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ÂÈÁÎÐÍÈÕ ÏÎÑÀÄÎÂÈÕ ÎÑ²Á 

Ì²ÑÖÅÂÎÃÎ ÑÀÌÎÂÐßÄÓÂÀÍÍß

Реформа місцевого самоврядування в Укра-
їні підкреслила важливість дотримання висо-
ких етичних стандартів особами, уповноваже-
ними представляти інтереси територіальних 
громад і вирішувати питання місцевого зна-
чення від їхнього імені. Правове регулюван-
ня етичних аспектів діяльності службовців у 
межах територіальних громад здійснюється 
декількома нормативними актами, серед яких 
важливе місце посідають Закони України «Про 
місцеве самоврядування в Україні», «Про служ-
бу в органах місцевого самоврядування», «Про 
запобігання корупції», а також Загальні пра-
вила етичної поведінки державних службовців 
та посадових осіб місцевого самоврядування, 
затверджені наказом Національного агент-
ства України з питань державної служби від 
05.08.2016 № 158 (далі – Загальні правила) 
[1].
Однак правові норми зазначених норма-

тивно-правових актів часто містять положен-
ня, які викликають сумнів щодо їх раціональ-
ності і потребують додаткового вивчення. Так, 
зокрема, у частині другій розділу IV Загальних 
правил міститься вимога політичної неуперед-
женості та нейтральності посадових осіб міс-
цевого самоврядування [1]. Ця норма, на нашу 
думку, не враховує специфіку їхнього правового 
статусу, зокрема прямий зв’язок із політични-
ми партіями. Так, зокрема, політичні партії 
висувають кандидатів на виборах сільського, 
селищного чи міського голови, а передвиборчі 
програми таких осіб нерідко містять поло-
ження, що ґрунтуються на партійних ідеоло-
гемах. Саме цим обумовлюється необхідність 
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дослідження питання очевидної колізії між 
формальними етичними нормами та політи-
ко-правовою природою мандата виборних поса-
дових осіб місцевого самоврядування.
З огляду на те, що багато посадових осіб 

місцевого самоврядування обираються на свої 
посади відповідно до Виборчого кодексу України 
(Книга четверта) шляхом місцевих виборів за 
підтримки політичних партій, їхня публічна 
діяльність об’єктивно не може бути повністю 
деполітизованою [2]. Вимога повної політичної 
нейтральності до таких осіб у чинних етичних 
нормах створює ризик надмірного обмеження 
політичних прав тих, хто поєднує управлінські 
функції з мандатом політичного представ-
ництва. Ця норма також не зовсім узгоджу-
ється з принципом правової визначеності й 
окремими міжнародними нормами (зокрема, 
положенням статті 10 Європейської конвен-
ції з прав людини та статті 25 Міжнародного 
пакту про громадянські і політичні права) [3].
Дослідження цього питання актуалізуєть-

ся необхідністю концептуального переосмис-
лення категорії політичної нейтральності 
виборних посадових осіб місцевого самовряду-
вання. Наразі варто здійснити пошук нових 
підходів до розуміння політичної неупередже-
ності як принципу, що забезпечує інституційну 
лояльність до демократичних процедур і право-
вої держави, але не вимагає повного заперечен-
ня політичної суб’єктності посадовця.
Ключові слова: політична нейтральність, 

принцип, етика поведінки, посадова особа, міс-
цеве самоврядування, політична партія, зако-
нодавство.
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Постановка проблеми
У законодавстві України про етику по-

ведінки посадових осіб місцевого самовря-
дування в частині політичної нейтральності 
таких осіб простежується низка сутнісних 
проблем, які зумовлюють необхідність його 
наукового переосмислення та вдосконален-
ня. На нашу думку, першочерговою про-
блемою є відсутність у законодавстві чітких 
і однозначних визначень ключових понять, 
таких як «політична нейтральність», «по-
літична неупередженість», «демонстрація 
політичних поглядів» тощо. Розмитість тер-
мінологічного апарату створює умови для 
неоднозначного тлумачення відповідних 
норм, що ускладнює їхнє практичне засто-
сування та надає можливість ухилятися від 
юридичної відповідальності.
На науковому рівні варто дослідити су-

