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Анотація. Статтю присвячено проблемі вільного розсуду і дискреційних повноважень у діяльності органів місцево-
го самоврядування щодо вирішення земельних питань. Показано, що специфікою реалізації дискреційних повноважень 
органами місцевого самоврядування у процесі вирішення земельних питань є наявність вільного розсуду двох видів, 
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а саме інтелектуального і вольового. Перший реалізується під час підготовки проєкту рішення про надання дозволу на 
розроблення проєкту землеустрою щодо відведення земельної ділянки, а другий – під час голосування за проєкт відпо-
відного рішення. Розглянуто можливості обмеження вільного розсуду в діяльності органів місцевого самоврядування 
під час вирішення земельних питань. Встановлено, що обмеження вільного розсуду здійснюється за допомогою вста-
новлення виключного переліку підстав для ухвалення негативного рішення, запровадження принципу мовчазної згоди 
в разі порушення строків розгляду питання, а також можливості оскарження в суді негативного рішення.

Ключові слова: вільний розсуд, дискреційні повноваження, органи місцевого самоврядування, регулювання 
земельних відносин, обмеження вільного розсуду.
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Abstract. The article is devoted to the problem of free discretion and discretionary powers in the activities of local 
self-government bodies in resolving land issues. It is shown that the specificity of discretionary powers exercise by local 
governments in the process of resolving land issues is the availability of two types free discretion, namely intellectual 
and volitional. The first is implemented during the preparation of the draft decision on granting permission to develop 
a land management project for the allocation of land, and the second is implemented during the vote for the draft decision. 
Possibilities of free discretion restriction in activity of local governments at the decision of land issues are considered. 
It is ascertained that the restriction of free discretion is carried out by establishing an exclusive list of grounds for 
a negative decision, the introduction of the acquiescence principle in case of the consideration terms violation, as well as 
the possibility of appealing a negative decision in court.

Key words: free discretion, discretionary powers, local governments, regulation of land relations, restriction of free 
discretion.
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Adnotacja. Artykuł poświęcony jest problematyce wolnej dyskrecji i uprawnień dyskrecjonalnych w działaniach 
jednostek samorządu terytorialnego w zakresie rozwiązywania problemów lądowych. Wykazano, że specyfiką realizacji 
uprawnień dyskrecjonalnych przez jednostki samorządu terytorialnego w procesie rozwiązywania problemów lądowych 
jest posiadanie wolnej dyskrecji dwóch rodzajów, a mianowicie intelektualnej i wolicjonalnej. Pierwszy realizowany 
jest podczas przygotowywania projektu decyzji o udzieleniu pozwolenia na opracowanie projektu zagospodarowania 
przestrzennego w zakresie zagospodarowania terenu, a drugi – podczas głosowania nad projektem stosownej decyzji. 
Rozważono możliwości ograniczenia swobodnej dyskrecji w działalności jednostek samorządu terytorialnego przy 
rozwiązywaniu problemów lądowych. Ustalono, że ograniczenie wolnej dyskrecji odbywa się poprzez ustanowienie 
wyłącznej listy podstaw do podjęcia decyzji negatywnej, wprowadzenie zasady milczącej zgody w przypadku naruszenia 
terminu rozpatrzenia sprawy, a także możliwość odwołania się do sądu decyzji negatywnej.

Słowa kluczowe: wolna dyskrecja, uprawnienia dyskrecjonalne, jednostki samorządu terytorialnego, regulacja 
stosunków lądowych, ograniczenie wolnej dyskrecji.

Вступ. Однією з найбільш поширених проблем у сфері земельних відносин є проблема реалізації дискрецій-
них повноважень органів місцевого самоврядування під час вирішення земельних питань, зокрема відчуження 
земельних ділянок. Обмеженість земельних ресурсів, величезна кількість тих, хто бажає отримати земельні 
ділянки у власність, недосконалість чинного законодавства призводять до виникнення великої кількості спо-
рів стосовно реалізації повноважень органів місцевого самоврядування в цій сфері. Проблема полягає в тому, 
що вільний розсуд органів місцевого самоврядування, притаманний їм через природу самоврядування, має 
бути узгоджений із необхідністю забезпечення прав і свобод людини і громадянина, проте механізми такого 
узгодження не є досконалими, що підтверджується відповідною судовою практикою. Натомість, як зазначають 
науковці, дослідження реалізації дискреційних повноважень колегіальними суб’єктами дозволяють звернути 
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увагу на те, що нині у відповідних суб’єктів є необмежена дискреційна компетенція. Відсутність реґламентації 
здійснення ними таких повноважень дозволяє довільно використовувати свої управлінські функції та збільшує 
корупційний чинник у процесі їх виконання (Цвіркун, 2008: 76).

