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ОРГАНІЗАЦІЙНО-ПРАВОВІ ЗАСАДи ВЗАЄМОДІї ОРГАНІВ  
НАЦІОНАЛьНОї ПОЛІЦІї З ОРГАНАМи МІСЦЕВОГО САМОВРЯДУВАННЯ 

ЩОДО ЗАБЕЗПЕЧЕННЯ ПУБЛІЧНОї БЕЗПЕКи І ПОРЯДКУ  
ПІД ЧАС ПРОВЕДЕННЯ МАСОВих ЗАхОДІВ

У статті представлено аналіз правової основи взаємодії органів Національної поліції з органа-
ми місцевого самоврядування щодо забезпечення публічної безпеки і порядку під час проведення 
масових заходів. Виявлено проблемні аспекти стосовно правового регулювання таких відносин. 
З урахуванням Керівних принципів ОБСЄ зі свободи мирних зібрань та відповідного законодавства 
зарубіжних країн обґрунтовано пропозиції з удосконалення організаційно-правових засад взаємодії 
органів Національної поліції України з органами місцевого самоврядування щодо забезпечення пу-
блічної безпеки і порядку під час проведення масових заходів.
Ключові слова: Національна поліція України, органи місцевого самоврядування, публічна безпека і 
порядок, мирні зібрання, масові заходи.

Постановка проблеми. Проведення мирних зібрань 
та інших масових заходів за участі значної кількості лю-
дей пов’язано з підвищеним ризиком вчинення масових 
заворушень, групового порушення громадського поряд-
ку, а в умовах воєнного стану – також із загрозою вчи-
нення воєнних злочинів з боку держави-агресора. Зва-
жаючи на це, забезпечення публічної безпеки і порядку 
під час проведення масових заходів потребує комплексу 
злагоджених дій різних суб’єктів, наділених відповід-
ними повноваженнями, насамперед – органів Націо-
нальної поліції та органів місцевого самоврядування. 

Проте, як свідчить практика, цим органам не завжди 
вдається налагодити належну взаємодію за вказаним 
напрямом діяльності, що спричинено, зокрема, недо-
сконалістю правового регулювання таких відносин.

Аналіз останніх досліджень і публікацій. В остан-
ні роки питання взаємодії органів Національної поліції 
з органами місцевого самоврядування привертають 
увагу багатьох представників юридичної науки. Зокре-
ма, цим питанням присвячено наукові праці В.Є. Барби, 
О.В. Забожчук, М.В. Корнієнка, О.В. Крижановської, 
А. В. Новіченка, А.Г. Пишної, Т.А. Плугатар, С.М. Ле-
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лета, С.І. Шевченка та ін. Досліджуючи вказану темати-
ку, деякі з цих авторів виокремлюють й таку складову 
взаємодії зазначених органів, як спільне забезпечення 
публічної безпеки і порядку під час проведення масо-
вих заходів [1, с. 95; 2, с. 128; 3, с. 382; і ін.].

Більш детально особливості взаємодії Національної 
поліції з іншими суб’єктами забезпечення публічної 
безпеки і порядку під час проведення масових заходів 
(в тому числі з органами місцевого самоврядування) 
розглядали В.Ю. Кікінчук та А.В. Долинний. Зокрема, 
ці дослідники наголосили на потребі прийняття ок-
ремої інструкції щодо взаємодії Національної поліції 
з усіма такими суб’єктами [4, с. 28]. Однак у юридичній 
науці дотепер не сформовано конкретизованих пропо-
зицій щодо можливого змісту нормативних положень 
з питань взаємодії органів Національної поліції та ор-
ганів місцевого самоврядування за вказаним напрямом 
безпекової діяльності.

Наведене вище свідчить про актуальність теми цієї 
статті та доцільність її дослідження.

Метою цієї статті є обґрунтування пропозицій 
з удосконалення організаційно-правових засад взаємо-
дії органів Національної поліції з органами місцевого 
самоврядування щодо забезпечення публічної безпеки 
і порядку під час проведення масових заходів.

Виклад основного матеріалу. На цей час правова 
основа взаємодії органів Національної поліції з органа-
ми місцевого самоврядування представлена переважно 
рамковими положеннями законодавства, за якими, зо-
крема, поліція у процесі своєї діяльності має взаємодіяти 
з органами місцевого самоврядування, а останні сприя-
ють діяльності органів Національної поліції (ст. 5 Зако-
ну України «Про Національну поліцію» [5], п.п. 2 п. «а» 
ч. 1 ст. 38 Закону України «Про місцеве самоврядування 
в Україні» [6]). Спеціальних норм, які б безпосередньо 
регламентували питання взаємодії між цими органами 
у зв’язку з організацією та проведенням масових заходів, 
у законодавстві майже немає. Виняток становлять деякі 
норми Закону України «Про особливості забезпечення 
громадського порядку та громадської безпеки у зв’яз-
ку з підготовкою та проведенням футбольних матчів» 
[7] та Положення про порядок підготовки спортивних 
споруд та інших спеціально відведених місць для про-
ведення масових спортивних та культурно-видовищних 
заходів [8], але ці норми стосуються лише окремих ви-
дів масових заходів і є недостатньо конкретизованими.

