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АНОТАЦІЯ
Стаття присвячена встановленню порядку гарантування належного результату щодо підтримання позитивної суспіль-

ної репутації та підвищення соціальної довіри до суб’єктів публічної адміністрації, які використовують публічне майно. 
Автор приділяє увагу юрисдикційним характеристикам відносин щодо публічного майна. Установлено, що у відносинах 
щодо публічного майна підтримання соціального діалогу дає змогу забезпечити «гнучкість» і динамічну рівновагу мо-
делей використання такого майна. Визначається стратегічний розвиток системи соціального діалогу з метою підтриман-
ня економіко-соціальної рівноваги, балансу публічного інтересу та інтересів уповноважених суб’єктів, стійкої динаміки 
підвищення ефективності використання публічного майна. Унесено пропозиції щодо встановлення формату соціального 
діалогу між наділеними соціально-економічними інтересами учасниками відносин щодо використання публічного майна.
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SUMMARY
The paper addresses establishing the order of guaranteeing the proper result in maintaining a positive public reputation 

and increasing social trust among public administration entities that use public property. The author focuses on jurisdictional 
characteristics of relations on public property. It has been established that in the relations on the public property, maintaining social 
dialogue allows for “flexibility” and a dynamic balance of models for using such property. Strategic development of the social 
dialogue system is identified in the paper in order to maintain the economic and social equilibrium, balance of public interest and 
interests of authorized entities, and a steady dynamics of increasing the efficiency of the use of the public property. Proposals have 
been made on establishing a format for a social dialogue between the social and economic interests entrusted to the participants in 
relations concerning the use of public property.
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Постановка проблеми. Нині в національній практиці 
правозастосування відсутні чіткі механізми забезпечення 
та підвищення якості соціального діалогу у відносинах 
щодо публічного майна. Відповідні національні стан-
дарти соціального діалогу неповною мірою гармонізовані 
з європейськими. Недостатньо прозорим є порядок вза-
ємодії публічної адміністрації з інститутами громадян-
ського суспільства, окремими фізичними чи юридичними 
особами щодо спільного використання публічного майна, 
делегування повноважень тощо.

Актуальність теми дослідження. Уважаємо доцільним 
установити чіткий перелік і компетенцію сторін соціаль-
ного діалогу, навести загальний зміст і порядок форму-
вання (укладання, застосування та сфери дії) колективних 
угод щодо публічного майна на національному, галузевому, 
регіональному й локальному рівнях. Окремого регулю-
вання потребує встановлення критеріїв співвідношення 
(підпорядкованості) згаданих угод на різних рівнях з ура-
хуванням «триступеневого тесту» під час використання 
публічного майна. Відповідно, необхідно сформулювати 
типові форми щодо уніфікації структури та змістових 
складників цих угод на відповідних рівнях. Не менш важ-
ливо розробити модель реалізації соціальної відповідаль-
ності у відносинах щодо публічного майна.

Стан дослідження. Інститут соціального діалогу 
досліджували С. Багрич, В. Варениця, І. Гончарова, В. Єла-
гін, А. Колот, В. Красномовець, Н. Крещенко, Г. Осовий, 
О. Петроє, Ю. Свердлова та інші науковці. Разом із тим 
додаткового вивчення потребують модель і порядок взає-
модії соціальних партнерів щодо публічного майна.

Метою й завданням статті є розкриття перспектив 
запровадження соціального діалогу у відносинах щодо 
використання публічного майна, а саме: встановлення 
юрисдикційних характеристик відповідних відносин; 
висвітлення європейського досвіду, що може бути вико-
ристаний у національній практиці правозастосування; 
формування ефективної моделі соціального діалогу під час 
використання публічного майна.

Виклад основного матеріалу. Правова природа від-
носин щодо публічного майна виявляється в норматив-
но-правовому забезпеченні соціальних процесів під час 
використання такого майна. Пропонуємо орієнтуватися на 
створення умов для підтримання соціального діалогу як 
інституту публічного управління та підвищення соціальної 
відповідальності у відносинах щодо використання публіч-
ного майна. Так, Україна є, зокрема, соціальною та право-
вою державою на підставі ст. 1 Конституції [1]. Панівною 
в юридичній доктрині є думка, що соціальна держава існує 
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в таких проявах: 1) ідеї, що набула подальшого розвитку 
в соціально-політичних концепціях; 2) конституційному 
принципі, закріпленому на рівні закону; 3) реальній прак-
тиці діяльності публічної адміністрації задля розв’язання 
соціальних проблем суспільства, соціальних груп та окре-
мих особистостей [2, с. 679]. Тому забезпечення соціаль-
ного діалогу зумовлене потребою у сприянні економі-
ко-соціальному розвитку відносин щодо використання 
публічного майна. 