Основна частина. Проблемам вільного розсуду в діяльності публічної адміністрації та, відповідно, 
дискреційним повноваженням присвячено досить багато наукових праць. У різні часи відповідна тема-
тика досліджувалась В.Б. Авер’яновим, О.Ф. Андрійко, Н.О. Армаш, Ю.П. Битяком, Д.І. Голосніченком, 
Л.Є. Кисиль, О.С. Лагодою, С.А. Резановим, М.Б. Рісним, А.О. Селівановим, Г.Й. Ткач та багатьма іншими. 
Можна сказати, що загальна теорія дискреційних повноважень та вільного розсуду в діяльності суб’єктів 
публічної адміністрації є добре розробленою, зокрема в окремих прикладних сферах, в адміністративному 
судочинстві також. Проте у сфері діяльності органів місцевого самоврядування, пов’язаної з вирішенням 
земельних питань, проблема є малодослідженою.

Метою статті є аналіз повноважень органів місцевого самоврядування щодо вирішення земельних 
питань з погляду їхньої дискреційності, а також визначення способів обмеження вільного розсуду в їхній 
діяльності.

Попри значну кількість наукових публікації, присвячених проблемам реалізації дискреційних повноважень, 
базовими положеннями, що перебувають в основі розуміння змісту дискреційних повноважень, є положення 
рекомендацій Комітету міністрів Ради Європи стосовно здійснення адміністративними органами влади дис-
креційних повноважень. Відповідно до цих рекомендацій, під дискреційними повноваженнями варто розумі-
ти повноваження, які адміністративний орган, який ухвалює рішення, може здійснювати з певною свободою 
розсуду (рекомендації Комітету міністрів Ради Європи № R (80) 2, 1980 р.). У вітчизняному законодавстві 
термін «дискреційні повноваження» уживався в Методології проведення антикорупційної експертизи проєк-
тів нормативно-правових актів. Відповідно до цього документа, дискреційні повноваження – сукупність прав 
і обов’язків державних органів, їх посадових та службових осіб, що дають можливість на власний розсуд 
визначити повністю або частково зміст рішення або вибрати один із кількох варіантів ухвалення рішень, перед-
бачених проєктом акта (Постанова КМУ, 2009: 81).

Отже, ключовим моментом дискреційних повноважень є вільний (власний, свободний) розсуд носія від-
повідних владних повноважень. Така ж думка панує й серед науковців, зокрема, А.О. Селіванов уважає, 
що державний розсуд можна схарактеризувати як повноваження на вільний вибір того варіанта поведінки 
(дії), який найбільше відповідав би конкретним правовим умовам реалізації суб’єктом своєї компетенції 
(Селіванов, 2000: 68). Для колегіальних органів місцевого самоврядування вільний розсуд закладено в нор-
мативному визначенні поняття місцевого самоврядування. Відповідно до ст. 2 Закону України «Про місцеве 
самоврядування», місцеве самоврядування в Україні – це гарантоване державою право та реальна здатність 
територіальної громади – жителів села чи добровільного об’єднання в сільську громаду жителів кількох сіл, 
селища, міста – самостійно або під відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування 
вирішувати питання місцевого значення в межах Конституції і законів України (Закон «Про місцеве само-
врядування», 1997: 170). Вирішувати щось самостійно фактично й означає робити це на власний розсуд.

Право на власний розсуд підсилюється і способом ухвалення рішень основними органами місцевого 
самоврядування – місцевими радами. Відповідно до ст. 59 Закону України «Про місцеве самоврядування», 
рішення ради ухвалюється на її пленарному засіданні після обговорення більшістю депутатів від загального 
складу ради, крім випадків, передбачених цим Законом. Рішення ради ухвалюються відкритим поіменним 
голосуванням, окрім випадків, передбачених у п. п. 4 і 16 ст. 26, п. п. 1, 29 і 31 ст. 43, ст. ст. 55, 56 цього Зако-
ну, у яких рішення ухвалюються таємним голосуванням. Тобто для ухвалення того чи іншого рішення шля-
хом голосування кожний депутат має визначитись на власний розсуд підтримувати відповідне рішення чи 
ні. Крім того, у ч. 6 ст. 60 цього ж Закону зазначено, що доцільність, порядок та умови відчуження об’єктів 
права комунальної власності визначаються відповідною радою.