перечність між етичними вимогами, які пе-
редбачають політичну неупередженість, та 
фактично політико-репрезентативною при-
родою мандата. Посадові особи місцевого 
самоврядування, обрані на виборах, є пред-
ставниками політичних партій, що висуну-
ли їх у рамках виборчого процесу. Відповід-
но, вимога повної політичної нейтральності 
суперечить самій природі представницько-
го мандата, а також може вступати в кон-
флікт із конституційними гарантіями полі-
тичних прав громадян.
Суттєвою методологічною проблемою 

постає також відсутність у законодавстві ди-
ференційованого підходу до регулювання 
поведінки виборних і призначених посадо-
вих осіб місцевого самоврядування. Засто-
сування однакових етичних обмежень до 
осіб, що реалізують політичну функцію на 
підставі мандата виборців, і до професійних 
службовців, які здійснюють управлінські 
функції, є методологічно необґрунтованим. 
Такий підхід ігнорує специфіку функціо-
нального навантаження різних категорій 
посадовців і фактично нівелює політичну 
складову місцевого самоврядування як ін-
ституту представницької демократії.
Особливу стурбованість викликає те, що 

в законодавстві відсутні чіткі механізми ре-
алізації та контролю за дотриманням вимо-
ги політичної нейтральності. Не визначено 
алгоритм фіксації порушень, строки, межі 

відповідальності та механізми реагування 
на недотримання відповідних норм. Через 
це положення про політичну неупередже-
ність здебільшого мають декларативний ха-
рактер і не забезпечують ефективного регу-
лювання поведінки посадовців на практиці.
Ці проблеми свідчать про необхідність 

суттєвого перегляду законодавчого підходу 
до політичної нейтральності виборних по-
садових осіб місцевого самоврядування, що 
має ґрунтуватися на балансі між етичними 
вимогами публічної служби та конституцій-
ними принципами демократичної і право-
вої держави.

Аналіз останніх досліджень 
і публікацій

Окремі аспекти аналізу сутності та зміс-
тового наповнення принципу політичної 
нейтральності посадових осіб місцевого 
самоврядування стали предметом науко-
вого пошуку низки провідних українських 
дослідників, серед яких варто відзначи-
ти В. Кузіну, О. Батанова, М. Баймурато-
ва, І. Андрусяк, Н. Мішину, Я. Журавля, 
Ю. Ключковського, М. Козюбру, В. Деми-
денка, В. Колісника, В. Погорілка, В. Крав-
ченка та інших.

Формулювання цілей
Метою статті є дослідження сутності та 

змістового наповнення принципу політич-
ної нейтральності посадових осіб місцевого 
самоврядування. Основними завданнями 
дослідження відповідно до обраної темати-
ки є проведення аналізу принципу політич-
ної нейтральності в діяльності посадових 
осіб місцевого самоврядування, визначення 
потенційних шляхів вирішення наявних 
проблем і формулювання конструктивних 
пропозицій щодо вдосконалення регулю-
вання цього принципу.

Виклад основного матеріалу
Невизначеність та розмитість терміно-

логії у вітчизняному муніципальному за-
конодавстві становлять серйозну наукову 
і практичну проблему. Відсутність чіткого 
нормативного визначення понять «політич-
на нейтральність», «політична неуперед-
женість» чи «демонстрація політичних по-
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глядів», що використовуються у Загальних 
правилах, ускладнює як правозастосування, 
так і реалізацію етичних стандартів публіч-
ної служби в Україні. У результаті виникає 
стан правової невизначеності, що, за кон-
цепцією правової держави, є неприйнят-
ним, оскільки підриває стабільність право-
вого регулювання та відкриває простір для 
довільного трактування з боку контролюю-
чих органів і роботодавців.
Сутність проблеми полягає в тому, що 

вказані терміни попри їх часте вживання 
в нормативно-правових актах радше є по-
літико-етичними, ніж юридичними дефіні-
ціями з усталеним і однозначним змістом. 
Так, наприклад, законодавство України 
не містить визначення поняття «політична 
нейтральність» посадової особи: чи це лише 
утримання від агітації під час виконання 
службових обов’язків, чи й повна аполітич-
ність поза межами робочого часу, включно 
з особистим висловлюванням позицій у со-
ціальних мережах, участю в громадських 
обговореннях або приналежністю до полі-
тичної партії. Така концептуальна невизна-
ченість створює ризик подвійного тлума-
чення і навіть політичного переслідування 
публічних осіб, які реалізують своє право 
на свободу думки і вираження поглядів, 
гарантоване як Конституцією України [4, 
cт.7], так і міжнародно-правовими актами, 
зокрема Європейською конвенцією з прав 
людини [3, ст.10].
Аналогічна ситуація простежується і 

