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НОРМАТИВНОЕ ЗАКРЕПЛЕНИЕ ПРИНЦИПОВ МИГРАЦИОННОЙ 
ПОЛИТИКИ В ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВЕ УКРАИНЫ

Марьяна БАЛАМУШ,
соискатель кафедры административного и хозяйственного права
Одесского национального университета имени И.И. Мечникова

Summary
The article deals with the problems of securing regulatory principles of migration policy in Ukraine, as well as provides a variety of 

scientific approaches to their complete inventory and classification. The principles of migration policy are considered as part of a larger 
content of the concept of “migration regime in Ukraine”. Only in combination with other elements of the migration regime, which 
also include objectives, scope and method of migration and the legal regulation of the status of the subjects of the migration regime, 
and other elements, principles of migration policy create favorable conditions for the effective regulation of migration processes in 
Ukraine in order to protect national interests, security and territorial integrity, ensure proper socio-economic, demographic, scientific 
and educational development of the state.

Key words: migration policy, principles of migration policy, migration law, migration regime.

Аннотация
В статье раскрывается проблематика нормативного закрепления принципов миграционной политики в Украине, а также 

представлены различные научные подходы относительно их полного перечня и классификации. Принципы миграционной 
политики рассматриваются как элемент более объемного по содержанию понятия «миграционный режим Украины». Только 
в комплексе с другими элементами миграционного режима, к которым относятся также цели, предмет и метод миграционно-
правового регулирования, статус субъектов миграционного режима и другие элементы, принципы миграционной политики 
создают благоприятную почву для эффективного регулирования миграционных процессов в Украине с целью защиты наци-
ональных интересов, безопасности и территориальной целостности, обеспечения надлежащего социально-экономического, 
демографического и научно-образовательного развития государства. 

Ключевые слова: миграционная политика, принципы миграционной политики, миграционное право, миграционный 
режим.

Постановка проблемы. Суще-
ствует несколько факторов, 

обусловливающих актуальность ис-
следований элементов миграционного 
режима Украины и особенно такого его 
элемента, как принципы миграционной 
политики. 

Во-первых, миграция в последние 
десятилетия приобрела признаки гло-
бальной проблемы современности. 
Объясняется это тем, что миграция на-
селения, приобретая невиданные ранее 
масштабы, довольно быстро меняет 
реальную картину мира. Именно по 
направлению и масштабам миграции 
всегда можно было судить о стабиль-
ности или, наоборот, нестабильности 
общественного развития той или иной 
страны, того или иного региона и даже 
того или иного континента [1, с. 87]. 
Украина сегодня находится в центре 
глобальных миграционных изменений, 
которые уже негативно сказываются 
на ее внутренней политической и со-
циально-экономической жизни. По-
этому одной из первоочередных задач 
нашего государства является разработ-
ка грамотной миграционной политики 
Украины, которая бы закрепляла цели, 
принципы, субъектов миграционной 
политики государства, а также была 

направлена на защиту национальных 
интересов, обеспечение надлежащего 
социально-экономического, демогра-
фического и научно-образовательного 
развития государства. 

Второй фактор, обусловливающий 
актуальность тематики, связанной с 
принципами миграционной политики, –  
это наличие в исследованиях миграци-
онных процессов в Украине двух край-
ностей. Первая крайность связана с 
теоретизацией проблем миграционно-
го права, когда за теоретическими кон-
струкциями иногда не видят проблем 
практически-прикладного характера. 
То есть речь идет о попытках ученых 
обосновать необходимость выделе-
ния в системе права Украины такой 
самостоятельной отрасли права, как 
миграционное право, об искусствен-
ном отрыве от конституционных или 
административных правоотношений 
так называемых миграционных право-
отношений и т. п. При этом ученые 
иногда не замечают своего пагубного 
и разрушительного воздействия на си-
стему национального права, так как 
дробление права на более мелкие эле-
менты всегда приводит к противоречи-
ям между ними, а в итоге может при-
вести к утрате системой права Украины 

своего основного признака – системно-
сти. Вторая крайность в исследованиях 
миграционных процессов в Украине – 
это анализ практики в сфере мигра-
ционных процессов без применения 
общих теоретических подходов. Выво-
ды таких исследований могут быть ис-
пользованы для временного улучшения 
норм миграционного законодательства, 
но такие выводы лишены теоретиче-
ских обоснований и не всегда логично 
вписываются в общую систему знаний 
о миграционных процессах и миграци-
онном праве. 

Следует признать, что в юриди-
ческой науке неоднократно предпри-
нимались попытки по разработке док-
трины миграционного права Украины, 
которая бы вооружила исследователей 
необходимой научной методологией. 
Однако считаем, что попытки ученых 
улучшить в Украине миграционную 
политику путем доказывания суще-
ствования такой самостоятельной от-
расли права, как «миграционное пра-
во», является путем в никуда. Кроме 
общетеоретических дискуссий относи-
тельно терминологии, такой подход не 
даст никаких положительных сдвигов 
непосредственно в миграционной по-
литике нашего государства. Когда же 
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ученые сосредоточат свое внимание на 
понятии «миграционный режим», то 
такой подход даст возможность в Укра-
ине достаточно быстро теоретические 
наработки перевести в плоскость пра-
вотворческой и правоприменительной 
деятельности. А важным и неотъемле-
мым элементом миграционного режи-
ма являются принципы миграционной 
политики.

Это и обусловливает необходи-
мость углублённого исследования всех 
элементов миграционного режима, 
среди которых особое значение имеют 
принципы миграционной политики. 

Актуальность темы. Отдельные 
аспекты принципов миграционной по-
литики в Украине рассматривались в 
работах В.Б. Аверьянова, Ю.П. Бытяка, 
И.Б. Колиушко, В.К. Колпакова, Т.А. Ко- 
ломоец, А.Т. Комзюка, О.В. Кузьмен-
ко, В.Я. Малиновского, С.А. Мосендза, 
В.И. Олефира и других ученых. Вместе 
с тем в науке административного права 
комплексно на монографическом или 
диссертационном уровне эта проблема 
еще не исследовалась.

Целью статьи является определе-
ние уровня нормативного закрепления 
принципов миграционной политики в 
законодательстве Украины. Новизна 
работы заключается в том, что автор 
рассматривает принципы миграци-
онной политики как один из элемен-
тов миграционного режима, а также 
предлагает многоуровневую систему 
принципов миграционной политики, 
которая строится в зависимости от 
специфики общественных отношений, 
в рамках которых реализуются данные 
принципы. 

Изложение основного материала 
исследования. Впервые о принципах 
миграционной политики было сказано 
в Декларации о государственном суве-
ренитете Украины, принятой 16 июля 
1991 года [2]. В ней в общих чертах 
были сформулированы положения о 
государственном регулировании ми-
грационных процессов и о создании 
института гражданства в Украине. 
Все они сводились к следующему:  
1) Украина имеет свое гражданство и 
гарантирует каждому гражданину пра-
во на сохранение гражданства СССР; 
2) Украина регулирует иммиграцион-
ные процессы; 3) Украина проявляет 
заботу и принимает меры по охране и 
защите интересов граждан Украины, 

находящихся за пределами республи-
ки. Важно подчеркнуть, что при харак-
теристике проблем взаимодействия и 
соотношения национального и между-
народного миграционного законода-
тельства именно гражданство является 
принципиально важным элементом, 
который связывает международную и 
внутригосударственные правовые си-
стемы. Поэтому многие государства, 
особенно со значительным опытом ре-
гулирования миграционных процессов, 
основывают национальное миграцион-
ное законодательство на собственных 
законах о гражданстве. 

Принципов, указанных в Деклара-
ции о государственном суверенитете 
Украины, было недостаточно для осу-
ществления полноценной миграци-
онной политики в Украине. Поэтому 
постепенно в национальном законо-
дательстве стали появляться принци-
пы, которые раскрывали специфику 
правового регулирования института 
гражданства в Украине. Так, в Законе 
Украины «О гражданстве» от 8 октября  
1991 года хотя и не было статьи, в ко-
торой бы перечислялись принципы 
законодательства о гражданстве, одна-
ко из его общих положений вытекали 
принцип единого гражданства и прин-
цип сохранения гражданства Украи-
ны независимо от места проживания 
гражданина Украины [3]. Отсутствие 
в законодательстве о гражданстве дру-
гих важных принципов миграционной 
политики привели в конце 90-х годов  
ХХ столетия к тому, что, например, 
принцип единого гражданства хотя и 
провозглашался в национальном за-
конодательстве, в реальной жизни 
массово нарушался гражданами Укра-
ины. Поэтому в ст. 2 Закона Украины 
«О гражданстве Украины» от 18 янва-
ря 2001 года, помимо двух указанных 
выше принципов, появились принци-
пы: предотвращения возникновения 
случаев безгражданства; невозмож-
ности лишения гражданина Украи-
ны гражданства Украина; признания 
права гражданина Украины на смену 
гражданства; невозможности автома-
тического приобретения гражданства 
Украины иностранцем или лицом без 
гражданства вследствие заключения 
брака с гражданином Украины или 
приобретения гражданства Украины 
его женой (мужем) и автоматического 
прекращения гражданства Украины 

одним из супругов в результате прекра-
щения брака или прекращения граж-
данства Украины вторым из супругов; 
равенства перед законом граждан Укра-
ины независимо от оснований, порядка 
и момента приобретения ими граждан-
ства Украины [4, ст. 2].

4 февраля 1994 года Верховная 
Рада Украины приняла Закон Украины 
«О правовом статусе иностранцев и 
лиц без гражданства», в котором в ст. 
2 предусматривались основы право-
вого статуса иностранцев и лиц без 
гражданства в Украине [5, ст. 2]. Эти 
основы правового статуса иностранцев 
и лиц без гражданства были тесно пе-
реплетены с некоторыми принципами 
миграционной политики государства. 
Закреплялось, что иностранцы и лица 
без гражданства, во-первых, имеют те 
же права и свободы и выполняют те же 
обязанности, что и граждане Украины, 
если иное не предусмотрено Консти-
туцией и другими законами Украины, 
а также международными договорами 
Украины; во-вторых, равны перед за-
коном независимо от происхождения, 
социального и имущественного поло-
жения, расовой и национальной при-
надлежности, пола, языка, отношения 
к религии, рода и характера занятий, 
других обстоятельств; в-третьих, осу-
ществляя свои права и свободы, не 
должны наносить ущерб националь-
ным интересам Украины, правам, 
свободам и законным интересам ее 
граждан и других лиц, проживающих 
в Украине. То есть Закон Украины  
«О правовом статусе иностранцев 
и лиц без гражданства» от 4 февра-
ля 1994 года не закреплял принципы 
миграционной политики, но его по-
ложения раскрывали содержание двух 
важных принципов: 1) защита прав и 
свобод человека на основе законности 
и неукоснительного соблюдения норм 
международного права, недопущения 
проявлений дискриминации и ксено-
фобии; 2) обеспечение безопасности 
Украины, защита ее национальных 
интересов в сотрудничестве с другими 
государствами и международными ор-
ганизациями в сфере миграции. 

Ныне действующий Закон Украи-
ны «О правовом статусе иностранцев 
и лиц без гражданства», который был 
принят Верховной Радой Украины  
4 февраля 1994 года, также не закрепля-
ет принципы миграционной политики, 
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а лишь акцентирует свое внимание на 
основах правового статуса иностран-
цев и лиц без гражданства [6, ст. 3]. 

К сожалению, в других узкоспеци-
ализированных законах Украины, име-
ющих непосредственное отношение 
к регулированию миграционных про-
цессов в стране и принятых в период 
с 1992 по 2015 годы, принципы мигра-
ционной политики не закреплялись, 
хотя механизмы реализации некоторых 
принципов в них раскрывались. Это 
Законы Украины: «О правовом статусе 
иностранцев и лиц без гражданства», 
«О национальных меньшинствах в 
Украине», «О беженцах и лицах, нуж-
дающихся в дополнительной или вре-
менной защите», «О порядке выезда с 
Украины и въезда в Украину граждан 
Украины», «Об иммиграции», «Об 
обеспечении прав и свобод внутренне 
перемещенных лиц» и др. 

Лишь в Законе Украины «О внеш-
ней трудовой миграции» от 5 ноября 
2015 года было закреплено, что госу-
дарственная политика в сфере внеш-
ней трудовой миграции базируется на 
принципах обеспечения прав и закон-
ных интересов трудовых мигрантов 
и членов их семей и осуществляется 
на принципах эффективного государ-
ственного регулирования процессов 
внешней трудовой миграции [7, ст. 4].

Наиболее четко основные принци-
пы и направления миграционной поли-
тики государства, которые рассматри-
вались как часть социальной политики, 
впервые в Украине были сформули-
рованы в Указе Президента Украины 
«Об основных направлениях социаль-
ной политики на 1997–2000 годы» от  
18 октября 1997 года [8]. В этом доку-
менте отмечается, что миграционная 
политика Украины должна базировать-
ся на следующих основных принципах: 
свободный выезд из Украины и въезд в 
Украину граждан Украины; равенство 
перед законом иностранцев, лиц без 
гражданства, находящихся в Украине 
на законных основаниях, и граждан 
Украины; дифференцированный под-
ход к различным категориям мигрантов 
в соответствии с интересами государ-
ства, национального законодательства 
и международных обязательств Украи-
ны [9, с. 53–54]. 

Вскоре после этого развитие на-
ционального законодательства по 
вопросам определения принципов 

миграционной политики ощутимо за-
тормозилось, хотя в Верховную Раду 
Украины определенные инициативы 
периодически вносились. Например, 
проект Закона Украины о Концепции 
государственной миграционной поли-
тики предусматривал такие основные 
принципы миграционной политики:  
1) обеспечение безопасности Украины, 
защита ее национальных интересов в 
сотрудничестве с другими государства-
ми и международными организациями 
в сфере миграции; 2) взаимодействие 
и координация деятельности орга-
нов государственной власти в сфере 
миграции на общегосударственном и 
международном уровнях; 3) обеспече-
ние общегосударственных подходов в 
реализации миграционной политики; 
4) контроль внутренней и внешней 
миграции; 5) содействие возвращению 
в Украину иностранных украинцев;  
6) дифференцированный подход госу-
дарства к решению проблем различных 
категорий мигрантов; 7) территориаль-
ная сбалансированность внутренней 
миграции, регулирование и диффе-
ренциация иммиграционных потоков 
в Украину, стимулирование рацио-
нального распределения иммигрантов 
на территории Украины; 8) взаимо-
действие и координация деятельности 
органов государственной власти и 
органов местного самоуправления в 
сфере миграции на местном уровне;  
9) внедрение лучшего мирового опыта 
законодательного и институциональ-
ного обеспечения реализации госу-
дарственной миграционной политики;  
10) защита прав и свобод человека на 
основе законности и неукоснительно-
го соблюдения норм международного 
права, недопущения проявлений дис-
криминации и ксенофобии [10].

Ученые, занимающиеся исследова-
нием миграционных процессов в Укра-
ине и мире, неоднократно подчеркива-
ли, что в Украине отсутствует закре-
пленная на законодательном уровне си-
стема принципов миграционной поли-
тики государства. Например, Е.А. Ма- 
линовская отмечает, что, с целью при-
дания нового импульса развития ми-
грационной политики Украины как 
важной составляющей внутренней и 
внешней политики государства, необ-
ходимо иметь надлежащий указатель, 
четкие и понятные для общества и 
власти ориентиры. Иными словами, 

Украина нуждается в утвержденной 
законом Концепции государственной 
миграционной политики, которая бы 
определяла основные принципы, при-
оритеты, направления деятельности 
государства в соответствующей сфере 
[11, с. 9].

Д.Н. Ворона при характеристике 
факторов, обусловливающих необхо-
димость разработки единого система-
тизированного нормативно-правового 
акта в сфере миграции – Миграцион-
ного кодекса Украины, утверждает, что 
в таком кодифицированном акте обяза-
тельно должны быть систематизирова-
ны и перечислены основные принци-
пы миграционной политики государ-
ства. К таким признакам, по мнению  
Д.Н. Вороны, относятся гуманизм; за-
конность; неотчуждаемость и принад-
лежность каждому от рождения основ-
ных прав и свобод человека и гражда-
нина; защита прав и свобод человека на 
основе законности и неукоснительного 
соблюдения норм международного 
права; сочетание интересов личности, 
общества и государства; обеспечение 
национальной безопасности Украины 
и защита других национальных инте-
ресов Украины; свобода передвижения, 
выбора места пребывания и житель-
ства в пределах Украины; взаимодей-
ствие органов исполнительной власти, 
местных органов исполнительной вла-
сти и органов местного самоуправле-
ния с общественными объединениями 
мигрантов; координация действий на 
международном, межгосударственном 
и национальном уровнях правитель-
ственных и неправительственных ор-
ганизаций, беженцев и вынужденных 
переселенцев в решении проблем их 
жизнедеятельности [12, с. 45–47].

Негативное положение дел с прин-
ципами миграционной политики в 
Украине констатировалось и в норма-
тивно-правовых актах Украины. На-
пример, в Указе Президента Украины 
«О Концепции государственной мигра-
ционной политики» от 30 мая 2011 года 
отмечалось, что отсутствие законода-
тельного определения направлений го-
сударственной миграционной полити-
ки Украины, принципов деятельности 
государственных органов в сфере ми-
грации, стратегических целей, задач и 
стандартов по обеспечению реализации 
прав человека негативно сказывается на 
эффективности противодействия явле-
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ниям, представляющим угрозу нацио-
нальной безопасности Украины, а имен-
но: нелегальной миграции, обострению 
демографического кризиса, а также 
отъезда за пределы Украины ученых, 
специалистов и квалифицированной ра-
бочей силы [13]. К сожалению, в данной 
Концепции так и не были определены 
основные принципы миграционной по-
литики государства. 

Плачевное состояние дел в наци-
ональном законодательстве с принци-
пами миграционной политики Украи-
ны вызвано тем, что наше государство 
и его население до сих пор не опреде-
лилось ни со стратегией собственного 
развития в целом, ни со стратегиче-
ской целью миграционной политики в 
частности. К тому же плачевное состо-
яние дел объясняется и низким уров-
нем исследований принципов мигра-
ционной политики в Украине. И это 
типичная ситуация для исследований, 
которые осуществляются в рамках 
специальности «административное 
право и процесс», к которой относятся 
и исследования в сфере миграцион-
ных процессов в Украине. Например,  
Г.И. Ткач, анализируя состояние юри-
дической науки относительно принци-
пов административного права, отмеча-
ет, что в отечественной правовой лите-
ратуре принципы административного 
права остаются мало исследованными 
и почти не бывают отдельным пред-
метом обсуждения в научных кругах 
[14, с. 81]. Такое же положение дел и с 
принципами миграционной политики 
Украины. Нужно четко понимать, что 
миграционное право, независимо от 
его статуса в системе права Украины 
(т. е. оно является самостоятельной 
отраслью права, комплексной отрас-
лью права или правовым институтом), 
является составной частью данной си-
стемы. Поэтому миграционному праву 
всегда присущи так называемые «об-
щие принципы права». Они касаются 
всей национальной системы права и 
к ним относятся принципы: демокра-
тии, справедливости, равенства граж-
дан перед законом, гуманизма, закон-
ности, сочетания стимулирования и 
ограничений в праве. Вместе с тем 
миграционное право имеет свои прин-
ципы, которые можно разделить на 
две группы. К первой группе следует 
отнести принципы, которые присущи 
в целом миграционно-правовому ре-

гулированию в Украине, а ко второй –  
принципы, которые характерны лишь 
для отдельных сфер миграционно-
правового регулирования. Например, 
к принципам, которые присущи всему 
миграционно-правовому регулирова-
нию, можно отнести принцип диффе-
ренцированного подхода к различным 
категориям мигрантов в соответствии 
с интересами государства, националь-
ным законодательством и междуна-
родными обязательствами Украины.  
А в качестве примера принципов, 
которые характерны лишь для от-
дельных сфер миграционно-право-
вого регулирования, можно привести 
систему принципов иммиграционной 
политики, которую в своих работах 
предлагает Н.П. Тындык. Современ-
ная иммиграционная политика Укра-
ины, по ее мнению, должна осущест-
вляться в соответствии со следующи-
ми принципами: выбор иммигрантами 
места проживания и видов трудовой 
деятельности согласно государствен-
ным и региональным программам 
миграции и действующему законода-
тельству; недопустимость какой-ли-
бо дискриминации иммигрантов по 
признакам расы, вероисповедания, 
гражданства, пола, принадлежности к 
определенной социальной группе или 
по политическим убеждениям; непо-
средственное участие иммигрантов в 
обустройстве на новом месте житель-
ства, содействие со стороны государ-
ства в поддержке их инициативы и 
самодеятельности; применение квот 
при приеме беженцев; запрет высыл-
ки или принудительного возвращения 
беженцев в страны, откуда они прибы-
ли, кроме случаев, предусмотренных 
национальным законодательством  
[9, с. 53–54].

Выводы. На основании проведен-
ного анализа можно сделать вывод, 
что законодательство Украины не за-
крепляет четкую систему принципов 
государственной миграционной поли-
тики, что, в свою очередь, негативно 
отображается на уровне правоприме-
нительной деятельности компетентных 
государственных органов и органов 
местного самоуправления, а также на 
уровне правовой защищенности субъ-
ектов миграционного права. 

При закреплении принципов  
миграционной политики необходимо 
учитывать:

– во-первых, многоуровневый ха-
рактер системы права в Украине, так 
как многие принципы права реализу-
ются во всех отраслях права независи-
мо от специфики их предмета право-
вого регулирования (общие принципы 
национального права);

– во-вторых, специфику предмета 
правового регулирования миграцион-
ного права Украины. Такая специфика 
проявляется независимо от того, при-
знается или нет миграционное право 
самостоятельной отраслью права либо 
же является лишь правовым институ-
том административного права (прин-
ципы миграционного права);

– в-третьих, специфику правово-
го регулирования отдельных однород-
ных групп общественных отношений, 
например, общественных отношений 
по вопросам приобретения и прекра-
щения гражданства Украины (спе-
циальные принципы миграционной  
политики). 
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Summary
The article analyzes foreign experience of legal regulation of the rights of taxpayers 
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Аннотация
В статье анализируется зарубежный опыт правового регулирования прав на-

логоплательщиков на примере Украины, Российской Федерации, Республики Бе-
ларусь и Республики Казахстан. Автор установил ряд преимуществ в законода-
тельном регулировании прав налогоплательщиков зарубежных стран и внес свои 
предложения по возможности внедрения этого опыта в налоговое законодатель-
ство Украины. 

Ключевые слова: налогоплательщик, права налогоплательщиков, опыт  
зарубежных стран, право на информацию, налоговые льготы.

Постановка проблемы. Эф-
фективная налоговая дея-

тельность государства зависит от 
надлежащего функционирования 
налогового механизма, в котором 
должен быть достигнут баланс ин-
тересов субъектов налоговых право-
отношений, а именно: с одной сто-
роны, государства, которое в налого-
вых правоотношениях представляют 
уполномоченные органы государ-
ственной власти и управления, а с 
другой – налогоплательщиков. По-
этому определение правового меха-
низма обеспечения реализации и за-
щиты субъективных прав субъектов 
налоговых правоотношений, особен-
но налогоплательщиков, относится 
к наиболее актуальным проблемам 
в социально-экономической и поли-
тической жизни общества. В связи с 
этим, следует обратить особое вни-
мание на правовое регулирование за-
крепления прав налогоплательщиков 
посредством сравнения опыта Укра-
ины и стран ближайшего зарубежья, 
поскольку такой подход может по-
мочь усовершенствовать наработки 
Украины в данной сфере.

Актуальность темы. Отдельные 
наработки встречаются в статьях, те-
зисах, но комплексных исследований, 

к сожалению, не проводилось. Только 
некоторые комплексные исследова-
ния касаются зарубежного опыта на-
логообложения в целом, например, 
работы таких ученых, как В.В. Воро-
бьев [1], А.В. Грачев [2], Н.П. Куче-
рявенко [3] и др. Такое состояние дел 
говорит о необходимости обращения 
к анализу зарубежного законодатель-
ства по вопросам правовой регламен-
тации прав налогоплательщиков.

Поэтому целью работы являет-
ся анализ правового регулирования 
прав налогоплательщиков в Украи-
не и странах ближайшего зарубежья 
для наработки предложений по усо-
вершенствованию данного вопроса в 
Украине.

Изложение основного материала  
исследования. Согласно ст. 17 Нало-
гового кодекса (далее – НК) Украины 
[4] налогоплательщик имеет право: 
(1) безвозмездно получать в контро-
лирующих органах в том числе и через 
сеть Интернет информацию о налогах 
и сборах и нормативно-правовых ак-
тах, которые их регулируют, о поряд-
ке учета и уплаты налогов и сборов, 
правах и обязанностях плательщиков 
налогов, полномочиях контролирую-
щих органов и их должностных лиц 
относительно осуществления нало-
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гового контроля; (2) представлять 
свои интересы в контролирующих 
органах самостоятельно, через нало-
гового агента или уполномоченного 
представителя; (3) избирать само-
стоятельно, если другое не установ-
лено этим Кодексом, метод ведения 
учета доходов и расходов; (4) поль-
зоваться налоговыми льготами при 
наличии оснований в порядке, уста-
новленном настоящим Кодексом; (5) 
получать отсрочку, рассрочку уплаты 
налогов или налоговый кредит в по-
рядке и на условиях, установленных 
этим Кодексом; (6) присутствовать во 
время проведения проверок и предо-
ставлять объяснения по вопросам, 
возникающим во время таких прове-
рок, ознакомляться и получать акты 
(справки) проверок, проведенных 
контролирующими органами, перед 
подписанием актов (справок) о про-
ведении проверки, в случае наличия 
замечаний относительно содержания 
(текста) составленных актов (спра-
вок) подписывать их с оговоркой и 
подавать контролирующему органу 
письменные возражения в порядке, 
установленном настоящим Кодексом; 
(7) обжаловать в порядке, установ-
ленном этим Кодексом, решение, дей-
ствия (бездеятельность) контролиру-
ющих органов (должностных лиц), 
предоставленные контролирующими 
органами налоговые консультации; 
(8) требовать от контролирующих ор-
ганов проведения проверки сведений 
и фактов, которые могут свидетель-
ствовать в пользу налогоплательщи-
ка; (9) на неразглашение контроли-
рующим органом (должностными 
лицами) сведений о таком платель-
щике без его письменного согласия 
и сведений, составляющих конфи-
денциальную информацию, государ-
ственную, коммерческую или банков-
скую тайну и ставших известными 
во время выполнения должностными 
лицами служебных обязанностей, 
кроме случаев, когда это прямо пред-
усмотрено законами; (10) на зачет 
или возврат излишне уплаченных, 
а также излишне взысканных сумм 
налогов и сборов, пени, штрафов в 
порядке, установленном настоящим 
Кодексом; (11) на полное возмещение 
убытков (вреда), причиненных неза-
конными действиями (бездеятельно-
стью) контролирующих органов (их 

должностных лиц), в установленном 
законом порядке; (12) по методике, 
утвержденной центральным органом 
исполнительной власти, который обе-
спечивает формирование и реализует 
государственную налоговую и тамо-
женную политику, вести учет времен-
ных и постоянных налоговых разниц 
и использовать данные такого учета 
для составления декларации по на-
логу на прибыль; (13) другие права, 
предусмотренные законом.

В ст. 21 НК РФ [5] установлено, 
что налогоплательщики имеют право: 
1) получать по месту своего учета от 
налоговых органов бесплатную ин-
формацию (в том числе в письмен-
ной форме) о действующих налогах 
и сборах, законодательстве о налогах 
и сборах и принятых в соответствии 
с ним нормативных правовых актах, 
порядке исчисления и уплаты налогов 
и сборов, правах и обязанностях на-
логоплательщиков, полномочиях на-
логовых органов и их должностных 
лиц, а также получать формы нало-
говых деклараций (расчетов) и разъ-
яснения о порядке их заполнения;  
2) получать от Министерства финан-
сов Российской Федерации письмен-
ные разъяснения по вопросам при-
менения законодательства Россий-
ской Федерации о налогах и сборах, 
от финансовых органов субъектов 
Российской Федерации и муници-
пальных образований – по вопросам 
применения, соответственно, зако-
нодательства субъектов Российской 
Федерации о налогах и сборах и 
нормативных правовых актов муни-
ципальных образований о местных 
налогах и сборах; 3) использовать 
налоговые льготы при наличии осно-
ваний и в порядке, установленном за-
конодательством о налогах и сборах; 
4) получать отсрочку, рассрочку или 
инвестиционный налоговый кредит в 
порядке и на условиях, установлен-
ных настоящим Кодексом; 5) на сво-
евременный зачет или возврат сумм, 
излишне уплаченных либо излишне 
взысканных налогов, пени, штрафов; 
5.1) на осуществление совместной 
с налоговыми органами сверки рас-
четов по налогам, сборам, пеням и 
штрафам, а также на получение акта 
совместной сверки расчетов по на-
логам, сборам, пеням и штрафам; 
6) представлять свои интересы в от-

ношениях, регулируемых законода-
тельством о налогах и сборах, лично 
либо через своего представителя; 7) 
представлять налоговым органам и 
их должностным лицам пояснения 
по исчислению и уплате налогов, а 
также по актам проведенных нало-
говых проверок; 8) присутствовать 
при проведении выездной налоговой 
проверки; 9) получать копии акта 
налоговой проверки и решений на-
логовых органов, а также налоговые 
уведомления и требования об уплате 
налогов; 10) требовать от должност-
ных лиц налоговых органов и иных 
уполномоченных органов соблюде-
ния законодательства о налогах и сбо-
рах при совершении ими действий в 
отношении налогоплательщиков;  
11) не выполнять неправомерные 
акты и требования налоговых орга-
нов, иных уполномоченных органов и 
их должностных лиц, не соответству-
ющие настоящему Кодексу или иным 
федеральным законам; 12) обжа- 
ловать в установленном порядке акты 
налоговых органов, иных уполномо-
ченных органов и действия (бездей-
ствие) их должностных лиц; 13) на 
соблюдение и сохранение налоговой 
тайны; 14) на возмещение в полном 
объеме убытков, причиненных неза-
конными актами налоговых органов 
или незаконными действиями (без-
действием) их должностных лиц; 
15) на участие в процессе рассмотре-
ния материалов налоговой проверки 
или иных актов налоговых органов в 
случаях, предусмотренных настоящим 
Кодексом. Налогоплательщики имеют 
также иные права, установленные на-
стоящим Кодексом и другими актами 
законодательства о налогах и сборах.

Согласно НК Беларуси [6] пла-
тельщик имеет право: 1.1) получать 
от налоговых органов по месту по-
становки на учет бесплатную ин-
формацию о действующих налогах, 
сборах (пошлинах), актах налогового 
законодательства, а также о правах и 
обязанностях плательщиков, налого-
вых органов и их должностных лиц; 
1.2) получать от налоговых органов 
и других уполномоченных государ-
ственных органов письменные разъ-
яснения по вопросам применения 
актов налогового законодательства; 
1.3) представлять свои интересы в 
налоговых органах самостоятель-
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но или через своего представителя; 
1.4) использовать налоговые льготы 
при наличии оснований и в порядке, 
установленных настоящим Кодексом 
и иными актами налогового законо-
дательства. Для подтверждения права 
на использование налоговых льгот 
плательщик может вести раздельный 
учет объектов налогообложения, по 
которым имеются основания для при-
менения налоговых льгот; 1.5) на за-
чет или возврат излишне уплаченных, 
а также излишне взысканных сумм 
налогов, сборов (пошлин), пеней в 
порядке, установленном настоящим 
Кодексом; 1.6) присутствовать при 
проведении проверки, давать объяс-
нения по вопросам, относящимся к 
предмету проверки; 1.7) получать акт 
или справку проверки; представлять 
в налоговые органы и их должност-
ным лицам пояснения по исчислению 
и уплате налогов, сборов (пошлин), 
а также возражения по акту или 
справке проверки; 1.7.1) получать от 
налоговых органов на основании за-
явления выписку из данных учета на-
логовых органов об исчисленных и 
уплаченных суммах налогов, сборов 
(пошлин), пеней; 1.7.2) получать в 
налоговом органе на основании за-
явления копию представленной им 
ранее налоговой декларации (рас-
чета); 1.7.3) получать от налоговых 
органов на основании заявления ин-
формацию о реквизитах, необходи-
мых для заполнения платежных ин-
струкций в целях исполнения нало-
гового обязательства, уплаты пеней;  
1.8) требовать от должностных лиц 
налоговых органов соблюдения актов 
налогового законодательства при со-
вершении ими действий в отношении 
плательщиков; 1.8.1) не выполнять 
неправомерные решения налоговых 
органов и требования их должност-
ных лиц, не соответствующие поло-
жениям настоящего Кодекса; 1.9) тре- 
бовать соблюдения налоговой тайны; 
1.10) обжаловать решения налого-
вых органов, действия (бездействие) 
их должностных лиц; 1.11) на воз-
мещение убытков, причиненных не-
законными решениями налоговых 
органов, неправомерными действия-
ми (бездействием) их должностных 
лиц, в порядке, установленном зако-
нодательством. Плательщики имеют 
также иные права, установленные 

настоящим Кодексом и иными актами 
налогового законодательства.

Налоговое законодательство Ре-
спублики Казахстан [7] устанавлива-
ет расширенный перечень прав на-
логоплательщиков. Так, в статье 13 
утверждается, что налогоплательщик 
вправе: 1) получать от налоговых 
органов информацию о действую-
щих налогах и других обязательных 
платежах в бюджет, об изменениях в 
налоговом законодательстве Респу-
блики Казахстан, разъяснения по по-
рядку заполнения налоговых форм;  
2) представлять свои интересы в от-
ношениях, регулируемых налого-
вым законодательством Республики 
Казахстан, лично либо через своего 
представителя или с участием нало-
гового консультанта; 2.1) заключить 
договор на проведение аудита по 
налогам в соответствии с законода-
тельством Республики Казахстан об 
аудиторской деятельности; 3) полу-
чать результаты налогового контроля 
в случаях, установленных настоящим 
Кодексом; 4) получать бесплатно в 
налоговом органе утвержденные в 
установленном законодательством 
Республики Казахстан порядке стан-
дарты оказания государственных ус-
луг, бланки установленных форм на-
логовых заявлений и (или) программ-
ное обеспечение, необходимое для 
представления налоговой отчетности 
и заявления в электронной форме;

5) по заявлению получать в на-
логовом органе копию представлен-
ной им ранее налоговой отчетности; 
6) представлять налоговым органам 
пояснения по исчислению и уплате 
налогов и других обязательных пла-
тежей в бюджет по результатам нало-
гового контроля; 7) не позднее двух 
рабочих дней с момента получения 
налоговым органом налогового заяв-
ления получать выписку из лицевого 
счета о состоянии расчетов с бюдже-
том по исполнению налогового обя-
зательства, а также обязательств по 
исчислению, удержанию и перечисле-
нию обязательных пенсионных взно-
сов, обязательных профессиональных 
пенсионных взносов, исчислению и 
уплате социальных отчислений; 8) по 
налоговому заявлению получать в по-
рядке и сроки, которые установлены 
настоящим Кодексом, справку о сум-
мах, полученных нерезидентом дохо-

дов из источников в Республике Ка-
захстан и удержанных (уплаченных) 
налогов; 8.1) по запросу получать в 
порядке и сроки, которые установ-
лены настоящим Кодексом, сведения 
об отсутствии (наличии) налоговой 
задолженности, задолженности по 
обязательным пенсионным взносам, 
обязательным профессиональным 
пенсионным взносам и социальным 
отчислениям; 9) получать сведения 
о реквизитах, необходимые для за-
полнения платежного документа, с 
целью исполнения налогового обяза-
тельства по уплате налогов и других 
обязательных платежей в бюджет, а 
также информацию о порядке упла-
ты налогов и других обязательных 
платежей в бюджет в течение одного 
рабочего дня с момента обращения в 
налоговый орган за указанной инфор-
мацией; 10) обжаловать в установлен-
ном настоящим Кодексом и другими 
законодательными актами Республи-
ки Казахстан порядке уведомление о 
результатах проверки и (или) реше-
ние вышестоящего налогового орга-
на, вынесенное по результатам рас-
смотрения жалобы на уведомление, а 
также действия (бездействие) долж-
ностных лиц налоговых органов;  
11) требовать соблюдения налоговой 
тайны; 12) бесплатно получать госу-
дарственные услуги, оказываемые на-
логовыми органами в соответствии с 
настоящим Кодексом; 13) письменно 
фиксировать вопросы, возникающие 
у должностного лица налоговых ор-
ганов в ходе проведения налоговой 
проверки, и согласовывать с ним до-
кумент, отражающий эти вопросы; 
14) не предоставлять информацию и 
документы, не относящиеся к объек-
там налогообложения и (или) объек-
там, связанным с налогообложением, 
за исключением информации и до-
кументов, предоставление которых 
прямо предусмотрено налоговым за-
конодательством Республики Казах-
стан, законодательством Республики 
Казахстан о трансфертном ценообра-
зовании, а также законодательством 
Республики Казахстан о государ-
ственном регулировании производ-
ства и оборота отдельных видов по-
дакцизных товаров; 15) выбрать один 
из порядков исполнения налогового 
обязательства при прекращении дея-
тельности, предусмотренных насто-
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ящим Кодексом. Налогоплательщик 
вправе участвовать электронным спо-
собом в отношениях, регулируемых 
налоговым законодательством Респу-
блики Казахстан, в порядке, установ-
ленном настоящим Кодексом.

Выводы. Таким образом, из про-
анализированного законодательства 
видно, что фактически каждое го-
сударство закрепило перечень прав 
налогоплательщиков, в целом они 
сходны, но в месте с этим имеют ряд 
отличий. Например, право на ин-
формацию рассматривается шире по 
сравнению с украинским налоговым 
законодательством. Так, в Республи-
ке Казахстан к этому праву отнесена 
и возможность налогоплательщика 
получать бесплатно в налоговом ор-
гане утвержденные в установленном 
законодательством порядке стандар-
ты оказания государственных услуг, 
бланки установленных форм налого-
вых заявлений и (или) программное 
обеспечение, необходимое для пред-
ставления налоговых отчетности и 
заявления в электронной форме; по 
заявлению получать в налоговом ор-
гане копию представленной им ранее 
налоговой отчетности; не позднее 
двух рабочих дней с момента полу-
чения налоговым органом налогового 
заявления получать выписку из ли-
цевого счета о состоянии расчетов с 
бюджетом по исполнению налогового 
обязательства, а также обязательств 
по исчислению, удержанию и пере-
числению обязательных пенсионных 
взносов, обязательных профессио-
нальных пенсионных взносов, ис-
числению и уплате социальных от-
числений. Как видим, эти элементы 
права налогоплательщика на инфор-
мацию имеют чрезвычайно большое 
значение, поэтому украинскому за-
конодателю следует обратить на них  
внимание. 

Помимо этого, важнейшим среди 
всех прав налогоплательщиков явля-
ется право на защиту, каждая из стран 
закрепила это права на законодатель-
ном уровне, но механизм реализации 
его в Украине по-прежнему находит-
ся на низком уровне. На наш взгляд, 
положительной в этой связи является 
норма, которая позволяет налогопла-
тельщику письменно фиксировать 
вопросы, возникающие у должност-
ного лица налоговых органов в ходе 

проведения налоговой проверки, и 
согласовывать с ним документ, от-
ражающий эти вопросы. Такое право 
будет дополнительной гарантией до-
казывания добросовестности налого-
плательщика.

В Украине часто возникают ситуа-
ции, когда только часть деятельности 
налогоплательщика дает ему право 
на налоговую льготу, а иные виды – 
нет, в результате сложилась практика, 
когда налогоплательщику отказыва-
ют в предоставлении такой льготы. 
Для решения этой проблемы считаем 
положительным опыт тех стран, ко-
торые устанавливают, что для под-
тверждения права на использование 
налоговых льгот плательщик может 
вести раздельный учет объектов на-
логообложения, по которым имеются 
основания для применения налого-
вых льгот.
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АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВОЕ ОБЕСПЕЧЕНИЕ 
ПОВЕРХНОСТНОЙ ПРОВЕРКИ И ОСМОТРА КАК ОДНОГО 

ИЗ ВИДОВ ПОЛИЦЕЙСКИХ МЕР В УКРАИНЕ
Оксана БОЧЕК,

научный сотрудник научно-исследовательской лаборатории проблем
правового и организационного обеспечения деятельности Министерства 

Государственного научно-исследовательского института 
Министерства внутренних дел Украины

Summary
Investigated frisk as one of the preventive measures used by the police of Ukraine for the protection of the rights and freedoms of 

the person, prevention of threats to public security and order and to stop their violations. Analyzed the provisions of the current Law 
of Ukraine “On the national police”, according to which, paid particular attention to the procedure for conducting a cursory inspection, 
the rights of the police and the person to which a preventive measure applies. Based on the study proposed ways of improving the 
current legislation of Ukraine in the sphere of administrative legal provision of preventive police measures.

Key words: surface inspection, preventive measures, national police, security.

Аннотация
В статье исследована поверхностная проверка как одна из превентивных мер, которая используется полицией Украины 

для охраны прав и свобод человека, предотвращения угрозам публичной безопасности и порядка, а также для прекращения 
их нарушения. Проанализировано положение действующего Закона Украины «О национальной полиции», в соответствии с 
которым обращено особое внимание на порядок проведения поверхностной проверки, на права полицейского и лица, в от-
ношении которого проводиться профилактическая мера. На основании исследования предложены пути совершенствования 
действующего законодательства Украины в сфере административно-правового обеспечения превентивных полицейских мер.

Ключевые слова: поверхностная проверка, превентивные меры, национальная полиция, обеспечение безопасности.

Постановка проблемы. Ос-
новной задачей для Украи-

ны на пути ее становления и разви-
тия как суверенного, независимого, 
демократического, социального и 
правового государства является ре-
формирование органов внутренних 
дел. С принятием 2 июля 2015 года 
Закона Украины «О Националь-
ной полиции» фактически нача-
лась реформа правоохранительной 
системы в целом и Министерства 
внутренних дел Украины в частно-
сти. Это, в свою очередь, привело 
к созданию Национальной полиции 
Украины как центрального органа 
исполнительной власти, который 
служит обществу путем обеспече-
ния охраны прав и свобод челове-
ка, противодействия преступности, 
поддержания публичной безопасно-
сти и порядка. 

Актуальность темы. Новый За-
кон Украины содержит много нова-
ций, которые ранее не были прису-
щи Закону Украины «О милиции» и 
требуют объяснений относительно 
их практического применения. Сле-
дует отметить, что наиболее суще-
ственной инновацией, отличающей 
милицию от полиции, является то, 
что полицейские получили четкое 

определение законодательством 
своих полномочий. Одним из таких 
полномочий является использование 
полицейских мероприятий для охра-
ны прав и свобод человека, предот-
вращения угроз публичной безопас-
ности и порядка или прекращения 
их нарушения.

Специальные комплексные ис-
следования, посвященные этому во-
просу, отсутствуют, хотя значитель-
ное количество украинских ученых 
изучали особенности выполнения 
полицейской функции государства, 
а именно: В.Б. Аверьянов, А.Н. Бан-
дурка, Е.В. Додин, М.М. Дорогих, 
В.В. Дурдинец, В.А. Зубчук, Р.А. Ка-
люжный, В.К. Колпаков, Я.Ю. Кон-
дратьев, С.Ф. Константинов, А.В. Ко- 
пан, М.В. Корниенко, О.В. Кузь-
менко, В.И. Курило, П.П. Михай-
ленко, В.И. Олефир, А.Ю. Олейник,  
И.И. Присяжнюк, Ю.И. Римарен-
ко, В.М. Супрун, В.К. Шкарупа,  
А.Н. Ярмыш и другие.

Теоретической базой исследова-
ния являются также труды россий-
ских ученых и иностранных юристов: 
И.Е. Андреевского, К.С. Бельского, Ж. 
Веделя, В.М. Гессена, О.В. Горожани-
на, В.Ф. Дерюжинского, В.В. Иванов-
ского, И.А. Исаева, И.И. Мушкета,  

Ю.П. Соловья, Ю.М. Старилова,  
И.Т. Тарасова и других.

Цель статьи – исследование 
поверхностной проверки и осмо-
тра как одной из превентивных по-
лицейских мер в Украине. В статье 
особое внимание уделяется порядку 
проведения данной превентивной 
меры, правам полицейского и лица, 
относительно которого проводится 
профилактическая работа. 

Изложение основного материа-
ла исследования. Процессы рефор-
мирования всех правоохранитель-
ных и судебных органов, которые 
происходят в Украине после смены 
власти в 2014 году, коснулись и де-
ятельности органов внутренних дел. 
Правоохранительные органы пре-
терпели существенные изменения 
как в своей структуре, так и в чис-
ленности.

С созданием органов полиции в 
Украине 7 ноября 2015 года вступил 
в силу Закон Украины «О Нацио-
нальной полиции» (далее – Закон). 
Безусловно, эти кардинальные пре-
образования правоохранительной 
системы требуют соответствующего 
научного сопровождения и четкой 
правовой регламентации. Принимая 
во внимание то, что до этого в Укра-
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ине происходил только поэтапный 
переход к европейским стандартам 
организации работы правоохрани-
тельных органов, надо отметить, что 
новые работники полиции должны 
четко понимать принципы работы в 
условиях стремительной реформы. 
Так, они должны применять мини-
мум силы, быть нравственными, не 
терпеть «карательного уклона и не-
правомерных действий, бороться 
не с преступностью, а за справед-
ливость, стремиться предотвращать 
преступность, а не просто на нее ре-
агировать, а также достигать более 
высокой степени ответственности за 
деятельность каждого и всех вместе, 
целой организации» [1, с. 16–17].

Определено, что деятельность 
Национальной полиции осущест-
вляется в тесном сотрудничестве и 
взаимодействии с населением, тер-
риториальными общинами и инсти-
тутами гражданского общества на 
принципах партнерства и направ-
лена на решение их потребностей.  
В Законе говорится, что уровень до-
верия населения к полиции является 
основным критерием оценки эффек-
тивности деятельности органов и 
подразделений полиции.

Полиция осуществляет свою 
деятельность в сфере обеспече-
ния общественной безопасности, 
общественного порядка и борьбы 
с преступностью в двух основных 
сферах: уголовно-правовой и адми-
нистративно-правовой. Это два ры-
чага, используя которые, полиция 
влияет на состояние правопорядка в 
государстве.

В статье 2 Закона намечены зада-
чи полиции. Отмечено, что задачами 
полиции является предоставление 
полицейских услуг: 1) обеспечение 
общественной безопасности и по-
рядка; 2) охрана прав и свобод че-
ловека, а также интересов общества 
и государства; 3) противодействие 
преступности. Выполнение этих за-
дач возможно при условии достаточ-
ных полномочий, для обеспечения 
которых в Законе, среди прочих, 
предусмотрены также полицейские 
меры.

Полицейская мера – это действие 
или комплекс действий превентив-
ного либо принудительного харак-
тера, который ограничивает опреде-

ленные права и свободы человека и 
применяется полицейскими в соот-
ветствии с законом для обеспечения 
выполнения возложенных на поли-
цию полномочий [2].

Полицейские меры используют-
ся исключительно для исполнения 
полномочий полиции, а также из-
бранная мера должна быть закон-
ной, необходимой, пропорциональ-
ной и эффективной. 

Избранная полицейская мера 
является законной, если она опре-
делена законом. Полицейскому за-
прещено применять любые другие 
меры, нежели определенные закона-
ми Украины.

Выбранная полицейская мера 
является необходимой, если для вы-
полнения полномочий полиции не-
возможно применить другую меру 
или ее применение будет неэффек-
тивным, а также если такая мера 
причинит наименьший вред как 
адресату меры, так и другим лицам.

Примененная полицейская мера 
является пропорциональной, если 
ущерб, причиненный охраняемым 
законом правам и свободам челове-
ка или интересам общества или го-
сударства, не превышает блага, для 
защиты которого она применена, 
или созданной угрозы причинения 
вреда.

Избранная полицейская мера 
является эффективной, если ее при-
менение обеспечивает выполнение 
полномочий полиции.

Полиция Украины для выполне-
ния возложенных на нее задач при-
нимает меры реагирования на право-
нарушения и может применять такие 
превентивные меры, предусмотрен-
ные статьей 31 Закона:

1) проверка документов лица;
2) опрос лица;
3) поверхностная проверка и ос-

мотр;
4) остановка транспортного 

средства;
5) требование оставить место и 

ограничение доступа к определен-
ной территории;

6) ограничение передвижения 
лица, транспортного средства или 
фактического владения вещью;

7) проникновение в жилище или 
другое владение лица;

8) проверка соблюдения требова-

ний разрешительной системы орга-
нов внутренних дел;

9) использование технических 
приборов и технических средств, 
которые имеют функции фото– и 
киносъемки, видеозаписи, средств 
фото– и киносъемки, видеозаписи;

10) проверка соблюдения ограни-
чений, установленных законом от-
носительно лиц, которые находятся 
под административным надзором, а 
также других категорий лиц;

11) полицейское попечительство 
[2].

Следует отметить и тот факт, 
что законодатель установил и обя-
зательное требование к применению 
перечисленных выше полицейских 
мер, а именно обязанность полиции 
во время проведения превентивных 
полицейских мер сообщить лицу о 
причинах применения к нему пре-
вентивных мер, а также донести до 
его сведения нормативно-правовые 
акты, на основании которых приме-
няются такие меры.

Положительным моментов яв-
ляется то, что каждая превентивная 
мера достаточно подробно выписана 
в отдельной статье Закона с соответ-
ствующим названием. В статьях пе-
речислены основания для примене-
ния той или иной меры, порядок их 
применения, ограничения, последо-
вательность действий полицейского.

Из вышеперечисленных превен-
тивных мер, которые используют-
ся полицейскими Украины, особое 
внимание хотелось бы уделить по-
верхностной проверке и осмотру. 

Согласно статье 34 Закона, по-
верхностной проверкой является ви-
зуальный осмотр лица, проведение 
по поверхности одежды лица рукой, 
специальным прибором или сред-
ством, визуальный осмотр вещей 
или транспортного средства. Закон 
предусматривает, что полицейский 
для проведения поверхностной про-
верки лица может останавливать лиц 
и/или осматривать их, если суще-
ствует достаточно оснований счи-
тать, что лицо имеет при себе вещь, 
оборот которой запрещен или огра-
ничен либо которая представляет 
угрозу жизни или здоровью такого 
лица либо других лиц. Следователь-
но, по объекту поверхностную про-
верку можно поделить на три вида: 
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проверка лица, проверка вещей лица 
и проверка транспортного средства.

Поверхностная проверка прово-
дится:

1) если существует достаточно ос-
нований считать, что в транспортном 
средстве находится правонарушитель 
или лицо, свобода которого ограничи-
вается незаконным способом;

2) если существует достаточ-
но оснований считать, что в транс-
портном средстве находится вещь, 
оборот которой запрещен или огра-
ничен либо которая представляет 
угрозу жизни или здоровью лица 
или других лиц;

3) если существует достаточно 
оснований считать, что вещь или 
транспортное средство является 
орудием совершения правонаруше-
ния и/или находится в том месте, где 
может быть совершено уголовное 
преступление, для предотвращения 
которого необходимо провести по-
верхностную проверку.

Однако здесь речь идет про ос-
нования проверки именно транс-
портного средства, а про вещи за-
конодатель уже не вспоминает. Со-
ответственно, по нашему мнению, 
основания поверхностной проверки 
лица и его вещей необходимо дета-
лизировать, так как при использова-
нии любой превентивной меры по-
лицейский должен придерживаться 
принципов, прописанных в статье 
29 Закона, одним из которых являет-
ся пропорциональность. 

При выявлении в ходе поверх-
ностной проверки каких-либо сле-
дов правонарушения полицейский 
обеспечивает их сохранность и ос-
мотр согласно требованиям статьи 
237 Уголовного процессуального ко-
декса Украины [2].

Для понимания, что такое по-
верхностная проверка, необходимо 
процессуально различать понятия 
«личный осмотр» и «поверхностная 
проверка».

Качество правового регулиро-
вания порядка проведения осмотра 
лица и его вещей на сегодняшний 
день является не удовлетворитель-
ным. Еще большее неудовлетво-
рение вызывает практика его ис-
пользования, ведь национальная 
безопасность граничит с правами и 
свободами человека. С одной сторо-

ны, полиции для исполнения своих 
обязанностей необходимо иметь 
полномочия использовать такую 
превентивную меру; с другой –  
должно быть соблюдено право на 
невмешательство в личную и семей-
ную жизнь (приватность). В обоих 
случаях государство в лице поли-
ции должно обеспечивать эти права, 
но придерживаться баланса между 
этими двумя категориями крайне 
сложно. Ведь полиция не должна 
нарушать право каждого человека 
на уважение к его частной жизни, за 
исключением случаев абсолютной 
необходимости и только для дости-
жения законных целей.

Осмотр вещей и личный осмотр 
принадлежат к процессуальным 
мерам административного пресече-
ния, направленным на обеспечение 
возможности привлечения лица, 
совершившего административный 
проступок, к административной от-
ветственности. Порядок проведения 
личного осмотра и осмотра вещей 
регулируется Кодексом Украины об 
административных правонарушени-
ях, Таможенным кодексом Украины, 
Законом Украины «О Национальной 
полиции» и другими нормативно-
правовыми актами Украины.

Осмотр – это определенная зако-
ном или другими нормативно-право-
выми актами обязанность граждан 
предъявить определенную вещь, 
документы по требованию уполно-
моченных лиц. В случае, когда лицо 
добровольно не выполняет требова-
ние должностного лица в отношении 
осмотра (соответствующих вещей 
или личного), возможен принуди-
тельный осмотр. Осмотр произво-
дится в присутствии двух понятых.

Личный осмотр производит-
ся уполномоченным лицом одного 
пола с лицом, которое осматривают, 
в присутствии понятых того же пола 
в помещении или иных местах, ис-
ключающих доступ посторонних и 
отвечающих требованиям санита-
рии и гигиены. Запрещается про-
изводить в одном помещении одно-
временно личный осмотр несколь-
ких лиц. При проведении личного 
осмотра не допускаются действия, 
которые унижают достоинство ос-
матриваемого лица или опасны для 
его здоровья [3].

Осмотр вещей осуществляется, 
как правило, в присутствии лица, в 
собственности (владении) которого 
они есть. Однако в неотложных слу-
чаях возможен осмотр вещей в от-
сутствие собственника (владельца). 
Уполномоченное лицо имеет право 
осуществить осмотр вещей в случае, 
если истек срок их хранения в каме-
ре хранения, установить владельца 
вещей не удалось, есть достаточные 
данные считать, что в вещах есть 
взрывчатые вещества, а также в пря-
мо предусмотренных законом случа-
ях. В таком случае осмотр произво-
дится обязательно с участием двух 
понятых. Осмотр вещей должен 
быть осторожным, не допускать их 
повреждения [4].

Систематический анализ законо-
дательства позволяет очертить осно-
вания для проведения личного осмо-
тра и осмотра вещей лица:

1) лицо совершило или соверша-
ет административное правонаруше-
ние;

2) лицо имеет характерные при-
знаки правонарушения на теле, 
одежде и т. д.

3) третье лицо указало, что кон-
кретное лицо совершило правонару-
шение;

4) имеется ориентировка на 
лицо, которое совершило правона-
рушение.

Касательно правовых гарантий, 
то законодатель требует при прове-
дении личного осмотра и осмотра 
вещей обязательное составление 
протокола либо же соответству-
ющую запись в протоколе об ад-
министративном правонарушении 
(протоколе об административном 
задержании). Даная норма при про-
ведении поверхностной проверки 
отсутствует.

Подытоживая, можно сказать, 
что существенным отличием по-
верхностной проверки от личного 
осмотра является способ соверше-
ния проверки, а именно визуальный 
осмотр. То есть тактильный контакт 
лица с полицейским отсутствует. 
Полицейский осматривает лишь 
то, что видит, либо вещи, которые 
лицо показывает самостоятельно. 
При этом положение части 6 статьи 
34 Закона не имеет императивный 
характер, то есть лицо показывает 
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лишь содержание вещей или транс-
портного средства, а не отдельные 
вещи. Следует отметить, что по-
верхностная проверка, как и личный 
осмотр, проводится полицейским 
только соответствующего пола. В 
отдельных случаях поверхностную 
проверку может провести любой 
полицейский, тогда тактильный 
контакт будет иметь место только 
в виде проведения по поверхности 
одежды специальным техническим 
прибором (средством), например, 
металлоискателем и т. д. Такой спо-
соб значительно отличает его от 
личного осмотра, во время которого 
полицейский самостоятельно нахо-
дит вещи, осматривает их и т. д. По 
мнению, законодателя, поверхност-
ная проверка (визуальный осмотр) 
является значительно меньшим вме-
шательством в личную жизнь лица, 
поэтому объем гарантий будет ми-
нимальным.

Наряду с общими требованиями 
к полицейским превентивным мерам 
законодатель установил и требова-
ния к их прекращению, а именно:

– если достигнута цель его при-
менения;

– если невозможность достиже-
ния цели меры является очевидной;

– если нет необходимости в даль-
нейшем применении такой меры.

Указанные требования к моменту 
прекращения применения полицей-
ской меры являются залогом право-
мерности действий полицейского, и 
любые злоупотребления по поводу 
применения предоставленного Зако-
ном инструмента становятся невоз-
можными.

Поскольку полицейские меры 
могут применяться как к законопос-
лушным гражданам, так и к право-
нарушителям, ограничение личной 
свободы при условии ошибки в пра-
воприменении может иметь место. 
Следует отметить, что установление 
ограничений прав и свобод людей 
возможно при использовании поли-
цейских мер, должно быть пропор-
ционально ценностям правового го-
сударства, которое защищается как 
Основным законом, так и другими 
законами государства. Такие огра-
ничения должны учитывать необхо-

димый баланс интересов личности, 
общества и государства.

Выводы. Необходимо признать, 
что поверхностная проверка пришла 
на смену поверхностному осмотру. 
Позитивным шагом является закре-
пление превентивных полицейских 
мер на уровне закона, а также в рам-
ках нормальной правовой конструк-
ции, что не противоречит другим 
нормативно-правовым актам. 

Хотя вызывает беспокойство от-
сутствие четкой юридической опре-
деленности оснований поверхност-
ной проверки, что дает чрезмерно 
большое поле для принятия реше-
ний полицейскими. 

При проведении поверхностной 
проверки важными являются дей-
ствия самой полиции, ведь именно 
она должна проводить проверку и 
разъяснить лицу его права и порядок 
проведения выбранной меры. Про-
фессионализм полицейских и закон-
ность их действий являются неотъ-
емлемой частью решения проблемы, 
такой как незаконный осмотр лица, 
то есть вмешательство в личную 
жизнь человека.

Проанализировав действующее 
законодательство Украины, которое 
регулирует поверхностную провер-
ку, считаем необходимым внести из-
менения в Закон Украины «О наци-
ональной полиции» следующего ха-
рактера: в части 4 статьи 34 Закона 
более детально уточнить основания 
проведения поверхностной провер-
ки для каждого объекта – лица, его 
вещей и транспортного средства.
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Summary
The article analyzes the impact of the legal provision of security of the state on its financial security and on assurance of the 

well-being of all members of the Ukrainian society. It is proved that any state establishes a security system based on its capabilities. 
Substantial contents of state security started a long time ago. But now, when a long process of economic transformation takes place, 
there is a sufficiently strong social stratification of society; rapid growth of the influence of the shadow economy is recorded; the 
internal contradictions between different segments of society and regions don’t decrease; “the legal definition of state security” will 
be filled with new meaning. In this paper the author investigated the aspects of ensuring security of the state and made a proposal of 
changes and amendments to the legislation of Ukraine.
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Аннотация
В статье анализируется влияние правового обеспечения безопасности государства на его финансовую безопасность и на 

обеспечение благосостояния всех членов украинского общества. Доказано, что любое государство создает систему безопас-
ности с учетом своих возможностей. Содержательное наполнение безопасности государства было начато очень давно. Но 
сейчас, когда происходит длительный процесс экономических преобразований, присутствует достаточно сильное социальное 
расслоение общества, зафиксирован стремительный рост влияния теневой экономики и не снижаются внутренние противо-
речия между отдельными сегментами общества, а также между регионами, дефиниция «правовое обеспечение безопасности 
государства» наполняется новым смыслом. В работе исследованы аспекты обеспечения безопасности государства, внесены 
предложения изменений и дополнений в законодательство Украины.

Ключевые слова: финансовая безопасность, безопасность, обеспечение правовой безопасности государства.

Постановка проблемы. Исто-
рия Украины наполнена рядом 

тяжелых испытаний для народа, поэто-
му ценность безопасности государства 
всегда причислялась к числу перво-
очередных. Ее значение особенно воз-
росло в последние годы. Потребность 
в безопасности носит объективный 
характер, так как все члены общества 
достаточно уязвимы, независимо от их 
физических данных, обладания богат-
ством, властью и другими ресурсами. 
В отличие от многих других потреб-
ностей, необходимость в безопасности 
невозможно полностью обеспечить. 
Она присутствует всегда и требует к 
себе постоянного внимания, так как 
путь развития государства совмещен с 
разноплановыми угрозами.

Актуальность темы исследова-
ния подчеркивается тем, что жизнь 
людей во все времена было опасной. 
С момента рождения человека под-
стерегают многочисленные угрозы его 
существованию и благополучию: го-
лод, болезни, войны, природные сти-
хии, техногенные катастрофы. Но наи-

большей опасностью для людей всегда 
был и остается сам человек. В мирных 
условиях размеренной и спокойной 
жизни в достатке ценность безопасно-
сти отходит на второй план и не акту-
ализируется. Социальные потрясения, 
бедствия, войны, террористические 
акты обостряют ее значение, выводят в 
число наиболее востребованных людь-
ми и обществом. Очень характерно то, 
что события 11 сентября 2001 г. бук-
вально перевернули общественное со-
знание в США [1]. И оказалось, что для 
американцев ценность личной и на-
циональной безопасности стоит выше 
ценности свободы, которая до того тер-
рористического акта имела наивысший 
статус в американском обществе.

Научным анализом проблем обе-
спечения безопасности государства 
занимались многие известные ученые. 
Среди них можем выделить работы 
таких исследователей, как К.С. Гад-
жиев, К.А. Кононенко, К.А. Левинсон,  
У. Липпман, М.О. Паламарчук, К.В. Пе-
тренко, В.О. Семененко, В.Ю. Цюкало. 
Их труды послужили фундаменталь-

ной базой для дальнейшего изучения 
рассматриваемых вопросов, но про-
цесс влияния правового обеспечения 
безопасности государства на финансо-
вую безопасность государства в целом 
ранее комплексно не исследовался.

Целью статьи является исследо-
вание влияния правового обеспечения 
безопасности государства на его фи-
нансовую безопасность и на обеспече-
ние благосостояния всех членов укра-
инского общества. В работе исследова-
ны аспекты обеспечения безопасности 
государства, внесены предложения из-
менений и дополнений в законодатель-
ство Украины. 

Изложение основного материала 
исследования. По отношению к го-
сударству и его органам безопасность 
проявляется в виде соответствующей 
функции или полномочий, прав и обя-
занностей осуществлять специальные 
действия и принимать меры по защите 
членов общества, их собственности, 
природных и социальных объектов от 
различных опасностей. Т. Гоббс писал, 
что «безопасность народа – занятие 
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государства» [2]. Согласны с этим и 
предлагаем дополнить данное утверж-
дение следующим содержанием: «Без-
опасность государства – безопасность 
народа».

Содержательное наполнение без-
опасности государства было начато 
еще в XVIII веке. Именно тогда начал-
ся бурный этап развития национальных 
государств в Европе. Отдельные эле-
менты концепции национальной без-
опасности можем найти еще у Дж. Мэ-
дисона [3]. Несколько позже положения 
данной концепции в завершенном виде 
были сформулированы У. Липпманом 
[4]. Концепция национальной безопас-
ности рассматривалась лишь как один 
из подходов к изучению проблем без-
опасности, который не является все-
объемлющим. Данная концепция была 
взята на вооружение большинством го-
сударств мира и остается сейчас одной 
из самых необходимых при решении 
проблем регулирования безопасности 
государства. В рамках концепции на-
циональной безопасности рассматри-
вается, прежде всего, вопрос регулиро-
вания самого существования государ-
ства, соблюдения его суверенитета и 
территориальной целостности, а также 
способности адекватно реагировать на 
любые реальные и потенциальные вну-
тренние и внешние угрозы. По этому 
поводу У. Липпман [5] отмечал, что по 
состоянию безопасности государства 
можно определить такое положение, 
когда ему не приходится жертвовать 
собственными интересами во избежа-
ние войны, оно может адекватно защи-
тить себя военным способом.

В рамках концепции националь-
ной или государственной безопасно-
сти было выделено три основных вида 
угроз безопасности, а именно: внешние 
и внутренние; реальные и потенциаль-
ные; глобальные, региональные и ло-
кальные.

Основной целью разработки и 
принятия концепции национальной 
безопасности является правовое за-
крепление политических стремлений 
в нормативном документе, в котором 
определяются приоритетные направ-
ления по предотвращению внешних и 
внутренних угроз, комплекс меропри-
ятий и средств по реализации этих за-
дач. Кроме вышеупомянутого, концеп-
ция национальной безопасности, по 
сути, определяет основные направле-

ния реализации общегосударственной 
внешней и внутренней политики. Кон-
цепция национальной безопасности 
предусматривает осуществление ор-
ганизационных мероприятий по соот-
ветствующим направлениям, а именно: 
обеспечение территориальной целост-
ности и неприкосновенности государ-
ства от внутренних и внешних угроз; 
создание гарантий защиты от внешнего 
вмешательства во внутренние государ-
ственные процессы; построение систе-
мы предотвращения потенциальных 
угроз существующему положению го-
сударства в мировом сообществе [6; 7].

Любое государство создает систему 
безопасности с учетом своих возмож-
ностей. Принято считать, что нижний 
порог национальной безопасности 
определяет физическое выживание 
общества, сохранение суверенитета и 
социальной целостности государства –  
обеспечение его дееспособности пе-
ред угрозами, например, вооруженной 
силы со стороны других субъектов 
международных отношений. Но регу-
лирование безопасности государства 
имеет целью не только свести к ми-
нимуму угрозы военного нападения, 
захвата территории, уничтожения на-
селения. В более широком смысле по-
нятие безопасности включает регули-
рование гражданами данного общества 
необходимых условий для нормальной 
цивилизованной жизни, свободного 
развития и самовыражения. Соответ-
ственно, политический, экономиче-
ский, военный, социальный и другие 
внутренние и внешние аспекты состав-
ляют важнейшие компоненты нацио-
нальной безопасности. На наш взгляд, 
национальная безопасность имеет 
иерархическую (личность, общество, 
государство), многокомпонентную 
структуру, то есть является системным 
понятием.

Уже прошло достаточно много 
времени после обретения Украиной 
независимости, но отдельные процес-
сы, происходящие на международной 
арене, до сих пор ставят под сомне-
ние само существование нашего госу-
дарства на политической карте мира. 
Сейчас Украина находится в условиях 
сложной не только международной, но 
и внутренней обстановки. Внутреннее 
положение нашего государства наря-
ду с положительным влиянием прово-
димых у нас реформ характеризуется 

негативными и достаточно долговре-
менными последствиями системного 
кризиса, в первую очередь, в сфере эко-
номики. Происходит длительный про-
цесс экономических преобразований. 
При этом произошло достаточно силь-
ное социальное расслоение общества, 
зафиксирован стремительный рост 
влияния теневой экономики, не снижа-
ются внутренние противоречия между 
отдельными сегментами общества, 
также между регионами. Вышеупомя-
нутые процессы составляют далеко не 
полный перечень внутренних источни-
ков угроз для безопасности Украины. 
Современная внешнеполитическая си-
туация, в которой находится наше госу-
дарство, также не является спокойной. 

Другим важным элементом фор-
мирования рационального представ-
ления о безопасности является выде-
ление понятия «угрозы» как причины 
нарушения состояния безопасности. 
Угрозы могут быть как реальными, то 
есть существовать в настоящее время, 
так и потенциальными, то есть их не-
гативное влияние может проявить себя 
в будущем. Кроме того, угрозы могут 
исходить не только извне, но и со сто-
роны самого субъекта (или его отдель-
ных элементов) и даже со стороны объ-
екта безопасности. Например, угроза 
возможна со стороны части нашего 
государства. Целью регулирования 
безопасности является искоренение, 
нейтрализация, устранение источни-
ков угроз безопасности (и возможных 
последствий их действия) на том или 
ином уровне. Цели безопасности могут 
быть определены и таким образом, как 
стремление субъекта к расширению 
ореола собственной безопасности, к 
наполнению его большим содержани-
ем. Многообразие сфер функциониро-
вания государства позволяет выделить 
достаточно много видов безопасности. 
Все зависит от выбора критериев клас-
сификации.

Стоит согласиться, что, как прави-
ло, любая область исследования, кото-
рая носит междисциплинарный харак-
тер, требует различных философских 
обобщений. Безопасность государства 
не является исключением. К Новому 
времени представления о безопасности 
включали такие уровни, как индивиду-
альный, региональный, национальный. 
В период до ХХ века с развитием ка-
питализма появляется еще и уровень 
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предприятий. В работах конца ХХ века 
выделяется пять уровней безопасно-
сти: международный, национальный, 
региональный, уровень предприятий, 
индивидуальный. В начале XXI века 
к ним добавляется еще и глобальный 
[8]. Главное его отличие от междуна-
родного в том, что здесь субъектами 
безопасности являются уже не государ-
ства, а надгосударственные структуры: 
ООН, Всемирная торговая организа-
ция, транснациональные корпорации, 
Международный валютный фонд (да-
лее – МВФ), Международный банк 
реконструкции и развития, Европей-
ский банк реконструкции и развития , 
которые нередко отражают не государ-
ственные интересы, а собственные.

В нашем государстве базовым нор-
мативно-правовым актом в сфере наци-
ональной безопасности является Закон 
Украины «Об основах национальной 
безопасности Украины» [28], который 
определяет основные принципы госу-
дарственной политики, направленной 
на защиту национальных интересов и 
гарантирование в Украине безопасно-
сти личности, общества и государства 
от внешних и внутренних угроз во всех 
сферах жизнедеятельности. Согласно 
положениям данного Закона, нацио-
нальная безопасность определяется как 
защищенность жизненно важных инте-
ресов человека и гражданина, общества 
и государства, при которой обеспечива-
ются стабильное развитие общества, 
своевременное выявление, предотвра-
щение и нейтрализация реальных и 
потенциальных угроз национальным 
интересам в сферах правоохранитель-
ной деятельности, борьбы с коррупци-
ей, обороны, миграционной политики, 
здравоохранения, образования и науки, 
научно-технической и инновационной 
политики, культурного развития на-
селения, обеспечения свободы слова 
и информационной безопасности, со-
циальной политики и пенсионного обе-
спечения, жилищно-коммунального 
хозяйства, рынка финансовых услуг, 
защиты прав собственности, фондовых 
рынков и оборота ценных бумаг, нало-
гово-бюджетной и таможенной поли-
тики, торговли и предпринимательской 
деятельности, рынка банковских услуг, 
инвестиционной политики, ревизион-
ной деятельности, монетарной и ва-
лютной политики, защиты информа-
ции, лицензирования, промышленно-

сти и сельского хозяйства, транспорта 
и связи, информационных технологий, 
энергетики и энергосбережения, функ-
ционирования естественных монопо-
лий, использования недр, земельных 
и водных ресурсов, полезных ископае-
мых, защиты экологии и окружающей 
среды и в других сферах государствен-
ного управления при возникновении 
негативных тенденций к созданию по-
тенциальных или реальных угроз на-
циональным интересам.

В Законе определены угрозы наци-
ональным интересам и национальной 
безопасности Украины, а также ос-
новные направления государственной 
политики по вопросам национальной 
безопасности в экономической сфере. 
Анализ показывает, что многие из них 
имеют непосредственное отношение к 
сфере внешнеэкономической безопас-
ности.

Изучив основные положения норм 
вышеуказанного Закона, целесообраз-
но сосредоточить внимание на тех 
аспектах, которые наиболее подверже-
ны критике. Стоит отметить, что руко-
водством государства уже определены 
соответствующие меры по совершен-
ствованию законодательства в сфере 
регулирования национальной безопас-
ности. Так, реформирование системы 
национальной безопасности и обороны 
является главным приоритетом госу-
дарства в соответствии со Стратеги-
ей устойчивого развития «Украина – 
2020», одобренной Указом Президента 
Украины от 12 января 2015 г. № 5/2015 
[9]. Одним из главных мероприятий по 
реализации этой реформы определено 
обновление доктринальных и концеп-
туальных подходов к регулированию 
национальной безопасности.

Особое внимание при этом должно 
уделяться совершенствованию базово-
го закона, который должен определять 
принципы и особенности функциони-
рования системы регулирования наци-
ональной безопасности.