Як зазначає М.О. Баймуратов, дискреційні повноваження органів місцевого самоврядування виникають на 
стику трьох складових частин: 1) наявності специфічних інтересів територіальної спільноти та її членів, що 
пов’язані з їхніми індивідуальними, груповими, колективними, віковими, статевими, професійними, рольо-
вими й іншими екзистенційними потребами та які формуються через складну та багаторівневу соціально-
нормативну систему імпресій, інтенцій, життєвих устремлінь, потреб, – а у підсумку – через соціалізацію 
особистості; 2) обєктивації й усвідомлення державою та соціумом необхідності наявності в органів місцевого 
самоврядування відповідних – реальних, оптимальних, самодостатніх, ефективних, фінансово та ресурсно 
забезпечених повноважень; 3) трансформації сфери місцевого самоврядування з переважно сфери самооргані-
зації населення в більш широку сферу – сферу реалізації конституційних прав, свобод і обов’язків, які завдяки 
домінантній локальній ознаці їх реалізації й отримання соціального ефекту перетворюються на муніципальні 
права особи, людини, члена територіального колективу (Баймуратов, 2019: 33–34).

Розглянемо з погляду дискреційності повноважень окремі процедури надання органами місцевого само-
врядування земельних ділянок у власність громадянам відповідно до норм Земельного кодексу України. Від-
повідно до ч. ч. 6, 7 ст. 118 Земельного кодексу України (Земельний кодекс України, 2001: 27), громадяни, 
зацікавлені в одержанні безоплатно у власність земельної ділянки із земель комунальної власності для ведення 
фермерського господарства, ведення особистого селянського господарства, ведення садівництва, будівництва 
й обслуговування жилого будинку, господарських будівель і споруд (присадибної ділянки), індивідуального 
дачного будівництва, будівництва індивідуальних гаражів у межах норм безоплатної приватизації, подають 
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клопотання до відповідного органу місцевого самоврядування, який передає земельні ділянки державної чи 
комунальної власності у власність відповідно до повноважень, визначених ст. 122 цього Кодексу. У клопотан-
ні зазначаються цільове призначення земельної ділянки та її орієнтовні розміри. До клопотання додаються 
графічні матеріали, на яких зазначено бажане місцерозташування земельної ділянки, погодження землекорис-
тувача (у разі вилучення земельної ділянки, що перебуває в користуванні інших осіб) та документи, що під-
тверджують досвід роботи в сільському господарстві або наявність освіти, здобутої в аграрному навчальному 
закладі (у разі надання земельної ділянки для ведення фермерського господарства).

Відповідний орган місцевого самоврядування, який передає земельні ділянки комунальної власності 
у власність відповідно до повноважень, визначених ст. 122 цього Кодексу, розглядає клопотання в місячний 
строк і дає дозвіл на розроблення проєкту землеустрою щодо відведення земельної ділянки або надає моти-
вовану відмову. Підставою для відмови в наданні такого дозволу може бути лише невідповідність місцероз-
ташування об’єкта вимогам законів, ухвалених відповідно до них нормативно-правових актів, генеральних 
планів населених пунктів та іншої містобудівної документації, схем землеустрою і техніко-економічних 
обґрунтувань використання й охорони земель адміністративно-територіальних одиниць, проєктів землеу-
строю щодо впорядкування територій населених пунктів, затверджених у встановленому законом порядку.

Як випливає зі змісту наведених норм, тут має місце одразу два прояви дискреційних повноважень органу 
місцевого самоврядування, а саме місцевої ради, яка відповідно до ст. 122 Земельного кодексу України упо-
вноважена вирішувати дані питання. Перший прояв стосується змісту рішення про надання дозволу на роз-
роблення проєкту землеустрою щодо відведення земельної ділянки чи про відмову в наданні такого дозволу.

На перший погляд дискреційні повноваження органу місцевого самоврядування під час вирішення питання 
щодо надання дозволу на розроблення проєкту землеустрою обмежені виключним переліком підстав для від-
мови. Але лексична конструкція «підставою відмови в наданні такого дозволу може бути <…>» охоплює й таку 
ситуацію, коли орган місцевого самоврядування може надати дозвіл навіть у разі наявності окремих підстав 
для відмови в його наданні. Тобто в таку лексичну конструкцію закладені певна диспозитивність та нормативна 
невизначеність. Очевидно, щоб зробити зазначений перелік підстав імперативним, необхідно було б використати 
іншу лексичну конструкцію, а саме вказати, що за наявності перелічених підстав дозвіл на розроблення проєкту 
землеустрою щодо відведення земельної ділянки не надається.