щодо терміна «демонстрація політичних по-
глядів», який вживається в етичних кодек-
сах і загальних правилах поведінки і при 
цьому не має законодавчого визначення. Чи 
є демонстрацією участь у публічному захо-
ді в ролі спостерігача? Чи підпадає під за-
борону висловлювання симпатій до певного 
політичного лідера на особистій сторінці в 
соціальній мережі? Чи може вважатися «по-
літичною неупередженістю» ситуація, коли 
виборна посадова особа підтримує програму 
партії, від якої її було обрано? Відповіді на ці 
питання чітко не окреслені в законодавстві, 
що призводить до неоднакового тлумачен-
ня й застосування відповідних норм.
Таку ситуацію можна трактувати як де-

фект нормотворчої техніки, що суперечить 

принципу правової визначеності – одному 
з основоположних принципів верховенства 
права, що передбачає чіткість, доступність 
і передбачуваність правових норм. Непо-
внота правової регламентації, невизначе-
ність понять і категорій у місцевому само-
врядуванні може мати особливо серйозні 
наслідки, оскільки виборні посадові особи 
опиняються в ситуації, коли будь-яке їхнє 
слово або будь-яка їхня дія може бути інтер-
претована як порушення законодавства (зо-
крема, у цьому випадку – етичних норм). А 
порушення законодавства є підставою для 
дострокового припинення повноважень та-
кої особи.
Отже, розмитість термінології у ві-

тчизняному законодавстві ускладнює за-
безпечення як належного етичного рівня 
поведінки посадових осіб, так і їхніх базо-
вих політичних прав, створюючи ситуацію 
правової невизначеності, що є несумісною 
з принципами правової держави та демо-
кратичного врядування. Це потребує на-
гального перегляду законодавчих підходів 
і впровадження чіткої регламентації таких 
важливих понять, як «політична нейтраль-
ність», «політична неупередженість» та «де-
монстрація політичних поглядів», що вико-
ристовуються в Загальних правилах і засто-
совуються до всіх посадових осіб місцевого 
самоврядування.
Правова природа саме виборних по-

садових осіб місцевого самоврядування в 
Україні є складним і багатогранним яви-
щем, що поєднує елементи управлінської 
та політичної діяльності з представництва 
громади. Її розуміння потребує міждисци-
плінарного підходу, який охоплює норми 
конституційного, адміністративного та му-
ніципального права. Виборна посада в сис-
темі місцевого самоврядування на відміну 
від призначуваних посадовців характери-
зується особливою правовою природою, 
оскільки пов’язана з волевиявленням тери-
торіальної громади через демократичні ви-
бори.
Відповідно до ч. 1 ст. 6 Закону № 3077, 

до посад в ОМС, зокрема, належать виборні 
посади, на які особи обираються на місце-
вих виборах або обираються відповідною 
радою з числа її депутатів, або затверджу-
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ються відповідною радою, з визначеними 
повноваженнями щодо виконання завдань 
і функцій місцевого самоврядування [5].
На виборних посадових осіб місцевого 

самоврядування не поширюються положен-
ня Закону № 3077 щодо [5, ч. 2 ст. 80] бага-
тьох аспектів служби, у тому числі й щодо 
політичної неупередженості. Це підтвер-
джує, що виборні посадові особи місцевого 
самоврядування мають подвійний статус: з 
одного боку, вони є представниками гро-
мади, а з іншого – здійснюють управлінські 
функції, що потребує належного правового 
регулювання їх повноважень, обов’язків і 
відповідальності. Ця дуалістична природа 
зумовлює необхідність виокремлення ви-
борних посадовців у специфічну категорію 
публічних службовців, яка не може бути по-
вністю ототожнена ні зі службовцями міс-
цевого самоврядування, ні з партійними 
функціонерами.
Ще одним з аргументів може слугувати 

