку формуються за рахунок частки податкових надходжень, 
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коштів, отриманих від розміщення місцевих позичок, надхо

джень від інших бюджетів. 

У Законі України "Про бюджетну систему України" закладе

но витратний підхід до формування місцевих бюджетів: доходи 

місцевого бюджету визначаються вищими органами управління в 

залежності від суми видатків, яка планується. У Законі України 

"Про місцеве самоврядування в Україні" зумовлені мінімальні 

розміри місцевих бюджетів, причому у випадку перевищення до

ходу над розміром мінімального місцевого бюджету, держава ви

лучає надлишок у державний бюджет, що не стимулює попов

нення місцевих бюджетів _вище мінімального розміру. 

Практика формування місцевих бюджетів зберігає у своїй 

основі елементи командно-адмІНІстративної системи, хоча при

йнятим Законом України "Про місцеве самоврядування в Украї

ні" передбачено формування бюджетів на основі місцевих по

треб. Тобто місцеві бюджети формально автономні, але практич

но формуються вищим рівнем , що виключає їх автономію на 

ПраКТИЦІ. 

Бюджети різних рівнів уявляють собою лише грошовий вираз 

планів економічного та соціально розвитку територій. При цьому 

планування являє собою, по суті, лише звід економічних показни

ків суб'єктів господарювання, які знаходяться на певній території. 

Отже, враховуючи світовий досвід та вітчизняний досвід 

складання бюджету МО)КЛИВО запропонувати такі заходи: 

- у розділі, де йдеться про підготовку бюджету, доцільно 

включати інформацію щодо терміну, до якого парламент подає 

бюджетні пропозиції, а також пропозиції про бюджетні асигну

вання, причому мткливо затвердити форму та зміст пропозицій 

щодо бюджетних асигнувань; 

- доповнити nринципи бюджетного устрою принципом відпові
дносТІ; 

- від місцевих органів влади МО)J<ЛИВО вимагати складання на

прикінці кожного місяця звітів про сукупні витрати , сукупні до

ходи та залишки на банківських рахунках (включно зі звітом про 

залишки у місцевих позабюджетних фондах); 

- необхідно закріпити законодавчо провідну роль Міністерст

ва фінансів у бюджетному процесі; 
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. '.' - о~ержання державних позик урядом повинно регулюватись 
вщповщним законом, який готує Міністр фінансів; 

-Міністр фінансів повинен мати право брати позики для фі
нансува~ня затвердженого дефіциту через випуск цінних паперів, 
кредитш угоди; 

~ Мі~істр фінансів за допомогою Державної скарбниці веде 
обшк ВСІХ зобов'язань уряду; 

. - уряд ~ ос~бі Мініст~а фінансів видає гарантії щодо боргів 
ОСІ~, о~гаюзац~~ та органш влади за умови, що: відомості про всі 
под1бю гарантв _подаються_ до парламенту і публікуються в уря
довому бюлетею; МО)J<ЛИВ І зобов'язання, термін сплати яких на
стає в певний фінансовий рік, фіксуються як додаток до річних 
бюджетн~х пропозицій, до яких включається резерв на непере
дбачуваНІ витрати для покритгя МО)J<ЛИвих витрат; 

- уряд не несе відповідальність за борги своїх відомств за ви
н~тком га~антованих урядом сум або сум, часткова відповідаль
НІсть за якt покладається на уряд законом. 

Необхідність чіт~ого визначення ролі Міністерства фінансів у 
бюджетно~у процесІ зумовлюється не тільки досвідом демокра
тичних краш, але фактичною розпорошеністю повноважень щодо 
складання та контролю за бюджетом між різними урядовими 
структурами, парламентом. 

§4. Державне управління реструктуризацією 
економіки 

До~лідження п~оцесів, які відбувалися у сфері державного 
управлшня економІкою Радянського Союзу показують, що сама 
проблема державного управління є комплексною і складається із 
двох взаємопов'язаних проблем - оптимальність державного 
втручання у економічний розвиток держави, забезпечення балан
су заг~~н?державних ~а місцевих інтересів: інтересів окремих 
:еритор1~ І держа~и в ~тому. Останнє частково відобразилося у 
ІснуваннІ двох шдходш до управління територіального та 
галузевого. 
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Спроба теоретичного обгрунтування підходу до сполучед~;~.я 

місцевих та загальнодержавних інтересів була зроблена введен
ням дефініції "територіальна організація влади" [59]. Терит~рі
альна організація влади визначається як складова устрою держа

ви . Її можливо сприймати з точки зору першоджерела - носІя 

влади на усій території держави- народу, з точки зору конститу

ційного устрою, власне територіальної побудови владної орган і
зації, виходячи з конституційних приписів та існуючого адмініс
тративно-територіального поділу .. 

З нашої точки зору, територіальний підхід до державного 

управління можливо визначити як складову територіальної орга
нізації влади, що визначає засади побудову системи органів дер
жавного управління та механізм конституційно-правного функці
онування. Галузевий підхід до державного управління можливо 
визначити як ще одну складову територіальної організації влади, 
причому органи державного управління побудовані на засада~ 
галузевого принципу з оревалюванням галузевих, а не територІ

альних інтересів. 
Співвідношення територіального та галузевого підходів до 

державного управління, а, зв ідси, засади дії органів державного 
управління регіональним розвитком та органів, що управляють 
розвитком галузей (міністерства, відомства) залежить від бага
тьох чинників: форми конституційної структури держави, форми 
правління, від процесів реорганізації державної влади, політичної 
кон'юнктури, орієнтирів у перерозподілі власності , стану товар
но-грошових відносин, ситуації на ринку. Світовий досвід наво
дить, що існує прямий вплив унітарної або федеративної консти

туційної структури на особливості співвідносин галузевого та те

риторіального підходів, на статус органів державного управління 
регіональним розвитком, на їх державно-владний або суспільно
владний характер . "Радянсько-монопартійна", парламентська, 

президентська або змішана форми правління визначають струк

туру побудови органів державного управління регіональним роз
витком , а також розвитком галузей - організацію державного 

уnраВЛІННЯ. 

За умов nолітичного та економічного реформування в Україні 
організація державного управління змінюється , трансформується 
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- на територіальному рівні фактично зберігається радянська із 

жорсткою ієрархійною підлеглістю та nануванням адмІНІстру

вання, а на центральному рівні йде боротьба за nерерозnоділ вла

ди і тому система організації державного управління постійно 

змінюється залежно від поточних політичних nріоритетів. 

Можливо виділити де-кілька етапів зміни системи організації 

державного управління в Україні і, звідси, - характеру співвід

ношення галузевого та територіального підходів до організації. 

На першому етапі, коли відбувалася руйнація партійного апа

рату при радянській формі організації державного управління, 

зберігалась жорстка управлінська вертикаль з пріоритетом ін

тересів центральних органів державного управління та галузево

го nідходу . 

Другий етап ознаменувався проголошенням суверенітету, за

провадженням політичної демократії. На цьому етапі запрова

джуються інститути місцевого самоврядування із дійсно само

врядними повноваженнями, але обмеженим механізмом їх реалі

зації, виникають нові територіальні утворення . 

На третьому етапі, за умов проголошення та утвердження не

залежності України, відбувається розбудова державного механіз

му. Державний аnарат переорієнтується на створення механізму 

обслуговування загальнодержавних та місцевих потреб шляхом 

розмежування повноважень МІЖ законодавчою та виконавчою 

гілками влади, спробами надання самостійності органам держав

ного управління на регіональному рівні. Але організаційні пере

творення здійснювалися непослідовно, що призвело до гострого 

політичного протистояння. Інститут місцевого самоврядування 

набуває декларативних повноважень - не забезпечений фінансо

вою та економічною самостійністю. 

Проблеми сполучення територіального та галузевого підходів 

до державного управління економікою найбільш яскраво прояв

ляються при здійсненні управління регіональним економічним 

розвитком, коли повинні ефективно взаємодіяти центральні, регі

ональні та місцеві органи державного управління. Сутність цієї 

взаємодії складається з того, що, виходячи із загальнодержавних 

інтересів, повинна здійснюватись законодавче чітко відроблена 

практична діяльність держави в усіх регіонах, областях, районах. 

-241 -



З іншого боку - кожний регіон, область, район має право здtис

нювати соціально-економічний розвиток, виходячи із його спе

цифічних особливостей. Саме державі належить узгоджувати, 

управляти процесами взаємодії загальнодержавних інтересів та 

інтересів окремих територій, особливо у соціально-економічній 

сфері. Оптимальність поєднання інтересів складає засади держа

вної соціально-економічної регіональної політики. Оптималь

ність означає співробітництво держави та окремих регіонів, обла

стей, районів, яке забезпечує гідний рtвень соціально

економічного розвитку держави в цілому та регіонів, областей, 

районів, зокрема, ефективну регіональну інтеграцію та активну 

участь на зовнішніх ринках. 

За часів Радянського Союзу регіональна економічна політика 

була імперативною з перевагою планово-розподільчих методів 

управління. Неефективність централізованого управління еконо

мікою доводить світовий досвід. Повинна існувати певна автоно

мія та діяти механізм врахування ініціативи регіонів. У демокра

тичних країнах регіональна економічна політика спрямована, го

ловним чином, на підтримку дієспроможної конкуренції та не 

складається з прямого регулювання державою регіонального роз

витку. Її вплив на розміщення виробництва та об'єктів соціальної 
сфери збалансований ринковими важелями, які не допускають 

адміністративних обмежень автономії господарських суб'єктів 

щодо прийняття управлінських рішень. 

Серед інструментів регіональної економічної політики мож

ливо виділити розповсюдження економічної інформації, консуль

таційну діяльність, заходи стимулювання підприємницько:і діяль

ності у конкретних регіонах, що дозволяє створювати преферен

ції для господарської діяльності у певних регіонах та стримувати 

Прозвиток у інших. Серед преференцій можливо назвати - інвес

тування, оподаткування, надання державних замовлень та креди

тів, цілеспрямоване стимулювання державою регіональної інфра

структури та ринку робочої сили. 

У країнах демократичних центральне місце у регіональній 

економічній політиці займає розвиток соціальної інфраструктури 

(наприклад, досвід Швейцарії та Германії з перебудови структу

ри економіки). 

- 242-

Національна регіональна політика повинна бути узгодженою 
з регіональною політикою Європейсь~ого Сон:зу, головною ме
тою якої є скорочення у рівнях доходІв та виршиювання терито

ріальних різниць в усьому європейському регіоні ~~т.2, З, 130 До
говору про Європейське Співтовариство, у редакцн 1986. року). 

За умов ринкового реформування регіональна полпи~а ма.є 
специфічні ознаки, які стосуються змісту прийнятих заход.ш, очІ

куваної результативності. Сутність державної соцш~ьно
економічної регіональної політики складається з того, щоб вщпо
відним органам державної влади та управління розробити .ко~: 
плекс заходів, спрямованих на усунення різниць у економtчюи 
дієспроможності та життєвому рівні регіонів. При цьому врахо
вується, що регіональні різниці зумовлені природними чинника
ми виробництва (сировинними ресурсами, станом. енергобалансу, 
кліматом), економічними характеристиками регюнально.г~ г~с
подарства (ефективністю, місцем у національні~ економщt, р~в
нем транспортних витрат, вартістю праці та катталу, станом ІН-

фраструктури). 
Державна регіональна політика спрямована на досягнення та-

ких взаємопов'язаних цілей: 
_ економічне зростання, що означає внесок у виробництво 

ВВП відповідно економічному потенціалу регіону ; 
_ однорідність (гомогенність) національного економічно~~ 

простору, що означає ліквідацію міжрегіонал~~их. диспро~орц~и 
по доходах, доступність для господарськоІ дtяльностt yctx 

регіонів; , .. .. 
_ стабільність, тобто зниження кон юнктурноt та структурно\ 

вразливості регіонів . Збалансован~ господа.рськ~. ст~уктура. ви
ступає гарантом стабільних доходІв та стабtльноt заинятостt на-

селення. 