Уточнимо, що відносини щодо публічного майна, 
згідно з практикою Європейського суду з прав людини, 
виходять за межі сфери цивільних прав та обов’язків, попри 
майнові наслідки, які вони створюють [3] (§ 29 рішення 
у справі «Феррадзіні проти Італії»). Зауважимо, що в разі 
виникнення спорів, згідно з правовими позиціями Великої 
палати Верховного Суду, до справ адміністративної юрис-
дикції можуть належати такі:

– оскарження рішення міської ради «Про надання 
дозволу на виготовлення технічної документації із земле-
устрою щодо поділу та об’єднання земельних ділянок», 
відповідно до якого управлінню з питань комунального 
майна та земельних відносин виконавчого комітету міської 
ради надано дозвіл на виготовлення технічної документації 
щодо поділу спірної земельної ділянки з метою створення 
двох нових землеволодінь без зміни цільового призначення 
на користь територіальної громади міста [4];

– оскарження наказів Головного управління Держзе-
магентства про надання дозволів на розроблення проек-
тів землеустрою щодо відведення земельних ділянок з 
метою передачі в оренду земель сільськогосподарського 
призначення для ведення фермерського господарства як 
публічно-правовий спір, оскільки в цих правовідноси-
нах відповідач вчиняє повноваження з реалізації владних 
управлінських функцій [5];

– з приводу законності рішень Міністерства юстиції 
України, виданих у формі наказів про скасування рішень 
державного реєстратора, прийнятих Міністерством юсти-
ції України внаслідок перевірки процедури здійснення реє-
страції, оскільки спір виник внаслідок виконання Мін’юс-
том владних управлінських функцій [6];

– з приводу знесення самочинного будівництва за позо-
вом органу ДАБК, коли спір не пов’язаний із речовим 
правом, а є публічно-правовим, оскільки виник за участю 
суб’єкта владних повноважень, який реалізує у спірних 
правовідносинах надані законом владні управлінські функ-
ції стосовно виявлення факту самочинного будівництва й 
усунення порушень шляхом знесення самочинно збудова-
них об’єктів містобудування. Так, дії органу державного 
архітектурно-будівельного контролю здійснюються ним як 
суб’єктом владних повноважень послідовно в чітко визначе-
ному порядку. Такий орган наділений контрольними функ-
ціями, видає припис, який є обов’язковим до виконання й 
може бути оскаржений до суду. Оскільки дії щодо видання 
припису є публічно-правовими, то й подальше звернення до 
суду з позовом про знесення самочинно збудованого об’єкта 
зумовлено правовідносинами публічно-правового характеру 
та має розглядатися в порядку адміністративного судочин-
ства. Звертаючись до суду з позовом про знесення об’єкта 
самочинного будівництва й мотивуючи такий позов пору-
шеннями архітектурних, містобудівних, пожежних, сані-
тарних або інших подібних норм і правил, суб’єкт владних 
повноважень діє не з метою захисту своїх приватних прав та 
інтересів, а з метою захисту прав та інтересів громади або 
невизначеного кола осіб від можливих порушень їхніх прав і 
з метою запобігти можливим суспільно значущим несприят-
ливим наслідкам порушення відповідних норм і правил [7];

– щодо дій Державної архітектурно-будівельної 
інспекції України стосовно реєстрації спірної деклара-