стаття 40 Закону України «Про запобіган-
ня корупції», відповідно до частини другої 
якої на виборних посадових осіб місцевого 
самоврядування не поширюється обов’язок 
«при виконанні своїх службових повнова-
жень дотримуватися політичної нейтраль-
ності, уникати демонстрації в будь-якому 
вигляді власних політичних переконань 
або поглядів, не використовувати службові 
повноваження в інтересах політичних пар-
тій чи їх осередків або окремих політиків» 
[6, ст.40]. 
Виборність передбачає самостійність у 

прийнятті рішень у межах наданих повно-
важень, а також значний рівень політичної 
відповідальності перед громадою як джере-
лом муніципальної влади. Це означає, що 
до виборної посадової особи не можуть у 
повному обсязі застосовуватись етичні стан-
дарти політичної нейтральності, які харак-
терні для призначуваних службовців.
Таким чином, правова природа вибор-

них посадових осіб місцевого самовряду-
вання в Україні має унікальний характер, 
що поєднує елементи представництва ін-
тересів громади, політичної упередженості 
та управлінської влади на місцевому рівні. 
Це вимагає вдосконалення законодавства, 
яке має чітко окреслювати межі політичної 

активності таких осіб, не порушуючи засад 
демократичного устрою. Крім того, необ-
хідно виокремити посадових осіб місцево-
го самоврядування з усіх суб’єктів, до яких 
застосовуються норми Загальних правил 
етики поведінки державних службовців та 
посадових осіб місцевого самоврядування. 
Однією з найгостріших проблем, 

пов’язаних із забезпеченням передбачено-
го Загальними правилами принципу полі-
тичної нейтральності на всіх посадових осіб 
місцевого самоврядування в Україні, є від-
сутність чітко окреслених механізмів його 
реалізації, а також належного контролю за 
його дотриманням. У вітчизняному законо-
давстві політична неупередженість задекла-
рована як етична та професійна вимога до 
публічних службовців, однак ця вимога не 
підкріплена розгорнутою процедурною ба-
зою, яка б забезпечувала її реальне втілен-
ня на практиці. Йдеться насамперед про 
те, що чинні нормативні акти не містять 
чіткого алгоритму виявлення та фіксації 
порушень, не передбачають встановлених 
строків розгляду відповідних справ, не ви-
значають меж відповідальності посадових 
осіб за ті чи інші форми порушень політич-
ної нейтральності. 
Відсутність правових процедур, які б 

регламентували верифікацію фактів полі-
тичної упередженості (наприклад, участь у 
публічних заходах політичного характеру, 
висловлення позицій у ЗМІ чи соціальних 
мережах), породжує стан «нормативної 
аморфності», у якому будь-яка спроба за-
стосування дисциплінарного чи етичного 
впливу на посадову особу опиняється у сфе-
рі суб’єктивного тлумачення з боку керівни-
цтва або контролюючих органів. У підсумку 
це знижує передбачуваність правового ре-
гулювання, що, згідно з принципами пра-
вової визначеності, є ознакою недосконало-
го законодавства. Як наслідок, положення 
про політичну неупередженість у багатьох 
випадках мають декларативний характер: 
вони існують у нормативному тексті, однак 
не створюють жодних юридичних наслідків 
при порушенні, що фактично нівелює їхню 
практичну значущість.
Отже, наразі існує доцільність наголо-

сити на потребі інституціонального закрі-



139

Ìåëüíèê Ì.Ï., Äåíèñ ².Â., Ïåòðåíêî Â.Â. - Ïðèíöèï ïîë³òè÷íî¿ íåéòðàëüíîñò³...

плення механізмів реалізації таких етичних 
принципів публічної служби, як політична 
нейтральність. Так, на нашу думку, етичні 
засади діяльності посадовців повинні бути 
не просто формулюванням морального 
ідеалу, а правовими категоріями, що ґрун-
туються на процедурах, санкціях та відпо-
відальності. Таким чином, поки політична 
нейтральність залишається без реальних 
юридичних механізмів контролю, вона про-
довжуватиме функціонувати лише як еле-
мент формального декору, що прикрашає 
концепцію публічної служби, не впливаючи 
істотно на її зміст.