Здійснення цієї спрямованості залежить від того, як успішно 
вирішені проблеми взаємодії між центром та регіона~и, від за
безпечення єдності органів державного управшння. Звщси вини
кає ще одна проблема - оптимальне сполучення держа.вного 

управління та самоуправління. Проблема. розвитку, розподІЛ?' та 
сполучення функцій державного управлІНня та самоуправлІНня 
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складається з визначення співвідношення загальнодержавних, 

колективних та приватних інтересів в управлінській ієрархії. 

Р~зви:,?к само~правління означає розвиток суспільних форм 
оргаюзацн управшння. При цьому передбачається законодавче 
закрі_плений роз~оділ функцій та повноважень між державою та 
сусшльством у цшому та його територіальними утвореннями. U , 
значно відрізняється від такого поняття як "делегування функцій 
т~ повноважень", яке присутнє саме при децентралізації управ
ЛІння. При розвиненій функції самоуправління перерозподіл nов
новажень між центральними та регіональними рівнями здійснює
ться на началах договору між урядом та місцевими представни

ц~к~ми органами та обов'язково ініціюється на регіональному 
ршю. При самоврядному типі регіональних структур повнова
ження мають адміністративний характер. Органи влади формую
тьс~ на виборних началах, мають статус юридичної адміністрати
ВНО ! особи з автономним регіональним або місцевим бюджетом. 
Щодо конкретних функцій, уряд та його органи діють у межах 
виконання політичних завдань (оборона, зовнішні відносини 
д~ржав~і фінанси), а інші управлінські функції (освіта, благодій~ 
НІсть, пщтр~ман~я правопорядку) покладаються на територіальні 
органи та мІсцевІ колективи. 

Н~йважливіше значення для розвитку самоврядування має 
докор_І нна реформ_а джерел та використання фінансових ресурсів, 
яка М І~тить у _со~І перерозподіл бюджетних функцій між суб'єк
тами рІзних ршшв державного управління, розширення фінансо
вої компетенції адміністративно-територіальних утворень. 

Сучасний адміністративно-територіальний поділ Укра"Іни ви
значається чинним актом Президії Верховної Ради УРСР від 

12 березня 1981 року "Про порядок вирішення питань адмініст
рат~вно-територіального устрою Укра·інсько·І РСР", який діяв З.а 
часІв .. колишнього Радянського Союзу. На територіальному рівні 
УкраІна має три основні ланки адміністративного поділу: об
ласть, район (сільський), район (міський). Крім цього існує п'ять 
ланок . на муніцип~ьному (щодо населених nунктів) рівні , серед 
яких СІльрада тяжІє до територіального рівня, селище - до муні

ципального, решта ланок- міські: міста районного, обласного та 
державного значення . Окреме становише посідає адміністратив-

- 244-

но-територіальне утворення у складі України -Автономна Рес

публіка Крим . Станом на січень 1995 року до Украі"ни входили: 
24 області, 489 сільських і 120 міських районів, 28 858 сільських 
населених пунктів, 909 селищ міського типу, 445 міст, з яких 280 
- районного, 163 - обласного, 2 - державного (республікансько

го) значення . Однотипною владною структурою, яка діє на усіх 

рівнях адміністративного поділу, є рада народних депутатів як 

представницький , обраний населенням орган. В Україні налічує

ться 11950 місцевих рад. Всього існує 30212 населених пунктів і 

1354 міських поселень [59] . 
Дослідження проблеми взаємодії між центром та регіонами в 

Україні доцільно починати з визначення того, наскільки у діяль

ності Верховної Ради України відображені інтереси регіонів, на

скільки у самому процесі прийняття рішень враховується регіо

нальний аспект. Аналіз адміністративних аспектів діяльності 

Верховної Ради показує недостатність врахування специфічних 

інтересів окремих регіонів. Структурування вищого законодавчо

го органу відбувається за партійною приналежністю, що свідчить 

про його демократизацію. 

Окремою проблемою постає адміністративно-правовий ас

пект управління Автономною Республікою Крим (АРК) . Згідно 

Конституції України Верховна Рада Укра"Іни визначає основні 

напрямки соціально-економічного розвитку АРК (розділ Х). Крім 

того, діє Представник Президента У країни, згідно ст.І39 Консти

туції Укра"Іни, що означає реальний вплив Президента України на 

розвиток місцевої соціально-політичної ситуації. 

Існує думка щодо зміцнення центральної виконавчої влади як 

одну з необхідних передумов подолання суперечностей між цен

тром та регіонами (насамперед, у бюджетній та соціально

економічній сферах) [60, с.46] .На нашу думку, забезпечення зба

лансованих відносин між центром та регіонами, коли центр здій

снює непрямий вплив зможе вирішити цю проблему. 

Кабінет Міністрів України, згідно Конституції України 

(ст.120), має універсальну сферу дії, його декрети, постанови , 

розпорядження є обов'язковими до виконання на територїІ 
України. У свою чергу, міністерство, згідно Указу Президента 

України "Про Загальне положення про Міністерство, інший цен-
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тральний орган виконавчої влади України" (затверджено Указом 

Президента України від 12 березня 1996 року NQ179/96), виступає 
як орган, що реалізує, а не визначає державну політику. Згідно 

повноваженням, міністерство має право готувати відповідні про

позиції, узагальнювати результати правозастосовної діяльності. 

Важливим у діяльності є те, що міністерство має право вносити 

пропозиції щодо вдосконалення законодавства. Як орган вико

навчої влади, ці повноваження здійснюються через вищі в управ

лінській ієрархії структури - Президент, Кабінет Міністрів. Що 

стосується повноважень щодо розробки проекту Державної про

грами економічного та соціального розвитку України, Державно

го бюджету України, їх неможливо визначити як чіткі - згідно 
Указу, міністерство "бере участь", а не "надає рекомендації, роз

робляє, готує пропозиціГ. Адже саме цей бік діяльності міністер
ства стосується безпосередньо проблем регіонального розвитку. 

Відповідно до своїх повноважень міністерство здійснює опе

ративне регулювання соціально-економічною та іншими сферами 

діяльності держави. Слід зауважити, що оперативне регулювання 

повинно здійснюватись відповідно до загальнодержавної про

грами соціально-економічного розвитку та стратегічних напрям

ків економічного реформування, що не вказано в Указі. При цьо

му доцільним було б обгрунтувати формування структури в сис

темі органів виконавчої влади, яка б відповідала за розробку 
стратегії розвитку країни. 

Згідно чинному законодавству цією структурою виступає 

Адміністрація Президента, хоча до ·й повноважень, згідно Конс

титуції, належить забезпечення виконання Президентом своїх 
обов' язків. 

У сфері взаємодії міністерства з органами місцевого самовря

дування зазначено, що міністерство має право одержувати ін

формацію та "взаємодіяти" (п.4 Указу), хоча при цьому не зазна
. чено конкретні сфери та обсяг взаємодії. 

Згідно п. 7 Указу міністр "визначає ступінь відповідальності 
заступників міністра (керівника), керівників підрозділів міністер

ства". Але відповідальність визначає чинне законодавство. При 

цьому суб'єктом відповідальності постає суд, у разі кримінальної 
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або цивільної відповідальності, відповідні органи у разі адмініст

ративної або дисциплінарної відповідальності. 

Для підвищення рівня організаці1" та якості місцевих органів 

міністерств та інших центральних органів виконавчої влади був 

виданий Указ Президента України "Про заходи щодо підвищення 

ефективності і відповідальності територіальних підрозділів міні

стерств, інших центральних органів виконавчої влади та забезпе

чення їх взаємодії з місцевими державними адміністраціями" 

( 5 листопада 1996 року NQ 1 03 5/96), у якому зазначено, що керів
ники територіальних підрозділів міністерств, інших центральних 

органів виконавчо1· влади (крім Служби безпеки України) підзві

тні та підконтрольні головам місцевих державних адміністрацій, 

призначення керівників територіальних підрозділів міністерств 

проводиться за обов'язковим погодженням з головами місцевих 

державних адміністрацій . Цим Указом закріплено пріоритет вла

дних повноважень голів місцевих державних адміністрацій, що 

означає примат врахування державних інтересів, з одного боку, 

та функціональну підпорядкованість, гнучкість взаємодії галузе

вих та регіональних органів управління. 

§5. Правове регулювання економіки та основні 
напрямки вдосконалення 

Ефективне законодавство і, відповідно, ефективне правове 

регулювання є одним з обов'язкових умов послідовної трансфор
мації суспільства у демократичне з соціально орієнтованою рин

ковою економікою. 

У теорії права понятrя ефективності законодавства пов' я

зується із соціальною та юридичною ефективністю - результати

вністю правового впливу. При соціальній ефективності понятrя 
визначається характером відносин між фактичним результатом 

дії юридичних норм та соціальною метою, для досягнення якої ці 

норми були створені [61, с.21-75]. При юридичній- ефективність 
правових норм може характеризуватись як результативність са

мої юридичної норми, як дієвість взаємопов'язаних правових за

собів, усіх компонентів правової системи, елементів механізму 
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правового регулювання [62, с.31-32]. Стосовно закону, як акту · 

державного управління, слід мати на увазі його соціальну ефек

тивність. Закон, встановлюючи норми для усіх громадян, у той 

же час спрямований на досягнення певних соціальних результа~ , 

тів , містить у собі інформацію щодо прогнозування соціальних 

наслідків його застосування . 

Крім юридичної та соціальної ефективності розглядають еко

номічність норм, яка виражена співвідношенням результатів з 

витратами матеріальних ресурсів, людської енергії, часу. Напри

клад, протягом тривалого часу Верховною Радою була прийнята 

низка законш, яю регулюють питання оподаткування, хоча мож

ливо було б розробити Податковий кодекс відповідно основним 

напрямкам розбудови держави і зекономити час на розгляд інших 

питань . 

Проблема визначення ефективності законодавства має такі 
складові: чинники та умови, що впливають на ефективність зако

ну; якість закону; наявність механізмів, спрямованих на забезпе

чення взаємодії чинників та соціальних цілей закону. 

Узагальнено можливо виділити дві групи чинників - загальні 

та спеціальні . Загальні - чинники, що впливають на процес пра

вотворчості в цілому: рівень правосвідомості та правової культу

ри в суспільстві, управлінська діяльність державних органів, до

тримання принципу науковості при розробці правових актів , за

гальні умови макроекономічного розвитку держави, соціально

політична мета розвитку суспільства . 

Спеціальні - чинники впливу на якість закону та його реаліза
цію : відповідність соціальної мети законодавчого регулювання 

загальній соціально-політичній меті розвитку суспільства; вибір 

способів та методів досягнення мети правового регулювання; 

умови, що впливають на правозастосовну діяльність (економічні, 

політичні, психологічні, рівень професіоналізму осіб, які здійс~ 
нюють правозастосовну діяльність). 

