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ксу. При цьому використано методику оці-
нювання якості міського середовища, за-
пропоновану в нашій статті. 

Рішення Генерального плану є основою 
для розробки проектної документації таких 
рівнів: проектів планувань окремих районів і 
зон міста, цільових програм та ін. 

Усі матеріали Генерального плану міста 
об’єднуються в блоки: 

І. Комплексний містобудівний аналіз те-
риторії. 

II. Соціально-економічні передумови мі-
стобудівного розвитку. 

III. Стратегічні напрями містобудівного 
розвитку міста. 

IV. Заходи щодо територіального плану-
вання. 

Генеральний план м. Тернопіль розроб-
лено в оболонці геоінформаційної системи 
(далі – ГІС) з використанням цифрових кос-
мічних зображень. 

ГІС “Генеральний план” має багатоцільо-
ве призначення, найбільш важливим за-
вданням якого є можливість її використання 
в управлінні розвитком міських територій, 
оптимізації містобудівної, земельної та інве-
стиційної політики, поліпшенні транспортно-
го обслуговування та екологічної ситуації, 
розвитку інженерної інфраструктури, а та-
кож в процесі створення інформаційної сис-
теми забезпечення містобудівної діяльності. 

ІV. Висновки 
Запропонований підхід оцінювання якості 

міського середовища має як методолого-
методичну, так і практичну цінність і дасть 
змогу отримувати соціально значущі ре-

зультати, які можна використовувати при 
регулюванні територіального розвитку місь-
ких систем. Пропонована в статті методика 
оцінювання якості міського середовища за-
стосована в прикладних дослідженнях з ро-
зроблення варіантів найбільш ефективного 
використання земельних ділянок у 
м. Тернопіль. Виконані розрахунки індексу 
якості міського середовища для територій 
трьох планувальних районів (Центрального, 
Західного та Східного) були використані 
Управлінням архітектурного та містобудів-
ного комплексу Тернопільської міської ради 
в ході розробки концепцій комплексної за-
будови в м. Тернопіль об’єктами житлової і 
комерційної нерухомості. Результати дослі-
дження можуть застосовуватися для ухва-
лення управлінських рішень у сфері перспе-
ктивного розвитку міських територій і муні-
ципальних утворень локального рівня. 
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Annotation 
Thе article considers the possibility of mak-

ing regulations by the local bodies of executive 
power at the oblast level in the process of state 
policy development, and presents an overview 
analysis of the existing standards and the ac-
tual practice of law-making as a form of public 
administration. The place of oblast state ad-
ministrations in the relations with other entities 
of the public administration within their own 
law-making process, as well as the options 
available for their law-making to influence on 
the implementation of state policy are defined. 

Анотація 
У статті розглянуто питання щодо можли-

вості створення нормативно-правових актів 
місцевими органами виконавчої влади на 
обласному рівні в процесі формування дер-
жавної політики, здійснено оглядовий аналіз 
нормативно закріпленого та фактичного за-
безпечення правотворчості облдержадмініс-
траціями як однієї з форм здійснення держа-
вного управління. Визначено місце обласних 
державних адміністрацій у взаємовідносинах 
з іншими суб’єктами державного управління 
в процесі здійснення ними правотворчості та 
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варіанти можливості впливу їхньої правотво-
рчості на здійснення державної політики. 

Ключові слова 
Державне управління, механізм держав-

ного управління, обласна державна адмініс-
трація, право, правотворчість, регулювання 
суспільних відносин, суб’єкт правотворчості, 
форма правотворчості. 

І. Вступ 
Правотворча діяльність як процес ство-

рення загальнообов’язкових норм поведінки 
учасників суспільних відносин здійснюється 
у формах, установлених державою. Ці фор-
ми вимагають не лише визначення суспіль-
них відносин, що можуть бути врегульовані 
правовими нормами, а й суб’єктів правотво-
рчої діяльності, що мають таке регулювання 
забезпечувати. 

Спрямованість процедури правотворчої 
діяльності надзвичайно важлива для будь-
якого суспільства. Тому, як правило, право-
творчість є предметом регулювання базо-
вих актів держави. Разом з тим для якісної 
зміни системи управління сьогодні варто 
розглядати можливість здійснення правот-
ворчості не лише на загальнодержавному 
рівні, а й на рівні певної території. 