К совершенствованию законода-
тельства Украины по вопросам обе-
спечения национальной безопасности 
необходимо более активно привлекать 
академические учреждения, высшие 
учебные заведения, общественность. 
Это будет способствовать росту уров-
ня восприятия и поддержки обществом 
государственной политики в сфере 
обеспечения национальной безопасно-

сти, обеспечению надлежащего граж-
данского контроля за ее реализацией, 
повышать эффективность применения 
соответствующего законодательства.

Например, эффективность такого 
сотрудничества государства с граж-
данским обществом подтверждается 
опытом США. Так, в 2007 году в стра-
не впервые была принята Националь-
ная контрразведывательная стратегия 
[10]. В 2009 году внесены изменения 
в нее, согласно которым поставлены 
новые задачи, определена новая роль 
разведывательного сообщества и кон-
трразведывательных органов. На эти 
изменения мгновенно отреагировала 
академическая и университетская об-
щественность. В течение следующих 
полугода более чем в двадцати уни-
верситетах США были подготовлены 
проекты соответствующих программ, 
в которых были предложены конкрет-
ные пути решения поставленных задач 
и подготовки необходимого персонала 
для их выполнения.

Одной из главных тенденций раз-
вития современного мира является ус-
ложнение общества, когда увеличива-
ются потребности различных узкоспе-
циализирующихся профессиональных 
и социальных групп. Актуальным яв-
ляется расширение полномочий мест-
ного самоуправления на всех уровнях. 
Местное самоуправление – это опре-
деленная «школа жизни» для членов 
общины. Оно формирует ключевые 
компетенции начинающего политика: 
способность договариваться с разными 
социальными и профессиональными 
группами, понятно доносить свои идеи 
людям, защищать права и интересы 
своих избирателей. Это очень положи-
тельном опыте работы, и начинающие 
политики и государственные админи-
страторы должны получать его именно 
в системе местного самоуправления.

Но в нашем государстве существует 
большая проблема с финансированием 
органов местного самоуправления, ко-
торые должны стать финансово состо-
ятельными и автономными и обладать 
достаточными источниками для выпол-
нения своих полномочий, для решения 
повседневных проблем членов общи-
ны. Для этого надо преодолеть зави-
симость от финансирования «сверху», 
которое подавляет самостоятельность 
и ответственность, порождает ижди-
венчество, а, по сути, лишает смысла 
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само существование местного уровня 
власти.

Для обеспечения этого процесса 
следует передать на уровень органов 
местного самоуправления практически 
все налоги от малого бизнеса. Конечно, 
при этом необходимо будет сбалан-
сировать полномочия. Если у органов 
местного самоуправления появится 
больше ресурсов, то и объем их обяза-
тельств перед гражданами будет уве-
личен. Особенно необходимо усиление 
экономической самостоятельности 
крупных и средних городов, где в ос-
новном сосредоточен экономический 
потенциал государства и наиболее ак-
тивные граждане. Города выступают 
источниками экономического роста 
и очагами гражданских инициатив. 
При передаче им сейчас большинства 
полномочий и финансовых ресурсов 
необходимо позаботиться, чтобы это 
не обернулось беззащитностью общин 
городов перед местными властями.

Выводы. Подытоживая вышеиз-
ложенное, отметим, что необходимо 
создать условия и разработать стимулы 
для продвижения целого ряда направ-
лений, результатом чего станет зна-
чительное повышение уровня отече-
ственной государственной безопасно-
сти. Формулируя эти условия, прежде 
всего, нужно сосредоточить внимание 
на следующем: 

– закреплении и расширении на-
ших естественных преимуществ, на 
развитии базовых для нашего государ-
ства секторов экономики и использова-
нии энергетических, транспортных и 
сельскохозяйственных возможностей 
Украины; 

– формировании национальной ин-
новационной системы, которая должна 
базироваться на всей совокупности го-
сударственных и частных институтов, 
поддерживающих инновации; 

– принципиально ином качестве 
менеджмента предприятий и постепен-
ной замене устаревших технологий, 
большой части парка машин и обору-
дования; 

– развитии новых секторов глобаль-
ной конкурентоспособной экономики, 
прежде всего в высокотехнологичных 
отраслях, которые являются лидерами 
в «экономике знаний», в частности в 
авиакосмической отрасли, судостро-
ении, сфере энергетики, а также обе-
спечить развитие информационных, 

медицинских и других новейших тех-
нологий; 

– развитии финансовой инфра-
структуры до уровня, адекватного ра-
стущим потребностям экономики, что 
позволит, в конечном счете, создать в 
Украине один из мировых финансовых 
центров.

В общем для обеспечения нацио-
нальной безопасности Украины наряду 
с достижением основных приоритетов 
национальной безопасности нужно со-
средоточить свои усилия и ресурсы на 
следующих приоритетах устойчивого 
развития:

– экономическом росте, который 
достигается, прежде всего, путем раз-
вития национальной инновационной 
системы и вложения инвестиций в «че-
ловеческий капитал»; 

– повышении качества жизни своих 
граждан путем гарантирования личной 
безопасности, а также высоких стан-
дартов жизнеобеспечения; 

– науке, новых технологиях, об-
разовании, здравоохранении и культу-
ре, развивающихся путем укрепления 
роли государства и совершенствования 
государственно-частного партнерства; 

– экологии живых систем и рацио-
нальном природопользовании, поддер-
жание которых достигается за счет сба-
лансированного потребления, развития 
прогрессивных технологий и необхо-
димого воспроизводства природно-ре-
сурсного потенциала государства; 

– стратегической стабильности и 
партнерстве с государствами ближнего 
и дальнего зарубежья.
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Summary
Topical issues of basic legal forms of innovative investment in the context of the formation of the complex of the Institute of 

Commercial Law, directly the Institute of innovative investment, as one of the most prospective issues of legal support of economic 
activities in Ukraine, as well as the possibility of self-development and legal institutionalization of innovative investment.
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Аннотация
В статье рассматриваются актуальные проблемы основных правовых форм инновационного инвестирования в контексте 

формирования комплексного института хозяйственного права, а именно института инновационного инвестирования, как од-
ного из самых перспективных вопросов правового обеспечения хозяйственной деятельности в Украине, а также возможность 
самостоятельного развития и законодательной институционализации инновационного инвестирования. 

Ключевые слова: инновационное инвестирование, кодификация хозяйственного законодательства, правовые формы ин-
новационного инвестирования, инновационный продукт, инвестиционная деятельность.

Постановка проблемы. В со-
временных условиях разви-

тия рыночной экономики Украины 
проблема, которая рассматривается, 
приобретает исключительную важ-
ность. С одной стороны, существу-
ет необходимость модернизации и 
совершенствования технологиче-
ской базы отечественной промыш-
ленности. С другой стороны, от-
ечественный рынок инновационных 
продуктов находится на стадии ста-
новления, его механизмы еще в не-
достаточной степени способствуют 
эффективному распределению не-
материальных ресурсов. Совершен-
ствование рыночных механизмов 
относительно такого рода товаров 
осложняется недостаточной тео-
ретической и практической прора-
ботанностью вопросов сущности 
операций по реализации инноваций 
на рынке, обоснования различных 
форм их коммерциализации и влия-
ния их специфики на формирование 
цены на объект хозяйственных до-
говоров.

Актуальность темы. Достаточ-
но остро стоит вопрос о реагирова-
нии на научно-технические дости-
жения и их эффективного исполь-
зования в национальных интересах. 
Национальные интересы требуют 
немедленных и эффективных мер, 
которые будут направлены на со-
хранение научно-технического по-
тенциала, его эффективного исполь-

зования для преодоления кризисных 
явлений в экономическом развитии.

Данному вопросу в той или иной 
мере уделяли внимание Р.П. Бойчук, 
Д.В. Задыхайло, Ю.Е. Атаманова, 
А.Н. Винник и другие. Вместе с 
этим далеко не все проблемы хо-
зяйственно-правового обеспечения 
инновационного инвестирования на 
сегодняшний день решены, в связи с 
чем актуальным является их рассмо-
трение и поиск путей решения.

Цель статьи – выявление сущ-
ности и специфики инновационного 
инвестирования на основании про-
ведения анализа законодательного 
обеспечения, определение места 
инновационного инвестирования в 
хозяйственном праве Украины и ана-
лиз основных правовых форм пере-
дачи инновационного продукта по 
законодательству Украины.

Изложение основного матери-
ала исследования. Модернизация 
украинской экономики на основе 
инновационного развития должна 
обеспечиваться комплексным при-
менением всех доступных рычагов 
экономической политики и предот-
вращением конфликта между их 
действиями и между решением 
стратегических и текущих задач. 
При этом именно инновации спо-
собны объяснить беспрецедентный 
рост рыночной экономики развитых 
стран, достижения мировых стан-
дартов конкурентоспособности и 

занятия ими ведущих позиций на 
международных рынках товаров и 
услуг через удачную конкурентную 
борьбу и победу над соперниками. 
Инновации, направленные на соз-
дание новой или улучшение суще-
ствующей продукции, услуг или 
технологий, могут рассматриваться 
как главный вопрос повышения кон-
курентоспособности как отдельных 
предприятий, так и экономики в це-
лом [1, c. 73].

Инновации являются решающим 
признаком инновационного инве-
стирования, создаются в результате 
ее осуществления и/или применя-
ются в процессе ее осуществления  
[4, с. 281].

В Украине, согласно Закону 
Украины «Об инновационной дея-
тельности», основными формами 
государственного регулирования ин-
новационной деятельности являются 
следующие: формирование и реали-
зация государственных, отраслевых, 
региональных и местных программ; 
создание нормативно-правовой базы 
и экономических механизмов для 
поддержки и стимулирования ин-
новационной деятельности; финан-
совая поддержка выполнения инно-
вационных проектов; установление 
льготного налогообложения субъек-
тов инновационной деятельности; 
поддержка функционирования и раз-
вития современной инновационной 
инфраструктуры.
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Инвестирование сегодня следует 
рассматривать как важный элемент 
рыночного и экономического оборо-
та наряду с организацией производ-
ства и реализацией товаров и услуг. 
Вместе с тем на сегодняшний день 
не является развитой соответству-
ющая законодательная база, в част-
ности стоит вопрос законодатель-
ной систематизации и кодификации 
инвестиционного законодательства, 
однако до сих пор ему не было уде-
лено должное внимание в кругах 
юридической науки.

Развитие отношений в иннова-
ционной и инвестиционной сферах 
сегодня безотлагательно требует 
конвергенции соответствующего 
нормативного материала в едином 
механизме обеспечения инноваци-
онного инвестирования.

Инновационное инвестирование –  
это одна из экономико-правовых 
форм инвестирования, осуществля-
ется с целью внедрения достижений 
научно-технического прогресса в 
производство и социальную сферу 
для достижения определенного со-
циально-экономического эффекта, 
в т. ч. выпуска и распространения 
принципиально новых видов техни-
ки и технологий, достижения про-
грессивных межотраслевых струк-
турных сдвигов, осуществления ка-
чественных изменений в состоянии 
производительных сил, улучшения 
социального и экологического поло-
жения, выпуска новых конкуренто-
способных товаров, услуг и др.

В общем инновационное инве-
стирование характеризуется рядом 
признаков, позволяющих его вы-
делить в отдельную экономико-
правовую форму инвестирования, а 
именно: специальное правовое регу-
лирование; специфические объекты 
инвестирования – инновационные 
программы и проекты; инновации; 
осуществление инвестирования на 
профессиональной основе как ин-
новационной деятельности или как 
комплекса взаимосвязанных инно-
вационных операций (создание по 
заказу предприятия новейшей тех-
нологии и внедрение ее в произ-
водство); участие в инвестировании 
специфических субъектов, осущест-
вляющих инновационную деятель-
ность, – инновационных структур, 

в т. ч. инновационных предприятий; 
значительная роль инновационной 
инфраструктуры в обеспечении 
инновационного инвестирования 
путем предоставления соответству-
ющих услуг его субъектам; основа-
тельность государственного регули-
рования, в т. ч. наличие специально 
уполномоченных органов (Мини-
стерство образования и науки и Го-
синвестиции), средств (экспертиза 
и регистрация инновационных про-
ектов, регистрация инновационных 
структур, предоставление финансо-
вой поддержки и др.); опосредован-
ное отношение между субъектами 
инвестирования в форме договоров 
инновационного характера; приме-
нение к субъектам инновационного 
инвестирования положительного и 
отрицательного стимулирования с 
целью обеспечения его социальной 
направленности [2, с. 281–284].

Правовое регулирование иннова-
ционно-инвестиционного комплекса 
является одной из основных и прио-
ритетных целей развития правового 
хозяйственного порядка в Украине.

Следствием несовершенства от-
дельных положений законодатель-
ства Украины и несогласованности 
нормативных актов является от-
сутствие действенного правового 
регулирования общественных от-
ношений в сфере инновационного 
инвестирования. Такое положение 
законодательства создает дополни-
тельные препятствия в функциони-
ровании этих отношений в практи-
ке осуществления хозяйственной 
деятельности. Поэтому особенно 
актуальным является вопрос о не-
обходимости научных исследований 
в данной сфере для совершенство-
вания правового обеспечения госу-
дарственного воздействия на обще-
ственные отношения, связанные с 
оборотом инновационного продукта 
в современных экономических усло-
виях.

Получив независимость, Украи-
на унаследовала богатый ресурсный 
и производственный потенциал при 
выгодном географическом располо-
жении, однако не была способна к 
самостоятельному развитию, и пока 
уровень национальной экономики 
значительно уступает лучшим ми-
ровым образцам. Именно поэтому 

в современных условиях развития 
рыночной экономики на территории 
Украины все большую актуальность 
приобретают вопросы правового 
обеспечения новых хозяйственных 
институтов, к которым в том числе 
относится инновационное инвести-
рование. Ведь новые технологии и 
целесообразные организационные 
решения способны повысить эко-
номическое положение государства. 
Однако государство должно не толь-
ко обеспечить условия для форми-
рования и стимулирования развития 
инновационно-инвестиционной дея-
тельности, но и разработать эффек-
тивные механизмы управления эти-
ми процессами.

Бурное развитие инвестицион-
ного и инновационного законода-
тельства поставило вопрос о необ-
ходимости кодификации названных 
подотраслей законодательства, но 
следует обратить внимание на то, 
что развитие законодательства не 
происходит автономно. Важным его 
аспектом является также их конвер-
генция, востребованная самим ха-
рактером современных экономиче-
ских отношений.

Необходимым остается совер-
шенствование нормативно-правовой 
базы, а именно решение следующих 
вопросов: 1) правовая институцио-
нализация инновационного инвести-
рования; 2) создание хозяйственно-
правовой концепции; 3) предостав-
ление нормотворческого развития 
конкретным правовым формам;  
4) определение специальных право-
вых режимов; 5) установление ква-
лификационных требований к инно-
вационному продукту.

Таким образом, инновационное 
инвестирование на современном 
этапе развития хозяйственного пра-
ва – это комплексный институт ин-
вестиционного и инновационного 
права, который должен получить 
свое место в системе права и законо-
дательства. Органический правовой 
механизм реализации, как представ-
ляется, должен состоять из следую-
щих блоков:

1) определение субъектного со-
става таких участников;

2) нормативно-правовая и корпо-
ративно-правовая формы инноваци-
онного инвестирования;
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3) определение необходимых 
правовых режимов инновационного 
инвестирования;

4) определение организацион-
но-правовых форм тех специальных 
субъектов, которые создают инфра-
структуру инновационного инвести-
рования.

В условиях, когда отсутствует 
кодификация инвестиционного и 
инновационного законодательства, 
которые объективно претендуют 
на включение в свой состав такого 
комплексного института, логичным 
остается тезис о необходимости 
его самостоятельного развития и 
законодательной институционали-
зации, принятия Закона Украины  
«О инновационном инвестировании  
в Украине».

Однако законодатель не уделяет 
должного внимания четкому опре-
делению и закреплению правовых 
форм инновационного инвестирова-
ния. В частности, в Законе Украины 
«О государственном регулировании 
деятельности в сфере трансфера 
технологий» соответствующие нор-
мы имели место. Вместе с тем они 
со временем были просто исключе-
ны вместо того, чтобы раскрыть их 
сущность и детализировать соответ-
ствующие положения в других нор-
мативно-правовых актах.

Многоаспектность содержания 
договоров на передачу инноваци-
онных продуктов свидетельствует 
об их комплексном характере, кото-
рый, однако, не сводится к простой 
сумме условий других договоров, а 
именно к собственному результату 
от его исполнения – передаче или 
предоставлению прав на использо-
вание инновационного продукта. В 
настоящее время проблема оборо-
та инновационных продуктов про-
должает существовать, поскольку 
для него не предусмотрено специ-
альных правовых норм, которые бы 
устанавливали правила и требова-
ния по распоряжению ими. Этим и 
объясняется ситуация, согласно ко-
торой на практике для них исполь-
зуются договоры, предусмотренные 
для распоряжения имущественны-
ми правами на объекты интеллек-
туальной собственности, поскольку 
последние входят в их состав как 
центральный элемент.

Стоит обратить внимание и на 
существующие формы инвестирова-
ния. Основные правовые формы ин-
вестирования – корпоративная (пу-
тем создания и/или участия в хозяй-
ственной организации) и договорная 
(путем заключения договоров инве-
стиционного характера).

Первая предусматривает инве-
стирование в хозяйственную орга-
низацию (ее имущественную базу, 
уставной или составленный капи-
тал) путем ее создания, участия в 
такой организации с целью полу-
чения определенного социально-
экономического эффекта. При этом 
корпоративная форма может исполь-
зоваться инвестором без сочетания с 
договорной формой, если речь идет 
о создании унитарного предприятия, 
филиала, представительства или 
иного обособленного подразделе-
ния, а также общества одного лица 
(акционерного, общества с ограни-
ченной ответственностью, общества 
с дополнительной ответственно-
стью). Вместе с тем корпоративное 
инвестирование может быть обреме-
нительным или даже невозможным 
для инвестора с учетом требований 
законодательства по использованию 
определенных организационно-
правовых форм для осуществления 
определенных видов хозяйственной 
деятельности. Корпоративное инве-
стирование может осуществляться 
с использованием различных орга-
низационно-правовых форм: уни-
тарного предприятия, хозяйствен-
ного общества, кооператива, созда-
ние обособленного подразделения  
иностранным субъектом хозяйство-
вания.

В процессе корпоративного ин-
вестирования инвестор должен учи-
тывать и форму собственности хо-
зяйственной организации, посколь-
ку от этого зависят его возможности 
по инвестированию. В зависимости 
от форм собственности, на базе ко-
торой они функционируют, различа-
ют государственные, коммунальные, 
коллективные, частные и смешан-
ные хозяйственные организации  
[2, c. 106–110].

Договорная форма является од-
ной из двух основных правовых 
форм инвестирования, опосредую-
щих не только вложение инвестиций, 

но и организацию инвестиционного 
процесса. В сфере инвестирования 
заключаются договоры, различные 
по своей направленности: одни из 
них опосредствуют вложения инве-
стиций с целью достижения опреде-
ленного социально-экономического 
эффекта, другие – выполняют вспо-
могательную роль, обеспечивая пре-
доставление участникам инвести-
ционной деятельности различного 
рода услуг, способствующих более 
эффективному инвестированию, но 
не являются обязательной состав-
ляющей инвестиционного процес-
са. Первую категорию договоров 
условно можно назвать инвестици-
онными. В широком смысле термин 
«инвестиционный договор» при-
меняется в отношении договоров, 
заключаемых между инвестором и 
другими участниками инвестирова-
ния и направленных на реализацию 
любых видов и форм инвестиций 
с целью получения прибыли или  
достижения социального эффекта 
[2, c. 177].

Комплексный характер иннова-
ционных продуктов предопределяет 
и особенности договоров на их пере-
дачу или использование, содержание 
которых не исчерпывается только 
условиями о распоряжении имуще-
ственными правами на объекты ин-
теллектуальной собственности, они 
имеют смешанный характер, вклю-
чая элементы различных договоров.

Можно выделить следующие об-
щие критерии договора инноваци-
онного инвестирования. Объектом 
является инновационный продукт; 
предметом договора – хозяйствен-
ное использование инновационного 
продукта в производственной дея-
тельности; эта деятельность долж-
на носить коммерческий характер, 
ведь, по сути, это реализация това-
ров и услуг с целью получения при-
были (роялти или другие платежи), 
так как деятельность с целью до-
стижения социального или иного не-
материального эффекта не соответ-
ствует экономическому характеру 
инвестирования; носит возмездный 
характер, так как именно за счет 
прибыли и реализуются интересы 
инвестора.

Общим признаком инвести-
ционных договоров является их 
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рискованность, которая связана с 
долгосрочным использованием ин-
вестиций в предпринимательской 
деятельности. Поэтому необходимо 
детальное закрепление прав и обя-
занностей сторон договора.

Когда в предмет договора входит 
инновационный продукт, то име-
ет место передача инновационного 
продукта для хозяйственно-право-
вого использования с целью полу-
чения и распределения прибыли. В 
данном случае это двойная природа 
инвестиции: с одной стороны, она 
является инвестицией, а с другой –  
она имеет особенности, которые 
присущи инновационному продукту. 
Во-первых, это срок охраны прав, 
во-вторых, вид лицензии (исключи-
тельная, неисключительная или еди-
ничная).

Так, по договору неисключи-
тельной лицензии у лицензиара 
есть возможность выдачи новых 
лицензий другим лицам как анало-
гичного содержания, так и иного.  
В.М. Крыжная отмечает, что в связи 
с нематериальным характером объе- 
кта и численностью ограничений на 
то же творческое достижение одно-
временно могут быть предостав-
лены лицензии нескольким лицам, 
полностью независимым друг от 
друга, что не характерно для дру-
гих гражданско-правовых договоров  
[3, с. 112].

Но если принимать во внимание 
сложный нематериальный характер 
инновационного продукта, то бо-
лее приемлемой является исключи-
тельная лицензия, которая лишает 
лицензиара возможности не только 
предоставления аналогичных ли-
цензий, но и самостоятельного ис-
пользования исключительных прав в 
объеме выданной лицензии.

Выводы. Таким образом, инве-
стиционная политика является од-
ной из составляющих хозяйствен-
но-правовой политики, которая, в 
свою очередь, включена в содержа-
ние экономической политики госу-
дарства. Инвестиционная политика 
сегодня выступает одним из важ-
нейших и актуальных векторов ре-
ализации экономической политики 
государства.

Структурная перестройка эконо-
мики возможна благодаря проведе-
нию эффективной государственной 
инновационной и инвестиционной 
политики, которые являются со-
ставными частями хозяйственно-
правовой политики, которая, в свою 
очередь, является элементом эконо-
мической политики государства в 
целом.

Для национальной экономики 
крайне важно обеспечение условий 
для активной разработки, создания, 
эффективного введения в хозяй-
ственный оборот, использования и 
коммерциализации объектов интел-
лектуальной собственности в виде 
инноваций, что способствует про-
грессивным технологическим из-
менениям производства, структуры 
сферы потребления, развитию на-
учно-технологической сферы, а в 
целом устойчивому экономическому 
развитию национальной экономики 
[5, с. 107].

Необходима разработка клас-
сификации договоров, предметом 
которых является передача инно-
вационного продукта и разработка 
классификации договоров иннова-
ционного инвестирования.

Инновационное инвестирование 
на современном этапе развития хо-
зяйственного права – это комплекс-
ный институт инвестиционного и 
инновационного права, который 
должен получить свое место в си-
стеме права и законодательства, ор-
ганический правовой механизм реа-
лизации.

Очерченный круг вопросов сле-
дует отнести к перспективам на-
учных исследований в указанной 
сфере. На доктринальном уровне, а 
затем и на законодательном необхо-
димо определить правовые формы 
инновационного инвестирования.
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ОРГАНИЗАЦИОННО-ПРАВОВОЕ ОБЕСПЕЧЕНИЕ МЕХАНИЗМА 
ОЦЕНИВАНИЯ КАЧЕСТВА СОЦИАЛЬНЫХ УСЛУГ 

В СФЕРЕ ОБРАЗОВАНИЯ В УКРАИНЕ
Роман ГРЕБА,

аспирант кафедры социальной и гуманитарной политики 
Национальной академии государственного управления при Президенте Украины

Summary 
In the article studies the theoretical problem of evaluating the quality of social services in education in its organizational and legal 

field. On the basis of scientific researches the approach to its evaluation mechanism construction from the perspective of satisfaction 
needs of potential recipients of social services is formed. This mechanism also considers the aspect of quality of social services 
evaluation. It is based on a study of survey data and expert assessments on the quality and completeness of the social educational 
services in a number of key parameters.

Key words: social services, education, local self-government, legal framework, organizational and legal mechanism.

Аннотация
В статье проводится теоретическое исследование проблемы оценивания качества социальных услуг в сфере образования 

в ее организационно-правовом поле. На основе научных разработок исследователей сформирован подход к построению ме-
ханизма такого оценивания с позиции удовлетворенности потенциальных получателей социальных услуг их качеством. Он 
базируется на изучении данных опросов, а также экспертных оценок ключевых вопросов качества и полноты предоставления 
социальных образовательных услуг по ряду ключевых параметров.

Ключевые слова: социальные услуги, сфера образования, органы местного самоуправления, правовая база, организаци-
онно-правовой механизм.

Постановка проблемы. Рас-
сматривая актуальную для 

Украины проблему повышения каче-
ства социальных услуг в сфере об-
разования за счет формирования эф-
фективно работающих механизмов 
организационно-правового обеспе-
чения, следует отметить возрастание 
внимания представителей различных 
научных школ, а также практиков 
государственного управления к ее 
решению. Многочисленные попытки 
решить данную проблему вылились в 
модернизацию правовой базы, разра-
ботку ряда мер по улучшению каче-
ства образования. Тем не менее, вне-
дрение и использование стандартов 
предоставления социальных обра-
зовательных услуг на законодатель-
ном уровне Украины до сих пор не 
практикуется. Эта проблема остается 
актуальной в связи с возрастанием 
спроса на качественные социальные 
услуги, которые признаются в Украи-
не основой благосостояния общества 
и гарантируются Конституцией [10] 
как доступные каждому.

Актуальность темы исследова-
ния подтверждается нерешенностью 
проблемы эффективности функцио-
нирования системы социальных об-
разовательных услуг на практике, 
что визуализирует устойчивую тен-
денцию игнорирования на практике 

аспекта качества в предоставлении 
таких услуг. И многочисленные пу-
бликации по этой теме пока не нахо-
дят достаточно широкого отражения 
в практической деятельности.

Научный анализ проблем орга-
низационно-правового обеспечения 
механизма оценивания качества со-
циальных услуг в сфере образования 
в Украине ограничивается публикаци-
ями по темам правового обеспечения 
сферы социальных услуг, а также ор-
ганизационных аспектов повышения 
качества образования. Первый блок 
исследований представлен работами 
таких украинских исследователей, 
как Б.И. Сташкив [1], В.М. Литви-
ненко [2], Л.Б. Чайка-Петегирич [3], 
которые осуществили анализ право-
вых основ функционирования и раз-
вития системы образования в Украине 
с управленческой позиции. Второй 
блок исследований направлен на ана-
лиз качества услуг в системе обра-
зования. Он представлен работами  
К.В. Дубич [4], Я.С. Белевцовой [5], 
М.В. Кравченко [6], О.Л. Дзюбенко 
[7], С.С. Николаенко [8], М.В. Пала-
дий [9] и других исследователей. Ав-
торами рассмотрены различные аспек-
ты качества услуг в данной системе. 
Однако неразрешенность проблемы 
на практике актуализирует необходи-
мость ее дальнейшего рассмотрения. 

Мы полагаем, что разработка и 
внедрение на правовых основах ме-
ханизма оценивания качества услуг в 
сфере образования Украины поможет 
в активизации поступательного раз-
вития системы управления социаль-
ными услугами как на местном уров-
не, так и на государственном.

Целью статьи является иссле-
дование проблемы организационно-
правового обеспечения механизма 
оценивания качества социальных 
услуг в сфере образования Украины 
и предложение возможного пути ее 
решения.

Изложение основного матери-
ала исследования. Правовое поле 
формирования механизма оценивания 
качества социальных услуг в сфере 
образования Украины охватывает ши-
рокий круг законов, регулирующих 
сферу образования Украины в целом 
и сферу предоставления социальных 
услуг населению в частности. К пер-
вой группе следует отнести, в первую 
очередь, Закон Украины «Про об-
разование» [11], ко второй – Законы 
Украины «Про социальные услуги» 
[12] и «О местном самоуправлении» 
[13]. Их дополняет целый ряд законов 
и подзаконных актов, регулирующих 
различные аспекты решения этого во-
проса. Однако анализ их положений 
позволяет констатировать отсутствие 
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закрепленных на законодательном 
уровне механизмов оценивания каче-
ства таких услуг. 

Так, законодательная база [11–13] 
гласит, что объектами местной со-
циальной политики развития обра-
зовательной сферы являются группы 
граждан, нуждающихся в социальных 
образовательных услуг; объекты ин-
фраструктуры системы образования –  
образовательные учреждения, соз-
данные для осуществления возмож-
ности территории удовлетворять весь 
комплекс потребностей граждан в со-
циальных образовательных услугах.

В качестве субъектов реализации 
этой политики выступают:

– государственные органы ис-
полнительной власти, определяющие 
вектор национального развития, ос-
новные приоритеты и направления 
политики социально-экономического 
развития регионов и их территорий;

– местные органы исполнитель-
ной власти, которые занимаются 
непосредственной разработкой и 
реализацией стратегии развития об-
разовательной сферы вверенной им 
территории;

– местные учреждения, органи-
зации и учреждения, которые предо-
ставляют основные и сопутствующие 
социальные образовательные услуги; 
частные субъекты хозяйствования и 
коммерческие организации, предо-
ставляющие образовательные услуги 
на платной основе;

– инвесторы; коммерческие и 
некоммерческие организации, ко-
торые реализуют инвестиционные 
проекты в образовательной сфере;  
международные доноры и внешние 
инвесторы;

– неправительственные организа-
ции, средства массовой информации.

Организационный механизм раз-
работки и реализации стратегии целе-
вой ориентированности местной со-
циальной политики развития сферы 
образования и системы социальных 
услуг, предоставляемых в ее рамках, 
может использовать совокупность 
взаимосвязанных и взаимообуслов-
ленных организационных факторов 
и элементов, определяющих порядок, 
методы, правила разработки и реали-
зации управленческих задач с целью 
закрепления за субъектами социаль-
ной политики конкретных функций, 

а также обеспечения их взаимодей-
ствия; разработки плана мероприя-
тий в рамках проводимой политики; 
осуществление мониторинга, анализа 
и контроля полученных результатов.

Основными технологическими 
элементами организационного ме-
ханизма реализации такой стратегии 
выступают:

– нормативно-правовая регламен-
тация деятельности учебных заведе-
ний;

– информационное обеспечение 
проведения политики в области ро-
ста объемов услуг образовательными 
учреждениями, их качества и доступ-
ности;

– распределенное финансирова-
ние отрасли образования с подавля-
ющим удельным весом бюджетного 
финансирования;

– обеспечение притока инвести-
ций в сферу образования, как вну-
тренних, так и внешних, за счет уча-
стия управленческих органов и самих 
образовательных учреждений в ин-
вестиционных проектах по созданию 
и модернизации инфраструктурных 
объектов, основных фондов, разра-
ботке и внедрению технологических, 
информационных и организационных 
нововведений;

– осуществление мониторинга и 
контроля деятельности учреждений 
образования, проведение необходи-
мых организационно-экономических 
мероприятий по повышению эффек-
тивности используемых в пределах 
области ресурсов – экономических, 
материально-технических, интеллек-
туальных, кадровых;

– формирование целевых соци-
ально-экономических и научно-тех-
нических программ, направленных 
на определенный результат – повы-
шение эффективности, результатив-
ности и наукоемкости хозяйственной 
деятельности в регионе за счет уси-
ления ее интеграционной связи с на-
укой;

– осуществление государствен-
ного заказа на предоставление груп-
пам граждан образовательных услуг, 
производство социальной рекламы 
по популяризации идеи самообразо-
вания, образования в течение жизни.

Поскольку основные элементы 
указанного механизма уже сформи-
рованы в Украине, следует уделить 

внимание аспекту, который в течение 
долгого времени оставался вне поля 
зрения ученых и практиков-управ-
ленцев. Это вопрос качества и эффек-
тивности образовательных услуг –  
измерение социального эффекта от 
их предоставления, степени удовлет-
воренности населения их качеством. 
Данный критерий субъективной 
оценки, по нашему мнению, отражает 
степень полезности социальных об-
разовательных услуг тем, кому они 
непосредственно предназначены. И 
без установления этой обратной свя-
зи в объективной оценке качества 
социальных услуг теми, кому они 
предоставляются, нельзя говорить о 
прогрессивном развитии образова-
ния, системы социальных услуг.

Количественные и качественные 
характеристики целевой ориентации 
реализованной в пределах террито-
рии, региона или страны стратегии 
социальной политики развития сфе-
ры образования и системы социаль-
ных образовательных услуг могут 
быть выражены степенью удовлет-
воренности различных групп граж-
дан качеством и доступностью соци-
альных услуг. Для определения этих 
количественных и качественных ха-
рактеристик с учетом необходимости 
достижения запланированных соци-
альных и экономических результатов 
деятельности территории можно ис-
пользовать такие методы оценок:

– количественное установление 
степени удовлетворенности населе-
ния социальными услугами сферы 
образования;

– определение результативности 
реализации стратегии по критерию 
«доля жалоб на социальные образова-
тельные услуги»;

– оценка общего уровня удовлет-
воренности потребителей качеством 
и доступностью социальных услуг 
сферы образования [5].

На основе наработок Г.З. Аро-
нова [10] в области оценки степени 
удовлетворенности социальными 
услугами в сфере физической куль-
туры и спорта сформируем методику 
оценки степени удовлетворенности 
населения социальными образова-
тельными услугами. Количественная 
оценка степени удовлетворенности 
населения социальными услугами 
сферы образования может быть пред-
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ставлена соотношением поданных 
заявлений на получение услуг и ко-
личеством потребителей, которые их 
получили (1):

                   ∑
=

=
М

і
ізаг Іу

М
Іу

1

1 (1),

под

от
і kі
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          (1),

где Iузаг – усредненный уровень 
удовлетворенности предоставленны-
ми социальными услугами в сфере 
образования на определенной терри-
тории;

М – общее количество предостав-
ленных социальных образовательных 
услуг;

Iуi – коэффициент удовлетворения 
потребности в конкретной (i-й) со-
циальной услуге в сфере образования 
(2):
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где kiок – количество потребите-
лей, которые получили i-ю услугу;

kiпод – количество потребителей, 
которые подали заявку на получение 
и-й услуги.

Метод количественной оценки по-
зволяет осуществлять оценку только 
одного параметра – доступности со-
циальных услуг сферы образования, 
оценить качество услуг соответству-
ющими учреждениями. Кроме того, 
как отмечает Г.З. Аронов, такой метод 
не позволяет установить причинно-
следственные связи в условиях низ-
кой доступности услуг [14]. Метод ко-
личественной оценки удовлетворен-
ности местного населения отдельной 
территории социальными услугами в 
сфере образования целесообразно ис-
пользовать в качестве первого этапа 
оценки результативности реализации 
стратегии целевой ориентированно-
сти местной социальной политики по 
повышению социальной результатив-
ности развития сферы образования. 
Наиболее доступной методикой с 

этой позиции является оценка по кри-
терию «доля жалоб на социальные 
образовательные услуги».

Подход к оценке результативно-
сти стратегии целевой ориентирован-
ности осуществляемой местной соци-
альной политики развития сферы об-
разования и системы социальных ус-
луг в ее пределах базируется на опре-
делении степени удовлетворенности 
непосредственных потребителей 
социальными услугами образователь-
ных учреждений, может основывать-
ся как на анализе данных экспертных 
оценок, так и на анализе заполняемых 
карт оценки полученной потребите-
лями услуги (таблица 1).

С целью оценки качества, до-
ступности и полезности социальных 
образовательных услуг каждая ука-
занная услуга должна быть оценена 
по пятибалльной шкале от 0 до 5, 
где «0» означает отсутствие данных 
об услуге, «1» – предельно низкий 
уровень указанных характеристик, ... 
«5» – их должный уровень и соответ-
ствие ожиданиям. Так, надлежащий 
уровень предоставления социальной 
образовательной услуги должен быть 
выражен пятью высокими отметками 
«5» в каждой графе – информацион-
ное обеспечение, доступность, каче-
ство, отсутствие коррупционности и 
полезность услуги. Колебание отме-
ток в диапазоне от «0» до «4» баллов, 
соответственно, будет свидетельство-
вать о наличии определенных про-
блем с доступом к услуге или их ка-
чеством и полезностью.

Качество и доступность предо-
ставления социальных услуг органи-
зациями сферы образования опреде-
ляется на основе данных социологи-
ческих опросов потребителей услуг, 
проводимых независимыми экспер-
тами по запросам органов местного 
самоуправления, что не противоречит 

нормам Закона Украины «О местном 
самоуправлении» [13].

Состав выбранных показателей 
качества социальной услуги является 
динамичным набором индикаторов, 
отражающих актуальные ожидания 
получателей услуги, поэтому он мо-
жет меняться или дополняться с уче-
том особенностей конкретной терри-
тории или конкретного образователь-
ного учреждения (например, оценкой 
доступности услуги по параметрам 
соотношения спроса и предложения 
на нее или по уровню транспортной 
доступности, что может быть акту-
ально для больших территорий со 
значительным географическим уда-
лением микрорайонов и, соответ-
ственно, учебных заведений). Однако 
предложенная методика позволяет 
унифицировать этот подход для раз-
ных по размеру и географическому 
положению территорий, обеспечить 
инвариантность оценки по количе-
ству и составу компонентов.

Итогом оценки эффективности 
стратегии целевой ориентированно-
сти осуществления местной социаль-
ной политики по повышению резуль-
тативности развития сферы образо-
вания и системы социальных услуг, 
предоставляемых в ее рамках, высту-
пает сводная таблица, учитывающая 
весь состав экспертно установлен-
ных показателей результативности 
социальной политики, проводимой 
местными органами исполнительной 
власти. Эта комплексная оценка по-
зволяет органам исполнительной вла-
сти выявить основные проблемы, воз-
никающие в процессе модернизации 
образовательной сферы; определить 
причины возникновения проблем, 
которые могут, в частности, заклю-
чаться в неразвитости местной ин-
фраструктуры образовательных уч-
реждений, недостаточности бюджет-

Таблица 1
Исходные данные для оценки качества, доступности и полезности социальных образовательных услуг

Наименование 
предоставляемой 

услуги

Уровень ее 
информационно-
го обеспечения 

Степень  
доступности услуги

Качество 
услуги

Отсутствие
коррупционности 
при ее получении

Полезность  
услуги

Услуга 1
Услуга 2
Услуга 3

... ... ... ... ... …
Услуга і
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ного финансирования, ненадлежащем 
исполнении обязанностей лицами, 
уполномоченными на принятие соот-
ветствующих решений; своевременно 
вносить изменения и корректировки 
в план мероприятий по реализации 
стратегии местного развития.

Выводы. Таким образом, оче-
видно, что в условиях обострения 
кризисных явлений по большинству 
частных показателей комплексная 
оценка качества, количества и полез-
ности социальных образовательных 
услуг будет низкой. Такая ситуация 
может быть объяснена не только про-
блемами, которые сформировались 
в пределах сферы образования и си-
стемы предоставления социальных 
образовательных услуг, но и обще-
экономическими проблемами разви-
тия страны на современном этапе, от-
сутствием финансового обеспечения, 
низким уровнем вовлеченности на-
селения в процессы реформирования 
этой системы.
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ЗАКОННОСТЬ И ОБОСНОВАННОСТЬ РЕШЕНИЙ СУДА О РОЗЫСКЕ 
ОБВИНЯЕМОГО В ПОДГОТОВИТЕЛЬНОМ ПРОИЗВОДСТВЕ

Яна ЗАМКОВАЯ,
судья 

Днепровского районного суда г. Днепродзержинска

Summary
The article is presented to complex research of legality and validity of court`s decisions to suspend the criminal proceedings 

in connection with the search of the accused in the preparatory proceedings. Point of view of scientists and the legal provisions, 
which are regulating the procedure and judge`s powers at this stage of criminal proceedings are analyzes. It is proved that repeatedly 
postponed the date of the preparatory proceedings lead to a breach of reasonable time of criminal proceedings. Indicated on the 
existing contradictions between the provisions of the Code of Criminal Procedure and the explanations of the High Specialized Court 
of Ukraine for Civil and criminal cases regarding the possibility of accuse wanting in the preparatory proceedings.

Key words: preparatory proceedings, accuse wanting, reasonable time, legislation analogy, indictment. 

Аннотация
В статье проводится исследование законности и обоснованности вынесения судами в подготовительном производстве 

постановления о приостановлении уголовного производства в связи с розыском обвиняемого. Осуществляется анализ точек 
зрения ученых и положений законодательства, регламентирующего порядок предварительного производства и полномочия 
судьи на данном этапе уголовного производства. Доказано, что неоднократные переносы даты проведения подготовительного 
производства приводят к нарушению разумности сроков уголовного производства. Указано на существующие противоречия 
между положениями Уголовного процессуального кодекса Украины и разъяснениями Высшего специализированного суда 
Украины по рассмотрению гражданских и уголовных дел в части возможности объявления обвиняемого в розыск на под-
готовительном производстве. 

Ключевые слова: подготовительное производство, розыск обвиняемого, разумный срок, аналогия законодательства, об-
винительный акт. 

Постановка проблемы. По-
явление подготовительного 

производства является одной из новелл 
Уголовного процессуального кодекса 
(далее – УПК) Украины 2012 года. В 
связи с этим особое значение приоб-
ретает раскрытие содержания данного 
этапа уголовного производства. Практи-
ка применения главы 27 УПК Украины 
указывает на то, что существуют значи-
тельные проблемы в законодательной 
регламентации объема полномочий су-
дьи в рамках подготовительного про-
изводства, в частности уполномочен ли 
суд принимать решение о приостанов-
лении уголовного производства в связи 
с неявкой обвиняемого. 

Актуальность темы исследования 
связана, прежде всего, с тем, что именно 
в ходе подготовительного производства 
создаются предпосылки для быстрого и 
качественного рассмотрения уголовно-
го судопроизводства на стадии судеб-
ного разбирательства. Поэтому данный 
этап уголовного производства должен 
быть организован без задержек и в стро-
гом соответствии с положениями уго-
ловного процессуального законодатель-
ства Украины.

К проблемам, возникающим на ста-
дии подготовительного производства, 
обращались в исследованиях такие уче-

ные, как Ю.П. Аленин, С.И. Викторский, 
С.И. Дячук, В.В. Луцик, М.М. Михеенко, 
В.А. Попелюшко, Н.П. Сизая и другие. 
В то же время стоит отметить, что боль-
шинство научных исследований прово-
дилось в период действия УПК Украины 
1960 года. После принятия УПК Украи-
ны 2012 года исследованием данной про-
блемы занимались С.В. Дячук, А.В. Ене, 
Д.В. Пономаренко и др. Комплексное ис-
следование было проведено А.Ф. Шмин-
друк. Однако ряд проблемных вопросов, 
касающихся, в частности, возможности 
объявления розыска обвиняемого на 
данном этапе уголовного производства, 
не нашли однозначного ответа, в связи с 
чем требуют дальнейшего исследования.

Целью статьи является исследо-
вание законности и обоснованности 
применения судами во время подгото-
вительного производства положений ст. 
335 УПК Украины в части объявления 
обвиняемого в розыск. 

Изложение основного материа-
ла исследования. В положениях УПК 
Украины не указан определенный срок, в 
течение которого должно осуществлять-
ся подготовительное производство. Та-
кое положение несколько усложняет про-
цедуру предварительного судебного за-
седания и приводит к нарушению разум-
ности срока судебного разбирательства. 

Особые трудности связаны с неявкой 
обвиняемого в суд. Согласно ч. 2 ст. 314 
УПК Украины, подготовительное судеб-
ное заседание проходит с участием обви-
няемого [1]. Подготовительное судебное 
слушание не может состояться до тех 
пор, пока на нем не будут присутствовать 
все участники уголовного судопроизвод-
ства, указанные в ч. 2 ст. 314 УПК Укра-
ины. Следовательно, отсутствие обвиня-
емого является причиной для переноса 
подготовительного судебного заседания.

В ст. 6 Конвенции о защите прав че-
ловека и основных свобод указано, что 
каждый имеет право на справедливое и 
публичное разбирательство дела в разум-
ный срок независимым и беспристраст-
ным судом [2]. Стремясь к интеграции 
международного опыта в национальное 
законодательство, создатели украинского 
УПК позаимствовали некоторые из наи-
более прогрессивных положений зару-
бежного, в том числе и международного, 
законодательства. Так, в соответствии 
со ст. 2 УПК Украины, одной из задач 
уголовного судопроизводства является 
обеспечение быстрого судебного раз-
бирательства. Подчеркивая важность 
выполнения указанной задачи, законо-
датель включил разумность сроков в об-
щие принципы уголовного производства  
(п. 21 ч. 1 ст. 27 УПК Украины).
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Понятие «разумный срок» отсут-
ствовало в УПК Украины 1960 года, тог-
да как в действующем УПК ему уделено 
достаточно внимания. Так, разумными 
являются сроки, объективно необходи-
мые для выполнения процессуальных 
действий и принятия процессуальных 
решений (ч. 1 ст. 28 УПК Украины). При 
этом поведение участников уголовного 
судопроизводства является одним из 
критериев для определения разумности 
сроков (п. 2 ч. 3 ст. 28 УПК Украины). 
В соответствии с п. 4 Постановления 
Пленума Высшего специализированно-
го суда Украины по рассмотрению граж-
данских и уголовных дел «О некоторых 
вопросах соблюдения разумных сроков 
рассмотрения судами гражданских, уго-
ловных дел и дел об административных 
правонарушениях» от 17.10.2014, оце-
нивая поведение участников уголовного 
судопроизводства, следует учитывать 
надлежащее выполнение ими своих 
процессуальных обязанностей, в част-
ности явку по вызову следователя, про-
курора, судебным вызову; соблюдение 
условий избранной меры пресечения; 
предоставление в предусмотренных 
законом случаях доказательств и т. д.; 
существование случаев злоупотребле-
ния процессуальными правами и т. д. 
[3]. Следовательно, действия судьи на 
данном этапе уголовного производства 
должны быть направлены на то, чтобы 
подготовительное производство про-
должалось не более, чем это предусма-
тривают критерии разумности сроков.

В уголовном процессуальном законо-
дательстве Украины отсутствует прямое 
указание на возможность приостановле-
ния уголовного производства во время 
подготовительного производства. Так, в 
соответствии с ч. 3 ст. 314 УПК Украины, 
в подготовительном судебном заседании 
суд вправе принять одно из следующих 
решений:

1) утвердить соглашение или отка-
зать в утверждении соглашения и вер-
нуть уголовное производство прокурору 
для продолжения досудебного расследо-
вания в порядке, предусмотренном ст. ст. 
468–475 УПК Украины;

2) прекратить производство в случае 
установления оснований, предусмотрен-
ных п. п. 4–8 ч. 1 или ч. 2 ст. 284 УПК 
Украины;

3) вернуть обвинительный акт, хода-
тайство о применении принудительных 
мер медицинского или воспитательного 

характера прокурору, если они не соот-
ветствуют требованиям УПК Украины;

4) направить обвинительный акт, 
ходатайство о применении принудитель-
ных мер медицинского или воспитатель-
ного характера в соответствующий суд 
для определения подсудности в случае 
установления неподсудности уголовного 
производства;

5) назначить судебное разбиратель-
ство на основании обвинительного акта, 
ходатайства о применении принудитель-
ных мер медицинского или воспитатель-
ного характера;

6) поручить представителю персона-
ла органа пробации составить досудеб-
ный доклад.

Кроме того, в ч. 3 ст. 315 УПК Украи-
ны указано, что во время подготовитель-
ного судебного заседания суд по ходатай-
ству участников судебного производства 
имеет право выбрать, изменить или от-
менить меры обеспечения уголовного 
производства, в том числе меру пресе-
чения, избранную в отношении обвиня-
емого [1].

В то же время следует отметить, что 
судебная практика, сложившаяся в пе-
риод действия УПК Украины 2012 года, 
свидетельствует о применении судами во 
время подготовительного производства 
положений ст. 335 УПК Украины в части 
возможности приостановления уголов-
ного производства в связи с отсутствием 
обвиняемого. Такие примеры не единич-
ны. Так, в производстве Октябрьского 
районного суда г. Кривого Рога Днепров-
ской области находится уголовное про-
изводство в отношении гражданина В., 
который обвиняется органами предва-
рительного расследования по ч. 2 ст. 185 
Уголовного кодекса (далее – УК) Украи-
ны. Обвиняемый В. систематически не 
являлся в суд, на судебные вызовы не ре-
агировал, о причинах неявки не сообщал. 
Определением суда от 23 сентября 2016 
года обвиняемый был подвергнут прину-
дительному приводу в подготовительное 
заседание, однако, согласно материалам, 
полученным в результате выполнения 
постановления суда о приводе обвиняе-
мого, место нахождения обвиняемого В. 
неизвестно, по месту регистрации он не 
проживал и не появлялся, что подтверж-
далось письменными объяснениями со-
седей.

В судебном заседании прокурор за-
явил ходатайство об объявлении розыска 
обвиняемого В. и приостановлении про-

изводства в связи с тем, что он система-
тически не является в суд, то есть скры-
вается от органов правосудия.

В дальнейшем, руководствуясь ст. 
335 УПК Украины, суд объявил розыск 
обвиняемого, поскольку заслушать уго-
ловное производство в его отсутствие 
было невозможно, уголовное производ-
ство до получения результатов розыска 
было приостановлено.

В производстве Владимир-Волын-
ского городского суда Волынской обла-
сти находится уголовное производство 
по обвинению С. по ч. 2 ст. 186, ч. 2 ст. 
125 УК Украины. Для участия в подгото-
вительном судебном заседании обвиня-
емый С. в очередной раз не явился, его 
привод через органы полиции не был 
выполнен в связи с отсутствием обвиня-
емого по месту жительства, в связи с чем 
прокурор ходатайствовал об объявлении 
его в розыск, а также о приостановлении 
уголовного производства.

В дальнейшем суд, также руковод-
ствуясь ст. 335 УПК Украины, объявил 
обвиняемого в розыск, а судебное разби-
рательство приостановил [4].

В письме Высшего специализиро-
ванного суда Украины по рассмотрению 
гражданских и уголовных дел «О поряд-
ке осуществления подготовительного 
судебного производства в соответствии 
с Уголовным процессуальным кодексом 
Украины» от 03.10.2012 говорится о том, 
что, согласно ст. 335 УПК Украины, суд 
вправе приостановить подготовитель-
ное производство, если обвиняемый 
уклонился от явки в суд или заболел 
психической или иной тяжелой продол-
жительной болезнью, которая исключает 
его участие в судебном производстве, до 
его розыска или выздоровления. Если об-
виняемых несколько, то суд приостанав-
ливает подготовительное производство 
только в отношении такого обвиняемого 
и продолжает подготовительное про-
изводство в отношении других обви-
няемых. Розыск обвиняемого, который 
уклонился от явки в суд, объявляется по-
становлением суда, организация выпол-
нения которого поручается следователю 
и/или прокурору [5]. 

В информационном письме Гене-
ральной прокуратуры Украины «Об ос-
нованиях возвращения судом прокурору 
обвинительных актов» от 24.12.2015 со 
ссылкой на результаты оперативного 
совещания судей Высшего специализи-
рованного суда Украины от 04.11.2015 
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указано, что во время подготовительно-
го судебного заседания судам следует 
проверять полноту выполнения органом 
досудебного расследование обязанно-
стей, предусмотренных ст. ст. 290–293 
УПК Украины. В частности, открытие 
материалов уголовного производства 
другой стороне, указание места нахожде-
ния обвиняемого в обвинительном акте, 
наличие сведений об уклонении обви-
няемого от органов предварительного 
расследования при выполнении процес-
суальных действий. При этом если в под-
готовительном заседании установлено, 
что копия обвинительного акта и копия 
реестров материалов досудебного рас-
следования не предоставлены под рас-
писку подозреваемому (кроме случая 
осуществления специального предвари-
тельного расследования), его защитни-
ку, законному представителю и т. д., суд 
имеет право вернуть обвинительный акт 
прокурору для установления местона-
хождения и выполнения требований ст. 
293 УПК Украины стороной обвинения. 
В случае выполнения требований ст. ст. 
290–293 УПК Украины суд не уполно-
мочен возвращать обвинительный акт 
прокурору, а, в соответствии с ч. 1 ст. 335 
УПК Украины, приостанавливает судо-
производство в отношении обвиняемого, 
который уклонился от суда.

Анализируя ст. 335 УПК Украины 
следует отметить, что законодатель раз-
местил ее в главе 28 «Судебное разбира-
тельство». В п. 24 ч. 1 ст. 3 УПК Украины 
закреплено, что судопроизводство – это 
уголовное производство в суде первой 
инстанции, включая подготовительное 
судебное производство, судебное разби-
рательство, принятие и провозглашение 
судебного решения, производство по 
пересмотру судебных решений в апелля-
ционном, кассационном порядке Верхов-
ным Судом Украины, а также по вновь 
открывшимся обстоятельствам. Таким 
образом, логичным представляется вы-
вод о том, что положения указанной и 
остальных статей, расположенных в ука-
занной главе УПК Украины, касаются 
именно такого элемента уголовного про-
изводства, как судебное разбирательство, 
который следует непосредственно после 
подготовительного производства. Кроме 
этого, к подготовительному производ-
ству не применяются положения других 
статей главы 28 УПК Украины. Так, на-
пример, во время подготовительного 
производства суд не уполномочен объ-

единять и выделять материалы уголов-
ного производства, несмотря на то что 
соответствующее положение содержится 
в ст. 334 УПК Украины.

Кроме этого, следует указать на то, 
что, в отличие от упомянутого выше 
письма Высшего специализированного 
суда Украины по рассмотрению граж-
данских и уголовных дел, в Постанов-
лении Пленума Высшего специализиро-
ванного суда Украины «Об обобщении 
судебной практики применения судами 
первой и апелляционной инстанций про-
цессуального законодательства об избра-
нии, продлении меры пресечения в виде 
содержания под стражей» от 19.12.2014 
указано, что, несмотря на то что в ч. 6 ст. 
9 УПК Украины определено, что в случа-
ях, когда положения настоящего Кодекса 
не регулируют или неоднозначно регули-
руют вопросы уголовного производства, 
применяются общие принципы уголов-
ного производства, случаи применения 
ст. 331 УПК Украины на стадии под-
готовительного производства являются 
ошибочными. В ч. 3 ст. 315 УПК Украи-
ны сформулировано положение, которое 
четко регулирует вопрос продления мер 
пресечения в уголовном производстве, 
срок применения которых не ограничен 
[6]. Таким образом, в случае разрешения 
вопроса о применении мер пресечения 
в ходе подготовительного производства 
использование положений уголовного 
процессуального законодательства, ре-
гулирующих судебное разбирательство, 
невозможно. В то же время применение 
общего положения в случае разрешения 
вопроса о приостановлении уголовного 
производства во время подготовитель-
ного судебного разбирательства вполне 
допустимо. Считаем, что такое положе-
ние нарушает требование единообразия 
применения положений закона. Как пра-
вильно указал П.В. Волвенко, однообра-
зие судебной практики логично обеспе-
чивается однообразной интерпретацией 
норм законодательства [7, с. 20].

Мы не разделяем точку зрения уче-
ных-процессуалистов, которые указы-
вают на то, что суд уполномочен при-
остановить уголовное производство во 
время подготовительного производства. 
Например, С.И. Дячук, В.И. Галаган и 
А.Ф. Шминдрук указывают на то, что 
суд вправе приостановить производство 
по делу по основаниям, предусмотрен-
ным ст. 335 УПК Украины, если обви-
няемый уклонился от суда или заболел 

психической или иной тяжелой продол-
жительной болезнью, которая исключа-
ет его участие в судебном производстве  
[8, с. 144; 9, с. 125]. Упомянутая коллизия 
уголовного процессуального законода-
тельства должна быть устранена путем 
внесения соответствующих изменений в 
УПК Украины, тогда как на сегодняшний 
день вынесение судами в подготовитель-
ном производстве определений о при-
остановлении уголовного производства 
в связи с розыском обвиняемого пред-
ставляются такими, что противоречат 
положениям уголовного процессуально-
го законодательства.

В соответствии с ч. 1 ст. 370 УПК 
Украины, все судебные решения долж-
ны обладать следующими характери-
стиками: 

- законность;
-обоснованность;
- мотивированность.
Законность и обоснованность реше-

ния судьи включает в себя:
1) принятие решения компетентным 

судом в соответствии с нормами мате-
риального права с соблюдением требо-
ваний к уголовному производству, пред-
усмотренных УПК Украины;

2) решение должно быть принято на 
основании объективно выясненных об-
стоятельств, которые подтверждены до-
казательствами, исследованными в ходе 
судебного разбирательства и оцененны-
ми судом в соответствии со ст. 94 УПК 
Украины.

Исходя из анализа уголовного про-
цессуального законодательства Украины, 
регламентирующего действия судьи во 
время предварительного производства, 
следует отметить, что определения суда 
о приостановлении на данном этапе су-
дебного производства не обладают при-
знаком законности, следовательно, не 
могут быть применены.

Выводы. Положения УПК Украины 
в части возможности объявления ро-
зыска обвиняемого и приостановления 
уголовного производства во время под-
готовительного производства требуют 
внесения изменений, которые будут спо-
собствовать единообразию в примене-
нии уголовного процессуального зако-
нодательства. В частности, ст. 315 УПК 
Украины должна быть дополнена частью 
4, в которой необходимо указать на воз-
можность приостановления уголовного 
производства в связи с отсутствием об-
виняемого.
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Summary
This article is focused on research of the basic operation of the sources of law and the 

system of administrative courts in Germany. The activities of the administrative courts 
is enshrined in the Constitution of Germany, this is the experience of the settlement 
of the status of administrative courts has been accounted for in the Article 125 of 
the Constitution of Ukraine. The analysis of the experience of the functioning of the 
administrative procedures, the implementation of the concept of autonomy of courts, 
separation of public law cases in Germany, was made for use during the judicial reform 
in Ukraine.

Key words: administrative courts, judicial reform, sources of law of the 
administrative justice, German constitution, Constitution of Ukraine, administrative 
procedures, concept of autonomy of administrative courts.

Аннотация
Статья посвящена исследованию основ функционирования системы и источ-

ников права административных судов Германии. Основы деятельности админи-
стративных судов закреплены в Конституции ФРГ, именно такой опыт урегули-
рования статуса административных судов был учтен в части пятой статьи 125 
Конституции Украины. Важными являются вопросы исследования применения 
административных процедур, реализации концепции автономии административ-
ных судов, разграничения юрисдикции публично-правовых споров в Германии для 
использования такого опыта во время проведения судебно-правовой реформы в 
Украине.

Ключевые слова: административные суды, судебная реформа, источники пра-
ва административного судопроизводства, Конституция ФРГ, Конституция Украины, 
административные процедуры, концепция автономии административных судов.

Постановка проблемы. В кон-
тексте проведения судебно-

правовой реформы в Украине особое 
место занимает проблематика путей 
реформирования системы админи-
стративной юстиции как следствие 
внесения изменений в Конституцию 
Украины в части правосудия, а также 
внесения системных изменений в про-
цессуальные законы.

Актуальность темы. В состоянии 
постоянного изучения и доработки на-
ходятся теоретические и практические 
разработки, в частности, усовершен-
ствования системы административных 
судов Украины, основанные на зару-
бежном опыте. Основной целью вне-
дрения системы административных 
судов было создание эффективной мо-
дели системы защиты прав, свобод и 
интересов лица от нарушений со сторо-
ны органов публичной власти. В связи 
с этим особую актуальность вызывает 
тематика изучения опыта формиро-
вания, правовых основ и источников 

правового регулирования деятельности 
административных судов в Германии и 
использования такого опыта при осу-
ществлении судебно-правовой рефор-
мы в Украине.

Развитие системы администра-
тивного судопроизводства в Украине 
и использование опыта Германии ис-
следовались в трудах В.Б. Аверьяно-
ва, А.М. Бандурки, И.Б. Колиушко,  
Р.А. Куйбиды, А.М. Пасенюка,  
Г.В. Рыжкова, М.И. Смоковича,  
В.Г. Перепелюка, М.И. Цуркана, Лар-
са Брокера, Отто Люхтергандта, Пауля 
Штелькенса и других.

Цель статьи – исследовать меха-
низм и особенности правового режима 
и правовых основ деятельности систе-
мы административных судов в Герма-
нии, использования положительного 
опыта функционирования системы за-
щиты прав, свобод и интересов лица от 
нарушений со стороны органов госу-
дарственной власти, реализации прин-
ципа независимости судей и внедрения 
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системы осуществления администра-
тивных процедур.

Изложение основного материала 
исследования. В соответствии с по-
ложениями статьи 125 Конституции 
Украины, судоустройство в Украине 
осуществляется исходя из принципов 
территориальности и специализации 
и определяется законом. С целью за-
щиты прав, свобод и интересов лица в 
сфере публично-правовых отношений 
действуют административные суды [1]. 
Именно такие изменения в статусе и 
деятельности административных судов 
по защите прав, свобод и интересов 
лиц в сфере публично-правовых отно-
шений были внесены в Конституцию 
Украины.

Функционирование системы адми-
нистративных судов в Украине базиру-
ется на реализации одного из фунда-
ментальных принципов Конституции 
Украины: человек является высшей 
социальной ценностью, а обеспечение 
его прав и свобод – основная обязан-
ность государства.

В части первой статьи 5 Кодекса 
административного судопроизводства 
Украины указано, что административ-
ное судопроизводство осуществляется 
в соответствии с Конституцией Укра-
ины, Кодексом административного 
судопроизводства Украины и между-
народными договорами, согласие на 
обязательность которых предоставлено 
Верховной Радой Украины [2, с. 7].

Следует отметить, что украинская 
модель системы административного 
судопроизводства была основана по 
образцам Германии, Франции и других 
стран Европейского Сообщества. При 
этом законодатель пытался сформи-
ровать особую, эффективную модель 
административной юстиции. Основ-
ной задачей административных судов в 
Украине является защита прав и инте-
ресов физических и юридических лиц 
в сфере публично-правовых отноше-
ний от нарушений со стороны органов 
государственной власти, органов мест-
ного самоуправления, их должностных 
и служебных лиц путем справедливого, 
непредвзятого и своевременного рас-
смотрения административных дел.

Особое внимание привлекает опыт 
организации и деятельности судов ад-
министративной юрисдикции в Герма-
нии как государстве, близком к Украи-
не в географическом, а также в право-

вом отношении. Это выражено, прежде 
всего, в схожести структуры права, 
понимании структуры правовой нор-
мы, системы источников права. В этой 
стране административные суды имеют 
давнюю историю и считаются неотъ-
емлемым элементом судебной системы 
государства [3, с. 199].

Согласно статье 92 Основного За-
кона Федеративной Республики Герма-
нии, судебная власть вверяется судьям; 
она осуществляется Федеральным кон-
ституционным судом, предусмотрен-
ным в Основном Законе, федеральны-
ми судами и судами земель. Положения 
этой статьи передают правосудие в 
руки судей и достаточно в обобщенном 
виде определяют структуру судебной 
ветви власти. Положения статьи 92 
Основного Закона также влияют и на 
процессуальное право, применяемое 
судами. Если государство в лице ком-
петентного органа решило ввести тот 
или иной вид судебного производства, 
оно должно обеспечить надлежащий 
порядок рассмотрения дел в соответ-
ствующих судах. Речь идет именно о 
процессуальном порядке рассмотрения 
административных дел, который дол-
жен отвечать в том числе и требовани-
ям принципа правового государства, 
предъявляемым к судебным производ-
ствам [7, с. 62–63].

В Германии система администра-
тивной юстиции является одной из 
пяти (наряду с общей, трудовой, фи-
нансовой, социальной юстицией) 
юрисдикций судебной системы страны.

Интересен для изучения факт при-
менения положений Закона о судоу-
стройстве 1877 года (в редакции Закона 
1975 года), который определяет и упо-
рядочивает деятельность судов. В то же 
время специальные законы или норма-
тивные акты регулируют работу соци-
альных, трудовых, административных 
судов, Федерального конституционно-
го суда.

Федеративная Республика Герма-
ния является совершенным приме-
ром модели, которая предусматривает 
функционирование системы специали-
зированных административных судов.

Административная юстиция в Гер-
мании органично входит в единую 
систему правосудия. В немецкой док-
трине более последовательно проведен 
принцип разделения властей. Защиту 
конституционных прав человека от на-

рушений со стороны законодательного 
органа осуществляют Федеральный и 
земельные конституционные суды. Если 
права нарушает исполнительная власть, 
то защиту предоставляют администра-
тивные суды. Административные суды 
имеют трехступенчатую систему: на 
уровне земель действуют администра-
тивные суды как суды первой инстан-
ции; на федеральном уровне действует 
Федеральный административный суд 
как суд первой и ревизионной инстан-
ции. В судоустройстве Германии на-
ряду с административными судами 
действуют еще две вертикали специали-
зированных судов, которые разрешают 
споры публично-правового характера, 
– финансовые суды, суды по рассмотре-
нию социальных споров, а также Феде-
ральный патентный суд. Единообразное 
применение права всеми судами общей 
юрисдикции Германии на наивысшем 
уровне обеспечивает Общий сенат вер-
ховных судов Федерации, который при-
нимает решение в случае выявления 
расхождений в применении норм права 
высшими судебными инстанциями Фе-
дерации [5, c. 13].

Система административных судов 
имеет три звена: суды первой инстан-
ции, высшие административные суды 
от федеральных земель и Федеральный 
административный суд с местонахож-
дением в г. Берлин [4, с. 161].

В статье 95 Конституции ФРГ ука-
зано, что для отправления правосудия 
в сфере общей, административной, 
финансовой, трудовой и социальной 
юстиции Федерация учреждает в каче-
стве верховных судебных палат Феде-
ральную общую палату, Федеральный 
административный суд.

Деятельность административных 
судов закреплена в Конституции Фе-
деративной Республики Германия как 
эффективная модель реализации пра-
ва гражданина на судебную защиту от 
нарушения его прав государственной 
властью.

Именно этот опыт урегулирования 
статуса специализированных админи-
стративных судов на конституционном 
уровне был использован законодателя-
ми в Украине: введена часть 5 статьи 
125 Конституции Украины, согласно с 
которой с целью защиты прав, свобод 
и интересов лица в сфере публично-
правовых отношений действуют адми-
нистративные суды.
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Значительное количество дел, ко-
торые рассматриваются администра-
тивными судами в Германии, касается 
именно отношений граждан с государ-
ством. Так, право гражданина на су-
дебную защиту от нарушения его прав 
государственной властью является кон-
ституционным и закреплено в пункте 4 
статьи 19 Основного Закона ФРГ.

Юрисдикция административных 
судов в Германии включает в себя су-
дебный пересмотр отдельных управ-
ленческих решений, публично-право-
вые договоры, подзаконные акты и 
акты делегированного законодатель-
ства. Также к административной юрис-
дикции относят судебный пересмотр 
планов в форме управленческих реше-
ний (например, проектные планы ут-
верждения) или в форме подзаконных 
актов (например, планы развития).

Правовые акты, принятые феде-
ральным парламентом или парламен-
том федеративного государства, не мо-
гут быть обжалованы непосредственно 
в административных судах. Решение 
административного суда первой ин-
станции может быть обжаловано в выс-
шем суде земли, а его решение, в свою 
очередь, – в кассационном производ-
стве в Федеральном административном 
суде. Однако такое производство может 
быть открыто только в случае, если его 
допускает высший земельный суд или 
имели место серьезные процессуаль-
ные нарушения. В указанных в законе 
случаях возможно обращение в Феде-
ральный суд, минуя высший суд зем-
ли. Федеральный административный 
суд принимает к рассмотрению дела в 
случаях, когда речь идет о нарушении 
норм федерального права. Если оспа-
ривается правильность применения 
права земли, Высший административ-
ный суд принимает окончательное ре-
шение.

Согласно § 40 Положения об ад-
министративных судах 1960 года, 
компетенция административных су-
дов распространяется на все споры 
публично-правового характера, кро-
ме конституционно-правовых споров. 
Суды принимают к рассмотрению не 
только иски граждан к государствен-
ным органам, но и некоторые споры 
между административными субъекта-
ми (например, сообщества и поселки), 
а также рассматривают споры о правах 
государственных служащих.

Система административной юсти-
ции Германии создана для рассмотре-
ния жалоб физических и юридиче-
ских лиц на действия и акты органов 
публичной власти, а также решает 
споры между органами местного само-
управления, если эти жалобы и споры 
не относятся к компетенции других су-
дов. Судебная система страны в целом 
и система административных судов в 
частности организована в соответствии 
с федеративным устройством государ-
ства на двух уровнях: федерация-земля 
[3, с. 198].

Административный суд компетен-
тен в том случае, когда речь идет о 
«публично-правовом споре». Однако 
иногда довольно трудно определить 
границы между публично-правовым и 
частноправовым спором. При решении 
вопроса, какой это спор, следует ис-
ходить из природы правоотношений, 
на которые опирается требование ист-
ца. Публично-правовой спор является 
таковым в том случае, если исковое 
требование связано с нормами публич-
ного права. Поэтому для определения 
компетенции (административный или 
гражданский суд) решающим являет-
ся то, в данном случае основываются 
ли правоотношения преимущественно 
на положениях публичного или все же 
частного права.

Публично-правовыми считают 
нормы, которые применяются админи-
стративными учреждениями и другими 
субъектами публичного права при ис-
полнении ими публичных задач и ко-
торые могут распространяться только 
на правоотношения между носителями 
публичного права или между государ-
ством (или другими субъектами пу-
бличного права), с одной стороны, и 
гражданами или юридическими лица-
ми, с другой стороны [8, с. 92–93].

В основу разграничения дел адми-
нистративной юрисдикции, в соответ-
ствии с положениями Кодекса админи-
стративного судопроизводства Украи-
ны, заложено именно такой принцип, 
как и в процессуальном законодатель-
стве Германии, – публично-правовой 
спор имеется в том случае, если иско-
вое требование связано с нормами пу-
бличного права, а одной из сторон вы-
ступает орган публичной власти.

Важно отметить, что иск об отмене 
административного акта и иск об обя-
зательстве принятия административ-

ного акта требуют не только наличия 
права на иск, но и проведения предва-
рительной административной процеду-
ры. Согласно § 68 Кодекса администра-
тивного судопроизводства Германии, 
перед подачей этих исков законность и 
целесообразность административного 
акта или его непринятие проверяются 
соответствующим уполномоченным 
административным органом.

Таким образом, предварительное 
производство – административная про-
цедура – является обязательным ус-
ловием для подачи иска, должно быть 
проведено истцом надлежащим об-
разом, иначе суд вернет такой иск без 
рассмотрения. Нормы в предваритель-
ном производстве относятся к нормам 
императивного права, отклоняться от 
такой процедуры стороны не могут  
[8, с. 96].

Безусловно, такой механизм мо-
жет быть использован при разработке 
проекта Административного проце-
дурного кодекса Украины, похожий 
механизм уже регулирует порядок до-
судебного обжалования решений на-
логовых органов. В статье 99 Кодекса 
административного судопроизводства 
Украины упоминается о возможно-
сти досудебного порядка разрешения 
спора. Так, если истец воспользовался 
этим порядком, то для обращения в ад-
министративный суд устанавливается 
месячный срок, исчисляемый со дня, 
когда истец узнал о решении субъекта 
властных полномочий по результатам 
рассмотрения его жалобы на решения, 
действия или бездействие субъекта 
властных полномочий [2, с. 60]. То есть 
в Кодексе административного судо-
производства Украины предусмотрен 
случай рассмотрения дела в порядке 
искового производства после того, как 
истец воспользовался возможностью 
досудебного порядка разрешения спо-
ра, однако досудебное решение спора 
– это право, а не обязанность истца.

Еще одним важным элементом про-
ведения реформирования судебной си-
стемы является реформирование адми-
нистративных судов. Постепенно систе-
му административных судов в Украине 
важно преобразовать с дуалистической 
модели судов первой инстанции (дела 
административной юрисдикции рассма-
тривают окружные административные 
суды и местные общие суды как адми-
нистративные) в единую автономную 
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систему (дела административной юрис-
дикции рассматривают только окруж-
ные суды). Основным принципом функ-
ционирования новой системы админи-
стративных судов должно выступать то, 
что публично-правовые споры и дела 
административной юрисдикции будут 
исключены из подсудности местных об-
щих судов как административных судов 
(по примеру немецкой модели). В даль-
нейшем возможна реализация концеп-
ции автономности функционирования 
административных судов в Украине, 
ведь конституционные основы такой 
модели уже заложены.

Итак, как уже отмечалось выше, 
основатели системы административ-
ных судов в Украине использовали в 
качестве примера опыт функциониро-
вания институтов административных 
процедур и административной юсти-
ции в Германии, на основе которых 
был составлен современный Кодекс 
административного судопроизводства 
Украины.