Водночас для організації взаємодії між цими орга-
нами у вказаній сфері суттєве значення має врахування 
положень законодавства, згідно з якими:

1) організатори мирних зібрань (зборів, мітингів, по-
ходів і демонстрацій) мають завчасно сповіщати органи 
виконавчої влади чи органи місцевого самоврядування 
про проведення таких заходів (ч. 1 ст. 39 Конституції 
України) [9];

2) органи місцевого самоврядування негайно після 
одержання повідомлення про проведення зборів, мітин-
гів, походів, демонстрацій тощо мають право звернути-
ся до окружного адміністративного суду із позовною 
заявою про заборону таких заходів чи про встановлен-
ня іншого обмеження права на свободу мирних зібрань 
(ч. 1 ст. 280 Кодексу адміністративного судочинства 
України) [10];

3) до відання виконавчих органів сільських, селищ-
них, міських рад належать делеговані повноваження 
стосовно вирішення відповідно до закону питань про 
проведення зборів, мітингів, маніфестацій і демон-
страцій, спортивних, видовищних та інших масових 

заходів; здійснення контролю за забезпеченням при їх 
проведенні громадської безпеки і порядку (п.п. 3 п. «б» 
ч. 1 ст. 38 Закону України «Про місцеве самоврядування 
в Україні»).

Поряд із цим в умовах воєнного стану на відносини, 
пов’язані з організацією і проведенням масових захо-
дів, також поширюються норми Закону України «Про 
правовий режим воєнного стану», зміст яких наразі 
є суперечливим. Так, з одного боку цей Закон упов-
новажує військове командування разом з військовими 
адміністраціями запроваджувати заборону проведення 
мирних зборів, мітингів, походів і демонстрацій, інших 
масових заходів (п. 8 ч. 1 ст. 8), а з іншого – містить 
норму, яка прямо забороняє проведення масових зі-
брань та акцій і не встановлює при цьому будь-яких 
додаткових умов (ч. 1 ст. 19) [11]. Крім того, упродовж 
дії воєнного стану у деяких регіонах набула поширен-
ня практика, за якої військові адміністрації, військове 
командування або ради оборони приймають локальні 
акти, якими встановлюється порядок проведення ма-
сових заходів на території відповідної адміністратив-
но-територіальної одиниці. У таких актах не йдеться 
про безумовну заборону проведення масових заходів, 
а натомість передбачено можливість проведення ма-
сових заходів за умови попереднього отримання на це 
письмового погодження або дозволу військової адмі-
ністрації, ради оборони або органів місцевого само-
врядування, а також за умови дотримання безпекових 
вимог. Водночас органам місцевого самоврядування 
спільно з органами Національної поліції доручається 
забезпечити належний контроль за дотриманням вста-
новленого порядку проведення масових заходів [12].

Наявність прогалин і протиріч у правовому регу-
люванні відносин, пов’язаних з організацією і прове-
денням масових заходів, спричиняє низку ускладнень 
у правозастосовній практиці, в тому числі негативно 
позначається на стані взаємодії органів Національної 
поліції з органами місцевого самоврядування щодо 
забезпечення публічної безпеки і порядку під час про-
ведення таких заходів. У низці випадків діяльність цих 
органів у таких відносинах є нескоординованою, на що 
вказує, зокрема, зміст деяких судових рішень у справах 
про притягнення осіб до адміністративної відповідаль-
ності за порушення порядку організації і проведення 
мирних зібрань [13; 14].

Наведене вище свідчить про доцільність розробки 
та нормативного закріплення положень, які б визначали 
засади взаємодії між зазначеними органами щодо спіль-
ного забезпечення публічної безпеки і порядку під час 
проведення масових заходів.

Вирішенню цього завдання може сприяти враху-
вання Керівних принципів зі свободи мирних зібрань – 
розробленого під егідою Бюро з демократичних інсти-
тутів і прав людини ОБСЄ міжнародного документу, 
який містить рекомендації щодо забезпечення права зі 
свободи мирних зібрань, в тому числі охоплює низку 
положень стосовно ролі у таких відносинах поліції та 
органів місцевого самоврядування [15]. Крім того, в до-
сліджуваному контексті становлять інтерес відповідні 
положення законодавчих актів зарубіжних країн, що 
регулюють безпекові питання організації і проведення 
масових заходів.