В теорії права якість закону пов'язується із властивостями 

[63 , с .257] , або умовами їх застосування [64, с.99-100]. Зараз 

якість законодавства прямо пов'язується з роллю права у здійс

ненні політичних, економічних, соціальних перетворень у суспі

льстві [65]. Саме ці три моменти, які повинен уособлювати в собі 
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кожний закон- право, соціальна справедливість, політична сила

визначають інтегральним показником якості закону. 

Стосовно дослідження впливу законодавства на трансформа

ційні перетворення в У країні, якісним слід визнати таке законо

давство, форма і структура побудови, досконалість якого повинні 

забезпечувати: умови та ефективне використання результатів 

розвитку ринкової інфраструктури, гарантії правового захисту ді

яльності щодо розвитку інфраструктури, повноту правового ре

гулювання цих питань . Повнота правового регулювання означає, 

що правовими актами регулюються усі види та форми відносин, 

які виникають у процесі формування ринкової інфраструктури , 

через матеріальні та процесуальні норми, а також шляхом вста

новлення охоронних санкцій за порушення регулятивних норм. 

Головним напрямком розвитку ринкової інфраструктури є за

безпечення рівних умов діяльності на ринку суб ' єктів різних 

форм власності, стимулювання вітчизняного товаровиробництва, 

підтримка малого підприємництва. На забезпечення створення 

сприятливих умов для розвитку вітчизняної промисловості, сіль

ського господарства спрямовано чимало нормативних актів. Зо

крема, Закони України: Про обмеження монополізму та недопу

щення недобросовісної конкуренції у підприємницькій діяльності 

[66], Про захист від недобросовісної конкуренції [67], Про під
приємництво (кодифікований) [68], Про господарські товариства 
(кодифікований) [69] , Про захист національного товаровиробни

ка від субсидованого імпорту [70], Про захист національного то
варовиробника від демпінгового імпорту [71] ; Укази Президента 
України: Про державну підтримку малого підприємництва, Про 

деякі заходи з дерегулювання підприємницької діяльності [72], 
Постанови Кабінету Міністрів України, низка відомчих нормати

вних акпв. 

Разом з ти, за межами чинного законодавства, що регулює від

носини у сфері економіки, знаходиться низка проблем, які потре

бують нормативного рішення . Прикладом тому може бути серія 

антикризових Указів Президента України, видані протягом січня 

1998 - січня 1999 років, і спрямовані, згідно Перехідним положен

ням Конституції України, на прискорення врегулювання економіч

них процесів. Дія Указів була спрямована на врегулювання тих 
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економічних відносин, які залишилися поза межами чинного зако

нодавства. Так, Указом Президента України "Про заходи щодо 
підтримки цін і доходів сільськогосподарських товаровиробників" 
від 11 червня 1998 року N!!614/98 [73] передбачено низку завдань 
Кабінету Міністрів: розробити та внести на розгляд Верховної Ра
ди законопроект стосовно спрямованості податку на додану вар

тість, який сплачується переробними м'ясо-молочними підприємс
твами; затвердити види та обсяги сільськогосподарської продукції, 
на яку розповсюджується підтримка цін та доходів сільськогоспо
дарських виробників та ряд інших розпоряджень. І це - у досить 
короткий термін- два місяця. Указом Президента Украі"ни "Про 

деякі питання, пов'язані зі встановленням ставок акцизного збору і 
ввізного мита" від 18 червня 1998 року N!!653/98 [74] надано право 
Кабінету Міністрів вносити зміни до ставок акцизного збору та 

ввізного мита на товари, перелік яких затверджується Верховною 

Радою. Враховуючи, що акцизний збір, згідно Закону України 

"Про систему оподаткування" від 18 лютого 1997 року включений 
до складу загальнодержавних податків, прийняття цього Указу 

свідчить про посилення ролі виконавчої влади у процесі державно

го управління економікою. Крім цього, він зачіпає інтереси 
суб'єктів зовнішньоекономічної діяльності тим, що посилює неви

значеність та плинність правового поля . Указами, які позитивно 

впливають, на наш погляд, на стан економічного розвитку держа

ви, є Указ Президента України "Про фіксований сільськогосподар

ський податок" від 18 червня 1998 року N!!652/98 [75] та 

"Впорядкування внутрішніх та зовнішніх запозичень, що провадя

ться органами місцевого самоврядування" від 18 червня 1998 року 
N!!655/98. Першим Указом передбачається заміна десяти діючих 
податків та зборів на один фіксований, причому форму сплати пла

тник обирає самостійно, повідомляючи про це податкові органИ. не 
пізніше 1 січня наступного за звітним року. 17 грудня 1998 року 

. Верховною Радою України був прийнятий Закон України "Про фі
ксований сільськогосподарський податок" [75]. Метою дії іншого 
Указу є запобігання зловживань посадовими особами шляхом 
регламентації випуску облігацій внутрішніх запозичень та на

дання кредитІВ банківським установам органам місцевого са

моврядування . 
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· Новаторськими є У кази Президента "Про спеціальну еконо

мічну зону "Славутич" та "Про спеціальні економічні зони та 

спеціальний режим інвестиційної діяльності в Донецькій облас

ті" . З іншого боку, згідно чинному законодавству, визначення до

цільності та затвердження нормативних актів щодо створення 

спеціальних (вільних) економічних зон є прерогативою Верхов

ної Ради. У цьому зв'язку доцільною є розробка та прийняття 

Верховною Радою державної програми відповідно засадам стра

тегічного планування . 

Ключовою засадою ринкового реформування є сприяння роз

витку конкуренціі". З цією метою був прийнятий Закон України 

"Про внесення змін і доповнень до Закону України "Про обме

ження монополізму та недопущення недобросовісної конкуренції 

у підприємницькій діяльності", прийнятий Верховною Радою 

України 3 березня 1998р. (N!!154/98-BP). Згідно цьому Закону Ан
тимонопольний комітет України отримав право надавати дозвіл 

на будь-які види підприємницької діяльності (ст.231, 232 Закону). 
У цьому Законі нормативне закріплене переважне застосування 

адміністративних методів управління діяльністю суб'єктів госпо

дарювання на ринку. Адже ринкове реформування передбачає 

обмежене пряме втручання держави у розвиток ринкових відносин. 

На пом'якшення державного впливу був спрямований Указ 

Президента України "Про усунення обмежень, що стримують 

розвиток підприємницької діяльності" [78], де окреслені заходи 
щодо зменшення прямого втручання держави у розвиток ринко

вих відносин. Але закони мають пріоритет над указами і тому 

виникає суперечливість, а означений Указ набуває рис деклара

тивності. Пізніше Верховна Рада ухвалила кодифікований Закон 

Украі·ни "Про підприємництво". У ст.5 Закону серед принципів, 

на основі яких здійснюється підприємницька діяльність, наведе

но вільний вибір видів діяльності. З іншого боку, право вільного 

вибору дещо обмежене ст.ст.231, 232 Закону України "Про вне

сення змін і доповнень до Закону України "Про обмеження мо

нополізму та недопущення недобросовісної конкуренціі~'. Крім 

того, у ст.15 Закону Украі"ни "Про підприємництво" вказано, що 

втручання державних органів у господарську діяльність підприє

мців не допускається, крім здійснення контролю за діяльністю. 
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Таким чином, необхідним постає перегляд засад антимонопо

льної політики, їх вдосконалення, розробка та прийняття Закону 
України "Про державну антимонопольну політику" замість чин
ного Закону України "Про внесення змін і доповнень до Закону, 
України "Про обмеження монополізму та недопущення недобро-
совісної конкуренцЇІ~'. . . 

у зв ' язку із необхідністю забезпечення парит~ту адмІНІстра-

тивних і економічних методів державного управтння нагально~ 
є потреба врегулювання податкового поля. Численні нормативНІ 
акти, що регулюють оподаткування не тільки не стимулюють, а 

сприяють процесам тінізації економіки. 
Згідно із Законом У країни "Про податок на добавлену вар

тість" (від 21.12.91 р.) з 1 січня 1992 року до податкової системи 
України було включено податок на додану ва~ті~ть . З цього часу 
система оподаткування зазнає численних змІН 1 доповнень, не
зважаючи на те, що основні принципи їі побудови залишаються 
незмінними . Так, Постановою Верховної Ради України N'!.327~96-
BP від 12 липня 1996 року "Про структуру бюджетної класифІк~
ції України" структура бюджету включає доходи, видатки , фІ
нансування бюджету та державний борг. Доходи формуються з 
податкових надходжень, левова частка яких припадає на податок 

на додану вартість та податок на прибуток підприємств, хоча що
до останнього, його частка має тенденцію до скорочення . У с:гру
ктурі видатків більша частина припадає на дер~авн~v управлІння 
та дотації неприбутковим галузям, зокрема, вупльн1и промисло

вості . Така тенденція зберігається протягом досить тривалого ча

су- з того ж 1992 року (табл.7). 
Таблиця 7 

Структура доходів Зведеного бюджету, 
у % до підсумку 

Статті 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 

Доходи 100 100 100 100 100 100 100 

Податок 22.8 29.2 33.3 29 .5 23.9 12.6 1.7 

на прибуток 
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Податок 39 .8 34.7 30.3 27.5 27.1 27.9 32.1 
на додану 

вартість 

Акцизний 4.9 5.1 3.9 2.5 2.8 3.6 3.4 
збір 

Прибутко- 11.4 5.8 7.9 9.7 11.3 11.4 11 .5 
вий податок 

з громадян 

Доходи від 0.8 4.0 2.1 2.6 1.9 2.3 2.4 
зовнішньо-

економічної . . 
ДІЯЛЬНОСТІ 

Інші всього 20.3 21.2 22.4 28 .3 33.0 42.2 48.9 

Хаотичний характер динаміки коливань, що спостерігається у 

структурі податкових надходжень свідчить про фактичну неви

значеність державної стратегії щодо вдосконалення податкової 

системи . 

Особливо гостро проблема подальшого реформування подат

кового законодавства набула у зв'язку з бюджетним процесом 

1996 - 1999 років. У цей період на внесені зміни у податкових 
зобов'язаннях суб'єктів господарювання фактично було покладе

но функцію провідного чинника фінансової стабілізації та подо

лання стагнації. 

Внутрішній режим оподаткування України згідно із Законом 

України "Про систему оподаткування" [80] зараз забезпечують 19 
загальнодержавних, 14 місцевих прямих податків та зборів, ді є 

велика кількість податкових зобов'язань, покладених на суб 'єкт і в 

господарювання . Це надзвичайно складний тягар для товарови

робника. Окрім великої кількості податків та зборів, негативним 

чинником також є . некоректність у сучасному виділенні груп по

датків. Спеціалісти визначають відсутність обгрунтованих юри

дичних підстав у групуванні податків, що вносить непорозуміння 

у сприйняття структури податкової системи України. Тут змішані 

таю поняття податкового права як "обов ' язкові платежі", 

"податок", "збір", "мито" . Ці платежі підпорядковуються різним 

юридичним режимам. 
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У фінансовій термінології застосовуються терміни, які вІДо

бражають платежі державі: плата, відрахування, податок. 