Положения статьи 125 Конститу-
ции Украины закрепили на консти-
туционном уровне правовой статус 
административных судов как судов, 
призванных защищать права и свободы 
личности в сфере публично-правовых 
отношений.

Внесение в Конституцию Украины 
правовых основ деятельности админи-
стративных судов на примере Германии 
способствует реализации принципов, 
установленных положениями статьи 6 
Европейской конвенции о защите прав 
человека и основных свобод. Каждый 
имеет право на справедливое и публич-
ное разбирательство дела в разумный 
срок независимым и беспристрастным 
судом, установленным законом, кото-
рый рассмотрит спор относительно его 
прав и обязанностей. При этом админи-
стративным судам следует обеспечить 
обособленность от общих судов и ре-
ализацию принципа судейской незави-
симости при рассмотрении публично-
правовых споров.

Исходя из вышесказанного, важно 
сделать следующие выводы.

Именно на уровне Основного Зако-
на (Конституции) ФРГ указано, что для 
осуществления правосудия в области 
административной юстиции Федера-
ция учреждает в качестве верховных 
судебных палат Федеральную общую 
палату, то есть основывается Высший 

федеральный административный суд.
Деятельность административных 

судов закреплена в Конституции Фе-
деративной Республики Германия как 
действенная практическая модель ре-
ализации права гражданина на судеб-
ную защиту от нарушения прав в сфере 
публично-правовых отношений. Имен-
но этот опыт урегулирования статуса 
специализированных судов на консти-
туционном уровне был учтен в части 5 
статьи 125 Конституции Украины, со-
гласно которой с целью защиты прав, 
свобод и интересов лица в сфере пу-
блично-правовых отношений действу-
ют административные суды.

В законодательстве Германии пред-
усмотрено процедуру обжалования в 
досудебном порядке решений органов 
публичной власти, что является обя-
зательным условием при обращении 
в административный суд. Такой меха-
низм может бить использован при раз-
работке проекта Административного 
процедурного кодекса Украины.

В основу принципов разграничения 
дел административной юрисдикции, в 
соответствии с положениями Кодекса 
административного судопроизводства 
Украины, заложено именно такой прин-
цип, как и в процессуальном законода-
тельстве Германии: публично-право-
вой спор является основополагающим 
в том случае, если исковое требование 
связано с нормами публичного права, 
а одной из сторон выступает орган пу-
бличной власти.

Одним из элементов реформиро-
вания системы административных су-
дов выступает положение о том, что 
публично-правовые споры и дела ад-
министративной юрисдикции следует 
исключить из предметной подсудности 
местных общих судов как администра-
тивных (по примеру немецкой модели). 
В дальнейшем возможна реализация 
концепции автономности функциони-
рования административных судов в 
Украине, ведь конституционные осно-
вы такой модели уже заложены.

Активизация развития администра-
тивного судопроизводства и доктрины 
административного процесса как адми-
нистративного судопроизводства явля-
ется иллюстрацией реализации консти-
туционного принципа ответственности 
государства перед человеком за свою 
деятельность и защиты прав и интере-
сов человека.
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Summary
The subject of the article is an issue of legal nature for legal regulation of the institute of the arbitration agreement as a condition 

for the arbitration proceedings and the proceedings in fact and explores the essence, characteristics and legal nature of the arbitration 
agreement and its procedural significance.
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Аннотация
В статье исследуются вопросы правового регулирования института арбитражного соглашения как условия открытия ар-

битражного производства и рассмотрения дела по сути. Также анализируются сущность, признаки и правовая природа арби-
тражного соглашения и его процессуальное значение. 

Ключевые слова: арбитражное соглашение, арбитражная оговорка, арбитражное решение, автономия воли, международ-
ный коммерческий арбитраж, суть арбитражного соглашения, признаки арбитражного соглашения, существенные условия 
арбитражного соглашения.

Постановка проблемы. Одним 
из основных правовых инсти-

тутов международного коммерческо-
го арбитража (далее – МКА) является 
институт арбитражного соглашения. 
Стороны могут передать спор на рас-
смотрение арбитража только при усло-
вии наличия надлежаще оформленного 
и действующего арбитражного согла-
шения. Таким образом, арбитражное 
соглашение является правовым осно-
ванием для открытия арбитражного 
производства, определения компетен-
ции суда, рассмотрения дела МКА по 
сути, а также определения условий ис-
полнения и признания арбитражного 
решения. 

Актуальность темы. Касаясь во-
проса изучения института арбитражно-
го соглашения в доктрине МКА, можно 
сказать, что эта тема одна из ключевых. 
В доктрине отсутствует единый под-
ход к его определению арбитражного 
соглашения, учеными неоднократно 
затрагивался вопрос о сложности его 
правовой природы. Одни ученые ука-
зывают, что арбитражное соглашение 
является гражданско-правовым дого-
вором, поскольку любому соглашению 
свойственны принципы сводного воле-
изъявления сторон и автономии воли; 
другие ученые говорят о том, что арби-
тражное соглашение выходит за граны 
частноправовых отношений и имеет 
процессуальные последствия, поэтому 
арбитражное соглашение нельзя рас-
сматривать исключительно как граж-
данско-правовой договор. Также в науке  

арбитражное соглашение рассматри-
вается как оригинальная система, по-
скольку имеет «наднациональный» 
характер, другие ученые настаивают 
на том, что арбитражное соглашение –  
это договоренность, содержащая ма-
териально-правовые и процессуально-
правовые свойства, учитывая его двой-
ственную правовую природу. 

Целью статьи является проведение 
исследования правового института ар-
битражного соглашения как основания 
рассмотрения спора международным 
коммерческим арбитражем, обобщение 
научных исследований и нормативного 
урегулирования указанного правово-
го института, изучение его правовой 
природы и характерных признаков. 
Автором разработаны заключения по 
теме статьи и рекомендации по опре-
делению термина «арбитражное согла-
шение».

Изложение основного материала 
исследования. Так, все учения о при-
роде арбитражного соглашения при-
нято рассматривать в разрезе четырех 
теорий, среди которых – договорная 
или консенсуальная, процессуальная, 
смешанная и автономная. 

Исследование отдельных аспектов 
указанного правового института в на-
уке коммерческого арбитража проводи-
лись такими учеными: Т.Г. Захарченко,  
Б.Р. Карабельниковым, С.О. Курочкиным, 
Т.С. Киселевой, З.В. Мамон, М.М. Ма- 
льским, К.К. Лебедевым, Л.А. Лун- 
цем, А.С. Переверзевой, И.Г. Побирчен-
ко, Ю.Д. Притыкой, Е.В. Ситкаревой, 

Т.В. Слипачук, О.М. Торгашин, Г.А. Ци-
рат, А.В. Чучковской, С.О. Юлдашевым 
и др.

Как отмечает Г.А. Цират, определе-
ние понятия арбитражного соглашения, 
его правовой природы, существенных 
условий, оснований для признания его 
недействительным вызывает особый 
интерес у ученых и является важным 
при изучении всего института коммер-
ческого арбитража [8, с. 15]. 

На уровне национального законо-
дательства Украины определение ар-
битражного соглашения содержится в  
ст. 7 Закона Украины «О международ-
ном коммерческом арбитраже» [1], яв-
ляющейся аналогичной по содержанию 
ст. 7 Типового закона ЮНСИТРАЛ [4], 
а именно: «Арбитражное соглашение – 
это соглашение сторон о передаче в ар-
битраж всех или определенных споров, 
которые возникли или могут возник-
нуть между ними в связи с каким-либо 
конкретным правоотношением, неза-
висимо от того, носило оно договорной 
характер или нет. Арбитражное согла-
шение может быть заключено в виде 
арбитражной оговорки в договоре или 
в виде отдельного соглашения». 

На уровне международных согла-
шений, ратифицированных Украиной, 
определение арбитражного соглашения 
содержится в ст. 2 Нью-Йоркской кон-
венции о признании и исполнении ино-
странных арбитражных решений (Нью-
Йорк, 1958 г.) [3], в п. «а» ч. 2 ст. 1 Евро-
пейской конвенции о внешнеторговом 
арбитраже (Женева, 1961 г.) [2]. 
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Исходя из нормативного опреде-
ления термина арбитражного согла-
шения, можно сделать вывод, что для 
него характерны добровольность его 
заключения и свобода волеизъявления 
сторон. 

В доктрине неоднократно обра-
щалось внимание на соотношение 
права на обращение в суд и принципа 
обязательности арбитражного согла-
шения, затрагивался вопрос: является 
ли обращение в арбитраж правом или 
обязательством сторон, учитывая нали-
чие оговорки о передаче спора в МКА. 
Стоит отметить, что арбитражному со-
глашению характерны, прежде всего, 
принципы автономии воли сторон (lex 
voluntatis) и свободы договоров. Ис-
ходя из этого, можем констатировать, 
что обращение в арбитраж, предусмо-
тренное арбитражным соглашением, –  
это право, а не обязанность сторон, 
которое гарантировано как националь-
ным законодательством Украины, так и 
международными актами. 

Необходимо отметить, что арби-
тражному соглашению также характер-
ны признаки адаптивности и гибкости. 
В первую очередь, это обусловлено 
возможностью сторон детализировать 
условия рассмотрения спора с уче-
том их интересов. Так, стороны могут 
по своему усмотрению ограничиться 
установлением существенных условий 
договора (указание на арбитражный 
порядок рассмотрения спора; кон-
кретный арбитражный орган, компе-
тентный рассматривать возникающие 
споры; круг споров, подлежащих рас-
смотрению в арбитраже; применимое 
право), а могут пойти на детализацию 
так называемых случайных условий, 
которые могут быть установлены со-
глашением сторон, но в случае отсут-
ствия такого соглашения не лишают 
арбитражное соглашение юридической 
силы (место проведения арбитража; 
язык арбитражного производства; ко-
личество арбитров; процедура арби-
тражного разбирательства; указание 
на допустимость или недопустимость 
обжалования арбитражного решения и 
др.) [8, c. 144].

Арбитражному соглашению также 
характерны и другие принципы и при-
знаки, характеризующие его как согла-
шение сторон. К примеру, украинский 
ученый Т.В. Захарченко указывает: 
«Хорошо известное латинское изрече-

ние “pacta sunt servanda”, означающее 
«договоры должны исполняться», и 
созвучная ему ст. 629 Гражданского ко-
декса Украины, в которой предусмотре-
но, что договор является обязательным 
для сторон, имеют непосредственное 
отношение и к арбитражному согла-
шению, которое, будучи своеобразным 
договором, также является обязатель-
ным для сторон и должно надлежа-
щим образом исполняться. В первую 
очередь, обязательность арбитражного 
соглашения касается сторон, подпи-
савших это соглашение, и поэтому они 
обязаны добросовестно исполнять его 
условия» [7, c. 8]. 

Однако арбитражному соглашению 
также присущи и другие принципы, 
выделяющие его среди иных видов до-
говоров. К примеру, в доктрине МКА 
принято считать, что арбитражному 
соглашению также свойствен принцип 
«компетенции – компетенции», кото-
рый происходит от принципа автоно-
мии воли. По мнению Б.Р. Карабельни-
кова, сущность указанного принципа 
заключается в том, что состав арбитров 
вправе самостоятельно вынести сужде-
ние о том, действительна ли арбитраж-
ная оговорка в споре, который передан 
на его рассмотрение [10, c. 96].

Аналогичную позицию высказала 
Л.П. Ануфриева, отмечающая, что сущ-
ность «компетенции – компетенции» 
заключается в том, что третейский суд 
всегда сам рассматривает вопросы и 
принимает решение о своей компетен-
ции для решения конкретного дела. 
Данный принцип отражает договорную 
природу арбитража, так как третейский 
суд, анализируя вопрос о собственной 
юрисдикцией в отношении этого спо-
ра, закономерно привлекает с целью 
вынесения решения категории мате-
риального права: право применяемое; 
пределы волеизъявления сторон; авто-
номию воли сторон; действительность 
договора и арбитражного соглашения 
с точки зрения норм гражданского или 
торгового права соответствующего го-
сударства [5, c. 155]. 

Учения о правовой природе арби-
тражного соглашения нашли свое ото-
бражение в четырёх основных теориях. 

Договорная (консенсуальная) те-
ория арбитражного соглашения осно-
вывается на принципе автономии воли 
сторон и подчеркивает гражданско-
правовую, частноправовую природу 

института арбитража. Сторонникам до-
говорной теории являются C.В. Нико-
люкин, В. Хагер, Ф. Клейн, Ф. Марлен, 
А. Вейс, П. Браше, которые рассма-
тривают арбитражное соглашение как 
гражданско-правовой договор, в осно-
ве которого – передача спора на рассмо-
трение в МКА. Учитывая, что в основе 
арбитражного соглашения лежит воля 
сторон о передаче спора на рассмо-
трение МКА, можно сказать, что до-
говорной характер сделки определяет 
договорную природу арбитража. Опре-
деление арбитражного соглашения 
как гражданско-правового договора, 
содержащего элементы материально-
го характера и регулируемого матери-
альным правом, позволяет говорить о 
возможности существования коллизи-
онной проблемы (например, по форме 
арбитражного соглашения, основаниям 
ее недействительности, правосубъект-
ности сторон такого соглашения), что 
создает предпосылки для примирения 
иностранного права. Арбитражное со-
глашение, по мнению Д.Ф. Рамзайце-
ва, порождает для сторон конкретные 
гражданско-правовые обязательства, в 
том числе обязательство подчиняться 
решению, вынесенному арбитражем 
[16, c. 40]. Еще одним представителем 
договорной теории является М.О. Рож-
кова, которая считает, что арбитраж-
ное соглашение, будучи средством, 
определяющим форму защиты прав, 
всегда является двусторонним граж-
данско-правовым договором, который 
заключается коммерсантами. То есть, 
когда стороны гражданского правоот-
ношения определяют или конкретизи-
руют форму защиты прав, они должны 
совершать эту сделку путем взаимного 
волеизъявления, которое обязательно 
должно быть оформлено письменно. 
Как следствие, арбитражное соглаше-
ние как разновидность сделки по опре-
делению формы защиты прав должно 
воплощаться в виде договоренности 
сторон и, несомненно, должно рассма-
триваться только как договор. По мне-
нию ученой, нет никаких оснований 
для рассмотрения арбитражного согла-
шения как процессуального договора, 
ведь процессуальные последствия не 
являются прямыми последствиями за-
ключения арбитражного соглашения, 
а это, в свою очередь, дает основание 
для опровержения смешанной и авто-
номной правовой природы арбитраж-
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ного соглашения [18, c. 37]. По мнению 
ученого С.В. Николюкина, под арби-
тражным соглашением нужно пони-
мать заключенный между сторонами 
внешнеэкономической сделки граж-
данско-правовой договор об установ-
лении процессуально-правовых прав и 
обязанностей, направленных на пере-
дачу возможных споров в избранное по 
взаимному согласию негосударствен-
ное арбитражное учреждение или ар-
битраж ad hoc. Авторское определение 
арбитражного соглашения обосновы-
вается на процессуальном аспекте за-
ключенного арбитражного соглашения, 
состоящем в намерении сторон подчи-
нить возникший по поводу сделки спор 
именно третейскому суду, исключая 
компетенцию иных юрисдикционных 
органов [13, c. 6].

Согласно процессуальной теории, 
арбитражное соглашение рассматри-
вается как договорённость процессу-
ального характера, основной целью 
которой является, во-первых, исклю-
чение юрисдикции государственного 
суда, во-вторых, привлечение институ-
та МКА. Элемент государственности 
проявляется в том, что ряд вопросов 
арбитражного процесса может быть 
рассмотрен только при участии госу-
дарственных судебных органов. На 
практике использование lex loci arbitri 
или lex fori предопределяет невозмож-
ность применения иностранного права, 
что, в свою очередь, приводит к тому, 
что применяется исключительно со-
ответствующее национальное право 
определенного государства. Основопо-
лагающим моментом процессуальной 
теории является положение о необхо-
димости разграничения арбитражного 
соглашения и арбитражного решения. 
В частности, арбитражное соглашение 
требуется для компетенции и функций 
арбитров, именно это, по мнению сто-
ронников данной теории, направленная 
воля сторон. Арбитражное решение 
принимается арбитрами с совершенно 
иных мотивов, нежели те, из которых 
выходили стороны при заключении ар-
битражного соглашения. Так, ученый 
В.А. Мусин считает, что третейское (ар-
битражное) соглашение (как заключен-
ное отдельно, так и инкорпорированное 
в контракт) регулирует не материаль-
но-правовые вопросы, а чисто процес-
суальные вопросы. Он указывает на то, 
что, «будучи соглашением не граждан-

ского материального, а гражданского 
процессуального характера, третейское 
соглашение, даже представляющее со-
бой одно из условий основного (мате-
риально-правового) договора, обладает 
известной независимостью от других 
его условий» [6, c. 9].

В соответствии со смешанной тео-
рией, МКА рассматривается как слож-
ное, комбинированное явление, которое 
берет свое начало в гражданско-право-
вом договоре и получает процессуаль-
ный эффект на основании конкретного 
национального законодательства. По-
скольку арбитраж является комплекс-
ным материально-процессуальным 
правовым институтом, то и арбитраж-
ное соглашение – это договоренность, 
содержащая материально-правовые и 
процессуально-правовые свойства. Од-
ним из сторонников смешанной теории 
является Г.А. Цират, который считает, 
что арбитражное соглашение являет-
ся видом гражданского договора, на 
него должны распространяться общие 
учения о договорных обязательствах 
гражданского права с некоторыми ис-
ключениями. В силу этого арбитраж-
ное соглашение – это дву- или много-
сторонний акт (договор) субъектов 
гражданского права, в основе которого 
лежит свобода волеизъявления сторон, 
их юридическая равность и другие 
особенности, характерные для методов 
гражданско-правового регулирования. 
Поэтому такие вопросы арбитража, 
как право и дееспособность сторон ар-
битражного соглашения, его действен-
ность, допустимость арбитража и неко-
торые другие, могут быть отнесены и 
регулироваться нормами гражданского 
права. Предметом арбитражного согла-
шения является договоренность сто-
рон о передаче определенного спора 
на разрешение третейского суда и ис-
ключение компетенции государствен-
ных судов. Таким образом, предметом 
арбитражного соглашения являются 
определенные процессуальные вопро-
сы, арбитражное соглашение имеет 
определённые процессуальные послед-
ствия, поэтому считать его полностью 
гражданско-правовым по предмету и 
объекту регулирования нельзя [8, с. 19].

Автономная теория правовой 
природы арбитражного соглашения 
рассматривает арбитраж как ориги-
нальную систему, свободную от дого-
ворных и процессуальных элементов, 

характеризующаяся «наднациональ-
ным» характером. Арбитражное согла-
шение не является гражданско-право-
вым договором, поскольку ни один 
из гражданско-правовых договоров 
сам по себе не может порождать про-
цессуальные последствия. С другой 
стороны, арбитражное соглашение не 
является соглашением в сфере про-
цесса, поскольку арбитраж выходит за 
рамки государственной юрисдикции 
и арбитражное соглашение должно 
быть освобождено от каких-либо за-
конодательных ограничений. Ученый  
О.Ю. Скворцов полагает, что эффект, 
производимый таким соглашением, не 
имеет никакого отношения к граждан-
скому праву; этот эффект сугубо про-
цессуальный, так как порождает изме-
нение подведомственности рассмотре-
ния гражданского спора [19, с. 96]. 

По мнению Ю.Д. Притыки, ар-
битражное соглашение, с одной сто-
роны, является институтом частного 
права, то есть результатом волеизъяв-
ления участников гражданско-право-
вых отношений, и имеет признаки 
гражданско-правового договора, а с 
другой стороны, является основани-
ем изменения общественного поряд-
ка разрешения споров, что выходит 
за рамки частноправовых отношений 
и не укладывается в рамки цивили-
стики [15, c. 267]. В свою очередь, 
Р.А. Майданик указывает, что ар-
битражное соглашение необходимо 
рассматривать как особого рода (sui 
generis) частноправовой договор – во-
леизъявление, действие частноорга-
низационного типа, направленное на 
реализацию гражданских правоотно-
шений по реализации гражданского 
права на защиту. Частноправовые от-
ношения, возникающие на основании 
арбитражного соглашения, напрямую 
не обслуживают имущественный обо-
рот, а направлены на обеспечение и 
осуществление уже существующе-
го гражданского правоотношения 
в рамках основного, материально-
правового, договора [11, c. 366–367].  
М.М. Мальский при определении по-
нятия арбитражного соглашения пред-
лагает учитывать метод разрешения 
спора, поскольку сегодня существуют 
такие механизмы разрешения споров, 
как примирение, посредничество, ме-
диация и др., и рассматривать арби-
тражное соглашение как договорен-
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ность сторон о передаче спора, кото-
рый возник и может возникнуть меж-
ду ними в будущем, на рассмотрение 
в МКА с возможностью определения 
сторонами количества и процедуры 
назначения арбитров, права, которое 
будет применяться, места арбитража 
и других условий арбитражного раз-
бирательства [12, c. 24, 25]. О.В. Мата 
предлагает рассматривать арбитраж-
ное соглашение с позиций диалекти-
ческого мировоззрения: соглашение 
является составной частью контракта, 
хотя и независимой от него; элементы 
соглашения взаимосвязаны и оказыва-
ют непосредственное влияние на рас-
смотрение споров сторон [13, c. 7]. 

Исходя из вышеизложенного, мож-
но сделать выводы, что арбитражное 
соглашение – это договор участников 
коммерческих отношений, который яв-
ляется правовым основанием возник-
новения у международного арбитража 
компетенции на рассмотрение спора, 
характеризируется принципами авто-
номии воли сторон (lex voluntatis), ком-
петенции – компетенции, свободы до-
говоров и обязательности исполнения 
его условий, имеет двойную правовую 
природу: материально-правовую и про-
цессуально-правовую. 
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Аннотация
В статье основное внимание уделено правовой природе права на защиту субъективных гражданских прав. Автор системно 

анализирует законодательство Украины, а также существующие в отечественной и зарубежной цивилистической доктрине 
взгляды на природу защиты субъективных прав, выделяя среди них несколько основных групп. На основе проведенного ана-
лиза автор системно разграничивает такие понятия, как «право на защиту» и «защита прав».

Ключевые слова: субъективное гражданское право, защита субъективных гражданских прав, правовая природа  
субъективных гражданских прав, право на защиту.

Постановка проблемы. Кате-
гория «право на защиту субъ-

ективных гражданских прав» зачастую 
отождествляется с другой правовой ка-
тегорией – «защита прав», что влечет за 
собой ряд методологических и практи-
ческих проблем. Системное разрешение 
данного вопроса невозможно без опре-
деления правовой природы права на за-
щиту субъективных прав.

Актуальность темы. Проблема 
определения правовой природы права 
на защиту гражданских прав активно 
исследуется в цивилистической науке. 
В то же время отсутствие системных 
работ по данной проблеме позволяет 
утверждать, что вопрос о природе права 
на защиту продолжает оставаться дис-
куссионным и сохраняет свою актуаль-
ность и сегодня.

Таким образом, целью статьи яв-
ляется определение правовой природы 
права на защиту субъективных прав для 
установления взаимосвязи категорий 
«право на защиту» и «защита прав» и их 
различий.

Изложение основного материала 
исследования. Часть 1 ст. 15 Граждан-
ского кодекса (далее – ГК) Украины 
устанавливает, что каждый человек име-
ет право на защиту своего гражданского 
права в случае его нарушения, непри-
знания или оспаривания. Содержание 
этой нормы дает основания считать, что 

право на защиту в контексте указанной 
статьи рассматривается как субъектив-
ное право лица-участника гражданских 
правоотношений, которое возникает 
у него в случае нарушения принадле-
жащих ему гражданских прав и инте-
ресов (в частности невыполнения или 
несвоевременного выполнения обяза-
тельства, сохранения или приобретения 
имущества без достаточного правового 
основания и т. п.), непризнания этого 
права (например, непризнания лица 
правопреемником реорганизованного 
юридического лица, непризнания права 
собственности на определенное иму-
щество) или оспаривания гражданского 
права (в частности оспаривания права 
собственности на имущество, оспарива-
ния права на наследство и т. д.).

Как справедливо отмечает А.Д. Круп- 
чан, право на судебную защиту граждан-
ского права и интереса является ключе-
вым элементом построения гражданско-
го права, который характеризуется аб-
солютностью характера, возможностью 
самостоятельно решать вопросы защиты 
или самозащиты через универсальность 
способов защиты [1, c. 7]. При таких 
обстоятельствах вопрос определения и 
правовой природы права на защиту вы-
зывает большой интерес.

Еще в 1972 году В.П. Грибанов, ис-
следуя пределы осуществления права и 
обращаясь к понятию права на защиту, 

замечал, что в цивилистической лите-
ратуре точного ответа на этот вопрос не 
содержится. Более того, в цивилисти-
ческой науке вопрос о защите граждан-
ских прав с точки зрения надлежащего 
уполномоченному лицу права на за-
щиту вообще не исследовался. Не был 
воспринят в цивилистической науке и 
практике и сам термин «право на защи-
ту» [2, c. 105]. При этом даже после вы-
хода в свет основательной монографии 
«Пределы осуществления и защиты 
гражданских прав» указанная тенден-
ция не изменилась.

Несмотря на то что право на защиту 
на практике чаще всего реализуется че-
рез процессуальные нормы, не вызывает 
сомнения то, что по своей сути оно яв-
ляется, прежде всего, материально-пра-
вовой, а не процессуальной категорией, 
хотя и тесно связанной с процессуаль-
ными нормами. Учитывая законодатель-
ное регулирование института защиты 
прав в гражданском праве Украины, мо-
жем констатировать, что есть основания 
полагать, что установленные в ст. 16 ГК 
Украины способы защиты гражданских 
прав, предусмотренное ст. 19 ГК Укра-
ины право человека на самозащиту от 
правонарушений и противоправных по-
сягательств, право лица осуществлять 
защиту своих прав по своему усмотре-
нию, закрепленное в ст. 20 ГК Украины, 
безусловно, свидетельствуют о том, что 



DECEMBRIE 2016 39LEGEA ŞI VIAŢA

защита прав может осуществляться как 
с привлечением уполномоченных орга-
нов (в порядке, предусмотренном про-
цессуальным законодательством), так и 
самостоятельно правообладателем без 
участия таких органов на основании 
соответствующих положений граждан-
ского законодательства (материального 
права). По этому поводу В.П. Грибанов 
также отмечал, что вряд ли правильно 
сводить содержание права на защиту ис-
ключительно к возможности обратиться 
с требованием защиты права в соответ-
ствующие государственные или обще-
ственные органы. Право на защиту в 
его материальном смысле представляет 
собой возможность применения в отно-
шении нарушителя мер принудительно-
го воздействия. При этом возможность 
применения в отношении нарушителя 
мер принудительного воздействия не 
следует понимать только как приведе-
ние в действие аппарата государствен-
ного принуждения [2, c. 106].

Анализируя правовую природу пра-
ва на защиту, М.К. Сулейменов объ-
единил все многообразие научных под-
ходов с целью решения этого вопроса в 
три группы [3, c. 31–32].

Первый подход предполагает, что 
право на защиту является самостоятель-
ным субъективным правом, поскольку 
при его осуществлении у лиц возника-
ют совсем другие права и обязанности, 
чем те, которые у них были до наруше-
ния субъективного гражданского права  
[4, c. 233–235; 5, c. 57–60; 6, c. 93–98].

Другая точка зрения заключается 
в квалификации права на защиту как 
правомочия, которое выступает элемен-
том субъективного гражданского права 
наряду с двумя другими составляющи-
ми – правом на собственные действия 
и правом требовать определенного 
поведения от третьих лиц [2, c. 106;  
7, c. 101; 8, c. 180].

Третья, компромиссная, точка зре-
ния рассматривает право на защиту как 
одно из правомочий субъективного пра-
ва, но в результате правонарушения оно 
трансформируется в самостоятельное 
субъективное право [9, c. 14–15].

Представители всех трех подходов 
приводят в целом достаточно серьезные 
аргументы в пользу соответствующих 
теорий, поэтому каждый из этих под-
ходов имеет право на существование.  
С одной стороны, обособленность права 
на защиту от «основного» защищаемо-

го субъективного права ставит много 
вопросов, ответы на которые вряд ли 
будут подтверждать данную теорию. В 
частности, при таком подходе право на 
защиту должно иметь собственный от-
дельный объект, тогда как в большин-
стве случаев оно имеет целью восста-
новление нарушенного права, поэтому 
объект у него общий с «основным» 
правом. Обособленность права на за-
щиту порождает проблему основания 
его возникновения, ведь выдвинутая 
учеными точка зрения о том, что право 
на защиту возникает в результате право-
нарушения, кажется небесспорной. По-
сле правонарушения право на защиту 
может быть реализовано, но это вовсе 
не означает, что до правонарушения 
этого права не было. Появляются также 
многочисленные вопросы о характере 
права на защиту (имущественный или 
неимущественный), его оборотоспо-
собности, возможности принадлежать 
другому лицу, в отличие от «основного 
права», и т. д. Однако обоснованного 
утвердительного ответа на все эти во-
просы сторонники данной теории не 
предоставили.

С другой стороны, логическими 
можно признать аргументы З.В. Ромов-
ской, которой считает, если субъектив-
ное право может функционировать без 
какого-то компонента, то он не состав-
ляет сущности этого субъективного пра-
ва, а представляет собой относительно 
последнего явление самостоятельное 
[10, c. 11]. Поскольку возможно суще-
ствование субъективного права, не обе-
спеченного защитой (например, право 
после истечения исковой давности), эти 
доводы ученого вроде бы должны до-
казывать, что право на защиту не может 
считаться правомочием самого субъек-
тивного права.

Учитывая изложенное, считаем це-
лесообразным уделить внимание еще 
одной точке зрения. Выше уже приво-
дились аргументы, свидетельствующие 
о неразрывной функциональной связи 
субъективного права и его защиты. В 
этой части можно утверждать, что воз-
можность защиты является не частью 
субъективного права и не внешним яв-
лением относительно его, а свойством 
субъективного права как такового. Если 
субъективное право предоставляет лицу 
возможность действовать определен-
ным образом, то смысл такого предо-
ставления будет лишь в том случае, ког-

да при наличии своей воли на это лицо 
сможет совершить соответствующие 
действия даже при наличии препят-
ствий для этого, преодолевая эти пре-
пятствия. Защита как раз и будет заклю-
чаться в устранении этих препятствий, 
поэтому она, с одной стороны, неотде-
лима от этого субъективного права, а с 
другой – не составляет чего-то внешне-
го по отношению к нему.

В свое время О.С. Иоффе и  
М.Д. Шаргородский отмечали, что 
субъективное право не было бы правом, 
если бы его осуществление не обеспе-
чивалось мерами государственного 
принуждения. Поэтому возможность 
обратиться в необходимых случаях к 
принудительной силе государственного 
аппарата существует не параллельно с 
другими, закрепленными в субъектив-
ном праве возможностями, а свойствен-
на им самим, так как без этого они не 
были бы юридическими возможностя-
ми [11, c. 225].

Развивая эту точку зрения, Д.М. Че-
чот указывал, что право перестает быть 
правом, если оно лишается возможно-
сти обратиться к силе государственного 
принуждения. Эта возможность опреде-
ляет сущность субъективного права, она 
присуща ему с момента возникновения, 
а не проявляется только в момент нару-
шения или оспаривания права как некий 
факультативный его элемент. То обсто-
ятельство, что граждане и организации, 
осуществляя свои права, как правило, 
не обращаются к силе государственно-
го принуждения, не меняет сути дела.  
В любой момент владения субъектив-
ным правом они к этой силе могут об-
ратиться [12, c. 26].

Выводы. Учитывая изложенное, 
можно отметить, что право на защиту 
следует отделять от фактических дей-
ствий, направленных на защиту нару-
шенного гражданского права. Поэтому 
право на защиту можно рассматривать 
как установленную законом возмож-
ность применить принудительные 
меры, предусмотренные законом или 
договором, направленные на прекра-
щение правонарушения и восстанов-
ление нарушенного права или на ком-
пенсацию причиненного правонаруше-
нием ущерба и морального вреда. При 
этом защитой прав являются действия 
управомоченного лица, непосредствен-
но направленные на достижение ука-
занной цели.
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Summary
The article deals with the problem of the effectiveness of anti-corruption governance, 

which actively discuss in the scientific community and in the practice of governmental 
and departmental structures, and have the key importance for the reformal period. 
The author tries to identify possible criteria for the effectiveness of anti-corruption 
measures and the conditions of their quality implementation, using the experience of 
the State Fiscal Service of Ukraine. It is proved that the effective reform of the State 
Fiscal Service of Ukraine is impossible without a radical change in approach to the fight 
against corruption. The main corruption risks in the control and supervision activity of 
the national public administration are identified.

Key words: corruption, public administration, fiscal authorities, reforms.

Аннотация
В статье рассматриваются проблемы эффективности антикоррупционного го-

сударственного управления, которые активно обсуждаются как в научной среде, 
так и в практической деятельности государственных и ведомственных структур, 
являются основными в реформистский период. Автор пытается определить воз-
можные критерии эффективности проведения антикоррупционных мероприятий 
и условия их качественной реализации, используя опыт Государственной фи-
скальной службы Украины. Обосновано, что эффективное реформирование Госу-
дарственной фискальной службы Украины невозможно без коренного изменения 
подходов к противодействию коррупции. Идентифицированы основные корруп-
ционные риски в контрольно-надзорной деятельности национальной публичной 
администрации.

Ключевые слова: коррупция, государственное управление, фискальные  
органы, реформы.

Постановка проблемы. Декла-
рирование борьбы с корруп-

цией практически с момента обретения 
независимости государством не при-
вело к кардинальным изменениям в 
проблеме за это довольно длительное 
время. Практически во всех сферах 
жизнедеятельности общества наблю-
дается системная нормотворческая де-
ятельность, но в то же время, как по-
казывает практика, несостоятельность 
ее практической реализации. Среди 
общественности, в средствах массовой 
информации это создает почву для дис-
куссий относительно эффективности 
управленческих процессов и ресурсов 
в обеспечении выполнения националь-
ного антикоррупционного законода-
тельства.

Актуальность темы коррупции свя-
зана с разнообразием ее последствий. 
Коррупцию государственных долж-
ностных лиц в современном обще-

стве можно рассматривать как одну 
из основных социально-правовых 
проблем. Последствия этого явления 
распространяются практически на все 
сферы государственного управления: 
экономическую, социальную, полити-
ческую, правовую. 

Различные аспекты проблемы про-
тиводействия коррупции исследова-
лись такими учеными, как Л. Аркуша, 
В. Вересов, А. Закалюк, Н. Мельник,  
Э. Невмержицкий, В. Шакун, И. Турке-
вич и многие другие.

Однако, несмотря на большое ко-
личество научных работ, тема борьбы 
с коррупцией в условиях проведения 
масштабных государственных транс-
формаций остается актуальной и такой, 
которая требует дальнейших исследо-
ваний.

Цель статьи – определить возмож-
ные критерии эффективности проведе-
ния антикоррупционных мероприятий 



DECEMBRIE 2016 41LEGEA ŞI VIAŢA

и условия их качественной реализации, 
используя опыт Государственной фи-
скальной службы Украины. 

Изложение основного материала 
исследования. Научные исследования 
проблемы коррупции определяют, что 
составляющие эффективности проти-
водействия коррупции зависят от сле-
дующего: 

1) наличия надлежащей норматив-
но-правовой базы антикоррупционного 
направления; 

2) соответствующего эффективного 
и полного механизма ее применения; 

3) развития системы общественно-
го контроля и формирования антикор-
рупционного общественного сознания; 

4) организационно-управленческо-
го обеспечения антикоррупционной 
деятельности. 

Наиболее фундаментальным меж-
дународно-правовым документом, 
регулирующим вопросы противодей-
ствия коррупции, на сегодняшний день 
считается Конвенция Организации 
Объединенных Наций против корруп-
ции [1]. Эта Конвенция была принята 
Резолюцией 58/4 на 51-ом пленарном 
заседании 58-й сессии Генеральной Ас-
самблеи ООН 31 октября 2003 г. 

Целями Конвенции ООН против 
коррупции является:

а) содействие принятию и укрепле-
нию мер, направленных на более эф-
фективное и действенное предупреж-
дение коррупции и борьбу с ней;

б) поощрение, облегчение и под-
держка международного сотрудниче-
ства и технической помощи в пред-
упреждении коррупции и борьбе с ней, 
в том числе принятие мер по возвраще-
нию активов;

в) поощрение честности и непод-
купности, ответственности, а также 
надлежащего управления публичными 
делами и публичным имуществом.

В статье 6 Конвенции установле-
но, что каждое государство-участник 
должно обеспечить, в соответствии с 
основополагающими принципами сво-
ей правовой системы, наличие органа/
органов, осуществляющих предупреж-
дение коррупции с помощью следую-
щих средств:

a) проведение эффективной, ско-
ординированной политики противо-
действия коррупции, которая способ-
ствует участию общества и отражает 
принципы правопорядка, надлежащее 

управление государственными делами 
и государственным имуществом, чест-
ность и неподкупность, прозрачность и 
ответственность и в соответствующих 
случаях осуществление надзора и коор-
динации реализации такой политики;

б) расширение и распространение 
знаний по вопросам предупреждения 
коррупции.

В целях предотвращения корруп-
ции в публичном (государственном) 
секторе Конвенция ООН против кор-
рупции требует от каждого государ-
ства-участника создавать, поддержи-
вать и укреплять такие системы приема 
на работу, набора, прохождения служ-
бы, продвижения по службе и выхода в 
отставку государственных служащих и 
невыборных публичных должностных 
лиц, которые:

– основываются на принципах эф-
фективности и прозрачности, на таких 
объективных критериях, как безупреч-
ность работы, справедливость и спо-
собности;

– включают надлежащие процеду-
ры отбора и подготовки кадров для за-
нятия публичных должностей, которые 
считаются особенно уязвимыми с точ-
ки зрения коррупции, и ротации кадров 
на этих должностях;

– способствуют выплате надлежа-
щего вознаграждения и установлению 
справедливых окладов с учетом уровня 
экономического развития государства-
участника;

– способствуют осуществлению 
образовательных и учебных программ 
с тем, чтобы такие лица могли удов-
летворять требованиям в отношении 
правильного, добросовестного и над-
лежащего выполнения публичных 
функций, а также обеспечивают им 
специализированную и надлежащую 
подготовку, чтобы углубить осознание 
ими рисков, которые сопряжены с кор-
рупцией и связаны с выполнением ими 
своих функций.

Конвенция считается комплексным 
универсальным международным до-
говором, что препятствует развитию и 
распространению коррупции во всех 
сферах жизнедеятельности современ-
ного общества. 

Одновременно с вступлением в 
силу Конвенции в 2005 г. была учреж-
дена Конференция государств-участ-
ников Конвенции (CoSP) с целью 
проведения оценки и организации не-

обходимых действий. В ноябре 2009 
года участники Конференции утверди-
ли механизм оценки, который должен 
быть транспарентным, эффективным, 
свободным от вмешательства, откры-
тым для широкого участия и беспри-
страстным [2]. 

Как свидетельствует опыт Грузии –  
единственной страны на постсоветском 
пространстве, которой удалось достичь 
значительных результатов в борьбе с 
коррупцией, действенность антикор-
рупционной политики может быть обе-
спечена как созданием новых специ-
ализированных органов, так и оптими-
зацией и использованием потенциала 
уже существующих правоохранитель-
ных структур, которые функционально 
способны эффективно противостоять 
коррупции и ее проявлениям.

В 2009 журнал «Форбс» поставил 
Грузию на четвертое место среди стран 
с наименьшей налоговой нагрузкой на 
бизнес (лучшие результаты показали 
лишь Катар, Объединенные Арабские 
Эмираты, Гонконг). Согласно глобаль-
ному отчету по ведению бизнеса Все-
мирного банка, по показателю уплаты 
налогов Грузия переместилась со 110-
го места в 2005 году на 39-е место в 
2012. Характеристика деловой и пред-
принимательской среды (BEEPS) кон-
статировала, что только три процента 
грузинских компаний заявили о частых 
случаях взяточничества в налоговой 
сфере, что значительно меньше девяти 
процентов по Европе и Средней Азии и 
в среднем восемнадцати процентов по 
Содружеству Независимых Государств. 
Начиная с 2005 года, показатели Гру-
зии демонстрируют значительный про-
гресс, когда коррупцию в налоговой 
сфере отмечали 13 процентов компа-
ний (Всемирный банк, 2010).

Главным фактором успеха реформ 
стало создание эффективной системы 
ответственности и подотчетности. Эта 
система предполагает следование пра-
вилам игры и обеспечивает необрати-
мость реформ. На каждом отдельном 
примере показано двухстороннее вза-
имодействие между правительством, 
провайдерами услуг и гражданами/
фирмами, и именно такое взаимовы-
годное сотрудничество обеспечивает 
успех реформ.

Эти примеры позволили выделить 
десять определяющих факторов, кото-
рые и обеспечили успех Грузии. Фор-
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мально результаты этих реформ можно 
определить следующими тезисами:

1. Проявление сильной политиче-
ской воли. 

2. Установление доверия с первых 
шагов. Проявление полной нетерпимо-
сти к коррупции и успех первых шагов 
на пути реформ дал импульс последу-
ющим действиям, что обеспечило не-
прерывный цикл преобразований.

3. Начало фронтального наступле-
ния. Правительство начало активное и 
фронтальное наступление на корруп-
цию по всему спектру государствен-
ных услуг. 

4. Привлечение новых кадров. Для 
развертывания реформ поиск квали-
фицированных кадров вышел за рамки 
политических и правительственных 
кругов, привлекая к работе специали-
стов, получивших образование на За-
паде, и высоко оплачивая их труд.

5. Ограничение роли государства. 
Минимизация взаимодействия между 
обществом и государственными чи-
новниками, сокращение бюрократиче-
ских процедур способствуют ограни-
чению возможностей для коррупции и  
благоприятно влияют на развитие эко-
номики.

6. Использование нетрадиционных 
методов. Специальные фонды, финан-
сируемые за счет внешних источников, 
на короткое время покрывали расходы 
на выплату более высоких зарплат и 
вознаграждений. Коррумпированные 
чиновники, заключенные под стражу, 
и те, кто уклонялся от уплаты налогов, 
признав свою вину и уплатив высокие 
штрафы, получили свободу.

7. Укрепление единства на основе 
общих целей и тесная координация. 
Взаимодействие по всей вертикали 
власти способствовало эффективной 
координации программы борьбы с кор-
рупцией.

8. Адаптация международного 
опыта к местным условиям. При раз-
работке реформ правительство заим-
ствовало международный опыт, при-
спосабливая его по мере необходимо-
сти к местным условиям.

9. Применение новых технологий. 
Правительство широко использовало 
технологические новации для огра-
ничения непосредственного контакта 
граждан с представителями государ-
ства, введя электронную подачу на-
логовых деклараций, электронную 

плату за услуги и видеонаблюдение на  
дорогах.

10. Стратегическое использование 
средств коммуникации. Средства мас-
совой информации играли ключевую 
роль в расследовании случаев корруп-
ции и освещении громких арестов по-
дозреваемых в совершении преступле-
ний, коррумпированных чиновников и 
тех, кто уклонялся от уплаты налогов.

Уникальность опыта Грузии состо-
яла в наличии сильной политической 
воли на проведение реформ, в их мас-
штабности, в быстроте и решительно-
сти их проведения и, что самое глав-
ное, в ведущей роли исполнительной 
власти в их реализации. 

Борьба с коррупцией в государ-
ственном секторе актуальна для всех и 
во все времена. Связанные с ней про-
блемы отличаются по своей природе, 
пути их решения могут быть разными, 
но борьба в большинстве стран – это 
непрерывное состояние [3].

Реформы в фискальной политике и 
улучшения в налоговом администри-
ровании могут взаимно помогать друг 
другу, и во многих странах, где были 
проведены серьезные реформы в этой 
сфере, уровень коррупции снизился. 

Многие страны переходного пери-
ода осуществляют многообещающие 
реформы, направленные на улучшение 
услуг по налоговому администрирова-
нию, продвижению большей транспа-
рентности и эффективности. Многие 
перешли к функциональной органи-
зации с целью консолидации одних и 
тех же процессов (оценка, сбор, апел-
ляции и т. д.) для различных налогов 
в рамках одной группы. В некоторых 
случаях, как, например, в Болгарии, с 
целью повышения соблюдения зако-
нодательства и сокращения излишних 
проверок, которые уже сами по себе 
создают возможности для коррупции, 
процедуры сбора налогов и социаль-
ных взносов были объединены. В не-
которых странах были созданы под-
разделения по обслуживанию крупных 
налогоплательщиков, которые показа-
ли себя очень эффективными в моби-
лизации ресурсов крупных компаний и 
других основных налогоплательщиков. 
Были введены единые номера налого-
плательщиков, процедуры самооценки 
налогоплательщиков, а также инфор-
мационные системы для электронного 
ведения дел и сбора данных. Все это 

позволяет ограничить свободу выбора 
при принятии решений и прямые кон-
такты между налогоплательщиками 
и чиновниками фискальных органов, 
повышая при этом эффективность и 
транспарентность всей фискальной 
системы. Проверки и принудительные 
взыскания были также активизирова-
ны или стали более эффективными, 
включая в некоторых случаях круп-
номасштабную замену руководителей 
и сотрудников фискальных органов и 
повышение заработной платы сотруд-
никам этих органов. Наиболее заметно 
это проведено в Грузии и Украине.

В Украине, как и во многих других 
странах, коррупция остается тяжелой 
проблемой, что мешает прогрессив-
ному развитию практически во всех 
сферах жизнедеятельности. Несмотря 
на вступление в 2008 г. во Всемирную 
торговую организацию и ожидаемое 
повышение прозрачности ведения биз-
неса, контроля за его деятельностью 
и надлежащим налогообложением, 
риски, связанные с коррупцией, как и 
раньше, остаются серьезным препят-
ствием для прогрессивных изменений.

Распространение коррупции и 
ее укоренение во всех сферах госу-
дарственного управления признаны 
угрозой национальной безопасности 
страны в Решении Совета националь-
ной безопасности и обороны Украины  
«О стратегии национальной безопас-
ности Украины» от 6 мая 2015 года, ут-
вержденной Указом Президента Украи-
ны от 26 мая 2015 года № 287/201.

Учитывая экономическое состо-
яние страны, можем констатировать, 
что пристальное внимание общества 
особенно сосредоточено на деятельно-
сти фискальных органов, которые обе-
спечивают доходы государственного 
бюджета.

Фискальные органы являются объ-
ектом открытой критики со стороны 
донорского общества, правительства, 
властных и бизнес-структур. 

По мнению украинского исследо-
вателя С. Быкони [5], в условиях пере-
ходной экономики положение налого-
плательщиков зависит от следующих 
институциональных факторов:

– неэффективность демократиче-
ских институтов, 

– слабая защита среднего и малого 
бизнеса,

– коррупция, 
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– проведение фискальной политики 
в пользу узких кругов общества, 

– неадекватное регулирование 
предпринимательской деятельности. 

Исследование коррупции в кон-
трольно-надзорной деятельности на-
циональной публичной администрации 
позволило идентифицировать следую-
щие основные коррупционные риски:

– необоснованно широкие полно-
мочия административных органов по 
пресечению/запрету деятельности;

– существование в административ-
ных органов некоторых необоснован-
ных полномочий по проведению про-
верок на местах;

– направленность деятельности 
административных органов на нака-
зание (взыскание штрафов), а не на 
устранение нарушений или их пред-
упреждение;

– необоснованно широкие полно-
мочия административных органов от-
носительно беспрепятственного полу-
чения информации, доступа к пред-
метам и документам, помещениям, 
земельным участкам;

– наличие в отдельных админи-
стративных органах полномочий по 
взысканию штрафа на месте соверше-
ния проступка;

– совпадение составов правонару-
шений, предусмотренных Кодексом об 
административных правонарушениях 
Украины и многими отраслевыми за-
конами, которые наказываются штра-
фами различных размеров;

– большая разница в определении 
наименьшего и наибольшего размеров 
штрафов;

– совпадение составов админи-
стративных проступков и преступле-
ний.

Большинство из названных кор-
рупционных рисков в Украине обу-
словлены несовершенной, нерефор-
мированной системой публичной 
администрации, которая во многих 
элементах осталась почти советской, 
а также низким качеством законода-
тельства [6].

Практически все указанные кор-
рупционные риски компилируются с 
деятельностью органов фискальной 
службы.

По результатам сравнительного 
анализа общенациональных исследо-
ваний 2007, 2009, 2011 и 2015 годов «О 
состоянии коррупции в Украине», про-

веденного Киевским международным 
институтом социологии при поддержке 
проекта UNITER, PACT Inc. [7], среди 
сфер и институций в Украине органы 
фискальной службы рассматривают-
ся большинством населения как очень 
коррумпированные. Уровень корруп-
ции, согласно исследованиям, опреде-
лен следующими показателями:

– таможенный контроль или 
оформление таможенных документов:

2007 год – 42,8%;
2009 год – 38,6%;
2011 год – 42,1%;
2015 год – 53%;
– налоговые службы: 
2007 год – 40,3%;
2009 год – 40,4%;
2011 год – 42%;
2015 год – 47,2%.
Налоговые реформы не осущест-

вляются в отрыве от других реформ. 
Во многих странах, где были отмечены 
улучшения как в отдельных отраслях, 
так и в экономике в целом, реформы 
проводились посредством введения и 
реализации законодательства о свобо-
де информации, превращая граждан-
ское общество и общественность в со-
юзников в борьбе против коррупции. 

Эффективное реформирование 
Государственной фискальной службы 
Украины невозможно без коренного 
изменения подходов к противодей-
ствию коррупции. Но также необхо-
димо признать, что главным образом 
формирование негативного отноше-
ния к коррупционным проявлениям 
должно состояться через убеждение 
служащих и изменение их отношения 
к выполнению своих обязанностей. 

Коррумпированное поведение 
работников нарушает законность и 
мораль, наносит вред авторитету как 
ведомству, так и государству в целом. 
Коррупция разрушает веру в беспри-
страстность и объективность государ-
ственных органов. 

Коррупцию можно предотвратить 
лишь тогда, когда каждый служащий 
чувствует свою ответственность за до-
стижение общей цели – создание сво-
бодного от коррупции органа. 

В ходе реализации Антикорруп-
ционной программы Главным управ-
лением внутренней безопасности Го-
сударственной фискальной службы 
Украины (далее – ГФСУ) при под-
держке экспертов миссии техниче-

ской помощи Министерства финансов 
США осуществляется разработка ве-
домственных правил поведения и дей-
ствий сотрудников ГФСУ в ситуациях, 
которые могут потенциально или пря-
мо привести к совершению коррупци-
онных правонарушений. 

Этот документ должен предоста-
вить четкий перечень разрешенных, 
запрещенных, а также необходимых 
действий для работников при испол-
нении ими служебных обязанностей, 
более широкое применение к наруши-
телям-коррупционерам дисциплинар-
ной практики. 

Главным управлением внутрен-
ней безопасности в настоящее время 
продолжается разработка норматив-
но-правовых актов ГФСУ, которые, в 
свою очередь, помогут предотвраще-
нию и своевременному противодей-
ствию коррупции в органах фискаль-
ной службы [8].

Прогресс в управлении, повы-
шении его эффективности, качества 
предоставляемых услуг и надежности 
работы государственного ведомства 
в современных условиях возможен 
только через комплексный подход к 
решению такой глубинной проблемы, 
как коррупция.

Собственно интеграция таких 
компонентов, как система управления 
административными реформами, си-
стема оценки эффективности управ-
ления в государственном секторе, си-
стема профессиональной подготовки 
и развития должностных лиц, способ-
на привести к позитивным изменени-
ям и приближению к поставленным 
целям.

Выводы. Противодействие кор-
рупции и ее преодоление может еще 
долго оставаться иллюзией без соз-
дания соответствующего управленче-
ского инструментария регулирования 
процесса. Формализация этого про-
цесса не приведет к ожидаемым обще-
ством результатам.

Основная задача государства в реа-
лизации антикоррупционной програм-
мы состоит в совершенствовании пра-
вовой системы страны, тщательном 
прогнозировании последствий пред-
принятых мер в политике управления 
борьбой с коррупцией, поиске спосо-
бов искоренения и максимальной ми-
нимизации возможностей и стимулов 
для коррупции.
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Summary
This article depicts the possibility of considering the information services as an object 

of information relations. Based on normative and theoretical base a scientific definition 
of the information service is suggested as well as it`s main features. The article describes 
various information types of services, such as advertising, intellectual services, services 
of libraries, Internet-services. As a result of analysis of public and private sectors of 
provision of services, features of subjective content of these relations are provided. Also 
some changes in the Ukraine Legislation are suggested.

Key words: information, information service, information product, public sector, 
private sector.

Аннотация 
Законодательство Украины определяет объектом информационных отношений 

информацию. В статье рассматривается возможность отнесения информационной 
услуги к объекту информационных отношений. На основе нормативной и теоре-
тической базы предлагается доктринальное определение информационной услуги, 
определяются ее признаки. Рассматриваются отдельные виды информационных 
услуг, такие как реклама, интеллектуальные услуги, услуги библиотек, Интернет-
услуги. В результате анализа публичной и частной сфер предоставления услуг 
сформулированы особенности субъектного состава рассмотренных правоотноше-
ний. Также предлагаются изменения в законодательство Украины. 

Ключевые слова: информация, информационная услуга, информационный 
продукт, публичная сфера, частная сфера. 

Problem statement. It is common 
in the legal literature the statement 

that the subject of information relations 
is information. However, regarding the 
provision of services which are very 
diverse, we believe that the service 
itself can also be viewed as an object 
of information relations in particular. 
Information services are fairly common 
in the service sector. The problems of 
legal regulation of social relations that are 
formed in the service sector were initially 
studied by E.D. Sheshenin and later by 
A.J. Kabalkyn [1, p. 5]. However, the legal 
nature of the services is ambiguous, and the 
approaches of scientists in the legal literature 
to this problem differ. Typically, the service 
is considered as non-material entity 
which is used during certain activities [or 
commitment of certain activities]. However, 
based on the classification of services, they 
can be of material nature, that is to have a 
specific objective materialization as well 
as to be non-material. The relevance of 
this publication is substantiated by the fact 
that legal nature of services in the sphere 
of information was left unattended by 
Ukrainian law scientists. 

The purpose of this article is to 
study information services as an object 
of information relations, and among the 
main objectives of the study we define 
the following: to formulate a definition 
of information services on the basis 
of theoretical material and regulatory 
framework; make classification of 
information services; determine the 
subjective part in the relationship of 
information services; consider certain 
types of information services. 

The level of scientific development. 
Since the scope of information services 
is a multilateral, then the researches 
in this direction were made by the 
representatives of different sciences. Since 
information services may be provided 
by the state, which we will outline in 
this article, then scientific research was 
carried out by specialists of government 
administration K.V.G. Brychuk, O.O. Ka- 
zanska, representstivs of law science 
I.V. Aristova, A.O. Kodynets, D.V. Sulat- 
skyy, economists T.A. Butenko, V.A.L. 
Pleskach, A.A. Prokopov, M.V.G. 
Proskurnia, O.M. Chernega. As for the 
information services provided by the 
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libraries, these issues were treated by K. 
Abbott, D. Crawford, I.O. Shevchenko.

Presentation of the base material In 
the domestic legal acts legal definition 
of “services” is presented in the Law of 
Ukraine “On Protection of Consumer 
Rights” [2] dated 12.05.1991 № 1023-XII, 
which has a particular and not the general 
character and applies only to the specific 
subjective structure and therefore can not 
be used as a basis in this study. Instead, 
Article 1 of the Law of Ukraine “On the 
National Informational Program” [3] 
dated 04.02.1998 № 74/98-B contains the 
legal definition of information services, 
under which should be understood actions 
to provide consumers with information 
products. And the information product in 
the context of the Law is the documented 
information prepared and intended to 
meet the needs of users. However, this 
definition of information product is 
objectionable, because based on the legal 
nature of the service, the service may be 
a non-material object (which, actually, it 
is, as a rule). And if it is not documented? 
Is it possible that regarding the above 
definition it cannot be considered as 
a service? Therefore, in our view, the 
definition of information product should 
be reconsidered and edited, as follows. 
Information product is the documented 
information prepared and intended 
to meet the needs of users. However, 
information can be differently framed. 
Thus, I.V. Aristova suggested a broad 
understanding of information services 
as assistance in direct search, obtaining, 
transfer, distribution, processing, and 
storage of information [4, p. 236]. 

Information service – is not only the 
providing of information but also customer 
satisfaction using communication 
technologies (hereinafter – CT). It is any 
service in the information society (in 
accordance with Directive 2000/31 / EC 
of the European Parliament and of the 
Council of Europe of 08.06.2000), which 
is carried out remotely via CT according to 
the order of beneficiaries, where “remote” 
means that the service is provided 
without the simultaneous presence of the 
parties, i. e. for geographically separated 
individuals with common interests who use 
telecommunication means to communicate. 
The term “by electronic means” means 
that the service is sent and received at 
the destination by means of electronic 
equipment for the processing and storage 

of data and completely sent, delivered and 
received via data channels, radio, fiberoptic 
lines or other electronic means [5, p. 8–9]. 
Thus we can talk about providing these 
services through the Internet.

O.I. Karpenko distinguishes Internet 
based service as an object of civil 
relations, particular among other services 
in the respect that providing and receiving 
this service is possible without restriction 
in space and time (generally around 
the clock) provided that the access to 
the Internet is available to the technical 
device. Systematization of Internet 
service in her opinion can be made as 
follows: access services to the Internet 
(Internet providing); Internet services 
(domain name registration, hosting); 
services mediated by the Internet 
(distance learning, Internet banking, 
advertising, posting content). As for self-
defence of civil rights O.І. Karpenko 
includes: encryption, digital watermarks, 
passwords, malware spreading using 
circumvention methods to compromise 
protection [6, p. 3–4]. 

N.V. Savchuk determines the specificity 
of commodity form of Internet service as 
follows: 1) it can be both a commodity and 
a resource for further production of goods; 
2) it is inexhaustible – does not disappear 
in the process of productive consumption; 
3) it has no material form, no distribution 
limits , no taxation, no quality certificates, 
and no time limitations (availability round 
the clock); it is of international nature [7, 
p. 3]. The usefulness of Internet services 
depends on the value of the content to the 
user due to the information it contains. The 
same Internet service can satisfy different 
user groups and completely different 
needs and therefore presents to them, 
respectively, different values [7, p. 6].

Thus, information services can be 
provided both on public and private basis. 
Since information services take place 
within the service sector, we can make 
differentiation of information services 
in the following areas: 1) public service 
sector (information institutions (libraries, 
address bureau), health care, cultural 
institutions, consumer organizations, 
the media, advertising, educational 
institutions, Electronic Government ; 
reference and information services; 2) 
the private sector; 3) information and 
publishing; 4) transfer of information 
orally, in electronic or paper form; 5) the 
contract-based relationships.

Public services are all services 
provided by public (national and local) 
sector or other entities at the expense of 
public funds. In this case: В. Klimenko 
distinguishes between “public”, 
“municipal” and “administrative” services 
[8, p. 14]. We believe that this division is 
conditional since both state and municipal 
services are provided by authorities.  

Thus, in the administrative area, which 
is in fact public, information services are 
particularly important. The spread of the 
Internet in Ukraine and the first steps to 
build Electronic Government of official 
institutions present issues regarding 
introducing not only its technological 
components, but also the perception of 
the relevant principles and approaches 
to Electronic Government in the 
information society [8, p. 10]. However, 
there are also other issues that need to 
be addressed - it is the identification of 
citizens in cyberspace; confidentiality; 
protection of personal data; jurisdiction 
in cyberspace; taxation of electronic 
commerce; cybercrime; cyberterrorism. 
Information describing public services 
can be standardized, which is a significant 
advantage for both government agencies 
and consumers of governmental services. 
State organizations and institutions 
will receive a general structure for the 
description of their services, which may 
result in a simplified process of developing 
governmental information systems and 
management of governmental information 
flows [8, p. 13].

According to the Order of providing 
information and other services using 
electronic information system Electronic 
Government dated 15.08.2003 № 149 
[9] the concepts used are as follows: 
1) the information and other services 
are the executive authorities activities 
in a particular legal form for conveying 
information products in digital form 
for the attention of consumers to meet 
their information needs in governmental 
(administrative) services. The “other 
services” – are those that may evolve 
due to the development of information 
technology (the use of digital signatures, 
digital document management, etc.); 
2) state (administrative services) are 
mandatory services, which are set by the 
law and are granted to individuals or legal 
entities by executive agencies and their 
established institutions and organizations 
that are maintained by the respective 
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1 Electronic Government Information system determines the procedure for granting of information and 
other services to individuals and legal entities by executive power.

budgets. Providing of these services is 
directly linked to the performance of 
basic functions and tasks of the authority; 
3) information of general purpose 
is information services provision that 
requires no identification of subjects 
of legal relations. Thus, the order “On 
approval of the content and procedures for 
providing information and other services 
using Electronic Government electronic 
information system dated” 15.08.2003 
№ 149 defines a comprehensive list 
of services provided by electronic 
information system Electronic 
Government. To summarize, I would like 
to mention the standards for the provision 
of administrative services. The Order of 
the Ministry of Justice of Ukraine “On 
approval of standards of administrative 
services” [10] dated 31.08.2009  
№ 1555/5 identifies eleven areas for 
which standardization is intended. 

Thus, referring a service to 
administrative services is conditioned 
by the subject content of such law 
relationships. That is a person providing 
such a service is a public authority and 
the person who gets it can be a physical or 
legal person. The provision of such service 
is conditioned not only by the desire of a 
person to receive it, but also may stem 
from it`s mandatory nature determined 
by the authorities. Of course, the public 
service is much wider concept contrary 
to administrative one and it follows from 
the subjective content where the provider 
of such services can be individuals, legal 
persons, subjects of business activities, 
business entities, and authorities. At the 
same time, from the above normative 
acts various interpretation of conceptual 
apparatus is meant, that of course is 
caused by varying the scope of application 
of the above mentioned acts. However, 
the elaborated normative base in the 
information sphere is already so wide 
that it requires appropriate unification. 
The lack of unity in defining concepts in 
the regulations is the shortcoming that 
needs to be eliminated. Hence we suggest 
the following scientific definition of 
information service, as a service provided 
for the person interested in receiving it 
(customer) on a paid or free of charge 
basis, from any other person (provider) 
in oral, written, digital form or by other 

remote means of communication, on the 
basis of law or contract agreement to meet 
their needs. 

Concerning the certain types of 
information services, it is worth to 
mention advertising. In the context of 
the law of Ukraine “About advertising” 
[11] dated 03.07.1996 № 270/96-ВР, 
advertising is information about a 
person or a product, distributed in any 
form and in any way, and intended to 
generate or support the awareness of 
consumers for such person or goods and 
evoke their interest in it. Advertising 
serves an important tool of business, 
and is an active player in the formation 
of demand and sales promotion of the 
goods. Advertising is a concise, bright 
and vivid information for a particular 
group of consumers, which aims at 
fostering in them the appropriate 
attitude to the advertised goods, 
services and the advertiser by non-
personal communication [12, p. 22].  
In fact, advertising can also be seen as 
an information service, which refers 
to an undefined community of people. 
However, from a legal point of view, it 
is necessary to distinguish advertising 
from information sign. Information sign 
is a sign or a structure, which is located 
on the façade of the building and contains 
the important information about the 
company: it`s name, main activities and 
location [13]. Thus, information signs 
and advertising messages are targeted to 
undefined range of persons and represent 
an institution, organization, company or 
an individual entrepreneur. But their 
purposes are completely different. So, 
the main purpose of advertising is to sell 
a product or service, to evoke an interest 
in the consumer. Sign only gives the 
basic information about the organization 
that is fixed at the legislative level [13].

Libraries provide not less important 
information function. Certainly, the ability 
to find the necessary information currently 
is facilitated by using the materials that 
are in the public domain, that satisfies the 
significant number of users. However, 
in our belief the information role of 
libraries can by no means equal to other 
sources of information. Christine Abbott 
study is devoted to the role and quality 
of work of libraries. The system of 

quality indicators in the field of public 
sector provision of services depends to 
some extent on political factors. National 
political need in encouraging the more 
effective work and accountability in the 
area of public services played a key role. 
The consequence of this pressure was the 
attempt to introduce a system of mandatory 
indicators of quality of work in all sectors 
of library services [14, p. 9]. In this area 
contracts for the provision of services 
may take place. These agreements should 
be settled in writing form and identify the 
types of services, payment, duties and 
responsibilities of the parties. In order to 
ensure that these agreements possess some 
kind of meaning the documents should 
indicate the norms according to which the 
services are provided [14, p. 11]. Thus, 
in providing public services a system for 
quality management and control of their 
application within the certain time limits 
should be elaborated. 

Recently intellectual services are 
studied in the literature. O.V. Yarmak 
distinguishes intellectual services 
according to the following criteria:  
1) capital formation is the services that 
are the sources of accumulation of human 
and intellectual capital of an individual, 
firm, society; 2) provision of resources  
is providing of intellectual services 
aimed at ensuring of consumers with the 
most important resources for innovative 
economic development-knowledges and 
information; 3) traffic forwarding is a 
special channel for the transmission of 
professional knowledge and consumer 
information in the field of intellectual 
services innovation. Respectively,  
O.V. Yarmak distinguishes educational, 
consulting, scientific and technical 
services and health services [15, p. 5–6]. 
Intellectual Services are professional, 
personalized, individualized net services, 
based on a special (professional) 
knowledge and information which 
result in consumer benefits (individuals, 
firms and society), from their mastering 
and use for personal, organizational, 
business, economic, social, spiritual 
and other purposes [15, p. 6]. However, 
intellectual services can hardly be 
regarded as a separate component in 
the system of information services. 
Since during the committing of such an 
act it is consumed in the process of its 
providing to the other person this not 
necessarily results in creation of a new 
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object of legal relations. We have already 
partially mentioned about the possibility 
of the conclusion of the agreements for 
the provision of information services. In 
general, such contracts are civil-legal, 
and are regulated by the Civil Code of 
Ukraine. In case of an agreement on 
the creation of a particular object of 
intellectual property or the execution 
of other work when provider should 
use their creative and/or intellectual 
abilities to achieve the result, then it is 
really possible to talk about providing 
intellectual services. And if it relates only 
to the provision of certain information 
(for example, about a product) or the 
implementation of educational services, 
there is only the transfer of certain 
information or knowledge that is not 
interconnected with intellectual services. 
Therefore the issue of payment for such 
services is surfaced. There was the 
opinion that the customer pays directly 
for the cost of storage media, and the 
information itself is not paid because it is 
not a commodity [1, p. 130]. We consider 
the above statement as debatable, though 
the subject of this article is not to clarify 
the legal nature of information, we still 
note that depending on the stage of the 
circulation of information, it can be 
regarded as a commodity. And in this 
case, information as a commodity, as a 
unit of commodity-money circulation 
acquires a number of specific features. 

Thus, as a result of the above and in 
accordance with assigned tasks, we come 
to the following conclusions. Thus, in 
our view, not only the information can 
be a subject of information relations, but 
also the information services. Hence we 
suggest the following scientific definition 
of information service, as a service 
provided for the person interested in 
receiving it (customer) on a paid or free 
of charge basis, from any other person 
(provider) in oral, written, digital form or 
by other remote means of communication, 
on the basis of law or contract to meet 
their needs. On the basis of social relations 
which arise between its participants, 
information services can be divided into 
public and private, which in turn affects 
their subjective content. The proposed 
amendments to Article 1 of the law of 
Ukraine “On national programme of 
informatization regarding the clarification 
of the definition of an information 
product”. Information services can be 

carried out not only based on law but also 
under contract agreement. It is the very 
provision of information services on a 
contractual basis will serve as a subject of 
further scientific research. 
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Summary
In the article the theoretical research situations of the free using conditions of copyright objects by electronic libraries. The 

analyzing of Ukrainian legislation and the system of scientific opinions and researches on this topic determined the procedure of 
works using without the receiving any author (rightholder) agreements. We analyze each case of the free using of works by electonic 
libraries. It is grounded that today, the copyright sphere needs its improving in accordance with the European legislation, according to 
the Law of Ukraine “On the national adaptation program of Ukrainian legislation with the European Union legislation”. Noted that the 
European experience is very for the works of national legislation improving of the copyright sphere, including the free using conditions 
of copyright objects by electronic libraries. 

Key words: electronic library, copyright objects, free using, harmonization, orphan works.

Аннотация
В статье проводится теоретическое исследование условий свободного использования электронными библиотеками объ-

ектов авторского права. На основе анализа действующего законодательства Украины, а также системы научных взглядов и 
разработок по этой проблеме определяются порядок и основания использования произведений без получения предваритель-
ного соглашения их автора (правообладателя). Анализируется и раскрывается каждый случай свободного использования про-
изведений электронными библиотеками. Обосновано, что сегодня сфера авторского права нуждается в совершенствовании с 
учетом норм европейского законодательства в соответствии с требованиями Закона Украины «Об общегосударственной про-
грамме адаптации законодательства Украины к законодательству Европейского Союза». Отмечается, что опыт европейских 
стран является важным направлением работы по совершенствованию национального законодательства в сфере авторского 
права, в том числе определению особенностей свободного использования произведений электронными библиотеками.

Ключевые слова: электронная библиотека, объекты авторского права, свободное использование, гармонизация,  
сиротские произведения.

Постановка проблемы. На 
сегодняшний день, наблю-

дается довольно активное развитие 
электронных библиотек, которые по-
зволяют существенно повысить ско-
рость предоставления информации 
и расширить доступ пользователей к 
ней. Их появление является резуль-
татом не только технической эволю-
ции (способа размещения, хранения 
и передачи информации), но и сви-
детельством прогресса и совершен-
ствования человеческих отношений. 
С созданием и функционированием 
новой, специфической информа-
ционной системы меняется и сам 
процесс передачи данных, который 
совершенствует и в то же время ус-
ложняет регулирование правоотно-
шений в сфере деятельности элек-
тронных библиотек. В частности, в 
Украине работы над формированием 
электронных библиотек находятся 
на этапе своего становления. Отсут-
ствие четкого законодательного ре-
гулирования деятельности и функ-
ционирования электронных библио-
тек значительно затрудняет урегули-
рование правоотношений в сфере их 
деятельности, тем самым увеличи-

вается риск роста посягательств на 
чужие результаты интеллектуальной 
и творческой деятельности.

Актуальность темы исследова-
ния подтверждается степенью не-
раскрытости темы, так как в настоя-
щее время практически нет ни одной 
фундаментальной работы по свобод-
ному использованию электронными 
библиотеками объектов авторского 
права и смежных прав. 

Научный анализ использования 
электронными библиотеками объ-
ектов авторского права и смежных 
прав осуществляется немногими 
учеными. Среди исследователей, 
которые частично затрагивают 
эту тему в своих работах, следу-
ет назвать Я. Бенхаму, В. Троцкую,  
О. Мацкевич, их труды послужили 
фундаментальной базой для даль-
нейшего исследования рассматрива-
емых вопросов.

Целью статьи является иссле-
дование порядка свободного ис-
пользования электронными библи-
отеками объектов авторского права 
в соответствии с законодательством 
Украины, а также анализ системы 
научных взглядов и разработок по 

этой проблеме. Новизна работы за-
ключается в том, что в ней сделана 
попытка раскрыть все условия и ос-
нования свободного использования 
объектов авторского права и смеж-
ных прав, а также предоставлена их 
классификацию. 

Изложение основного мате- 
риала исследования. Законодатель-
ством Украины не предусмотрены 
случаи свободного использования 
объектов авторского права электрон-
ными библиотеками. Сегодня можно 
встретить ложные представления о 
том, что свободное использование 
произведений электронными библи-
отеками подпадает под действие ст. 
22 Закона Украины «Об авторском 
праве и смежных правах». Соглас-
но данной статьи, допускается без 
согласия автора (правообладателя) 
репрографическое воспроизведение 
одного экземпляра произведения 
библиотеками и архивами, деятель-
ность которых не направлена, прямо 
или косвенно, на получение при-
были, при условии, что воспроиз-
водимым произведением являются 
отдельная опубликованная статья и 
другие небольшие по объему произ-
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ведения или отрывки из письменных 
произведений (за исключением ком-
пьютерных программ и баз данных) 
с иллюстрациями или без них и что 
это воспроизведение осуществля-
ется по запросам физических лиц. 
При этом, в соответствии со ст. 1 За-
кона Украины «Об авторском праве 
и смежных правах», репрографиче-
ское воспроизведение (репродуци-
рование) представляет собой факси-
мильное воспроизведение в любом 
размере (в том числе увеличенном 
или уменьшенном) оригинала пись-
менного или иного графического 
произведения или его экземпляра 
путем фотокопирования либо дру-
гими подобными способами, кроме 
записи в электронной (в том числе 
цифровой), оптической или иной 
форме, которую считывает компью-
тер [1]. Итак, из вышеизложенного 
следует, что репрографическим вос-
произведением не может считаться 
процесс оцифровки (перевод про-
изведения с аналоговой формы в 
электронную (цифровую) форму), 
что подтверждается Рекомендация-
ми Государственной службы интел-
лектуальной собственности Украи-
ны для Интернет-провайдеров, кон-
тент-провайдеров и пользователей 
файлообменных сетей и других веб-
сервисов относительно правомерно-
го использования объектов автор-
ского права и смежных прав в сети 
Интернет. В них четко отмечается, 
что положения ст. 22 Закона Украи-
ны «Об авторском праве и смежных 
правах» не касаются использования 
произведений электронными библи-
отеками [2].