ції про готовність об’єкта до експлуатації з порушенням 
норм законодавства, що регламентує діяльність відпо-
відача щодо вчинення таких дій. Спір у справі не сто-
сується права власності особи на об’єкт нерухомості, 
оскільки дослідженню в цій справі підлягають дії Інспек-
ції як суб’єкта владних повноважень щодо надання доз-
вільного документа, тобто виключно владні, управлінські 
рішення та дії Інспекції. Оскільки спірні правовідносини 
виникли у зв’язку з виконанням органом державної влади 
своїх контрольних функцій у сфері містобудівної діяль-
ності, цей спір необхідно розглядати в порядку адміні-
стративного судочинства з метою з’ясування та надання 
оцінки правомірності дій такого органу державної влади, 
адже здійснення державного контролю означає обов’яз-
ковість прийнятих за його результатами рішень для під-
контрольного суб’єкта, що свідчить про владно-управ-
лінський характер, а отже, і публічно-правову природу 
таких правовідносин. Крім того, звертаючись із таким 
позовом, суб’єкт владних повноважень у цьому випадку 
діє з метою захисту від можливих порушень прав та інте-
ресів невизначеного кола осіб і запобігання можливим 
суспільно вагомим несприятливим наслідкам порушення 
відповідних норм і правил, а не з метою захисту приват-
ного інтересу [8; 9];

– щодо оцінювання земель і земельних ділянок сто-
совно перевірки законності дій (бездіяльності), рішень 
Держгеокадастру та його територіальних органів, які здій-
снюють публічно-владні управлінські функції, зокрема під 
час формування даних про нормативну грошову оцінку 
окремої земельної ділянки, оформлення таких даних у 
вигляді витягу з технічної документації з нормативної гро-
шової оцінки земель [10];

– з приводу оскарження рішення органу місцевого 
самоврядування про встановлення та зміну меж населених 
пунктів, коли районна рада діяла не у своїх або чиїхось 
приватних інтересах, а з метою здійснення передбачених 
владно-управлінських функцій, оскільки зміна меж насе-
лених пунктів у районі не стосується права власності або 
користування земельними ділянками конкретних осіб. 
Спірне рішення органу місцевого самоврядування не може 
вважатись виконаним актом індивідуальної дії, оскільки на 
підставі цього рішення у фізичних і/або юридичних осіб не 
виникло й не могло виникнути речових прав на земельні 
ділянки [11];

– оскарження рішення органу державної влади чи міс-
цевого самоврядування про надання або відмову в наданні 
дозволу на розроблення проекту землеустрою щодо від-
ведення земельної ділянки за умови відсутності чинного 
речового права на спірну земельну ділянку. Такі справи 
належать до адміністративної юрисдикції як такі, що вини-
кають зі спору в публічно-правових відносинах, що стосу-
ється цих відносин, коли один із його учасників – суб’єкт 
владних повноважень – здійснює владні управлінські 
функції в цьому процесі або за його результатами владно 
впливає на фізичну чи юридичну особу та порушує їхні 
права, свободи чи інтереси в межах публічно-правових 
відносин. Виникнення спірних правовідносин зумовлено 
протиправними діями/рішенням відповідача, що в силу 
законодавчих приписів належить до його виключної ком-
петенції. Тому законність таких дій/рішень (бездіяльності) 
органу місцевого самоврядування підлягає перевірці адмі-
ністративним судом [12].

Отже, задля зменшення кількості спорів у відносинах 
щодо використання публічного майна пропонуємо з ураху-
ванням європейської теорії та практики запровадити роз-
ширену модель соціального діалогу як процес, що включає 
всі типи переговорів, консультацій та обміну інформацією, 
яка пов’язана з реалізацією соціально-економічної політики  
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і становить взаємний інтерес [13, с. 373]. Як указує А. Колот, 
соціальне партнерство має стосуватися не тільки регулю-
вання соціально-трудових відносин, а й формування та реа-
лізації соціальної політики загалом [14, c. 22]. Відповідно, 
соціальний діалог може та має впроваджуватися у відно-
синах щодо використання публічного майна. Як наслідок, 
досягається соціальна рівновага, створюються передумови 
для належного використання публічного майна й розвитку 
потенціалу суспільства, зважаючи на публічний інтерес 
та інтереси суб’єктів відповідних соціально-економічних 
відносин. Ідеться насамперед про встановлення формату 
соціального діалогу між наділеними соціально-економіч-
ними інтересами учасниками відносин щодо використання 
публічного майна через:

– визначення ключових від соціально-економічної полі-
тики щодо використання публічного майна;

– спільне використання публічного майна суб’єктами 
відповідних відносин як органами соціального партнер-
ства, участь суб’єктів приватного права в управлінні таким 
майном для розширення предмета соціального діалогу;

– використання інструментів діяльності публічної адмі-
ністрації, спрямованих на підтримання колективної форми 
взаємодії щодо використання публічного майна на між-
державному, національному, галузевому, регіональному й 
локальному рівнях;

– проведення спільних консультацій, здійснення інфор-
маційної взаємодії та контролю над виконанням спільних 
домовленостей з метою запобігання спорам чи розв’язання 
спорів, реалізації примирних процедур, зокрема із застосу-
ванням медіації, інших моделей співробітництва.