Плата передбачає певну еквівалентність віднос11н nлатника з 

державою (наnриклад, nлата за воду). 

Відрахування передбачають цільове призначення nлатежів 

(відрахування на геологорозвідувальні роботи, внески у позабю

джетні цільові фонди). 

Податки, в свою чергу, слід відрізняти від мита та зборів. 

Мито то збори стягуються із застосуванням примусу на ко

ристь державі чи місцевих органів . Податок сплачується без зу

стрічного задоволення, а мито й збори- у зв'язку з наданням пе

вних nослуг. 

Платіж вважається збором, якщо nрисутнє співвідношення 

стягуваної суми та вартості наданих послуг. Якщо таке сnіввід

ношення відсутнє- платіж є митом. 

Головна ідея податкового реформування полягає у зменшенні 

nодаткового тиску на товаровиробника, причому ця вимога nо

ширюється на широке коло податкових зобов'язань суб'єктів го

сnодарювання. У зв'язку з цим nостає проблема виділення тих 

груn податків, зменшення ставок яких nризведе до пожвавлення 

господарських відносин та економічного піднесення країни, а та

кож трансфертів - груп соціальних виплат, безпосередньо не 

пов'язаних з товаровиробництвом, однак певним чином на нього 

впливаючи. Щодо останньої груnи зобов'язань - це виплати до 

Пенсійного фонду, до Фонду для здійснення заходів щодо лікві

дації Чорнобильської катастрофи та соціального захисту насе

лення, до Фонду сприяння зайнятості населення тощо . Такі ви

плати мають бути здійснені за будь-яких умов та використані на 

відnовідні цілі, безnосередньо не nов'язані із виробництвом. 

По першій групі зобов'язань можливо виділити прямі та не

прямі податки. До прямих податків належить податок на прибу

ток підприємств і організацій, до непрямих - податок на додану 

вартість, акциз, мито. 

Основним податком, який безпосередньо пов ' язаний із ре

зультатами фінансової діяльності підnриємств і стосовно якого 

доцільно ставити питання щодо зменшення податкового наван

таження, є nодаток на прибуток nідприємства [81 ]. Доцільність 
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зменшення саме цього податку зумовлена гострою кризою у роз

рахунках між підnриємствами, а також перед бюджетом, хроніч
ною нестачею обігових коштів та овальним скороченням плато
сnроможного поnиту nідприємств і населення. За цих умов 

збільшення ціни у nостачальників (навіть якщо воно буде ком
пенсоване у nроцесі реалізації власної nродукції шляхом сплати 
споживачем податку на додану вартість) веде до зменшення по

питу на продукцію постачальників, зростання рівня кредитної за
боргованості. Відсутність платоспроможного попиту призводить 
до зростання дебіторської заборгованості, що, в свою чергу, уск
ладнює сплату nодатку на додану вартість (ПДВ). 

В У країн і ставка ПДВ встановлена на достатньо високому рі
вні. Для порівняння, у Франції ставка ПДВ складає 18,6% (у рік 
введення nодатку- 1968р.) , у Німеччині - 14,0% (у рік введення 
податку- 1968р.). 

Одним з основних недоліків ПДВ є його значний вплив на за
гальний рівень цін та регресивність щодо малозабезпечених 
верств населення . Тобто цей податок є економічним навантажен

ням на кінцевого споживача, його висока ставка має значний не
гативний вплив на національний сnоживчий ринок особливо за 
умов скорочення грошової маси. Спроба нівелювати негативний 

вплив високої ставки ПДВ була зроблена введенням терміну 
"нульова ставк~'' у Законі України "Про податок на додану вар
тість". Але застосування "нульових ставок" податку (ст.б Закону) 
призвело до того, що підприємства можуть мати постійне дебе
тове сальдо по розрахунках з ПДВ. Тобто на практиці це означає 

тимчасове вилучення їхніх обігових коштів із господарського 

обігу до моменту відшкодування сум ПДВ, які вже сплачені 
nостачальникам із Державного бюджету шляхом відшкодування 
(пункт 7.7.3 Закону). 

Незрозумілим є визначення поняття "звичайні ціни" (п.4.2 За
кону) . Звичайні ціни використовуються при визначенні бази оnо
даткування бартерних (товарообмінних) операцій і натуральних 
виплат у рахунок оплати праці фізичним особам. Законом пере

дбачено базу оподаткування визначати, виходячи з "фактичної 
ціни оnерації, але не нижчої за звичайн і ціни". Таким чином, ви-
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значення рівня звичайних цін покладене на податкові органи, при

чому ціни можуть і не відповідати конкретній ринковій сmуації. 

Не слід обминати необхідність правового забезпечення такої· 

функції державного управління як планування. Фактично здШG

нюється короткострокове планування - бюджетне. Ринкове ре

формування передбачає створення засад не тільки короткост.ро

кового, але й середньо- і довгостроковго планування . У цьому 

зв'язку доцільною є розробка та прийняття низки законів: "Про 

стратегічне планування", "Про індикативне планування", "Про 

державну регіональну економічне політику" . 

Процес законотворчої діяльності повинен відбуватись за сис

темним підходом тому, що однією з ознак права є системність. 

Звідси- найважливішим серед низки заходів щодо вдосконалення 

законодавства є необхідність прийняття базового Закону України 

"Про правові основи зовнішньої і внутрішньої політики", де були 

б окреслені основні напрями розбудови української держави. 

Фінансовою основою реформування є Державний бюджет. 

Проведений раніше аналіз показав нагальну потребу внесення 

змін і доповнень до Закону України "Про бюджетну систему" . 

Проведення попередньої незалежної експертизи законопроек

тів необхідне для забезпечення якості законів. Порядок проведення 

такої експертизи фактично не врегульований . За існуючою практи

кою головні розробники проектів законодавчих актів надсилають 

їх до відповідних державних органів, вузів, наукових установ на ві

зування чи отримання висновку . Причому сторони, як правило, не 

оформляють належним чином свої відносини. Внаслідок у<;ього -
експертиза здійснюється здебільшого формально і не є ефектив

ною. Фахівці визнають необхідність створення спеціальних меха

нізмів, що забезпечували б експертизу законопроектів [82, с . 9-17]. 
З нашої точки зору, проведення попередньої експертизи законоп

роектів повинно провадитись за критеріями відповідності Консти

туції та сприяння (гальмування) процесам економічних перетво

рень відповідно до загальностратегічних пріоритетів. 

Кожен з проаналізованих нормативних актів регулює певну 

проблему здійснення господарювання, спрямований на вирішен

ня окремих проблем формування ринкової інфраструктури. Не

обхідна єдина, комплексна, стратегічна програма. Важливим 
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кроком у цьому напрямку є проект Програми "Україна_ 2010", 
розр~_бка якого велась на виконання розпорядження Президента 
У~~юни Л.Д.Ку~ІМи [83). Програма націлена на забезпечення 
спикого економІчного зростання і перехід на сталий економіч

ний розвито~. Для забезп~чення мети повинна бути проведена 
с~адна, коштка робо_та усІма органами державної влади та упра
вшння. Центральне м1сце в ній посідає вдосконалення законодав
ства, яке регулює відносини у сфері економіки. 

Аналіз діючого законодавства дозволяє зробити висновок 
щодо _тенденції з~остання актів делегованого законодавства і де
яких ~~~и~. прирІвняних до закону норм, що не є результатом 
традицшн01 парламентської діяльності. Причиною цього є кон

серв~тивна _природа парламентської структури, що є запорукою 
стабшьносп у суспільстві, створення певних правових традицій. 
Проблемним постає органічне поєднання динамізму правового 
регу~юван~я з його демократизмом, дотриманням режиму закон
носТІ. В_ирІшення проблеми залежить від чіткої регламентації ді
яльносп парламенту. Практика свідчить, що питання забезпечен
ня діяльності Верховної Ради у встановленому Конституцією і 
законами України порядку як недостатньо визначений, так і не 
завжди дотр~~у~ться. Це проявляється у випадках голосування 
при фактичнш вщсутності в залі засідань необхідного кворуму 
перего~осування ~о десять і більше разів для прийняття необхід~ 
но:о _рІшення. Звщси постає необхідною розробка і прийняття 
ЗМІН І доповнень до Закону України "Про Регламент Верховної 
Ради України", де були б враховані вади організації роботи пар
ламенту. 

. 'Дослідження проблеми правового регулювання сфери еконо
МІКИ було б неповним, якщо не розглянути питання співвідно
шення національного та міжнародного права. 

. Міжнародні приватні економічні відносини регулюються 
мІжнар?дними угодами, які містять у собі публічно-правові нор
ми цивІльного законодавства, а також національним законодавс

твом держави, на території якої здійснюються економічні відно
сини. Вирішальна роль nри цьому належить нормам національ
ного приватного цивільного nрава, але відповідне значення ма-
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ють норми інших видів національного публічно-правового зако

нодавства (адміністративного, фінансового, валютного та інших). 

Проблема співвідношення національного та міжнародного за

конодавства складається з проблем співвідношення національно

го публічного права окремих держав з міжнародним публічним 

правом. Останнє має координаційне значення при регулюванні 

міжнародних економічних відносин. У цьому зв'язку у загальній 

теорії права постає проблема розробки питань співвідношення 

національної та міжнародної правових систем регулювання еко

номічних відносин на основі єдиного підходу до категорій та ін-. . . . 
ститупв нащонального 1 мІжнародного права. 

Джерелами міжнародно-правових норм є правові звичаї, акти 

міжнародних організацій, міжнародні договори. 

Правові звичаї використовуються у міжнародній практиці 

відносно тих питань, що не врегульовані міжнародними угодами. 

В актах міжнародних організацій акумулюється воля держав -
членів організацій і тільки для них ці норми мають обов'язковий 

характер. 

Діяльність держав і інших суб'єктів міжнародного права при 

укладанні, застосуванні і припиненні дії міжнародних угод регу

люється нормами правового інституту права міжнародних дого

ворів . Базовим актом є Віденська конвенція "Про право міжнаро

дних договорів" (прийнята у 1969 році на конференції ООН у 
Відні). Україна приєдналася до Конвенції у 1986 році. 

В Україні порядок виконання та денонсації міжнародних до

говорів здійснюється відповідно Закону України "Про міжнаІ?од

ні договори України", прийнятий Верховною Радою України у 

грудні 1993 року. Згідно із Конституцією України та означеним 
Законом У країна укладає договори з іноземними державами та 

мі.?!_<fІародними організаціями від імені України, Уряду, центраЛь

них міністерств і відомств. Від імені України укладаються полі-

. тичні, територіальні, мирні договори, а також ті, що стосуються 
прав та свобод людини. Від імені Уряду, центральних міністерств 

і відомств - договори з економічних, торговельних, науково

технічних та інших питань, які належать до його компетенції. 

Згідно із законодавством України, ії міжнародні договори по

діляються на ті, що ратифікуються і ті, що не потребують рати-
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фікації. До договорів, що потребують ратифікації, відносяться: 
політичні, загальноекономічні, з загальних фінансових питань, 
про участь у міждержавних союзах, системах колективної безпе
ки. Їх ратифікація здійснюється Верховною Радою України шля
хом ухвалення спеціального Закону про ратифікацію, який під
писується Головою Верховної Ради України. 