Таким образом, существующее 
мнение, что репрографическое вос-
произведение распространяется и на 
электронные библиотеки, является 
ложным.

Чтобы понять, какие же все-таки 
произведения могут свободно ис-
пользоваться электронными библи-
отеками согласно украинскому зако-
нодательству, целесообразно обра-
титься к ст. 30 Закона Украины «Об 
авторском праве и смежных правах». 
Согласно ч. 2 данной статьи, произ-
ведения, ставшие общественным 
достоянием, могут свободно, без 
выплаты авторского вознагражде-
ния использоваться любым лицом 

при условии соблюдения личных 
неимущественных прав автора. К 
личным неимущественным правам 
автора относятся следующие: право 
требовать признания своего автор-
ства, указания надлежащим образом 
имени автора; право запрещать во 
время публичного использования 
произведения упоминание своего 
имени, если он как автор произве-
дения желает остаться анонимом; 
право на псевдоним; право требо-
вать сохранения целостности про-
изведения и противодействовать 
любому извращению, искажению 
или иному изменению произведения 
или любому другом посягательству 
на произведение, которое может 
нанести ущерб чести и репутации 
автора. При этом возникает следую-
щий вопрос: «Является ли наруше-
нием неимущественных прав автора 
оцифровка произведений, которые 
перешли в общественное достояние, 
и их использование электронными 
библиотеками?» Перед тем, как от-
ветить на этот вопрос, следует об-
ратиться к Постановлению Высшего 
хозяйственного суда Украины «О не-
которых вопросах практики разре-
шения споров, связанных с защитой 
прав интеллектуальной собствен-
ности». Согласно п. 38 этого Поста-
новления, предусмотрено право на 
неприкосновенность произведения, 
в том числе и дополнительных тек-
стов (включая комментарии, преди-
словия, объяснения), иллюстрации, 
редакторские и другие правки и 
тому подобное. Право на неприкос-
новенность произведения распро-
страняется на произведения, кото-
рые не связаны с созданием нового 
произведения, а созданы на основе 
имеющегося. Соответствующее из-
менение возможно исключительно 
с согласия автора (иного лица, кото-
рому принадлежит авторское право), 
которое должно быть ясно выраже-
но. При отсутствии доказательств 
того, что согласие было ясно выра-
жено, оно не может считаться полу-
ченным [3].

Комментируя данное Постанов-
ление в работе, О. Мацкевич отме-
чает следующее: «… если исходить 
из логики такого решения, то ни 
одно произведение нельзя оцифро-
вывать для сохранения культурного 

наследия, если автор или авторы не 
давали такого согласия, посколь-
ку имущественные права являются 
бессрочными. Следовательно, лю-
бая оцифровка произведений, пере-
шедших в общественное достояние, 
является заранее невозможной, по-
тому что авторы не давали согласие 
на такое действие». При этом автор 
отмечает, что при определении того, 
было ли нарушено право на непри-
косновенность при оцифровке про-
изведения, следует учитывать то, 
меняет ли такая оцифровка характер 
восприятия произведения. Литера-
турный текст воспринимается как 
литературный текст независимо от 
того, будут читать его с монитора 
или с напечатанной книги, а гени-
альная музыка остается такой же не 
только при использовании симфони-
ческим оркестром [4, с. 16–17].

Поддерживая точку зрения  
О. Мацкевич в том, что оцифров-
ка произведений, которые перешли 
в общественное достояние, не на-
рушает личных неимущественных 
прав автора, в частности право на 
неприкосновенность, считаем, что 
такие произведения могут свободно 
использоваться электронными би-
блиотеками.

Возникает вопрос: могут ли под-
лежать свободному использованию 
электронными библиотеками произ-
ведения, которые являются частью 
архива и строк защиты авторско-
го права на которые не истек. Со-
гласно ч. 4 ст. 16 Закона Украины  
«О библиотеках и библиотечном 
деле», в целях обеспечения сохран-
ности документов и коллекций, вне-
сенных или подлежащих внесению в 
Государственный реестр националь-
ного культурного достояния, созда-
ются их страховые копии [5]. Таким 
образом, библиотеки имеют право 
копировать произведения, которые 
у них хранятся в целях обеспечения 
их сохранности, не получая пред-
варительного разрешения у право-
обладателей. Можно предположить, 
что такие копии могут создаваться 
не только репрографичным спосо-
бом, но и путем оцифровки произ-
ведений, не только традиционными 
библиотеками, но и электронными. 
Вопрос свободного использования 
электронными библиотеками произ-
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ведений, которые являются частью 
архива и строк защиты авторского 
права на которые не истек, в силу 
своей сложности остается открытым 
и нуждается в дальнейших разработ-
ках.

Достаточно интересным вопро-
сом является возможность свобод-
ного использования электронными 
библиотеками сиротских произве-
дений. При этом важно отметить, 
что законодательство Украины не 
раскрывает понятия «сиротские 
произведения», а также не регули-
рует порядок использования таких 
произведений. Однако Европей-
ский Союз уже сделал определен-
ные шаги в регламентации этих во-
просов. В Директиве Европейского 
Союза 2012/28/EU «О некоторых 
случаях возможного использования 
сиротских произведений» указано, 
что произведения авторов, которых 
невозможно найти или с которыми 
невозможно установить контакт, на-
зываются сиротскими произведени-
ями. При этом важно отметить, что 
Украина не является стороной меж-
дународных директив Европейско-
го Союза. Однако, в соответствии с 
Общегосударственной программой 
адаптации законодательства Украи-
ны к законодательству Европейско-
го Союза, Директивы ЕС являются 
ориентиром для дальнейшего со-
вершенствования отечественного 
законодательства в сфере авторского 
права и смежных прав [6].

Сиротские произведения могут 
оцифровываться и размещаться в 
Интернете при условии, что с це-
лью установления авторства был 
проведен добросовестный поиск. 
Опять-таки, этот принцип не при-
меняется единообразно во всех 
странах Европейского Союза. На-
пример, во Франции это исключение 
ограничено определенными типами 
произведений, а в Соединенном Ко-
ролевстве оно охватывает все типы 
произведений тоже при условии, что 
был проведен добросовестный по-
иск. В Соединенных Штатах Амери-
ки сиротские произведения не регу-
лируются специальным законом. Но 
упомянутый выше иск, связанный с 
сервисом GoogleBooks, помог опре-
делить сферу действия этого исклю-
чения в стране (допускается оциф-

ровка и предоставление доступа об-
щественности, включая предостав-
ление возможности полнотекстового  
поиска) [7].

Нормы Директивы Европейско-
го Союза направлены на решение 
вопроса доступа к культурному на-
следию благодаря введенным на за-
конодательном уровне положений 
относительно возможного воспроиз-
ведения (оцифровки) произведений, 
авторы которых по определенным 
причинам неизвестны. Нововведе-
ния, предложенные Европейским 
Союзом, являются новыми для 
Украины. Использование опыта ев-
ропейских стран является важным в 
контексте реализации Государствен-
ной целевой национально-культур-
ной программы создания единой 
информационной библиотечной си-
стемы «Библиотека – ХХI», утверж-
денной Постановлением Кабинета 
Министров Украины от 17.08.2011 
№ 956. Целью этой программы явля-
ется повышение эффективности ис-
пользования и обеспечения доступа 
к документам, которые хранятся в 
библиотечных, архивных и музей-
ных фондах, путем создания еди-
ной информационной библиотечной 
системы «Библиотека – ХХI» [8]. 
Выполнение программы будет спо-
собствовать обеспечению доступа 
пользователей к системе с использо-
ванием новейших информационных 
технологий, решению вопросов, свя-
занных с защитой прав и интересов 
субъектов авторского права и смеж-
ных прав [9, с. 32]. 

Положения вышеупомянутой 
Директивы предусматривают случаи 
свободного использования произ-
ведений, авторы которых неизвест-
ны. Как отмечает Р. Эннан, основ-
ной функцией и принципом права 
интеллектуальной собственности 
является принцип приоритета прав 
создателя результата интеллектуаль-
ной деятельности и баланс интере-
сов общества, ведь использование 
этого результата должно приносить 
благо не только его создателям, 
но и остальным членам общества  
[10, с. 10]. По мнению В. Троцкой, 
нормы Директивы Европейского Со-
юза должны стать балансом инте-
ресов авторов и других создателей, 
права которых охраняются в соот-

ветствии с европейским законода-
тельством в сфере авторского права 
и смежных прав, и правом общества 
на доступ к культурному наследию 
[9, с. 34].

Стоит отметить, что указанные 
объекты авторского права и смежных 
прав не становятся сиротскими авто-
матически. Такими произведениями 
могут признаваться произведения 
только после проведения ряда про-
цедур. Так, сиротские произведения 
могут быть воспроизведены учреж-
дениями только после надлежащего 
поиска их правообладателей. Требо-
вания к такому поиску установлены 
в ст. 3 Директивы Европейского Со-
юза. В частности, учреждение до на-
чала воспроизведения произведения 
или фонограммы должно провести 
исследование по охраняемым пра-
вам с использованием источников, 
соответствующих конкретной кате-
гории произведений [9, с. 35].

Директивой Европейского Союза 
предусмотрено введение единой об-
щедоступной онлайн-базы данных 
сиротских произведений. Введение 
такой базы данных возложено на ве-
домство по гармонизации внутрен-
него рынка (Office for Harmonisation 
in the internal market). Считается, что 
с целью адаптации украинского за-
конодательства к законодательству 
Европейского Союза целесообраз-
но было бы создать репозитарий 
«Сиротские произведения» на офи-
циальном сайте Государственной 
службы интеллектуальной собствен-
ности Украины.

После проведения поиска право-
обладателей и в случае отсутствия 
сведений Государственная служба 
интеллектуальной собственности 
Украины должна будет сообщить 
информацию о произведениях, кото-
рые признаны сиротскими, и вклю-
чить эту информацию в репозитарий 
«Сиротские произведений». Соз-
дание на постоянной основе такого 
репозитария позволит значительно 
упростить процедуру определения 
произведений, которые являются си-
ротскими.

Важно также отметить, что, в со-
ответствии со ст. 5 Директивы Евро-
пейского Союза, статус сиротских 
произведений может быть прекра-
щен в любое время в пределах срока 
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охраны прав, а, согласно ст. 6 Дирек-
тивы Европейского Союза, правооб-
ладатели таких произведений имеют 
право на справедливое вознагражде-
ние за их использование учрежде-
ниями. В то же время порядок вы-
платы вознаграждения и его размер 
в Директиве Европейского Союза не 
установлены, а их определение воз-
лагается на каждое государство-чле-
на Европейского Союза. Вопросы о 
выплате таких вознаграждений, как 
и сам порядок использования сирот-
ских произведений, требуют четкой 
регламентации со стороны законо-
дателя. Считаем целесообразным 
отнести сиротские произведения к 
таким, которые могут свободно ис-
пользоваться электронными библио-
теками [6]. 

Выводы. Законодательство 
Украины не регулирует вопросы 
свободного использования элек-
тронными библиотеками объектов 
авторского права. На основе анали-
за действующего законодательства 
Украины, а также системы научных 
взглядов и разработок по этой про-
блеме можно выделить следующие 
условия свободного использования 
произведений без получения пред-
варительного соглашения их автора 
(правообладателя):

– если произведения перешли в 
общественное достояние;

– если авторов произведений не-
возможно найти или с ними невоз-
можно установить контакт.

Возможны и другие случаи сво-
бодного использования электрон-
ными библиотеками объектов ав-
торского права, однако данная тема 
является достаточно новой для укра-
инского законодательства, следова-
тельно, нуждается в дальнейших как 
теоретических разработках, так и в 
законодательной регламентации. 

Таким образом, сфера авторского 
права сегодня нуждается в срочном 
совершенствовании с учетом норм 
европейского законодательства и в 
соответствии с требованиями Закона 
Украины «Об общегосударственной 
программе адаптации законодатель-
ства Украины к законодательству 
Европейского Союза». Опыт евро-
пейских стран – важное направле-
ние работы по совершенствованию 
национального законодательства в 

сфере авторского права, в том числе 
определению особенностей свобод-
ного использования произведений 
электронными библиотеками.
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Summary
The paper addresses the issue of whether the norm on illegal enrichment set out in article 368-2 of the Criminal Code of Ukraine 

assumes the limitation of the presumption of innocence principle. The author examines whether the existing article 368-2 of the 
Criminal Code of Ukraine, which does not directly oblige a public servant to reasonably justify the origin of his/her assets, allow the 
court to make negative inferences regarding such an employee on the basis of his/her refusal to provide such justification.

Key words: corruption, corruption crime, illicit enrichment, principle of presumption of innocence, burden of proof.

Аннотация
В статье решается вопрос: предполагается ли нормой о незаконном обогащении, изложенной в ст. 368-2 Уголовного ко-

декса Украины, ограничение принципа презумпции невиновности. Устанавливается, позволяет ли суду действующая ст. 368-2 
Уголовного кодекса Украины, которая прямо не предусматривает обязанности публичного служащего разумным образом обо-
сновывать происхождение своих активов, делать негативные выводы для такого служащего на основании его отказа предо-
ставлять такое обоснование.

Ключевые слова: коррупция, коррупционное преступление, незаконное обогащение, принцип презумпции  
невиновности, бремя доказывания.

Постановка проблемы. Одним 
из важных элементов анти-

коррупционной стратегии Сингапура, 
которая, как известно, показала высо-
кую эффективность, было введение в 
1960 году ответственности при уста-
новлении, что обвиняемый жил не по 
доходам или имел собственность, на-
личие которой нельзя было объяснить 
его доходами. В дальнейшем такой 
антикоррупционный инструмент был 
закреплен, в частности, в ст. 20 Конвен-
ции ООН против коррупции 2003 года  
(далее – Конвенция) под названием 
«Незаконное обогащение». В соответ-
ствии с указанной статьей, при усло-
вии соблюдения своей конституции и 
основополагающих принципов своей 
правовой системы каждое Государ-
ство-участник рассматривает возмож-
ность принятия таких законодательных 
и других мер, какие могут потребовать-
ся, чтобы признать в качестве уголовно 
наказуемого деяния, когда оно совер-
шается умышленно, незаконное обо-
гащение, т. е. значительное увеличе-
ние активов публичного должностного 
лица, превышающее его законные до-
ходы, которое оно не может разумным 
образом обосновать.

Именно с целью реализации в на-
циональном праве ст. 20 Конвенции в 
Уголовном кодексе (далее – УК) Укра-
ины была введена и в дальнейшем 
корректировалась норма о незаконном 
обогащении (ст. 368-2 УК Украины). 

При этом, учитывая необходимость 
возложения на публичного служащего 
обязанности разумным образом обо-
сновывать увеличение активов в части 
их несоответствия законным доходам, 
остро был поставлен вопрос о соот-
ветствии ст. 20 Конвенции принципу 
презумпции невиновности, что стало 
препятствием для ее аутентичной реа-
лизации в УК Украины.

В связи с этим необходимым для 
достижения правовой определенности 
является установление того, предпо-
лагается ли нормой о незаконном обо-
гащении, изложенной в ст. 368-2 УК 
Украины, ограничение принципа пре-
зумпции невиновности. Кроме того, в 
данном контексте важным также яв-
ляется выявление, позволяет ли суду 
действующая ст. 368-2 УК Украины, 
которая прямо не предусматривает обя-
занности публичного служащего раз-
умным образом обосновывать проис-
хождение своих активов, делать нега-
тивные выводы для такого служащего 
на основании его отказа предоставлять 
такое обоснование. Указанное свиде-
тельствует об актуальности темы ис-
следования.

Цель статьи – установить, позво-
ляет ли суду действующая ст. 368-2 
Уголовного кодекса Украины, которая 
прямо не предусматривает обязанно-
сти публичного служащего разумным 
образом обосновывать происхождение 

своих активов, делать негативные вы-
воды для такого служащего на осно-
вании его отказа предоставлять такое 
обоснование.

Изложение основного материала 
исследования. Как резюмируется в ли-
тературе, норма о незаконном обогаще-
нии не вполне согласуется с положени-
ями о презумпции невиновности и вво-
дит в уголовное право элементы объ-
ективного вменения, а криминализация 
незаконного обогащения невозможна 
без нарушения концептуальных основ 
уголовного права [4; 7, с. 215]. Вместе 
с тем при решении указанного вопроса 
не следует смещать правовые пробле-
мы, возникающие при реализации ст. 
20 Конвенции, с дискуссии о балансе 
в доказывании, который устанавлива-
ется системой бремени доказывания, 
и переносить их в плоскость непосред-
ственного нарушения презумпции не-
виновности. Ведь установление того, 
что никто не обязан доказывать свою 
невиновность, является лишь одним из 
правовых последствий действия пре-
зумпции невиновности, а не ею самой 
и вместе с другими ее последствиями 
образует принцип презумпции невино-
вности, который является комплекс-
ным правовым явлением.

Учитывая существование категори-
ческих выводов о невозможности ис-
ключений из существующего подхода 
к распределению бремени доказыва-
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ния [10; 20; 22], в научной литературе 
предлагается при доказывании неза-
конного обогащения доказывать имен-
но отсутствие законных оснований 
для значительного увеличения активов 
должностного лица над официальны-
ми доходами, что вполне может снять 
с должностного лица обязанность обо-
сновывать легитимность его имуще-
ственных актов, которые значительно 
возросли. Так, с целью имплементации 
исследуемой нормы в национальное 
законодательство и одновременно об-
хода установления презумпции вины 
В.Н. Борков предлагал предусмотреть 
ответственность за «коррупционное 
обогащение», то есть превышение 
должностными лицами своих активов, 
а так же активов близких родственни-
ков над законными доходами в значи-
тельном размере. Наличие негативного 
признака относительно незаконного 
обогащения должностного лица, по 
мнению этого автора, можно устанав-
ливать путем исключения из его акти-
вов, законность которых поставлена 
под сомнение, денежного содержания 
и других официальных доходов. При 
этом отмечается, что презумпция не-
виновности не должна препятствовать 
привлечению к уголовной ответствен-
ности опасных лиц [5, с. 29, 30, 31]. 
Вместе с тем Я.И. Гилинский отмечает, 
что противоречия нормы о незаконном 
обогащении и конституционного прин-
ципа презумпции невиновности явля-
ется надуманным предлогом не осу-
ществлять эффективное воздействие на 
коррупцию [6]. Однако допустимость и 
границы отступления от данного прин-
ципа в отношении некоторых ситуаций 
требуют более глубокой аргументации, 
нежели указание, что коррупционеры 
прикрываются презумпцией невино-
вности или что это надуманный повод.

При решении проблемы конструи-
рования формулы состава незаконного 
обогащения в контексте ее взаимодей-
ствия с принципом презумпции не-
виновности следует обратить особое 
внимание на то, что при составлении 
окончательного варианта редакции ст. 
20 Конвенции данный вопрос имел не-
сколько вариантов решения. Особое 
внимание следует уделить интересному 
подходу к модели нормы о незаконном 
обогащении, который сохраняет незы-
блемым принцип презумпции невино-
вности. Так, Колумбия еще на первой 

сессии (Вена, 21 января – 1 февраля 
2002 года) межправительственного 
Специального комитета открытого со-
става по разработке Конвенции про-
тив коррупции (учрежден Генеральной 
Ассамблеей в ее Резолюции 55/61 от 
4 декабря 2000 года) предлагала из-
ложить статью о незаконном обогаще-
нии в редакции, по сути, аналогичной 
той, что позже также была предложена  
В.Н. Борковым, а именно: «... признать 
как уголовно наказуемое, когда оно со-
вершается умышленно, неоправданное 
увеличение богатства государствен-
ного служащего в период его пребы-
вания на государственной службе или 
в течение двух лет после завершения 
этого периода» [14, с. 213]. Похожим 
в данном контексте было предложение 
Алжира, высказанное в рамках третьей 
сессии Специального комитета (Вена, 
30 сентября – 11 октября 2002 года): 
«... признать в качестве уголовно на-
казуемого незаконное обогащение или 
необоснованное увеличение имущества, 
активов и доходов любого публичного 
должностного лица, которое не соот-
ветствует его законному заработку 
от исполнения его обязанностей или с 
иных законных источников» [14, с. 214].

В связи с приведенными редакци-
ями нормы о незаконном обогащении, 
от которых отказались при формули-
ровании окончательного варианта ст. 
20 Конвенции, обращают на себя вни-
мание законодательные инициативы по 
изменению действующей редакции ст. 
368-2 УК Украины, которые в 2014 году 
выносились на рассмотрение Верхов-
ной Рады Украины. Так, согласно про-
ектам Законов Украины от 26.03.2014 
№ 4573 (не включен в повестку дня 
17.04.2014), от 24.04.2014 № 4780 (от-
клонен 16.09.2014), предлагалось при-
вести УК Украины в соответствие со 
ст. 20 Конвенции путем изложения 
состава незаконного обогащения в 
следующей редакции: «Приобретение 
лицом, уполномоченным на выполне-
ние функций государства или местно-
го самоуправления, в собственность 
(пользование) имущества, стоимость 
которого значительно превышает его 
доходы, получение которых подтверж-
дено законными источниками, или пе-
редача им такого имущества близким 
родственникам ...»; по проекту Закона 
Украины от 16.09.2014 № 5085, ука-
занную формулу состава доработано и 

предложено в таком виде: «Приобрете-
ние лицом, уполномоченным на выпол-
нение функций государства или мест-
ного самоуправления, в собственность 
имущества, стоимость которого 
значительно превышает доходы лица, 
полученные из законных источников, 
или передача им такого имущества 
близким родственникам ...». В такой 
же редакции была изложена ст. 368-2 
УК Украины согласно Закону Украины 
«О Национальном антикоррупционном 
бюро Украины» от 14.10.2014.

В дальнейшем ст. 368-2 УК Укра-
ины было вновь изложено в новой ре-
дакции Законом Украины от 12.02.2015 
№ 198-VIII: «Приобретение лицом, 
уполномоченным на выполнение функ-
ций государства или местного само-
управления, в собственность активов 
в значительном размере, законность 
оснований приобретения которых не 
подтверждено доказательствами, а 
так же передача им таких активов 
любому другому лицу». В таком виде 
норма об уголовной ответственности 
за незаконное обогащение действует на 
данный момент.

Несложно обнаружить, что фор-
мулировка состава незаконного обо-
гащения в Конвенции существенно 
отличается от той, которая содержит-
ся в действующей ст. 368-2 УК Укра-
ины. Основные и принципиальные 
отличия заключаются в следующем:  
1) УК Украины не содержит положе-
ния, согласно которому прямо перекла-
дывается бремя доказывания законно-
сти значительного увеличения активов 
на самого публичного служащего, чье 
имущественное состояние выросло 
непропорционально легальным до-
ходам; 2) Конвенция прямо отмечает 
отсутствие необходимости устанав-
ливать общественно опасное деяние и 
предусматривает наказуемость именно 
значительного увеличения активов (по-
следствие преступной деятельности), 
тогда как, по УК Украины, необходи-
мо установить именно приобретение 
в собственность активов или передачу 
таких активов любому другому лицу, 
что является деяниями.

Таким образом, общим в приве-
денных выше формулировках статьи 
о незаконном обогащении является то, 
что в их основе лежит стремление ско-
рее отстраниться от прямого указания 
в конструкции нормы на обязанность 
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субъекта разумным образом обосно-
вывать происхождение активов, пре-
вышающих задекларированные им ле-
гальные доходы, чем обойти или заву-
алировать проблему переноса бремени 
доказывания (ограничение принципа 
презумпции невиновности) на субъ-
екта коррупционного преступления и 
нарушения права не свидетельствовать 
против себя.

В контексте линии дискуссии сле-
дует особое внимание обратить на ст. 
330-2 УК Республики Молдова, по 
которой установлена уголовная ответ-
ственность за незаконное обогащение. 
Так, согласно указанной статье, неза-
конным обогащением признается вла-
дение должностным или публичным 
лицом, лично или через третьих лиц, 
имуществом, стоимость которого 
существенно превышает полученные 
им средства и в отношении которо-
го установлено на основании доказа-
тельств, что оно не могло быть получе-
но законным путем. Приведенная ста-
тья была введена Законом от 23.12.2013 
и вступила в силу с 25.02.2014. Если не 
обращать внимание на отдельные дета-
ли состава незаконного обогащения, а 
сосредоточить внимание на том, как в 
рамках ст. 330-2 УК Республики Мол-
дова решена проблема вмешательства 
в принцип презумпции невиновности 
и смежные принципы права, то следует 
прийти к выводу, что, по сути, решение 
этой проблемы является аналогичным, 
как и в описанных выше предложениях 
Колумбии и Алжира.

Важность краткого обзора ст. 330-2 
УК Республики Молдова обусловлена 
тем, что Конституционный Суд этой 
страны провел контроль конституци-
онности указанной статьи, который, 
в частности, включал изучение ее со-
отношения с принципом презумпции 
невиновности. Так, согласно п. 31 По-
становления Конституционного Суда 
Республики Молдова от 16.04.2015 
[15], именно в контексте политики не-
терпимости к коррупции Парламент 
пришел к выводу о необходимости пе-
ренять законодательные меры, вытека-
ющие из ст. 20 Конвенции ООН против 
коррупции, и ввел в УК новый состав 
преступления «незаконное обогаще-
ние». При этом в п. 45 указанного выше 
Постановления Конституционный Суд 
напомнил, что в свете конституцион-
ных норм обязанность доказывания 

возлагается исключительно на госу-
дарственные органы, и, в соответствии 
с п. 107 этого Постановления, прямо 
указал, что обязанность доказывать 
незаконное обогащение лежит исклю-
чительно на государственных органах. 
Приведенный вывод Конституционный 
Суд Республики Молдова правиль-
но построил, в частности, на том, что 
норма ст. 330-2 УК не требует от госу-
дарственного служащего «разумным 
образом обосновать» свое имущество  
(п. 108 исследуемого Постановления).

По сути, такая же, как и введенная 
с 25.02.2014 в Республике Молдова, 
модель нормы о незаконном обога-
щении была реализована в ст. 368-2 
УК Украины, которая действовала с 
26.01.2015 по 04.03.2015 («Приобрете-
ние лицом, уполномоченным на выпол-
нение функций государства или мест-
ного самоуправления, в собственность 
имущества, стоимость которого 
значительно превышает доходы лица, 
полученные из законных источников 
…»). Здесь стоит отметить, что не вы-
зывает сомнений то, что можно устано-
вить официальные доходы служащего, 
однако имущественные активы подо-
зреваемого в незаконном обогащении 
могут быть сформированы не только 
официальными доходами, но и за счет 
других законных источников, спектр 
которых (как следует из п. 164.2 ст. 164 
Налогового кодекса Украины) слиш-
ком широкий для полного установле-
ния стороной обвинения и выходит за 
пределы объективных возможностей 
и полномочий правоохранительных 
органов. Например, непонятно, каким 
образом установить, были ли за соот-
ветствующий промежуток времени 
субъекту коррупционного преступле-
ния переданы средства в виде возмеще-
ния морального вреда (во внесудебном 
добровольном порядке), получение 
имущественных активов в результате 
сделок, которые не подлежат регистра-
ции, и тому подобное.

В связи с этим при всей внешней 
привлекательности и формальной 
конституционности вышеизложенно-
го решения практически реализовать 
такой подход невозможно, поскольку 
возможности правоохранительной си-
стемы доказать отсутствие законных 
оснований крайне незначительны, по-
скольку необходимо будет опровергать 
все защитные версии подозреваемого 

служебного лица, что часто является 
невозможным и будет порождать со-
мнения, которые нельзя устранить 
(здесь имеются в виду версии, не под-
креплённые доказательствами (напри-
мер, ссылки на получение займа от уже 
умершего), так как в противном случае 
уже служащий будет доказывать свою 
невиновность и законность происхож-
дения активов, что возвращает дело в 
конструкцию незаконного обогащения, 
которая предлагается ст. 20 Конвен-
ции).

Вместе с тем к основаниям уголов-
но-правового запрета, которые служат 
объективными предпосылками его 
установления, относится, в частности, 
учет возможностей системы уголов-
ной юстиции в противодействии тем 
или иным формам антиобщественного 
поведения [3]. Применение же в рас-
сматриваемом случае общего правила 
бремени доказывания делает задачу 
стороны обвинения сверхсложной, что 
вступает в противоречие с указанным 
принципом криминализации. В любом 
случае доказывание значительного уве-
личения фактических активов служеб-
ного лица над его официальными до-
ходами будет либо невозможной, либо 
очень сложной задачей, что значитель-
но снизит возможности нормы об от-
ветственности за незаконное обогаще-
ние или вообще исключит ее действие.

Действующая же редакция ст. 368-2  
УК Украины («Получение лицом, упол-
номоченным на выполнение функций 
государства или местного самоуправ-
ления, в собственность активов в 
значительном размере, законность 
оснований приобретения которых не 
подтверждено доказательствами …») 
без прямого указания на перераспре-
деление бремени доказывания закон-
ности приобретенных имущественных 
активов, которые не согласуются с де-
кларируемыми доходами публичного 
служащего, на сторону защиты фак-
тически попыталась завуалировать это 
под признаками состава данного пре-
ступления. Также следует поддержать 
в целом верный вывод А.К. Марина 
[12, с. 125], согласно которому зако-
нодательные попытки формулирова-
ния состава незаконного обогащения  
(ст. 368-2 УК Украины) привели к на-
личию в УК Украины запрета, который 
невозможно применить, учитывая по-
ложения ст. 63 Конституции Украины.
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Вместе с тем следует обратить вни-
мание на то, что из предписания ст. 368-2  
УК Украины не усматривается, кто 
именно должен доказывать тот признак 
состава незаконного обогащения, ко-
торый вытекает из конструкции «... за-
конность оснований приобретения ко-
торых не подтверждено доказатель-
ствами ...». Если же интерпретировать 
данное положение в системной связи 
с ч. 2 ст. 62 Конституции Украины и  
ч. 2 ст. 17 Уголовного процессуального 
кодекса Украины, по которым никто не 
обязан доказывать свою невиновность 
в совершении уголовного правонару-
шения, то следует прийти к выводу, что 
именно сторона обвинения должна до-
казать, что законность оснований при-
обретения активов субъектом властных 
полномочий не подтверждена доказа-
тельствами.

Попытки же создателей ст. 368-2 
УК Украины обосновать отсутствие 
прямого указания в пределах состава 
незаконного обогащения на перерас-
пределение бремени доказывания на 
сторону защиты в части «разумным 
образом обосновать происхождение 
чрезмерных активов» тем, что суд и 
так будет иметь возможность делать 
негативные выводы из молчания об-
виняемого (по аналогии с подходом 
Европейского суда по правам человека 
по делу John Murray v. United Kingdom 
[1]), когда фактические обстоятельства 
дела явно требуют от лица предоста-
вить объяснения [16; 17], не выдержи-
вают критики. Последнее объясняется 
тем, что в Украине отсутствуют норма-
тивные акты, которые бы регламенти-
ровали порядок и возможности выведе-
ния судом выводов из отказа объяснять 
некоторые обстоятельства дела, что 
свидетельствует об отсутствии такого 
признака допустимого ограничения 
права, как его предусмотренность за-
коном. Данный признак закреплен в  
п. п. 5 (все ограничения признанных 
прав должны быть закреплены в соот-
ветствии с национальным законом) и 
15 (ни одно ограничение осуществле-
ния прав человека не вводится иначе, 
как в соответствии с национальным 
законом общего применения) Сира-
кузских принципов [18], а также осно-
вывается на подходе, отраженном в ст.  
ст. 8, 9, 10, 11 Конвенции о защите прав 
человека и основных свобод, согласно 
которой ограничения соответствую-

щих прав должны устанавливаться ис-
ключительно законом. Такой вывод ос-
нован и на приведенном выше решении 
Конституционного Суда Республики 
Молдова, который правильно подчер-
кнул, что исследуемой моделью соста-
ва нормы о незаконном обогащении не 
предвидится какого-либо исключения 
из принципа презумпции невиновно-
сти, что касается также и возможности 
суда делать негативные выводы из мол-
чания обвиняемого.

Таким образом, можем сделать сле-
дующие выводы:

1. Подход к конструкции нормы о 
незаконном обогащении, который реа-
лизован в ст. 368-2 УК Украины, хотя 
и сохраняет незыблемым принцип пре-
зумпции невиновности, но нивелиру-
ют очевидные преимущества нормы 
о незаконном обогащении в модели, 
которая предусматривает перераспре-
деление бремени доказывания в части 
«разумным образом обосновать проис-
хождение чрезмерных активов» на сто-
рону защиты.

2. Норма о незаконном обогащении 
(ст. 368-2 УК Украины) не позволяет 
суду делать негативные выводы для 
публичного служащего на основании 
его отказа разумным образом обосно-
вывать происхождение своих активов.

3. Введение такого инструмента, 
как уголовная ответственность за неза-
конное обогащение, и его эффективное 
действие неизбежно связанны с необ-
ходимостью ограничения некоторых 
прав человека (принципа презумпции 
невиновности, права не свидетельство-
вать против себя и т. д.) и прямого за-
конодательного закрепления возмож-
ности и условий такого ограничения. 
Предлагаемые способы обойти или 
завуалировать указанные вмешатель-
ства в основополагающие права че-
ловека были отвергнуты при утверж-
дении действующей редакции ст. 20 
Конвенции и обречены выхолащивать 
суть и действенную силу нормы о не-
законном обогащении. При этом норма 
о незаконном обогащении в ст. 20 Кон-
венции, предусматривая обязанность 
субъекта разумным образом обосно-
вать непропорциональность увеличе-
ния своих имущественных активов, не 
перераспределяет на последнего все 
бремя доказывания, а лишь его неболь-
шую часть, поскольку перед этим сто-
рона обвинения обязана доказать, что 

имущественные активы значительно 
возросли и это не соответствует офи-
циальным доходам субъекта. Такого 
рода ограничение принципа презумп-
ции невиновности в части перераспре-
деления бремени доказывания является 
допустимым с точки зрения Европей-
ского Союза [2] и Конвенции о защите 
прав человека и основных свобод от 
04.11.1950. В связи с этим в Украине 
следует решить: или вводить ответ-
ственность за незаконное обогащение, 
что будет ограничивать принцип пре-
зумпции невиновности, или вообще от-
казаться от этого инструмента с учетом 
того, что при этом институт финансо-
вого контроля теряет санкцию.

Вместе с тем ограничение прав че-
ловека при введении нормы о незакон-
ном обогащении не всегда возможно в 
конкретных обстоятельствах противо-
действия коррупции. Так, вмешатель-
ство в один из элементов принципа 
презумпции невиновности (правило 
о бремени доказывания) путем уста-
новления уголовной ответственности 
за незаконное обогащение в каждой 
отдельной стране требует разверну-
того теста на пропорциональность. 
При проведении этого теста следует 
опираться на методику, которая удач-
но описана M. Cohen-Eliya и I. Porat 
(в соавторстве) [9], B. Schlink [21] и 
С.П. Погребняком [13], и учитывать ре-
зультаты публичной дискуссии [8; 19]  
между M. Khosla и S. Tsakyrakis, а 
также принимать во внимание юри-
дические конструкции, обоснованные  
В.В. Лапаевой [11], и положения Сира-
кузских принципов [18], которые в этом 
случае могут быть применены в том 
числе по аналогии. Технология этого 
теста позволяет определить, возможно 
ли вмешательство (ограничение) со-
ответствующего права или законного 
интереса определенной мерой при из-
вестных обстоятельствах. Постановка 
проблемы (возможность ограничения 
принципа презумпции невиновности 
нормой о незаконном обогащении) и 
метод ее решения (применение теста 
на пропорциональность) являются 
новыми для науки уголовного права 
Украины, что показывает направление 
дальнейших исследований и дает мето-
дологическую основу для правотворче-
ства и правоприменения, в частности, 
по отношению к норме о незаконном 
обогащении.
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ОСНОВАНИЯ И ПОРЯДОК ВОЗВРАЩЕНИЯ БЮДЖЕТНЫХ СРЕДСТВ 
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Юрий НАЗАР,
кандидат юридических наук, профессор, профессор кафедры административного права и административного процесса 

Львовского государственного университета внутренних дел

Summary
The article studies the grounds and procedure for application to return the budget to appropriate budget as one of the measures 

for violation of budget legislation Ukraine. Analyzed under budget and tort proceedings against the measure of influence, namely the 
investigation of fiscal offenses; proceedings and judgment therein; the decision on the application to return the budget to appropriate 
budget; View (cancellation) decision on application of measures for fiscal offenses. It is noted in the audit requirements of the act, 
which recorded the misuse of public funds.

Key words: return of budget funds misuse, act of revision, receiver, administrator, violations of budget legislation stage.

Аннотация
В статье проводится исследование оснований и порядка применения возвращения бюджетных средств в соответствую-

щий бюджет как одной из мер воздействия за нарушение бюджетного законодательства Украины. Анализируются стадии 
бюджетно-деликтного производства по применению этой меры воздействия, а именно: расследование дела о бюджетном 
правонарушении; рассмотрение дела и вынесения решения по ней; исполнение решения о применении возвращения бюджет-
ных средств в соответствующий бюджет; пересмотр (отмена) решение о применении меры воздействия за бюджетное право-
нарушение. Отмечаются требования к акту ревизии, в котором зафиксировано нецелевое использование бюджетных средств.

Ключевые слова: возвращение бюджетных средств, нецелевое использование, акт ревизии, получатель, распорядитель, 
нарушения бюджетного законодательства, стадия.

Постановка проблемы. Надле-
жащее функционирование системы 
публичных финансов было и остается 
объектом повышенного внимания всех 
ветвей власти в Украине. Принятые 
в последнее время законодательные 
и подзаконные нормативно-право-
вые акты направлены на обеспечение 
стабильности финансовой системы 
государства, совершенствование меха-
низмов правовой охраны публичных 
средств, противодействие нарушениям 
финансового законодательства. К та-
ким актам относятся и законы Украи-
ны «О финансовой реструктуризации» 
от 14 июня 2016 г. [1] и «О публичных 
закупках» от 25 декабря 2015 г. [2], и 
постановление Кабинета Министров 
Украины «О создании Совета по во-
просам предотвращения и противо-
действия легализации (отмыванию) до-
ходов, полученных преступным путем, 
финансированию терроризма и финан-
сированию распространения оружия 
массового уничтожения» от 8 сентя-
бря 2016 г. № 613 [3], и распоряжения 
Кабинета Министров Украины от 11 
февраля 2016 г. № 92-р «Об одобрении 
Концепции создания интегрированной 
информационно-аналитической систе-
мы «Прозрачный бюджет» [4] и другие.

Способствует повышению эффек-
тивности финансовой деятельности 
государства также законное и обосно-
ванное применение мер воздействия за 

нарушение бюджетного законодатель-
ства, одной из которых является воз-
вращение бюджетных средств в соот-
ветствующий бюджет в случае их неце-
левого использования. Статистические 
данные свидетельствуют о результа-
тивности такой меры воздействия. Так, 
за первое полугодие 2016 года органа-
ми Государственной аудиторской служ-
бы (далее – Госаудитслужба) приняты 
меры, благодаря которым обеспечено 
возвращение средств в государствен-
ный бюджет (кроме спецфонда бюд-
жетных учреждений) ‒ 12,8 млн. грн., 
а также в местные бюджеты (кроме 
спецфонда бюджетных учреждений) ‒ 
почти 13,2 млн. грн. [5]. Однако не во 
всех случаях органы Госаудитслужбы 
(до 2016 года Государственной фи-
нансовой инспекции) при применении 
этой меры воздействия придержива-
лись требований относительно основа-
ний и порядка возвращения средств в 
соответствующие бюджеты. В связи с 
этим актуальным является исследова-
ние правовых норм, определяющих ма-
териальные и процессуальные аспекты 
применения этой меры принуждения за 
нарушение бюджетного законодатель-
ства Украины.

Состояние исследования. От-
дельные проблемы применения мер 
воздействия за совершение правонару-
шений в бюджетной сфере, в том чис-
ле и возвращения бюджетных средств 

в соответствующий бюджет, были 
предметом исследований О.П. Гетма-
нец, Э.С. Дмитренко, А.И. Иванского,  
А.А. Монаенка, О.А. Музыки-Стефан-
чук, Ю.А. Ровинского, Л.А. Савченко, 
В.Д. Чернадчук, Н.Я. Якимчук и дру-
гих ученых.

Цель статьи – на основании иссле-
дования нормативно-правовых актов 
определить основания и процессуаль-
ные особенности возвращения бюд-
жетных средств в соответствующий 
бюджет согласно законодательству 
Украины.

Изложение основного материала. 
Бюджетный кодекс Украины от 8 июля 
2010 (далее ‒ БК Украины) определяет 
систему мер воздействия за нарушение 
бюджетного законодательства. К таким 
мерам относятся: предупреждение о 
ненадлежащем исполнении бюджет-
ного законодательства с требованием 
об устранении нарушения бюджетно-
го законодательства; приостановление 
операций с бюджетными средствами; 
приостановление бюджетных ассигно-
ваний; уменьшение бюджетных ассиг-
нований; приостановление действия 
решения о местном бюджете; бесспор-
ное изъятие средств из местных бюдже-
тов; возвращение бюджетных средств 
в соответствующий бюджет (законом 
о Государственном бюджете Украины 
могут быть определены и другие меры 
воздействия). Возвращение бюджет-
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ных средств в соответствующий бюд-
жет применяется в случае нецелево-
го использования таких финансовых 
ресурсов получателем бюджетных 
средств (предприятием, общественной 
или иной организацией, не имеющей 
статуса бюджетного учреждения), или 
же имеет место использование не по 
целевому назначению средств, полу-
ченных в качестве субвенции, распоря-
дителем бюджетных средств (бюджет-
ным учреждением).

В научных исследованиях отме-
чается, что возвращение бюджетных 
средств в соответствующий бюджет 
относится к правовосстановительным 
(компенсационым) мерам бюджетно-
правовой ответственности [6, с. 86] или 
же к финансово-правовым, которые ис-
пользуются как правовосстановитель-
ные меры [7, с. 33]. Целью их приме-
нения считают компенсацию, устране-
ние вреда и убытков, причиненных как 
общественно-территориальным обра-
зованиям, так и субъектам получения 
бюджетных средств неправомерными 
действиями в бюджетной сфере [8, с. 
161], поэтому возвращение бюджетных 
средств в соответствующий бюджет в 
качестве меры воздействия за нецеле-
вое использование средств направлено, 
прежде всего, на возмещение убытков, 
нанесенных бюджету таким использо-
ванием средств, и на восстановление 
финансового положения, существовав-
шего до нарушения правовых норм.

В Порядке возвращения бюджет-
ных средств в соответствующий бюд-
жет в случае их нецелевого использо-
вания, утвержденного постановлением 
Кабинета Министров Украины от 22 
декабря 2010 г. № 1163 [9] (далее ‒  
Порядок возвращения бюджетных 
средств), определены процессуальные 
особенности и основания применения 
этой меры воздействия. Согласно п. 2 
этого постановления основанием для 
возвращения средств в соответству-
ющий бюджет является акт ревизии, 
составленный органом, уполномочен-
ным осуществлять контроль за соблю-
дением бюджетного законодательства, 
в котором зафиксирован факт неце-
левого использования субвенции рас-
порядителем бюджетных средств или 
нецелевого использования бюджетных 
средств их получателем. То есть в По-
рядке возвращения бюджетных средств 
основанием для применения этой меры 

воздействия признается акт ревизии, в 
котором зафиксированы четко опреде-
ленные нарушения. Однако анализ нор-
мативно-правовых актов и практики 
административных судов позволяет ут-
верждать, что возвращение бюджетных 
средств в соответствующий бюджет 
может быть применено только в случае 
наличия совокупности таких фактов:

− произошло нецелевое использо-
вание субвенции распорядителем бюд-
жетных средств или нецелевое исполь-
зование бюджетных средств их полу-
чателем, а не иное нарушение бюджет-
ного законодательства. Имело ли место 
нецелевое использование бюджетных 
средств, суд исследует независимо от 
документально установленных выво-
дов органов бюджетного контроля. Для 
такого исследования может быть назна-
чена экспертиза;

− факт такого правонарушения не-
посредственно зафиксирован в акте 
ревизии;

− акт ревизии должен быть состав-
лен в соответствии с нормами законо-
дательства органом, уполномоченным 
осуществлять контроль за соблюдени-
ем бюджетного законодательства.

При этом следует учитывать, что 
нецелевым использованием бюджет-
ных средств считается их расходование 
на цели, не соответствующие: 1) бюд-
жетным назначениям, установленным 
законом о Государственном бюджете 
Украины (решением о местном бюд-
жете); 2) назначениям использования 
бюджетных средств, определенным 
в паспорте бюджетной программы (в 
случае применения программно-целе-
вого метода в бюджетном процессе) 
или в порядке использования бюджет-
ных средств; 3) бюджетным ассигнова-
ниям (росписи бюджета, сметы, плана 
использования бюджетных средств) 
(статья 119 БК Украина).

Материально-правовые основания 
применения возвращения бюджетных 
средств в соответствующий бюджет 
обусловливают юрисдикционную дея-
тельность органов бюджетного контро-
ля, осуществляемую с помощью про-
цессуальных норм. Большинство уче-
ных подчеркивает важную роль про-
цессуальных аспектов привлечения к 
бюджетно-правовой ответственности. 
Определенную финансово-правовыми 
нормами процессуальную форму счи-
тают одним из необходимых элемен-

тов дефиниции «бюджетно-правовая 
ответственность» [10, с. 13], специфи-
ческую процессуальную форму реали-
зации бюджетной ответственности ана-
лизируют как критерий разграничения 
бюджетной и других видов финансо-
вой ответственности [11, с. 422], меры 
воздействия за нарушение бюджетного 
законодательства определяют через 
процедуру их применения, которая ре-
ализуется в процессе индивидуального 
правового регулирования специально 
уполномоченным бюджетным законо-
дательством органом путем издания 
правоприменительного акта [12, с. 28].

Вместе с тем отмечается и не-
достаточная урегулированность на 
законодательном уровне вопросов 
процессуального обеспечения при-
менения мер воздействия за наруше-
ние бюджетного законодательства. По 
мнению А.А. Монаенка, характерным 
признаком любого вида ответствен-
ности является наличие специального 
процессуального порядка применения 
мер государственного принуждения. 
В связи с этим он считает важным не-
достатком отсутствие в действующем 
Бюджетном кодексе Украины порядка 
привлечения к ответственности за на-
рушение бюджетного законодательства 
[8, с. 162]. О.П. Гетманец также ука-
зывает на нормативно-правовую не-
урегулированность процедуры приме-
нения финансовых мер за бюджетные 
правонарушения и предлагает считать 
определение механизма привлечения к 
финансово-правовой ответственности 
по результатам ревизий и проверок на 
основании установленного в акте реви-
зии (проверки) или в протоколе о бюд-
жетном правонарушении вида бюджет-
ного правонарушения одним из важ-
ных направлений совершенствования 
организационно-правового обеспече-
ния бюджетного контроля [13, с. 209].

Бесспорно, вопрос процессуально-
го обеспечения применения мер воз-
действия за нарушение бюджетного 
законодательства требуют норматив-
но-правового урегулирования на за-
конодательном уровне. Для создания 
таких законодательных норм необхо-
димым условием является выработка 
единых критериев процессуальной де-
ятельности по применению различных 
по содержанию и направленности мер 
принуждения в бюджетной сфере. По-
этому, учитывая разноплановость мер 
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воздействия за нарушение бюджетного 
законодательства, по нашему мнению, 
важным является исследование при-
менения отдельных мер воздействия, 
в том числе и возвращения бюджетных 
средств в соответствующий бюджет, с 
точки зрения объединительной про-
цессуальной формы ‒ производства по 
делам о бюджетных правонарушениях.

Производство по делам о бюджет-
ных правонарушениях в финансово-
правовой науке рассматривается как 
институт бюджетного права, который 
содержит процессуальные нормы, ре-
гулирующие отношения, возникающие 
на основании совершения бюджетного 
правонарушения, обеспечивающие ре-
шение дел, а также предупреждения 
бюджетных правонарушений [14, с. 30].  
Такое производство состоит из четы-
рех стадий: 1) расследование дела о 
бюджетном правонарушении; 2) рас-
смотрение дела и вынесение решения 
по нему; 3) выполнение решения о 
применении меры воздействия за бюд-
жетное правонарушение; 4) пересмотр 
(отмена) решения о применении меры 
воздействия за бюджетное правонару-
шение (факультативная стадия).

Во время первой стадии уполно-
моченные субъекты ‒ органы Госау-
дитслужбы – составляют акт ревизии. 
Такой акт содержит вступительную 
часть, в которой указываются осно-
вания для проведения ревизии, тема 
ревизии, полное название объекта 
контроля, его местонахождение, све-
дения об организационно-правовой 
форме и форме собственности, даты 
начала и окончания ревизии, период, 
который подлежал ревизии, перечень 
должностных лиц контролирующего 
органа и привлеченных специалистов, 
проводивших ревизию, перечень долж-
ностных лиц, которые отвечали за фи-
нансово-хозяйственную деятельность 
объекта контроля в период, который 
подлежал ревизии, и констатирующую 
часть, в которой содержится информа-
ция о результатах ревизии в разрезе 
каждого вопроса программы по указа-
ниям, за какой период, каким способом 
(выборочным, сплошным) и по каким 
документам проверены эти вопросы, 
вывод о наличии или отсутствии нару-
шений законодательства, а также раз-
мер ущерба, нанесенного государству 
или объекту контроля вследствие таких 
нарушений (п. 35 Порядка проведения 

инспектирования Государственной фи-
нансовой инспекцией, ее территори-
альными органами [15]).

Выявленные допущенные объектом 
контроля нарушения законодательства ‒  
нецелевое использование бюджетных 
средств – фиксируются в констатирую-
щей части акта ревизии с обязательной 
ссылкой на нормы законов или иных 
нормативно-правовых актов, которые 
нарушены, и указанием виновных в их 
допущении лиц.

Рассмотрение дела о бюджетном 
правонарушении и вынесение реше-
ния по делу является второй стадией, 
в ходе которой предоставляется юри-
дическая оценка собранной информа-
ции; полно и всесторонне исследуются 
материалы дела с целью установления 
объективной истины, принимается 
конкретное решение. Согласно п. 3 По-
рядка возвращения бюджетных средств 
в течение 10 рабочих дней с даты ре-
гистрации акта ревизии, а в случае на-
личия возражений (замечаний) к акту ‒ 
с даты предоставления письменного 
заключения о таких возражениях (за-
мечаниях), контролирующий орган со-
ставляет требование к распорядителю 
бюджетных средств о возвращении в 
соответствующий бюджет использо-
ванной им не по целевому назначению 
суммы субвенции или требование к 
получателю бюджетных средств о воз-
вращении бюджетных средств в соот-
ветствующий бюджет в сумме, которая 
использована им не по целевому назна-
чению. То есть на нормативно-право-
вом уровне установлено требование о 
сроке рассмотрения дела уполномочен-
ными лицами Госаудитслужбы, указан 
юридический факт, с появлением кото-
рого начинается течение этого срока. 
Завершается эта стадия направлением 
первого экземпляра требования нару-
шителю бюджетного законодательства 
(распорядителю или получателю бюд-
жетных средств).

Стадия исполнения решения о воз-
вращении средств в соответствующий 
бюджет содержит правовой механизм, 
предусматривающий добровольное 
возвращение средств (в течение 10 
рабочих дней после поступления тре-
бования), если же этого осуществлено 
не было, ‒ применение к распорядите-
лю дополнительных мер воздействия, 
а если бюджетное правонарушение 
было совершено получателем ‒ обра-

щение в административный суд. Так, 
в случае невыполнения распорядите-
лем бюджетных средств требования в 
установленный срок орган Госаудит-
службы в пределах своей компетенции 
принимает или инициирует принятие 
в установленном порядке решения о 
приостановлении операций с бюджет-
ными средствами или приостановле-
нии бюджетных ассигнований такому 
распорядителю бюджетных средств 
на сумму субвенции, использованной 
не по целевому назначению, на пери-
од выполнения требования или до ее 
отмены. В случае же невыполнения 
получателем бюджетных средств тре-
бования контролирующий орган об-
ращается в установленном порядке в 
суд о взыскании с получателя в доход 
соответствующего бюджета средств в 
сумме, которая была использована им 
не по целевому назначению.

Пересмотр решения о возвращении 
средств в соответствующий бюджет 
осуществляется на основании обра-
щения распорядителя или получателя 
бюджетных средств в орган Госаудит-
службы, который вынес соответствую-
щее решение, или в административный 
суд. Для такого обращения устанавли-
вается срок ‒ 10 дней со дня вынесения 
решения. В судебной практике встреча-
ются случаи несоблюдения требований 
по такому сроку обжалования, что об-
условлено неверной трактовкой норм 
Кодекса административного судопро-
изводства Украины (далее ‒ КАС Укра-
ины). Ч. 2 ст. 99 КАС Украины опреде-
ляет общее правило, согласно которому 
для обращения в административный 
суд за защитой прав, свобод и интере-
сов лица устанавливается шестимесяч-
ный срок. А в ч. 3 этой же статьи КАС 
Украины указывается, что для защиты 
прав, свобод и интересов лица други-
ми законами могут устанавливаться 
иные сроки для обращения в админи-
стративный суд. В случае обжалования 
решения о возвращении средств в со-
ответствующий бюджет учитывается 
ч. 3 ст. 99 КАС Украины, поскольку  
ч. 2 ст. 99 КАС Украины (устанавливает 
шестимесячный срок обращения в суд) 
будет считаться общей по отношению к 
ч. 1 ст. 124 БК Украины (устанавливает 
десятидневный срок обжалования).

Выводы. Основанием примене-
ния возвращения бюджетных средств 
в соответствующий бюджет как меры 
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воздействия за нарушение бюджетно-
го законодательства Украины следует 
считать наличие таких фактов: про-
изошло нецелевое использование суб-
венции распорядителем бюджетных 
средств или нецелевое использование 
бюджетных средств их получателем, а 
не иное нарушение бюджетного зако-
нодательства; факт такого правонару-
шения непосредственно зафиксирован 
в акте ревизии; акт ревизии должен 
быть составлен в соответствии с нор-
мами законодательства Украины орга-
ном, уполномоченным осуществлять 
контроль за соблюдением бюджетного 
законодательства. Порядок примене-
ния этой меры воздействия характери-
зуется процессуальной стадийностью 
и последовательностью, которые пред-
усматривают наличие таких стадий 
(сменяющих друг друга): расследова-
ние дела о бюджетном правонаруше-
нии; рассмотрение дела и вынесения 
решения по нему; исполнение решения 
о возвращении бюджетных средств в 
соответствующий бюджет; пересмотр 
(отмена) решения о применении меры 
воздействия за бюджетное правонару-
шение (факультативная стадия).
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Summary
In the article the theoretical study of the social and legal state as a form of realization of human rights. It analyzes the legal literature 

on the study of the concept of social and legal state, as well as the realization of human rights. It is emphasized that the establishment of 
a social and legal state - this is a very difficult and lengthy process, which should be directed to: the stability of the national legislation 
and its effective use and strengthening the relationship with international law; formation of structural and systemic organization of 
public authorities, including the judicial authorities with a clear definition and division of powers; development of the legal culture. 
It is proved that it is at the stability of these elements and social state of law will be an effective form of realization of human rights.

Key words: realization of rights, welfare state, rule of law, human rights, form of implementation.

Аннотация
В статье проводится теоретическое исследование социального, правового государства как формы реализации прав че-

ловека. Осуществляется анализ юридической литературы по исследованию понятия социального, правового государства, а 
также реализации прав человека. Подчеркивается, что становление социального, правового государства – это очень сложный 
и длительный процесс, который должен быть направлен на: стабильность национального законодательства, его эффективное 
использование и укрепление взаимосвязи с международным законодательством; становление структурно-системной органи-
зации органов государственной власти, в том числе судебной власти, с четким определением и разграничением полномочий; 
развитие правовой культуры. Обосновывается, что именно при стабильности этих элементов социальное и правовое государ-
ство станет эффективной формой реализации прав человека. 

Ключевые слова: реализация прав, социальное государство, правовое государство, права человека, форма реализации.

Постановка проблемы. В 
условиях реформ, осу-

ществляемых в Украине, и влияния 
международных стандартов на ре-
ализацию прав человека возникает 
необходимость поиска и исследо-
вания новых эффективных средств 
и методов взаимодействия соци-
ального, правового государства как 
формы реализации прав человека. 
При становлении демократического 
и независимого общества актуаль-
ным является не только реализация 
прав человека, но и построение та-
кого социального, правового госу-
дарства, где эти права могут быть 
реализованы в полной мере. Исто-
рия развития государства нераз-
рывно связана с историей развития 
прав человека. Идеи и доктрины 
правового государства неотделимы 
от становления идей и доктрин о 
правах человека. Развитие совре-
менного государства характеризу-
ется широкой интеграцией между-
народных стандартов прав человека 
и влиянием международного зако-
нодательства на национальное за-
конодательство. 

Процессы развития государ-
ственности в современном мире 
характеризуют постепенное воспри-
ятие человечеством наработанных 

прогрессивной политико-правовой 
мыслью достижений и особенно та-
ких общечеловеческих ценностей, 
как демократия, права и свободы 
человека, гуманизм, справедливость 
и правопорядок. Следствием такой 
тенденции стало формирование и 
конституционное закрепления кон-
цепции демократического, социаль-
ного и правового государства как 
синтетического отражения обще-
человеческого назначения [1]. В 
связи с этим встает вопрос поиска 
оптимального взаимодействия госу-
дарства как формы реализации прав 
человека.

Актуальность темы исследо-
вания подтверждается тем, что в 
настоящее время, с учетом происхо-
дящих интеграционных процессов, 
происходит изменение толкования 
социального, правового государства 
и, в связи с этим, восприятие такого 
государства как формы реализации 
прав человека. Практически нет ни 
одной фундаментальной работы от-
носительно социального, правового 
государства как формы реализации 
прав человека, особенно в условиях 
интеграции Украины в Европейский 
Союз и приближения украинской 
правовой системы к европейским и 
мировым стандартам.

Состояние исследования. На-
учный анализ проблем реализации 
прав человека и проблем социаль-
ного и правового государства осу-
ществляется как отечественными, 
так и зарубежными учеными. Среди 
них следует назвать С.С. Алексее-
ва, П.М.Рабиновича, М.Ф. Орзиха, 
С.В. Калашникова, О.С. Головащен-
ко, Р. Вернераи др., работы которых 
служат фундаментальной базой для 
дальнейшего исследования рассма-
триваемых вопросов.

Целью и задачей статьи яв-
ляется исследование социального, 
правового государства как формы 
реализации прав человека, систе-
матизация научных взглядов и раз-
работок по этой проблеме. Новизна 
заключается в том, что в данной 
работе сделана попытка исследо-
вать социальное, правовое государ-
ство как форму реализации прав  
человека.

Изложение основного материа-
ла. Развитие демократии в любом 
государстве связано с формировани-
ем правового государства, которое 
строится на принципах верховен-
ства закона и их соответствии меж-
дународным правовым стандартам; 
принципе приоритета прав и свобод 
личности и ее свободного развития; 
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взаимоответственности государства 
и личности. 

Концепция правового государ-
ства имеет длительную историю. 
Термин «правовое государство» 
следует толковать как деятельность 
на основании норм права. С давних 
времен начался поиск справедливо-
сти, взаимосвязи и взаимодействия 
власти и права. Взгляды на государ-
ство и право, место и роль последне-
го в обществе постепенно выделили 
идею разумности и справедливости 
такой формы политической власти, 
при которой жизнь людей регулиру-
ется правом, которое при поддержке 
государственной власти становит-
ся самостоятельной властной си-
лой. Государство, государственные 
структуры и должностные лица с 
помощью права определяются и 
систематизируются. Деятельность 
государственного аппарата четко ре-
гламентируется правом; даже струк-
туры, от которых зависит принятие 
тех или иных законов, не имеют пра-
ва самовольно, без определенных 
процедур изменять законы. Пони-
мание государства как организации 
на основе права публичной власти и 
является основной идеей правового 
государства [2, с. 438–467]. Право-
вое государство невозможно про-
возгласить, поскольку это процесс, 
который должен пройти определен-
ные этапы, связанные с проведени-
ем реформ в разных сферах государ-
ственной деятельности, в том числе 
в экономике, политике, взаимоотно-
шениях между государственными 
структурами, обществом и челове-
ком. Следовательно, целью правово-
го государства является обеспечение 
не только функционирования прав 
человека на основании норм права, 
а также их охрана и защита.

Однако построить правовое го-
сударство без создания социального 
государства невозможно. Это свя-
зано, в первую очередь, с тем, что 
отношения между государством и 
человеком строятся не только на ос-
новании права, но и с учетом соци-
альных взаимоотношений. Сущно-
стью любого государства является 
защита прав и свобод человека от 
ограничений со стороны государ-
ства, обеспечение права на достой-
ное существование. Следовательно, 

можно сделать вывод, что социаль-
ное государство – это государство, 
которое обеспечивает или стремит-
ся обеспечить каждому граждани-
ну право на социальную защиту, на 
достойные условия существования. 
Социальное государство будет эф-
фективным, если будут обеспечены: 
высокий уровень экономического 
развития страны; согласованная де-
ятельность основных политических 
сил касательно социальных про-
грамм; развитие ответственности, 
правопорядка и законности.

Некоторые ученые подчерки-
вают, что в настоящее время для 
большинства современных стран ха-
рактерно, что на уровне конституци-
онной модели не разграничиваются 
признаки демократического, соци-
ального, правового государства. Та-
кая триединая модель олицетворяет 
оптимальное на сегодня соотноше-
ние между ними. Безусловно, такое 
соотношение не исключает возмож-
ности существования определенно-
го напряжения между ними. Пози-
ция по согласованности демократии 
и правового государства, правового 
государства и социальной государ-
ственности не является аксиомой 
[1].

Становлению социального и 
правового государства способству-
ет развитие правовой культуры.  
В настоящий период времени, когда 
происходят преобразования во всех 
сферах современного общества, ак-
туальным является воспитание и 
становление правовой культуры не 
только населения, работников госу-
дарственных органов, но и государ-
ства в целом. Социальное, правовое 
государство должно развиваться на 
основе принципа толерантности, це-
лью которого является решение про-
блем межнациональных и межкон-
фессиональных отношений, защита 
прав и свобод человека путем на-
хождения компромисса между раз-
личными политическими партиями, 
государственными органами и граж-
данами. Правовое государство долж-
но строиться на основе эффективно-
го использования законодательства, 
с учетом требований международно-
го права. Можно сделать вывод, что 
социальный и правовой элементы 
– это составляющие одного целого. 

Следует отметить, что становле-
ние социального, правового государ-
ства – это очень сложный и длитель-
ный процесс. В Украине процесс 
формирования социального, право-
вого государства еще продолжается 
и имеет свои особенности, которые 
отличаются от иных моделей такого 
государства. Изначально в Консти-
туционном договоре между Верхов-
ной Радой Украины и Президентом 
Украины от 08.06.95 г. «Об основных 
принципах организации функциони-
рования государственной власти и 
местного самоуправления в Украине 
на период до принятия новой Кон-
ституции Украины» было указано, 
что Украина является социальным, 
правовым государством. Данное по-
ложение в дальнейшем было закре-
плено в ст. 1 Конституции Украины. 
Влияние на становление социально-
го, правового государства в Украине 
оказывают несовершенство нацио-
нального законодательства, низкий 
уровень политической, правовой 
и экономической культуры. Также 
особенностью становления соци-
ального, правового государства яв-
ляется то, что развитие социального 
государства здесь происходит одно-
временно с формированием право-
вого государства [3, с. 62].

Ученые подчеркивают, что для 
становления социального, право-
вого государства в Украине необ-
ходимо определение сбалансиро-
ванных отношений государства и 
общества, границ вмешательства 
государства в экономическую и со-
циальную сферы, соотношение ре-
гулирующей роли государства (со-
циальной функции) и стихии рынка 
(экономической свободы). Главная 
проблема – это создание эффектив-
ной нормативной базы, демократи-
ческой правовой системы, то есть 
создание основ правового государ-
ства, на основании которых смогли 
бы формироваться институты граж-
данского общества и социальный 
аспект государственности. Важную 
роль в этом играют реализация де-
мократических принципов постро-
ения и функционирования органов 
власти, переориентация их полити-
ки от защиты интересов государства 
на защиту интересов человека; на-
полнение реальным содержанием 
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принципа верховенства права; осу-
ществление государственно-право-
вой реформы (парламентской, ад-
министративной, муниципальной 
и судебной); создание механизма 
защиты прав и свобод человека и 
гражданина; формирование высоко-
го уровня политической, правовой и 
экономической культуры населения. 
В то же время на основе законности 
и высокого уровня правового поряд-
ка должны осуществляться: шаги по 
ограничению монополизма и разви-
тию конкуренции; осуществление 
социально-ориентированной поли-
тики, разработки и обеспечения со-
циальных программ и определение 
приоритетности их осуществления 
[4, с. 128]. Становление социально-
го, правового государства является 
необходимостью, которая обуслав-
ливает реализацию прав человека в 
условиях демократизма и верховен-
ства права. Государство обеспечи-
вает реализацию прав человека, по-
тому что именно оно предоставляет 
гарантии, базирующиеся на системе 
принципов, норм, которые обеспе-
чивают процесс соблюдения прав 
и законных интересов человека. 
Предоставленные гарантии должны 
быть эффективными и зависят уров-
ня развития общеправовых принци-
пов, экономики, наличия норматив-
ных актов, правосознания, правовой 
культуры. Именно социальное, пра-
вовое государство должно обеспе-
чить и создать условия и гарантии 
для реализации прав человека. 

Украина ратифицировала между-
народные акты относительно прав 
человека – Всеобщую декларацию 
прав человека, Международный 
пакт о гражданских и политических 
правах и Факультативный протокол 
к нему 1966 г., Международный пакт 
об экономических, социальных и 
культурных правах 1966 г., Между-
народную конвенцию о ликвидации 
всех форм расовой дискриминации 
1965 г., Конвенцию о ликвидации 
всех форм дискриминации в отно-
шении женщин 1979 г., Конвенцию 
о правах ребенка 1989 г., Конвенцию 
ООН против пыток и других жесто-
ких, бесчеловечных или унижающих 
достоинство видов обращения и на-
казания 1984 г. и т.д., но, к сожале-
нию, в отличие от иных государств, 

в Украине они практически не при-
меняются.

Права человека должны быть не 
только обусловлены социальными 
потребностями и юридически за-
креплены, но должны признаваться 
и охраняться государством в лице 
его органов и должностных лиц, а 
главное – соответствовать возмож-
ностям их реализации. Эффективное 
обеспечение принципа приоритета 
прав человека напрямую зависит 
от экономических, политических, 
социокультурных факторов, от до-
минирующей в обществе правовой 
культуры (и субкультур), которая 
влияет на способность человека по-
нимать ее правовые возможности, 
осознать свои свободы не только как 
общие ценности, но и как индивиду-
альные ценностные ориентации, на-
учиться умелому их использованию 
[5, с. 19].

Термин «реализация» (от франц. 
Realiser – осуществлять) определя-
ется как осуществление чего-либо, 
преобразование в нечто реальное, 
приведение в жизнь какого-то пла-
на, проекта, идеи, намерения и т.п.  
В.Н. Протасов указывает, что под ре-
ализацией следует понимать процесс 
перевода явления в другое качество, 
потребление его качеств, свойств с 
целью достижения определенного 
результата. Относительно права этот 
процесс означает перевод правовых 
норм в другую реальность, в другое 
качество – качество правомерного 
поведения: использование свойств 
права для достижения необходимого 
социального результата [6, c. 151].

О.Ф. Скакун определяет реали-
зацию права как воплощение пред-
писаний правовых норм в правомер-
ном поведении субъектов права, в их 
практической деятельности, ее мож-
но рассматривать как процесс и как 
конечный результат [7, c. 218]. 

Следовательно, реализация пра-
ва может быть определена как осу-
ществление, перевод, внедрение 
в действительность принципов и 
предписаний права.

Одной из причин негативного 
влияния на эффективность реализа-
ции прав человека является несогла-
сованность между собой норматив-
ных актов, а также несоответствие 
национальных нормативных актов 

нормам международного законо-
дательства. Также на сегодняшний 
день в Украине крайне низка эф-
фективность механизмов контроля, 
реализации, охраны и защиты прав 
человека, в том числе и на судебном 
уровне. 

Формы реализации права опре-
деляются в зависимости от вида 
реализуемой нормы. Можно выде-
лить следующие формы реализации 
права: соблюдение, исполнение, 
использование. Соблюдение сле-
дует рассматривать в качестве ре-
ализации норм-запретов. Исполне-
ние – это реализация обязывающих 
норм в форме активного поведения 
по осуществлению возложенных на 
лицо юридических обязанностей. 
Использование – это реализация 
норм-разрешений, которая прояв-
ляется в форме осуществления пре-
доставленных лицу субъективных 
прав. В социальном, правовом госу-
дарстве эти формы должны быть не 
только зафиксированы в норматив-
ных актах, но и реализовываться в 
действительности. Реализация прав 
человека является отражением про-
цессов законотворчества в государ-
стве и претворением норма права в 
действительность. Следовательно, 
права человека должны быть не про-
сто реализованы, а должны быть эф-
фективно реализованы, что возмож-
но только в социальном, правовом 
государстве, где законодательство 
четко определяет, охраняет и защи-
щает права человека. 

На реализацию прав человека в 
государстве свое влияние оказывает 
система государственных органов, 
которая имеет установленную струк-
туру. От того, насколько эффективно 
работает данная структура, зависит 
также реализация прав человека. В 
социальном, правовом государстве 
система и структура государствен-
ных органов построена таким об-
разом, чтобы способствовать такой 
реализации, обеспечивать ее и защи-
щать, в том числе с помощью судеб-
ных органов. Система государствен-
ных органов, обеспечивающих за-
щиту и восстановление нарушенных 
прав и свобод, является элементом 
любого общества. 

Особое место в этой системе за-
нимает Президент Украины – гарант 
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прав и свобод человека и граждани-
на (ст. 102 Конституции Украины). 
Верховная Рада Украины осущест-
вляет защиту прав и свобод человека 
и гражданина через соответствую-
щую законодательную деятельность 
(ст. 92 Конституции Украины), на-
значает на должность и освобожда-
ет от должности Уполномоченного 
Верховной Рады Украины по правам 
человека (ст. 101 Конституции Укра-
ины). Кабинет Министров Украины 
принимает меры по обеспечению 
прав человека (ст. 116 Конституции 
Украины). В системе механизма 
охраны прав человека можно выде-
лить судебную, несудебную защиту, 
а также деятельность неправитель-
ственных объединений [8, с. 181]. 
Конституционный Суд Украины 
играет ведущую роль в механизме 
защиты прав человека. Он действует 
на основании Конституции Украины 
и Закона Украины «О Конституци-
онном Суде Украины» от 16 октября 
1996 г. В настоящий период време-
ни огромное значение в реализации 
прав человека имеет Европейский 
Суд по правам человека. Естествен-
но, что в процессе реализации прав 
человека принимают участие и дру-
гие государственные органы, но их 
влияние на процесс реализации прав 
человека не так велико, как влияние 
вышеуказанных органов. В любом 
случае, на современном этапе раз-
вития для эффективной реализации 
прав человека необходимой является 
качественная организация системы 
органов государственной власти. 

Выводы. На основании выше-
сказанного можно сделать вывод, 
что эффективная реализация прав 
человека возможна только в дей-
ствительно социальном, правовом 
государстве. Формы реализации 
права определяются в зависимости 
от вида реализуемой нормы. Можно 
выделить следующие формы реали-
зации права: соблюдение, исполне-
ние, использование. Становление 
социального, правового государ-
ства – это очень сложный и дли-
тельный процесс, который должен 
быть направлен на развитие право-
вой культуры не только граждан, 
должностных лиц государственных 
органов, но и государства в целом. 
Социальное, правовое государство 

должно обеспечивать реализацию 
прав человека на основании систем-
но-структурного построения госу-
дарственных органов, в том числе 
судебных органов. Данные органы 
должны действовать на основании 
закона и иметь четко определенные 
полномочия, направленные не толь-
ко на реализацию прав человека, но 
и также на их охрану и защиту. Для 
того, чтобы социальное, правовое 
государство обеспечивало реальную 
форму реализации прав человека, 
необходима согласованность между 
собой всей системы нормативных 
актов, а также соответствие нацио-
нальных нормативных актов нормам 
международного законодательства. 
Эффективность реализации прав 
человека зависит от стабильности в 
обществе и государстве.
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Summary
The article has clarified the law sand legal regulation of relations associated with the useand disposal of public property in foreign 

countriesand suggesteds ome directions of itsusein the national legal doctrine. Proposed in troduction of twoalternativewaystoimprov
etherule-making in this area: the first – the adoptiono faninte grated Law of Ukraine «On public property», whichmust be determined 
by the concept of public property and property, its characteristics and types, the order of itsuseand disposal; the second – the definition 
of clearsigns, types of public property on the basis of hisform in the Law «On the management of state property» and the Law «On 
local self-government».