Як відзначалось вище, нині в Україні на конститу-
ційному рівні закріплено обов’язок організаторів мир-
них зібрань завчасно сповіщати про проведення таких 
зібрань органи виконавчої влади чи органи місцевого 
самоврядування. Відтак, у разі належного виконан-
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ня цього обов’язку органи місцевого самоврядування 
одержують первинну інформацію про заплановане про-
ведення мирних зібрань. З урахуванням цього, оскіль-
ки згадані конституційні положення спрямовані на на-
дання відповідним органам можливості вжити заходів 
щодо безперешкодного проведення мирних зборів, за-
безпечення громадського порядку, прав і свобод людей, 
цілком доречним може стати нормативне закріплення 
правила, згідно з яким орган місцевого самоврядування 
невідкладно після отримання повідомлення про прове-
дення мирного зібрання має поінформувати про це від-
повідний територіальний орган Національної поліції. 
Раніше таке правило пропонувалося в одному із законо-
проектів про гарантії свободи мирних зібрань, який пе-
ребував на розгляді Верховної Ради України, але згодом 
був відкликаний [16].

У цьому ракурсі також заслуговують на увагу зако-
нодавчі акти зарубіжних країн, в яких враховано потре-
бу забезпечення публічної безпеки і порядку як під час 
проведення мирних зібрань, так і під час деяких інших 
масових заходів, проведення яких пов’язано з безпеко-
вими ризиками. Зокрема, у Латвійській Республіці ді-
ють Закони «Про мітинги, маніфестації та пікети» та 
«Про безпеку публічних розважальних та святкових за-
ходів». Перший з названих законів регулює відносини, 
що виникають у зв’язку з проведенням масових заходів 
(зборів, маршів, пікетів тощо) для вираження ідей і ду-
мок з політичних, економічних і соціальних питань, які 
мають суспільне значення [17]. Другий з цих законів – 
«Про безпеку публічних розважальних та святкових за-
ходів» визначає правові засади забезпечення публічно-
го порядку і безпеки у зв’язку з проведенням святкових, 
меморіальних, спортивних або розважальних закладів, 
запланованих і організованих фізичною або юридич-
ною особою та доступних для громадськості у публіч-
ному місці незалежно від форми власності на май-
но [18]. Обидва зазначені закони передбачають участь 
і взаємодію у регульованих відносинах органів місцево-
го самоврядування та органів поліції, в тому числі вста-
новлюють правило, за яким після одержання заяви про 
проведення публічного заходу муніципалітет направляє 
її копію до відповідного територіального підрозділу 
державної поліції та муніципальної поліції. Статтею 15 
Закону «Про мітинги, маніфестації та пікети» також 
визначено, що під час розгляду заяви про проведення 
заходу орган місцевого самоврядування враховує думку 
поліції стосовно наявності та можливості попереджен-
ня загроз для громадської безпеки у зв’язку із прове-
денням такого заходу. За потреби орган місцевого само-
врядування запрошує представників поліції на зустріч 
з організатором заходу для визначення способів попе-
редження можливих загроз (в тому числі шляхом зміни 
місця, часу або способу проведення заходу) [17].

Наведене положення кореспондує з Керівними 
принципами зі свободи мирних зібрань, якими реко-
мендовано, щоб до проведення заходу (особливо у разі 
проведення заходів з великою кількістю учасників або 
зборів з питань, що викликають розбіжності в суспіль-
стві) організатор обговорив з правоохоронними органа-
ми заходи забезпечення громадської безпеки, які мають 
бути підготовлені до заходу. Обговорюватися можуть 
такі питання, як наприклад, розташування співробіт-
ників поліції, функції розпорядників на зборах, а також 
характер дій поліції з підтримання порядку [15].

З урахуванням цього, відповідні правила варто за-
кріпити і у законодавстві України. Водночас, зважаючи 
на вищезгадані положення ст. 280 Кодексу адміністра-

тивного судочинства України, доцільно також закріпи-
ти норму, згідно з якою органи Національної поліції за 
наявності інформації про те, що проведення масового 
заходу може створити реальну небезпеку заворушень 
чи вчинення кримінальних правопорушень, загрозу 
здоров’ю населення або правам і свободам інших лю-
дей, зобов’язані клопотати перед відповідними орга-
нами місцевого самоврядування про звернення до суду 
з позовною заявою про заборону такого заходу чи про 
встановлення іншого обмеження права на свободу мир-
них зібрань. Раніше схожий обов’язок було встановле-
но для керівників місцевих органів внутрішніх справ 
згідно з пунктами 2.3, 2.8 Інструкції про дії органів 
і підрозділів внутрішніх справ щодо організації й забез-
печення охорони громадського порядку (затверджена 
наказом МВС України від 11 травня 2010 р. № 170), але 
у 2012 році цей наказ було скасовано [19].