Договір є дійсним, якщо він правомірний не тільки за 
об'єктом та метою, але й за способом укладання. Зараз однією з 
важливіших умов правомірності міжнародного договору є його 

відповідність положенням Статуту ООН. 
Адміністративно-правові аспекти правового регулювання зо

внішньоекономічних зв'язків постають у існуванні системи від
повідних органів та правових засад механізму їх взаємодії. 

Сучасна система органів, що беруть участь у розвитку зовні
шньоекономічних зв'язків, складається з двох підсистем: націо
нальні та міжнародні органи. 

ООН є впливовою міжнародною організацією. Вона виконує 

функції координаційного центру взаємодії держав у сфері безпе
ки, міжнародного економічного співробітництва. В структурі 
міжнародних ваЛютних відносин провідна роль належить МВФ 
(Міжнародний валютний фонд), МБРР (Міжнародний банк ре
конструкції та розвитку), специфічне місце у системі регіональ
них валютно-кредитних установ посідає Європейський банк ре
конструкції та розвитку (ЄБРР). Якщо говорити про інтеграцію 
України до світового ринку товарів, то пріоритетним у цьому на

прямку є приєднання України доГАТТ-Генеральної угоди з та

рифів та торгівлі, що набула чинності з січня 1948 року. Повно
правними учасниками цієї Угоди сьогодні є 117 держав. 

Діяльність підсистеми національних органів спрямована, як 

правило, на обмеження доступу іноземних товарів на внутрішній 
ринок, сприяння швидкому просуванню вітчизняного експорту 
товарів, контроль за припливом в країну іноземного капіталу та 

іноземної робочої сили. 
Вищі законодавчі органи кожної країни (у США- Конгрес, у 

Німеччині - Бундестаг, у Франції - Національні збори) прийма
ють закони, які регулюють зовнішньоекономічну діяльність, ра
тифікують міжнародні угоди, асигнують кошти для забезпечення 

-259-



зовнішньоекономічної полtтики. До компетенції законодавчого 

органу належить контроль за дотриманням законів та раціональ-

ним використанням коштів, виділених на розвиток зовюшньое-

кономічних відносин. 

У США органами, що відповідають за здійснення зовнішньо

економічних зв'язків є Міністерство торгівлі та Державний де

партамент. У Японії таким органом є Міністерство зовнішньої 

торгівлі і промисловості . 

В Україні, згідно ст. 9 Закону України "Про зовнішньоеконо
мічну діяльність", до системи органів, які регулюють зовнішньо

економічні відносини, входять: Верховна Рада України, Кабінет 

Міністрів, Національний Банк України, Міністерство зовнішніх 

економічних зв'язків і торгівлі, Державний митний комітет. Ко

жен з органів має свій статус і повноваження, визначені чинним 

законодавством. 

До компетенції Верховної Ради щодо регулювання зовніш

ньоекономічної діяльності належать: затвердження головних на

прямів зовнішньоекономічної політики держави; нагляд, затвер

дження та зміна структури органів державного управління зовні

шньоекономічною діяльністю; укладання міжнародних договорів 

та приведення чинного законодавства у відповідність з положен

нями цих договорів; встановлення спеціальних режимів зовніш

ньоекономічної діяльності на території України; затвердження 

переліку товарів, експорт та імпорт яких забороняється або під

лягає ліцензуванню та квотуванню. 

Центральним органом виконавчої влади в Україні, який регу

лює зовнішньоекономічну діяльність, є Кабінет Міністрів. Його 
компетенція складається з: прийняття нормативних актів управ

ління щодо цього питання; координація діяльності відомств і мі

ністерств; проведення переговорів щодо укладання міжнародних 

договорів; впровадження режиму квотування та ліцензування 

експорту (імпорту) окремих видів товарів. 

Національний банк України виступає органом, до компетенції 

якого належать: регулювання зовнішньоекономічної діяльності, 

зберігання та використання золотовалютного резерву держави, 

забезпечення платоспроможності держави, представницькі пов

новаження у відносинах з центральними банками інших держав, 
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регулює курс національної валюти, здійснює обіг та розрахунки 
по державних кредитах і позиках та виконує функції відповідно 
до Закону України "Про банки, банківську діяльність і банківсь

кий нагляд". 
Міністерство зовнішніх економічних зв'язків і торгівлі надІ

лене повноваженнями проведення єдиної зовнішньоекономічної 
політики при виході суб'єктів зовнішньоекономічної діяльності 

на зовнішній ринок, здійснює контроль за дотриманням усіма 
.суб'єктами чинного законодавства України та міжнародних дого
ворів, вживає заходи щодо тарифного регулювання експорту та 

імпорту, визначає перелік товарів, робіт, послуг, які підлягають 

квотуванню та ліцензуванню (за винятком тих, що експортують

ся, імпортуються відповідно до міжнародних договорів). Реєст

рацію договорів, укладених суб'єктами зовнішньоекономічної ді
яльності, здійснює означене Міністерство відповідно до Указу 

Президента України від 07.11.94 р. "Про облік окремих видів зо
внішньоекономічних договорів (контрактів)". 

Державний Митний Комітет та прикордонні і внутрішні мит

ниці України вирішують такі завдання: контроль за додержанням 

законодавства про митну справу, використання засобів митно

тарифного та позатарифного регулювання при переміщенні через 
митний кордон України товарів та інших предметів, комплексний 

контроль спільно з Національним Банком України за валютними 

операціями, створення сприятливих умов для прискорення това

рообігу, боротьба з контрабандою та порушенням митним пра

вил. Діяльність Держмиткому регулюється Законами України, 

Митним кодексом України, Указами Президента України, Поста

новами Кабінету Міністрів, відомчими нормативними актами. 

В процесі управління зовнішньоекономічною д!_яльністю 
приймають участь органи місцевого самоврядування. Іх повно

важення визначаються ст . ЗS Закону України "Про місцеве само

врядування в Україні". До їх компетенції належать: укладання і 
забезпечення виконання у встановленому законодавством поряд

ку Договорів з іноземними партнерами на придбання та реаліза
цію продукції, виконання робіт та надання послуг, сприяння зов

нішньоекономічним зв'язкам підприємств, установ та організа
цій, розташованих на території, яка знаходиться під юрисдикцією 
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органів місцевого самоврядування, незалежно від форми власно

сті, залучення іноземних інвестицій для створення нових робочих 

місць, сприяння у створенні на основі законодавства спільних з 

іноземними партнерами підприємств виробничої та соціальної 

інфраструктури, забезпечення на відповідній території в межах 

наданих повноважень реалізації міжнародних зобов'язань України. 

При обласних державних адміністраціях існують відділи зов

нішньоекономічних зв' язків. 

У сі органи державної влади та управління мають різну ком

петенцію, але повинні взаємодоповнювати одне одного, створю

ючи, тим самим, дієвий механізм регулювання та контролю зов

нішньоекономічної діяльності. Однак, на практиці такий меха

нізм не діє, хоча у ньому існує нагальна потреба. Підтверджен

ням тому є хоча б той факт, що діючою Постановою Кабінету 

Міністрів України від 27 липня 1998 року NQ 1164 "Про встанов
лення мінімальної митної вартості окремих видів імпортних то

варів" передбачається встановлення означеної вартості на ряд то

варів, які ввозяться на митну територію України. Згідно з Угодою 

про застосування Статті VII Генеральної угоди з тарифів і торгів

лі 1994 року країни учасники Угоди зобов'язуються використо
вувати як основу (базу) для визначення митної вартості 

"трансакційну" вартість товару - ціну, що сплачує країна

імпортер країні-експортеру. Крім того, Постановою Кабінету Мі

ністрів України від 5 жовтня 1998 року затверджено Порядок ви
значення митної вартості товарів та інших предметів у випадку їх 

переміщення через митний кордон України. Постановою пере

дбачено митне оформлення товарів, які є предметом експорту т~ 
імпорту, проводиться на основі представлених документів (ра

хунків-фактур, рахунків-проформ) лише у тому випадку, якщо 

ціни, вказані в документах, не викликають сумнівів щодо їх ,і(о

стовірності . В разі неможливості визначити митну вартість на ос

нові представлених документів вартість таких товарів визначає

ться на основі ціни на ідентичні товари, митне оформлення яких 

здійснювалося раніше: У випадку неможливості визначення мит

ної вартості товарів на основі представлених документів та відсу
тності інформації про раніше ввезені ідентичні товари їх вартість 

визначається на основі цін на подібні товари, митне оформлення 
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яких відбувалося раніше. Отже, ціна на продукцію, яку ввозить -
вивозить суб'єкт зовнішньоекономічної діяльності повністю за
лежить від того, як й буде визначено при перетині кордону. Звід
си - залежність розміру податків від рівня встановленої ціни. За 
діючим законодавством процес встановлення такої ціни вряд бу
де об'єктивним тому, що відповідні повноваження мають майже 
усі органи, які регулюють зовнішньоекономічну діяльність. 
· Отже, правотворча та правозастосовна робота щодо питань 
регулювання зовнішньоекономічної діяльності, зокрема, та інтег
рації законодавства України у світове співтовариство- проблема 
багатогранна. З одного боку, в Україні існує нагальна потреба 
формування ефективного механізму, який регулює зовнішньое
кономічну діяльність. З іншого боку, потрібне усунення дуалізму, 
присутнього у співвідношенні національного публічного права 
окремих держав з міжнародним публічним правом. Останнє без
посередньо стосується питань щодо розробки науково обгрунто
ваної системи управління законотворчим процесом [84, с . 15-21 ]. 

Ця проблема зумовлена певною розбалансованістю сучасної 
системи законодавства, фактичною відсутністю планування зако
нотворчій діяльності Верховної Ради. Як наслідок- розгляд у па
рламенті "другорядних" законопроектів (наприклад, суперечки 
між гшрламентаріями на початку 1999 року щодо доцільності іс
нування інституту президента) у той час, коли необхідним постає 
першочерговий розгляд законів, які регламентують економіку . 
Прикладом цьому є процес прийняття Державного бюджету на 
1999 рік, коли його ухвала відбулася 28 грудня 1999 року, хоча 
відповідний проект був поданий урядом парламенту вчасно. 

Система управління законотворчим процесом включає в себе 
такі елементи: планування законотворчої діяльності, оперативне 
управління нею, попередню експертизу, аналітичну роботу. 

Планування законотворчої діяльності складається із розробки 
і затвердження Верховною Радою концепції розвитку законодав
ства України та відповідного цій концепції плану законотворчої 
роботи. Причому цей план може бу:r~-tрозроблений як на рік, так і 
на більш тривалу перспективу. Першим кроком щодо розробки 
концепції розвитку законодавства України може бути системати-
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зація законодавства, особливо того, яке спрямоване на врегулю
вання економічних відносин. 

Головними видами систематизації законодавства є інкорпо
рація та кодифікація [85, с.ЗО-32]. Організаційно-правова цінність 
систематизації полягає у виключенні застарілих nреамбул, по
вторень, офіційно скасованих актів, що становить зміст інкорпо
рації та основу кодифікації. Кодифікація полягає у якісному пе
реробленні чинних юридичних норм, усуненні неузгодженостей 
та суперечностей у правовому регулюванні, скасуванні застарі
лих норм. 