Key words: public property, disposal and use of public property, international experience, legal regulation, way of perfection.

Аннотация
В статье выяснены особенности и закономерности правового регулирования отношений, связанных с использованием и 

распоряжением публичным имуществом в зарубежных странах, и предложены отдельные направления его использования в 
национальной правовой доктрине. Предложено внедрение двух альтернативных путей совершенствования нормотворчества 
в этой сфере: первый – принятие комплексного Закона Украины «О публичной собственности», в котором должно быть опре-
делено понятие публичной собственности и имущества, его признаков и видов, порядка его использования и распоряжения; 
второй – определение чётких признаков, видов публичного имущества, исходя из его форм в Законе «Об управлении объек-
тами государственной собственности» и Законе «О местном самоуправлении».

Ключевые слова: публичное имущество, распоряжение и использование публичного имущества, зарубежный опыт,  
правовое регулирование, пути совершенствования.

Постановка проблемы. Пу-
блично-правовые отношения 

возникают не только по поводу осу-
ществления физическими (юридиче-
скими) лицами, субъектами публичной 
администрации их прав, соблюдения 
ими юридических обязанностей, – они 
образуются также в отношении объ-
ектов материального мира, которое 
общество или субъекты публичной ад-
министрации одновременно совместно 
и публично могут использовать для до-
стижения публичных интересов. Такие 
объекты материального мира относят-
ся к публичному имуществу.

Вопросы правового статуса пу-
бличного имущества в последнее вре-
мя привлекают внимание ученных и 
специалистов правоприменительной 
сферы. Следует заметить, что отноше-
ния использования и распоряжения пу-
бличным имуществом как публичной 
собственностью все больше становятся 
предметом исследования представите-
лей как частноправовой науки, так и 
публично-правовой науки, вызывают 
определённую дискуссию относитель-
но правовой природы этих отношений. 
В последнее время большинство учё-
ных и практиков едины во мнении, что 
использование и распоряжение являет-

ся процедурными формами реализации 
права собственности как доминирую-
щей частноправовой категории, однако 
поскольку объектом этой процедурной 
деятельности является публичное иму-
щество (прежде всего, государственное 
имущество и имущество, принадле-
жащее общине), отношения по реа-
лизации права собственности на него 
являются предметом правового регули-
рования публично-правовых отраслей 
права (в первую очередь, администра-
тивного права).

Определение правовой природы 
этих отношений имеет существенное 
значение для правоприменительной 
деятельности, в том числе когда воз-
никает спор о законности реализации 
права собственности на публичное 
имущество, который решается в судах 
различной юрисдикции: споры по по-
воду использования и распоряжения 
публичным имуществом, возникающие 
между юридическими лицами частного 
права, – в хозяйственных судах; споры 
по поводу использования и распоря-
жения публичным имуществом, воз-
никающие между юридическим лицом 
частного права и субъектом публичной 
администрации, – в судах общей юрис-
дикции или окружных административ-

ных судах в порядке, определённом 
Кодексом административного судопро-
изводства Украины (далее – КАС) [1].

Таким образом, для определения 
правовой природы отношений, воз-
никающих по поводу использования 
и распоряжения публичным имуще-
ством, что имеет значение для право-
применительной особенно судебной 
практики, целесообразным является 
установление особенностей и законо-
мерностей правового регулирования 
отношений, связанных с использовани-
ем и распоряжением публичным иму-
ществом в зарубежных странах, что и 
определяет цели и задачи исследования 
в рамках данной статьи.

Цель статьи – выяснить особен-
ности и закономерности правового 
регулирования отношений, связанных 
с использованием и распоряжением 
публичным имуществом в зарубежных 
странах.

Изложение основного материала. 
Публичное имущество – одна из глав-
ных категорий в нашей жизни, ведь 
именно им все мы пользуемся каждый 
день независимо от нашего желания. 
Объектами публичного имущества яв-
ляется площади, улицы, проезды, до-
роги, парки, скверы, сооружения, ав-
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тодороги, рынки, то есть все объекты 
материального мира, которыми владеет 
государство и общество. Если говорить 
о полноценном нормативно-правовом 
обеспечении отношений, связанных с 
использованием и распоряжением пу-
бличным имуществом, то оно в право-
вых реалиях нашего государства почти 
отсутствует. Более нормативно приме-
няемой является категория «публичная 
собственность». Для достижения цели 
и задач исследования в рамках дан-
ной статьи целесообразно определить 
нормативно-правовое регулирование 
отношений, связанных с использова-
нием и распоряжением публичным 
имуществом в национальной правовой 
доктрине и правовом поле зарубежных 
странах.

Так, в соответствии со ст. 190 ГК 
Украины имуществом как особым  
объектом считается отдельная вещь, 
совокупность вещей, а также иму-
щественные права и обязанности [2]. 
Статья 136 ГК Украины определяет 
имущество как совокупность вещей 
и других ценностей (включая нема-
териальные активы), которые имеют 
стоимостное определение, производят-
ся или используются в деятельности 
субъектов хозяйствования и отража-
ются в их балансе, учитываются в дру-
гих предусмотренных законом формах 
учёта имущества этих субъектов [3]. В 
Конвенции ООН против транснацио-
нальной организованной преступности 
под понятием «имущество» понимают 
любые активы, материальные или не-
материальные, движимые или недви-
жимые, выраженные в вещах или в 
правах, а также юридические докумен-
ты или акты, подтверждающие право 
на такие активы или интерес в них [4].

Что касается понятия «публичная 
собственность», то оно, к сожалению, 
тоже не нашло надлежащего норматив-
ного определения. Как верно отмечает 
А.Н. Тадеева, в национальной право-
вой доктрине были попытки норматив-
но урегулировать понятия «публичной 
собственности», в частности в Про-
екте Конституции Украины 1992 года, 
в котором осуществлялась градация 
собственности в Украине на государ-
ственную, коммунальную и частную, а 
в статье 66 говорилось, что земля, вода, 
воздушное пространство, недра, леса, 
побережья, животный мир, природные 
ресурсы континентального шельфа и 

исключительной морской (экономи-
ческой) зоны Украины являются пу-
бличной собственностью, а соответ-
ственно, другие вещи материального 
мира, в том числе и земля, могут быть 
в частной и коммунальной собственно-
сти [5, с. 180]. В нормах действующей 
Конституции такая градация чётко не 
прослеживается, однако выделяется 
собственность украинского народа  
(ст. 13), государственная собственность 
(ст.ст. 13, 41), коммунальная собствен-
ность (ст.ст. 41, 142, 143), частная соб-
ственность (ст. 41) [6]. Каждая из форм 
публичной собственности имеет опре-
делённое нормативное закрепление. 
Так, в статье 13 Конституции Украины 
определено, что земля, ее недра, атмос-
ферный воздух, водные и другие при-
родные ресурсы, находящиеся в преде-
лах территории Украины, природные 
ресурсы ее континентального шельфа, 
исключительной (морской) экономи-
ческой зоны являются объектами пра-
ва собственности Украинского народа. 
От имени Украинского народа права 
собственника осуществляют органы 
государственной власти и органы мест-
ного самоуправления в пределах, опре-
делённых настоящей Конституцией [6]. 
Закон Украины «Об управлении объек-
тами государственной собственности» 
от 21 сентября 2006 года № 185-V [7] 
определяет перечень объектов государ-
ственной собственности и возлагает 
обязанность на осуществление управ-
ления ими от имени государства на 
Кабинет Министров Украины (далее –  
КМУ) и другие органы исполнитель-
ной власти (далее – ОИВ). В частно-
сти, в статье 3 этого закона определён 
перечень такого имущества, к которо-
му отнесены: имущество, переданное 
казённым предприятиям в оперативное 
управление; имущество, переданное 
государственным коммерческим пред-
приятиям (далее – государственные 
предприятия), учреждениям и орга-
низациям; имущество, переданное 
государственным хозяйственным объ-
единениям; корпоративные права, при-
надлежащие государству в уставных 
капиталах хозяйственных организаций 
(далее – корпоративные права госу-
дарства); государственное имущество, 
обеспечивающее деятельность Прези-
дента Украины, Верховной Рады Укра-
ины и Кабинета Министров Украины; 
государственное имущество, передан-

ное в аренду, лизинг, концессию; госу-
дарственное имущество, находящееся 
на балансе хозяйственных организа-
ций, которое не вошло в их уставные 
капиталы или осталось после ликвида-
ции предприятий и организаций; госу-
дарственное имущество, переданное в 
бессрочное безвозмездное пользование 
Национальной академии наук Украи-
ны, отраслевым академиям наук; бес-
хозное и конфискованное имущество, 
переходящее в государственную соб-
ственность по решению суда.

Объекты собственности территори-
альных общин частично определены в 
статье 142 КУ, к ним отнесено движи-
мое и недвижимое имущество, доходы 
местных бюджетов, другие средства, 
земля, природные ресурсы, находящи-
еся в собственности территориальных 
общин сел, поселков, городов, рай-
онов в городах, а также объекты их 
общей собственности, находящиеся в 
управлении районных и областных со-
ветов. В Законе Украины «О местном 
самоуправлении в Украине» от 21 мая 
1997 года № 280/97-ВР [8] в статье 16 
фактически продублировано содержа-
ние нормы статьи 142 КУ без указания 
чёткого перечня видов имущества тер-
риториальных общин. Таким образом, 
следует констатировать, что в нацио-
нальном законодательстве неурегули-
рованным остаётся понятие, признаки 
публичного имущества, перечень пу-
бличного имущества и публичной соб-
ственности.

Относительно зарубежного опыта 
нормативно-правового регулирования 
отношений, связанных с использова-
нием и распоряжением публичным 
имуществом, следует отметить, что 
единого подхода в регулировании от-
ношений публичной собственности  
(в частности, использовании публич-
ного имущества) не выработано, хотя 
в каждой стране есть свои особенности 
правового регулирования публичного 
имущества. Например, существенной 
особенностью правового регулирова-
ния отношений публичной собствен-
ности (публичного имущества) во 
Франции является тот факт, что вопрос 
объектов публичной собственности, а 
также их экспроприации рассматрива-
ются в рамках административного иму-
щественного права (droit administratif 
des biens), то есть его специальной 
части [9]. В то же время некоторые 
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вопросы государственной собственно-
сти, а также общественных (публич-
ных) работ продолжают освещаться и 
в рамках общего административного 
права Франции. Указанным категориям 
посвящено два больших раздела адми-
нистративного права – имущественное 
административное право и публичное 
(административное) экономическое 
право (droit public de l’économie) [10]. 
Как отмечает В.А. Устименко, их часто 
называют отдельными правовыми от-
раслями, которые постепенно должны 
отделиться от административного пра-
ва [11, с. 65], однако это его утверж-
дение следует подвергнуть критике, 
поскольку доказательством является 
научное положение, согласно которому 
все отношения, возникающие с участи-
ем субъектов властных полномочий, в 
которых они реализуют свои властные 
функции, являются сферой правово-
го регулирования административного 
права. Следует заметить, что законо-
дательное обеспечение отношений 
публичной собственности во Франции 
существенно отличается от ряда дру-
гих стран ЕС наличием кодифициро-
ванных актов, а именно Кодекса госу-
дарственной собственности Франции 
(1962 г.) и Кодекса экспроприации 
для публичной пользы (1967 г.) [12]. 
На уровне Конституции этой страны 
в абзаце 9 преамбулы Конституции от  
27 октября 1946 определено, что всякое 
имущество, предприятие, эксплуата-
ция которого осуществляется публич-
ной службой или является фактической 
монополией, должно быть собственно-
стью общества [13, с. 44].

Для большинства зарубежных 
стран, в том числе и стран-членов ЕС, 
в первую очередь, характерно закре-
пление конституционных принципов 
отношений публичной собственности 
в целом и правового режима объектов 
публичной собственности в частности. 
Так, Конституцией Болгарии 1991 в п. 
2 ст. 17 устанавливаются две формы 
собственности: частная и публичная. 
Публичная собственность представ-
лена объектами, которые являются 
исключительной собственностью Ре-
спублики. Согласно Конституции Бол-
гарии органам государственной власти 
может быть предоставлено имущество 
для выполнения своих функций, а так-
же другое имущество, предназначен-
ное для постоянного удовлетворения 

общенациональных потребностей. Оно 
не может быть отчуждено, обременено 
вещными правами и приобретено по 
давности владения [14]. Законом Бол-
гарии «О государственной собственно-
сти» от 21.05.1996 г. в ст. 2 определены 
объекты государственной (публичной 
собственности), к которым отнесены: 
объекты недвижимости, которые при-
обретаются органами государствен-
ной власти при исполнении ими своих 
функций; государственное имущество, 
которое должным образом закреплено 
как памятники культуры мирового или 
национального значения; любое другое 
имущество, предназначенное служить 
постоянным общественным потреб-
ностям, имеет общенациональное зна-
чение». В ст. 15 указано, что объекты 
недвижимости, составляющие публич-
ную собственность, должны использо-
ваться государственными органами для 
удовлетворения общественных потреб-
ностей и служить публичным интере-
сам общества [15, с. 84].

Как верно отмечает В.А. Устименко, 
«..обращает на себя внимание тот факт, 
что вместе с положениями, определяю-
щими объекты публичной собственно-
сти, в конституциях государств Европы 
содержатся предписания, ограничи-
вающие право частной собственности 
или допускающие возможность его 
ограничения» [11, с.68]. Так, согласно 
ст. 132 Конституции Испании 1978 года 
прибрежная полоса, пляжи, природные 
ресурсы экономической зоны и конти-
нентальный шельф являются только 
государственной собственностью; до-
пускается возможность установления 
законами статуса государственной соб-
ственности и на другие виды объектов 
собственности, в том числе в процессе 
национализации [16, с. 33–34].

Согласно Конституции Португалии 
к публичной собственности отнесены: 
территориальные воды и дно под ними, 
континентальный шельф, а также озера, 
другие природные водоёмы, проточ-
ные судоходные и сплавные воды и их 
дно; слои атмосферы над территорией, 
которые находятся выше уровня, до 
которого воздушный столб признается 
за собственником или относится к по-
верхности участка; залежи полезных 
ископаемых, источники минеральных 
лечебных вод, естественные полости 
в земле, существующие под поверхно-
стью; исключение составляют природ-

ный камень и другие нерудные матери-
алы, обычно используемые в строитель-
стве; дороги; национальные железные 
дороги; другое имущество, отнесённое 
к этой категории законом. А уже на 
уровне отдельных законов определены 
виды общественного имущества, нахо-
дящегося во владении государства, ав-
тономных областей и местных органов 
власти, а также его режим и условия ис-
пользования [16, с. 733–734].

Согласно ст. 135 Конституции Ру-
мынии публичная собственность при-
надлежит государству или администра-
тивно-территориальным единицам. 
К публичному имущества отнесены 
богатства недр любого характера, пути 
сообщения, воздушное пространство, 
воды с возможным для освоения энер-
гетическим потенциалом и воды, ко-
торые могут быть использованы в пу-
бличных интересах, пляжи, территори-
альное море, природные ресурсы эко-
номической зоны и континентального 
шельфа, а также другие, установлен-
ные законом блага. Публичное имуще-
ство может передаваться в управление 
автономным государственным моно-
полиям или публичным учреждениям, 
а также сдаваться в концессию или в 
аренду [17]. Здесь следует отметить, 
что и сам договор концессии является 
публично-правовым (административ-
ным) договором.

В отличие от законодательства 
стран ЕС, правовое регулирование от-
ношений публичной собственности и 
использования общественного имуще-
ства имеет свои особенности в странах 
так называемой «контролированной 
(сдержанной) демократии». В частно-
сти, по законодательству КНР право-
вой статус публичного имущества за-
креплен в Конституции КНР 1982 г., а 
также Законе КНР «О праве собствен-
ности» от 01.10.2007 г. [18, с. 264]. К 
публичному имуществу отнесены: 
общенародное имущество – минераль-
ные ресурсы, вода, земли, на которых 
строятся города, сельскохозяйственные 
земли и земли, находящиеся в окрест-
ностях городов, а также леса, горы, 
невостребованные земли и морские 
берега; коллективное имущество – до-
роги в зоне жилой застройки, которые 
находятся в совместной собственности 
владельцев зданий, за исключением 
дорог, относящихся к городским обще-
ственным дорогам.
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В Канаде право публичной соб-
ственности закреплено на уровне 
Конституционных актов, консолиди-
рованных в единый текст и приня-
тых в период с 1867 по 1982 г. [19]. 
Публичное имущество делится на 
имущество общегосударственное и 
муниципальное (имущество провин-
ций). Так, земля, недра, полезные ис-
копаемые, которые находятся в муни-
ципальной собственности, относятся 
и используются теми провинциями, 
где эти объекты непосредственно 
расположены (ст. 109). Провинции 
сохраняют за собой надлежащую 
им публичную собственность, за ис-
ключением случаев, когда государ-
ство имеет право принимать на себя 
управление публичной собственно-
стью, которая нужна для укрепления 
и защиты интересов страны.

Ещё одной страной, в которой 
большая часть публичного имущества 
находится в руках местных властей, 
являются США. Удельный вес послед-
него в общей совокупности имущества, 
которое носит публичный характер, 
ещё в 80-х годах составляла 75% [20]. 
К публичному имуществу, находяще-
муся в собственности государства, от-
несены объекты, находящиеся на зем-
лях государственной собственности и 
имеющие стратегическое значение (на-
пример, национальное агенство иссле-
дования космического пространства –  
англ. National Aeronautics and Space 
Administration, сокр. NASA) или обо-
ронное значение (военные базы, аэро-
дромы, военная техника, морские пор-
ты), почтовая служба, ирригационные 
сооружения, дороги, порты, электро-
станции, научные и исследовательские 
центры. Стоимость активов государ-
ственного имущества США составля-
ет сейчас более 30% национального 
богатства страны, федеральное прави-
тельство является крупнейшим страхо-
вым агентом.

Среди стран постсоветского про-
странства в контексте правового регу-
лирования отношений использования 
публичного имущества особую цен-
ность представляет опыт Молдовы. 
Согласно ст. 9 Конституции страны 
собственность может быть публичной 
и частной. Все богатства недр, воздуш-
ное пространство, воды и леса, исполь-
зуемые в общественных интересах, 
природные ресурсы экономических 

зон и континентального шельфа, пути 
сообщения, а также другие богатства, 
определённые законом, являются объ-
ектами исключительно публичной соб-
ственности [16, c. 539–541]. Согласно 
Закону Республики Молдова от 4 мая 
2007 «Об управлении публичной соб-
ственностью и ее разгосударствлении» 
[21] закреплено определение публич-
ного имущества и других ключевых 
понятий. Так, имущество публичной 
сферы государства представлено сово-
купностью движимого и недвижимо-
го имущества, предназначенного для 
удовлетворения публичных интересов 
государства.

Выводы. Таким образом, опыт 
правового регулирования отношений 
использования публичного имущества 
в зарубежных странах свидетельствует 
о том, что, во-первых, на конституци-
онном уровне осуществляется града-
ция публичного имущества на обще-
государственное и муниципальное, 
во-вторых, на уровне отдельных зако-
нов, которые чаще носят кодифициро-
ванный характер, определён правовой 
статус государственного имущества и 
имущества территориальных общин, а 
также порядок распоряжения им соот-
ветствующими субъектами публичной 
администрации (передача в концес-
сию), а также вопросы привлечения 
частного имущества во временную 
публичную собственность для удовлет-
ворения потребностей общественного 
интереса.

Для Украины подобный опыт мог 
бы стать отправной предпосылкой 
для совершенствования правовых ос-
нов использования и распоряжения 
публичным имуществом. По нашему 
мнению, это возможно путём внедре-
ния двух альтернативных путей со-
вершенствования нормотворчества: 
первого – принятия комплексного 
Закона Украины «О публичной соб-
ственности», в котором должно быть 
определено понятие публичной соб-
ственности и имущества, их призна-
ков и видов такой собственности и 
имущества, порядка его использова-
ния и распоряжения; второго – опре-
деления чётких признаков, видов пу-
бличного имущества по его формам 
в Законе «Об управлении объектами 
государственной собственности» и 
Законе «О местном самоуправле-
нии».
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Summary
This article aims to determine the interim results of the Framework Cooperation 

Programme of the Council of Europe and the European Union for Ukraine. This study 
is unique as the program is almost the only joint one for the two main organizations 
of the European region. The specific objectives and results are presented on the 
penitentiary reform in Ukraine. The conclusions about the reform of our country within 
the framework of the Plan of Action of the Council of Europe for Ukraine for the nearest 
period are made.

Key words: Council of Europe, European Union, Ukraine, Framework Cooperation 
Programme, the penitentiary service, interim results.

Аннотация
Данная статья основной своей задачей ставит определение промежуточных 

результатов Рамочной программы сотрудничества Совета Европы и Европейского 
Союза для Украины. Это исследование является уникальным, так как на сегодня 
данная программа является чуть ли не единственной совместной программой двух 
основных Организаций европейского региона. Представлены конкретные задачи и 
результаты пенитенциарной реформы в Украине. Сделаны выводы относительно 
реформ нашей страны в рамках Плана действий Совета Европы для Украины на 
ближайший период.

Ключевые слова: Совет Европы, Европейский Союз, Украина, Рамочная  
программа сотрудничества, пенитенциарная служба, промежуточные итоги.

Постановка проблемы. Совет 
Европы и Европейский союз 

(ЕС) являются отдельными организа-
циями, имеющими разные, но взаимо-
дополняющие роли.

Совет Европы сотрудничает со 
своими 47 государствами-членами для 
укрепления прав человека и демокра-
тии на континенте и за его пределами.

ЕС сближает свои 28 государств-
членов в экономическом и политиче-
ском смысле путем согласования зако-
нодательства и практик в определен-
ных областях политики.

ЕС создала инициативу «Восточное 
партнёрство», чтобы тесно сотрудни-
чать со своими восточными европей-
скими соседями: Арменией, Азербайд-
жаном, Беларусью, Грузией, Молдовой 
и Украиной.

Эти две организации тесно сотруд-
ничают в областях, в которых они име-
ют общие интересы, в частности в про-
движении прав человека и демократии 
по всей Европе и в соседних регионах.

Сотрудничество между Европей-
ским Союзом и Советом Европы по-
зволяет каждой организации извлечь 
выгоду из сильных сторон другой, тем 
самым поддерживая работу друг друга.

Цель статьи – определение проме-
жуточных результатов Рамочной про-
граммы сотрудничества Совета Европы 
и Европейского Союза для Украины. 
Исследование является уникальным, 
так как на сегодня данная программа 
является чуть ли не единственной со-
вместной программой двух основных 
Организаций европейского региона.

Изложение основного материала. 
В апреле 2014 года Европейский союз 
(ЕС) и Совет Европы (СЕ) утвердили 
в Заявлении о намерениях, что целена-
правленные действия по сотрудничеству 
с Арменией, Азербайджаном, Грузией, 
Молдовой, Украиной и Беларусью – 
странами-участниками инициативы ЕС 
«Восточное партнёрство» – будут реали-
зовываться в соответствии с «Рамочной 
программой сотрудничества» (РПС).
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Эти меры по сотрудничеству спо-
собствуют укреплению потенциала 
стран Востока, которые являются го-
сударствами-членами Совета Европы, 
за исключением Беларуси; реализации 
внутренних реформ, с целью прибли-
жения этих стран к стандартам Совета 
Европы и Европейского Союза в обла-
сти прав человека, демократии и верхо-
венства права.

РПС была подписана в декабре 
2014 года и будет осуществляться в два 
этапа: в 2015–2017 и 2018–2020 годах.

Бюджет первого этапа реали-
зации (2015–2017 гг.) составляет  
33 800 000 евро. РПС финансирует-
ся на 90% Европейским Союзом и на 
10% – Советом Европы. Реализуется 
Советом Европы [1].

Европейским Союзом были опреде-
лены пять приоритетных областей (или 
«тем») сотрудничества в рамках РПС. 
В этих пяти темах содержится 15 под-
тем, которые содержат 50 действий для 
конкретных стран и регионов.

Тема I. Защита и поощрение прав 
человека: 

1) укрепление и внедрение евро-
пейских стандартов по правам чело-
века на региональном и национальном 
уровнях;

2) защита прав национальных и эт-
нических меньшинств;

3) поощрение равенства и челове-
ческого достоинства;

4) содействие образованию в обла-
сти прав человека и демократического 
гражданственности.

Тема II. Обеспечение справед- 
ливости:

1) укрепление независимости и эф-
фективности правосудия;

2) укрепление конституционного 
правосудия;

3) содействие пенитенциарной ре-
форме (от карательного к реабилитаци-
онному подходу).

Тема III. Борьба с угрозами верхо-
венству права:

1) борьба с коррупцией и укрепле-
ние системы государственного управ-
ления / борьбы с отмыванием денег;

2) действие уголовного правосудия 
в отношении кибер-преступности.

Тема IV. Решение проблем инфор-
мационного общества:

1) улучшение свободы, независи-
мости, плюрализма и разнообразия 
СМИ;

2) информационное общество и 
управление Интернетом;

3) укрепление права на защиту дан-
ных.

Тема V. Содействие демократиче-
скому управлению:

1) помощь в проведении выборов: 
реформирование избирательного зако-
нодательства и практики;

2) укрепление институциональных 
рамок для местного самоуправления.

Генеральный секретарь и Комитет 
министров Совета Европы определи-
ли приоритетные области для сотруд-
ничества с государствами-членами, и 
они отражены в планах действий этих 
стран.

Совет Европы имеет мультиоргани-
зационные преимущества и через свою 
Парламентскую Ассамблею и Конгресс 
местных и региональных органов вла-
сти сможет привлекать в РПС различ-
ные институты и заинтересованные 
стороны на национальном, региональ-
ном и местном уровнях во всех странах 
Восточного партнёрства [2].

Все действия в рамках РПС будут 
касаться многосторонних проблем, 
таких как стратегия достижения ген-
дерного равенства, защита прав мень-
шинств и обеспечение инклюзивного 
участия гражданского общества в реа-
лизации РПС.

Действия в рамках РПС, как в кон-
кретных странах, так и на региональ-
ном уровне, были разработаны в тес-
ном сотрудничестве с национальными 
заинтересованными сторонами в рам-
ках планов действий для конкретных 
стран Совета Европы. Планы действий 
подготовлены на основе выводов и ре-
комендаций органов по мониторингу 
Совета Европы и в соответствии с на-
циональными программами реформ.

Органы по мониторингу Совета Ев-
ропы состоят из независимых экспер-
тов, которые следят за выполнением 
конвенций Совета Европы государства-
ми-членами и выдают рекомендации. 
Эти органы включают в себя: Группу 
по борьбе с коррупцией (ГРЕКО), Ев-
ропейскую комиссию по эффектив-
ности правосудия (ЕКЭП) [3], Евро-
пейский комитет по предупреждению 
пыток и бесчеловечного или унижаю-
щего достоинство обращения или на-
казания (ЕКПП), Группу экспертов по 
борьбе с торговлей людьми (ГРЕТА), 
Комитет экспертов Совета Европы по 

оценке мер борьбы с отмыванием де-
нег и финансированием терроризма 
(МАНИВЕЛ), Консультативный коми-
тет Рамочной конвенции о защите на-
циональных меньшинств (РКНМ), Ев-
ропейскую комиссию против расизма 
и нетерпимости (ЕКРН), Конвенцию 
о предотвращении и борьбе с насили-
ем в отношении женщин и насилием 
в семье (GREVIO), также сюда входит 
Европейский суд по правам человека.

Действия в рамках РПС обеспечи-
вают масштабный и значимый объем 
знаний по укреплению потенциала уч-
реждений стран Восточного партнёр-
ства в деле проведения внутренних 
реформ и приближают их к стандартам 
Совета Европы в области прав челове-
ка, демократии и верховенства права. 
Это делается с помощью различных 
мероприятий: конференций, семина-
ров, рабочих групп, сетей, аналитиче-
ских отчетов и тренингов под руковод-
ством сотрудников Совета Европы и 
международных экспертов.

Субъектами, которые принимают 
участие, являются национальные за-
интересованные стороны, играющие 
решающую роль в осуществлении 
реформ: парламенты, органы государ-
ственной власти на всех уровнях (ми-
нистерства, ответственные за юстицию, 
финансы, внутренние дела, здравоох-
ранение, образование, труд и социаль-
ную защиту, а также государственное 
управление), государственные учреж-
дения в соответствующих областях, та-
ких как борьба с коррупцией и борьба с 
отмыванием денег, прокуроры, сотруд-
ники правоохранительных органов, 
пенитенциарные службы, центральные 
и местные избирательные комиссии, 
уполномоченные по правам человека, 
судейские сообщества, судебные ор-
ганы самоуправления, специалисты в 
области права, средства массовой ин-
формации, местные и региональные 
органы власти, неправительственные 
организации, научные круги, а также 
широкая общественность.

На сегодня уже создан постоянный 
механизм координации между Советом 
Европы, Европейским Союзом, поле-
выми офисами Совета Европы, пред-
ставительствами Европейского Со-
юза и национальными координаторами 
РПС для обеспечения всеобъемлющей 
координации между Советом Европы, 
Европейским Союзом, национальны-
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ми заинтересованными сторонами и 
партнерами, а также другими междуна-
родными организациями.

Это позволяет обеспечить синер-
гию с другими существующими и 
планируемыми региональными дей-
ствиями и действиями, касающимися 
конкретных стран в странах Восточ-
ного партнёрства, а также получить 
ощутимые результаты и влияние РПС 
на конечных бенефициаров и широкую 
общественность.

Право национальных заинтере-
сованных сторон на процесс реформ 
имеет решающее значение для дли-
тельного осуществления РПС, ориен-
тированного на результат. Действия в 
рамках РПС направлены на развитие 
и улучшение национальных правовых 
рамок, национальных институциональ-
ных возможностей, а также на повы-
шение профессиональных навыков и 
знаний партнеров и национальных за-
интересованных сторон. Устойчивость 
достигается за счёт повышения инсти-
туционального потенциала и подготов-
ки национальных кадров.

РПС способствует наращиванию 
знаний и потенциала национальных 
участников, чтобы они могли способ-
ствовать достижению целей среди сво-
их коллег в стране и регионе, а также 
после окончания РПС [4].

Что касается конкретно проекта 
«пенитенциарной реформы в Украи-
не», то до конца 2017 года ожидается 
достижение главной цели – усиления 
соблюдения прав человека и верховен-
ства права по обращению с осужден-
ными и заключенными в Украине. Для 
этого обусловлены два основных ожи-
даемых результата: 

1) более активное и широкое при-
менение реабилитационного подхода 
при выполнении уголовных наказаний 
в соответствии с европейскими стан-
дартами и апробированным европей-
ским опытом;

2) совершенствование процедур и 
практики проведения тюремных ин-
спекций и механизма рассмотрения 
жалоб заключенных и осужденных к 
наказаниям, связанным с лишением 
свободы.

В связи с этим проводятся следую-
щие действия:

1) представление современных ев-
ропейских пенологических концепций 
относительно целей исполнения уго-

ловных наказаний (а также важность 
осознания перспективы социальной 
реинтеграции в будущем с первого дня 
осуждения) и ключевых характерных 
особенностей режимов пенитенци-
арных учреждений. К консультациям 
должны привлекаться ключевые субъ-
екты системы правосудия (судьи, про-
куроры, работники органов внутрен-
них дел и т.д.);

2) юридическая и техническая по-
мощь в разработке законодательной / 
регуляторной базы и внедрении стра-
тегий по созданию в пенитенциарных 
учреждениях режимов внутреннего 
распорядка реабилитационной направ-
ленности;

3) регулярное проведение форумов 
(встреч рабочих групп, семинаров и 
т.д.) по ходу пилотных проектов и ос-
новных проблем пенитенциарной ре-
формы в Украине;

4) помощь в разработке и представ-
лении Концепции и стратегии развития 
здравоохранения в пенитенциарных 
учреждениях;

5) разработка информационных ма-
териалов и тренингов для медицинских 
работников по медицинской этике, а 
для немедицинских работников – дей-
ствий по сохранению и укреплению 
здоровья (включая предотвращение 
распространения инфекционных бо-
лезней, выявление первых признаков 
суицидального поведения и т.д.);

6) разработка предложений по 
улучшению конкретных реабилита-
ционных услуг (совершенствование 
возможностей трудовой деятельности, 
обучение на рабочем месте, обучение 
социальным навыкам, личное консуль-
тирование, семейные визиты, культур-
ная деятельность, отдых, спорт пр.);

7) разработка общей просветитель-
ской / научной работы с правонаруши-
телями, изучение и предоставление ре-
комендаций по разработке и внедрению 
специальных курсов по предотвраще-
нию противоправного поведения;

8) анализ действующей организа-
ции внутренних инспекций в Украине 
(правовая и организационная структу-
ра, а также практика и рекомендации 
относительно необходимых измене-
ний);

9) разработка организационно-пра-
вовых основ проведения внутренней 
инспекции, включая просмотр стату-
са усиленной инспекционной группы 

и подчиненности Министрам и / или 
Председателю ГПтСУ, принципов про-
ведения инспекций и отчетности для 
инспекторов, а также рекомендации 
по систематической обработке и ана-
лизу отчетов о проведении инспекций 
органами государственной власти для 
принятия информированных решений 
и составления политики;

10) разработка и проведение прак-
тического обучения для служебных ин-
спекторов [5].

Как мы видим, предложено, как ми-
нимум, одно изменение в законодатель-
стве и процедурах для регулирования 
индивидуализированного планирова-
ния исполнения приговора в соответ-
ствии с европейскими стандартами к 
концу второго года.

Для осужденных созданы реаль-
ные возможности участия, по крайней 
мере, еще в одном виде деятельности 
или программе в двух пенитенциарных 
учреждениях к концу третьего года.

В двух пенитенциарных учрежде-
ниях увеличился средний промежуток 
времени, который осужденные прово-
дят вне своих камер (локальных по-
мещений), занятые содержательной 
деятельностью, что установлено в об-
зоре, проведенном администрацией пе-
нитенциарного учреждения.

К концу третьего года в админи-
страции пенитенциарного учреждения 
имеется в наличии инструмент, кото-
рый обеспечивает систематическую 
обработку информации отчётов про-
ведения тюремных инспекций для ру-
ководителей пенитенциарных учреж-
дений для помощи в принятии инфор-
мированных решений и планирования.

Большее количество осужденных 
сможет получить доступ к деятель-
ности и индивидуальным программам 
в соответствии с их конкретными по-
требностями, что сделает условия 
отбывания наказания более человеч-
ными и гуманными и подготовит за-
ключённых к успешной реинтеграции 
в общество.

Усилятся механизмы внутреннего 
надзора за пенитенциарными учрежде-
ниями благодаря регулярным инспек-
циям более высокого уровня и большей 
эффективности системы подачи жалоб 
на отдельных представителей персона-
ла пенитенциарного учреждения.

Осужденные и заключенные будут 
информированы о том, как подать жа-
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лобу относительно условий их пребы-
вания в пенитенциарном учреждении.

Благодаря успешной реализации 
программ реабилитации и реинтегра-
ции возрастет количество бывших 
правонарушителей, которые успешно 
начнут вести законопослушный образ 
жизни после отбытия срока наказания, 
связанного с лишением свободы, в ре-
зультате чего снизится уровень пре-
ступности в Украине.

Что касается конкретной оценки 
со стороны Организаций, то Совет 
Европы и Европейский Союз 26 ок-
тября 2016 года презентовали в Киеве 
среднесрочные результаты реализации 
своих проектов для стран Восточного 
партнерства, в частности Украины.

«Рамочная программа сотрудниче-
ства – это ключевой механизм совмест-
ной деятельности Совета Европы и Ев-
ропейского Союза для поддержки вне-
дрения внутренних реформ в странах 
Восточного партнерства и гармониза-
ции национального законодательства и 
практик в соответствии с Европейски-
ми стандартами в области соблюдения 
прав человека, верховенства права и 
демократии», – отметила Верена Тей-
лор, директор Офиса Генерального ди-
ректората программ Совета Европы.

Также в докладе участвовали Мор-
тен Энберг, Председатель Офиса Сове-
та Европы в Украине; Мартин Клауке, 
Руководитель первого отдела программ 
помощи «Надлежащее управление и 
демократизация», Представительство 
Европейского Союза в Украине; Роман 
Андарак, Национальный координатор 
Рамочной программы сотрудничества, 
Министерство иностранных дел Укра-
ины; Аркадий Сытин, Руководитель 
отдела по координации проектов РПС, 
Офис Генерального директората про-
грамм Совета Европы [6].

Выводы. Следует отметить, что 
Украина конкретными действиями 
продемонстрировала, что наша стра-
на работает на итоговый результат. Об 
этом заявил глава МИД Украины Па-
вел Климкин в штаб-квартире Совета 
Европы в Страсбурге, где в октябре 
2016 года состоялся День украинских 
реформ, в рамках которого члены укра-
инской делегации представили госу-
дарствам-членам и руководству Орга-
низации результаты реформ, которые 
системно поддерживаются в рамках 
Плана действий Совета Европы для 

Украины на период 2015–2017 годов, 
а также обсудили имеющиеся вызовы 
и дальнейшие приоритеты взаимодей-
ствия [7]. Павел Климкин также до-
бавил: «Я благодарю Совет Европы за 
поддержку и высокую оценку украин-
ских реформ. Впереди еще много со-
вместной работы, но План действий 
Совета Европы для Украины уже стал 
нашим общим успехом. В его рамках 
мы получили уникальную экспертную 
поддержку ключевых реформ, в част-
ности судебной и антикоррупционной.  
Я также благодарю каждое государство-
член Совета Европы, которое сделало 
свой вклад в реализацию Плана дей-
ствий. Поддержка украинских реформ –  
это эффективная инвестиция в новую 
европейскую Украину».
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Summary
The article the international experience of regional cultural development and the possibility of its application in Ukraine аre 

described. The main models of cultural policy are analyzed. The essence of public-private partnerships and program-targeted financing 
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in the cultural development of the regions are identified. The main tasks for the formation of a common cultural space in Ukraine are 
highlighted.
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Аннотация
В статье рассмотрен зарубежный опыт регионального культурного развития и возможности его применения в Украине. 

Проанализированы основные модели культурной политики. Раскрыта сущность государственно-частного партнерства и про-
граммно-целевого финансирования как инструментов выравнивания культурного развития регионов Украины. Определены 
основные этапы реализации программно-целевого подхода в культурном развитии регионов. Освещены основные задачи для 
формирования единого культурного пространства в Украине.

Ключевые слова: культурное развитие государства, государственная культурная политика, региональный уровень, 
зарубежный опыт, финансовое обеспечение.

Постановка проблемы. При-
знание любой страны на 

межнациональном и на междуна-
родном уровнях всегда имеет важ-
ное значение для сферы культуры. 
На ее формирование значительное 
влияние оказывают такие факторы, 
как культурные традиции, развитие 
благотворительности, спонсорства 
и меценатства в обществе. Процве-
тание культурного развития про-
исходит благодаря разнообразию 
региональной и «местной» культур, 
а упадок – когда страна не имеет 
общенациональной объединяющей 
культурной политики.

Реализация культурной поли-
тики всегда предполагает действия 
по материально-техническому и 
творческому обеспечению функци-
онирования культуры, предусматри-
вает распределение ресурсов, как 
финансовых, так и административ-
ных, структурных, человеческих и 
творческих. Разработка и реализа-
ция такой модели государственной 
культурной политики, которая была 
бы направлена на формирование 
единого культурного пространства 
в Украине, как никогда актуальна в 
современных условиях.

Актуальность темы исследо-
вания подтверждается степенью 
нераскрытости темы. На данный мо-
мент мало работ посвящено иссле-
дованию путей совершенствования 

государственной культурной поли-
тики на региональном уровне.

Состояние исследования. Про-
блемы государственного управле-
ния в сфере культуры исследовали 
в своих работах В. Андрущенко,  
Ю. Богуцкий И. Дзюба, М. Жу-
лынский, В. Карлова, В. Малимон,  
П. Ситник, В. Скуратовский,  
В. Трощинский, А. Чмиль, С. Чукут 
и другие ученые. В то же время от-
сутствуют современные исследова-
ния, которые бы раскрывали иссле-
дуемую проблематику.

Цель и задача статьи – проана-
лизировать зарубежный опыт госу-
дарственной культурной политики 
и определить основные пути со-
вершенствования государственной 
культурной политики на региональ-
ном уровне.

Изложение основного мате- 
риала. На современном этапе раз-
вития Украины насущной задачей 
является формирование новой куль-
турной модели с учетом как эконо-
мических возможностей государ-
ства, так и специфики полиэтниче-
ского состава населения, а значит 
– менталитета и традиций. При ее 
разработке, по нашему мнению, не-
обходимо учитывать те модели, ко-
торые уже эффективно функциони-
руют в мировой практике.

В современном мире существуют 
различные модели государственной 

культурной политики. Выделяют 
три главные модели взаимоотно-
шений государства со сферой куль-
туры: американскую (бизнесовую), 
британскую (принцип «протянутой 
руки»), французскую (централизо-
ванную). Большинство развитых 
стран мира строят свою культурную 
политику, основываясь на одной из 
этих моделей. Они отличаются уров-
нем государственного вмешатель-
ства в культурный процесс, меха-
низмами достижения поставленных 
целей, способами осуществления 
государственного финансирования 
сферы культуры и степенью привле-
чения негосударственных средств, 
системой налоговых льгот, создава-
емых государством, организацион-
но-функциональной структурой го-
сударственного управления в сфере 
культуры, определенными методами 
управления или регулирования куль-
турной сферы.

По «американской» модели (ха-
рактерной для США) государство 
ограничивается содержанием не-
большого количества крупнейших 
известных культурных заведений 
общенационального значения и под-
держкой некоммерческих культур-
ных организаций, акций, отдельных 
деятелей. При этом финансовая под-
держка от государства по размеру 
всегда меньше, чем пожертвования 
частных лиц или корпораций, гран-
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ты от фондов и т.п. Поощряя других 
к поддержке культуры налоговыми 
льготами и собственным примером, 
государство берет на себя роль сво-
еобразного «лидера», а не арбитра в 
этом процессе. «Американская» мо-
дель оказывается весьма эффектив-
ной при трех условиях, а именно: 
наличии мощного частного сектора; 
укоренившихся в обществе тради-
ций благотворительности; умения 
культурных менеджеров собствен-
норучно зарабатывать деньги, на-
ходить и поощрять спонсоров. Эта 
модель отмечается централизацией 
поддержки культуры, ведущей ро-
лью частных спонсоров и фондов, 
высоким уровнем собственной хо-
зяйственной эффективности куль-
турных заведений [9]. То есть та-
кая модель предполагает передачу 
средств учреждениям культуры без 
ожидания получить что-либо вза-
мен. Указанная модель работает бла-
годаря развитой системе налоговых 
льгот в сочетании с незначительной 
государственной поддержкой. 

Для американской модели куль-
турной политики обязательным яв-
ляется наличие различных источни-
ков финансирования. В поддержку 
деятельности сферы культуры боль-
шая часть средств идет из частных 
источников – от отдельных лиц или 
институтов. Деятельность фунда-
ций, спонсоров, благотворителей 
стимулируется законодательством, 
вводит льготное налогообложение. 
Такой механизм привлечения него-
сударственных структур и финансов 
к поддержке культурной сферы в 
США называется государственно-
частным партнерством. Данная фор-
ма финансирования считается базо-
вой для американской модели.

Британская модель является про-
межуточной между американской 
и французской моделями. Для нее 
характерна поддержка культуры 
государством по принципу «про-
тянутой» руки, когда государство 
выделяет определенные средства 
на поддержку культуры и искус-
ства, но дистанцируется от их рас-
пределения. Финансовые ресурсы 
передаются административно не-
зависимым институтам – Советам 
искусства, которые распределяют 
их путем осуществления конкурсов 

культурных проектов или просто 
предоставляя финансовую помощь 
учреждениям культуры. Особую 
роль играют местные органы власти 
и частное спонсорство. Сохраняя 
поток финансовой помощи из госу-
дарственного и местных бюджетов, 
принцип «протянутой» руки позво-
ляет разорвать цепь зависимости 
культуры от чиновничества, сохра-
няя баланс между государственным 
и частным финансированием куль-
туры. Указанный принцип применя-
ется в посткоммунистических стра-
нах, где частный сектор является 
малоразвитым и не может создавать 
альтернативу бюджетной поддерж-
ке. Именно по этим соображениям 
реформирование культурной сфе-
ры во многих странах Центральной 
Европы (Польша, Венгрия, Чехия) 
осуществляется по «британской» 
модели [9].

Как отмечает Р.Фишер, «принцип 
протянутой руки» предусматрива-
ет механизм разграничения и сба-
лансированности, чтобы избежать 
излишней концентрации власти и 
столкновения интересов. Привле-
кая группы независимых экспертов 
в процесс принятия решений, этот 
принцип не позволяет политикам 
иметь большое влияние на культур-
ные вкусы [10]. А. Гриценко счита-
ет одним из главных последствий 
применения британской модели 
культурной политики значительную 
самостоятельность и экономиче-
скую стабильность культурных ин-
ститутов. Применение «принципа 
протянутой руки» дает возможность 
сфере культуры приспособиться к 
рыночным отношениям, избавиться 
от бюрократизации, ввести принци-
пы состязательности в процесс рас-
пределения средств на культурные 
нужды и привлечь представителей 
культурной сферы к этому процессу.

«Французская» модель предпо-
лагает, что государственные струк-
туры (Министерство культуры, его 
региональные представительства) 
контролируют процесс выделения и 
распределения средств на культур-
ные цели практически от начала и 
до конца, причем точка зрения Ми-
нистерства является решающей в их 
распределении. В этом случае в по-
мощи от местных органов власти ко-

личественно преобладают средства 
центрального бюджета, а на содер-
жании государства находятся лишь 
несколько крупнейших заведений. 
Важной чертой французской модели 
является оказание помощи, в боль-
шем или меньшем объеме, практиче-
ски каждой культурной инициативе, 
независимо от масштабов, формы 
собственности, коммерческого успе-
ха и т.д. Это делает французский 
подход привлекательным для тех 
государств, где ощущается угроза 
национальной культуре в результате 
распространения иностранной куль-
туры [9].

Общеевропейские тенденции 
децентрализации управления от-
раслью культуры проявились во 
Франции в виде сокращений полно-
мочий управления центрального 
правительства с передачей функ-
ций на региональный уровень. При 
этом государство сохраняло ответ-
ственность за общее развитие куль-
турной политики и за некоторые 
особо важные сферы: удерживала 
национальные институты культу-
ры, осуществляла международную 
культурную политику, лоббировала 
национальные интересы, обеспе-
чивала сохранение историко-куль-
турного наследия. Основная цель 
такой децентрализации – четкое 
распределение обязанностей между 
различными административными 
уровнями [7, c. 29].

В последнее время во Франции 
стали больше внимания уделять та-
ким взаимоотношениям культуры и 
бизнеса, как спонсорство и корпо-
ративная филантропия. В соответ-
ствии с Законом Франции «О меце-
натстве» 2003 г. появилась возмож-
ность привлекать в сферу культуры 
дополнительные средства, вклад-
чики которых получают налоговые 
льготы. Благодаря этому сложились 
достаточно благоприятные обстоя-
тельства для сотрудничества культу-
ры и бизнеса, а также индивидуаль-
ной благотворительности. Поэтому 
сегодня французская культура имеет 
многоканальное финансирование, 
основными источниками которого 
являются: Министерство культуры и 
коммуникаций; региональная и му-
ниципальная власть; государствен-
ные и некорпоративные фонды; кор-
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поративная филантропия; спонсор-
ство и собственная прибыль.

Опыт культурной политики 
Франции представляет значитель-
ный научный и практический инте-
рес для Украины, поскольку уделя-
ется особое внимание культурному 
развитию общества как приоритет-
ной задаче государства. Кроме того, 
дополнительное инвестирование в 
культуру способствует привлечению 
туристов и созданию дополнитель-
ных рабочих мест, что положитель-
но отмечается на развитии Франции.

Учитывая мировые принципы 
культурной политики, важно превра-
тить украинскую политику в области 
культуры в один из ключевых элемен-
тов стратегии развития. Сегодня ак-
туализируется проблема самоиденти-
фикации в поликультурном обществе. 
Украина должна усилить свою роль в 
поддержке сферы национальной куль-
туры для подъема имиджа страны; 
для развития индустрии культуры; 
для создания образовательно-воспи-
тательной области культуры, с целью 
возрождения в сознании нации духов-
но-нравственных приоритетов.

Выбирая модель национальной 
культурной политики, необходимо 
учитывать, прежде всего, собствен-
ные общественные, политические и 
культурные традиции, состояние эко-
номики, культуры в целом и отдель-
ных ее сфер, международные вызово-
вы, которые стоят перед страной.

По нашему мнению, для Украи-
ны более приемлема не либераль-
ная, а умеренно патерналистская мо-
дель культурной политики, которая 
существует во Франции. Степень 
умеренности должна определяться 
потребностями свободного культур-
ного развития личности, различных 
социальных групп и нации в целом, 
без чего жизнеспособность и конку-
рентоспособность украинской куль-
туры окажется под угрозой. Поэтому 
одним из главных направлений куль-
турной политики должно быть со-
хранение и актуализация культурно-
го наследия в самом широком ее по-
нимании. Важно разработать меха-
низмы реального партнерства между 
Министерством культуры Украины, 
его отдельными структурами и ши-
рокой общественностью. Совместно 
выработанные решения имеют боль-

ше шансов на удачную реализацию. 
Кроме этого, процесс осуществле-
ния такой культурной политики яв-
ляется необходимой составляющей 
функционирования гражданского 
общества, пробуждения чувства 
гражданской ответственности.

Отечественный и зарубежный 
опыт развития учреждений культу-
ры показывает, что национальная 
культура может развиваться при ус-
ловии активной регулирующий роли 
и поддержке государства. При этом 
культурная политика реализуется не 
только путем государственной фи-
нансовой поддержки приоритетных 
направлений культурной деятель-
ности. Одним из важнейших прин-
ципов государственной политики в 
сфере культуры является создание 
стимулов к поиску внебюджетных 
источников доходов, развитие сме-
шанных форм финансирования.  
В условиях кризиса и ограничен-
ности финансовых ресурсов госу-
дарственно-частное партнерство 
является одним из важных и эффек-
тивных инструментов выравнивания 
культурного развития регионов.

Содержание понятия «госу-
дарственно-частное партнерство» 
можно рассматривать в широком 
смысле – как любое взаимодействие 
государства и бизнеса в достиже-
нии общих целей социально-эко-
номического развития (речь может 
идти о совместной разработке стра-
тегических направлений, программ, 
продвижении государством частных 
проектов); и узком – как совместное 
финансирование крупномасштаб-
ных проектов или финансовое уча-
стие государства в проектах биз-
неса [1, с. 52]. В культурной сфере 
это понятие можно трактовать как 
систему долгосрочных финансово-
экономических отношений между 
институтами государства и субъек-
тами частного сектора по реализа-
ции проектов на основе партнерства, 
то есть объединение ресурсов, рас-
пределение доходов и преимуще-
ственных выгод, расходов и рисков  
[1, с. 53]. Такое партнерство в куль-
турном развитии регионов – это 
альянс между властью и бизнесом в 
целях реализации важных для обще-
ства культурных проектов на регио-
нальном уровне.

Создание институтов государ-
ственно-частного партнерства пред-
полагает развитие меценатства и 
благотворительности в сфере куль-
туры и формирование рынка куль-
турных ценностей, совместное 
участие государства и бизнеса в 
развитии этого рынка, а также в эко-
номически эффективных проектах в 
культурной сфере.

Учитывая зарубежный опыт для 
развития государственно-частного 
партнерства, в Украине благопри-
ятным будет создание специального 
органа, который должен стать связу-
ющим звеном между государством 
и бизнесом, своеобразным посред-
ником в проектах государственно-
частного партнерства. Среди общих 
функциональных обязанностей та-
кого органа следует выделить: коор-
динацию действий государственных 
органов, участвующих в подготовке 
проектов государственно-частного 
партнерства и принятии решений по 
вопросам их реализации; участие в 
финансировании подготовки про-
екта; методологическую поддержку 
участников проектов по вопросам 
управления и финансирования; экс-
пертное участие в разработке за-
конодательства по вопросам госу-
дарственно-частного партнерства; 
экспертный анализ планируемых 
проектов государственно-частного 
партнерства [8, c. 55].

Важным инструментом осущест-
вления государственной политики 
в отношении культурного развития 
страны и ее отдельных регионов яв-
ляется программно-целевое финан-
сирование. Функциональное назна-
чение програмно-целевого управ-
ления определены в ст. 119 Консти-
туции Украины. В ней, в частности, 
отмечается, что местные государ-
ственные администрации на соот-
ветствующей территории обеспечи-
вают «выполнение государственных 
и региональных программ социаль-
но-экономического и культурного 
развития, программ охраны окружа-
ющей среды, а в местах компактно-
го проживания коренных народов и 
национальных меньшинств – также 
программ их национально-культур-
ного развития; подготовку и выпол-
нение соответствующих областных 
и региональных бюджетов» [4].
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Мы согласны с Т. Дорош [2] в 
том, что реализация програмно-це-
левого подхода в культурном раз-
витии регионов включает шесть  
этапов.

1. Определение наиболее острых 
проблем в сфере культуры. Предус-
матривает специфический анализ и 
описание проблем развития сферы 
культуры на региональном уровне.

2. Определение приоритетных 
целей региональной культурной по-
литики, к которым относят:

– обеспечение широкого доступа 
к культурным ценностям посред-
ством сохранения и развития суще-
ствующей сети культурных учреж-
дений, содержания ценовой доступ-
ности услуг, укрепления их матери-
ально-технической базы, широкого 
применения новейших информаци-
онных технологий в сфере культуры;

– популяризацию и распростра-
нение качественного и разнообраз-
ного отечественного культурного 
продукта среди широких слоев об-
щества, формирование положитель-
ного образа украинской культуры в 
стране и за рубежом;

– сохранение культурного на-
следия, развитие музейного дела, 
содействие возвращению в Украину 
культурных ценностей;

– усиление и разнообразие госу-
дарственной поддержки творчества, 
в частности концертно-гастрольной 
и выставочной деятельности, созда-
ние культурных программ для радио 
и телевидения, культурно-образо-
вательных ресурсов для Интернет- 
сети;

– государственную поддержку 
культурных журналов, обеспечение 
пополнения библиотечных фондов 
изданиями на украинском языке и 
языках национальных меньшинств в 
местах их компактного проживания, 
расширение применения новейших 
информационных технологий в би-
блиотечном и музейном деле;

– поддержку развития этниче-
ской, культурной, языковой и религи-
озной самобытности всех коренных 
народов и национальных меньшинств 
Украины, осуществление государ-
ственной языковой политики, в том 
числе мер по поддержке украинского 
языка как государственного в различ-
ных сферах культурной жизни;

– обеспечение межнационально-
го и межконфессионального диалога 
[5].

3. Предпроектное описание тер-
ритории как объекта программиро-
вания включает:

– детальное описание на первом 
этапе проблем на этой территории 
с указанием причин их возникнове-
ния;

– полное описание целей, опре-
деленных на втором этапе;

– картографованное описание от-
дельных сторон и подсистем изуча-
емого;

– описание культурных систем и 
подсистем;

– описание территории и куль-
турных процессов по оси «прошлое-
настоящее»;

– анализ характерных для этой 
территории культурных тенденций и 
динамики [6].

4. Разработка концепции и опре-
деление приоритетных направлений 
культурного развития регионов.

5. Проектная обработка приори-
тетных направлений культурного 
развития регионов, каждое из кото-
рых может быть отдельным блоком 
программы, внутри которого разра-
батываются один или несколько со-
циальных проектов.

Исходя из этого, разработка про-
ектов по отдельным направлениям 
включает:

– определение круга заинтере-
сованных лиц, тех, кто сможет уча-
ствовать в реализации проектов и 
программы в целом;

– определение целей каждого 
участника этого раздела программы 
и их согласование;

– определение круга потребите-
лей или пользователей по результа-
там каждого из проектов;

– определение подходов и путей 
достижения поставленных целей [3].

6. Разработка организационного 
механизма осуществления програм-
мы. Для реализации разработанных 
культурных проектов и программ 
часто необходимо модернизировать 
или создать новые организационные 
структуры в сфере культуры. При 
этом важно помнить, что разработка 
организационных нововведений в 
рамках культурного программиро-
вания не является самоцелью, а обу-

словлена необходимостью создания 
эффективного и удобного механизма 
реализации этих проектов и про-
грамм [2].

Основным преимуществом вне-
дрения программно-целевого мето-
да является то, что финансирование 
ориентировано не только на вло-
жение средств, но и на достижение 
определенных целей. При таком 
подходе основные ресурсы направ-
ляются на сохранение националь-
ного культурного наследия и на сти-
мулирование культурного развития 
регионов Украины.

Одной из приоритетных задач 
современной государственной куль-
турной политики Украины является 
создание единого культурного про-
странства, которое позволяет прео-
долеть негативные тенденции в раз-
витии социокультурной сферы.

Отсутствие единого культурного 
пространства в Украине крайне не-
гативно сказывается на обеспечении 
национального единства и соборно-
сти Украинского государства. Реше-
ние этой проблемы затрудняет цен-
ностно-мировоззренческое расслое-
ние украинского общества, которое 
обусловливается культурно-исто-
рическими различиями отдельных 
регионов Украины и углубляется 
вследствие спекуляций на этой про-
блематике со стороны определенных 
внутренних и внешних политиче-
ских сил.

В связи с этим возникает вопрос 
об определении основных задач 
реализации государственной поли-
тики в культурной сфере регионов, 
которые в большей степени соотно-
сились бы с целями формирования 
единого культурного пространства в 
Украине, в частности:

– совершенствование норматив-
но-правовой базы с учетом отече-
ственного и зарубежного опыта по 
решению проблем культурного раз-
вития регионов и разработка Кон-
цепции государственной политики в 
культурной сфере на региональном 
уровне;

– создание и реализация госу-
дарственных программ культурного 
развития Украины и ее регионов: 
развитие сети культурных учрежде-
ний, нравственного и патриотиче-
ского воспитания населения реги-
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онов; сохранение и приумножение 
культурного наследия этносов и эт-
нических групп;

– участие в международных про-
граммах, направленных на развитие 
культурной сферы путем согласова-
ния интересов регионов и общена-
циональных интересов;

– разработка и внедрение отрас-
левых программ развития культурной 
сферы: развитие библиотечного, му-
зейного дела, кинематографии и т. п.;

– создание специальных регио-
нальных программ, направленных 
на решение социокультурных задач, 
вызванных спецификой функцио-
нирования тех или иных составля-
ющих культурной сферы в опре-
деленных регионах. А это требует 
налаживания научно-обоснованной, 
политически взвешенной, просвети-
тельно-пропагандистской, воспита-
тельной работы.

Реализация этих задач не только 
позволит повысить роль культуры 
как важного самодостаточного фак-
тора государства, но и заложит проч-
ный фундамент для строительства 
единого культурного пространства в 
Украине.

Выводы. Зарубежный опыт сви-
детельствует о том, что культура су-
ществует благодаря саморазвитию, 
но при прочной поддержке государ-
ства. Бюджетное финансирование 
остается одной из основных форм 
поддержки культурного развития, 
хотя механизмы, формы и мето-
ды финансирования применяются 
каждой страной в зависимости от 
ее культурной политики. Сама си-
стема финансирования культуры 
определяется степенью централи-
зации государственного управления 
и характером отношений между  
государством и участниками куль-
турной сферы различных форм соб-
ственности.

В условиях финансовой ограни-
ченности основным инструментом 
выравнивания культурного развития 
регионов Украины является внедре-
ние государственно-частного пар-
тнерства и программно-целевого 
финансирования культурной сферы, 
призванных способствовать эффек-
тивному использованию ресурсов.

В результате эффективной госу-
дарственной политики в культурной 

сфере на региональном уровне долж-
ны быть устранены региональные 
дисбалансы в культурном развитии 
регионов, и сформировано единое 
культурное пространство Украины. 
А это создаст необходимую духов-
ную основу консолидации нации как 
предпосылку ее устойчивого про-
грессивного развития.
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Summary
The article deals with the problems of economic legal regulation of organization and realization of economic activity by businesses 

under conditions of extraordinary legal regimes. The analysis of the legislation regulating this sphere of legal relations, which is in 
force nowadays in Ukraine, reveals a number of significant weak points and gaps, in particular, lack of clear procedures, necessary 
guarantees of businesses’ rights, and measures providing lawfulness in the actions of state authorities. The possible ways to improve 
the legal regulation in the given sphere are also proposed in the paper.
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Аннотация
В статье представлены результаты анализа законодательной базы Украины в сфере хозяйственно-правового регулирова-

ния организации и осуществления хозяйственной деятельности субъектами хозяйствования в условиях введения в действие 
экстраординарных правовых режимов. Исследование указывает на наличие существенных недостатков и пробелов в действу-
ющем законодательстве Украины, регулирующем эту сферу правоотношений, в частности на отсутствие четких процедур, 
необходимых гарантий прав хозяйствующих субъектов и мер обеспечения законности действий органов государственной 
власти. В работе предлагаются возможные пути их устранения посредством детализации действующих законов, расширения 
положений Хозяйственного кодекса Украины и систематизации соответствующего законодательства. 

Ключевые слова: специальный правовой режим, экстраординарный правовой режим, режим военного положения,  
режим чрезвычайного положения, режим чрезвычайной экологической ситуации.

Постановка проблемы.  
В развитии экономической 

системы государства важную роль 
играет эффективное правовое регу-
лирование хозяйственной деятель-
ности, что особенно актуально в ус-
ловиях реформ, осуществляемых в 
Украине. Реформирование экономи-
ки подразумевает необходимость за-
конодательного закрепления новой 
экономической политики страны и 
совершенствования нормативно-
правовой базы с учетом новых эко-
номических реалий.

Одной из актуальных проблем 
хозяйственного права Украины, тре-
бующих научного анализа, сегодня 
является правовое регулирование 
хозяйственной деятельности в усло-
виях введения в действие экстраор-
динарных правовых режимов. 

Исследуя проблему специальных 
режимов хозяйствования, Е.Р. Зель-
дина выделяет ограничительные, 
ограничительно-поощрительные и 
поощрительные режимы [11, с. 22]. 
На сегодняшний день в научной ли-
тературе освещаются главным об-
разом проблемы функционирования 
специальных экономических зон и 
территорий приоритетного разви-

тия, которые являются разновидно-
стью поощрительного специально-
го режима хозяйствования. В то же 
время другим видам специального 
режима хозяйствования, в частно-
сти ограничительным, в научных 
исследованиях и в законодательной 
сфере уделяется недостаточное вни-
мание [11, с. 56]. Так, нормативно-
правовые акты, которые регулируют 
режим чрезвычайного положения и 
военного положения, режим чрез-
вычайной экологической ситуации 
являются недостаточно детализи-
рованными, а действующий в на-
стоящее время механизм правового 
регулирования деятельности хозяй-
ствующих субъектов во время вве-
дения в действие экстраординарных 
режимов ставит перед учёными и за-
конодателями целый ряд вопросов, 
которые требуют решения.

Причиной такого однобокого 
подхода к исследованию проблемы 
функционирования специальных ре-
жимов хозяйствования, с нашей точ-
ки зрения, учитывая сложившуюся в 
то время экономическую ситуацию в 
стране, была безотлагательная необ-
ходимость решения экономических 
проблем, что во многом зависело от 

улучшения инвестиционного клима-
та и ускорения инновационного раз-
вития страны, чему способствуют 
именно поощрительные режимы.

Однако считаем, что не следует 
оставлять без внимания и те аспек-
ты правового регулирования специ-
альных режимов хозяйствования, 
которые, возможно, не имеют реша-
ющего значения для развития и эф-
фективного функционирования на-
циональной экономики, особенно в 
краткосрочной перспективе, однако 
являются, на наш взгляд, важными 
в долгосрочной перспективе, когда 
при определённых обстоятельствах 
могут возникнуть ситуации, требую-
щие принятия быстрых и эффектив-
ных мер. Соответственно, правовая 
система должна быть способна эф-
фективно и оперативно реагировать 
на экстраординарные ситуации, воз-
никающие, как правило, внезапно, 
что подтверждается событиями, 
происходящими в Украине в течение 
последних лет.

Актуальность темы исследо-
вания. Актуальность научного ис-
следования данной проблемы об-
условлена, таким образом, рядом 
факторов. Среди них следует отме-
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тить, в частности, необходимость 
научно-теоретического обоснования 
выделения экстраординарных ре-
жимов хозяйствования в отдельный 
вид специальных правовых режи-
мов, а также отсутствие надлежаще-
го правового регулирования данного 
аспекта. Существующая норматив-
но-правовая база только частич-
но регулирует вопросы, которые в 
связи с этим возникают или могут 
возникнуть в будущем у субъектов 
хозяйствования. Таким образом, 
существует необходимость более 
углубленного изучения и детальной, 
поэтапной, системной, логичной и 
продуманной разработки механиз-
мов правового регулирования дея-
тельности субъектов хозяйствования 
при введении в действие экстраор-
динарных режимов, а также их зако-
нодательного закрепления. 

Состояние исследования. Сле-
дует отметить, что, несмотря на 
актуальность данной проблемы, 
правовое регулирование хозяйствен-
ных отношений в период действия 
экстраординарных правовых режи-
мов не является предметом анализа 
в исследованиях ученых. Некото-
рые аспекты данной проблематики 
нашли свое отображение в работах  
Е.Р. Зельдиной, однако основное 
внимание в них уделяется поощри-
тельным режимам хозяйствования. 

Целью и задачей статьи явля-
ется анализ действующего законода-
тельства Украины в сфере регулиро-
вания экстраординарных правовых 
режимов в аспекте хозяйственно-
правовых отношений, выявление 
проблемных моментов, пробелов и 
коллизий, а также поиск путей их 
устранения.

Изложение основного мате- 
риала. Термин «специальный режим 
хозяйствования» хоть и был введен в 
Хозяйственный кодекс Украины, од-
нако не получил законодательного 
определения. Поэтому в своих ис-
следованиях основываемся на науч-
ном определении данного правового 
режима, предложенного в работах 
Зельдиной Е.Р.: «Правовой режим, 
который определяет порядок органи-
зации и осуществления хозяйствен-
ной деятельности на определённой 
территории, в определённой отрасли 
экономики, отличающийся от обще-

го режима хозяйственной деятель-
ности, предусмотренного законода-
тельством, вводится государством 
с определённой целью разумного 
соотношения публичных и частных 
интересов при помощи установле-
ния ограничений и / или поощре-
ний для субъектов хозяйствования»  
[10, с. 15].

Хозяйственный кодекс Украины 
(далее – ХКУ) в разделе 8 «Специ-
альные режимы хозяйствования» [2] 
устанавливает такие виды специаль-
ных режимов, как специальные (сво-
бодные) экономические зоны и дру-
гие виды специальных режимов хо-
зяйствования. К другим видам спе-
циальных режимов хозяйствования, 
которым посвящена глава 41 раздела 
8 Хозяйственного кодекса Украины, 
отнесены следующие: исключитель-
ная (морская) экономическая зона 
Украины, режим государственной 
границы, хозяйственное обеспече-
ние Вооруженных Сил Украины, 
режим хозяйствования в отдельных 
отраслях народного хозяйства, сани-
тарно-защитные и другие особенно 
охраняемые территории, террито-
рии приоритетного развития, режим 
чрезвычайного положения, режим 
чрезвычайной экологической ситуа-
ции, режим военного положения.

Действующее законодательство 
определяет основные звенья юри-
дической конструкции, которая 
обеспечивает осуществление хозяй-
ственной деятельности в условиях 
чрезвычайной ситуации, однако на-
личие пробелов в законодательстве, 
неоправданное дублирование норм 
права не позволяет обеспечить эф-
фективное функционирование этого 
сложного хозяйственно-правового 
механизма. 

Правовую основу введения в 
действие специальных режимов хо-
зяйствования, прежде всего, уста-
навливает Конституция Украины, а 
именно нормы ст. 92 и ст. 106 [1], 
8 раздел ХК Украины [2], а также 
целый ряд ключевых нормативно-
правовых актов, которыми являют-
ся: Законы Украины «О правовом 
режиме чрезвычайного положения» 
от 16.03.2000 г. [3], «О правовом 
режиме военного положения» от 
12.05.2015 г. [4], «О зоне чрезвы-
чайной экологической ситуации» от 

13.07.2000 г. [5], «О мобилизацион-
ной подготовке и мобилизации» от 
21.10.1993 г. [7].

 Эти законы определяют основ-
ные направления государственной 
политики в период экстраординар-
ных ситуаций, и хотя они предпола-
гают временный характер действия 
этих режимов, однако всё же уста-
навливают на этот период ограни-
чения прав граждан и юридических 
лиц, которые предусмотрены и га-
рантируются Конституцией Укра-
ины. Непосредственно объявление 
чрезвычайной ситуации предусма-
тривает установление особого режи-
ма функционирования государствен-
ных органов, органов местного са-
моуправления, предприятий, учреж-
дений, организаций, что выражается 
как в установлении дополнительных 
обязанностей, так и в ограничении 
осуществления конституционных 
прав и свобод.

 Кроме того, в Украине вслед-
ствие сложившейся ситуации были 
приняты еще два нормативных акта, 
а именно Закон Украины «Об обе-
спечении прав и свобод граждан 
и правовом режиме на временно 
оккупированной территории» от 
15.04.2015 года [9] и Закон Украи-
ны «О военно-гражданских адми-
нистрациях» от 03.02.2015 года [8], 
устанавливающие специальные ре-
жимы хозяйствования на определен-
ной территории, которые, по наше-
му мнению, также следует отнести к 
экстраординарным правовым режи-
мам, а таким образом, и к предмету 
нашего научного исследования. 

«Аксиомой» для юридической на-
уки является общепризнанное прави-
ло, в соответствии с которым конку-
ренция (коллизия) общей и специаль-
ной нормы решается в пользу послед-
ней. То есть поскольку нормативно-
правовые акты, которые регулируют 
деятельность хозяйствующих субъек-
тов во время введения чрезвычайных 
положений, являются специальными 
нормами, их полнота, а значит и эф-
фективность, как с точки зрения те-
ории, так и с точки зрения практики, 
очевидно, имеет неоценимое значение 
для общества в сегодняшних услови-
ях, когда риск возникновения разноо-
бразных чрезвычайных ситуаций не-
умолимо растёт.
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Правовой режим военного и 
чрезвычайного положения, зон чрез-
вычайной экологической ситуации 
в соответствии с п. 19 ст. 92 Кон-
ституции Украины [1] определяется 
исключительно законами Украины, 
однако положения, которое пред-
усматривало бы регулирование 
мобилизационной деятельности и 
мобилизации также исключительно 
законами, Конституция Украины не 
содержит. В этом контексте следует 
заметить, что ст. 106 Конституции 
Украины [1], которая определяет 
полномочия Президента Украины, 
устанавливает, что Президент при-
нимает в случае необходимости 
решение о введении в Украине или 
в отдельных её местностях чрез-
вычайного положения, объявляет в 
случае необходимости отдельные 
местности Украины зонами чрез-
вычайной экологической ситуации 
с последующим утверждением этих 
решений Верховным Советом Укра-
ины, а также принимает в соответ-
ствии с законом решение об общей 
или частичной мобилизации и вве-
дении военного положения в Укра-
ине или в отдельных её местностях 
в случае угрозы нападения, опасно-
сти государственной независимости 
Украины.

Следовательно, логично было 
бы дополнить ст. 92 Конституции 
Украины пунктом о том, что исклю-
чительно законами регулируются те 
общественные отношения, которые 
возникают в связи с «мобилизаци-
онной подготовки и мобилизацией». 
Такой пункт способствовал бы реа-
лизации и гарантированию положе-
ний ст. 19 Конституции Украины в 
части деятельности органов государ-
ственной власти и органов местного 
самоуправления и их должностных 
лиц в рамках полномочий, на осно-
вании и способом, установленными 
Конституцией и законами Украины.

В Хозяйственном кодексе Украи-
ны в разделе 8 в статьях 416 и 417 
[2] предусматривается, хотя и фраг-
ментарно, порядок осуществления 
хозяйственной деятельности в усло-
виях чрезвычайного, военного поло-
жения, а также отмечается, что поло-
жения ст. 416 Хозяйственного кодек-
са Украины, касающиеся правового 
регулирования чрезвычайного по-

ложения, применяются также и к хо-
зяйственной деятельности в случае 
объявления отдельных территорий 
зонами чрезвычайной экологиче-
ской ситуации. По нашему мнению, 
существует необходимость в расши-
рении данного раздела, поскольку 
ХК Украины является кодифици-
рованным нормативно-правовым 
актом, который должен содержать 
основы регулирования хозяйствен-
ных отношений, то есть отноше-
ний, в которые вступают организа-
ции и предприниматели в процессе 
организации и непосредственного 
осуществления хозяйственной де-
ятельности, независимо от право-
вого режима, в котором они функ-
ционируют. В частности, считаем, 
что следовало бы дополнить этот 
раздел нормами, которые бы более 
детально, то есть путём установле-
ния чётких процедур, обеспечивали 
правовое регулирование деятель-
ности субъектов хозяйствования в 
условиях действия специальных ре-
жимов. Такой подход, на наш взгляд, 
является оправданным, учитывая то, 
что защита прав и законных инте-
ресов как самих юридических лиц, 
так и государства, должна быть од-
ним из приоритетных направлений 
государственной политики в сфере 
экономики. 