На переконання В. Красномовець, через ефективне соці-
альне партнерство як невіддільний елемент соціальної полі-
тики можна прослідкувати роль соціального та людського 
капіталу, ступінь інтегрованості й розвитку суспільства, 
рівень розвитку управління [15, c. 191]. По суті, соціальний 
діалог у відносинах щодо публічного майна дає змогу підтри-
мувати баланс між публічним інтересом та інтересами публіч-
ної адміністрації, різних соціальних груп, які використовують 
таке майно. На підставі ст. 3 Закону України «Про соціальний 
діалог в Україні» описане соціальне партнерство має спира-
тися на такі принципи [16]: законності й верховенства права; 
репрезентативності і правомочності сторін і їхніх представ-
ників; незалежності й рівноправності сторін; конструктив-
ності та взаємодії; добровільності та прийняття реальних 
зобов’язань; взаємної поваги й пошуку компромісних рішень; 
обов’язковості розгляду пропозицій сторін; пріоритету узгод-
жувальних процедур; відкритості та гласності; обов’язковості 
дотримання досягнутих домовленостей; відповідальності за 
виконання прийнятих зобов’язань.

Зазначені принципи соціального діалогу стосовно від-
носин щодо використання публічного майна узгоджуються 
з європейськими стандартами. У Лісабонському дого-
ворі регламентовано прагнення Європейського Союзу до 
сприяння розвитку та підтримання соціального діалогу 
між його учасниками як самостійними й повноправними 
соціальними партнерами [17]. У доктрині виділяють два 
етапи процесу становлення соціального діалогу в Європі 
[18]: 1) формалізація та інституціоналізація системи еко-
номічних відносин щодо введення переговорної проце-
дури, інститутів посередництва та примирення, введення 
моделей порозуміння соціальних партнерів; 2) масштабне 
використання нових технологій у постіндустріальному 
суспільстві, посилення децентралізації й запровадження 
неформальних механізмів участі в соціальному діалозі на 
локальному рівні для забезпечення соціального розвитку 
та підвищення економічної ефективності. 

Звідси у відносинах щодо публічного майна підтри-
мання соціального діалогу дає можливість забезпечити 

«гнучкість» і динамічну рівновагу моделей використання 
такого майна. На підставі досліджень американських 
консалтингових компаній Walker Information і Council on 
Foundations засвідчено, що на показники основної діяль-
ності впливають, зокрема, соціальні фактори та фінансо-
во-економічні чинники [19, с. 59]. Ідеться про стратегічний 
розвиток системи соціального діалогу з метою підтри-
мання економіко-соціальної рівноваги, балансу публічного 
інтересу й інтересів уповноважених суб’єктів у відносинах 
щодо публічного майна, а також стійкої динаміки підви-
щення ефективності його використання. Не менш важли-
вим є гарантування належного результату дії щодо під-
тримання позитивної суспільної репутації та підвищення 
соціальної довіри до суб’єктів публічної адміністрації, які 
використовують публічне майно, у спосіб підвищення про-
фесіоналізму й розвитку кадрового потенціалу. 