Найбільшими частинами держави за ад-
міністративно-територіальним поділом є 
області (ч. 1 ст. 133 Конституції України [1]). 
Виконавча влада в областях здійснюється 
обласними державними адміністраціями (ч. 1 
ст. 1 Закону України “Про місцеві державні 
адміністрації” [2]). Обласна державна адмі-
ністрація має реалізувати основні напрями 
державної політики в області, що здійсню-
ється у правових і неправових формах. То-
му існує ймовірність певних особливостей 
регулювання суспільних відносин саме в 
межах території області, що здійснюється 
шляхом правотворчості та правореалізації. 

Право як інструмент управління суспіль-
ством та державою займало одне з осново-
положних місць у державах будь-якої істо-
ричної формації. Про обмеження державної 
влади правом писали ще мислителі антич-
ності Арістотель, Геродот, Платон. В окре-
мих працях акцентувалась увага на ство-
ренні правової держави, основною ознакою 
якої є верховенство права та нормативне 
регулювання суспільних відносин переваж-
но за принципом рівності (І. Кант, Н.М. Кор-
кунов, П.І. Новгородцев, Г.Ф. Шершеневич). 
На право як регулятор суспільних відносин у 
механізмі державного управління звертали 
увагу українські та російські вчені В.Б. Авер’я-
нов [6], Г.В. Атаманчук [7], В.І. Борденюк [8], 
Н.І. Глазунова [11], А.І. Соловйов [18] тощо, а 
також білоруські вчені Р.А. Васілевіч, С.М. Сі-
вец [9]. Окремі аспекти діяльності органів 
влади, спрямованої на прийняття нормати-
вно-правових актів, останніми роками дослі-
джували у своїх працях В.С. Ковальський, 

І.П. Козінцев [12], А.В. Красницька [13], 
А.М. Ришелюк [17]. Питання щодо організу-
вання та діяльності обласних державних 
адміністрацій на відповідних територіях до-
сліджували В.О. Величко [10] та Л.В. Покро-
ва [16]. 

На жаль, комплексні дослідження щодо 
можливості та механізмів здійснення право-
вого регулювання суспільних відносин у 
межах тієї чи іншої території (області, райо-
ну) органами місцевої виконавчої влади в 
Україні відсутні взагалі, що зумовлює необ-
хідність вивчення можливості та наявності 
такої процедури. 

ІІ. Постановка завдання 
Метою статті є дослідження можливості та 

механізмів здійснення правового регулювання 
суспільних відносин у межах області облас-
ними державними адміністраціями в рамках 
забезпечення правотворчості в державі. 

Досягнення вказаної мети потребує ви-
конання певних завдань, зокрема: 
– з’ясувати роль обласних державних ад-

міністрацій у процесі регулювання сус-
пільних відносин у межах адміністрати-
вно-територіальних одиниць (областей); 

– проаналізувати місце обласних держав-
них адміністрацій серед інших суб’єктів 
правотворчості в механізмі державного 
управління; 

– виявити особливості суб’єктного складу 
обласних державних адміністрацій та 
визначити особливості здійснення пра-
вотворчості облдержадміністраціями, ви-
ходячи з особливостей їхнього суб’єкт-
ного складу. 

ІІІ. Результати 
Питання створення якісного права є од-

ним із найактуальніших для будь-якої пра-
вової держави. Воно є одним із ключових 
під час вирішення питань про удосконален-
ня, реформування, модернізацію державно-
го управління. А.І. Соловйов, розмірковуючи 
про причини походження політики [18, с. 38], 
стверджує, що з часом серед групових пот-
реб виявився блок непримиримих інтересів, 
реалізація яких загрожувала різким нарос-
танням соціальної напруги і дезінтегруван-
ням людського суспільства. Так сформува-
лась потужна суспільна потреба в нових, 
ефективніших способах регулювання люд-
ських взаємовідносин, що багато в чому 
змінилися. Ця потреба реалізувалась у міру 
становлення держави як специфічного сус-
пільного інституту, що виявився здатним 
створити загальнообов’язкові форми пове-
дінки для всіх верств населення. Далі автор 
зауважує, що тільки державна влада стала 
тією силою, котра могла не лише забезпе-
чити реалізацію різних групових інтересів, а 
й зберегти цілісність, забезпечити порядок і 
стабільність суспільного життя [18, с. 39]. 
Таким чином, саме необхідність нового ре-
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гулювання суспільних відносин за допомо-
гою притаманних лише державі механізмів 
(створення державою певних правил пове-
дінки – норм права) була основоположною 
причиною виникнення політики як нового 
способу управління в суспільстві, тобто 
державного управління. 