Всё вышеперечисленное являет-
ся необходимыми мерами в ситуаци-
ях, которые требуют немедленного 
реагирования со стороны органов 
власти для предотвращения нега-
тивных последствий, которые могут 
привести к многочисленным поте-
рям, что, в свою очередь, является 
недопустимым.

Таким образом, ограничение 
прав граждан и юридических лиц, 
предусмотренных Конституцией 
Украины, является вынужденной 
мерой, которая необходима в случае 
введения специальных правовых ре-
жимов, но в то же время очевидно, 
что необходимы гарантии и меры 
сдерживания от противоправных 
действий представителей соответ-
ствующих органов государственной 
власти, а значит, необходимо раз-
работать комплекс мер, которые бы 
сделали невозможным превышение 
полномочий со стороны самих орга-
нов власти в ситуациях, когда защи-

та прав, предусмотренных Консти-
туцией Украины, ограничена в силу 
экстраординарных обстоятельств, а 
внесение изменений в Конституцию 
и законы Украины в этот период не-
возможно.

На сегодняшний день существу-
ющая система нормативно-право-
вых актов, регулирующая отноше-
ния субъектов хозяйствования с 
органами государственной власти, 
органами местного самоуправления, 
органами, которые наделены опре-
делёнными полномочиями на вре-
мя введения в стране специальных 
режимов хозяйствования, является 
несовершенной и требует безотлага-
тельного вмешательства законодате-
ля в решение целого ряда проблем в 
данной сфере правоотношений. 

В частности, законодатель, по 
нашему мнению, предусмотрев в не-
которых случаях ограничение прав 
субъектов хозяйствования, должен 
также предусмотреть соответствую-
щие гарантии и средства контроля, 
которые способствовали бы защите 
прав (например, защите права соб-
ственности в случае принудительного 
отчуждения или изъятия имущества) 
и сделали бы невозможными злоупо-
требления со стороны государствен-
ных органов власти в период действия 
чрезвычайных режимов. Также могут 
быть предусмотрены определённые 
поощрения и льготы для субъектов 
хозяйствования, чьё имущество было 
принудительно отчуждено.

Так, всеми вышеперечисленны-
ми нормативно-правовыми актами, 
регулирующими специальные режи-
мы в определённых ситуациях, будь 
то военное положение, чрезвычай-
ная ситуация и т.д., предусмотрено 
принудительное отчуждение или 
изъятие имущества у собственника. 
При этом следует отметить, что За-
кон Украины «О передаче, прину-
дительном отчуждении или изъятии 
имущества в условиях правого ре-
жима военного или чрезвычайного 
положения» от 17.05.2012 г. [6], при-
нятие которого, как предполагалось, 
должно было урегулировать данную 
сферу правоотношений, внеся яс-
ность в вопросы отчуждения и изъ-
ятия имущества, так и не установил 
четких правил осуществления таких 
процедур.
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Такая несогласованность и от-
сутствие четкого механизма прину-
дительного отчуждения или изъятия 
имущества, по нашему мнению, мо-
жет способствовать злоупотребле-
ниям со стороны органов государ-
ственной власти и их должностных 
лиц, с одной стороны, и саботажу со 
стороны хозяйствующих субъектов, 
с другой стороны, поскольку отсут-
ствуют чёткие и эффективные меха-
низмы защиты субъектов хозяйство-
вания, что является недопустимым в 
условиях, которые складываются во 
время введения специальных режи-
мов.

Выводы. Таким образом, прове-
денное исследование вопроса, каса-
ющегося проблем законодательного 
регулирования хозяйственно-право-
вых аспектов введения в действие 
экстраординарных правовых ре-
жимов, и анализ соответствующей 
нормативно-правовой базы дает ос-
нования сделать вывод о том, что в 
данное время ситуация в Украине 
с защитой прав юридических лиц в 
условиях данных правовых режимов 
является недостаточно урегулиро-
ванной, поскольку все проанали-
зированные нормативно-правовые 
акты, действующие на данный мо-
мент, не охватывают в полной мере 
тех проблемных вопросов, которые 
могут возникнуть в период их дей-
ствия. 

В ст. 64 Конституции Украины 
[1] зафиксирован принцип невоз-
можности ограничения конститу-
ционных прав и свобод человека и 
гражданина, кроме случаев, предус-
мотренных Конституцией Украины. 
Однако из этой нормы существуют 
два исключения – режим военного и 
чрезвычайного положения. Поэтому, 
по нашему мнению, положения нор-
мативных актов, которые регулиру-
ют данные ограничения, нуждаются 
в тщательном заполнении пробелов 
и устранении коллизий с нормами 
Конституции Украины.

В этой связи перед отечествен-
ной правовой наукой и законода-
телем стоит задача, во-первых, де-
тализации действующих законов и 
наполнения их нормами, которые ре-
гулировали бы данный вопрос, а во-
вторых, расширения нормативных 
положений раздела 8 Хозяйствен-

ного кодекса Украины как кодифи-
цированного нормативно-правового 
акта. Также актуальным для Украи-
ны остается сегодня вопрос систе-
матизации законодательства в этой 
сфере правоотношений.

Всё это обусловливает необходи-
мость и важность дальнейшей науч-
ной разработки данной проблемати-
ки для развития национальной эко-
номики Украины, особенно с учётом 
сложившейся геополитической и об-
щественно-политической ситуаций. 
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Summary
This article analyzes international and domestic experience in the settlement of local referendums, international regulations relating 

to issues of democracy at the local level, the legislation of Ukraine on local referendums, and the problems associated with the use of this 
practice in Ukraine. Based on the analysis of available solutions to the problem of initiating and conducting local referendums in Ukraine.
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Аннотация
В статье анализируются международные нормативно-правовые акты, касающиеся вопросов реализации демократии на 

местах, законодательство по вопросам местных референдумов, а также проблемы, связанные с использованием данной прак-
тики в Украине. На основе анализа предлагаются пути решения проблемы инициирования и проведения местных референ-
думов в Украине.

Ключевые слова: местный референдум, непосредственное волеизъявление, локальные инициативы.

Постановка проблемы. Среди 
основоположных начал суще-

ствования украинской демократиче-
ской государственности основное ме-
сто занимает принцип народовластия, 
реализация которого предусматривает 
нормативно-правовое обеспечение 
права народа осуществлять власть как 
опосредованно – через органы государ-
ственной власти и местного самоуправ-
ления, так и непосредственно – путем 
использования институтов прямой де-
мократии.

Конституцией Украины предус-
мотрены следующие формы непо-
средственной демократии: выборы, 
всеукраинский референдум, местный 
референдум. Закон Украины «О мест-
ном самоуправлении» устанавливает 
также право граждан: проводить общее 
собрание (всех или части жителей села, 
поселка и города для решения вопро-
сов местного значения); организовы-
вать общественные слушания; иниции-
ровать рассмотрение в местном совете 
какого-либо вопроса, отнесенного к 
ведению местного самоуправления 
(местная инициатива).

Международная практика пред-
усматривает также такие формы не-
посредственной демократии, как на-
родная законодательная инициатива, 
народное вето, институт конституци-
онной жалобы, представление пети-
ций, приказы избирателей, комитеты 
граждан, консультативные опросы. Тем 
не менее, применение этих институтов 
народовластия не предусмотрено укра-
инским законодательством.

Во всех странах мира институты 
непосредственной демократии призна-
ны самой доступной формой участия 
населения в решении важных полити-
ческих вопросов, поэтому их усовер-
шенствование имеет особое значение 
для развития демократического госу-
дарства. Для повышения эффективно-
сти форм непосредственного участия 
населения в управлении обществен-
ными делами важным является четкое 
установление и законодательное за-
крепление их статуса, процедуры их 
проведения и подведения итогов, зако-
нодательное определение места и роли 
в системе конституционного законо-
дательства тех нормативно-правовых 
актов, которые принимаются на рефе-
рендумах.

Активное привлечение граждан в 
процессы принятия управленческих 
решений на местном уровне является 
условием успешной реализации поли-
тики децентрализации государствен-
ной власти в Украине, внедрения ад-
министративной и территориальной 
реформ, усовершенствования отече-
ственного института местного само-
управления.

Состояние исследования. Про-
блемы проведения местных рефе-
рендумов освещены в работах таких 
ученых-юристов, как А.В. Батанов,  
И.П. Бутко, В.В. Копейчиков, Л.Т. Кри-
венко, Г.А. Мурашин, Н.В. Онищук, 
В.Ф. Погорилко, П.М. Рабинович,  
В.Л. Федоренко, В.М. Шаповал,  
Ю.С. Шемшученко, А.О. Янчук и др. 
Усилиями вышеназванных ученых в 

юридической науке сложилось немало 
новых подходов к пониманию мест-
ного референдума, однако, несмотря 
на это, по сей день вопрос сущности 
и средств реализации права граждан 
на участие в местном референдуме, 
его осмысление как демократического 
института продолжают оставаться дис-
куссионными. В значительной мере 
это связано с тем, что в разные време-
на в Украине демократию толковали 
по-разному. Как следствие, сложилось 
своеобразное украинское понятие де-
мократии и форм ее реализации. 

Несмотря на пробелы правового 
регулирования референдных правоот-
ношений, дискуссии по ряду вопросов 
в научной литературе возникают до-
вольно часто, большинство исследова-
телей сосредоточивает внимание глав-
ным образом на его конституционных 
основах, в то время как международно-
правовая составляющая не приобрела 
надлежащей актуализации.

Цель статьи – исследовать меж-
дународные стандарты надлежащей  
практики проведения местных рефе-
рендумов.

Изложение основного материала. 
Наиболее универсальной формой не-
посредственной демократии является 
институт референдума, в частности его 
разновидность – местный референдум. 
Право граждан на волеизъявление че-
рез местные референдумы, как уже от-
мечалось выше, закреплено в Консти-
туции Украины.

Украинское законодательство со-
держит прямые требования относи-
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тельно обязательности проведения 
местных референдумов в случае: до-
бровольного объединения (или выхода 
из состава) территориальных громад 
(п. 3 ст. 6 Закона Украины «О местном 
самоуправлении»); принятия решения 
о размещении ядерных установок и 
объектов (согласно абз. 4 ст. 5 Закона 
Украины «О порядке принятия реше-
ний о размещении, проектировании, 
строительстве ядерных установок и 
объектов, предназначенных для об-
ращения с радиоактивными отходами, 
которые имеют общегосударственное 
значение»); переименования географи-
ческих объектов, а также присвоения 
им имен выдающихся государственных 
или общественных деятелей, предста-
вителей науки, культуры или других 
лиц, деятельность которых не связана 
с соответствующими объектами (ст. 5 
Закона Украины «О географических 
названиях»).

Тем не менее, после подписания  
27 ноября 2012 г. Президентом Украи-
ны принятого Верховной Радой Украи-
ны Закона Украины «О всеукраинском 
референдуме» (который заменил ста-
рый, принятый еще в 1991 году Закон 
«О всеукраинском и местном референ-
думах») в Украине возник правовой 
вакуум вокруг института местного ре-
ферендума. 

В условиях слабости отечествен-
ных демократических традиций су-
ществует значительная угроза преоб-
разования института референдума в 
инструмент для принятия решений в 
интересах того или иного органа пу-
бличной власти. Именно поэтому усо-
вершенствованное законодательство о 
местных референдумах должно обеспе-
чивать, с одной стороны, возможность 
реализации права местных жителей на 
участие в управлении общественными 
дела с помощью референдума, а с дру-
гой, – определять механизмы предот-
вращения манипулирования народным 
волеизъявлением и использование ре-
ферендума как инструмента достиже-
ния политических целей.

Таким образом, в Украине возникла 
необходимость в разработке и приня-
тии закона, который бы урегулировал 
вопрос проведения местных референ-
думов, учитывая отечественный опыт 
проведения и имплементации решений 
местных референдумов предыдущих 
лет, рекомендации европейских демо-

кратических институций и междуна-
родные обязательства нашего государ-
ства.

Важное место в системе междуна-
родного права по вопросам прямой де-
мократии занимают нормативно-право-
вые акты Совета Европы. Став членом 
этой организации, Украина взяла на 
себя ряд обязательств в сфере рефор-
мирования действующего законода-
тельства на основе норм и стандартов 
Совета Европы, в частности, по вопро-
сам развития местной и региональной 
демократии.

Основные принципы демократиче-
ского участия народа в принятии ре-
шений государственной властью были 
закреплены Советом Европы в целом 
ряде юридических и политических 
документов (конвенции, резолюции и 
рекомендации Парламентской Ассам-
блеи, Комитета Министров, а также Ев-
ропейской комиссии за демократию че-
рез право – Венецианской Комиссии), 
которые формируют общий комплекс 
стандартов демократии для Европы в 
целом.

Право на участие в референдуме 
закрепляется во многих документах 
Совета Европы. Институт референду-
ма упоминается преимущественно в 
контексте решения проблем муници-
пального уровня в Европейской хартии 
местного самоуправления от 15 октября 
1985 г. Право на местное самоуправле-
ние осуществляется советами или со-
бранием, которое состояло из членов, 
избранных путем свободного тайного 
прямого равного и общего голосова-
ния, однако не исключает обращения к 
референдуму или любой другой форме 
прямого участия граждан в решении 
местных вопросов, если это разрешено 
законом (п. 2 ст. 3). Хартией предусмо-
трены конкретные случаи проведения 
местных референдумов в связи с изме-
нением границ территорий, в пределах 
которых осуществляется местное само-
управление (ст. 5) [1].

Стандарты Совета Европы в об-
ласти местной демократии предусма-
тривают участие широкого круга лиц 
в решении вопросов местного значе-
ния. Согласно Конвенции об участии 
иностранцев в общественной жизни 
на местном уровне от 5 февраля 1992 
г. государства-участники берут на себя 
обязательства прикладывать усилия 
для обеспечения надлежащего привле-

чения иностранцев, которые прожива-
ют на территории страны, в процессы, 
связанные с проведением консультаций 
по вопросам местной жизни (ст. 4) [2].

15 февраля 1996 г. Комитет Мини-
стров Совета Европы принял Рекомен-
дацию R(96) 2 «О референдумах и об-
щественных инициативах на местном 
уровне». В документе право граждан 
сказать свое решающее слово в при-
нятии важных решений признается 
одним из демократических принципов, 
общих для всех государств-членов Со-
вета Европы. Это право может быть не-
посредственным образом реализовано 
на местном уровне. Более того, управ-
ление важными местными делами 
должно включать эффективное участие 
граждан. В данном контексте местный 
референдум рассматривается как ин-
струмент прямого участия, который 
может обеспечить демократические 
пути решения конфликтных ситуаций и 
укрепление местной автономии путем 
повышения чувства принадлежности 
индивида к сообществу [3].

Преамбула Рекомендации содер-
жит предостережение, в котором ука-
зано, что практика проведения мест-
ных референдумов предусматривает 
ряд потенциальных рисков (например, 
«громоздкость» процесса, риск делеги-
тимации представительного характе-
ра местных институций, возможность 
принятия противоречивых решений 
сопредельными органами по вопросам, 
которые представляют общий интерес), 
которые важно избегать. Тем не менее, 
подчеркивается, что институционали-
зация местного референдума и народ-
ной инициативы в рамках правового 
регулирования является тем средством, 
которое гарантирует надлежащее ис-
пользование данных институтов непо-
средственной демократии и ограничи-
вает потенциальные риски. 

В своей Резолюции № 1121 
(1997 г.) «Об инструментах участия 
граждан в представительной демокра-
тии» [4] Парламентская Ассамблея Со-
вета Европы (далее – ПАСЕ) отметила, 
что реальная демократия зависит от ак-
тивного участия в общественных делах 
всех граждан. Их участие в политиче-
ской жизни и сотрудничество в рамках 
политических институтов, таким обра-
зом, является решающим фактором для 
нормального функционирования демо-
кратических институтов.
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Указав на определенный риск, ко-
торый включает в себя институт рефе-
рендума, в частности, в связи с возмож-
ностью превращения его в плебисцит в 
случае использования исполнительной 
властью с целью усиления собствен-
ных полномочий (п. 9), Ассамблея 
указала и положительные аспекты не-
посредственных консультаций с на-
селением, которые дают возможность 
меньшинствам высказать свое мнение 
и быть услышанными органами вла-
сти, а также инициировать демокра-
тическое обсуждение, в ходе которого 
будет легитимировано решение, приня-
тое органами власти, или одобрено от-
клоненное ими решение (п. 12). ПАСЕ 
акцентировала внимание на том, что 
злоупотребления, связанные с прове-
дением референдума, не должны скры-
вать его реальную цель – обеспечение 
осуществления представительной де-
мократии с более широким привлече-
нием граждан, поскольку их участие 
консолидирует демократию и является 
действенным средством против ее «бо-
лезней» (п. 13).

Следующим шагом в направлении 
усовершенствования стандартов мест-
ной демократии и привлечения населе-
ния к участию в политических процес-
сах стала Рекомендация Rec (2001) 19 
Комитета Министров Совета Европы 
«Об участии граждан в местной пу-
бличной жизни» [5], которая была при-
нята Комитетом Министров 6 декабря 
2001 г. В ней подчеркнуто, что местная 
демократия является одним из краеу-
гольных камней демократии в странах 
Европы, а ее укрепление является фак-
тором стабильности.

Комитет Министров рекомендует 
правительствам государств-членов Со-
вета Европы внедрить или улучшить 
законодательные нормы, которые сде-
лают возможным: народные инициа-
тивы с требованием к выборным орга-
нам власти рассмотреть вопрос и дать 
гражданам ответ или инициировать 
процедуры референдума; консульта-
тивные референдумы или референду-
мы, на которых постановляют обяза-
тельные для выполнения решения о 
делах местного значения (эти рефе-
рендумы объявляют органы местной 
власти по собственной инициативе или 
по просьбе местной громады); рассмо-
треть вопрос об уменьшении возраст-
ного ценза молодежи для голосования 

или возможности быть избранными на 
местных выборах, а также об участии в 
местных референдумах, консультациях 
и народных инициативах [5].

Резолюция ПАСЕ № 1353 (2003) 
«Об укреплении демократических ин-
ститутов как гарантии будущего демо-
кратии» определяет в качестве одной 
из основных проблем современных де-
мократий отстранение граждан от по-
литических процессов. Политические 
события последних лет в ряде стран 
Европы показали низкий уровень уча-
стия населения в общественной жизни 
[6]. Снижение уровня доверия к поли-
тикам, политическим партиям и, пре-
жде всего, демократическим выборам 
обусловило потребность нового пере-
осмысления сущности демократии по 
отношению к новым вызовам ХХІ в. 
(п. 4).

Ассамблея убеждена, что благо-
даря росту гласности и привнесению 
менее опосредствованных элементов 
демократического принятия решений, 
а также развитию гражданского обще-
ства на основе более активного участия 
населения в публичной деятельности 
и принятии решений, у граждан мо-
жет возрастать чувство значимости их 
участия в политических процессах. 
Предлагается и в дальнейшем активно 
обсуждать нынешние вызовы демо-
кратическим институтам в Европе и 
поощрять применение мероприятий, 
которые будут оказывать содействие их 
(демократических институтов) усиле-
нию на национальном, региональном и 
местном уровнях (п. 15). Важная роль 
в этих процессах должна отводиться 
вопросам электронного голосования 
(п. 10) и наибольшего использования 
таких непосредственных элементов 
демократического принятия решений, 
как, в частности, народная инициатива 
и референдумы, особенно на местном 
уровне. Такая практика является хоро-
шим средством усиления чувства уча-
стия населения в принятии политиче-
ских решений (п. 15.а.ІІІ).

Ассамблея, пропагандируя наи-
лучшую практику проведения рефе-
рендумов, акцентирует внимание на 
том, что Совет Европы должен предо-
ставлять своим государствам-членам 
помощь в решении проблем, которые 
возникают в связи с представительной 
демократией в современном обществе. 
В этом контексте в экстренном реше-

нии нуждаются два момента: распро-
странение права участия в местных 
референдумах на иммигрантов, кото-
рые законно проживают на террито-
рии государств-членов Совета Европы 
(побуждать государства-члены предо-
ставить законным иммигрантам право 
принимать участие в голосовании на 
местных референдумах в соответствии 
с положениями Конвенции об участии 
иностранцев в общественной жизни на 
местном уровне); возможность прове-
дения референдумов на всех уровнях, 
на которых принимаются решения в 
сфере политики (местный, региональ-
ный или национальный уровень).

Подтверждая высказанную ею в 
предыдущих документах позицию, Ас-
самблея обращает внимание на то, что 
прямое участие населения в процессе 
принятия решений требует, чтобы элек-
торат владел надлежащей информаци-
ей о вопросе, по которому ему придет-
ся принимать решение, а также имел 
представление о демократическом про-
цессе принятия решений в целом.

Современные европейские стан-
дарты законодательства о референду-
мах сформулированы в Кодексе надле-
жащей практики проведения референ-
думов, одобренном Советом за демо-
кратические выборы на его 19-й сессии 
(2006 г.) и Венецианской комиссией 
на ее 70-й пленарной сессии (2007 г.).  
Окончательному утверждению руково-
дящих принципов относительно орга-
низации и проведения референдумов, 
определенных в Кодексе, оказывало 
содействие принятие Рекомендации 
Парламентской Ассамблеи Совета Ев-
ропы № 1821 «О Кодексе надлежащей 
практики проведения референдумов» 
от 23.11.2007 г. и Декларации Комитета 
Министров Совета Европы «О Кодексе 
надлежащей практики проведения ре-
ферендумов» от 27.11.2008 г. [8]. 

В Кодексе надлежащей практики 
проведения референдумов был унор-
мирован ряд общих принципов орга-
низации и проведения референдумов, 
в частности:

1) право голоса. Право голоса 
должно подчиняться требованию ми-
нимального возраста, однако должно 
приобретаться не позднее возраста со-
вершеннолетия. Кроме упомянутого, 
могут применяться: требование граж-
данства, однако было бы желательно 
разрешать иностранцам голосовать на 
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местных выборах после определенно-
го срока проживания; требование дли-
тельности проживания;

2) регистрация избирателей. Рее-
стры избирателей должны быть посто-
янными или ссылаться на постоянно 
обновляющийся реестр. Обновление 
реестра должно происходить, по край-
ней мере, каждый год.

Равное избирательное право гаран-
тируется путем обеспечения равного 
права голоса (каждый избиратель име-
ет равное количество голосов), равных 
возможностей (равенство возможно-
стей должно быть гарантировано как 
для приверженцев, так и для оппонен-
тов предложения, которое выносится 
на голосование);

3) процедура голосования. Проце-
дура голосования должна быть легко 
понятной для граждан. Важная роль 
отводится электронному голосованию, 
процедура осуществления которого 
должна отвечать Рекомендации Ко-
митета Министров Rec (2004) 11 от-
носительно правовых, операционных 
и технических стандартов электрон-
ного голосования. В частности, допу-
скается его применение, только если 
оно безопасно, надежно, эффективно, 
технически здорово, открыто для не-
зависимой проверки и легко доступно 
для избирателей; система должна быть 
прозрачной; если каналы дистанцион-
ного электронного голосования не яв-
ляются общедоступными, они должны 
быть лишь дополнительным и необя-
зательным способом голосования. В 
Кодексе также урегулированы вопросы 
относительно голосования военнослу-
жащих, голосования по доверенности; 
критериев оценки точности результа-
тов волеизъявления; подсчета голосов; 
ответственности за любые избиратель-
ные фальсификации [8].

Важным является выделение в 
Кодексе уровней регулирования и 
стабильности референдного законо-
дательства, которые предусматрива-
ют следующее: за исключением норм 
технической природы и деталей (кото-
рые могут содержаться в нормативных 
актах исполнительной власти), нормы 
референдного законодательства долж-
ны были бы иметь, по крайней мере, 
уровень закона; основные аспекты ре-
ферендного законодательства должны 
быть закрытыми для внесения изме-
нений за год до референдума или быть 

записанными в Конституции или на 
уровне, более высоком, чем обычный 
закон.

Основные положения референдно-
го законодательства должны касаться: 
формирования избирательных комис-
сий или других органов, ответствен-
ных за проведение референдума; пра-
ва голоса и регистрации избирателей; 
процедурной и предметной пригод-
ности текста, который выносится на 
референдум; результатов референдума 
(за исключением положений, которые 
касаются деталей); участия привержен-
цев и оппонентов вопроса референду-
ма в распространении информации 
через публичные средства массовой 
информации;

4) статус результатов. Результаты 
обязательнных или консультативных 
референдумов должны быть четко 
определены Конституцией или зако-
ном. Референдумы относительно прин-
ципиальных вопросов или предложе-
ний в общем формулировании пре-
имущественно не должны быть обя-
зывающими. Если они обязывающие, 
дальнейшая процедура должна быть 
выписана в специальных нормах [8].

Кодекс надлежащей практики про-
ведения референдумов является важ-
ным и необходимым инструментом в 
деятельности Совета Европы в направ-
лении укрепления демократии и рас-
пространения уважения к верховенству 
права. Ряд принципов и рекомендаций, 
которые содержатся в этом документе, 
без сомнения, представляет большой 
интерес для украинской правовой и по-
литической среды. 

Выводы. Таким образом, суще-
ствует ряд международных актов, кото-
рые регулируют проведение местных 
референдумов. Важную роль в форми-
ровании международных стандартов в 
этой сфере сыграл Совет Европы, кото-
рый работает над разработкой правил 
и рекомендаций для государств с отно-
сительно небольшим опытом демокра-
тического развития государственных и 
общественных институтов.

Учитывая изложенное, считаем, что 
одним из направлений деятельности 
Совета Европы является содействие 
развитию демократических начал в 
обществе. В свою очередь, местные 
референдумы являются важной состав-
ляющей в этом процессе, поскольку 
исключают возможность любых со-

мнений граждан в легитимности как 
самого местного референдума, так и 
утвержденных на нем результатов.

Исходя из международных стандар-
тов надлежащей практики проведения 
местных референдумов и международ-
но-правовых обязательств Украины в 
сфере решения вопросов организации 
и проведения местных референдумов, 
а также учитывая перечень основных 
проблем практики проведения мест-
ных референдумов и имплементации 
их решений в Украине, существующий 
нормативно-правовой опыт регулиро-
вания данного вопроса, целесообразно 
разработать и принять специальный 
Закон Украины «О местном референду-
ме», согласно которому местный рефе-
рендум, как институт прямой демокра-
тии, должен оставаться действенным 
инструментом при решении наиболее 
острых, неоднозначных вопросов мест-
ного значения, которые решить другим 
путем не представляется возможным. 

Что касается применения между-
народного опыта для урегулирования 
местных референдумов в Украине, то, 
с одной стороны, международная прак-
тика проведения местных референду-
мов выработала ряд правил; успеш-
ными являются примеры европейских 
стран, где данный институт действенен 
и важен для развития демократии. Тем 
не менее, учитывая специфику Украи-
ны, не следует заимствовать демокра-
тические институты без предпосылок 
их адаптации в нашем государстве.
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Summary
The article is devoted to research of European environmental legislation in the field 

of biodiversity conservation and formation of a single ecological network in European 
continent. There was established two main directions of environmental politic realization 
in this sphere. The issue of conformity of Ukrainian environmental legislation to 
European legal standards in the sphere of biodiversity conservation and formation of 
ecological network was considered. The attention has been focused both on terminology 
base improvement and meaningful approaches related to regulation of nature reserved 
fund in Ukraine.

Key words: biodiversity conservation, formation of a coherent European ecological 
network, NATURA – 2000, European legal standards, protection of wild flora and fauna, 
biosphere protection.

Аннотация
Статья посвящена исследованию европейского экологического законодатель-

ства в сфере сохранения биоразнообразия и формирования единой экологической 
сети на европейском континенте. Установлено два основных направления реали-
зации экологической политики в этой сфере, а также рассмотрен вопрос о соот-
ветствии украинского экологического законодательства европейским правовым 
стандартам в сфере сохранения биоразнообразия и формирования экологической 
сети. Акцентировано внимание на совершенствовании как терминологической 
базы, так и содержательных подходов к регулированию природно-заповедного 
фонда в Украине.

Ключевые слова: сохранение биоразнообразия, формирование Всеевропей-
ской экологической сети, НАТУРА – 2000, европейские правовые стандарты, за-
щита дикой флоры и фауны, охрана биосферы.

Problem setting. Expression of the 
European integration intentions 

of Ukraine since independence can be 
absolutely estimated as the beginning of 
a new page in the political, economic, 
cultural and legal life of a Ukrainian 
society. At the same time, the EU as 
an interstate association of European 
countries imposes a number of various 
requirements, which Ukraine should 
follow to become a full EU member.

The legal obligations have a special 
importance among all variety of 
requirements and their essence is reduced 
to approximation of Ukrainian legislation 
with the European legal standards 
(ELS). However, the issues related to 
elucidation of content, features and 
specific legal instruments environmental 
of policy realization in the current state of 
development are insufficiently studied by 
environmental law science.

State of research. The issues related 
to the studying of general theoretical 

analysis of ELS, in particular, the 
definition of the ELS, description of 
their characteristics and place in the 
international legal system were studied 
by domestic and foreign scientists:  
O. Kyivets', Ye. Onyshko, L. Luts', R. Pet- 
rov, D. Ratsiboryns'ka, O. Strel'tsova. 

Ascertainment of ELS features in 
the field of organization, protection, 
effective usage of nature reserve fund and 
formation of ecological network has been 
the subject of research of such specialists 
in environmental law: V. Andrejtsev,  
M. Vaschyshyn, P. Hvozdyk, A. Het'man, 
V. Lozo, M. Maksymenko, N. Malysheva, 
A. Sokolova, Yu. Shemshuchenko.

So, the purpose of this article is a 
comprehensive analysis of European 
environmental legislation in the sphere of 
biodiversity conservation and formation of 
a coherent European ecological network.

Basic material. European legal 
standards in the field of biodiversity 
conservation and ecological network 
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formation are the highest in the World. 
It is a result of fruitful EU cooperation 
towards sustainable development, work 
for which according to F. Aldson, is one 
of the most explicit legal commitments to 
the sustainable future [1, p. 1]. 

The lack of a single complex definition 
of ELS results in broad discussions around 
this term. For instance, D. Ratsiboryns’ka 
delineates European legal environmental 
standard as a legal norm based on 
principles and comprising primary 
and secondary European legislation, 
aiming at the most objective, effective, 
and contemporary implementation 
of environmental law [2, p. 48]. 
Such position is enough reasonable 
because if the primary legislation lays 
down the most important principles of 
EU policy implementation, the secondary 
legislation details the concrete objectives 
of environmental policy. 

A. Zhloba has supplemented the 
European environmental legislation by 
acts of case law and international treaties 
[3, p. 50]. 

The deep analysis of the European 
approach to such legal form of 
environmental protection as the creation 
of protected areas (which is typical for 
Ukraine) and studying the legal principles 
of the EU in this area give an opportunity 
to make conclusion about different views 
on the formation of ecological network 
and place of protected areas in this 
network. Thus, they do not use the term 
“nature reserve fund” (as they use in 
Ukraine) in Europe. Taking into account 
the functionality of protected areas, the 
EU operates by term “nature protection 
and biodiversity conservation”. 

The prepotency of this approach is 
associated, primarily, with the fact that human 
pressure is not directly harmful to the land or 
water areas that are especially protected, but 
to living organisms that find their salvation 
in these. Therefore, ELS in the field of 
biodiversity conservation and econetwork 
formation are reduced to protection of 
biodiversity through the announcement of 
certain areas especially protected.

Thereby, the concept of “nature 
protection and biodiversity conservation” 
is a broad category and it comprises 
several directions: 1) the protection 
and conservation of biodiversity; 2) 
the protection of natural habitat; 3) the 
legal protection of wild flora and fauna  
[4, p. 325, 331,335].

Despite such differentiated approach, 
all elements forming the system of 
nature protection and conservation of 
biodiversity in the EU are interconnected 
and interdependent with each other. 
Accordingly, the productive protection 
of wild flora and fauna on the sustainable 
development conditions is impossible 
without legal protection of their natural 
habitat. In turn, the protection of natural 
habitats has purposeful character – the 
creation of favorable conditions for 
the natural existence of all biodiversity 
components, including wild flora and 
fauna. 

Environment Action Programmes 
had progressive significance throughout 
the entire history of European legislation 
about nature protection and biodiversity 
conservation. Despite its recommendative 
character, they have promoted the 
establishment of clear principles of EU 
environmental policy implementation. 

The Sixth Community Environment 
Action Programme “Environment 2010: 
Our Future, Our Choice” (2002 – 2012) 
has a crucial importance for nature 
protection and biodiversity conservation 
[5]. The idea of creating a network Natura –  
2000 and the promotion of expansion the 
network in the candidate countries for EU 
membership was the innovation of the 
Sixth Action Programme. 

The Seventh Environment Action 
Programme to 2020 “Living well, within 
the limits of our planet” of 23 November 
2013 is valid currently and EU has 
expressed the intentions to take measures 
that are aimed to halting the loss of 
biodiversity by this Programme [6].

The activity of the European 
institutions is diverse and carries out 
according to many vectors. Given their 
specificity, they can include concrete 
directions, which are aimed at realization 
of the key objectives and goals of particular 
environmental protection aspects. 

For example, based on the 
fundamental analysis of European 
environmental legislation A. Getman and 
V. Lozo designate biosphere protection as 
one of the sphere of environmental policy 
implementation. In the scientists’ opinion, 
the development of EU legislation on 
biosphere protection includes such 
directions: 1) wild flora and fauna 
protection; 2) biodiversity conservation; 
3) protection of forests; 4) solution of 
climate change problem; 5) organization 

of natural resources; 6) regulation of 
genetically modified organisms [7, p. 98].

Despite the organic interrelation of 
all the above mentioned aspects of nature 
protection and biodiversity conservation, 
their interdependence and prosecution of a 
common goal - maintaining the ecological 
balance in Europe by preserving the 
natural heritage of wild flora and fauna 
and their habitats, we consider it advisable 
to differentiate ELS through functional 
criterion on such groups: 

1. ELS in the sphere of conservation 
and sustainable use of biodiversity 

The adoption in 1992 of the 
Convention on biological diversity (CBD) 
is doubtless achievement on the way 
to reach the effective protection of all 
biodiversity components. The measures 
and methods, fixed by the Convention 
and aimed to anticipate, prevent and 
attack the causes of significant reduction 
or loss of biological diversity are the 
main instruments of CBD realization. 
There are two main tools of conservation 
and sustainable use of all biodiversity 
resources, fixed by the Convention: ex-
situ conservation (means the conservation 
of components of biological diversity 
outside their natural habitats) and in-situ 
conservation (means conditions where 
genetic resources exist within ecosystems 
and natural habitats, and, in the case 
of domesticated or cultivated species, 
in the surroundings where they have 
developed their distinctive properties) [8]. 
It is necessary to emphasize that it was 
the innovative approach to biodiversity 
protection.

Pan-European Biological and 
Landscape Diversity Strategy, adopted in 
Sofia 1995, was the mechanism of CBD 
implementation in the EU. The execution 
of a EU priority task – formation of Member 
States national ecological network and 
development of program for the formation 
of European single ecological network as 
a means of preservation, enhancement 
and restoration of key ecosystems, natural 
habitats, species and landscape elements 
is the main value of this strategy [9].

On 4th February 1998, the European 
Commission adopted a Communication 
on a European Biodiversity Strategy. 
The main quintessence of this Strategy 
was establishing the mechanism to 
ensure the integration of biodiversity 
concerns into other policy areas with 
aim to anticipate, prevent and attack the 
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causes of significant reduction or loss 
of biological diversity. Biodiversity 
Action Plans, adopted in 2001, are the 
practical tools of goals achievement 
which assigned by the Strategy and 
there are: The Biodiversity Action Plan 
on Economic and Development Co-
operation; The Biodiversity Action 
Plan on Agriculture; The Biodiversity 
Action Plan on Conservation of Natural 
Resources; The Biodiversity Action Plan 
on Fisheries [10].

Currently, the EU has adopted the 
Biodiversity Strategy to 2020, which 
includes six major objectives. The 
particular attention is paid to strategies 
of combating with invasive alien species 
that threaten biodiversity in the EU. To 
this end, the EU Council and European 
Parliament adopted Regulation №1143 
/ 2014, which aims to prevention and 
management of the introduction and 
spread of invasive alien species [11].

2. ELS in the sphere of wild flora 
and fauna protection and their natural 
habitats. 

Awareness by the European 
community of common gene pool of 
fauna and flora for maintaining ecological 
balance and the need to protect the natural 
heritage from human over-exploitation 
led to the accession of the European 
legal space to a number of international 
legal instruments that are related to 
various aspects of the legal regime of 
wild flora and fauna. First of all, there are 
Convention concerning the protection of 
the world cultural and natural heritage 
(1972); Convention on International Trade 
in Endangered Species of Wild Fauna and 
Flora) (CITES, 1973 р.); Convention on 
the conservation of migratory species of 
wild animals (Bonn Convention, 1979); 
The Bern Convention on the Conservation 
of European Wildlife and Natural Habitats 
(1979 р.); Convention on Wetlands of 
International Importance especially as 
Waterfowl Habitat (1971 р.).

There was adopted Agreement on 
the Conservation of African-Eurasian 
Migratory Waterbirds of 16 June 1995 
under aegis of Bonn Convention. The 
main idea of Agreement is taking 
measures by Parties to conserve migratory 
waterbirds, giving special attention to 
endangered species as well as to those 
with an unfavourable conservation status. 
The Agreement was approved in EU by 
Council Decision on 18 July 1995 [12].

On the execution of the CITES, 
there were adopted Council Regulation 
(EC) No 338/97 of 9 December 1996 on 
the protection of species of wild fauna 
and flora by regulating trade therein 
[13] and Commission Regulation No 
865/2006 lays down detailed rules for the 
implementation of Council Regulation 
(EC) No 338/97 [14]. 

The Council Directive 79/409/EEC 
of 2 April 1979 on the conservation of 
wild birds (Birds Directive) and Council 
Directive 92/43/EEC of 21 May 1992 on 
the Conservation of natural habitats and 
of wild fauna and flora (Habitat Directive) 
are the cornerstones of nature protection 
in Europe.

The Birds Directive was adopted 
in context of public awareness about 
necessity of all species of wild birds 
conservation as a common natural heritage 
and taking particular legal mechanism of 
their protection. This Directive obligates 
the Members of EU to take measures 
for preservation, maintenance or re-
establishment a sufficient diversity and 
area of habitats for all the species of 
birds by: a) creation of protected areas; 
b) upkeep and management in accordance 
with the ecological needs of habitats 
inside and outside the protected zones; c) 
re-establishment of destroyed biotopes; 
d) creation of biotopes [15]. For the 
preservation of wild birds and protection 
from hunting and trapping Directive 
provides the establishment of Special 
Protection Areas. 

The aim of Habitat Directive shall 
promotion of ensuring biodiversity 
through the conservation of natural habitats 
and wild fauna and flora protection in the 
European territory [16]. The creation of 
Special Areas of Conservation is applied 
for the maintenance or restoration, at a 
favourable conservation status, of the 
natural habitats and the populations of the 
species for which the site is designated.

Despite the adoption of directives 
at different times, they establish a 
coordinated list of measures aimed at 
protecting the most valuable wild flora 
and fauna and their natural habitats. 
The formation of a coherent European 
ecological network Natura – 2000 is the 
key elements of implementation all above 
objectives. 

So, these two Directives represent the 
most ambitious and large initiative scale 
ever undertaken to conserve Europe’s rich 

natural heritage and ecosystems [17]. In 
addition, they represent a new approach 
to biodiversity conservation, taking into 
account the complexity of natural habitats 
and associated species of wild flora and 
fauna, and a new challenge to develop 
the most effective system of protection 
through cooperation of many countries. 

International territorial agreements 
aimed at sustainable development of the 
mountain regions may also be considered 
as sources of ELS.

First of all, it is the Alpine Convention, 
which was opened for signature in 
1991 (entered into force in 1995). The 
main purpose of the Convention is the 
development of Alps region common 
heritage and its preservation for future 
generations through international 
cooperation. Convention is based on the 
fact that the Alps are unique and the only 
mountain areas where overlap interests of 
many countries [18].

Recognizing the experience gained 
in the framework of the Alps Convention 
as a successful model for the protection 
of the environment and sustainable 
development of mountain regions, the 
Framework Convention on the Protection 
and Sustainable Development of the 
Carpathians of 22 May 2003 was adopted. 
Ukraine, as a party of Convention, 
takes measures to ensure a high level 
of protection and sustainable use of 
natural and semi-natural habitats, their 
continuity and connectivity, and species 
of flora and fauna being characteristic 
to the Carpathians. The cooperation in 
developing an ecological network in the 
Carpathians, as a constituent part of the 
Pan-European Ecological Network, in 
establishing and supporting a Carpathian 
Network of Protected Areas is important 
direction of Convention implementation. 
[19].

Therefore, EU legislation can be 
considered as one of the most advanced 
in the universe due to compliance with 
current socio-economic and political 
transformation and strict regulation of 
all directions of nature protection and 
biodiversity conservation. 

Besides, A. Hetman and V. Lozo give 
the complex character for EU legislation 
on the biosphere protection proved by the 
fact that improvement in one sector helps 
resolve related issues [7, c. 108].

It should be noted that Ukrainian 
approaches to protect species of wild 
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fauna and their natural habitats correspond 
to European approaches only in some 
extent. For example, the Law of Ukraine 
“On Fauna” directs to preservation and 
improvement of wildlife habitat and to 
providing the conservation of all species 
and population animals’ diversity. At 
the same time, the protection of fauna 
provided, in particular, by the protection 
of habitats, breeding conditions and 
migration routes of animals and formation 
of ecological network, the creation of 
national parks, nature reserves and other 
natural protected areas [20].

However, the inconsistence of Laws 
“On Nature Reserve Fund in Ukraine”, 
“On Ecological Network”, “On Flora”, 
“On Fauna” and lack of a complex 
approach to legal regulation of wild 
flora and fauna species and their natural 
habitats are the main imperfections in 
Ukraine. Ukraine legislation operates the 
term “places of settlement and growth” 
(the Law “On Ecological Network”) 
instead of “natural habitats”. Moreover, 
the concept of nature reserve fund isn’t 
applied in Europe; environmental policy 
of EU aimed at formation of a coherent 
ecological network that comprises the 
SACs and SPAs. 

In the conclusion, we focus on the 
need to harmonize Ukrainian conceptual 
and categorical apparatus with the 
generally recognized concepts and terms 
used in the EU. Herewith, it can be reach 
by the coordination and synchronization 
of terminological base of European nature 
protection and biodiversity conservation 
in the Ukrainian legislation, but not a 
complete duplication of EU terminological 
apparatus. It is a necessary adaptation 
requirement of Ukrainian legislation 
to European legal values, because the 
effectiveness of legal regulation of certain 
social relations depends on the state of 
terminology database providing. 

In our point of view, the revision 
of Ukrainian conceptual approaches to 
ecological network forming is also a 
topical requirement in current state of 
development. In the process of research 
it was established that the EU uses the 
habitat concept as a base of ecological 
network. In Ukraine, this concept 
reflected fragmentarily, in particular, 
ecological network creates with the 
purpose of improvement of conditions 
for forming and renewal of environment, 
increase of natural resource potential of 

Ukrainian territory, saving landscape and 
biological diversity, places of settlement 
and growth of valuable kinds of flora and 
fauna, genetic fund, ways of migration of 
animals through joining territories and 
objects of nature reserve fund, as well 
as other territories which are especially 
valuable for environmental protection and 
are subject to special protection.

Literature:

1. Aldson F. (2011) EU Law and 
Sustainability in Focus: Will the 
Lisbon Treaty Lead to ‘The Sustainable 
Development of Europe’? Dissertation, 
Academia.edu. p. 1.

2. D. N. Ratsiborinskaya. Evaluating 
the Application of EU Environmental 
Standards In European Public Banks' 
Investment Projects in Third Countries: 
Towards Legal Environmental Indicators. 
Extended abstract of Doctor’s thesis. 
[Electronic resource]. – Access mode : 
http://repub.eur.nl/pub/93003

3. Жлоба А. А. Право окружающей 
среды Европейского Союза. Общая 
часть: учеб. пособие / А. А. Жлоба; под 
ред. Х. Херрманна, С. А. Балашенко,  
Т. Борича. – Минск: Зорны Верасок, 
2010. – 156 с. – (Европейское экономи-
ческое право).

4. Правове регулювання відносин 
у сфері довкілля в Європейському 
Союзі та в України / М-во юстиції 
України, Держ. департамент з питань 
адаптації законодавства ; [за заг. ред. 
В. Г. Дідика]. – Київ : Центр. учб. літ., 
2007. – 579 c.

5. Decision № 1600/2002/EC of 
the European Parliament and of the 
Council of 22 July 2002 laying down the 
Sixth Community Environment Action 
Programme [Electronic resource] //  
Official Journal of the European 
Communities. – 2002.– Access mode : 
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/
EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32002D160
0&from=EN

6. Decision № 1386/2013/EU of the 
European Parliament and of the Council 
of 20 November 2013 on a General Union 
Environment Action Programme to 2020 
‘Living well, within the limits of our 
planet’ [Electronic resource] // Official 
Journal of the European Communities. –  
2013. – Access mode : http://eur-lex.
europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?u
ri=CELEX:32013D1386&from=EN

7. Гетьман А. П. Правовые пробле-
мы экологической политики Европей-
ского Союза и Украины: монография / 
А. П. Гетьман, В. И. Лозо. – Харьков: 
Право, 2014. – 280 с.

8. Конвенція про охоро-
ну біологічного різноманіття від 
05.06.1992 р. [Електронний ресурс]. – 
Режим доступу: http://zakon4.rada.gov.
ua/laws/show/995_030/page.

9. Всеєвропейська стратегія збере-
ження біологічного та ландшафтного 
різноманіття (м. Софія, 23–25.10.1995 
р.) [Електронний ресурс]. – Режим до-
ступу : http://zakon2.rada.gov.ua/laws/
show/994_711.

10. Communication from The 
Commission Halting The Loss Of 
Biodiversity By 2010 — And Beyond 
Sustaining ecosystem services for human 
well–being [Electronic resource] Access 
mode : http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:520
06DC0216&from=EN

11. Сommunication from the 
Commission to the European Parliament, 
the Council, the Economic and Social 
Committee and the Committee of the 
Regions Our life insurance, our natural 
capital: an EU biodiversity strategy to 
2020 [Electronic resource] Access mode :  
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/
EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52011DC02
44&from=EN

12. Угода про збереження афро-
євразійських мігруючих водно-болот-
них птахів від 06.06.1995 р. [Електрон-
ний ресурс]. – Режим доступу : http://
zakon5.rada.gov.ua/laws/show/995_934/
page

13. Council Regulation (EC) No 
338/97 of 9 December 1996 on the 
protection of species of wild fauna 
and flora by regulating trade therein 
[Electronic resource] // Official Journal 
of the European Union. – 1997. – Access 
mode : http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:319
97R0338&from=en

14. Commission Regulation (EC) 
No 865/2006 of 4 May 2006 laying 
down detailed rules concerning the 
implementation of Council Regulation 
(EC) No 338/97 on the protection of 
species of wild fauna and flora by 
regulating trade therein [Electronic 
resource] // Official Journal of the 
European Union. – 2006. – Access mode :  
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/



LEGEA ŞI VIAŢA
DECEMBRIE 201690

EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32006R086
5&from=EN

15. Council Directive of 2 April 1979 
on the conservation of wild birds (79/409/
EEC) [Electronic resource] // Official 
Journal of the European Communities. –  
1979.– Access mode : http://eur-lex.
europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?u
ri=CELEX:31979L0409&from=EN

16. Council Directive of 2 April 1979 
on the conservation of wild birds (79/409/
EEC) [Electronic resource] // Official 
Journal of the European Communities. –  
1979.– Access mode : http://eur-lex.
europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?u
ri=CELEX:31979L0409&from=EN

17. EU Biodiversity Action Plan: 
2010 Assessment [Electronic resource]. –  
Access mode: http://ec.europa.eu/
env i ronment /na tu re /b iod ivers i ty /
comm2006/pdf/bap_2010/brochure.pdf. 

18. Альпийская Конвенция [Элек- 
тронный ресурс]. – Режим доступа: 
http://www.alpconv.org/en/convention/
CONVENTIONIN/Documents/20120305_
RUSSIAN.pdf – Загл. с экрана.

19. Рамкова конвенція про охорону 
та сталий розвиток Карпат (Карпатсь-
ка конвенція) // Відомості Верховної 
Ради. – 2004. – № 32. – Ст. 383.

20. Про тваринний світ: Закон 
України від 13.12.01 р. № 2894-ІІІ// 
Офіційний вісник України. – 2002. –  
№ 2. – Ст. 47.

ЭЛЕМЕНТЫ СУБЪЕКТИВНОЙ СТОРОНЫ 
АДМИНИСТРАТИВНЫХ ДЕЛИКТОВ 
В ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВЕ УКРАИНЫ 

И СТРАН ЕС: СРАВНИТЕЛЬНЫЙ АНАЛИЗ
Олег ТКАЧЕНКО,

аспирант кафедры административного и хозяйственного права 
Запорожского национального университета

Summary
This article devoted to comparative analysis of Ukrainian’s Code of administrative 

offences and laws of European Union countries, namely interpretation of basic notion – 
administrative offence, and also interpretation of elements of subjective aspect (mental 
elements) of offence. In article are gradually considering conceptual apparatus in laws 
of such European countries as Austria, Poland, Czech Republic, Slovakia, Moldova, 
Germany, Italy, Bulgaria, Estonia. Also is being paid special attention to differences 
between law systems of countries, because in some countries administrative offence is a 
part of criminal law. Except it attention pays to mental elements which have or not have 
normative consolidation.

Key words: subjective aspect (mental elements), fault, intent, imprudence, motive, 
purpose, emotional state.

Аннотация
Статья посвящена сравнительному анализу Кодекса об административных 

правонарушениях Украины и законов стран Европейского Союза, а именно тому, 
как интерпретируются в них такое основное понятие, как административное пра-
вонарушение, а также элементы субъективной стороны правонарушения. В статье 
постепенно рассматриваются понятийные аппараты законов таких европейских 
стран, как Австрия, Польша, Чехия, Словакия, Молдова, Германия, Италия, Болга-
рия, Эстония. Также обращено внимание на особенности законодательства некото-
рых стран, а именно на то, что в некоторых странах административные нарушения 
считаются частью уголовного права. Проводится сравнение того, какие элементы 
субъективной стороны находят нормативное закрепление, а каким не уделено вни-
мание. Рассмотрены особенности в интерпретации понятий таких форм вины, как 
умысел и неосторожность.

Ключевые слова: административное нарушение, вина, умысел, неосторож-
ность, мотив, цель, эмоциональное состояние.

Постановка проблемы. Укра-
ина является молодым раз-

вивающимся государством, многие 
законы которого являются видоизме-
ненными законами СССР, и Кодекс об 
административных правонарушениях 
Украины не является исключением.  
В кодексе упущены многие момен-
ты, которые имеют место в нынешнее 
время (например, сосредоточенность 
лишь на физических лицах и упущение 
юридического лица как субъекта от-
ветственности). Субъективная сторона 
является теоретическим понятием и 
не имеет нормативного закрепления. 
Среди ученых существует множе-
ство мнений насчет того, что же та-
кое субъективная сторона, но в целом 
большинство сходится на том, что это 
психическое состояние правонаруши-
теля, которое обязательно включает в 
себя вину (психическое отношение к 

противоправному действию), а также 
может включать в себя мотивы, цели, 
эмоциональное состояние в момент со-
вершения. В отличие от самого поня-
тия субъективной стороны, понятия ее 
элементов часто закреплены в законах. 

Актуальность темы исследова-
ния. Украина стремится к тому, чтобы 
ее законы соответствовали европей-
ским нормам, немаловажным является 
ознакомление с европейским законо-
дательством для того, чтобы обратить 
внимание на некие упущения в украин-
ском законодательстве. Субъективная 
сторона является одной из составля-
ющих правонарушения. Если объект 
посягательства и объективная сторона 
обязательно содержатся в дефинициях 
статей, то субъект и элементы субъе- 
ктивной стороны указываются в ста-
тье для конкретики, то есть когда не-
обходимо указать, что определенный 
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деликт может быть совершен лишь 
определенной группой субъектов и 
с конкретной формой вины. Обычно 
определенный закон или кодекс со-
держит перечень субъектов нарушения 
и понятийный аппарат; к сожалению, 
перечень субъектов КоАП не содержит 
в своем перечне юридических лиц, а 
понятия некоторых элементов субъек-
тивной стороны отсутствуют. 

Состояние исследования. Иссле-
дованием субъективной стороны и ее 
элементов занимались такие украин-
ские ученые, как Аверьянов В.Б., Ба-
жанов М.И., Клименко В.А., Коломоец 
Т.А., Колпаков В.К., Мельник М.И., 
Скакун О.Ф., Сташис В.В., Таций В.Я. 
и другие. 

Целью и задачей статьи является 
ознакомление с законами стран Евро-
пы, понятийным аппаратом данных 
законов, интерпретацией определен-
ных понятий для усовершенствования 
украинского законодательства.

Изложение основного материа-
ла. Согласно Кодексу об администра-
тивных правонарушениях Украины 
(далее – КоАП) административным 
правонарушением является действие 
или бездействие, которое направлено 
против гражданского порядка, соб-
ственности, прав и свобод граждан, 
установленного порядка управления, и 
за которое предусмотрена администра-
тивная ответственность [2]. В КоАП 
нет понятия вины, оно содержится в 
статье 23 Уголовного кодекса Украи-
ны. Согласно этой статье вина – это 
психическое отношение лица к совер-
шенному действию или бездействию и 
его последствиям, выраженное в фор-
ме умысла или неосторожности [4]. Но 
КоАП содержит понятия форм вины. 
В статье 10 указано, что администра-
тивное правонарушение признается 
совершенным умышленно, если совер-
шившее его лицо осознавало противо-
правный характер своего действия или 
бездействия, предвидело его вредные 
последствия и желало их или созна-
тельно допускало наступление этих 
последствий. Согласно 11 статье КоАП 
административное правонарушение 
признается совершенным по неосто-
рожности, если совершившее его лицо 
предвидело возможность наступления 
вредных последствий своего действия 
или бездействия, но легкомысленно 
рассчитывало на их предотвращение 

либо не предвидело возможности на-
ступления таких последствий, хотя 
должно было и могло их предвидеть 
[2]. Такие понятия как мотив и цель 
не нашли нормативного закрепления, 
хотя в дефиниции умысла есть отсылка 
на желание совершения деликта. Цель 
является достижением желаемого ре-
зультата, составляющей понятия умыс-
ла. Статья 34 КоАП предусматривает 
совершение правонарушения под вли-
янием сильного душевного волнения 
как смягчающее обстоятельство. Среди 
субъектов правонарушения КоАП вы-
деляет лишь физических лиц. 

Что же касается законодательства 
стран Европы, то были рассмотрены 
законы об административных право-
нарушениях таких стран, как Австрия, 
Молдова, Польша, Чехия, Словакия. 

В законе Австрии «Об админис- 
тративных наказаниях» (Verwaltung 
sstrafgesetz) уже в первой статье ука-
зано, что административным правона-
рушением является действие или без-
действие, которое не носит уголовного 
характера. В 3 статье указано, что лицо 
не привлекается к ответственности в 
случае психического расстройства, по-
стоянной психической недееспособно-
сти, а также если лицо действует неа-
декватно. Это может быть смягчающим 
обстоятельством, если расстройство не 
было вызвано употреблением алко-
гольных или наркотических средств. 
В 5 статье есть некоторые положения, 
касающиеся неосторожности. Не-
осторожностью считаются действия, 
которые предусматривают нарушение 
правил или несоблюдения очевидных 
требований, когда лицо могло понять, 
что его действия могут нанести ущерб. 
Административная ответственность 
исключается, если нарушитель не мог 
предвидеть, что его действия приведут 
к нарушению закона, то есть в австрий-
ском законодательстве закреплено по-
нятие казуса [9].

В Польше вопрос правонаруше-
ний регулирует Кодекс о нарушениях 
(Kodeks wykroczeń). В 1 статье этого 
кодекса указано, что ответственность 
наступает, если лицом было совершено 
общественно вредное, запрещенное за-
коном деяние. Лицо может быть привле-
чено, если его вина доказана. В статье 
5 указано, что нарушение может быть 
совершено умышленно или неумыш-
ленно, если в законе это не уточнено. В 

6 статье содержатся понятия умышлен-
ного нарушения и непреднамеренного 
нарушения. Нарушение является умыш-
ленным, когда нарушитель планирует 
совершить противоправное действие. 
Нарушение является непреднамерен-
ным, если нарушитель совершает на-
рушение из-за несоблюдения мер без-
опасности или неосторожности, хотя 
лицо предвидело или могло предвидеть 
последствия несоблюдения определен-
ных требований. Согласно 11 статье 
лицо может быть привлечено к ответ-
ственности за незаконченное наруше-
ние, то есть если у лица была цель его 
совершить, но это не удалось по при-
чинам, не зависящим от него. 17 статья 
предусматривает, что нарушитель не 
привлекается к ответственности, если 
он совершает нарушение из-за опреде-
лённого психического состояния, когда 
лицо не могло адекватно осознавать 
последствия своих действий [7].

В 2 статье Закон о проступках 
(Zákon o priestupkoch) Словакии дается 
определение проступка. Проступком 
является виновное действие, нарушаю-
щее или угрожающее интересам обще-
ства. В 4 статье даются определения 
умысла и неосторожности. Проступок 
считается совершенным по неосторож-
ности, если:

1) лицо знало, что его действия мо-
гут привести к нарушению закона или 
представлять угрозу для охраняемых 
законом интересов, но не видело осно-
ваний для того, что это может произой-
ти (самоуверенность);

2) лицо не знало, что его действия 
могут нанести вред охраняемым зако-
ном интересам, хотя при учете обсто-
ятельств в конкретной ситуации могло 
и должно было это знать (халатность).

Проступок является совершенным 
умышленно, если:

1) лица хотели, чтобы их действия 
привели к нарушению и нанесли вред 
охраняемым законом интересам (пря-
мой умысел);

2) лица знали, что их действия мо-
гут нарушить или навредить охраняе-
мым законом интересам в случае необ-
ходимости (косвенный умысел).

Согласно 5 статье к ответственно-
сти не привлекаются лица, которые на 
момент совершения проступка страда-
ли психическим расстройством [11].

Закон Чехии о проступках (Zákon 
o přestupcích) во многом дублирует за-
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кон Словакии. Например, понятие про-
ступка также содержится в статье 2, 
однако само понятие выглядит немного 
иначе. Проступком является поведе-
ние, которое нарушает или несет угро-
зу охраняемым законом обществен-
ным интересам, и это предусмотрено 
законом. Статья 4 содержит понятие 
умысла и неосторожности. Проступок 
считается совершенным по неосторож-
ности, если:

1) нарушители знали, что их дей-
ствия могут нарушить или угрожать 
охраняемым законом интересам, но 
считали, что ничего не произойдет, так 
как для этого нет достаточных основа-
ний (самоуверенность);

2) нарушители не предполагали, 
что их действий могут нанести вред 
охраняемым законом интересам, хотя 
обстоятельства свидетельствовали о 
том, что лица могли и должны были 
предусмотреть это (халатность).

Проступок считается совершенным 
умышленно, если:

1) нарушитель хотел нанести вред 
охраняемым законом интересам (пря-
мой умысел);

2) нарушитель знал, что его дей-
ствия могут нанести вред охраняемым 
законом интересам, и был не против 
этого (косвенный умысел).

Лицо не несет ответственность 
за нарушения, если на момент его со-
вершения у него было психическое 
расстройство, поскольку лицо не  
могло осознавать значение своих дей-
ствий [10].

В Молдове действует Кодекс о пра-
вонарушениях. Согласно 10 статье ко-
декса правонарушением является вино-
вное противоправное деяние (действие 
или бездействие), представляющее 
меньшую социальную опасность, чем 
преступление, и которое посягает на 
охраняемые законом ценности. Статья 
14 имеет название «Виновность», в ней 
содержатся понятия умысла и неосто-
рожности. Правонарушение признает-
ся совершенным умышленно, если на-
рушитель осознавал, что его действие 
или бездействие может нанести вред, 
предусматривал последствия ущерба, 
желал или сознательно допускал на-
ступление этих последствий. Право-
нарушение признается совершенным 
по неосторожности, если нарушитель 
осознавал, что его действие или без-
действие может нанести вред, предус-

матривал последствия ущерба, однако 
легкомысленно рассчитывал, что их 
можно будет избежать, или не осозна-
вал, что его действие или бездействие 
может нанести вред, и не предусматри-
вал возможности наступления вредных 
последствий, хотя должен был и мог их 
предвидеть. В 19 статье перечислены 
условия освобождения от ответствен-
ности, среди таких условий – непред-
виденный случай (или казус) [3].

В некоторых странах Европы ад-
министративные правонарушения яв-
ляются составной уголовного права, и 
их не выделяют в отдельную отрасль. 
К таким странам можно отнести Гер-
манию, Болгарию, Италию, Эстонию.  
В статье 10 закона Германии «О нару-
шении общественного порядка» (Gesetz 
über Ordnungswidrigkeiten) указано, что 
проступком может быть умышленное 
действие, но иногда и неосторожное 
[5]. В 3 статье закона Италии «Об изме-
нениях криминальной системы» ука-
зано, что за нарушения, подпадающие 
под административные санкции, несет 
ответственность каждый, независимо 
от того, было ли правонарушение со-
вершено сознательно и добровольно, 
а также умышленно или по небрежно-
сти. Также в этой статье указано, что 
если нарушение было совершено по 
ошибке, то лицо не несет ответствен-
ности, если ошибка возникла не по его 
вине [8]. В Болгарии общим принци-
пам административных нарушений по-
священ закон «Об административных 
нарушениях и наказания». Согласно 
статье 6 административным правона-
рушением признается действие или 
бездействие, нарушающее установ-
ленный порядок и совершенное вино-
вным лицом. Согласно 7 статье лицо 
признается виновным, если оно совер-
шило нарушение умышленно или по 
неосторожности [1]. В Эстонии также 
нет отдельного закона или кодекса, ко-
торый бы регулировал ответственность 
за административные правонарушения. 
В 2002 году был отменен Кодекс об ад-
министративных правонарушениях, 
а административные деликты пере-
квалифицировали в уголовные про-
ступки и внесли в Уголовный кодекс 
(Karistusseadustik), который вступил 
в силу в 2002 году. Проступком явля-
ется нарушение, за которое наказани-
ем является штраф, лишение свободы 
или лишения водительских прав. В 12 

статье кодекса указано, что субъектив-
ными элементами нарушения являются 
умысел или неосторожность, а также в 
предусмотренных законом случаях мо-
жет иметь место мотив. В 16 статье ука-
зано, что умысел может быть прямым и 
косвенным. Умысел является прямым, 
когда лицо знает, что совершенные им 
действия будут нарушением, но оно 
этого хочет и совершает их. Косвенным 
является умысел, в котором лицо пред-
видит возможность наступления со-
бытий, которые носят противоправный 
характер, и соглашается с этим. Также  
в 16 статье уделено внимание цели; 
именно лицо совершает определенные 
действия с целью, если эти действия 
направлены на совершение нарушения 
и получение какого-либо результата. 
Согласно 17 статье, если лицо совер-
шает нарушение и не знает об этом, 
то такое нарушение считается совер-
шенным по неосторожности, а также 
в статье указано, что незнание закона 
не исключает умысла или неосторож-
ности. В 18 статье указано, что неосто-
рожность может выражаться в форме 
самоуверенности и небрежности. Са-
моуверенность является предвидением 
лицом совершения нарушения, но из-за 
своей невнимательности или безответ-
ственности оно (лицо) надеется избе-
жать этого. Небрежность имеет место, 
когда лицо не предвидит совершения 
нарушения, но если бы оно было более 
внимательным и добросовестным, то 
могло бы это предвидеть [6].

Все понятия административных 
деликтов, проступков или нарушений 
имеют общее положение, что это обя-
зательно должно быть действие или 
бездействие. У понятий есть некоторые 
различия в объектах посягательств. На-
пример, в украинском кодексе дается 
целый перечень объектов, в Австрии 
и Молдове просто обозначено, что де-
яние не должно носить уголовный ха-
рактер (также в Молдове нарушение 
должно посягать на охраняемые зако-
ном ценности), а в Польше, Словакии, 
Чехии деяние должно быть обществен-
но вредным; в Болгарии деликт должен 
нарушать установленный порядок. Это 
обусловлено, прежде всего, тем, какие 
объекты посягательств закреплены 
в самих законах, и есть ли в законах 
перечень нарушений. Например, в за-
конах Австрии и Болгарии нет перечня 
деликтов, и закон содержит лишь по-
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нятийный аппарат и процессуальные 
нормы. Законы Чехии и Словакии со-
держат небольшой перечень наруше-
ний (статьи 21–50) и являются вполне 
лаконичными. В законах Молдовы, 
Польши и Украины деликтам уделено 
больше внимания, и они разделены по 
разделам. Примечательным является 
пример Эстонии, где к самому понятию 
проступка использовали другой под-
ход: проступком считается нарушение, 
за которое предусмотрено наказание 
в виде штрафа, лишения свободы или 
лишения водительских прав. Таким об-
разом, понятие эстонского уголовного 
кодекса сосредоточенно не на перечне 
объектов посягательства, а на их обще-
ственной опасности. На фоне понятий 
деликтов стран ЕС понятие деликта в 
КоАП Украины является растянутым и 
лишенным конкретики касательно ха-
рактера деликта. По перечню затраги-
ваемых правоотношений КоАП Укра-
ины очень похож на законы Польши, 
Молдовы, Чехии и Словакии. Наиболее 
точным понятием для Украины, с учё-
том опыта зарубежных стран, было бы 
следующее: административное нару-
шение – это действие или бездействие, 
которое является общественно вред-
ным и не носит уголовный характер. 

Насчет элементов субъективной 
стороны, то во всех рассмотренных за-
конах нет понятия вины, но есть указа-
ние на формы вины, а именно на умы-
сел и неосторожность. Несмотря на 
некоторые различия в интерпретации, 
суть понятий одна. В понятиях умыс-
ла и неосторожности, приведенных в 
законах Украины, Словакии, Чехии, 
Молдовы, Польши, Эстонии, есть раз-
деление на виды этих форм, а именно 
на прямой и косвенный умысел, само-
уверенность и небрежность (халат-
ность). В законах Австрии и Германии 
априори считается, что деликты могут 
совершаться умышленно, поэтому в 
законе Австрии приводится лишь по-
нятие неосторожности, а в законе Гер-
мании есть отсылка, что деликт может 
быть совершен по неосторожности.  
В законах Болгарии, Германии, Италии 
нет понятий форм вины, есть лишь ука-
зание на то, что ответственность несет-
ся за умышленные или неосторожные 
действия. Что касается факультатив-
ных признаков субъективной стороны, 
то в понятиях умысла есть косвенное 
указание на цель посредством слов 

«желание», «планирование», «хоте-
ние» и т.д. Лишь в Уголовном кодек-
се Эстонии в 12 статье указано, что, 
кроме таких субъективных элементов 
нарушения, как умысел или неосто-
рожность, в предусмотренных законом 
случаях может иметь место и мотив [6]. 
А в 16 статье того же кодекса уделено 
внимание цели. В большинстве из рас-
смотренных законов внимание уделено 
психическому расстройству или невоз-
можности адекватно оценивать свои 
действия. По сути, это является эмоци-
ональным состоянием. В законах Ав-
стрии и Молдовы есть также указание 
на казус – обстоятельства, при которых 
лицо не могло предвидеть возможность 
совершения противоправного деяния.

Выводы. Во всех законах стран ЕС 
есть указания на элементы субъектив-
ной стороны, в некоторых даже даются 
понятия этих элементов. Несмотря на 
некие различия, можно с уверенностью 
сказать, что суть понятий – одна, и по-
нятия форм вины в КоАП Украины не 
уступают понятиям, приведенным в 
законах других стран, чего нельзя ска-
зать об административном нарушении: 
понятие, приведенное в КоАП, необ-
ходимо сделать более лаконичным и 
конкретным. Также следует дополнить 
КоАП Украины понятием казуса, по-
скольку всегда есть вероятность его со-
вершения, а также понятием цели, так 
как она очень часто важна при квали-
фикации деяния и степени опасности 
деяния. Немаловажным является также 
то, что в законодательстве стран ЕС 
субъектами нарушений могут высту-
пать не только физические, но и юри-
дические лица. К сожалению, КоАП 
Украины упускает данный момент. 
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Summary
The author stresses that the present state of administrative legislation in the studied field is characterized by a certain instability, which 

is caused by the conduct of administrative and legal reform in the country and the intensification of the processes of implementation of 
European law into national legislation of Ukraine. The author of the paper has developed recommendations in the sphere of improving 
administrative and legal regulation of preventive activities of the National Police. The author has studied the basic shortcomings of 
administrative legislation, which regulates the issues of preventive activities of the National Police of Ukraine; based on the conducted 
analysis of the recommendations of scholars the author has developed own propositions for the improvement of administrative and 
legal regulation of preventive activities of the National Police.
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Аннотация
Автор подчеркивает, что современное состояние административного законодательства в исследуемой сфере характери-

зуется определенной нестабильностью, что обусловлено проведением административно-правовой реформы в государстве 
и активизацией процессов имплементации норм европейского права в национальное законодательство Украины. В статье 
разработаны рекомендации в сфере усовершенствования административно-правового регулирования профилактической дея-
тельности Национальной полиции. Исследуются основные недостатки административного законодательства, которое регла-
ментирует вопросы профилактической деятельности Национальной полиции Украины; на основании проведённого анализа 
рекомендаций учёных разработаны авторские предложения по усовершенствованию административно-правового регулиро-
вания профилактической деятельности Национальной полиции. 

Ключевые слова: административно-правовой, регулирование, законодательство, профилактика, Национальная полиция.

Постановка проблемы. Состо-
яние административно-право-

вого регулирования профилактической 
деятельности Национальной полиции 
Украины непосредственно влияет на 
качественный результат этой деятель-
ности. Поэтому, решая проблему по-
вышения эффективности профилакти-
ческой деятельности органов полиции, 
необходимо, прежде всего, сосредото-
чить внимание на совершенствовании 
административного законодательства, 
регламентирующего указанную дея-
тельность.

Современное состояние админи-
стративного законодательства в иссле-
дуемой сфере характеризуется опре-
деленной нестабильностью, что обу-
словлено проведением административ-
но-правовой реформы в государстве и 
активизацией процессов имплемента-
ции норм европейского права в наци-
ональное законодательство Украины. 
Поэтому можно констатировать факт 
нахождения административно-право-
вого законодательства, регламентирую-
щего профилактическую деятельность 
Национальной полиции, на стадии 
формирования. Несмотря на то, что 
сейчас разработано много новых зако-

нодательных актов в данной области, 
обновлено положение некоторых дей-
ствующих законов, все еще остается 
необходимость в принятии подзакон-
ных актов и совершенствовании неко-
торых действующих актов администра-
тивного законодательства, регулирую-
щих профилактическую деятельность 
Национальной полиции.

Актуальность темы исследова-
ния подтверждается недостаточно-
стью научных работ, посвященных 
вопросу усовершенствования админи-
стративно-правового регулирования 
профилактической деятельности На-
циональной полиции, что в сочетании 
с необходимостью комплексного науч-
ного анализа данного вопроса обуслов-
ливает важность и своевременность 
данной статьи. 

Состояние исследования. Отдель-
ные аспекты проблемы усовершен-
ствования административного законо-
дательства Украины в сфере регулиро-
вания профилактической деятельности 
правоохранительных органов исследо-
вали такие ученые, как О.А. Банчук, 
Н.В. Гришина, В.В. Голина, Т.А. Коло-
моец, С.Ю. Лукашевич, Д.Н. Лукьянец, 
А.Н. Макаренко, М.В. Скирда и многие 

другие. Однако на сегодняшний день 
отсутствуют комплексные научные 
труды, посвященные вопросу усо-
вершенствования административно-
правового регулирования профилак-
тической деятельности Национальный 
полиции Украины, что еще раз подчер-
кивает важность и актуальность пред-
ложенной темы.