Систематизація законодавства може бути всебічною, коли 
змінюється законодавство в цілому. Прикладом є зміни норм за
конодавства, що регулювали економічні відносини у колишньому 

Радянському Союзі на норми законодавства, які регулюють еко
номічну сферу у перехідний період. Щодо останніх, то вони 
складаються з двох груп норм: норми, які застосовувались до пе

ріоду розбудови української держави, а також норми, що регла
ментують економічні відносини на сучасному етапі українського 
державотворення. 

Систематизація може також бути спеЦJальною 1 охоплювати 
норми певного правового інституту - наприклад, валютне регу

лювання, оподаткування (доцільна розробка та прийняття Подат
кового кодексу України). 

Прикладом кодифікаційних робіт, які істотно впливають на 
стан сучасного законодавства є Закон України "Про підприємни

цтво" [68, c.l9-22], де закріплено право займатись підприємниць
кою діяльністю; Закон України "Про господарські товариства" 
[86, с.22-28], де закладено підвали підприємницької діяльності як 
основи ринкової економіки. 

Кодифікація галузевого законодавства, може бути повноЮ, 
тобто охоплювати всі норми галузі , або частковою - охоплювати 
лише частку норм. 

Започаткування робіт щ~до вдосконалення та упорядкування 
законодавства пов'язане із прийняттям Президією Верховної Ра
ди У країни ЗІ жовтня 199.1 року постанови, якою Кабінету Міні
стрів України доручалось організувати підготовку проектів таких 
кодексів: цивільного, цивільно-процесуального, кримінального, 
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кримінально-процесуального, про адміністративні правопору

шення, торгового. 

Кодифікація ефективна у тому випадку, коли кожний із ство

, ре них кодексів стає єдиним законодавчим актом, який об'єднує 
усі норми, що відносяться до певно]· галузі права, відповідає за

садам та вимогам законодавчо]· техніки, є зручним і доступним у 

використанні на практиці як за змістом, так і за формою, не ви

кликає необхідності постійного тлумачення норм. Крім того, ко

декси повинні відповідати таким загальносистемним принципам 

як об'єктивність, універсальність, демократизм, законність , роз

поділ влад, делегування повноважень, соціальна спрямованість, 

оптимізація управління, комплексність, керованість, контрольо

ваність, публічність, мати наукові засади, узгоджуватись між со

бою та з вимогами міжнародних правових норм. 

Метою інкорпорації є упорядкування нормативних актів без 

зміни їх змісту шляхом зведення актів в єдині збірники, зводи у 

хронологічному або тематичному порядку. Генеральна інкорпо

рація охоплює все законодавство за певним предметом регулю

вання . Якщо інкорпорація охоплює лише частину законодавства, 

вона часткова. Крім того, вона може бути офіційною або неофі

ційною, тобто провадитись компетентними органами (офіційна) 

або організаціями та особами за власною ініціативою (неофіцій

на). Неофіційна інкорпорація має довідково-інформаційне 

значення. 

Чинні закони України повинні включатись до Зводу законів 

України, який є офіційним виданням Верховної Ради. Нормативні 

акти центральних органів виконавчої влади, Президента України 

повинні включатись до зібрання цих актів як офіційного видання 

виконавчої влади У країни. 

У сі нормативні акти органу законодавчої влади, Президента 

України, Кабінету Міністрів України, міністерств, державних 

комітетів..,та інших органів державного управління на державно

му рівні щодо прав громадян або міжвідомчого характеру надси

лаються до Міністерства юстиції України для державного обліку. 

Проміжне місце між інкорпорацією та кодифікацією займає 

консолідація. Внаслідок консолідації створюються збірники за

конодавства, які носять як правило, неофіційний характер. Під 
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час консолідації декілька нормативних актів об'єднуються в 

один. При цьому норми права, які включені до попередніх актів, 

викладаються у логічній послідовності, усуваються повторення, 

суперечності. Проте суттєві зміни до nравового регулювання су

спільних відносин не вносяться. 

Отже, систематизація, яка грунтується на наукових принци

пах та методологічних засадах, дозволяє об'єктивно оцінити ма

сив чинного законодавства, усунути суnеречності та прогалини. 

В процесі здійснення систематизації законодавства особливо

го значення набуває необхідність вирішення проблеми олератив

ного уnравління законотворчою діяльністю. Оперативне управ

ління законотворчою діяльністю nередбачає визначення голов

них структур Верховної Ради, відповідальних за організацію ви

конання законотворчих робіт. Сучасний апарат Верховної Ради 

налічує 24 комітети, серед яких необхідно визначити оптимальну 
кількість [87, c.ll-16] . Так, налічується чотири правових коміте
ти: з питань nравової політики і судово-правової реформи, з пи

тань законності і правопорядку, з питань боротьби з організова

ною злочинністю і корупцією, з питань nрав людини, національ

них меншин і міжнародних відносин. Усі ці комітети так чи іна

кше вирішують питання забезпечення законності та правоПоряд
ку і тому можливе їх об'єднання в один з відповідними лідкомі

тетами. 

Вищенаведене дозволяє зробити висновок, що вдосконалення 

законодавства, спрямованого на врегулювання відносин у сфері 

економіки, повинно відбуватись за критерієм відnовідності Конс

титуції і провадитись у таких наnрямках: 

- розробка концепції розвитку законодавства; 
- розробка правових засад зовнішньої і внутрішньої політики; 
- трансформація правової системи відловідно міжнароднИм 

правовим нормам; 

- запровадження поnередньої експертизи законоnроектів; 

стимулювання створення ринкової інфраструктури; 

- розробка засад антимоноnольної політики; 
- регіональної економічної політики; 
- податкової політики; 
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- розробка державної програми створення сп-еціальних (віль

них) економічних зон; 

- вдосконалення бюджетного процесу; 

розробка засад середньо- та довгострокового (стратегічного) 

планування; 

- регулювання банківської діяльності; 
- вдосконалення регламенту Верховної Ради; 

- вдосконалення фінансової основи діяльності органів місце-

вого самоврядування; 

- упорядкування діяльності органів виконавчої влади на регі
ональному та місцевому рівнях. 
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ПІСАЯМОВА 

Побудування в Україні демократичного суспільства на заса
дах багатьох форм власності зумовлює необх ідність комплексно
го дослідження взаємовідносин держави і економіки. Ідеалізація 
ринку, відмова від державного управління економікою на почат
ку реформування сприяли загостренню кризи, погіршенню соці 
ально-економічної ситуації в країні. 

Ринкова економіка розвивається за певними законами і має 
негативні і позитивні наслідки їх дії. Останнє визначає нагальну 
потребу у державному управлінні економічним розвитком. Стра
тегія управління і вибір необхідних засобів управлінського впли
ву безпосередньо залежить від політичних пріоритетів . У зв'язку 
з цим необхідно відмітити, що впливові політичні сили в Україні 
підтримують розвиток демократії у суспільстві, ринкове рефор
мування. Тому, з часом, виробилося розум іння необхідності здій
снення виваженого, збалансованого підходу до державного упра-, 

вління процесами перетворень. Він передбачає теоретичне об
грунтування; розробку методики та методології державного 

управління взагалі та державного управління економікою, зокре
ма, у нових для України умовах. 

Проблема державного управління комплексна. Комплексність 
означає, що, насамперед, повинен бути чітко визначений поня

тійний апарат, всебічно досліджений правови й статус органів 
державного управління, їх повноваження, взаємозв'язки та місце 

кожного в системі органів. Комплексність означає також дослі
дження не тільки суб'єкту - системи відповідних органів, а й 
об'єкту управління - економіки. Щодо останнього - необхідне 
дослідження структури економіки, оскільки визначення їі як на
родногосподарського комплексу за умов багатьох рівноправних 

форм власності вимагає конкретизації та поглиблення поняття. 
Об'єктом державного управління є відносини у сфері економіки, 
насамперед, відносини власності. У зв'язку із трансформацією 
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відносин виникає багато проблем адміністративно-правового ха

рактеру. 

Фінансовою основою діяпьності держави є П бюджет. Існуючі 

орrанізаційні пробпеми щодо бюджетного процесу, забезпечення 

відповідності бюджетної системи змінам у державотворенні 

постають нагально необхідними. 

Для вирішення великого кола означених проблем першочер

говою є конкретизація понятійного апарату. При цьому доцільно 

.., розрізняти поняття "управління", "державне управління", 

"державне управління економікою", що відносяться між собою 

як загальне і особливе. Поняття "управління" можливо розгляда

ти у широкому та вузькому смислах. Широкий смисл означає, що 

об'єктом управління є природні процеси в усій їх багатоманітно

сті -сукупності технічних, біологічних та соціальних процесів . У 

вузькому смислі управління можливо розглядати як цілеспрямо

вану взаємодію між суб'єктом та об'єктом управління з метою 

досягнення запланованих результатів розвитку суспільства. 

Державне управління взагалі і державне уnравління економі

кою, зокрема, є соціальним. Воно координує дії людей, їх 

об'єднань, сусnільства в цілому. 

Сутність державного управління nроявляється через здшс

нення владних повноважень відповідними органами. При цьому 

основою управління постає закон, права людини, що вистуnає 

nротивагою владному характеру управління. Проблеми легаліза

ції і легітимності державної влади особливо гостро nостають у 

період розбудови української держави. Існування nроблеми без

посередньо впливає на діяльність відповідних органів. Адже де

мократична держава у особі органів державної влади nов'язана у 

своїй діяльності з обов'язковістю забезпечення відповідності дій 

нормам nрава. З іншого боку, здійснюючи владні nовноваження, 

вона відnовідає перед сусnільством в цілому та nеред особистіс

тю, зокрема. 

Система державного управління економікою складається з 

суб'єкту, об'єкту уnравління та взаємовідносин між ними. Комn

лексною є методологія двохаспектного підходу щодо досліджен

ня об'єкту державного уnравління: організаційно-структурного 

та функціонального. У організаційно-структурному та функціо-
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нальному відношеннях ЦІЛІсну систему управління економікою 
складає діяльність людей, що має певні організаційн і форми ви
разу. З одного боку - це діяльність з функціювання галузей еко
номіки, а з іншого - діяльність з функціювання адміністративно
територіальних одиниць - сіл , селищ, міст, районів, областей , а 
також адміністративно-територіальних утворень - економічних 
районів, підрайонів, локальних господарських утворень у вигляді 
окремих суб'єктів господарювання. Економіка може бути визна
чена як єдиний комплекс відносин, що охоплює усі ланки вироб

ництва, торгівлі та обміну у суспільстві. До цього комплексу від
носяться комерційні та некомерційні відносини між суб 'єктами 
господарювання. 

Дослідження суб'єкту управління, за двохаспектним підхо
дом, дозволяє дістатись наступних висновків . За організаційним 
підходом суб ' єкт управління постає як внутрішньо організована 
сукупність органів державного управління, які зд1иснюють 
постійний вплив на об 'єкт управління. Останнє досягається шля
хом діяльності державних службовців· з реалізації функцій, по
кладених на органи державного управління та їх структурні під

розділи (функціональний підхід). 