Механізм державного управління є скла-
дним та багатоаспектним як за структурою, 
так і за функціями. Державне управління не 
є однорідним у функційному відношенні. 
Наслідком державного управління є прийн-
яття управлінського рішення, котрі поклада-
ється в основу подальшого розвитку держа-
вної політики та відображається у формі 
обов’язкових для виконання нормативно-
правових актів, що містять норми права. 

Правова система сучасної держави є до-
сить складним механізмом, складовими яко-
го виступають як певні галузі та інститути, так 
і органи (посадові особи), які мають повно-
важення щодо видання тих чи інших норма-
тивних та нормативно-правових актів [9, с. 8]. 

Усебічний аналіз ситуації, стану справ, 
процесів, що відбуваються в суспільстві, є 
об’єктивною умовою науково обґрунтовано-
го управління, в тому числі правильного ви-
значення його мети та завдань, ефективних 
способів їх забезпечення. Саме це має бути 
покладено в основу будь-якого політичного 
рішення, а особливо – в основу рішення, що 
в подальшому набуде форми нормативно-
правового акта. 

Зміни, що відбуваються в суспільстві, за-
чіпають суб’єктний склад правотворчості. 
Суспільство, що обирає демократичний 
правовий характер свого розвитку, тим са-
мим визначає коло суб’єктів правотворчості, 
починаючи від народу держави та закінчую-
чи конкретною посадовою особою. 

Під суб’єктом правотворчості будемо ро-
зуміти того суб’єкта, який, відповідно до своїх 
повноважень, має права та обов’язки вчиня-
ти дії, спрямовані на створення правових 
норм, що регулюють суспільні відносини. 

На сьогодні серед суб’єктів правотворчо-
сті виділяють: 

1. Народ, який реалізує свої повнова-
ження у сфері правотворчості через вибори 
та референдуми (всеукраїнський та місце-
вий). Конституційне закріплення влади на-
роду зумовлює необхідність запровадження 
певних механізмів її реалізації. Як встанов-
лено в ч. 2 ст. 5 Конституції України, народ 
здійснює владу безпосередньо і через орга-
ни державної влади та органи місцевого 
самоврядування [5]. 

Тобто наступним суб’єктом, який реалі-
зує владу, а отже, має механізм особливого 
створення норм, що регулюють відносини в 
суспільстві, є держава в особі уповноваже-
них органів державної влади та місцевого 
самоврядування. 

2. Органи державної влади, що в Україні 
представлені: 

а) законодавчим органом – Верховною 
Радою України;  

б) органами виконавчої влади – Кабіне-
том Міністрів України; центральними орга-
нами виконавчої влади (міністерствами, дер-
жавними комітетами та центральними орга-
нами виконавчої влади зі спеціальним ста-
тусом) та їх територіальними підрозділами 
на місцях (у разі наявності таких підрозді-
лів); місцевими органами виконавчої влади 
(обласними, Київською та Севастопольсь-
кою міськими державними адміністраціями, 
районними та районними в містах Київ та 
Севастополь державними адміністраціями); 
структурними підрозділами місцевих органів 
виконавчої влади;  

в) органами судової влади, які хоч і не 
наділені повноваженнями у сфері прийняття 
нормативно-правових актів, але рішення 
яких іноді стають основою для прийняття 
уповноваженими органами таких актів;  

г) Верховною Радою Автономної Респу-
бліки Крим та Радою міністрів Автономної 
Республіки Крим. 