Цель и задачи исследования. Це-
лью статьи является определение путей 
усовершенствования административ-
но-правового регулирования профи-
лактической деятельности Националь-
ной полиции. Для достижения постав-
ленной цели необходимо выполнить 
следующие задачи: выявить основные 
недостатки административного зако-
нодательства, которое регламентирует 
вопросы профилактической деятель-
ности Национальной полиции Укра-
ины; провести анализ рекомендаций 
учёных и разработать на его основании 
авторские предложения по усовершен-
ствованию административно-правово-
го регулирования профилактической 
деятельности Национальной полиции. 

Изложение основного материала. 
Административно-правовое регулиро-
вания профилактической деятельности 
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Национальной полиции находится на 
стадии формирования. Для разработ-
ки конкретных предложений по со-
вершенствованию административного 
законодательства в исследуемой сфере 
необходимо обобщить его основные 
недостатки и пробелы.

Рассматривая некоторые акты ад-
министративного законодательства 
[1; 2; 3; 4], можно прийти к выводу о 
необходимости устранения основных 
недостатков административно-право-
вого регулирования профилактической 
деятельности Национальной полиции. 
Необходимо:

1) принять новую общегосудар-
ственную Концепцию (на следующие 
годы) профилактики правонарушений 
в Украине;

2) разработать и утвердить новую 
редакцию Кодекса Украины об админи-
стративных правонарушениях (далее –  
КУоАП), в которой следует больше 
внимания уделить профилактическим 
мерам: уточнить их виды, порядок и 
основания применения, формы про-
филактической деятельности и тому 
подобное;

3) в Законе Украины «О Националь-
ной полиции» необходимо детализиро-
вать конкретные полномочия и порядок 
осуществления органами полиции про-
филактических функций;

4) принять единый нормативный 
акт, который бы определял задачи, ме-
тоды и формы, порядок осуществле-
ния, критерии оценки эффективности 
профилактической деятельности раз-
личными правоохранительными орга-
нами, в том числе Национальной поли-
цией, основы их взаимодействия и т.д.;

5) обновить некоторые подзакон-
ные нормативно-правовые акты в связи 
с принятием Закона Украины «О Наци-
ональной полиции» (например, приказ 
об участковых инспекторах полиции, 
положения о некоторых структурных 
подразделениях полиции);

6) разработать новые подзаконные 
нормативно-правовые акты, детали-
зирующие полномочия Национальной 
полиции по осуществлению профилак-
тики правонарушений.

Так, одним из направлений со-
вершенствования соответствующего 
законодательства является принятие 
Концепции профилактики правонару-
шений в Украине, поскольку действу-
ющая на сегодня Концепция реализа-

ции государственной политики в сфе-
ре профилактики правонарушений на 
период до 2015 года [4] уже утратила 
свою актуальность, хотя некоторые ее 
положения могут быть использованы 
при разработке концепции на последу-
ющие годы.

По мнению А.Н. Макаренко, приня-
тие Концепции профилактики правона-
рушений, продолжением которой стало 
бы принятие Основ законодательства 
Украины о профилактике правонару-
шений, должно иметь положительные 
последствия, обусловленные несколь-
кими факторами. Во-первых, как счи-
тает учёный, наиболее приемлемым 
моментом является то, что основные 
принципы законодательства о профи-
лактике правонарушений определяли 
бы ее приоритетные направления с 
учетом тех особенностей, которые су-
ществуют в каждой отдельной отрасли 
права. Во-вторых, позитивность этого 
подхода заключается и в том, что Осно-
вы законодательства Украины о профи-
лактике правонарушений рассматрива-
лись бы как единая профилактическая 
политика Украины [5, с. 315].

Мы поддерживаем данную точку 
зрения и считаем, что будущая Концеп-
ция реализации государственной поли-
тики в сфере профилактики правонару-
шений на период 2017–2020 гг. должна 
состоять из следующих частей.

1. Проблемы, существующие в сфе-
ре правонарушений в Украине. В этом 
разделе следует актуализировать наи-
более остро проявляемые проблемы с 
правопорядком и законностью в госу-
дарстве на основании анализа новей-
ших статистических данных, сравнить 
с показателями предыдущих периодов; 
произвести исследование причин и ус-
ловий их существования.

2. Цель и задачи Концепции. Ос-
новной целью следует провозгласить 
достижение постепенного снижения 
уровня преступности и правонаруше-
ний в государстве, устранение основ-
ных причин, способствующих их со-
вершению. Для достижения указанной 
цели необходимо разработать соответ-
ствующие задачи. 

3. Субъекты, ответственные за ре-
ализацию заданий, предусмотренных 
Концепцией. К ним следует отнести: 
Кабинет Министров Украины, право-
охранительные органы, образователь-
ные и специальные образовательные 

детские учреждения и др. Координа-
цию на общегосударственном уров-
не следует возложить на специально 
созданный координирующий орган, в 
состав которого будут включены пред-
ставители все субъектов профилакти-
ческой деятельности.

4. Направления и сроки реализации 
заданий Концепции. Основными на-
правлениями должны быть: миними-
зация причин и условий, способству-
ющих совершению правонарушений; 
обеспечение социальной адаптации 
подростков, детей из неблагоприятных 
семей, лиц, освобождённых из мест ли-
шения свободы и др.

5. Способы достижения поставлен-
ных целей. Такими способами могут 
быть: усовершенствование соответ-
ствующего законодательства, разработ-
ка Закона «О профилактике правонару-
шений», создание единого координиру-
ющего органа, разработка им наиболее 
эффективных методов воздействия на 
правосознание граждан и др.

6. Ожидаемые результаты. В дан-
ном разделе следует указать на такие 
ожидаемые результаты, как: сокраще-
ние количества совершаемых правона-
рушений; повышение уровня правовой 
культуры и осознанности граждан; со-
кращение социальной несправедливо-
сти и т.д.

7. Финансирование и материально-
техническое обеспечение реализации 
концепции. Основу финансирования 
должны составлять средства Государ-
ственного бюджета, а также другие ис-
точники (благотворительные фонды).

На основании данной Концепции 
следует разработать детальный план 
её реализации, который должен содер-
жать расписанные по периодам задачи, 
запланированные к выполнению, с ука-
зание субъекта, ответственного за осу-
ществление такого выполнения. Также 
в плане следует определить способ от-
чётности соответствующих субъектов 
за соблюдение сроков выполнения по-
ставленных задач.

Следующим направлением усо-
вершенствования административного 
законодательства является принятие 
новой редакции КУоАП. Данный во-
прос многократно обсуждался науч-
ными и политическими деятелями в 
связи с тем, что положения ныне дей-
ствующего КУоАП [1] местами уста-
рели, утратили свою актуальность. 
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Также следует пересмотреть размеры 
административных штрафов и всю си-
стему административных взысканий, 
упорядочить систему субъектов, упол-
номоченных составлять протоколы об 
административных правонарушениях 
и рассматривать дела о правонаруше-
ниях.

В контексте исследуемой пробле-
мы считаем, что в новой редакции 
КУоАП следует сохранить некоторые 
виды административных взысканий, в 
частности тех, что имеют профилак-
тическое значение: административ-
ный арест, лишение права занимать 
определенные должности, лишение 
специального права (например, води-
тельских прав) и др. Также в указан-
ном акте следует предусмотреть обя-
занность органа, рассматривающего 
дела об административных правонару-
шениях, в принятом по делу постанов-
лении (или в ином документе) опреде-
лить конкретные причины и условия, 
которые способствовали совершению 
правонарушения, с указанием приня-
тых мер по их устранению (например, 
проведение профилактической бесе-
ды, направление соответствующих 
рекомендаций на предприятие, учреж-
дение или в организацию, в которой 
работает правонарушитель и т.д.).

Одним из наиболее важных на-
правлений усовершенствования ад-
министративного законодательства в 
сфере регулирования профилактиче-
ской деятельности Национальной по-
лиции является внесение дополнений 
в Закон Украины «О Национальной 
полиции» [2]. В частности, необхо-
димо: детализировать конкретные 
полномочия и порядок осуществления 
органами полиции профилактических 
функций, разместив их в отдельной 
статье Закона. В ней следует указать, 
что Национальна полиция выполняет 
следующие функции в сфере профи-
лактики правонарушений: осущест-
вляет предупреждение и останавли-
вает совершаемые преступления или 
правонарушения; оказывает помощь 
пострадавшим, принимает меры по 
устранению негативных последствий 
преступлений и правонарушений; 
производит профилактический учёт 
граждан, поставленных на такой учёт; 
осуществляет профилактический ос-
мотр территории; определяет места 
скопления правонарушителей, прини-

мает меры по их задержанию и при-
влечению к ответственности и др.

В научной литературе неоднократ-
но поднимался вопрос о необходимо-
сти принятия нормативно-правового 
акта, который бы регламентировал 
профилактическую деятельность го-
сударства. Мы соглашаемся с мне-
нием учёных и считаем это одним из 
направлений усовершенствования ад-
министративного законодательства в 
исследуемой сфере.

Так, Л.И. Сопильник считает, что 
в нормах этого закона должны быть 
определении цель и главная задача 
профилактики, зафиксированы резуль-
таты исследований познания законо-
мерностей и тенденций развития про-
филактической деятельности, учтены 
реальные средства их эффективного 
использования, закрепленные методы, 
формы, силы и средства профилакти-
ки, определены основные права и обя-
занности субъектов и объектов профи-
лактического воздействия, определён 
порядок их взаимодействия. Закон 
должен создать надежный научно-
практический механизм реализации 
задач профилактики [6, с. 12].

В Основах законодательства о про-
филактике правонарушений А.Н. Ма-
каренко предлагает предусмотреть: 
1) разработку единой методики ком-
плексной оценки и прогнозирования 
правонарушений, социальных кон-
фликтов и их криминогенных послед-
ствий; 2) обязанность органов управ-
ления предоставлять криминологи-
ческой экспертизе проекты решений 
в области социально-экономической 
политики, которые могут привести к 
побочным криминогенным послед-
ствиям, и учитывать ее результаты при 
конечном принятии решений; 3) осу-
ществление комплекса мероприятий 
по созданию в каждом районе, городе, 
регионе общественных консультаци-
онных пунктов для предоставления 
гражданам правовой помощи, пред-
упреждения правонарушений, при-
влечения населения к сотрудничеству 
с полицией; 4) внедрение в педагоги-
ческих, социальных и культурно-про-
светительских высших и среднеспе-
циальных и др. учебных заведениях 
спецкурса по методике правового вос-
питания детей и подростков [5, с. 317].

Следует указать, что в Украине 
было разработано несколько законо-

проектов в этой сфере. Однако наи-
более удачным считаем законопроект  
«О профилактике правонарушений» 
2009 г. [7]. Именно его возможно при-
нять за основу с такими дополнения-
ми: определить цели и задачи разных 
видов профилактики; методы и фор-
мы, порядок их осуществления; кри-
терии оценки эффективности профи-
лактической деятельности различны-
ми правоохранительными органами, 
в том числе Национальной полицией; 
основы их взаимодействия; предусмо-
треть создание единого координирую-
щего в данной сфере органа и т.д.

Кроме разработки единого Закона, 
регулирующего профилактическую 
деятельность, следует также обновить 
некоторые подзаконные нормативно-
правовые акты в связи с принятием 
Закона Украины «О Национальной по-
лиции». В частности, принятый ещё 
в 2010 г. Приказ Министерства вну-
тренних дел Украины «Об утвержде-
нии Положения о службе участковых 
инспекторов милиции в системе Ми-
нистерства внутренних дел Украины».

Проблему усовершенствования 
профилактической деятельности 
участковых инспекторов милиции (по-
лиции) поднимал в своём исследова-
нии В.М. Зиныч. Учёный утверждает, 
что совершенствование нормативного 
регулирования профилактической де-
ятельности участкового инспектора 
должно включать: 1) упрощение рабо-
ты с документами, уменьшение объ-
ема планирования и отчетности; пе-
риодическое проведение повышения 
квалификации участкового инспекто-
ра по направлениям профилактики;  
2) закрепление на законодательном 
уровне мер поощрения граждан, оказы-
вающих помощь участковому инспек-
тору милиции; 3) обеспечение дальней-
шего развития программы «Шериф» в 
сельской местности [8, с. 179].

Следует указать, что в Украине 
уже запущена программа «Украин-
ский шериф». Однако дальнейшее её 
развитие зависит от надлежащего за-
конодательного регулирования. В свя-
зи с этим считаем, что необходимым 
является принятие Положения о служ-
бе участковых офицеров и шерифов 
Национальной полиции, в котором 
следует кардинально изменить под-
ход к работе участковых и шерифов 
по предупреждению правонарушений 
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в таких ключевых моментах, как взаи-
модействие с жителями соответствую-
щей территории (оно должно основы-
ваться, прежде всего, на партнёрстве 
и сотрудничестве); сервисный подход 
к работе участковых (вместо админи-
стративно-командного), что предусма-
тривает оказание помощи и услуг.

И последнее, на что следует об-
ратить внимание в данном исследова-
нии, – это необходимость разработки 
новых подзаконных нормативно-пра-
вовых актов, детализирующих полно-
мочия Национальной полиции по осу-
ществлению профилактики правона-
рушений.

Так, Н.В. Лесько считает, что для 
совершенствования нормативно-пра-
вового регулирования деятельности 
органов полиции по профилактике 
правонарушений среди несовершен-
нолетних необходимо разработать и 
принять новую инструкцию деятель-
ности этих органов, которая должна 
предусматривать принципы, цели, за-
дачи, правовые основы деятельности 
органов внутренних дел (полиции) в 
сфере профилактики правонаруше-
ний, перечень служб и подразделений 
органов внутренних дел (полиции), 
осуществляющих такую профилак-
тику, их функции, права и обязан-
ности в этой сфере, формы и методы 
их деятельности, формы взаимодей-
ствия [9, с. 234]. Мы поддерживаем 
предложение учёного и предлагаем 
рабочее название данного докумен-
та – «Инструкция об осуществлении 
профилактики правонарушений и 
иной деятельности, направленной на 
предотвращение их совершения, На-
циональной полицией».

Выводы. Таким образом, разрабо-
танные в данной статье рекомендации 
и предложения по усовершенствова-
нию административного законода-
тельства, регулирующего профилак-
тическую деятельность Националь-
ной полиции, позволят в значительной 
мере приблизиться к решению про-
блемы переориентации правоохрани-
тельной деятельности данного органа, 
прежде всего, на предупреждение со-
вершения всяческого рода правона-
рушений. Благодаря этому улучшатся 
качественные показатели профилак-
тической деятельности Национальной 
полиции, будут устранены основные 
её недостатки. Последующая работа 

в данной сфере должна включать по-
иски путей усовершенствования форм 
и методов профилактической деятель-
ности Национальной полиции, что и 
следует считать возможным направле-
нием дальнейших научных исследова-
ний.
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Summary
In this article the meaning of modernization is analyzed, particularly modernization of the law system as a process of modernizing 

the law.It’s essence, mechanism and stages, which directly influence on the processes of the local life are defined.It is definitely that 
the modernization of the law system allows to improve the law system and normative regulation, increase the effectiveness of it’s 
functioning, eliminate the inconsistency and contradictions in the law system.

Key words: modernization, law system, mechanism of modernization of the law system, criterions of the effectivenessof the 
modernization of the law system.

Аннотация
В статье анализируется понятие модернизации, в частности модернизации правовой системы, как процесса осовремени-

вания права. Определяется ее сущность, механизм и стадии, которые непосредственно влияют на процессы общественной 
жизни. Определено, что модернизация правовой системы позволяет усовершенствовать правовую систему и нормативное 
регулирование, повысить эффективность ее функционирования, устранить несогласованности и противоречия в правовой 
системе. 

Ключевые слова: модернизация, правовая система, механизм модернизации правовой системы, критерии эффективно-
сти модернизации правовой системы.

Постановка проблемы. Модер-
низация представляет собой 

явление цивилизационного масштаба. 
В западной традиции широко распро-
странено ее определение Т. Парсонсом 
как универсального процесса адапта-
ции к меняющимся условиям. 

Состояние исследования. Теория 
модернизации известна в международ-
ной научной литературе с 1950-х – 1960-х  
годов XX в. (С. Липсет, Э. Шилдз,  
Д. Эптер, Ш. Эйзенштадт и др.). В по-
следующие десятилетия ее концепции не 
раз видоизменялись и уточнялись, одна-
ко многие положения теории модерниза-
ции вошли в мировое обществоведение, 
в том числе в юридическую науку. Ис-
следователи модернизации права чаще 
обращают внимание на ее исторические 
аспекты. Так, А.В. Малько и А.Ю. Сало-
матин рассматривают модернизацию как 
исторически длительный и географиче-
ски рассредоточенный процесс осовре-
менивания права, приспособления его 
к реалиям индустриального и постин-
дустриального общества, исследуют 
революционизирующий импульс модер-
низации права, который придали ему 
революции конца XVIII в. – французская 
и американская, а затем такие процессы, 
как появление конституционного права и 
сравнительно-правовых исследований, 
усиление независимости судебной вла-
сти, информатизация права.

Цель статьи. В современной пра-
вовой науке существуют различные 

подходы к определению содержания 
и структуры понятия «правовая си-
стема». Такое положение объясняется 
многоаспектностью данной категории, 
возможностью соединения в ней раз-
нообразных правовых явлений, а также 
трудностью познания и классификации 
ее компонентов. Анализ определений 
системы, предлагаемых учеными-фи-
лософами, социологами, юристами, 
показывает, что в общем она представ-
ляет собой упорядоченную совокуп-
ность взаимосвязанных и взаимодей-
ствующих друг с другом элементов, 
обладающих относительной самосто-
ятельностью и органическим един-
ством. Перечисленные признаки ха-
рактеризуют и правовую систему, хотя 
понятие последней «означает гораздо 
больше, чем просто формально подпа-
дающее под признаки всякой системы 
явление». Большинство специалистов 
рассматривают правовую систему как 
синтезированное понятие, предельно 
широкую категорию, которая «..ох-
ватывает (опосредует) собой все, что 
есть юридического в обществе, иными 
словами, всю юридическую среду, сфе-
ру, включая взгляды, идеи, доктрины», 
указывая, что «..ни один юридически 
значимый феномен (момент, процесс, 
элемент, отношение, состояние) не 
может оставаться вне рамок правовой 
системы» [1, c. 34]. Ценность понятия 
«правовая система» заключается в том, 
что оно дает дополнительные аналити-

ческие возможности для комплексно-
го анализа сущности правовой сферы 
жизни общества. Это высший уровень 
научной абстракции, новый срез право-
вой действительности, другой подход к 
исследованию. 

Правовая система представляет 
собой право, которое взято в целост-
но-понятийном, развернутом и функ-
циональном состоянии. Другими сло-
вами, право существует, формируется 
и функционирует в виде правовой 
системы. Соответственно, и право-
вую систему возможно рассматривать 
как целостный и структурированный 
комплекс правовых явлений, который 
функционирует для урегулирования 
общественных отношений, достиже-
ния определенного социально значи-
мого результата.

Определяя правовую систему как 
синтезированную совокупность пра-
вовых явлений и процессов, которые 
оказывают воздействие на правовую 
жизнь общества, представляется не-
обходимым выделить следующие ком-
поненты, составляющие ее структуру: 
субъект права; норма права; правоот-
ношения; правосознание как совокуп-
ность представлений и чувств, выра-
жающих отношение людей к праву и 
правовой идеологии; позитивное право 
как совокупность всех источников 
права, создаваемых и охраняемых го-
сударством; правотворческий и право-
реализационный процессы; законность 
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и правопорядок [2, с. 53, 54]. Правовая 
система Украины представляется как 
комплекс, включающий не только вну-
тригосударственные, но и связанные с 
международным правом явления пра-
вовой действительности.

В настоящее время нет единого 
подхода к пониманию термина «модер-
низация». Его употребляют в различ-
ных смысловых вариациях: для обозна-
чения перехода от традиционной циви-
лизации к цивилизации либерального 
(западного) типа, от традиционного 
общества – к современному [3, c. 13]; 
стремление отсталых и слаборазвитых 
обществ «догнать» современные обще-
ства; идейная часть существующего 
современного глобализма [4, c. 4]; про-
грессивное развитие общества. Таким 
образом, в статье проанализировано, 
что понятие модернизации может ка-
саться ведущего направления развития 
общественной жизни, совершенствова-
ние которого происходит относительно 
радикальными способами.

Изложение основного материала. 
Исторически модернизация проходила 
как стихийно, через самопроизвольное 
накопление предпосылок в различных 
областях общественной жизни, соеди-
нение которых давало качественный 
толчок, так и путем сознательных уси-
лий отдельных групп и элит. Процесс 
модернизации подразделяется на опре-
деленные фазы. Различают такие ста-
дии, как осознание цели, консолидация 
модернизаторски настроенной элиты, 
период трансформации и интеграция 
общества на новой основе [3, с. 12]. Та-
ким образом, модернизация – это пре-
образование, качественный сдвиг при 
непременном сохранении связи тради-
ций и инноваций, определенной пре-
емственности. Модернизация в сфере 
права предполагает повышение эффек-
тивности функционирования правовой 
системы государства [4, c. 25, 26].

В целях совершенствования нор-
мативного регулирования, устранения 
несогласованностей и противоречий в 
правовой системе очевидна необходи-
мость разработки позитивной програм-
мы ее перехода в новое качество. Это 
должно быть спланированное и деталь-
но регламентированное в законодатель-
стве изменение качества существую-
щей правовой системы для повышения 
ее эффективности и соответствия по-
требностям развивающегося общества. 

Цель модернизации правовой системы –  
устранение естественных и искус-
ственных препятствий, противореча-
щих правовым целям и принципам, а 
также затрудняющих удовлетворение 
правомерных интересов граждан и ор-
ганизаций и, как следствие, снижаю-
щих эффект социального управления, 
призванного упорядочивать обще-
ственные отношения. Поэтому она 
должна быть направлена не только на 
корректировку существующих факто-
ров правовой действительности, но и 
привносить в правовую систему необ-
ходимые моменты, отсутствие которых 
превращается в препятствие.

Ввиду того, что структурные со-
ставляющие правовой системы ока-
зывают юридическое воздействие на 
жизнь всего общества, а также харак-
теризуют результат такого воздействия, 
представляется, что их модернизация 
должна осуществляться совокупно-
стью автономных, разноуровневых, 
наделенных властными полномочиями 
субъектов в различных сферах жиз-
недеятельности. На этапе перехода 
правовой системы в новое качество, в 
период проведения коренных правовых 
реформ необходимо обновить всю си-
стему целиком, а не только ее отдель-
ные элементы. Этот процесс должен 
быть комплексным, включая в том чис-
ле обеспечение единства объективного 
и субъективного права, совершенство-
вание деятельности правотворческих 
и правоприменительных органов, со-
ответствие развития правоотношений 
действующему праву. Главное место 
в нем должно принадлежать повыше-
нию уровня правосознания участников 
общественных отношений. Именно го-
сударство должно обеспечить целост-
ность всех преобразований в правовой 
системе. Утрата или же неприобрете-
ние целостности в ходе модернизации 
порождает разнонаправленность дей-
ствий субъектов права и борьбу раз-
личных политических сил.

Подчеркиваем, что задача модер-
низации правовой системы в целях 
построения социально-правового го-
сударства не противоречит формирова-
нию сильной государственной власти. 
Речь идет об активной юридической 
роли государства, заключающейся в 
эффективном регулировании обще-
ственных отношений. Более того, ана-
лизируя практику государственного 

строительства в западных странах, сле-
дует согласиться с тем, что в социаль-
ном, а значит и в гуманном государстве 
«..создается механизм сверхсильной 
власти, который поддерживает спра-
ведливый правопорядок, внутреннее 
общественное спокойствие. В то же 
время в стране наблюдается паритет 
интересов государства и граждан, их 
прав и свобод, существует идеологи-
ческий и политический плюрализм, 
судебная защита прав индивида от не-
законных действий государства в лице 
его органов и должностных лиц, право 
на обращение в суд в случае несоблю-
дения конституции».

Вывод о необходимости признания 
в юридической науке понятия механиз-
ма модернизации правовой системы 
предполагает его нормативное закре-
пление, которое позволит обеспечить 
стабильность и единообразие в регули-
ровании правовых отношений. Важно 
выделить суть и признаки данной кате-
гории, исключить его отождествление с 
механизмом правового регулирования 
общественных отношений.

Механизм модернизации правовой 
системы определяет основы, прин-
ципы, методы и формы воздействия, 
направленные на совершенствование 
правовой системы государства, а также 
устанавливает причинно-следственные 
связи процессов и явлений, выступает 
основным инструментом преобразова-
ния современных правовых процессов 
в государстве. По степени влияния это 
не только регулирующий, но и воздей-
ствующий механизм, который харак-
теризуется объемом, глубиной, разно-
плановостью и сложностью процесса 
модернизации правовой системы по 
сравнению с чистым регулированием 
общественных отношений.

Механизм модернизации правовой 
системы – это гибкая система взаимос-
вязанных, нормативно закрепленных 
стадий и этапов, направленных на со-
вершенствование правовой системы 
государства в целях повышения эф-
фективности функционирования и до-
стижения ее главной цели – установ-
ления прочного правового порядка. 
Стадии могут быть следующие: изуче-
ние правовой системы с учетом нацио-
нально-исторических особенностей ее 
развития; оценка функционирования 
правовой системы в условиях переход-
ного периода государства и общества 
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с учетом специфики экономического 
и социального развития на современ-
ном этапе; сопоставление тенденций 
общеправового развития с курсом на-
циональной правовой политики внутри 
страны и за рубежом.

Механизм модернизации должен 
быть направлен на развитие правосо-
знания, на совершенствование право-
творчества, правоприменения, на повы-
шение уровня правовой культуры для 
развития государства, права и общества. 
При этом ориентиром и основой преоб-
разовательных процессов должна слу-
жить существующая в государстве на-
циональная правовая идеология.

Изучение правовой системы с уче-
том национально-исторических осо-
бенностей развития как первоначаль-
ная стадия механизма ее модернизации 
предполагает исследование динамики 
исторического процесса последова-
тельной смены состояний правовой си-
стемы государства. В развитии прак-
тически всех институтов государства и 
права большое значение имеет преем-
ственность процессов, происходящих 
в обществе, накопление определенных 
традиций, соответствующих матери-
альным и духовным основам жизни об-
щества. «Отрицание преемственности, 
стремление разом перевести страну на 
иные рельсы усиливают отрыв госу-
дарства от гражданского общества, а 
сам государственный механизм делают 
деструктивным, разрушающим». На 
этой стадии должны решаться вопросы 
о возможности внешнего заимствова-
ния опыта реформирования правовых 
систем зарубежных государств. Оче-
видно, что наиболее развитые госу-
дарственно-правовые институты це-
лесообразнее реципировать у стран с 
богатым историческим и современным 
опытом. Однако на этом этапе действия 
механизма модернизации правовой 
системы следует учитывать степень 
адаптации заимствованных правовых 
институтов к отечественной действи-
тельности. Практическому внедрению 
правовых заимствований в отечествен-
ную практику должна предшествовать 
научная адаптация. Таким образом, 
одним из основных методов механизма 
модернизации должен быть сравни-
тельно-правовой метод, позволяющий 
обеспечить правильный выбор или 
разработку и создание собственных 
правовых моделей на основе заимство-

ванных элементов других правовых 
систем. 

Для отечественного правоведения 
это означает необходимость использо-
вания сравнительно-правового подхода 
в проведении модернизационных про-
цессов в национальной правовой си-
стеме в целях выработки критического 
отношения к тому, что происходит в 
украинской политико-правовой дей-
ствительности, и к тому, что предпо-
лагается заимствовать из иностранных 
правовых ценностей. Конвергенцион-
ные процессы правовых систем делают 
неизбежным изучение и использование 
правового опыта различных стран, об-
мен правовой информацией и научны-
ми идеями. Широкое использование 
сравнительно-правового метода отече-
ственной правовой наукой обусловлено 
также актуализацией вопроса о право-
вой аккультурации, которую француз-
ский исследователь Ж. Карбонье опре-
деляет как любой перенос одной куль-
туры в другую, благодаря чему «..одна 
правовая система может быть как бы 
привита к другой» [5, c. 124].

Анализ правовой жизни зарубеж-
ных стран позволит углубленно разра-
ботать теорию национальной правовой 
системы, усовершенствовать ее поня-
тийный аппарат, выявить закономер-
ности и специфику развития указанной 
категории. На современном этапе, в ус-
ловиях глобализации, ощущается необ-
ходимость исследования национальной 
правовой системы не изолированно, а 
в тесной взаимосвязи с правовыми 
системами других стран. И.И. Лука-
шук утверждает, что «..использование 
опыта других стран – общесоциальное 
историческое явление» [6, c. 10]. 

Анализируя вышесказанное, необ-
ходимо отметить, что в условиях уси-
ления международно-правовой зависи-
мости государств поиск собственных 
путей развития украинской правовой 
системы коренится как в повышении 
уровня правового сознания, так и в ис-
пользовании иностранного правового 
опыта без отрыва последнего от соци-
ально-культурных реалий Украины.

Вторая стадия, включаемая в ме-
ханизм модернизации правовой систе-
мы, заключается в оценке ее функци-
онирования в условиях переходного 
периода государства и общества с 
учетом специфики экономического и 
социального развития на современном 

этапе. Эта стадия является необходи-
мой в процессе выработки стратегии 
модернизации в целях недопущения 
абстрагирования от реалий правового, 
экономического и социального разви-
тия государства. Специфика правовой 
системы конкретного государства и ее 
отличие от других национальных пра-
вовых систем определяется многими 
факторами, среди которых основопо-
лагающими являются следующие: эт-
нические и национальные особенности 
правосознания, специфика экономиче-
ского и политического строя, историче-
ские [7, с. 13], бытовые и культурные 
традиции, степень государственного 
влияния на регулирование обществен-
ных отношений, острота социальных 
противоречий, а также состояние ак-
тивности гражданского общества и 
развитость правовой системы в целом. 

На заключительной стадии про-
ведения модернизационных преоб-
разований необходимо сопоставление 
тенденций общеправового развития с 
курсом национальной правовой поли-
тики внутри страны и за рубежом.

Выводы. Представляется, что за-
дача модернизации правовой системы в 
целях построения социально-правового 
государства не противоречит формиро-
ванию сильной государственной власти. 
Обе эти задачи предполагают: ограниче-
ние сферы государственной компетен-
ции узким, строго определенным кругом 
проблем, которые на данном конкретном 
этапе целесообразно решать государству, 
формирование законодательной основы 
проведения модернизации в области пра-
ва, выработка государственной правовой 
идеологии [8, с. 46].

Являясь прерогативой соответству-
ющих компетентных государственных 
органов, модернизация представляет 
собой нормативно одобренную, по-
зитивную социально-преобразующую 
деятельность. Государство может по-
разному определять свой курс в об-
ласти права: осуществлять политику, 
направленную на сближение нацио-
нальных законодательств, их гармони-
зацию, или же вести политику, направ-
ленную на поддержание национальных 
законодательств, национальных осо-
бенностей правовой системы, введе-
ние ограничительных режимов для 
иностранных государств. В процессе 
совершенствования права и правовой 
системы государственным органам 
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должны принадлежать, как минимум, 
три главные функции: сохранение 
правовой стабильности, соблюдение 
властями и гражданами позитивного 
права, постепенное сужение сферы го-
сударственной компетенции. Роль госу-
дарства в данном случае заключается в 
том, чтобы правильно и своевременно 
реагировать на изменяющуюся право-
вую ситуацию и перейти к закрепле-
нию итогов нового качества правовой 
системы только тогда, когда для этого 
созреют необходимые предпосылки. 
Таким образом, процесс модернизации 
правовой системы должен быть строго 
управляемым со стороны государства.
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Summary
The article reviewed and analyzed the current legislation of Ukraine concerning the 

presence of concepts of determining future needs of the state in specialists with different 
qualification levels. The analysis of domestic and foreign methods of determining the 
need for Foch on the relevant labour markets. Identified the need of doctors of veterinary 
medicine for a short period.
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Аннотация
В статье рассмотрены и проанализированы нормы действующего законода-

тельства Украины о наличии концепций определения перспективной потребности 
государства в специалистах с различным уровнем квалификации. Проведен анализ 
отечественных и зарубежных методик определения потребности в специалистах 
на соответствующих рынках труда. Определена потребность врачей ветеринарной 
медицины на краткосрочный период.

Ключевые слова: специалисты, врачи ветеринарной медицины, рынок труда, 
аграрное образование.

Постановка проблемы. Задача 
разработки методики по про-

гнозированию потребностей государ-
ства, регионов, отраслей экономики и 
культуры в специалистах с различны-
ми уровнями квалификации с учетом 
демографической и экономической 
ситуации на законодательном уровне 
поднималась почти во всех норматив-
но-правовых актах, принятых за пери-
од независимости Украины, направ-
ленных на реформирование высшего 
образования.

В контексте наработки методики 
подсчетов реальной потребности в 
специалистах для соответствующих 
секторов экономики и в свете этого – 
оптимизации количества высших учеб-
ных заведений в Государственной на-
циональной программе «Образование: 
Украина XXI века» в перечне основных 
путей реформирования высшего обра-
зования были отмечены следующие: 

1) разработка и внедрение научно-
обоснованной методики определения 
перспективной потребности государ-
ства в специалистах с различным уров-
нем квалификации, определения объ-
емов их подготовки в высших учебных 
заведениях;

2) разработка и внедрение анали-
тических, статистических, имитацион-
ных, ситуационных моделей прогно-
зирования объемов подготовки специ-
алистов с учетом развития отраслей 
хозяйства и особенностей регионов 
Украины [1].

Целью и задачей статьи является 
изучение потребностей государства в 
специалистах соответствующей ква-
лификации, разработка научно обосно-
ванной методики определения потреб-
ностей государства в специалистах с 
различным уровнем квалификации и 
объемов государственного заказа с уче-
том реальной ситуации на рынке труда, 
что отмечалось и в Указе Президента 
Украины «Об основных направлениях 
реформирования высшего образования 
Украины» [2]. 

Изложение основного материала. 
Разработка методики научно обосно-
ванного прогнозирования рынка труда с 
учетом развития отраслей экономики яв-
ляется основной задачей согласно Указу 
Президента Украины «О Национальной 
стратегии развития образования в Укра-
ине на период до 2021 года» [3].

Однако до сих пор так и не введено 
обоснованное прогнозирование раз-
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вития рынка труда с учетом развития 
экономики, а система подготовки спе-
циалистов с высшим образованием в 
настоящее время находится на грани 
полного отрыва от потребностей эко-
номики и рынка труда.

Несколько характеристик:
1) соотношение знаний и умений у 

среднего выпускника-специалиста – 4:1;
2) не более 18% выпускников-бака-

лавров и 50% выпускников-магистров 
удовлетворяют минимальные квалифи-
кационные требования со стороны рабо-
тодателей;

3) каждый второй стоящий на учете 
в центрах занятости имеет высшее обра-
зование;

4) сегмент рынка труда для выпуск-
ников-специалистов с высшим образова-
нием (наличие вакансий по первичным 
должностям) не превышает 10%.

Для того, чтобы избежать проблемы 
нерационального использования выпуск-
ников на рынке труда, необходимо очень 
тщательно планировать эту потребность, 
поддерживая постоянные связи с реаль-
ным сектором аграрной экономики.

В литературе встречаются различ-
ные варианты определения потребности 
в специалистах. Так, Чупрунов Д.И., 
Жильцов Е.И. [4] предлагают рассчиты-
вать ее с учетом темпа роста полной по-
требности в специалистах и фактической 
численности специалистов в базовом пе-
риоде.

Травин В.В., Дятлов В.А. [5] для 
расчета дополнительной потребности 
предлагают учитывать развитие отрасли, 
ротацию кадров, возможность естествен-
ного исключения специалистов.

В работе Шаповала С.К. предложено 
изучение потребности с помощью анали-
за регионального баланса численности 
специалистов и измерения структурных 
сдвигов [6].

В работах Глущенко В.В. [7] и Ильи-
на И.М. рассматривается экспертный 
метод для планирования потребности в 
специалистах [8].

Нельзя не отметить методику фор-
мирования среднесрочного прогноза по-
требности в специалистах и рабочих ка-
драх на рынке труда, которая разрабаты-
вается Минэкономразвития и базируется 
на расчете количества занятых по видам 
экономической деятельности (на уровне 
секций КВЭД) [9].

Предложенные в рассмотренных ра-
ботах методы, по нашему мнению, име-

ют свои недостатки, которые уменьшают 
точность оценки потребности. Поэтому 
необходим комплексный подход к оцен-
ке потребности в специалистах с учетом 
всех вышеуказанных методов. В данном 
случае метод прогнозирования, расчет 
по формулам и анализ баланса будут вы-
ступать в качестве основных и давать 
подробную информацию о состоянии 
дел в вузе и и аграрном секторе.

Также уместным в вопросе прогно-
зирования потребности в специалистах 
может стать зарубежный опыт.

Одна из самых развитых систем 
прогнозирования спроса на трудовые 
ресурсы существует в Великобритании, 
где прогнозированием спроса на специ-
алистов более 20 лет занимается Инсти-
тут исследований занятости (IER). Срок 
прогнозирования составляет от 5 до  
10 лет, обновление прогноза происходит 
ежегодно. Отдельно готовятся прогнозы 
изменения структуры отраслей эконо-
мики, изменения занятости в экономике, 
распределения занятости по профессиям 
и типу занятости, предложений на квали-
фицированном рынке труда.

Относительно прогнозирования по-
требностей в квалифицированных ка-
драх для экономики модель позволяет 
осуществлять прогностические расчеты 
динамики товаров и услуг, производи-
тельности труда для отраслей экономи-
ки, прогноз занятости по 25 укрупнен-
ным группам профессий в разрезе 50-ти 
отраслей экономики. Для разработки 
прогнозных показателей используются 
статистические данные: перепись насе-
ления, обзор статистики рабочей силы, 
статистические данные Департамента 
образования и науки. Прогнозирование 
занятости осуществляется в несколько 
этапов.

1. Прогнозирование занятости в 
целом базируется на модели Cambridge 
MDM model (кембриджская мультисек-
торная динамическая модель. Эта мо-
дель объединяет экономику, энергетику 
и экологию).

2. Прогнозирование изменений 
структуры экономики в разрезе 50-и от-
раслей экономики.

3. Прогнозирование изменений 
структуры профессий в соответствую-
щих отраслях экономики [10].

В Германии разрабатываются два 
независимых кадровых прогноза по 
разным моделям. Модель Interindustry 
Forecasting Germany (INFORGE) разра-

батывается в Институте исследований 
экономической структуры. В этой мо-
дели главным образом исследуются из-
менения структуры экономики. Модель 
INFORGE включает общий прогноз за-
нятости, прогноз в разрезе профессий и 
квалификаций (уровень компетенции), 
а также прогноз предложений на рынке 
труда [9].

Этапы прогнозирования включают  
в себя:

1) прогнозирование экономической 
динамики по отраслям экономики с де-
тализацией по 59-отраслям на основе 
600 переменных для каждой отрасли и 
общих переменных для всей экономики;

2) прогнозирование спроса на рабо-
чую силу по видам занятий, професси-
ональной структуре и уровню квалифи-
кации путем экстраполяции основных 
трендов;

3) прогнозирование спроса на ра-
бочую силу по уровню квалификации 
(образования), основываясь на долго-
срочном демографическом прогнозе в 
сочетании с прогнозом экономической 
активности населения.

Преимущества: использование эко-
нометрической модели «затраты-вы-
пуск» для прогнозирования динамики 
секторов экономики, ежегодное обнов-
ление прогнозных данных. Недостаток: 
невозможность прогнозирования компе-
тенций для новой экономики.

Вторая модель Ifo. Ее основной эле-
мент – разработка прогноза спроса на 
рабочую силу и прогноза предложения 
рабочей силы. Прогнозирование вклю-
чает два этапа: прогноз общего эконо-
мического роста и изменения занятости 
по отраслям экономики. Расчет измене-
ний в профессиональной структуре за-
нятости по отраслям экономики и про-
фессиям [11].

В США исследование потребностей 
экономики в квалифицированных кадрах 
проводит агентство трудовой статисти-
ки. Потребности в кадрах по профессиям 
анализируются как путем моделирова-
ния, так и путем переговоров и опросов 
работодателей: представителей про-
мышленности, частных организаций, 
профессиональных и торговых объеди-
нений, экспертов по подготовке кадров и 
работников образования. Для некоторых 
профессий, таких как врачи и юристы, 
количество специалистов определена и 
регулируется юридически и законода-
тельно. Для других профессий, таких как 
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программисты, операторы или механи-
ки, потребность может динамически из-
меняться.

Прогнозы потребностей экономики в 
квалифицированных кадрах формируют-
ся на различные временные перспекти-
вы. Основным является среднесрочный 
прогноз сроком на 10 лет. Разработана 
и успешно применяется методика пере-
оценки и корректировки прогнозов в 
соответствии с требованиями времени. 
Ежегодно публикуются отчеты с анали-
зом ошибок и просчетов в прогнозах.

В странах ЕС и Северной Америки к 
вопросам исследования и прогнозирова-
ния рынка труда привлечено различные 

структуры: правительственные, акаде-
мические, трехсторонние/двусторонние 
структуры социального партнерства или 
организации работодателей. Анализируя 
законодательство Украины, можно отме-
тить, что в Украине отсутствует специ-
ально уполномоченный орган, который 
бы исследовал потребности в специали-
стах и который бы делал соответствую-
щие расчеты.

Основу методики, которая нами 
применялась для расчета прогнозной 
потребности в соответствующих специ-
алистах, составляет унифицированный 
нормативный подход, основанный на 
прогнозе темпов роста экономики, объ-

емов товаров и услуг, показателей воз-
мещения естественного выбытия и воз-
мещения дефицита кадров, связанного 
с увольнением работников из-за неудов-
летворительных условий труда и других 
факторов.

Для примера мы взяли отрасль жи-
вотноводства Украины и потребность 
сельскохозяйственных предприятий во 
врачах ветеринарной медицины.

Первым этапом в контексте нашей 
методики является экономический ана-
лиз отрасли и выяснение темпов ее роста 
(спада).

Чтобы скорректировать отсутствие 
статистических данных с временно ок-

Таблица 1
Поголовье скота и птицы в сельскохозяйственных предприятиях Украины на 1 января, тыс. голов

Года
Крупный рогатый скот Свиньи Овцы и козы Птицавсего в т.ч. коровы

Гол ум. гол гол ум. гол гол ум. гол гол ум. гол гол ум. гол
2011 1526,4 1483,9 589,1 589,1 3625,2 596 298,4 25,3 110561,3 829,2
2012 1510,6 1472,3 583,7 583,7 3319,2 541,5 290,0 24,2 105725,3 792,9
2013 1506,5 1466,39 575,2 575,2 3556,9 573,6 265,3 21,9 117888,6 884,2
2014 1437,5 1421,1 565,4 565,4 3878,9 609,3 248,5 20,5 132072,5 990,5
2015* 1310,2 1330,2 529,2 529,2 3732,8 615,7 205,5 16,8 122077,8 915,6
2016* 1270,5 1296,8 505,1 505,1 3704,0 720 186,9 15,2 112008,7 840,1

*без учета временно оккупированной территории Автономной Республики Крым, Севастополя и части зоны проведения 
антитеррористической операции.

Таблица 2
Количество сельскохозяйственных предприятий, имеющих отрасль животноводства, на 1 января, шт.
годы ВРХ Коровы Свиньи Овцы и козы Птица
2011 4169 3741 4992 1272 737
2012 3996 3591 4258 1222 667
2013 3802 3432 3741 1131 663
2014 3500 3201 3264 1049 646
2015* 3040 2802 2729 898 531
2016* 2826 2614 2480 863 515

*без учета временно оккупированной территории Автономной Республики Крым, Севастополя и части зоны проведения 
антитеррористической операции.

Таблица 3
Количество штатных единиц специалистов ветеринарной медицины, необходимых для обслуживания животных 

(по категориям) в сельскохозяйственных предприятиях, на 1 января, (ед.)

года

Большой рогатый скот Свиныи Овцы и козы Птица

ВсегоГлавных 
(старших) 
докторов

докторов
Главных 

(старших) 
докторов

докторов
Главных 

(старших) 
докторов

докторов
Главных 

(старших) 
докторов

докторов

2011 966 1746 197 701 13 30 226 976 4855
2012 962 1732 174 637 13 28 216 933 4695
2013 968 1725 185 675 15 26 219 1040 4853
2014 927 1672 206 717 15 24 220 1165 4946
2015* 821 1565 189 724 9 20 192 1077 4597
2016* 812 1526 198 848 8 18 185 988 4583
*без учета временно оккупированной территории Автономной Республики Крым, Севастополя и части зоны проведения 

антитеррористической операции.



LEGEA ŞI VIAŢA
DECEMBRIE 2016104

купированной территории Автономной 
Республики Крым, Севастополя и части 
зоны проведения антитеррористической 
операции, проанализируем отдельно по-
казатели в периоды с 2010–2013 и 2013–
2015 гг.

Поголовье КРС в 2013 по сравне-
нию с 2011 года уменьшилось на 5,8%, 
коров – почти 4%, овец – 16,72%, тогда 
как по поголовью свиней и птицы в этом 
периоде наблюдается увеличение на 7% 
и 19,5% соответственно.

Общее количество поголовья (в ус-
ловных головах) в 2013 году по сравне-
нию с 2011 годом увеличилась на 2,4%.

Сравнивая 2015 с 2014 годом по 
КРС, коровам и овцам, видим, что со-
хранилась тенденция уменьшения по-
головья. Это уменьшение составило по 
КРС – 3%, коровам – 4,6%, овцам – 9,1%, 
также уменьшение поголовья произошло 
по свиньям на 0,8% и по птице – более 
чем 8%. Общее количество поголовья (в 
условных головах) в 2015 году по сравне-
нию с 2014 годом уменьшилась на 0,9%.

В 2013 году по сравнению с 2010 го-
дом количество сельскохозяйственных 
предприятий, которые в своей структуре 
имели отрасль животноводства, суще-
ственно уменьшилось. Общее количе-
ство сельскохозяйственных предпри-
ятий, имевших КРС, уменьшилось на 
669 единиц, или 16%. Из них количество 
малых (от 1 до 99 голов) предприятий 
уменьшилась на 424 ед., или 22,4%, сред-
них (от 100 до 2999 голов) – на 252 ед., 
или 11,2%, и только по большим (от 3000 
и более голов) наблюдается тенденция 
к увеличению на 7 единиц, или 21,9%. 
Общее количество сельскохозяйствен-
ных предприятий, имевших поголовье 
свиней, сократилось на 1728 единиц, 
или 34,6%. Это сокращение произошло 
за счет уменьшения количества малых 
сельскохозяйственных предприятий (от 
1 до 299 голов) на 1204 единицы, или 
37,6%, средних (от 300 до 4999 голов) – 
на 568 единиц, или 33,6%; увеличение 
произошло только в количестве крупных 
(от 5000 голов) – на 44 единицы, или 
42,3%. Количество сельскохозяйствен-
ных предприятиях, имеющих поголовье 
птицы, за исследуемый период сократи-
лась на 91 единиц, или 12,3%, а именно 
количество малых (от 1 до 999 голов) 
уменьшилось на 45 ед., или 16,5%, сред-
них (1000 – 24999 голов) – на 40 ед., или 
16,8%, крупных (от 25000 и более) – на 
6, или 2,7%.

Сравнивая 2015 и 2014 годы, следует 
указать следующее: количество сельско-
хозяйственных предприятий, имевших 
КРС, сократилось на 214 единиц, или 
7%, за счет сокращения малых пред-
приятий на 133 единицы (11%) и сред-
них – на 81 единицу (4,5%). Количество 
крупных оставалось постоянным. Коли-
чество сельскохозяйственных предпри-
ятий, имевших свиней, сократилось на 
249 единиц, или 9,1%, за счет сокраще-
ния малых предприятий на 213 единицы 
(13,2%) и средних – на 44 единиц (4,5%). 
И только по большим сельскохозяй-
ственным предприятиям наблюдается 
незначительное увеличение – на 8 еди-
ниц, или 6,2%.

Количество сельскохозяйственных 
предприятий, имевших птицу, сокра-
тилась на 16 единиц, или 3%, за счет 
сокращения средних предприятий на  
13 единиц (7,8%) и больших – на 7 еди-
ниц (3,6%). И только по малым предпри-
ятиям наблюдается незначительное уве-
личение на 4 единицы, или 2,3%.

Сравнивая 2013 и 2010, следует от-
метить, что в 2013 году уменьшилось ко-
личество штатных единиц ветеринарных 
врачей, обслуживающих крупный рога-
тый скот на 113 единиц, или 4,2%. Это 
объясняется уменьшением поголовья и 
количества сельскохозяйственных пред-
приятий, имевших КРС. По количеству 
врачей ветеринарной медицины, обслу-
живающих свиней и птицу, ситуация та-
кова: наблюдается увеличение штатных 
единиц в 25 (2,8%) и на 183 (15,2%) со-
ответственно. В целом количество штат-
ных единиц врачей ветеринарной меди-
цины в 2013 году по сравнению с 2010 
годом увеличилась на 91, или 1,9%.

В 2015 году по сравнению с 2014 го-
дом сохранилась тенденция уменьшения 
количества ветеринарных врачей, об-
служивающих КРС, на 48 единиц (2%) 
и тенденция увеличения ветеринарных 
врачей, обслуживающих свиней, на 133 
единицы (14,6%), однако следует отме-
тить значительное уменьшение ветери-
нарных врачей, обслуживающих птицу, 
сокращение которых составило 96 еди-
ниц, или 7,6%. В целом количество штат-
ных единиц врачей ветеринарной меди-
цины в 2015 году по сравнению с 2014 
годом уменьшилась на 14, или 0,3%

Выводы. Анализ возрастной струк-
туры работающих врачей ветеринар-
ной медицины, показателей природной 
ротации кадров и негативной динами-

ки уменьшения поголовья животных в 
аграрном секторе Украины позволяет 
утверждать, что ежегодного обновления 
кадров требует не более 10% от имею-
щейся численности кадров, то есть при-
мерно 460 человек.

Как мы видим из таблицы 4,  
в 2016 году было выпущено 977 бака-
лавров и 532 магистра по ветеринарной 
медицине. В 2016 году объем государ-
ственного заказа по бакалаврам соста-
вил квоту в 377 человек, по магистрам –  
490 человек. В 2016 году количество квот 
государственного заказа в сравнении с 
2014 годом сократилось по бакалаврам 
почти в три раза, по магистрам – не-
сколько увеличилась. Изменение коли-
чества мест государственного заказа за 
анализируемый период никоим образом 
не коррелировало с экономическими по-
казателями развития отрасли животно-
водства за этот же период.

Наше предложение:
1) не дробить квоты государственно-

го заказа между десятью учебными заве-
дениями, готовящими соответствующих 
специалистов. Дробление государствен-
ного заказа приводит к тому, что отдель-
ные факультеты учебных заведений не 
имеют возможности сформировать даже 
одну академическую группу. Таким об-
разом, теряется научный и профессио-
нальный потенциал кафедр;

2) создать пять мощных центров 
аграрного образования по территориаль-
ному принципу (Центр, Север, Юг, Вос-
ток, Запад) на базе учебных заведений, 
имеющих соответствующую материаль-
но-техническую базу и квалифициро-
ванные научно-педагогические кадры, и 
распределить государственное финанси-
рование в зависимости от состояния раз-
вития животноводческой отрасли этого 
региона в виде целевых грантов, за полу-
чение которых имеют право бороться 
все желающие.
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Summary
The article notes that the observance of the law, preventing and combating 

corruption crimes among the personnel of the police is one of the main priorities of the 
police. It is proved that an important part of the prevention of corruption is to identify 
corruption risks at each stage of admission to service in the police (legal, institutional 
and other factors and causes that give rise to encourage (stimulate) corruption) and their 
minimization or complete elimination.
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Аннотация
В статье отмечается, что соблюдение законности, предупреждение и противо-

действие коррупционным проявлениям среди личного состава полиции является 
одним из основных приоритетов деятельности полиции. Доказано, что важной 
составляющей деятельности по предупреждению коррупции является выявление 
коррупционных рисков на каждом из этапов принятия на службу в органы полиции 
(правовых, организационных и других факторов и причин, порождающих, поощ-
ряющих (стимулирующих) коррупцию), их минимизация или полное устранение.

Ключевые слова: коррупция, противодействие коррупции, предотвращения 
коррупции, антикоррупционное законодательство, отбор и прием на службу, про-
хождение службы, Национальная полиция.

Постановка проблемы. В усло-
виях демократизации украин-

ского общества и ориентации Украины 
на европейский вектор социального по-
вышение профессионализма государ-
ственных служащих приобретает чрез-
вычайную важность и актуализируется 
вопрос незавершенности украинских 
реформ. Итак, состояние кадрового 
обеспечения наглядно демонстрирует 
проблемы системы публичного управ-
ления в современной Украине. Стоит 
отметить, что в сегодняшних условиях 
ротация кадров не только выполняет 
роль средства подготовки и обучения, 
но и является профилактическим ин-
струментом и средством предотвраще-
ния коррупционных деяний, вспомо-
гательным средством для соблюдения 
стандартов этического поведения, и 
дополнительным – для усиления инсти-
тута ответственности, а также основой 
рационального использования кадро-
вых ресурсов в публичном управлении 
[1, с. 354].

Состояние исследования. Среди 
научных работ, посвящённых проблеме 

противодействия коррупции в право-
охранительных органах, целесообразно 
указать на труды отечественных учё-
ных: С.Н. Алферова, А.М. Бандурки,  
М.Ю. Бездольного, Е.В. Джафаровой, 
И.А. Демина, Д.Г. Заброди, В.А. Завго-
роднего, Д.И. Иосифовича, Н.И. Мель-
ника, Е.В. Невмержицкий, А.Я. Прохо-
ренко, С.С. Рогульского, С.С. Серегина,  
Н.М. Тищенко, А.В. Ткаченко, И.И. Яцкив.

Целью данной статьи является ис-
следование вопроса предотвращения 
коррупции во время процедуры отбора и 
принятия на службу в органы Националь-
ной полиции Украины.

Изложение основного материала. 
Как отмечает Е.В. Джафарова, коррупция 
является одним из основных факторов, 
которые создают реальную угрозу нацио-
нальной безопасности и демократическо-
му развитию государства, она негативно 
влияет на все стороны общественной 
жизни: экономику, политику, управле-
ние, социальную и правовую сферы, 
общественное сознание, международ-
ные отношения [2, с. 59]. В то же время 
с коррупцией можно бороться, используя 
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различные мероприятия: репрессивные, 
которые заключаются в выявлении, рас-
следовании и раскрытии коррупционных 
правонарушений, привлечении виновных 
лиц к ответственности, или превентив-
ные, такие как улучшение прозрачности, 
подотчётности и добропорядочности 
государственных структур, правовая за-
щита граждан и правовой осведомлён-
ности, повышение этических стандартов 
в деятельности субъектов публичной ад-
министрации, просветительская работа 
с населением и отдельными целевыми 
группами, воспитание молодежи в духе 
неприятия коррупции [2, с. 59–60].

Соблюдение законности, предупреж-
дение и противодействие коррупцион-
ным проявлениям среди личного состава 
полиции является одним из основных 
приоритетов деятельности полиции. 
Первые шаги в этом направлении сдела-
ны уже сегодня. Начата полномасштаб-
ная переаттестация работников, целью 
которой является качественное обновле-
ние личного состава, очистка полиции 
от случайных людей, которые по про-
фессиональными, психологическими, 
физическими и моральными качествами 
не должны работать в полиции; начато 
внедрение новой идеологии отношений 
с населением, которая основывается на 
принципах верховенства права и при-
оритетности интересов человека; на-
блюдается уход от старой модели работы 
правоохранительных органов, которая 
основана на формировании высоких ста-
тистических показателей деятельности; 
введена новая концепция деятельности 
подразделений внутренней безопасно-
сти, в соответствии с которой основными 
задачами этого подразделения являются: 
мониторинг рисков и угроз в полицей-
ской деятельности, контроль за соблюде-
нием законности работниками полиции, 
обеспечение связей аппарата Националь-
ной полиции с общественностью, в т.ч. 
функционирование «горячей линии» [3].

В связи с указанным возникает во-
прос: что необходимо для того, чтобы по-
строить эффективную полицию, чистую, 
честную, профессиональную и свобод-
ную от коррупции? Конечно, системную 
коррупцию можно преодолеть при усло-
вии достойной зарплаты у полицейских, 
сильной законодательной базы для де-
ятельности; если каждый полицейский 
будет чувствовать, что позади него стоит 
государство, если будут созданы нор-
мальные условия деятельности [4].

Сейчас остро стоит задача внедре-
ния обновлённой системы работы с ка-
драми органов Национальной полиции 
Украины, которая была бы адекватна 
реалиям Украины и потребностям ради-
кальных реформ, проводимых в право-
охранительных органах. Ведь профес-
сионализм работников полиции – это ре-
зультат интеллектуальной деятельности, 
неотъемлемой составляющей которой 
является непрерывное повышение уров-
ня знаний и совершенствование форм и 
методов работы, к чему необходимо по-
буждать работников и, соответственно, 
совершенствовать систему поощрения 
профессионалов и приобретение про-
фессионализма.

Следует отметить, что кадровая по-
литика является одним из действенных 
средств повышения эффективности 
функционирования системы органов го-
сударственного аппарата и реализуется 
путём формирования кадрового соста-
ва профессиональных государственных 
служащих, обладающих необходимыми 
качествами государственного и обще-
ственного служения.

Некоторые авторы определяют кадро-
вую политику как генеральное направ-
ление кадровой работы, совокупность 
наиболее важных, принципиальных её 
основ, и это, по их мнению, рассчитанная 
на длительный срок основная линия раз-
вития системы работы с кадрами управ-
ления, которая определяет перспективы 
развития экономики и самого управления 
[5, с. 224]. Другие рассматривают кадро-
вую политику как отношения по вопросам 
обучения, отбора, воспитания и расста-
новки управленческих кадров [6, с. 105], 
 третьи – как подбор, расстановку и вы-
движение кадров, занятых выполнени-
ем управленческих функций на разных 
уровнях управления [7, с. 14]. В данных 
определениях кадровая политика сводит-
ся или к вопросу подготовки кадров, или 
только к кадровой работе. Кроме того, не-
которые авторы рассматривают кадровую 
политику в широком и узком смысле. Они 
выделяют среди многих управленческих 
функций специализированную функцию, 
которая непосредственно направлена 
на предмет деятельности – управление 
трудовыми ресурсами, и называют ее ка-
дровой работой. Это, по их мнению, бо-
лее узкое понятие, чем термин «кадровая 
политика», которая содержит в себе кон-
кретную деятельность по формированию 
кадров аппарата управления [8, с. 176].

В то же время в Стратегии госу-
дарственной кадровой политики на 
2012–2020 годы, утвержденной ука-
зом Президента Украины от 01.02.2012  
№ 45/2012 [9], подчеркивается необходи-
мость усиления требований к моральным 
качествам лиц, привлекаемых к управ-
ленческой деятельности, во избежание 
возможных проявлений коррупции, с 
целью предотвращения возникновения 
конфликта интересов, совершенствова-
ния процедуры дисциплинарного произ-
водства.

На основании изложенного следует 
сделать промежуточный вывод, что под 
кадровой работой в органах Националь-
ной полиции следует понимать урегули-
рованную нормами административно-
процессуального права систематическую 
целенаправленную деятельность специ-
ально уполномоченных подразделений 
(должностных лиц) по реализации ка-
дровой политики по прогнозированию и 
планированию, отбору, подготовке и про-
хождению службы, повышению их ква-
лификации и карьерного роста, а также 
оценке качества служебной деятельности 
сотрудников полиции.

Ключевое значение в реализации ка-
дровой политики в органах полиции име-
ет принятие соответствующих решений 
по ряду кадровых вопросов, таких как: 
принятие на службу, перемещение по 
службе, присвоение очередного звания, 
применение дисциплинарных взысканий 
и поощрений и тому подобное.

В свою очередь, кадровое решение 
должно отвечать определенным общим 
требованиям, предъявляемым к управ-
ленческим решениям, которые должны 
быть: обоснованными, объективными, 
учитывать все особенности ситуации, от-
вечать конкретным условиям, поставлен-
ным целям и возможностям их достиже-
ния; отвечать требованиям законодатель-
ных актов, приказов МВД, Националь-
ной полиции, инструкций и наставлений; 
приниматься в пределах компетенции 
субъекта управления, то есть соответ-
ствовать функциональным обязанностям 
должностного лица, их принимающего; 
своевременными; результатом творче-
ской работы; решение требует научного 
подхода, должно быть лаконичным и по-
следовательным, понятным для исполни-
теля и не противоречить ранее принятым 
решениям, не исключать их [10].

В то же время при принятии кадро-
вых решений в сфере управления, кото-
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рое относится к ведению Национальной 
полиции, могут иметь место такие кор-
рупционные риски, как: несоблюдение 
ограничения относительно работы близ-
ких лиц; недобросовестность поведения; 
возникновение конфликта интересов в 
подразделениях полиции; бесконтроль-
ность со стороны руководства полиции; 
несоблюдение ограничения относитель-
но использования служебного положе-
ния; несоблюдение ограничения относи-
тельно получения подарков; несоблюде-
ние ограничения относительно совмести-
тельства и совмещения с другими видами 
деятельности; несоблюдение ограниче-
ния по разглашению или использованию 
другим способом в своих интересах ин-
формации, которая стала известна в связи 
с выполнением служебных полномочий 
[10, с. 16–17; 11].

Учитывая указанные коррупционные 
риски при принятии кадровых решений 
в деятельности полиции, отметим риски, 
связанные с подбором персонала; риски, 
которые появляются в процессе прохож-
дения службы в полиции; риски, связан-
ные с увольнением полицейских.

Следовательно, назначение на долж-
ности полицейских осуществляют долж-
ностные лица органов (учреждений, 
организаций) полиции в соответствии с 
номенклатурой должностей, которую ут-
верждает Министерство внутренних дел 
Украины.

На службу в полиции могут быть 
приняты граждане Украины в возрасте от 
18 лет, имеющие полное среднее образо-
вание, независимо от расы, цвета кожи, 
политических, религиозных и других 
убеждений, пола, этнического и социаль-
ного происхождения, имущественного 
положения, места жительства, владею-
щие украинским языком.

Следовательно, при принятии доку-
ментов от кандидата на должность в по-
лицию работникам кадровых подразде-
лений следует обратить внимание на: на-
личие заполненной декларации об иму-
ществе и доходах за прошлый год кан-
дидата на должность и членов его семьи, 
содержащейся в ней с учетом положений 
Методических рекомендаций по заполне-
нию декларации об имуществе, доходах, 
расходах и обязательствах финансового 
характера лицами, уполномоченными 
на выполнение функций государства 
или местного самоуправления, и други-
ми лицами (в случаях, если претендент 
на должность в систему МВД является 

субъектом декларирования); сведения о 
предыдущей работе кандидата; сведения, 
приведённые кандидатом в автобиогра-
фии; вопросы, связанные с трудовой и 
общественной деятельностью кандида-
та; причины перехода с одной работы на 
другую, временного нетрудоустройства; 
биографическую справку; документы об 
образовании, в том числе о высшем обра-
зовании, ученую степень, ученое звание, 
повышение квалификации; информацию 
о наличии корпоративных прав; резуль-
таты специальной проверки (в случае не-
обходимости её проведения) или копию 
соответствующей справки, если специ-
альная проверка проводилась ранее; ин-
формацию о работающих в указанном 
органе близких лиц.

При принятии решения о назначе-
нии на должность руководителя главного 
управления, департамента, управления, 
отдела, другого подразделения, кроме 
изучения указанных документов, следу-
ет уделить внимание ознакомлению со 
сведениями в справке о состоянии дел 
в органе, подразделении в учреждении, 
организации, предприятии, представлен-
ной кандидатом с предыдущего места 
работы.

Работник кадрового подразделения, 
получая документы от кандидата на 
должность в подразделение полиции, 
должен проверить соблюдение правил их 
заполнения (автобиографии и т.д.), соот-
ветствие указанных в них сведений ори-
гиналам документов.

Лицо, назначаемое на должность, 
предупреждается об ответственности за 
коррупционные правонарушения. Ука-
занные предупреждения подписываются 
претендентом на должность собственно-
ручно вместе с подачей рапорта о назна-
чении и хранятся в его личном деле.

Кандидат знакомится с ограниче-
ниями, связанными с назначением на 
должность в подразделение полиции, 
что является необходимым условием 
при приеме на службу. Стоит обратить 
внимание, что, независимо от професси-
ональных и личных качеств, уровня фи-
зической подготовки и состояния здоро-
вья, на службу в полиции не могут быть 
приняты лица в случаях, определённых 
ч. 2 ст. 61 Закона Украины «О Нацио-
нальной полиции» [12], а также: 1) лицо, 
признанное недееспособным или огра-
ниченно дееспособным лицом; 2) лицо, 
осужденное за умышленное совершение 
тяжкого и особо тяжкого преступления, в 

том числе судимость которого погашена 
или снята в установленном законом по-
рядке; 3) лицо, имеющее непогашенную 
или неснятую судимость за совершение 
преступления, кроме реабилитированно-
го; 4) лицо, в отношении которого было 
прекращено уголовное производство 
по нереабилитирующим основаниям;  
5) лицо, к которому были применены 
меры административной ответственно-
сти за совершение административного 
правонарушения, связанного с корруп-
цией; 6) лицо, которое отказывается от 
процедуры специальной проверки при 
приеме на службу в полиции или от про-
цедуры оформления допуска к государ-
ственной тайне, если для выполнения им 
служебных обязанностей нужен такой 
допуск; 7) лицо, имеющее заболевания, 
препятствующего прохождению службы 
в полиции. Перечень заболеваний, пре-
пятствующих прохождению службы в 
полиции, утверждается Министерством 
внутренних дел Украины совместно с 
центральным органом исполнительной 
власти, который обеспечивает форми-
рование и реализует государственную 
политику в сфере здравоохранения;  
8) лицо, утратившее гражданство Укра-
ины и / или имеет гражданство (под-
данство) иностранного государства, или 
лицо без гражданства; 9) лицо, предо-
ставившее заведомо ложную информа-
цию при принятии на службу в полиции;  
10) лицо, которое отказывается от приня-
тия на себя обязательств придерживаться 
ограничений и / или от принятия Прися-
ги полицейского, определенной законом;  
11) лицо, которое освобождено или долж-
но быть освобождено от должностей в 
соответствии с Законом Украины «Об 
очистке власти».

Стоит обратить внимание, что граж-
дане Украины, которые изъявили же-
лание поступить на службу в полицию, 
проходят тестирование на полиграфе 
[12]. Основной конституционный прин-
цип применения полиграфа («детектора 
лжи») заключается в добровольности 
прохождения процедуры обследования. 
Тестирование происходит только в случае 
наличия письменно зафиксированного 
добровольного согласия лица, обследует-
ся. Если лицо не дает согласия на прове-
дение тестирования и, соответственно, не 
подписывает заявление о добровольном 
согласии на процедуру, то проверка на 
полиграфе этого лица не проводится, а в 
заявлении указываются причины отказа  
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[13]. Научной основой использования 
полиграфа для детекции лжи является 
теория психологического комплекса, со-
гласно которой обследуемый испытывает 
состояние эмоционального стресса в том 
случае, когда его ответ на поставленный 
вопрос не является полностью верным, 
причём чем важнее скрываемая от экза-
менатора информация, чем больше об-
следуемый желает обмануть, тем больше 
будет уровень стресса [14, c. 27].

Психофизиологическое исследование 
с использованием полиграфа может быть 
одним из механизмов борьбы с прояв-
лениями коррупции в органах полиции. 
Кроме того, обследование на полиграфе 
должно проводиться не только при при-
еме на службу, но и на различных этапах 
карьеры полицейского: при перемеще-
нии по служебной лестнице, во время 
проведения служебных расследований, 
во время проверки честности и добросо-
вестности выполнения функциональных 
обязанностей, разоблачения связей с кри-
минальными группировками.

Стоит обратить внимание, что нор-
мами действующего законодательства, а 
именно ст.ст. 51-55 Закона Украины «О 
Национальной полиции» [12] и приказом 
МВД Украины «Типовой порядок про-
ведения конкурса на службу в полицию 
и / или занятия вакантной должности» от 
25.12.2015 № 1631 [15] предусмотрено, 
что в целях отбора лиц, способных про-
фессионально выполнять полномочия 
полиции и должностные обязанности по 
соответствующей вакантной должности 
в случаях, предусмотренных законода-
тельством, проводится конкурс на служ-
бу в полиции и / или на занятие вакантной 
должности.

Следует выделить коррупционные 
риски, которые могут иметь место при 
проведении конкурсной процедуры на 
должность полицейского и могут способ-
ствовать недоверию общества, неспра-
ведливости, предвзятости, недобросо-
вестности и непрозрачности конкурсной 
процедуры.

1. Непрозрачная система формиро-
вания самих конкурсных комиссий. В 
их состав входят, а то и возглавляют, 
одиозные должностные лица, которые 
сами замешаны в создании коррупци-
онных схем в органах власти. Такие 
комиссии не имеют никакого доверия у 
общества, так же, как и должностные 
лица, которые «выиграли» такие кон-
курсы.

2. Несовершенство системы оценки 
кандидатов. Правильность ответов на 
тесты определяет автоматизированная 
система, а результаты других этапов – 
члены комиссии по своему личному ус-
мотрению.

3. Препятствия свободному доступу 
кандидатов на пути к прохождению всех 
этапов. Кандидаты, не набравшие до-
статочное количество баллов на первом 
этапе и втором этапе, не допускаются к 
следующим этапам и не имеют возмож-
ности продемонстрировать свое соответ-
ствие должности.

4. Манипулятивность и предвзятость 
в оценке.

5. Неопределенность конкурсных 
процедур. На этапе проведения собеседо-
вания с целью оценки опыта, компетен-
ции, личных качеств конкурсанта члены 
комиссии по своему усмотрению опреде-
ляют тайминг и количество вопросов для 
каждого кандидата, создавая неравные 
возможности для участников. Именно в 
таких условиях увеличиваются корруп-
циогенные риски, манипуляции и необъ-
ективность отбора.

Стоит также обратить внимание, что 
на стадии отбора и принятия на службу в 
органы полиции важным моментом явля-
ется Присяга работника полиции.

Важность данного этапа исследуемой 
стадии отбора и принятия на службу в ор-
ганы полиции заключается в том, что по-
лицейским является гражданин Украины, 
который принял Присягу полицейского, 
проходит службу на соответствующих 
должностях в полиции и которому при-
своено специальное звание полиции. В то 
же время, независимо от профессиональ-
ных и личных качеств, уровня физиче-
ской подготовки и состояния здоровья, на 
службу в полиции не могут быть приняты 
лица, которые отказываются от принятия 
Присяги полицейского.

Стоит отметить, что решения по во-
просам прохождения службы оформля-
ются письменными приказами по лич-
ному составу на основании соответству-
ющих документов. Издавать приказы по 
личному составу могут руководители 
органов, подразделений, учреждений по-
лиции в соответствии с полномочиями, 
определенными законом и другими нор-
мативно-правовыми актами, номенкла-
турой должностей, утвержденной Мини-
стерством внутренних дел Украины.

Учитывая изложенное, следует ска-
зать, что стадия отбора и принятия на 

службу в органы полиции реализуется 
в несколько основных этапов: а) подбор 
кандидатов на должность; б) отбор кан-
дидатов на должность; в) принятие При-
сяги сотрудника полиции; г) назначение 
на должность; д) присвоение специаль-
ного звания.

Важной составляющей деятельности 
по предупреждению коррупции являет-
ся выявление коррупционных рисков на 
каждом из этапов принятия на службу в 
органы полиции (правовых, организа-
ционных и других факторов и причин, 
порождающих, поощряющих (стимули-
рующих) коррупцию), их минимизация 
или полное устранение. В зависимости 
от уровня возникновения следует вы-
делить такие виды коррупционных ри-
сков: коррупционные риски на уровне 
нормативно-правового регулирования 
деятельности; коррупционные риски не-
посредственно на уровне практической 
кадровой деятельности.

Выводы. Необходимо создание эф-
фективной системы предотвращения и 
противодействия коррупции в аппарате 
Национальной полиции, территориаль-
ных (в том числе межрегиональных) 
органах и дальнейшее внедрение меха-
низмов прозрачности, добропорядоч-
ности, снижение коррупционных рисков 
в деятельности Национальной полиции 
Украины, повышение уровня доверия 
граждан.
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Summary
Adopted in 2012, the Criminal Procedural Code of Ukraine (hereinafter – the Code 

of Criminal Procedure) in Section IX which is intitled: «The International Cooperation 
in Criminal Proceedings» has settled and secured regulatory criminal procedural 
relations related to the international cooperation in this field. The implementation of 
theinternational legal orders made by the investigators and operational officers should be 
considered as a form of the international law enforcement bodies of the internal affairs, 
which, in turn, is a part of the international legal assistance. The bilateral and multilateral 
international treaties ratified by the Verkhovna Rada of Ukraine are the legal basis for 
theinternational cooperation of Ukraine.

Key words: investigator, operational units, request, international cooperation, 
international agreements.