Пропонуємо запровадити формат двостороннього соці-
ального діалогу. Партнерські відносини між публічною 
адміністрацією та іншими суб’єктами публічного і приват-
ного права створюють умови для підтримання соціального 
й економічного ефекту, розвитку культури соціального 
партнерства під час використання публічного майна, поси-
лення соціальної відповідальності суб’єктів соціального 
діалогу. Отже, позитивну динаміку відносин щодо викори-
стання публічного майна можна досягти через норматив-
но-правове забезпечення, що узгоджується з поточними 
соціально-економічними реаліями, які впливають на вибір 
методик оцінювання економічної ефективності соціаль-
них інвестицій у відносини щодо використання публіч-
ного майна, а також відповідних інструментів діяльності 
публічної адміністрації, зокрема, фінансово-правової, 
організаційно-економічної, кадрової та інформаційно-ана-
літичної природи. Це дасть змогу підтримувати соціально 
відповідальну поведінку уповноважених осіб; гаранту-
вати прозорість і відкритість, дотримуватися верховенства 
права в діяльності публічної адміністрації; створити орга-
нізаційно-економічні умови відносин з урахуванням прин-
ципів соціальної відповідальності з метою активізації соці-
ально-партнерського формату взаємодії та співпраці під 
час використання публічного майна. 

Отже, стає можливим запровадження ефективної 
системи соціального партнерства організаційно-еконо-
мічного механізму [15, c. 193] використання публічного 
майна. На нормативному рівні стосовно соціального 
діалогу у відносинах щодо публічного майна необхідно 
встановити основу для реального забезпечення публіч-
ного інтересу з огляду на соціально-партнерські параме-
три договору стосовно використання такого майна. Ука-
зані засади можна реалізувати з урахуванням зрозумілих 
і доступних механізмів репрезентативності для всіх упов-
новажених суб’єктів щодо публічного майна як соціаль-
них партнерів. Необхідно детально регламентувати засади 
соціального діалогу у відносинах щодо використання 
публічного майна як у профільних законах щодо соці-
ального діалогу та права власності, зокрема, на публічне 
майно, так і на рівні спеціальних норм стосовно компе-
тенції публічної адміністрації, інших суб’єктів публіч-
ного і приватного права. Ідеться про внесення змін щодо 
репрезентативності соціальних партнерів, підтримання 
та розширення соціального діалогу, запровадження наці-
ональних стандартів якості під час використання публіч-
ного майна до Кодексу законів про працю (доцільно при-
йняти Трудовий кодекс із відповідними положеннями), 
Цивільного, Земельного, Митного, Бюджетного та Подат-
кового кодексів України, законів України: «Про соціаль-
ний діалог в Україні», «Про колективні договори і угоди», 
«Про державні соціальні стандарти та державні соціальні 
гарантії», «Про стандартизацію», «Про Кабінет Міністрів 
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України», «Про центральні органи виконавчої влади», 
«Про Фонд державного майна України», «Про Антимоно-
польний комітет України», «Про місцеві державні адмі-
ністрації», «Про місцевого самоврядування в Україні», 
«Про державну службу», «Про громадські об’єднання» 
«Про управління об’єктами державної власності», «Про 
природні монополії», «Про охорону навколишнього при-
родного середовища» тощо.

Кореспондуючі зміни потрібно внести до Кримі-
нального кодексу України – щодо кримінальної від-
повідальності; Кодексу України про адміністративні 
правопорушення – стосовно адміністративної відповідаль-
ності; Митного, Бюджетного та Податкового кодексів Укра-
їни – з приводу фінансово-правової відповідальності упов-
новажених суб’єктів щодо публічного майна. Як пояснює 
А. Колот, така соціальна відповідальність перетворюється 
із суто соціально-етичної в соціально-економічну кате-
горію, що показує рівень готовності суб’єкта виконувати 
свої зобов’язання за оптимального (з позиції суспільства) 
узгодження інтересів індивіда, колективу та суспільства 
загалом [14, с. 23]. Уточнимо, що потрібно сформулювати 
критерії притягнення до соціальної відповідальності як 
публічної адміністрації, так й уповноважених суб’єктів 
приватного права щодо посилення санкцій. Основополож-
ним критерієм має бути економічний стосовно оцінювання 
стану задоволення публічного інтересу, досягнення запла-
нованих чи оптимальних економічних результатів. Необ-
хідно також зважати на морально-етичний і психологічний 
критерії щодо суспільної думки про належність реалізації 
правового режиму публічного майна та врахування соці-
альних потреб, підтримання суспільного добробуту.