Управління має свій зміст та форму. Зміст виражається у ці
лях, принципах, функціях, методах. Форма впливає на управління 
позитивно або негативно. Форми управління можуть бути: струк
турними, процесуальними, правовими, неправовими, регулятив

ними, у вигляді видання актів управління, суспільно
організаційних дій, матеріально-технічних дій. При цьому струк
турна форма пріоритетна, адже управління є цілеспрямованою 
діяльністю певних структур - суб'єктів та об'єктів управління. 
Існування процесуальних (процедурних) форм зумовлене тим, що 
управління є діяльністю у вигляді певної послідовності зміни діЙ, 
процедур . Від якості цієї форми, в багатьох, залежить зміст рі
шень, які приймаються органами державного управління. Існує 
регулятивна форма, яка являє собою сукупність різноманітних 
державних важелів впливу на соціально-економічні процеси -
прямих та непрямих, із застосуванням різних методів державного 
управління. Дві наступні форми можливо визначити як "форма, 
що не має юридичні наслідки" та "форма, що має юридичні на-
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слідки" . Хоча за загальноприйнятною термінологією ці форми 

визначаються, відповідно, як не правові та правові. 

Серед методів державного управління можливо виділити, як 

найбільш проблемні щодо застосування, адміністративні та еко

номІЧНі. 

Питання застосування методів повинно бути врегульованим 

та збалансованим. Збалансованість економічних та адміністрати

вних методів зумовлена тим, що повноваження щодо ринкового 

реформування мають органи, які структурно складають систему 

органів державного управління економікою. Їх діяльність регу
люється переважно адміністративними методами. Крім того, в 

будь-яких економічних процесах присутній метод адмініструван

ня -кон'юнктура споживчого ринку не буде змінюватись, доки 

органи державного управління не винесуть рішення щодо, на

приклад, зміни податкової політики або ставок по кредитах (ко

роткострокових, довгострокових, депозитах) . 

Методи управління являють собою складову управлінського 

механізму. До складових частин механізму, крім методів, нале

жать закономірності та принципи взаємодії суб'єкту та об ' єкту 

управління. Характер закономірностей та принципів залежить від 

конкретних умов розвитку суспільства. 

Принцип державного управління економікою являє собою 

об'єктивні, необхідні, універсальні закономірності взаємовідно

син між структурними елементами економіки. Принципи мткли

во систематизувати на певних засадах. Першою - постає виді

лення закономірностей, притаманних державному управлінню 

економікою в цілому, а також закономірностей, притаманних ко

жному структурному елементу економіки. У першому випадку 

мова йде про загальносистемні принципи, а у другому - про спе

цифічні. 

До загальносистемних принципів державного управління 

економікою України належать: об'єктивність, універсальність, 

демократизм, законність, розподіл влад, делегування повнова

жень, соціальну спрямованість, оптимізацію управління, конку

ренцію, комплексність, керованість, контрольованість, публіч

ність. Серед усіх принципів можливо виділити принцип конкуре

нції як той, що сприяє формуванню ринкового середовища. 
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Сутність принципу конкуренції означає загальну еквівалент
ність різноякісних носіїв різних витрат управлінської праці . До
сліджуючи засади дії структури державного управління немож
ливо не відмітити необхідність функціювання відповідних струк

тур на засадах конкуренції, що дозволить сформувати оптималь:. 

но організаційну структуру державного управління. Інститут м іс
цевого самоврядування виступає своєрідним "конкурентом", про

тивагою органам виконавчої влади . Але за сучасних умов у нього 

майже відсутні важелі впливу та можливості реально вирішувати 
завдання розвитку територій, що знаходяться під їх юрисдикці

єю. Крім конкуренції на рівні "система органів виконавчої влади" 
- "органи місцевого самоврядування", може існувати конкурен
ція усередині системи органів виконавчої влади. Критерієм ефек
тивності дії конкурентних засад може бути якість процесу при
йнятгя управлінських рішень та їх результативність. 

Зміст державного управління економікою визначається хара
ктером функцій, які реалізуються у процесі цієї діяльності. Під 
функцією слід розуміти зовнішній прояв властивостей об'єкту 
управління, який характеризується самостійністю, здійснюєтьсх 
специфічними методами залежно від суб'єкту управління з ме
тою досягнення певних результатів у сфері управління. СереД 
усіх функцій державного управління економікою можливо виді
лити як пріоритетну функцію контролю. За П допомогою встано
влюється ступінь відповідності функціювання об'єкту управління 

прийнятим управлінським рішенням, виявляються результати 

впливу суб'єкту на об'єкт, відхилення від управлінських рішень 
[87, с.49]. За допомогою контролю корегується розвиток об ' єкту 
управління, визначаються засоби впливу, які сприяють подолан
ню відхилень від управлінських рішень. 

Визначення функції контролю як пріоритетної серед усіх 
функцій зумовлено неефективністю ії здійснення на практиці. 
Опосередкованим свідоцтвом тому є надзвичайно висока кіль
кість контролюючих, правоохоронних органів- КРУ, податкова 
міліція та податкова адміністрація, казначейство, Рахункова па
лата, органи внутрішніх справ, СБУ. Що стосується системи ор
ганів виконавчої влади, то, наприклад, у переліку функціональ
них обов'язків підрозділів місцевих органів влади практично від-
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сутня функція контролю за прийнятгям та виконанням рішень . 

Як правило, цей обов'язок покладений на орган вищого рівня , 

або на орган з делегованими повноваженнями - на Рахункову па

лату, казначейство, фінансовий відділ (управління) у районній 

державній адміністрації (обласній державній адміністрації), що 

не сприяє якості виконання ними же розроблених рішень . 

Основу ринкової економіки складають різні рівноправні фор

ми власності. Державне управління процесами формування сис

теми форм власності передбачає координацію державно

правових, соціально-політичних та управлінських реформ, їх ор

ганічне поєднання з перетвореннями в усіх сферах господарської 

та фінансово-кредитної діяльності. 

Сучасна проблема дієвості державного управління економі

кою безпосередньо залежить від розв'язання проблеми управлін

ня державною власністю. Західний досвід наводить, що в бага

тьох демократичних країнах державна власність використовуєть

ся не тільки для врегулювання складних соціально-економічних 

проблем в умовах ринку, але й для стимулювання процесу ринко

~их перетворень . Рушійною силою перетворень, у зв ' язку з цим, 

постає інтерес . Інтерес можливо розуміти як у вузькому (приват

ний, інтерес окремої особи), так і у широкому смислах. Щодо 

останнього, широким смислом можливо вважати державний ін

терес, засади якого закріплені Конституцією (ст.l, З, 7, 8, 12, раз
діл 11). Приватний інтерес реалізується через різні форми власно
сті, державний- через державну власність. Головним завданням 

держави постає забезпечення балансу приватного та державного 

інтересівта-звідси-збалансованої структури власності. 

Проблема збалансованості структури власності означає необ

хідність вироблення критеріїв обмеження росту частки приватної 

власності. Ними можуть бути такі: критерій суспільного блага та 

суспільного інтересу; критерій компенсації державою власнику 

майнових втрат; критерій законності - приватна власність може 

бути обмежена тільки на підставі закону; обмеження росту при

ватної власності повинно робитись у межах загального правового 

регулювання; принцип судового захисту права приватної власності . 

Проблема державного управління економікою не може бути 

дослідженою повно, якщо не розглянути питання дії бюджетної 
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системи. Спеціалісти визначають, що сучасні проблеми форму

вання бюджетної системи в Україні стосуються визначення цент
ралізованого або децентралізованого підходу щодо їі побудови . У 
той же час, світовий досвід наводить недоцільність жорсткого 
дотримання тієї чи іншої з вище означених форм, але гнучку бю

джетну політику залежно від економічних умов, які склалися у 

державі. У цьому зв'язку можливо запропонувати такі адмініст
ративні заходи вдосконалення бюджетного процесу: регламента
ція термінів підготовки бюджетних пропозицій парламентом; по
силення контролю за витратами місцевих органів влади; поси

лення ролі Міністерства фінансів у бюджетному процесі. 

Необхідність чіткого визначення ролі Міністерства фінансів у 
бюджетному процесі зумовлюється не тільки досвідом демокра
тичних країн, але фактичною розпорошеністю повноважень щодо 

складання та контролю за бюджетними ресурсами між різними 

урядовими структурами, парламентом. 

Ефективність законодавства, по суті, є мірою можливості 
державної влади впливати правовими засобами на розвиток сус

пільних відносин відповідно обраним пріоритетам та напрямкамИ 
розвитку . Ефективне законодавство, а, відповідно, ефективне 
правове регулювання, є одним з обов'язкових умов послідовної 

трансформації суспільства у демократичне із соціально орієнто
ваною ринковою економікою. 

Узагальнено можливо виділити дві групи чинників, що впли
вають на ефективність закону - загальні та спеціальні. До загаль
них належать чинники, що впливають в цілому на процес право

творчості. Спеціальні містять чинники, що впливають на якість 
закону та на його реалізацію. 

Серед загальних чинників доцільно виділити: рівень право
свідомості та правової культури у суспільстві, діяльність органів 
державного управління, дотримання принципу науковості при 
розробці правових актів. 

До спеціальних можливо віднести: відповідність соціальної 
мети законодавчого регулювання загальній соціально-політичній 

меті розвитку суспільства; вибір відповідних способів та методів 
досягнення мети правового регулювання; умови, що впливають 

на правозастосовну діяльність (економічні, політичні, психологі-
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ЧJ-Іі чинники , професійність осіб, яКІ здійснюють правозастосу

вання) . 

Інтегральним показником якості закону є гармонія трьох мо

ментів, які уособлює у собі кожний закон: право, соціальну спра

ведливість, політичну силу. Поняття якості також містить у собі 

юридичну техніку та процедуру прийняття законодавчих актів, 

структуру, зміст. Стосовно сфери економіки якісним слід визнати 

таке законодавство, форма та структура побудування, розвине

ність та досконалість якого повинні забезпечити: умови розвитку 

ринкової інфраструктури, ефективне використання результатів та 

гарантії правового захисту їі розвитку. 

Окремою системною проблемою постає проблема співвідно

шення національного та міжнародного права щодо регулювання 

відносин у сфері економіки. 

Адміністративно-правовий аспект проблеми запровадження 

норм міжнародного права складається з проблем діяльності орга

нів- суб'єктів зовнішньоекономічних відносин. Згідно ст.9 За

кону України "Про зовнішньоекономічну діяльність" такими ор

ганами є: Верховна Рада України, Кабінет Міністрів, Національ

ний Банк України, Міністерство зовнішніх економічних зв'язків і 

торгівлі, Державний митний комітет. Кожен з цих органів має 

свій статус і повноваження, визначені чинним законодавством. 

Усі вони мають різну компетенцію, але повинні взаємодоповню

вати одне одного, створюючи, тим самим, дієвий механізм регу

лювання та контролю зовнішньоекономічної діяльності. Однак, 

на практиці такий механізм не діє, хоча у ньому існує нагальна 

потреба. 

Державна влада є цілісним явищем і виражає спроможність 

держави приймати обов'язкові рішення та домагатися їх виконан

ня, інтегрує у собі всі прояви політичної волі народу як єдиного 

джерела (суверена) влади в державі . 

Однією з найвюкливіших проблем існування державної влади 

протягом де-кількох сторіч є забезпечення єдності та розподілу 

влад. У концепціях єдності та розподілу влад, у їх конституцій

ному виразі є різні аспекти. У концепції розподілу влад наголос 

робиться на організаційно-правовому розподілі повноважень між 

гілками влади . У концепції єдності- на соціальній єдності. 
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Теза про єдність влади як виразу виключно суверенітету ~цt

роду призвана протистояти узурпації влади класами, соціаль~;~нм'и 
групами, політичними організаціями, партіями, а у юридичному 

плані - повинна забезпечувати єдину політику усіх органів д~р~ 

жави з принципових питань. Концепція розподілу влад призначе, 

на служити демократизації держави. 