Аннотация
Принятый в 2012 году Уголовный процессуальный кодекс Украины (в даль-

нейшем – УПК Украины) в разделе IX «Международное сотрудничество во время 
уголовного производства» закрепил и нормативно урегулировал уголовные про-
цессуальные отношения, связанные с международным сотрудничеством в данной 
сфере. Выполнение международно-правовых поручений следователями и опера-
тивными сотрудниками необходимо рассматривать как форму международной 
правоохранительной деятельности органов внутренних дел, которая, в свою оче-
редь, является составляющей международной правовой помощи. Правовым осно-
ванием для международного сотрудничества Украины являются двусторонние и 
многосторонние международные договоры, ратифицированные Верховной Радой 
Украины.

Ключевые слова: следователь, оперативные подразделения, запрос, междуна-
родное сотрудничество, международные договора.

Постановка проблемы. В 
противодействии преступ-

ности правоохранительные органы 
Украины и соответствующие органы 
зарубежных государств образуют еди-
ную систему во время осуществления 
деятельности, связанной с предупреж-
дением, раскрытием и расследованием 
преступлений, которые имеют транс-
национальный характер или выходят 
за пределы Украины, связаны с по-
сягательствами на права и законные 
интересы граждан, юридических лиц 
и государства. В особенном внимании 
нуждаются следственные органы и 
подразделения, которые осуществляют 
оперативно-розыскную деятельность, 
проблема взаимодействия которых 
является достаточно актуальной се-
годня, поскольку имеет важное значе-
ние для обеспечения полного, всесто-
роннего и объективного досудебного 
расследования, качества проведения 

следственных (сыскных) действий, 
для добывания доказательной инфор-
мации, привлечения виновных лиц к 
установленной законом ответственно-
сти, права применять предусмотрен-
ные действующим законодательством 
мероприятия, касающиеся возмещения 
причиненного преступлениями вреда.

Исследованию отдельных вопро-
сов международного сотрудничества 
во время уголовного производства 
уделяли внимание такие ученые, как 
А. Бандурка, Е. Блаживський, Л. Гар-
бовський, Е. Калганова, В. Коваленко, 
Ю. Онищик, Л. Удалова, Ю. Чорноус и 
много других, которые основное вни-
мание в большинстве случаев уделяют 
правовой основе, организации, видам 
и формам международного взаимодей-
ствия уполномоченных (центральных) 
органов Украины. 

В то же время вопросы выполне-
ния поручений уполномоченных (цен-
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тральных) органов Украины органами 
досудебного расследования исследова-
ны не достаточно. По мнению ученых 
и практиков, эффективность выпол-
нения поручений, связанных с предо-
ставлением международной правовой 
помощи, в значительной мере зависит 
от налаживания надлежащего взаимо-
действия между следователями и опе-
ративными подразделениями. Это обу-
словливает актуальность темы данного 
научного исследования.

Целью статьи является попытка ис-
следовать организацию взаимодействия 
следователей и оперативных подразде-
лений во время выполнения поручений, 
связанных с предоставлением междуна-
родной правовой помощи.

Изложение основного материала. 
Анализ противодействия преступности 
в Украине показывает, что со вступлени-
ем в силу Уголовного процессуального 
Кодекса Украины 2012 года (в дальней-
шем – УПК Украины) [1] произошло 
разбалансирование годами выработан-
ных и усовершенствованных практикой 
организационных форм взаимодействия 
между следователями и оперативными 
подразделениями. 

Под международным сотрудниче-
ством во время уголовного производ-
ства стоит понимать, в первую очередь, 
взаимодействие уполномоченных (цен-
тральных) органов Украины (Генераль-
ной прокуратуры Украины и Мини-
стерства юстиции Украины), в составе 
которых действуют специальные под-
разделения по вопросам международ-
ного сотрудничества с компетентными 
учреждениями иностранных государств 
и международными организациями.

Правовой основой международного 
сотрудничества Украины по этим во-
просам являются многосторонние (кон-
венции и дополнительные протоколы к 
ним) и двусторонние договоры. Между-
народные договоры могут касаться во-
просов противодействия определенным 
разновидностям преступлений, которые 
имеют транснациональный характер 
(торговля людьми, наркобизнес, контра-
банда, легализация доходов полученных 
преступным путем и тому подобное), а 
также особенностей определенных раз-
новидностей международной правовой 
помощи (передача уголовного производ-
ства, задержания разыскиваемого лица).

К международным многосторонним 
договорам Украины по указанным на-

правлениям международного сотрудни-
чества во время уголовного производ-
ства относятся:

Европейская конвенция о взаимной 
помощи в уголовных делах от 20 апре-
ля 1959 года, а также Дополнительный 
протокол от 17 марта 1978 года и второй 
дополнительный протокол от 1 ноября 
2001 года к этой Конвенции;

Европейская конвенция о передаче 
осуществления в уголовных делах от  
15 мая 1972 года;

Конвенция о правовой помощи и 
правовых отношениях в гражданских, 
семейных и уголовных делах от 22 ян-
варя 1993 года и Протоколе от 29 марта 
1997 года к этой Конвенции.

Кроме того, в отдельных сферах 
международного сотрудничества ис-
пользуются и другие специальные мно-
госторонние договоры Украины отно-
сительно противодействия конкретным 
видам уголовных правонарушений, в 
частности:

Конвенция Совета Европы об от-
мывании, поиске, аресте и конфискации 
доходов, полученных преступным пу-
тем, от 8 ноября 1990 года;

Конвенция о борьбе с коррупцией от 
27 января 1999 года и Дополнительном 
протоколе от 15 мая 2003 года к этой 
Конвенции;

Конвенция ООН против транснаци-
ональной организованной преступно-
сти от 15 ноября 2000 года и Протокол 
о предупреждении и прекращении тор-
говли людьми, особенно женщинами и 
детьми, и наказании от 15 ноября 2000 
года, который дополняет Конвенцию.

В то же время международное со-
трудничество о взаимной помощи осу-
ществляется также с помощью двусто-
ронних договоров Украины с другими 
государствами. В частности, Договор 
между Украиной и Республикой Поль-
ша от 23 мая 1993 года, между Украиной 
и Республикой Молдова от 13 декабря 
1993 года, между Украиной и Республи-
кой Грузия от 9 января 1995 года, между 
Украиной и Канадой от 23 сентября 
1996 года, между Украиной и Китай-
ской Народной Республикой от 10 дека-
бря 1998 года, между Украиной и Араб-
ской Республикой Египет от 10 октября  
2004 года и другие.

Отсутствие международного дого-
вора не является препятствием для по-
лучения и предоставления международ-
ной правовой помощи. Согласно ст. 554 

УПК Украины международная правовая 
помощь или другое сотрудничество мо-
жет быть предоставлено на основании 
поручения другого государства или за-
проса на принципах взаимности.

Генеральная прокуратура Укра-
ины, как определенно в ч. 1 ст. 545 
УПК Украины является центральным 
органом власти, который обращается 
с запросами о международной право-
вой помощи в уголовном производстве 
во время досудебного расследования 
и рассматривает соответствующие за-
просы иностранных компетентных 
органов. В то же время необходимо 
отметить, что предоставление между-
народной правовой помощи только си-
лами прокуратуры Украины невозмож-
но, поэтому ч. 1 ст. 558 УПК Украины 
предусматривает возможность пору-
чать исполнение запроса компетент-
ного органа иностранного государства 
украинскому органу досудебного рас-
следования. В этом случае Генеральная 
прокуратура Украины будет выполнять 
функцию как организующего взаимо-
действие, так и контролирующего ор-
гана.

Чаще всего необходимость органи-
зации такого взаимодействия возникает 
во время международного сотрудни-
чества в двух направлениях уголовных 
процессуальных отношений:

1) международная правовая помощь 
при проведении процессуальных дей-
ствий;

2) уголовное производство в поряд-
ке передачи.

Предоставление международной 
правовой помощи обусловлено тем, что 
в условиях новейших технологий во 
всех сферах жизни человека и посто-
янно нарастающей взаимозависимости 
членов международного содружества 
большое количество уголовных право-
нарушений имеет международную на-
правленность, то есть, выйдя за преде-
лы границ определенного государства, 
правонарушения приобрели опасный 
транснациональный характер. 

В противодействии преступности 
возникла неотложная необходимость 
проведения общей уголовной полити-
ки, направленной на защиту интересов 
сообщества, борьбу с опасными пре-
ступлениями, которые стали растущей 
международной проблемой и требуют 
применения современных и эффектив-
ных методов на международном уровне.
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В этой связи, по мнению Л.А. Гар-
бовского, «..правоохранительные орга-
ны должны мгновенно реагировать на 
противоправные действия, поэтому в их 
распоряжении должен быть очень боль-
шой объем информации о преступности 
как в Украине, так и за рубежом, с целью 
быстрого и точного анализа любой си-
туации» [2, с. 248].

Международную правовую помощь 
при проведении процессуальных дей-
ствий необходимо дифференцировать 
на получение правовой помощи за ру-
бежом и предоставление правовой по-
мощи в Украине.

При возникновении потребности 
проведения процессуальных и след-
ственных действий, которые направ-
лены на решение задач уголовного 
производства, прокурору необходимо 
выходить из положений УПК Украи-
ны и международных договоров. За-
прос о предоставлении помощи и со-
проводительные документы согласно 
ст. 548 УПК Украины должны быть 
подписаны и скреплены официальной 
печатью спрашивающего органа и в 
установленном порядке переведены на 
язык, определенный соответствующим 
международным договором Украины, а 
при отсутствии такого договора – офи-
циальным государственным языком за-
прашиваемой стороны или другим при-
емлемым для этой стороны языком.

Если запрос касается проведения 
допроса лица как свидетеля, потерпев-
шего, эксперта, подозреваемого или 
обвиняемого, то к нему прилагается 
должным образом удостоверенная вы-
держка соответствующих статей УПК 
Украины с целью разъяснения лицу его 
процессуальных прав и обязанностей, а 
также перечень вопросов, которые не-
обходимо поставить ему, или сведений, 
которые необходимо получить от лица.

Если запрос касается проведения 
обыска, осмотра места события, выем-
ки, ареста или конфискации имущества 
или других процессуальных действий, 
разрешение на проведение которых пре-
доставляется судом согласно УПК Укра-
ины, то к нему добавляется информация 
об обстоятельствах и доказательствах, 
которые обосновывают потребность в 
соответствующих мероприятиях.

Четко определенного перечня про-
цессуальных и следственных действий, 
которые можно проводить за рубежом, 
нет, ведь в каждом конкретном случае 

необходимо исходить из договорных 
обязательств запрашиваемой стороны и 
позиции последней относительно пре-
достережений к отдельным положениям 
международного договора.

В соответствии с ч. 1 ст. 561 УПК 
Украины на территории Украины с це-
лью выполнения запроса о предоставле-
нии международной правовой помощи 
могут быть проведены любые процес-
суальные действия, предусмотренные 
УПК Украины или международным до-
говором.

Обычно международные договоры 
устанавливают общее правило, по кото-
рому выполнение запроса регулирует-
ся законодательством запрашиваемого 
государства (например, ч. 1 ст. 3 Евро-
пейской конвенции о взаимной помощи 
в уголовных делах 1959 года, ч. 1 ст. 8 
Конвенции о правовой помощи и право-
вых отношениях в гражданских, семей-
ных и криминальных делах от 22 января 
1993 года).

С целью эффективного проведения 
досудебного расследования обстоя-
тельств уголовных правонарушений, 
совершенных на территориях несколь-
ких государств, или когда нарушены 
интересы нескольких государств, дей-
ствующий УПК Украины, в отличие от 
УПК Украины 1960 года, предусмотрел 
возможность создания и деятельности 
совместных следственных групп.

Законом Украины от 1 июня 2011 
года № 3449 – VI «О ратификации 
Второго дополнительного протокола к 
Европейской конвенции о взаимной по-
мощи в уголовных делах» определенно, 
что в Украине органом, который при-
нимает решение о создании совместной 
следственной группы в соответствии со 
ст. 20 Второго дополнительного про-
токола, является Генеральная прокура-
тура Украины. Поэтому на основании 
отмеченного выше закона в ч. 2 в. 571 
УПК Украины указано, что Генеральная 
прокуратура Украины рассматривает и 
решает вопрос о создании совместных 
следственных групп по запросу след-
ственного органа досудебного рассле-
дования Украины, прокурора Украины 
и компетентных органов иностранных 
государств.

Основаниями создания такой след-
ственной группы являются следующие 
обстоятельства: расследование престу-
плений стороной требует проведение 
сложных и комплексных следственных 

мероприятий, связанных с другими сто-
ронами; несколько сторон проводят рас-
следования преступлений, обстоятель-
ства которых требуют употребления 
скоординированных, согласованных 
действий на территории соответствую-
щих сторон.

Создание и деятельность совмест-
ной следственной группы на территории 
Украины происходит по законодатель-
ству Украины, и выполнение в полном 
объеме заданий уголовного производ-
ства иногда невозможно без привлече-
ния сотрудников оперативных подраз-
делений, которые действуют на основа-
нии поручения следователя именно как 
субъекты международного сотрудниче-
ства. К сожалению, правовой статус со-
трудников оперативных подразделений, 
привлеченных к выполнению междуна-
родных правовых поручений, в действу-
ющем УПК Украины не унормирован. 
В то же время необходимо отметить, 
что межгосударственные и межведом-
ственные соглашения о правовом со-
трудничестве предусматривают в сроч-
ных случаях направление обращения о 
правовой помощи к непосредственным 
исполнителям параллельно с его дубли-
рованием к Генеральной прокуратуре 
Украины техническими средствами свя-
зи, причем в этих соглашениях вариан-
ты таких средств не указываются.

После выполнения необходимых 
процессуальных действий орган досу-
дебного расследования или следователь 
передает материалы выполнения за-
проса прокурору, который осуществля-
ет надзор за соблюдениям законов во 
время досудебного расследования, для 
проверки полноты и законности прове-
денных следственных (сыскных) и дру-
гих процессуальных действий. Данные 
материалы передаются Генеральной 
прокуратуре Украины для передачи за-
прашивающей стороне.

В случае передачи уголовного про-
изводства Генеральная прокуратура 
Украины в порядке, предусмотренном 
УПК Украины, поручает производство 
досудебного расследования соответ-
ствующему прокурору, о чем сообщает 
государство, которое послало запрос.

Уголовное производство после его 
передачи Украине начинается со стадии 
досудебного расследования. Важным 
условием совершенствования деятель-
ности органов досудебного расследова-
ния и повышения качества расследова-
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ния является решение вопроса о взаи-
модействии следователей и сотрудников 
оперативных подразделений, в частно-
сти, в составе следственно-оперативной 
группы (в дальнейшем СОГ) как наи-
более удачной и универсальной формы 
взаимодействия, поскольку, как свиде-
тельствует практика, раскрытие наибо-
лее опасных, хорошо замаскированных 
или таких, которые совершаются орга-
низованными группами, преступлений 
является не только сложным, но иногда 
и невозможным без применения коллек-
тивных форм работы разных правоох-
ранительных органов и их сотрудников.

Относительно взаимодействия, 
которое непосредственно возникает 
между следователем и сотрудниками 
оперативных подразделений во время 
расследования уголовных правонару-
шений, в юридической и специальной 
литературе сформулированы разные 
подходы. Однако, на наш взгляд, наибо-
лее полное определение такого взаимо-
действия сформулировал В.В. Топчий. 
Взаимодействие следователя и сотруд-
ников оперативного подразделения во 
время уголовного производства ученый 
определил как основанную на законах и 
ведомственных нормативных актах со-
вместную согласованную (по цели, ха-
рактеру, месту и времени) деятельность, 
направленную на решение задач уголов-
ного судопроизводства, при руководя-
щей и организующей роли следователя 
и четком разграничении компетенции 
[3, с. 146].

Согласно Инструкции по организа-
ции взаимодействия органов досудеб-
ного расследования с другими органами 
и подразделениями внутренних дел в 
предупреждении, выявлении и рас-
следовании уголовных правонаруше-
ний основной задачей взаимодействию 
органов досудебного расследования с 
сотрудниками других подразделений 
является предупреждение, выявление 
и расследование уголовных правонару-
шений, привлечение к установленной 
законодательством ответственности 
лиц, которые их совершили, возмеще-
ние нанесенного уголовными правона-
рушениями вреда, возобновление на-
рушенных прав и интересов граждан и 
юридических лиц [4].

Наиболее тесное взаимодействие 
следователя с сотрудниками опера-
тивных подразделений происходит во 
время деятельности СОГ. Согласно 

Инструкции о порядке создания и ор-
ганизации деятельности следствен-
ных групп и следственно-оперативных 
групп (в дальнейшем Инструкция) 
целью создания и деятельности СОГ 
является: всестороннее, полное и не-
предвзятое досудебное расследование в 
сложных и больших по объему уголов-
ных производствах, а также преступле-
ний, которые приобрели общественный 
резонанс, совершенных на территории 
нескольких административно-терри-
ториальных единиц Украины и других 
государств [5].

Всю процессуальную деятельность 
по расследованию уголовных правона-
рушений осуществляет исключительно 
следователь, который является руково-
дителем СОГ, а сотрудники оператив-
ных подразделений исполняют очень 
важную, однако вспомогательную 
роль. Следователь, как руководитель 
СОГ, направляет сотрудникам опера-
тивного подразделения, включенным 
в его состав, письменные поручения о 
проведении следственных (сыскных) 
действий и негласных следственных 
(сыскных) действий, устанавливает 
сроки их выполнения. В свою очередь, 
оперативные сотрудники еженедельно 
информируют следователя о состоя-
нии выполнения направленных пись-
менных поручений и запланированных 
мероприятий, по его требованию пре-
доставляют документы, которые под-
тверждают объемы проведенной ими 
работы. Выполняя поручения следова-
теля, сотрудники оперативных подраз-
делений не имеют права осуществлять 
процессуальные действия в уголовном 
производстве по собственной иници-
ативе или обращаться с ходатайством 
к следственному судье или прокуро-
ру. В случае выявления сотрудником 
оперативного подразделения при вы-
полнении поручения следователя об-
стоятельств, которые свидетельствуют 
о необходимости проведения другого 
следственного (сыскного) действия, а 
также установлении местонахождения 
разыскиваемых лиц, им составляется 
мотивированный рапорт, который до-
кладывается начальнику оперативного 
подразделения для принятия решения. 
По нашему мнению, лишение любой 
инициативы сотрудников оператив-
ных подразделений приводит к тому, 
что пока пишется рапорт, докладыва-
ется, принимается решение, берутся 

разрешения, в это же время орудия 
совершения уголовного правонаруше-
ния уничтожаются, имущество и цен-
ности, добытые преступным путем, 
реализуются, подозреваемый исчезает, 
и как вследствие всего перечисленно-
го – низкий коэффициент раскрытия 
уголовных правонарушений. Лишение 
права осуществлять процессуальные 
действия в уголовном производстве по 
собственной инициативе вполне есте-
ственно, однако обращаться к прокуро-
ру с инициативой о проведении отдель-
ного процессуального действия или 
отдельного оперативно-розыскного ме-
роприятия необходимо для уголовного 
производства.

Согласно Инструкции в состав 
СОГ, как правило, входят сотрудники, 
которые участвовали в осмотре места 
события, оказывали помощь в сборе, 
фиксации и сохранении доказательств; 
кроме того, привлеченные сотрудники 
должны иметь стаж работы в должно-
сти следственного или оперативного 
сотрудника не менее трёх лет и опыт 
работы в расследовании преступлений 
указанной категории [5].

Для организации расследования 
опасных и особо опасных преступле-
ний, совершенных в прошлые годы, 
приказом начальника территориально-
го ОВС, согласованным с начальником 
следственного подразделения, созда-
ются специализированные постоянно 
действующие СОГ.

В случае необходимости к работе 
СОГ привлекаются участковые ин-
спекторы милиции, на территории об-
служивания которых совершено уго-
ловных правонарушение, сотрудники 
экспертных учреждений и другие спе-
циалисты. 

Контроль за выполнением сотруд-
никами оперативных подразделений 
поручений следователя положен на 
начальника территориального органа 
внутренних дел, который в случае фор-
мального выполнения поручения сле-
дователя назначает служебное рассле-
дование и применяет к виновным меры 
дисциплинарного взыскания.

Выводы. Подытоживая вышеиз-
ложенное, необходимо отметить, что 
со вступлением в силу УПК 2012 года 
роль оперативно-розыскной деятель-
ности (а следовательно, оперативного 
сотрудника) в значительной степени 
утратила своё значение, сотрудники 
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оперативных подразделений прекра-
щают любую активную деятельность в 
ожидании соответствующих постанов-
лений или поручений следователя.

С целью обеспечения более эффек-
тивного взаимодействия следователей 
с сотрудниками оперативных подраз-
делений во время раскрытия и рассле-
дования уголовных правонарушений 
необходимо внести научно обоснован-
ные изменения в действующий УПК 
Украины, которыми следует предусмо-
треть дополнительные мероприятия по 
улучшению деятельности оперативных 
подразделений.
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Summary
The purpose of this article is to analyze the international experience of the 

functioning of the investigating authorities,that to develop ways to implement it in 
national administrative and legal norms. The author emphasizes that in the course of 
reforms in Ukraine, should take into account the positive and the negative results. As 
positive experience examines the use the principle of effectiveness. Ways to implement 
him there's: the absence of duplication of services within a single institution; minimal 
bureaucratization of investigative actions; the presence of departmental specialization.

Key words: functioning of the investigating authorities, pre-trial investigation, 
investigative bodies, investigation of crimes, legal system of the world, reform of the 
law enforcement system.

Аннотация
Целью написания статьи является анализ зарубежного опыта в сфере функци-

онирования следственных органов для разработки путей его внедрения в нацио-
нальное административное законодательство. Автором аргументирована целесоо-
бразность учёта в ходе реформирования следственных органов Украины не только 
положительных, но и отрицательных результатов функционирования зарубежных 
правоохранительных систем. В качестве позитивного опыта отмечено использова-
ние следственными органами принципа эффективности при решении основной за-
дачи, заключающейся в быстром расследовании правонарушения и установлении 
лица, его совершившего. Одними из способов реализации этого принципа являют-
ся: отсутствие дублирующих служб в рамках одного ведомства; минимальные ре-
гламентация и бюрократизация следственных действий; наличие ведомственной 
специализации. 

Ключевые слова: функционирование следственных органов, досудебное 
следствие, органы дознания, расследование преступлений, правовые системы 
мира, реформирование правоохранительной системы.

Постановка проблемы. Ре-
формирование правоохрани-

тельной системы в Украине в целом и 
органов досудебного расследования 
в частности вызывает объективную 
необходимость в исследовании за-
рубежного опыта функционирования 
следственных органов, входящих в 
правоохранительную систему, для 
разработки путей его внедрения в на-
циональное административное законо-
дательство. Особый интерес при этом 
вызывают страны, в которых найден 
необходимый баланс между широтой 
полномочий правоохранителей в ходе 
досудебного следствия, и в тоже время 
имеет место реальная защита прав и 
основных интересов граждан. 

В исследовании мы остановились 
на опыте Соединенных Штатов Аме-
рики, Великобритании, Федеративной 
Республики Германия и Франции. Кро-
ме указанных выше причин, это также 
связано с тем, что они являются наи-
более яркими представителями двух 

главенствующих систем права – кон-
тинентальной (Германия и Франция) и 
англосаксонской (США и Великобри-
тания). При этом каждая из них обла-
дает особенностями, вызванными раз-
личными факторами. Кроме того, эти 
страны добились высокоэффективной 
организации в предотвращении и рас-
крытии преступлений.

В то же время нельзя обойти вни-
манием систему органов предваритель-
ного следствия России. Это вызвано 
несколькими причинами. Во-первых, 
совместным опытом в данной сфере. 
Так, до 1991 года системы органов до-
судебного расследования в Украине 
и Российской Федерации были иден-
тичны и строились на основе уголов-
но-процессуального законодательства 
СССР. Во-вторых, организация суще-
ствующей системы правоохранитель-
ных органов Украины, задействован-
ных в расследовании преступлений, 
несмотря на попытки реформирования 
(в частности, с введением в действие 



LEGEA ŞI VIAŢA
DECEMBRIE 2016114

нового Уголовного процессуального 
кодекса в 2012 году), продолжает су-
ществовать в рамках, заложенных со-
ветским законодательством. В России 
она практически вообще не претерпела 
кардинальных изменений. Кроме того, 
выдвигаемые предложения о создании 
в Украине собственного Следственного 
комитета, как одного из путей рефор-
мирования, ориентировалось на си-
стему органов предварительного след-
ствия Российской Федерации. Поэтому 
взгляд на функционирование подобных 
следственных органов может принести 
неоценимый опыт при разработке пу-
тей реформирования собственных.

Целью этой статьи является ана-
лиз опыта Великобритании, Россий-
ской Федерации, Соединенных Штатов 
Америки, Федеративной Республики 
Германия и Франции в сфере функци-
онирования следственных органов для 
разработки путей его внедрения в на-
циональное административное законо-
дательство. 

Изложение основного материала 
исследования. Особенности функци-
онирования органов предварительного 
следствия в России. Предварительное 
следствие в Российской Федерации 
регламентируется Уголовно-процессу-
альным кодексом РФ [1] и различными 
подзаконными нормативно-правовыми 
актами. В большинстве случаев оно со-
стоит из двух стадий: проверки сообще-
ния о преступлении и непосредственно 
предварительного расследования. При 
сообщении о преступлении органами 
дознания проводятся оперативно-ро-
зыскные мероприятия, направленные 
на установление лица, совершившего 
его, и/или проведение других, так на-
зываемых «неотложных следственных 
действий» [1] с последующим направ-
лением материалов уголовного дела в 
соответствующий следственный орган. 
На последний возлагается функция до-
казывания и принятия процессуальных 
решений по делу, в том числе предъ-
явление обвинения и направление уго-
ловного дела с обвинительным заклю-
чением прокурору для его утверждения 
и дальнейшей передачи в суд либо пре-
кращения уголовного дела и уголов-
ного преследования. Такая процедура 
касается той категории преступлений, 
по которым производство предвари-
тельного расследования является обя-
зательным. 

К следственным органам в России 
относятся Следственный комитет Рос-
сийской Федерации, органы федераль-
ной службы безопасности, органы вну-
тренних дел РФ, органы по контролю 
за оборотом наркотических средств и 
психотропных веществ. Возложенная 
на следователя функция доказывания 
главным образом состоит в процес-
суальном оформлении данных, полу-
ченных в ходе оперативно-розыскных 
мероприятий либо непосредственно 
самим следователем. Основной фор-
мой процессуального оформления лю-
бого следственного действия является 
протокол в письменной форме с обя-
зательным наличием установленных 
реквизитов. Следует обратить внима-
ние, что если такие следственные дей-
ствия, как следственный эксперимент 
или предъявление для опознания, про-
водятся лишь на стадии предваритель-
ного следствия, то в ходе оперативно-
розыскных мероприятий сотрудниками 
органов дознания проводятся опросы 
потерпевших, свидетелей, очевидцев и 
т.п., каждый из которых закрепляется 
письменно. Однако на стадии предва-
рительного следствия происходит по-
вторный опрос этих же лиц лишь для 
оформления показаний в предусмо-
тренной процессуальной форме (про-
токол допроса). Кроме того, как пра-
вило, допрос проводится «..по месту 
производства предварительного след-
ствия» [1], т.е. в служебном кабинете 
следователя, а не по месту нахождения 
свидетеля. Такое дублирование, безус-
ловно, является неоправданной затра-
той времени и финансов как со сторо-
ны повторно опрашиваемых граждан, 
так и со стороны государства, а также 
вызывает дополнительную психоло-
гическую нагрузку на потерпевших и 
свидетелей [2]. 

Также в ходе предварительного 
следствия следователем принимается 
ряд различных процессуальных реше-
ний, оформляемых постановлениями 
установленной формы. К ним отно-
сятся возбуждение уголовного дела, 
задержание подозреваемого, избрание 
ему меры пресечения, привлечение в 
качестве обвиняемого, назначение су-
дебной экспертизы, приостановление и 
возобновление предварительного след-
ствия, прекращение уголовного дела 
и т.п. При этом ряд процессуальных 
решений (заключение под стражу; на-

ложение ареста на имущество; обыск 
жилища; помещение подозреваемого 
(обвиняемого) в экспертно-психиатри-
ческое учреждение; контроль и запись 
телефонных и иных переговоров и др.) 
принимается лишь судом по ходатай-
ству следователя.

На практике в России функции 
следователя на стадии предваритель-
ного сводятся в основном к процессу-
альному оформлению добытых (как 
правило, в результате проведения 
оперативно-розыскных мероприятий) 
доказательств, а также к их оценке и 
сопоставлению друг с другом для уста-
новления обстоятельств совершенного 
преступления и виновности лица в его 
совершении. Как отмечают исследо-
ватели, «..в России все преступления 
расследуются по шаблону: при сборе 
материалов важно не ошибиться в со-
ставлении протоколов и актов, обеспе-
чить участие понятых, как будто зафик-
сированные на бумаге факты важнее, 
чем установление личности преступ-
ника» [2].

Основным следственным органом 
Российской Федерации является След-
ственный комитет РФ, созданный в 
1998 году. К его подведомственности 
отнесены тяжкие и особо тяжкие пре-
ступления, совершенные несовершен-
нолетними, налоговые преступления, 
ряд экономических составов. На се-
годняшний день следственный аппарат 
МВД России является крупнейшим в 
системе правоохранительных органов, 
им расследуется 70 процентов всех за-
регистрированных преступлений [3]. 
Следует заметить, что диапазон пре-
ступлений, предварительное следствие 
по которым производится следователя-
ми Следственного комитета РФ, чрез-
вычайно разнообразен. Наряду с убий-
ствами, изнасилованиями и вооружен-
ным мятежом он также включает в себя 
такие преступления, как уклонение от 
уплаты налогов и таможенных плате-
жей, ряд экологических преступлений 
и т.п.

Российским законодательством 
также предусмотрена категория пре-
ступлений, производство предвари-
тельного следствия (т.е. с соблюдением 
вышеуказанных процессуальных форм 
по закреплению доказательств) по ко-
торым необязательно. Следствие по 
таким уголовным делам ведут органы 
дознания в лице специально уполно-
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моченных должностных лиц – дознава-
телей. Деятельность, связанная непо-
средственно с проведением оператив-
но-розыскных мероприятий, осущест-
вляется сотрудниками подразделений, 
входящих в систему органов дознания 
(как правило, уголовного розыска, ор-
ганов экономической безопасности, 
по контролю за оборотом наркотиков 
и т.п.). В целом к ним (в том числе с 
полномочиями проведения досудебно-
го следствия), кроме органов внутрен-
них дел, относятся пограничные орга-
ны федеральной службы безопасности; 
органы Федеральной службы судеб-
ных приставов; начальники органов 
военной полиции и государственного 
пожарного надзора федеральной про-
тивопожарной службы; таможенные 
органы РФ и др.

Компетенция прокуратуры в рам-
ках российского законодательства 
ограничена надзорными функциями 
в ходе предварительного следствия и 
осуществлением от имени государ-
ства уголовного преследования в ходе 
уголовного судопроизводства. Однако 
при проведении следствия дознавате-
лем прокурор наделен полномочиями 
давать ему письменные указания о на-
правлении расследования, производ-
стве процессуальных действий; давать 
согласие на возбуждение в суде хода-
тайства об избрании, отмене или из-
менении меры пресечения; отстранять 
дознавателя от дальнейшего производ-
ства расследования, а также изымать 
любое уголовное дело у органа дозна-
ния и передавать его следователю и т.п.

Двухступенчатая структура досу-
дебного расследования (состоящая из 
стадий дознания и досудебного след-
ствия и применяемая на практике в 
большинстве стран с континентальной 
системой права) в границах одного 
ведомства (органы дознания и пред-
варительного следствия по вертикали 
подчиняются единому органу испол-
нительной власти) влечет за собой в 
конечном итоге внутриведомственную 
заинтересованность, а не интересы 
граждан. Кроме того, излишняя бюро-
кратизация самого следственного про-
цесса, неоправданное дублирование 
одних и тех же следственных действий 
ради обличения их в «нужную» про-
цессуальную форму, централизация и 
сосредоточение производства предва-
рительного следствия фактически «в 

руках» одного следственного органа 
(Следственного комитета РФ) без уче-
та специфики некоторых преступлений 
(например, в налоговой или экологиче-
ской сферах), безусловно, не способ-
ствуют ни эффективности в раскрытии 
преступления, ни своевременности в 
достижении основной цели – юридиче-
ского наказания виновного лица.

Особенности функционирования 
органов досудебного расследования в 
Германии. Основными правоохрани-
тельными институтами Федератив-
ной Республики Германия являются 
Федеральная полиция (Bundespolizei), 
Земельная полиция (Laenderpolizei) и 
Федеральное ведомство криминаль-
ной полиции (Bund eskriminalamt) [4]. 
Федеральная полиция (Bundespolizei, 
или BPOL) подчиняется Министерству 
внутренних дел и выполняет комплекс-
ные задачи в соответствии с Феде-
ральным законом о полиции и рядом 
других законодательных актов. Каж-
дая из федеральных земель Германии 
имеет полицейские формирования с 
собственной организацией. Федераль-
ное ведомство криминальной полиции 
(Bundeskriminalamt, или BKA) является 
центральным органом, отвечающим за 
координацию действий федеральных и 
земельных структур во всех вопросах, 
связанных с полицейской деятельно-
стью [5, с. 4].

Отличительная особенность состо-
ит в том, что в Германии «..обязанность 
по полному проведению дознания воз-
ложена законом на прокурора» [6, с. 
35; 2]. Для производства розыска про-
куратура обращается к помощи поли-
ции, которая имеет право производить 
осмотры, допрашивать обвиняемых 
и свидетелей без присяги. Прокурор 
руководит расследованием, но может 
провести его и лично в полном объеме. 
Полиция по указанию прокурора про-
изводит все необходимые процессуаль-
ные и оперативно-розыскные действия, 
собирает доказательства. Прокурор 
проводит допрос обвиняемого, сви-
детелей, эксперта; дает распоряжение 
полиции о проведении обыска, изъятии 
вещественных доказательств и об иных 
действиях, а также либо завершает рас-
следование путем подачи публичного 
иска в суд с предъявлением обвинения, 
либо прекращает дело [5, с. 9].

Несмотря на то, что по уголовно-
процессуальному законодательству 

ФРГ обязанность проведения рассле-
дования лежит на прокуроре, после 
возбуждения им уголовного дела по 
большинству уголовных дел рассле-
дование осуществляет полиция. При 
этом функция прокурора сводится к 
решению вопроса о дальнейшей судь-
бе дела: направлении на доследова-
ние, прекращении уголовного пре-
следования или передаче дела в суд  
[7, с. 213–214]. В данном случае оче-
видна параллель между функциями 
прокуратуры в Германии относительно 
производства досудебного расследо-
вания и функциями органов предва-
рительного следствия Российской Фе-
дерации. Но, в отличие от последней, 
в Германии они осуществляются раз-
личными ведомствами (прокуратура 
Германии входит в состав Министер-
ства юстиции). До 1975 года предвари-
тельное расследование в Германии осу-
ществлялось в форме полицейского до-
знания и предварительного следствия 
судебным следователем. Однако с це-
лью повышения рационализации про-
изводства предварительное следствие 
было отменено в связи с дублировани-
ем расследования со стороны полиции 
и прокурора [8, с. 19]. В настоящее 
время расследование осуществляет по-
лиция под руководством прокурора, а 
судебный следователь принимает в нем 
лишь эпизодическое участие, связан-
ное с принятием важнейших решений 
по делу и легализацией доказательств 
[9, с. 138]. 

Производимое полицией или про-
курором предварительное расследо-
вание не имеет детально регламенти-
рованной процессуальной формы и 
осуществляется розыскным порядком. 
Лишь некоторые негласные оператив-
но-розыскные мероприятия, на кото-
рые требуется судебное разрешение, 
регламентированы уголовно-процес-
суальным кодексом ФРГ. «Иными сло-
вами, полицейское расследование во 
многом осуществляется внепроцессу-
ально» [9, с. 138].

Особенности функционирования 
органов досудебного расследования 
во Франции. Наиболее ярким пред-
ставителем континентальной системы 
права является Франция. Производ-
ством предварительного расследова-
ния здесь занимается судебная полиция 
(Policejudiciaire), которая и является 
основным органом полицейского до-
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знания. Ее процессуальными лица-
ми являются офицеры жандармерии, 
полиции, органов государственной 
безопасности, в чьи обязанности вхо-
дит установление фактов нарушения 
уголовного закона, собирание дока-
зательств, розыск лиц, совершивших 
преступление, до тех пор, пока не на-
чато следствие. Свою деятельность 
они осуществляют под руководством 
прокурора Республики [6, с. 13.]. Со-
брав материал, полиция направляет его 
прокурору, который либо принимает 
решение о возбуждении уголовного 
преследования в отношении конкрет-
ного лица, либо отправляет материал 
на доработку. В таком случае сотрудни-
ки полиции собирают доказательства, 
подтверждающие виновность лица, со-
вершившего преступление, до тех пор, 
пока прокурор не будет уверен в том, 
что вина преступника будет доказана 
в суде полностью. Офицеры судебной 
полиции правомочны проводить такие 
следственные действия, как задер-
жание и обыск. Если дело готово для 
разбирательства, прокурор передает 
материалы полицейского расследова-
ния непосредственно в полицейский 
(letribunaldepolice) либо уголовный 
(letribunalcorrectionnel) суд. В случае 
расследования тяжкого преступления 
после проведения полицейского дозна-
ния следствие проводится следствен-
ным судьей суда второй инстанции, 
который не связан выводами прокура-
туры и не ограничен собранными дока-
зательствами. Он вправе сам собирать 
доказательства путем производства 
следственных действий и принимать 
процессуальные решения [2].

Особенности функционирования 
органов досудебного расследования 
в Великобритании. Несмотря на то, 
что в существующей в Украине систе-
ме права преобладают составляющие 
континентальной системы права (с на-
личием национальных особенностей, 
доставшихся нашему государству в на-
следство от правовой системы времен 
СССР), опыт деятельности органов 
досудебного следствия Великобрита-
нии и Соединенных Штатов Америки 
заслуживает пристального внимания 
ввиду эффективности их практической 
деятельности и прагматичной органи-
зации, направленной на достижение 
главной цели – юридического наказа-
ния лица, совершившего преступление.

Так, досудебное расследование 
Великобритании представляет собой 
«..этап досудебного производства, в 
ходе которого полиция, получив ин-
формацию о совершенном престу-
плении, предпринимает действия, 
направленные на установление лица, 
его совершившего, собирание против 
данного лица обвинительных доказа-
тельств, а также применение по отно-
шению к нему в случае необходимости 
мер процессуального принуждения» 
[10, с. 99.]. При этом полиция «..во вне-
процессуальных формах собирает фак-
тические данные, которые могли бы 
убедить суд в необходимости принятия 
мер процессуального принуждения 
привлечения конкретного лица к уго-
ловной ответственности» [10, с. 72.].  
Английская полиция представляет со-
бой орган исполнительной власти, 
уполномоченный самостоятельно при-
нимать процессуальные решения в свя-
зи с расследованием преступления [2]. 

Безусловно, такое функционирова-
ние органов, производящих досудебное 
расследование преступлений, вызвано 
принципом состязательности сторон 
процесса, согласно которому «доказа-
тельства предоставляются заинтересо-
ванными сторонами непосредственно в 
суд» [6, с. 34.]. Связанное с этим отсут-
ствие ступенчатости при расследова-
нии преступлений, безусловно, имеет 
огромное преимущество – экономию 
времени и финансов в ходе досудеб-
ного следствия. Невозможно не со-
гласиться с исследователями, которые 
считают, что при такой системе «..вся 
деятельность полицейского направлена 
именно на выявление лица, совершив-
шего преступление, и сбор против него 
доказательственной базы …английские 
полицейские менее склонны к форма-
лизации, а вся их работа направлена на 
главное: они видят свою цель, поэтому 
деятельность их более эффективна с 
практической точки зрения» [2].

Особенности функционирования 
органов досудебного расследования в 
США. Отличительной чертой системы 
органов расследования в США являет-
ся децентрализация государственной 
функции дознания и предварительного 
следствия, наделение ею различных 
учреждений исполнительной власти, 
не связанных между собой узами под-
чиненности. В США нет общенацио-
нального министерства с функциями 

главного штаба полицейских сил, а так-
же федеральной полиции как таковой, 
то есть центрального ведомства, наде-
ленного традиционными полицейски-
ми функциями. Каждый штат, крупный 
город, более мелкий населенный пункт 
имеет свое полицейское ведомство, 
независимое от других. Все государ-
ственные органы, наделенные правом 
проведения оперативной и следствен-
ной работы, производства задержаний, 
арестов, обысков и изъятий, возбуж-
дения и осуществления уголовного 
преследования, именуются в Соеди-
ненных Штатах правоприменяющими 
ведомствами (lawenforcementagencies) 
[11; 5, с. 11].

На федеральном уровне действует 
около сорока органов расследования, 
каждый из которых включен в структу-
ру того или иного министерства или ве-
домства и имеет специализированную 
подследственность. Круг обязанностей 
и характер деятельности этих органов 
определены федеральными законами и 
ведомственными актами. Главным фе-
деральным правоприменяющим ведом-
ством считается Министерство юсти-
ции США (U.S. Department of Justice), 
располагающее широкими функциями 
в сфере правоохранительной деятель-
ности (включая прокурорские полно-
мочия в части уголовного преследо-
вания и государственного обвинения). 
Ведущим органом расследования явля-
ется одно из его подразделений – Фе-
деральное бюро расследований (ФБР) 
(Federal Bureau of Investigation). К его 
подследственности отнесено боль-
шинство преступлений, преследуе-
мых по федеральным законам. Кроме 
того, в Министерстве юстиции США 
функционируют также Служба имми-
грации и натурализации (Immigration 
and Naturalization Service), наделенная 
следственными полномочиями в сфере 
исполнения иммиграционных законов, 
и Администрация по применению за-
конов о наркотиках (Drug Enforcement 
Administration), проводящая расследо-
вания и оперативно-розыскные меро-
приятия в сфере борьбы с незаконным 
оборотом наркотиков. Крупнейшим по 
численности органом расследования 
федерального правительства является 
действующая в составе Министерства 
финансов США (U.S. Department of the 
Treasury) Служба внутренних доходов 
(Internal Revenue Service) – своего рода 
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федеральная налоговая полиция, кото-
рая расследует нарушения налогового 
законодательства. В это же министер-
ство входит Секретная служба США 
(U.S. Secret Service), которая занимает-
ся расследованием по делам об изготов-
лении и сбыте фальшивых денежных 
знаков. Следственными полномочиями 
наделены также такие подразделения 
Министерства финансов, как Таможен-
ная служба США (U.S. Customs Service) 
и Бюро по контролю за исполнени-
ем законов об алкогольных напитках, 
табачных изделиях и огнестрельном 
оружии (Bureau of Alcohol, Tobacco and 
Firearms). Собственные органы рассле-
дования имеются и в других министер-
ствах и административных ведомствах 
[12, с. 156].

В США не существует законода-
тельства, которое единообразно регла-
ментировало бы порядок и условия 
деятельности сотрудников органов рас-
следования. Основополагающие усло-
вия и принципы расследования зафик-
сированы на конституционном уровне 
– в соответствующих положениях Бил-
ля о правах и в нормоустанавливающих 
толкованиях этих положений судами в 
целом и Верховным судом США как 
высшим органом конституционного 
надзора в частности. Нормы, имеющие 
отношение к расследованию, содер-
жатся в уголовно-процессуальном за-
конодательстве штатов и федеральном. 
Многие аспекты расследования регла-
ментируются подзаконными, ведом-
ственными актами самих правоприме-
няющих учреждений. Некоторые фор-
мы полицейского расследования реали-
зуются под контролем судебной власти. 
Так, санкции на аресты, обыски, изъя-
тия и тому подобное выдаются судьей-
магистратом (U.S. Magistrates) при на-
личии подтвержденных полицейским 
под присягой достаточных оснований 
для санкционирования следственного 
действия. При этом санкции на прослу-
шивание и электронное наблюдение да-
ются только федеральными Окружны-
ми судьями США (U.S. DistrictJudges) 
при наличии тщательно обоснованного 
ходатайства, одобренного федеральной 
прокуратурой. Применение мер пре-
сечения в ходе расследования также 
осуществляется судьей-магистратом. 
Косвенный контроль над полицейским 
расследованием осуществляет суд при 
рассмотрении дела по существу. Если 

в ходе судебного разбирательства уста-
новлено, что предъявленные доказа-
тельства обвинения в ходе полицейско-
го расследования получены с наруше-
нием правил проведения следственных 
действий, установленных законом или 
Верховным судом США, то суд впра-
ве исключить такие доказательства из 
дела, а само дело прекратить за недо-
статочностью обвинения. Судебный 
надзор за законностью в деятельности 
органов расследования оказывает на 
полицейских дисциплинирующее воз-
действие и способствует их профес-
сионализации. Прокуратура в США 
действует как служба обвинения, упол-
номоченная именем государства воз-
буждать уголовные дела, расследовать 
нарушения законов, привлекать право-
нарушителей к уголовной ответствен-
ности, поддерживать обвинение в су-
дах [11; 12, с. 156].

Выводы. В ходе реформирования в 
Украине правоохранительной системы 
и, в частности, органов досудебного 
расследования необходимо учитывать 
не только собственный опыт, но и все 
достижения зарубежных правоохрани-
тельных систем, а также отрицатель-
ные последствия от использования 
негибкого, излишне регламентирован-
ного, формального подхода в вопросах 
организации досудебного следствия. 
В разработке путей внедрения в наци-
ональное административно-правовое 
законодательство зарубежного опыта 
функционирования следственных ор-
ганов необходимо руководствоваться 
принципом эффективности при ре-
шении главной задачи, поставлен-
ной перед ними обществом, а именно 
установления лица, совершившего 
преступное деяние и направления в 
наиболее короткие сроки материалов 
в отношении него в суд для вынесения 
последним справедливого решения. 

Наиболее полезным является опыт 
тех стран, где в рамках одного ведом-
ства отсутствуют дублирующие друг 
друга службы и, соответственно, ду-
блирование следственных действий, 
что является немаловажным с точки 
зрения экономии времени и средств 
как граждан, так и государства. Ми-
нимальные регламентация и бюрокра-
тизация следственных действий дают 
следователям возможность сосредото-
читься на выполнении своей основной 
функции – обеспечении быстрого и 

полного расследования преступления, 
чтобы каждый совершивший уголов-
ное правонарушение был привлечен к 
юридической ответственности. Также 
заслуживает пристального внимания 
опыт США в вопросе наделения след-
ственными полномочиями различных 
органов исполнительной власти. Благо-
даря узконаправленной специализации, 
сформированному на протяжении мно-
гих лет алгоритму, доступу к специали-
зированной нормативной информации 
и специальным техническим средствам 
это дает возможность быстро и эффек-
тивно проводить досудебное следствие 
по делам о правонарушениях, относя-
щихся к их компетенции.
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Summary
In the article the theoretical research of Orlyk Constitution is carried out, including 

legal sources and historical events that influenced its creation, research of its legal 
nature. This article analyzes the historical works and doctrinal development scientists, 
revealing the meaning and significance of the constitutional act. In addition, research 
conducted both historical and legal works of scientists, due to the above topic. The rules 
that are enshrined in the constitution, although have no reference to any regulations, but 
during their analysis one can conclude that its creators were established as customary 
law and the rules that were used by European lawyers of that time (known concepts of 
the social contract exist, etc.). Investigation of the Constitution indicates that it has taken 
a long time, but because of historical conditions of that time it was not implemented. 
Proved that the Orlyk Constitution in 1710 is the epitome of the legal opinion of the 
political elite Ukrainian Cossacks, which sought to return the old democratic principles 
of governance, create an independent state Republican indirectly fix type and separation 
of powers. Discussions on the legal nature and its place among the constitutions of 
XVIII-XIX centuries require further researches.

Key words: Constitution, „Treaties and Regulations” in 1710, Philip Orlik, sources 
of constitutional democracy.

Аннотация
В статье проводится теоретическое исследование Конституции Филиппа Ор-

лика, в частности правовых источников и исторических событий, которые повли-
яли на ее написание, изучается ее правовая природа. В данной статье проведен 
анализ исторических трудов и доктринальных разработок ученых, раскрывающих 
содержание и значение данного конституционного акта. Кроме этого, проводится 
исследование как исторических, так и юридических трудов ученых, посвящённых 
вышеуказанной теме исследования. Нормы, закрепленные в конституции, хотя и 
не имеют ссылки на какие-либо нормативно-правовые акты, однако в результате 
анализа данного документа можно сделать вывод, что ее создателями были за-
ложены как и нормы обычного права, так и нормы, которые использовались ев-
ропейскими юристами данного времени (есть известные понятия общественного 
договора и другие). Исследование текста конституции указывает на то, что она 
принималась на долгий период, однако из-за исторических событий не была во-
площена в жизнь. Обосновано, что Конституция Филиппа Орлика 1710 года явля-
ется воплощением правовой мысли политической элиты украинского казачества, 
которая стремилась вернуть прежние демократические принципы управления го-
сударством, создать независимое государство республиканского типа и закрепить 
разделение властей. Дискуссии относительно правовой природы и ее места среди 
конституций XVIII–XIX века требуют дальнейшего ее исследования.

Ключевые слова: Конституция, «Договоры и постановления» 1710 года,  
Филипп Орлик, источники конституции, демократия.

Постановка проблемы. Ис-
следованию конституции Фи-

липпа Орлика посвящено достаточно 
большое количество научных иссле-
дований. В настоящее время ученые 
не пришли к единому мнению относи-
тельно ее истоков, правовой и полити-
ческой значимости в контексте истории 
становления и развития главных прин-
ципов конституционализма XVIII–XIX 
вв. По нашему мнению, это связано, в 
первую очередь, с тем, что значимость 
конституции или слишком идеализи-
руют, или относят к числу обычных 

договоров между гетманом и казацкой 
старшиной.

Актуальность темы исследова-
ния подтверждаются тем, что боль-
шинство исследователей при изучении 
истоков и правовых идей Конституции 
1710 ограничиваются одним или двумя 
факторами, что существенно умаляет 
значения данного конституционного 
акта в контексте истории европейского 
конституционализма.

Состояние исследования. Науч-
ному исследованию Конституции Фи-
липпа Орлика посвящено много работ 



DECEMBRIE 2016 119LEGEA ŞI VIAŢA

отечественных ученых. Среди них сто-
ит отметить таких ученых, как М. Гру- 
шевский, М. Василенко, В. Шевчук,  
В. Замлинский, Н. Яковенко, И. Кре-
сина, О. Кресин и др., труды которых 
стали фундаментальной базой для 
дальнейших исследований рассматри-
ваемых вопросов.

Целью данной статьи является 
определение основных источников 
данной конституции, исследование 
ее правовой природы и анализ норм 
в контексте тогдашних исторических 
событий и европейской правовой 
мысли XVII – нач. XVIII вв. Следует 
определить следующие задачи: опре-
делить возможные нормативно-право-
вые акты, которые оказывали влияние 
на нормы конституции; осуществить 
правовой анализ норм конституции; 
определить место и роль данной кон-
ституции в истории становления и 
развития международных стандартов 
государства.

Изложение основного материала. 
После смерти гетмана Ивана Мазепы 
(21 сентября 1709.) украинские каза-
ки, которые находились в изгнании, 
должны были избрать нового гетмана. 
В связи с экономическими и полити-
ческими событиями выборы гетмана 
состоялись только в следующем году, 
когда 5 апреля 1710 казацкая рада с 
генеральным старшиной и послами от 
Войска Запорожского вблизи г. Бенде-
ры по старому обычаю избрала своим 
гетманом Филиппа Орлика. Это собы-
тие было документально зафикстрова-
но в документе под названием «Пакты 
и конституции законов и вольностей 
Войска Запорожского между светлей-
шим господином Филиппом Орликом, 
новоизбранным гетманом Войска Запо-
рожского, и между генеральной стар-
шиной, полковниками, а также назван-
ным Войском Запорожским, принятые 
публичным постановлением обеих 
сторон и подтвержденные на свобод-
ных выборах установленной присягой 
названным светлейшим гетманом, года 
Божьего 1710, Апрель 5, при Бенде-
рах». Конституция Ф. Орлика была 
написана на двух языках в латинском 
и несколько сокращенном староукра-
инском вариантах, что приводит к раз-
личным трактовкам названия данного 
акта. В частности, «Правовой уклад 
и конституции законов и вольностей 
Войска Запорожского», «Уклад прав и 

вольностей Войска Запорожского и со-
глашения», «Договор и постановление 
между гетманом Орликом и Войском 
Запорожским», «Конституция Филип-
па Орлика», «Бендерская конституция 
1710 года». Этот документ был напи-
сан непосредственно самим Орликом 
и небольшой группой диссидентов-из-
гнанников. Структурно Конституция 
состояла из преамбулы, 16 статей и 
присяги гетмана, однако, несмотря на 
достаточно сложное изложение норм, 
она полностью завершена и логична. 
Конституция 1710 года отражала поли-
тические взгляды и интересы не только 
мазепинских эмигрантов, но и многих 
других единомышленников, оставших-
ся в Украине [1, с. 84–85].

Несмотря на то, что «Пакты ...» 
фактически остались только консти-
туционным проектом и не получили 
широкого применения на практике  
[2, с. 205–206] в связи с неблагоприят-
ными политическими обстоятельства-
ми того времени, все же Конституцион-
ный договор Ф. Орлика, хотя и частич-
но, но действовал на Правобережной 
Украине до 1714 г. и стал уникальным 
историческим документом, создал на 
казацких началах основы демократиче-
ского устройства Гетманщины и полу-
чил высокую оценку ученых. В частно-
сти, В. Шевчук отмечает, что «Пакты ...»  
стали высшей точкой политического 
мышления украинцев в XVIII в., так как 
фактически провозглашали в Украине 
независимую республику; сохранялся 
только протекторат шведского коро-
ля вместо прежнего подданства царю, 
и это был шаг вперед по сравнению с 
высшим выражением украинской по-
литической мысли XVII в. в Гадяцком 
трактате 1658 г. [3, с. 197].

Известный украинский истори-
ограф В. Замлинский писал: «Фран-
цузские просветители еще даже не ре-
шались на разработку тех гражданских 
идей, которые были заложены в ней. 
Впервые в Европе была произведена 
реальная модель свободного, незави-
симого государства, основанного на 
естественном праве народа на свободу 
и самоопределение, модель, базирую-
щаяся на неизвестных до сих пор демо-
кратических принципах общественной 
жизни» [4, с. 347].

Николай Василенко отмечал, что 
«Пакты и Конституции законов и 
вольностей Войска Запорожского ...»  

1710 года, подписанные между новоиз-
бранным гетманом Филиппом Орликом 
и генеральной старшиной, были «..сво-
его рода украинской конституцией, что 
свидетельствовало о направлении поли-
тической мысли украинской эмиграции 
того времени .., идеи эти не могли ро-
диться сразу, внезапно» [5, с. 400].

Отдельное внимание следует уде-
лить вопросам источников Конститу-
ции, до сих пор довольно дискуссион-
ным, ведь в самом тексте отсутствуют 
какие-либо ссылки на тогдашние нор-
мативно-правовые акты. Итак, пред-
лагаем детально проследить, какие 
именно правовые нормы и доктрины 
повлияли на написание и закрепле-
ния их в Конституции 1710 года. По 
мнению автора, их целесообразно раз-
делить на внешние (в том числе кон-
ституционные акты Речи Посполитой, 
научные работы западноевропейских 
ученых и т.д.) и внутренние (правовые 
обычаи казачества и договоры, заклю-
ченные между предыдущими гетма-
нами и Войском Запорожским и т.д.). 
Как уже отмечалось выше, Консти-
туция Филиппа Орлика сравнивают с 
подобным договором, действовавшим 
в соседнем государстве – Речи Поспо-
литой. Так, Н. Василенко был одним 
из первых, кто обратил внимание на 
сходство украинских «Договоров и по-
становлений» (по форме присяги и из-
ложению содержания) и pacta conventa, 
заключаемых между новоизбранным 
королем и шляхтой Речи Посполитой 
[6, с. 337]. Такого же мнения придер-
живается Н. Яковенко: «Это соглаше-
ние, известное под названием «Консти-
туция прав и свобод Войска Запорож-
ского» («Pacta et constitutionеs legume 
libertatumque Exercitus Zaporoveinsis»), 
нередко с наивным энтузиазмом трак-
туют как «первую конституцию Укра-
инского государства», вкладывая но-
вейший смысл в формулу «рacta et 
constitutionеs». На самом деле состави-
тели акта 1710 г. представляли его как 
традиционные для Речи Посполитой 
рacta conventa («договорные пункты»), 
для соблюдение которых избранный 
обладатель (там – король, здесь – гет-
ман) присягал перед «свободным на-
родом» (там – шляхтой, здесь – казаче-
ством). Идеал договорного правления 
представлял собой стержень речепо-
сполитской политической культуры, и 
именно на этот образец ориентирова-
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лись Орлик и его старшина, предоста-
вив своей сделке даже идентичное с ре-
чепосполитской практикой название –  
рacta et constitutions. Другое дело, что 
принятие Войском Запорожским соб-
ственных «договорных пунктов» стало 
действительно большим событием, по-
скольку свидетельствовало о полити-
ческой зрелости казацкого государства, 
которое впервые «осознало» себя и на 
формальном уровне зафиксировало 
распределение прав и обязанностей 
между гетманом и «казацким народом» 
[7, с. 420].

Традиция рассмотрения истоков 
данного исторического акта прослежи-
вается с XVIII в. Сквозь призму влия-
ния речепосполитского наследия она 
нашла свое продолжение и в трудах от-
дельных современных историков, соз-
данных в течение последних двух деся-
тилетий [8, с. 61]. Данное утверждение 
подтверждается, в первую очередь, 
тем, что большинство украинских зе-
мель достаточно долгое время находи-
лись в составе Речи Посполитой.

Итак, для того, чтобы понять вли-
яние правовых актов Речи Посполитой 
на написание Конституции, по мнению 
автора, целесообразно провести анализ 
уже упомянутых выше pacta conventa 
и «Генриковых артикулов», которые 
были приняты в то же время. Приня-
тию этих документов предшествовали 
определенные исторические события. 
В частности, речь идет о годах большо-
го бескоролевья (1572–1573 гг.) и из-
брании королем Речи Посполитой Ген-
рика Валуа. Новоизбранному королю 
не понравилось ограничение его вла-
сти согласно условиям вышеуказанных 
актов, поэтому при первой же возмож-
ности он покинул Речь Посполитую. 
Несмотря на это, традиция заключать 
с новоизбранным королем и шляхтой 
pacta conventa и подтверждение «Ген-
риковых артикулов» (1573 г.) просуще-
ствовала до конца XVIII в.

С тех пор каждый новоизбранный 
монарх должен подтверждать «Генрих 
артикулы» (1573 г.) и заключать лич-
ные договоренности (pacta conventa) 
со шляхтой, в которых последняя пред-
ставляла свои интересы. В артикулах 
указано, что в Речи Посполитой дол-
жен действовать принцип свободной 
элекции; король обязан раз в два года 
созвать вальный сейм, продолжитель-
ность работы которого не должна пре-

вышать шести недель, накладывать 
новые налоги и пошлины; он же без 
согласования с Сенатом не имеет права 
проводить внешнюю политику, решать 
вопросы войны и мира; при короле 
должен существовать (как совещатель-
но-контролирующий орган) совет из 16 
сенаторов-резидентов, предназначен-
ных сеймом на каждые два года, с тем, 
что по четыре из них поочередно долж-
ны находиться при короле полгода, а о 
своей деятельности резиденты обязаны 
отчитываться на сейме; должна обеспе-
чиваться религиозная веротерпимость; 
на короля возлагается обязанность со-
держать кварцяное войско с доходов 
от королевских имений, оплачивать 
участие шляхты в действиях посполи-
того движения за пределами страны  
[9, с. 123]. При несоблюдении этих ус-
ловий шляхта имела право проявлять 
королю неповиновение. Итак, «Генри-
ковыми артикулами» открылась новая 
эпоха в политической жизни Речи По-
сполитой, для которой были характер-
ны две взаимоисключающие тенден-
ции – превращение страны в благород-
ную республику или в абсолютистское 
государство.

«Договоры и постановления»  
1710 года были подобны «Генрико-
вым артикулам» 1573 г. Но последние 
так и не вылились в конституционный 
проект, украинскому же гетману и ге-
неральной старшине это удалось сде-
лать в сложных условиях эмиграции. 
Во-вторых, украинская конституция 
1710 г., несмотря на ее фактическую 
нереализованность на практике, во 
многом, подобно «Генриковым арти-
кулам», обозначила направление раз-
вития украинской политической мысли 
и характер общественно-политических 
проектов в течение 1710–1760-х гг. Так, 
украинский политико-правовой доку-
мент стал скорее отдельным сегментом 
центральноевропейской традиции ран-
немодерного конституционализма, чем 
прямым заимствованием из речепоспо-
литских правовых актов [10, с. 301].

В украинской исторической науке 
часто встречаются утверждения, со-
гласно которым «Пакты и Конституции 
законов и вольностей Войска Запорож-
ского», написанные под значительным 
влиянием идей западноевропейского 
парламентаризма, которые заклады-
вали главные принципы республикан-
ской формы правления, принципы раз-

деления государственной власти, опе-
редили время почти на 70 лет (а имен-
но через столько времени появились 
первые конституции Европы и США). 
Однако данные идеи не имеют прямого 
подтверждения.

По мнению автора, именно влияние 
западноевропейских идей конституци-
онализма на написание Конституции 
является наиболее дискуссионным и 
сравнительно малоисследованным. 
Одним из тех, кто наиболее подроб-
но сумел исследовать влияние Запада 
на написание Конституции, является  
Т. Чухлиб, который считает, что в своей 
идеологии создатели Конституции бра-
ли за образец распространенную в За-
падной и Центральной Европе полити-
ческую традицию выступления против 
государя-тирана. Итак, «Договоры и 
постановления» опирались на разрабо-
танное во многих политических трак-
татах и узаконенное политико-право-
выми документами XIII–XVII вв. «пра-
во на сопротивление» вассалов своим 
обладателям [11, с. 44]. Однако трудно 
обнаружить прямые заимствования в 
украинских политических проектах из 
западноевропейской общественно-по-
литической литературы второй полови-
ны XVII в. С другой стороны, мы можем 
допустить, опираясь на высокую обра-
зованность Орлика как главного творца 
Конституции, что ему и казацкой элите 
были известны произведения Ю. Лип-
сия «Шесть книг политиков или обще-
ственного учения», Р. Декарта, Ж. Бо- 
дена, Т . Гоббса, И. Альтузия, Г. Гро- 
ция, Х. Томазия, Дж. Локка, С. Пу- 
фендорфа, Ж. Кленка и др. [12–13].

Таким образом, европейские уче-
ния «тираноборцев» и родственные 
им концепции естественного права, 
договорного характера происхожде-
ния государства, разделения властей и 
ограничения абсолютистской формы 
правления были известны в интеллек-
туальной среде Гетманщины. В то же 
время влияние новейших западноевро-
пейских идей с трудом прослеживается 
на конкретном историческом материа-
ле, хотя можно предполагать, что они 
могли вдохновить политиков и интел-
лектуалов Гетманщины и Запорожья на 
написание отдельных пунктов «Дого-
воров и постановлений» 1710 г. «Дого-
воры и постановления» принадлежали 
к типичным европейским, по словам  
Г. Маркера, «средневековым конститу-
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циям», известным со времен Ренессан-
са [13, с. 27–30].

Как уже отмечалось выше, кроме 
зарубежного влияния на разработку и 
принятие Конституции, весомым яв-
ляется собственно украинский опыт и 
казацкая правовая традиция. Первым 
документом, который закрепил права 
и вольности казачества, легитимизиро-
вал Войско Запорожское как государ-
ство в четких и определенных грани-
цах [14, с. 61], был Зборовский договор 
от 8 (18) августа 1649 г., который стал 
основой будущих политических про-
ектов и притязаний, представлений 
и идей. Кроме Зборовского договора, 
который был наиболее выгодным для 
Гетманщины, нельзя недооценивать 
такие документы, как Белоцерковский 
договор 1651 г., Мартовские статьи  
1654 г., Переяславские статьи 1659 г. 
и 1674 г., Батуринские статьи 1663 г., 
Московские статьи 1665 г., Глуховские 
статьи 1669 г., Конотопские статьи  
1672 г., Коломакские статьи 1687 г. и 
другие документы того времени. Раз-
личные по своей сути, содержанию и 
форме, казацкие «договоры», «статьи» 
и «конституции» нормировали до-
говорные основы взаимоотношений 
гетмана и казацкой старшины, устанав-
ливали пределы, в которых распростра-
нялось действие этих «конституций» и 
т.д. [15, с. 7].

Таким образом, Конституция  
1710 года соединила в себе те дого-
ворные традиции, которые были ха-
рактерны для Гетманщины ХVII века, 
в частности легитимизацию войска За-
порожского как самостоятельного госу-
дарства в соответствии с новоизбран-
ной властью монарха (в данном случае 
короля Швеции Карла XII). Кроме это-
го, по сравнению с вышеприведенны-
ми договорами нормы Конституции 
охватывали больший спектр правовых 
отношений, обеспечивающих создание 
независимого государства, защиту ин-
тересов казачества, что свидетельству-
ет о зарождении украинского раннемо-
дерного конституционализма.

Идеи конституции 1710 году, в осо-
бенности о государственном строе, 
действительно опережали время, и мы 
можем согласиться с мнением П. Коно-
ненко в том, что «..Конституция Филип-
па Орлика, которая закрепляла суверени-
тет украинского казацкого государства и 
его демократический строй, основанный 

на правах человека и народовластия, 
появилась более чем на сто лет раньше 
Конституции США» [16, с. 25]. М.С. Гру-
шевский отмечает: «При этом описаны 
интересные постановления, каким долж-
но быть правления гетманское, хотя эти 
постановления не были осуществлены, 
так как взять Украину в свои руки этим 
людям не удалось никогда, – но они инте-
ресны как выражение взглядов и желаний 
этих людей, связавших свою судьбу с ос-
вобождением Украины. В постановлени-
ях этих много нового, что могло бы быть 
важным шагом вперед» [17, с. 384]. На-
пример, канадский ученый украинского 
происхождения О. Субтельный считает, 
что «... Орлик составляет проект так на-
зываемой Бендерской конституции. Ею 
он обязывался ограничить гетманские 
прерогативы, уменьшить социальную 
эксплуатацию, сохранить особый статус 
запорожцев и бороться за политическое 
и церковное отделение Украины от Рос-
сии в случае, если он получит власть на 
Украине» [18].

В Конституции Филиппа Орлика 
заложены ключевые идеи независимо-
сти и суверенности казацкой державы; 
нормативно-правовой регламентации 
прав и обязанностей государственно-
го аппарата; очерчен правовой статус 
всех социальных слоев населения и 
т.п. Учитывая, что большинство тог-
дашних государств были абсолютны-
ми монархиями, где власть монарха 
была неограниченной, представитель-
ные органы хоть и существовали, но 
не функционировали (кроме Англии), 
идеи конституции 1710 года стали каче-
ственно новым воплощением демокра-
тического государства Нового времени. 
В частности, Н. Полонская-Василенко 
отмечает: «Эта конституция, в которой 
гармонично сочетаются интересы гет-
маната, старшины как ведущего слоя 
Украины, Запорожья как ее военной 
силы, была в то же время манифестом 
государственной воли украинской на-
ции перед целым культурным миром» 
[19, с. 173].

В Конституции Филиппа Орлика 
сформировались основные принципы 
построения государства. Учитывая, что 
Казацкое государство никогда не было 
независимым, первоочередной идеей 
стало освобождение Украины от «чу-
жого господства» (принцип государ-
ственного суверенитета в современном 
понимании).

Следующей является идея раз-
граничения полномочий согласно раз-
делению властей на три ветви. «Если 
в независимых государствах придер-
живаются похвального и полезного 
для публичного равновесия порядка, а 
именно и во время войны, и в услови-
ях мира собирать частные и публичные 
советы, обдумывая общее благо Роди-
ны, на которых независимые владель-
цы в присутствии Его Величества отка-
зывались подчинить свою мысль обще-
му решению чиновников и советников, 
то почему же свободной Украине не 
придерживаться такого же прекрасного 
порядка?» [20, с. 30].

Согласно положениям, закреплен-
ным этим документом, законодательная 
власть передавалась Раде, в которую 
входили полковники со своей старши-
ной, сотники, генеральные советники 
всех полков и представители от Ниж-
него Войска Запорожского. Исходя из 
того, что наиболее важные вопросы 
государственной и общественной жиз-
ни должны были решаться на Общих 
советах, которые собирались три раза 
в год и на которых должно было при-
сутствовать население из разных мест,  
М. Грушевский считал, что здесь мы ви-
дим соответствующие принципы пред-
ставительного правления, поскольку в 
советах участвовали не только полков-
ники, сотники и полковая старшина, но 
и делегаты от полков и запорожского 
казачества. Все это свидетельствовало 
о необходимости прекращения гетман-
ского самодурства и притеснений со 
стороны старшины [21, с. 249].

Исполнительная власть принад-
лежала гетману, но важные дела он 
должен был согласовывать со старши-
ной. В статье 6 Конституции устанав-
ливалось, что если гетман действует 
несправедливо и неправильно отно-
сительно военных прав и вольностей, 
а также наносит вред Отечеству, то 
генеральные старшины, полковники и 
генеральные советники имеют право 
свободы голоса, чтобы лично или «пу-
блично на совещании высказать упрек 
его превосходительству и решительно 
сдержать от пренебрежения ... правами 
и вольностями, не нанося при этом ни 
малейшей обиды высокой гетманской 
чести» [22]. При этом гетман не дол-
жен на это ни обижаться, ни мстить. 
Если же кто из генеральных старшин, 
полковников, генеральных советников 
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или чиновников, из рядовых казаков 
провинился или оскорбил гетманскую 
честь, то гетман «..не должен наказы-
вать того виновника за такие проступ-
ки средствами своей власти или лично 
назначать ему наказание».

Суд должен осуществляться неза-
висимо от Гетмана, который «..не дол-
жен наказывать сам ... по собственной 
инициативе и мести, но такое право-
нарушение – и умышленно, и случай-
но – должно подлежать рассмотрению 
Генеральным Судом, который и должен 
вынести решение не снисходительное 
и не лицемерное, а такое, что каждый 
должен подчиниться, как побежденный 
законом» [20, с. 31]. Согласно ст. 7 Кон-
ституции «..такое дело – уголовное или 
какое-либо другое – должно быть пере-
дано на рассмотрение Генеральному 
суду» [22]. Анализ статей 6 и 7 Консти-
туции Филиппа Орлика свидетельству-
ет, что в ней заложена идея разделения 
властей, сдержек и противовесов, зна-
чимости суда в системе власти.

Уже в то время имело место осоз-
нание необходимости защищать права 
человека. Так, в статье 10 Конституции 
говорится, что гетман должен обеспе-
чивать порядок в стране и Войску За-
порожскому, прилагать усилия, чтобы 
«..простым казакам и посполитым не 
совершалось чрезмерных притесне-
ний, опустошительных поборов и вы-
могательств» [22]. Эти положения яв-
ляются достаточно важными и с точки 
зрения становления справедливого го-
сударства, ориентированного на права 
человека.

Выводы. Итак, к основным источ-
никам конституции 1710 года можно 
отнести конституционные акты (до-
говоры) Речи Посполитой, ведь до  
1648 года украинские земли находи-
лись в ее составе. Также существенное 
влияние на создателей конституции, в 
частности на Филиппа Орлика, имели 
правовые доктрины западноевропей-
ских ученых по расширению полномо-
чий представительных органов, огра-
ничению власти монарха, выборности и 
т.п. Однако главным источником стала 
политическая «договорная» традиция, 
сформировавшаяся в середине XVII в., 
с помощью которой регулировались во-
просы соответствия правовых «догово-
ренностей» между гетманом, казацкой 
старшиной и монархом-протектором. 
Так, с середины XVII в. украинская по-

литическая система, хотя и испытывала 
различные воздействия, однако форми-
ровалась как самобытная.

Значение политико-правовых идей 
Конституции Филиппа Орлика в ста-
новлении украинского конституциона-
лизма проявляется, прежде всего, в том, 
что в ней провозглашались принципы 
избирательного права, нашли вопло-
щение идеи соборности, суверенности 
и неприкосновенности территории го-
сударства. Конституция 1710 года за-
крепляла механизм формирования го-
сударственной власти, необходимость 
взаимодействия между собой властных 
структур. Кроме того, в ней была за-
ложена демократическая модель фор-
мирования государственного механиз-
ма, создана система должностных лиц 
(гетман, генеральная старшина, гене-
ральные советники, полковники), уста-
новлен порядок сессионной работы Ге-
нерального совета; определены полно-
мочия гетмана, генеральной старшины 
и старшинского Совета, порядок вза-
имоотношений между ними. Поэтому 
можем считать, что Конституция 1710 
года воплощает в себе основополагаю-
щие идеи конституционализма и парла-
ментаризма в истории Нового времени.
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