Через соціальний механізм формування й реалізації 
публічного управління реалізується сутність відносин 
щодо використання публічного майна. Концептуально такі 
відносини спрямовані на реалізацію функцій забезпечення 
публічних інтересів через інструменти діяльності публіч-
ної адміністрації (нормативні акти, адміністративні акти, 
адміністративні договори, акти-плани, акти-дії) у вста-
новлених законом межах використання публічного майна. 
Інституціональна оформленість суб’єктів публічної адмі-
ністрації дає змогу в належний спосіб реалізувати вказані 
інструменти на основі трипартизму щодо відносин між 
публічною адміністрацією, іншими суб’єктами публічного 
та приватного права (юридичних і фізичних осіб, представ-
ників громадянського суспільства). У доктрині ця катего-
рія означає активну взаємодію трьох сторін (зокрема, через 
представників) як рівних і незалежних партнерів у праг-
ненні знайти рішення для питань, що становлять взаємний 
інтерес [13, с. 407]. У Європі для забезпечення соціального 
діалогу переважно функціонує національний консульта-
тивно-дорадчий тристоронній орган і кілька аналогічних 
органів у встановлених сферах. В окремих випадках три-
сторонній орган вправі приймати рішення (Латвія, Литва, 
Польща, Словаччина, Угорщина, Чеська Республіка) 
[20, с. 24].

Звідси роль держави стосовно забезпечення соціаль-
ного діалогу у відносинах щодо публічного майна полягає у 
створенні умов для взаємодії всіх уповноважених суб’єктів 
і реалізації функцій з використання майна з огляду на гео-
політичні та соціально-економічні особливості поточного 
стану відносин. Суб’єкти публічної адміністрації постають 
водночас як носії публічної влади й соціальні партнери. Для 
підтримання балансу інтересів за умов трипатризму необ-
хідно регламентувати та реалізовувати переговорні проце-
дури й інформаційну взаємодію сторін соціального діалогу. 
Наприклад, для активізації співпраці з інститутами грома-
дянського суспільства, на переконання О. Петроє, Г. Осового 
та В. Варениці, потрібно створити Національний комітет у 

справах громадянського суспільства при Кабінеті Міністрів 
України [21, c. 226]. Ми схильні вважати, що розширення 
компетенції Національної тристоронньої соціально-еконо-
мічної ради буде достатньо для практичного впровадження 
необхідних публічно-управлінських і технологічних рішень 
для підтримання належного та ефективного використання 
публічного майна. Доцільно виділити окремий напрям 
діяльності цього органу щодо публічного майна. 

Насамперед пропонуємо розробити моделі поведінки 
й активізувати локальну взаємодію соціальних партнерів 
щодо публічного майна. Зацікавлені представники гро-
мадянського суспільства, громадські організації можуть 
бути включені до вказаного органу на правах асоційованих 
членів (користувачі, фермери, екологи тощо). Натомість 
потрібно зважати на той факт, що в Європі членство в 
таких інституціях є обов’язковою умовою підприємницької 
діяльності (досвід Австрії, Італії, Німеччини) [21, c. 226]. 
Необхідно також забезпечити оперативну взаємодію Наці-
ональної тристоронньої соціально-економічної ради з 
національними комісіями, профільними міністерствами, 
банківськими установами й іншими суб’єктами публічного 
та приватного права щодо використання публічного майна. 
Для цього потрібно використовувати інструменти діяль-
ності публічної адміністрації спільної дії, проводити оці-
нювання результатів, підтримувати двосторонній зв’язок 
щодо проблем, ускладнень, невизначеностей у відносинах 
з приводу використання публічного майна. Перспективним 
є розвиток механізмів електронної взаємодії задля приско-
рення процесу обміну інформацією (зокрема, через єдиний 
портал).

Висновки. Отже, під час використання публічного 
майна здійснюються публічні, управлінські функції та 
наявний публічний інтерес. З метою запобігання юрис-
дикційним і позаюрисдикційним спорам у відносинах 
щодо публічного майна потрібно, щоб інституціональний 
вимір діяльності публічної адміністрації під час викори-
стання публічного майна спирався на правовий режим 
публічних інтересів, що охоплює: 1) нормативно-правове 
забезпечення соціальних процесів під час використання 
публічного майна; 2) соціальний механізм формування та 
реалізації публічного управління (забезпечення публіч-
них інтересів через адміністративно-процедурну функцію 
інструментів діяльності публічної адміністрації; легальні 
межі використання публічного майна).
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