До органів місцевого самоврядування, 
що беруть участь у реалізації державної по-
літики, а отже, здійснюють державне управ-
ління і посідають у його механізмі окреме 
місце, належать: а) в областях, районах, 
містах, селах та селищах – відповідні ради; 
б) виконавчі комітети відповідних рад у міс-
тах, селах та селищах. І якщо право на 
здійснення правотворчості Верховною Ра-
дою України, Кабінетом Міністрів України, 
центральними органами виконавчої влади 
не викликає сумнівів, то питання правотвор-
чості на місцевому рівні, зокрема на рівні 
обласних державних адміністрацій, є відк-
ритим. 

З огляду на чинне законодавство, обласні 
державні адміністрації мають право видава-
ти акти нормативно-правового характеру. 
Таке право закріплено ч. 1 ст. 6 Закону Укра-
їни “Про місцеві державні адміністрації” [2], 
відповідно до якої, на виконання Конституції 
України, законів України, актів Президента 
України, Кабінету Міністрів України, мініс-
терств та інших центральних органів вико-
навчої влади, власних і делегованих повно-
важень голова місцевої державної адмініст-
рації в межах своїх повноважень видає роз-
порядження, а керівники управлінь, відділів 
та інших структурних підрозділів – накази. 
Тобто, з суто формального погляду, на зако-
нодавчому рівні закріплено повноваження 
місцевих державних адміністрацій на прийн-
яття актів нормативно-правого характеру, а 
отже, на здійснення правотворчості. 

Розпорядження голови облдержадмініст-
рації як нормативно-правовий акт – це офі-
ційний документ, що видається головою об-
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ласної державної адміністрації (або особою, 
яка у встановленому порядку здійснює ви-
конання його повноважень) у межах компе-
тенції, регулює суспільні відносини за допо-
могою встановлення, зміни, припинення або 
скасування правових норм [14]. При цьому 
до участі в правотворчості облдержадмініс-
трацій (як процесі створення правових норм 
та прийняття нормативно-правових актів) на 
законодавчих підставах може залучатися 
багато суб’єктів, які є абсолютно різними за 
метою своєї діяльності, сферами діяльності, 
статусом тощо. 

Так, зокрема, Закон України “Про місцеві 
державні адміністрації” визначає, що місцеві 
державні адміністрації діють на засадах від-
повідальності перед людиною і державою 
за свою діяльність; гласності (абзаци 2, 6 
ч. 1 ст. 3 Закону України “Про місцеві дер-
жавні адміністрації” [2]); місцеві державні 
адміністрації взаємодіють з політичними 
партіями, громадськими, релігійними органі-
заціями, професійними спілками та їх 
об’єднаннями для забезпечення прав і сво-
бод громадян, задоволення їхніх політич-
них, екологічних, соціальних, культурних та 
інших інтересів з урахуванням загальноде-
ржавних і місцевих інтересів, сприяють ви-
конанню статутних завдань та забезпечують 
додержання законних прав цих об’єднань 
громадян. 

Політичні партії, громадські, релігійні ор-
ганізації, професійні спілки та їх об’єднання 
можуть вносити пропозиції з питань їхньої 
діяльності на розгляд місцевих державних 
адміністрацій. У цих випадках представники 
зазначених організацій мають право бути 
присутніми під час розгляду внесених ними 
питань, давати необхідні пояснення (ст. 37 
Закону України “Про місцеві державні адмі-
ністрації” [2]). 

Місцеві державні адміністрації забезпе-
чують додержання прав і свобод громадян. 
Громадяни звертаються до місцевих держа-
вних адміністрацій у вирішенні питань, що 
належать до сфери повноважень місцевих 
державних адміністрацій (частини 1, 2 ст. 38 
Закону України “Про місцеві державні адмі-
ністрації” [2]). 

Відповідно до Закону України “Про об’єд-
нання громадян”, для здійснення цілей і за-
вдань, визначених у статутних документах, 
зареєстровані об’єднання громадян корис-
туються правом вносити пропозиції до орга-
нів влади та управління (абз. 8 ст. 20 Закону 
України “Про об’єднання громадян” [3]). 