Проблема єдності та розподілу влад складається з того, щоб 

не тільки забезпечити розподіл, але і рівновагу влад. Для забез

печення рівноваги потрібно існування багатьох умов - відповід

ний рівень політичної та правової культури населення та співро

бітників органів державного управління, існування системи 

утримань і противаг. 

Основу механізму державної влади складає принцип розподі

лу влад. Зміст принципу розподілу влад доцільно тлумачити як 

констатацію того факту, що державна влада реалізується через 

певні державні органи, між якими розподілені державно-владні 

повноваження таким чином, що вони самостійні у реалізації ком

петенції у встановлених Конституцією межах. Такими органами 

виступають не саме гілки влади, а їх суб'єкти (інституції) - сис

теми органів . 

Органи державної влади виконують такі функції: юридичну; 

політичну; представницьку; функцію соціально-економічного та 

політичного регулювання, забезпечення балансу економічного 

розвитку держави; прогностичну; геополітичну; організаційну; 

правозахисну; контрольну. 

З розвитком конкуренції як регулятора економічних процесів 

певні зміни повинні відбуватися у принципах, механізмі управ

ління економікою. Насамперед, необхідна відмова від жорсткої 

централізації управління. 

В процесі децентралізації виникає проблема координації пе

ретворень з боку органів державної влади. Причому такої коор

динації, яка дозволяла б підприємствам та організаціям діяти з 

врахуванням власної специфіки виробничої та фінансово

економічної сфер, але у межах загальнодержавного розвитку. 

Парламент і парламентаризм притаманні демократичній, пра

вовій державі, відображають рівень розвитку громадянського су

спільства. Узагальнюючи світовий досвід дії парламентів, мож-
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ливо визначити загальні тенденцп процесу їх адміністративно
організаційного становлення. На початку процес становлення від
бувається найбільш швидкими темпами. Подалі він уповільнює
ться. Процес адміністративно-організаційного становлення пар
ламенту має тенденцію підвищення організаційно]" цілісності, по

глиблення комплексності структури та прагнення до універсалі
зацй регламенту . Ці три ознаки - цілісн ість, комплексність, уні

версалізація регламенту є найважливішими характеристиками 

розвитку парламентських структур . Необхідною умовою успіш
ності діі" парламенту є слабка ротація кадрового складу. Особа, 
яка займає керівну посаду, повинна пройти усі ступені парла

ментської кар'єри. Щодо укра1"нського парламенту, то основні по-
вноваження парламентаріїв регламентовані, але, за умов полпич

ної нестабільності, можливо прогнозувати, що закони, які погли

блюють відповідні положення Конституції, будуть змінюватись. 

Існує гостре протистояння між законодавчою та виконавчою гіл
ками влади, що проявляється у масовому "вітуванні" законів 
Президентом. Крім того, є розрив у терміні прийняття законів та 
відповідних нормативних актів. Тобто постає проблема організа
ції законодавчої діяльності. Усе це зумовлює необхідність роз

робки та прийняття закону про Верховну Раду. 
У системі органів виконавчої влади існує необхідність упо

рядкування дії державних адміністрацій шляхом розробки засад 

їх формування і функціювання, а також запровадження типової 

організаційної структури з відповідним переліком функціональ

них обов' язків підрозділів. 

Процес розбудови незалежної демократичної України висуває 

на передній план необхідність вирішення проблем місцевого са

моврядування . 

За умов переходу до ринкової економіки в Україні та у 

зв'язку з необхідністю створення нової економічної та соціальної 
інфраструктури, перед органами місцевого самоврядування ви

никає багато завдань: зміна форм і методів управління господар

ською діяльністю підприємств, установ, які знаходяться у кому

нальній власності; реорганізація структур управління соціальною 

сферою за рахунок переходу на нові принципи взаємовідносин 

між населенням та органами місцевої влади; сприяння створенню 
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господарських одиниць, орієнтованих на виконання цих завдань . 

В процесі реорганізації відносин у сфері економіки виникає не

обхідність узгодження зусиль виконавців на усіх етапах виконан

ня функцій управління, тобто забезпечення високого рівня орга

нізованості дій органів місцевого самоврядування. У зв'язІ\у. ;з 

цим вирішення проблем організаційно-правового забезпечення 

функціонування органів місцевого самоврядування набуває особ

ливої актуальності та значимості. Одним з напрямків, за допомо

гою яких можливо вдосконалити систему державного управління 

адміністративно-територіальними одиницями може бути розроб

ка та прийняття науково обгрунтованої концепції місцевого са

моврядування на основі врахування світового досвіду, форми 

конституційної структури української держави, особливостей 

розвитку країни. 

Забезпечення ефективного функціювання органів судо_вої 

влади як рівноправних із законодавчим та виконавчими є однією 

з умов демократизації держави. Результатом судового реформу

вання повинно стати усунення головних вад радянської судової 

системи, функціювання судової влади як однієї із трьох гілок 

влади у державі, створення гарантій судейської незалежності, су

довий захист прав громадян як пріоритетне завдання правосуддя, 

подолання бюрократизму та дегуманізації судових установ шля

хом нових критеріїв відбору та оцінки судейських кадрів, розши

рення судової юрисдикції. 

Одним із шляхів досягнення виконання цих завдань можуть 

бути такі основні напрямки судового реформування: орієнтація 

судово-правової реформи на права та свободи особистості та 

ментальність народу; необхідність руху від системи правосуддя 

до системи судової влади; забезпечення незалежності суду шля

хом створення системи соціальних та правових гарантій недотор

каності суддів, народних засідателів та гарантій, що виключають 

втручання у здійснення правосуддя; розширення судової юрис

дикції шляхом включення до компетенції суду суперечок про 

права та захист законних інтересів особистості, включаючи за

хист гідності та честі; формування системи адміністративної юс

тиції як гаранта захисту прав та свобод людини і громадянина. 
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Отже, проблема державного управління економікою є комп
лексною. Вона стосується визначення методологічних засад дер

жавного управління і, на цій основі, проведення правового аналі
зу системи та правового статусу органів державної влади та 
управління, розробку відповідних заходів щодо вдосконалення 

процесу здійснення ними повноважень. 
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rАОСАРІЙ 

Вольовий підхід до джерела влади - найбільш поширений, 

складається з визначення влади через поняття "воля"". 

Диверсифікація продукції- суб'єкт господарювання випус

кає продукцію різних видів та модифікацій. 

Зміст управління являє собою сукупність взаємопов'язаних 

внутрішніх, суттєвих для якісної характеристики управління, 

властивостей та ознак. 

Індивідуалістична концепція державного управління -
уряд використовує переважно непрямі, економічні методи держа

вного управління. Адміністративні методи застосовуються у сфе

рах суспільних відносин, важливих для забезпечення національ

ної безпеки держави. 

Квазі-автономні неурядові структури - державні агенції, 

які надають управлінські послуги 1 дІють на комерційних засадах. 

Їх функції: надання професійної освіти , підвищення кваліфікації, 
забезпечення житлом, консультаційна діяльність. 

Комунітарна концепція державного управління - при їі 

застосуванні уряд використовує, в основному, прямі, адміністра

тивні методи державного управління, система державного управ

ління жорстко централізована або децентралізована. Тип побуду

вання системи державного управління визначається урядом. 

Легалізація (від кореня латинських слів "закон", 

"законність") державної влади - юридичні засади здійснення 

влади, визнання правомірності ії виникнення (встановлення), ор

ганізації та діяльності. 

Легізм як форма управління суспільством - заснований на 

централізації влади . 

Легітимність (від кореня латинських ств "закон", 

"законність") влади - обгрунтованість в уявленнях населення, 
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фактичний стан влади, узаконення не обов' язково формальне; а, 

частіше, неформальне; делегування влади суспільство особлив і й 

організації- державі та їі структурам. 

Маржиналістський підхід до проблем економічного ре-. , 

формування проявляється у розробці складної системи виміру 

параметрів економічного росту. 

Методи управління містять в собі сукупність прийомів, опе

рацій, процедур здійснення управлінської діяльності , певний по

рядок взаємодії суб'єкту та об'єкту управління. 

Механістична концепція економічних перетворень скла

дається з того, що економічне зростання повинно бути врівнова

женим або неврівноваженим. Під врівноваженим ростом розуміє

ться рух усіх галузей економіки одразу, одночасно у досить 

постійній прогресії, що орієнтується на підвищення попиту. 

Політичний підхід до джерела влади - держави~ право надає 

владі форму конкретних повноважень, однак лише частина їх є 

прерогативою державних органів. 

Принципом державного управління можливо назвати 

об'єктивні, універсальні, необхідні закономірності взаємовідно

син між елементами об'єкту управління, причому взаємовідноси

ни зм інюються відповідно до змін форм державного устрою . 

Принцип державного управління економікою - об'єктивні, 

універсальні, необхідні закономірності взаємовідносин м іж стру

ктурними елементами економіки, причому взаємовідносини ма

ють характер, відповідний до діючої форми державного устрою. 

Процес державного управління - сукупність послідовних 

дій суб'єкта управлінських відносин щодо практичної реалізації 

цілеспрямованого упорядкованого впливу на об'єкт управління, а 

також відповідний зворотний зв'язок між об'єктом та суб'єктом . 

Раціональна легітимність - успіх влади перевіряється зако

нослухняністю громадян, їх реальними діями з підтримки пред

ставників влади, у тому числі й на виборах. 

Соціальний підхід до джерела влади - влада формується з П 

впливу на свідомість індивідів. 

Стадія управління - певна ступінь, період, етап розвитку 

управління. 
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Структурна концепція економічних перетворень складає

ться з того що економічне зростання відображає розвиток та за
непад галу;ей виробництва, безперервний перерозподіл праці та 
капіталу між секторами економіки та регіонами . 

Суб~єктом державноrо управління економікою постає вну~ 
трішньо організована сукупність органів де~жавної влади, ЯКІ 
здійснюють постійний вплив на об 'єкт управшння . 

Традиційна легітимність - успіх влади перевіряється впли-

вом звичаїв. 
Традиціоналізм як форма управління суспільством - засно-

ваний на переважному використанні звичаїв, традицій, норм . 
Управлінське рішення- акт суб ' єкта управління . 
Форма державного управління виражає спосіб існування, 

розвиток системи державного управління . 
Формально юридичний підхід до джерела влади - влада ви

значається як сукупність повноважень, які мають державні орга
ни та посадові особи. 

Функція управління- зовнішній прояв властивостей об'єкту 
управління, який характеризується самостійністю, реалізуються 
певними методами залежно від суб ' єкту управління з метою до

сягнення кінцевого результату . 

Харизматична леrітимність - успіх влади перевіряється 
впливом віри, поклонінням вождю. 

Хибна легітимність - присвоєння влади певним класом, со

ціальною групою, яка вважає себе найбільш передовою і тому за
являє, що має право на керівництво суспільством. 

Хибна легалізація - юридичні засади здійснення влади, 
сформовані певним класом, соціальною групою, яка вва~ає себе 
найбільш передовою і тому заявляє, що має право на керІвництво 

суспільством . . . 
Цикл управління- сукупність явищ, процесІв управлшня . 
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