Висновок
У сучасних умовах правового регулю-

вання в Україні застосування до виборних 
посадових осіб місцевого самоврядування 
одного з основних етичних принципів пу-
блічної служби – політичної нейтральності 
– виявляється концептуально та практично 
неможливим. Це пояснюється насамперед 
подвійною природою їхнього правового 
статусу, який поєднує публічно-службовий 
та політико-представницький компоненти. 
Будучи обраними до органів місцевого са-
моврядування в результаті прямого воле-
виявлення громадян (найчастіше від полі-
тичних партій), ці посадові особи фактично 
зобов’язані виражати інтереси певної полі-
тичної сили, що виступила їхнім суб’єктом 
висування, а також реалізовувати ту про-
граму дій, з якою вони йшли на вибори. У 
таких умовах вимога абсолютної політичної 
нейтральності втрачає не лише норматив-
ну визначеність, а й соціальну доцільність, 
адже заперечує саму суть представницької 
демократії на місцевому рівні.
З огляду на специфіку правового стату-

су виборних посадових осіб місцевого само-
врядування виникає об’єктивна потреба у 
нормативному виокремленні цієї категорії 
посадовців із загального переліку суб’єктів, 
на яких поширюється дія Загальних пра-
вил етики поведінки державних службовців 
і посадових осіб місцевого самоврядування. 
Загальні етичні приписи, зокрема вимо-
га дотримання політичної нейтральності, 
хоч і мають загалом позитивну регулятив-
ну мету, не враховують особливостей ман-

датної природи діяльності виборних осіб, а 
тому в їхньому випадку втрачають здатність 
слугувати ефективним інструментом етич-
ного регулювання. Неврахування їхньо-
го публічно-представницького характеру 
спричиняє нормативні суперечності, пра-
вову невизначеність та риз ики неправомір-
ного обмеження політичних прав і свобод, 
гарантованих Конституцією України. Саме 
тому видається цілком обґрунтованим і не-
обхідним розроблення окремого етичного 
Кодексу посадових осіб місцевого самовря-
дування чи нової редакції Загальних пра-
вил, адаптованих до специфіки виконання 
мандатної функції у сфері місцевого само-
врядування.
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SUMMARY 
The reform of local self-government in 

Ukraine has demonstrated the importance of high 
standards and requirements for those persons 
who are representatives of territorial communities 
and who, on their behalf, resolve issues of local 
importance. Legal regulation of ethical relations 
within territorial communities is carried out by 
several regulatory acts, among which the Laws 
of Ukraine “On Local Self-Government in 
Ukraine”, “On Service in Local Self-Government 
Bodies”, “On Prevention of Corruption”, as well 
as the General Rules of Ethical Conduct of Civil 
Servants and Offi cials of Local Self-Government, 
approved by the Order of the National Agency of 
Ukraine for Civil Service dated 05.08.2016 No. 
158 (hereinafter referred to as the General Rules) 
occupy an important place.

However, the legal norms of these regulatory acts 
often contain provisions that raise doubts about their 
rationality and require additional study. Thus, in 
particular, part two of section IV of the General Rules 
contains a requirement for political impartiality 
and neutrality of local government offi cials. This 
norm, in our opinion, does not take into account the 
specifi cs of their legal status, which often involves a 
direct connection with political parties (for example, 
political parties nominate their candidates in the 
elections of village, settlement, city mayors, who run 
and have election programs with party postulates). 
This is what determines the need to study the issue of 

the apparent confl ict between formal ethical norms 
and the political and legal nature of the mandate 
of elected local government offi cials. Given that 
many local government offi cials are elected to their 
positions in accordance with the Electoral Code of 
Ukraine (Book Four) through local elections with 
the support of political parties, their public activities 
objectively cannot be completely depoliticized. The 
requirement of complete political neutrality for such 
persons in the current ethical norms creates the 
risk of excessive restriction of the political rights of 
those who combine managerial functions with the 
mandate of political representation. This problem 
is also not entirely consistent with the principle of 
legal certainty and certain international norms 
(in particular, the provisions of Article 10 of the 
European Convention on Human Rights and 
Article 25 of the International Covenant on Civil 
and Political Rights).

The study of this issue is actualized by the 
need for a conceptual rethinking of the category 
of political neutrality of elected offi cials of local 
self-government. Currently, it is worth searching 
for new approaches to understanding political 
impartiality as a principle that ensures institutional 
loyalty to democratic procedures and the rule of 
law, but does not require the complete exclusion of 
political identity.

Keywords: political neutrality, principle, ethics 
of behavior, offi cial, local self-government, political 
party, legislation.