Одним із принципів державної регуляторної 
політики, визначених у Законі України “Про ос-
новні засади державної регуляторної політики 
в сфері господарської діяльності” (абз. 7 ч. 1 
ст. 4 [4]) є принцип прозорості та врахування 
громадської думки, що означає відкритість для 
фізичних та юридичних осіб, їх об’єднань дій 

регуляторних органів на всіх етапах їхньої ре-
гуляторної діяльності, обов’язковий розгляд 
регуляторними органами ініціатив, зауважень 
та пропозицій, наданих у встановленому зако-
ном порядку фізичними та юридичними осо-
бами, їх об’єднаннями, обов’язковість і своєча-
сність доведення прийнятих регуляторних актів 
до відома фізичних та юридичних осіб, їх 
об’єднань, інформування громадськості про 
здійснення регуляторної діяльності. Обласна 
державна адміністрація є регуляторним орга-
ном, а тому зобов’язана виконувати вимоги цієї 
норми Закону. 

Таким чином, до правотворчої діяльності 
обласних державних адміністрацій можуть, 
а іноді зобов’язані, долучатися інші суб’єкти, 
зокрема: 

1. Фізичні особи (громадяни, особи без 
громадянства, іноземці, біженці, серед них – 
жінки, молодь, інваліди, пенсіонери тощо). 

2. Об’єднання громадян, у тому числі – 
політичні партії, релігійні організації, профе-
сійні спілки. 

3. Суб’єкти підприємницької діяльності. 
4. Центральні органи державної вико-

навчої влади (найчастіше через їх терито-
ріальні структурні підрозділи на місцях). 

Кажучи про суб’єктів, що впливають на 
правотворчість обласних державних адміні-
страцій, варто зауважити, що в разі настан-
ня відповідних юридичних фактів (напри-
клад, звернення до облдержадміністрації 
суб’єкта підприємницької діяльності із за-
уваженнями та пропозиціями до проекту 
регуляторного акта, що оприлюднений обл-
держадміністрацією), облдержадміністрація 
зобов’язана відповідним чином відреагувати 
на такі факти (розглянути відповідні заува-
ження та пропозиції і врахувати або моти-
вовано відхилити їх). Тобто вже в ході підго-
товки нормативно-правових актів між обл-
держадміністрацією та іншими суб’єктами 
виникають правовідносини [15, с. 345]. 

Аналіз норм ст. 13 та частини 1, 2 ст. 14 
Закону України “Про місцеві державні адміні-
страції” [2] дає підстави стверджувати, що 
місцева державна адміністрація є органом 
загальної компетенції, наділена Законом по-
вноваженнями регулювати різні сфери суспі-
льних відносин. Тобто в межах таких повно-
важень та з урахуванням своїх основних за-
вдань облдержадміністрація в разі потреби 
має регулювати суспільні відносини шляхом 
прийняття нормативно-правових актів. 

Кажучи про обласну державну адмініст-
рацію як про суб’єкт правотворчості на те-
риторії відповідної області, необхідно за-
уважити таку її особливість: обласна дер-
жавна адміністрація бере участь у правот-
ворчості як власне орган державної вико-
навчої влади – безпосередньо, так і через 
свої структурні підрозділи. Ця особливість 
зумовлена специфічною структурою, систе-
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мою зв’язків та механізмів взаємодії між 
ланками цієї структури. Так, у межах бю-
джетних асигнувань, виділених на утриман-
ня відповідних місцевих державних адмініс-
трацій, їх голови визначають структуру міс-
цевих державних адміністрацій. Рекоменда-
ційні переліки управлінь, відділів та інших 
структурних підрозділів місцевих державних 
адміністрацій, а також типові положення про 
них затверджуються Кабінетом Міністрів 
Зазначені (частини 2, 3 ст. 5 Закону України 
“Про місцеві державні адміністрації” [2]). 