Зміст рішення відображається у проєкті рішення місцевої ради, який виноситься на голосування на пле-
нарному засіданні сесії відповідної ради. І тут проявляється другий аспект дискреційних повноважень міс-
цевих рад. Проєкт рішення про надання дозволу на розроблення проєкту землеустрою під час його розгляду 
та голосування може не отримати кількості голосів депутатів, необхідної для його ухвалення Тобто в голосу-
ванні під час пленарних засідань у місцевих радах завжди наявний вільний розсуд депутатів, що зумовлено 
колегіальним способом ухвалення рішень і природою місцевого самоврядування. Такий вільний розсуд про-
являється в усіх без винятку справах, які вирішуються колегіальними органами місцевого самоврядування.

Свого часу Ю.Г. Барабаш зазначав, що дискреція передбачає одночасне поєднання двох елементів: вольо-
вого, який включає в себе вільний розсуд, та інтелектуального (морально-правовий), який означає вико-
ристання дискреційних повноважень «за здоровим глуздом» (Барабаш, 2007: 49–54). У наведеному вище 
прикладі ми маємо справу як раз із такими проявами дискреції, проте рознесеними в часі. Інтелектуальна 
дискреція, або дискреція здорового глузду, проявляється на стадії підготовки проєкту рішення про надан-
ня дозволу на розроблення проєкту землеустрою щодо відведення земельної ділянки. На стадії ухвалення 
рішення проявляється вольова дискреція.

Безумовно, наявність вільного розсуду у процедурах ухвалення рішень колегіальними органами місце-
вого самоврядування створює, з одного боку, корупційний ризик, а з іншого – порушує принцип правової 
визначеності. Як зазначають дослідники, необхідність обмеження дискреційних повноважень та сваволі 
держави щодо прав людини історично зумовила таку вимогу як невід’ємну складову частину принципу вер-
ховенства права. Нині неможливо уявити демократичні органи державної влади як з абсолютними повно-
важеннями, так і цілком позбавлені певного розсуду. Саме тому головним завданням права є вироблення 
чітких меж застосування дискреційних повноважень (Венгер, 2013: 49–54). Дане твердження є абсолютно 
справедливим не лише для сфери діяльності державних органів, але й для колегіальних органів місцевого 
самоврядування.

Оскільки в діяльності органів місцевого самоврядування щодо вирішення земельних питань мають місце 
два види вільного розсуду, отже, і два види дискреційних повноважень, то механізми відповідних обмежень 
мають існувати щодо обох.

Що стосується обмежень інтелектуальної дискреції, то в розглянутому нами прикладі такі обмеження 
мають місце, хоча й не в достатньому обсязі. Першим обмеженням можна вважати те, що ст. 118 визначено 
виключний перелік підстав для відмови в наданні дозволу щодо розроблення проєкту землеустрою щодо від-
ведення земельної ділянки. Друге обмеження міститься у ч. 7 ст. 118 Земельного кодексу України і стосується 
випадку порушення строку ухвалення відповідного рішення. Так, відповідно до абзацу третього ч. 7 згада-
ної статті, якщо в місячний строк із дня реєстрації клопотання орган місцевого самоврядування, який пере-
дає земельні ділянки комунальної власності у власність відповідно до повноважень, визначених ст. 122 цього 
Кодексу, не надав дозволу на розроблення проєкту землеустрою щодо відведення земельної ділянки або моти-
вованої відмови в його наданні, то особа, зацікавлена в одержанні безоплатно у власність земельної ділянки 
із земель комунальної власності, у місячний строк із дня закінчення зазначеного строку має право замовити 
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розроблення проєкту землеустрою щодо відведення земельної ділянки без надання такого дозволу, про що 
письмово повідомляє орган місцевого самоврядування.

Дана норма була введена до Земельного кодексу Законом України «Про внесення змін до деяких зако-
нодавчих актів України щодо вдосконалення процедури відведення земельних ділянок» від 2 липня 2013 р. 
№ 366–VII (Про внесення змін, 2013: 1185), а цей Закон було розроблено, серед іншого, з метою вдоскона-
лення процедури відведення земельних ділянок через запровадження принципу мовчазної згоди на етапі 
отримання дозволу на розроблення документації із землеустрою.