Особливістю структури місцевої держав-
ної адміністрації є те, що до її складу входять 
структурні підрозділи, які наділені власними, 
властивими лише для них повноваженнями, 
серед яких і видання нормативно-правових 
актів у формі наказів. Зазначені структурні 
підрозділи можуть бути наділені статусом 
юридичної особи або ж не мати його; разом з 
тим наявність або відсутність такого статусу 
не позбавляє їх повноважень щодо прийнят-
тя власних актів нормативно-правового або 
індивідуального характеру. Ця особливість 
відрізняє обласні державні адміністрації від 
центральних органів виконавчої влади, які в 
своїй структурі не мають утворень, що наді-
лені повноваженнями стосовно прийняття 
власних нормативно-правових актів. 

За певною різницею механізм прийняття 
нормативно-правових актів облдержадмініс-
трацій у межах області подібний до механі-
зму прийняття актів Кабінету Міністрів Укра-
їни, до складу якого, зокрема, входять мініс-
три, які відповідають за реалізацію відповід-
них напрямів державної політики. Разом з 
тим Кабінет Міністрів України та центральні 
органи виконавчої влади, будучи поєднані 
єдиною вертикаллю, вищим у системі якої є 
Кабінет Міністрів, не є єдиним органом із 
цілісною структурою. Місцева ж, зокрема 
обласна, державна адміністрація у своїй 
структурі містить управління, відділи та інші 
структурні підрозділи, кожен з яких де-юре 
наділений повноваженнями здійснювати 
правотворчість у відповідній сфері в рамках 
відповідної адміністративно-територіальної 
одиниці. Вказана можливість закріплена в 
положеннях про відповідні структурні під-
розділи місцевих державних адміністрацій. 

Це означає, що голова облдержадмініс-
трації в межах повноважень може видавати 
розпорядження нормативно-правового ха-
рактеру, а в разі необхідності врегулюван-
ня окремих питань спеціальної компетенції 
відповідні повноваження мають керівники 
структурних підрозділів облдержадмініст-
рації, які видають накази (ч. 1 ст. 6 Закону 
України “Про місцеві державні адміністра-
ції” [2]). 

Варто відзначити, що правотворчість обл-
держадміністрацій – це діяльність відповідно 
до їхніх повноважень, що завершує процес 

формування права в межах області, внаслі-
док якої окремі положення через розпоря-
дження та накази отримують статус юридич-
них норм і стають писаним правом. 

IV. Висновки 
Обласні державні адміністрації є місце-

вими органами виконавчої влади загальної 
компетенції і, відповідно до наданих зако-
нодавством повноважень, мають, а іноді 
зобов’язані, регулювати суспільні відноси-
ни на території відповідної області, прий-
маючи нормативно-правові акти (розпоря-
дження). 

На правотворчість обласних державних 
адміністрацій впливають різні суб’єкти дер-
жавного управління. З одного боку, це ор-
гани влади, на підставі та/або на виконання 
яких облдержадміністрації приймають нор-
мативно-правові акти, а з іншого – суб’єкти 
державної політики, які на підставі норм 
окремих законів та підзаконних норматив-
но-правових актів мають право вимагати 
від обласних державних адміністрацій ви-
рішення тих чи інших питань, що належать 
до повноважень облдержадміністрацій. Та-
ке вирішення може бути забезпечено, зок-
рема, й прийняттям нормативно-правових 
актів. 

Особливістю здійснення правотворчості 
облдержадміністрацій є структура адмініст-
рацій. Так, закон наділяє повноваженнями 
щодо прийняття нормативно-правових актів 
не лише обласну державну адміністрацію, а 
й її структурні підрозділи, які, будучи, по су-
ті, самостійними утвореннями, становлять 
єдину структуру місцевого органу виконав-
чої влади та реалізують державну політику 
в межах відповідного напряму: освіти 
(управління освіти і науки), культури (управ-
ління культури і туризму), здоров’я (управ-
ління охорони здоров’я) тощо. 

Все це дає підстави стверджувати, що 
суб’єктний склад місцевих органів виконав-
чої влади в областях дає змогу наділяти їх 
повноваженнями щодо регулювання суспі-
льних відносин на місцевому рівні. За умови 
належної реалізації таких повноважень за-
значене регулювання буде динамічним та 
наближеним до потреб населення, що не-
обхідно для подальшого розвитку механізму 
державного управління та належної реалі-
зації основних напрямів державної політики 
в демократичній і правовій державі. 
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