На нашу думку, у даному разі принцип мовчазної згоди застосовано не зовсім коректно, оскільки відкритим 
залишається питання про необхідність отримання від органу місцевого самоврядування відповідного дозволу 
навіть після спливу зазначеного місячного строку. Для повноти правового регулювання в даному разі необ-
хідно було б додати, якщо в місячний строк із дня реєстрації клопотання орган місцевого самоврядування не 
надав дозволу на розроблення проєкту землеустрою щодо відведення земельної ділянки або мотивованої від-
мови в його наданні, то такий дозвіл уважається наданим. У такому разі конструкція принципу мовчазної згоди 
у ст. 118 Земельного кодексу України була б завершеною і досконалою.

Що ж стосується обмеження вольової дискреції, то тут ситуація є набагато складнішою. Відповідно до 
ч. 10 ст. 118 Земельного кодексу України, відмова органу виконавчої влади чи органу місцевого самоврядування 
в передачі земельної ділянки у власність або залишення клопотання без розгляду можуть бути оскаржені в суді. 
Проте через правовий статус депутата місцевої ради його неможливо змусити голосувати тим чи іншим чином, 
навіть на виконання рішення суду. Відповідно до ч. 2 ст. 59 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», 
рішення ради ухвалюється на її пленарному засіданні після обговорення більшістю депутатів від загального складу 
ради, крім випадків, передбачених цим Законом. Інших способів ухвалення рішень місцевими радами Законом не 
передбачено, тому суд може зобов’язати раду розглянути рішення, наприклад, про затвердження проєкту землеу-
строю щодо відведення земельної ділянки та надання земельної ділянки у власність, але законодавчо визначеного 
механізму примусового виконання такого рішення нині немає. Проте така ситуація є прямим порушенням прин-
ципу правової визначеності. Зазначений принцип безпосередньо не представлений у законодавстві України, проте 
його зміст у різних аспектах використовується у практиці Конституційного Суду України (Гультай, 2012: 83–93).

У європейській правовій доктрині принцип правової визначеності розуміється як зобов’язання державних 
владних органів забезпечити легкість з’ясування права тими, до кого воно застосовується, і набуття останніми 
можливості, у разі необхідності, скористатися правом, як і способом, за допомогою якого воно буде підлягати 
застосуванню і тлумаченню. Інший аспект поняття принципу правової визначеності має вигляд принципів, 
згідно з якими закон не має зворотної сили та не діє перехідне право. Перший принцип є спільним фактично 
для всіх держав-членів. Як ухвалив Суд Європейського Союзу в рішенні у справі Racke, його основна мета 
полягає в забезпеченні того, що жодна з норм, які ухвалюють державні органи влади, не може бути застосо-
вана до не поінформованих про неї. Однак у тому самому рішенні стверджується, що застосування зворотної 
сили норми допускається у виняткових випадках, а саме: якщо цього вимагають цілі, яких вона має досягти, 
і забезпечує повагу до законних очікувань тих, на кого вона впливає. Принцип законних очікувань є наслідком 
принципу правової визначеності. Він спрямований на те, щоб у випадках, коли фізична особа переконана, що 
досягне певного результату, якщо буде діяти відповідно до норм правової системи, забезпечити захист цих 
очікувань (Богачова, 2013: 2–3).

Саме в останньому контексті, тобто в контексті законних очікувань, для нас і є цікавим зазначений прин-
цип. Для його повноцінної реалізації, на нашу думку, варто запровадити положення, відповідно до яко-
го невиконання органом місцевого самоврядування рішення суду, яким орган місцевого самоврядування 
зобов’язується розглянути певне рішення, зокрема у сфері регулювання земельних відносин, є підставою 
для дострокового припинення повноважень такого органу місцевого самоврядування. Такий крок є виправ-
даним з погляду персоналізації відповідальності за невиконання судових рішень.

Висновки. У підсумку можна констатувати, що специфікою реалізації дискреційних повноважень орга-
нами місцевого самоврядування у процесі вирішення земельних питань є наявність вільного розсуду двох 
видів, а саме інтелектуального і вольового. Перший реалізується під час підготовки проєкту рішення про 
надання дозволу на розроблення проєкту землеустрою щодо відведення земельної ділянки, а другий – під 
час голосування за проєкт відповідного рішення. Обмеження вільного розсуду здійснюється за допомогою 
встановлення виключного переліку підстав для ухвалення негативного рішення, запровадження принципу 
мовчазної згоди в разі порушення строків розгляду питання, а також можливості оскарження в суді негатив-
ного рішення. У зв’язку із цим потребує подальшого наукового опрацювання проблема виконання судових 
рішень колегіальними органами місцевого самоврядування.
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