Продовжуючи аналіз, слід звернути увагу, що ви-
щезгадана Інструкція також встановлювала вимоги 
щодо проведення органами внутрішніх справ рекогнос-
цирування місцевості, де відбуватимуться масові захо-
ди, та звернення за необхідності до місцевих органів 
влади для внесення тимчасових змін в організацію руху 
транспорту та пішоходів. Крім того, закріплювалася 
вимога щодо розробки плану забезпечення охорони 
громадського порядку та безпеки із визначенням у цьо-
му документі конкретних безпекових заходів, що мали 
здійснюватися органами внутрішніх справ у зв’язку 
з організацією та проведенням масового заходу (пункти 
2.11-2.14 Інструкції).

Наведений підхід не втратив актуальності, і анало-
гічні правила доцільно закріпити й в межах регламента-
ції діяльності органів Національної поліції. Водночас, 
з урахуванням того, що згідно зі ст. 38 Закону України 
«Про місцеве самоврядування в Україні» виконавчі ор-
гани місцевих рад уповноважені здійснювати контроль 
за забезпеченням громадської безпеки і порядку при 
проведенні масових заходів, варто передбачити, що 
плани забезпечення охорони публічного (громадського) 
порядку та безпеки під час проведення масових заходів 
погоджуються уповноваженою посадовою особою міс-
цевого самоврядування.

Ще один важливий аспект стосується забезпечен-
ня міжвідомчого обміну інформацією та оперативної 
співпраці представників органів Національної поліції 
та місцевого самоврядування безпосередньо під час 
проведення масових заходів. В цьому контексті доречно 
взяти до уваги положення Керівних принципів зі свобо-
ди мирних зібрань, в яких наголошено на необхідності 
того, щоб під час проведення публічних зібрань пред-
ставники правоохоронних та адміністративних органів 
підтримували зв’язок між собою та обмінювалися ін-
формацією, оперативно реагуючи на надзвичайні си-
туації або неправомірну поведінку окремих учасників. 
Якщо в ході зібрання виникає протистояння або супе-
речка, то як засіб для досягнення прийнятного рішен-
ня можуть бути використані переговори або допомога 
посередників. При цьому як приклад відзначається, що 
муніципалітет Варшави призначив спеціальних служ-
бовців, які можуть бути присутніми на зібраннях та 
сприяти комунікації між організаторами та представни-
ками органів правопорядку [15].

Наведені рекомендації в тій чи іншій мірі одержали 
відображення у законодавчих актах деяких зарубіжних 
країн з питань безпеки публічних заходів. Зокрема, За-
кон Республіки Молдова «Про зібрання» передбачає, 
що орган місцевого публічного управління зобов’я-
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заний призначити особу, відповідальну за проведення 
зібрання відповідно до закону, та повідомити її ім’я та 
контактні дані організатору та органу поліції. Водно-
час Закон передбачає присутність такої особи під час 
проведення зібрання та вжиття нею заходів для припи-
нення порушень громадського порядку у взаємодії з ор-
ганізаторами зібрання та поліцією [20]. Законом Латвій-
ської Республіки «Про мітинги, маніфестації та пікети» 
передбачено, що на відкритих зібраннях, маніфестаці-
ях та пікетах додержання положень цього Закону кон-
тролюють представники місцевого самоврядування та 
співробітники поліції. Співробітник поліції має право 
давати організатору та учасникам заходу обов’язкові 
вказівки щодо забезпечення додержання вимог, вста-
новлених цим Законом, згідно з конкретними умовами 
місця проведення заходу [17].

Аналогічний підхід варто закріпити і в законодавстві 
України, що сприятиме уникненню випадків, за яких 
органи місцевого самоврядування подекуди постфак-
тум дізнаються про виникнення суперечливих ситуацій 
або вчинення протиправних дій під час проведення заз-
далегідь заявлених масових заходів.

У ракурсі досліджуваних питань також видається 
слушною ідея, відображена у Законі Республіки Поль-
ща «Про безпеку масових заходів», який передбачає 
створення та функціонування спеціально уповноваже-
них колегіальних органів – міжвідомчих груп з безпеки 
масових заходів, до складу яких включаються, зокре-
ма, представники воєводства, місцевої поліції, служби 
пожежної безпеки, органів місцевого самоврядування. 
До компетенції таких колегіальних органів віднесено: 
1) аналіз загроз, пов’язаних з організацією масових за-
ходів; 2) аналіз та оцінку діяльності суб’єктів, наділе-
них повноваженнями у сфері безпеки масових заходів; 
3) забезпечення можливості міжвідомчого обміну ін-
формацією про загрози, пов’язані із проведенням масо-
вих заходів; 4) підтримку програм, спрямованих на під-
вищення безпеки масових заходів; 5) інші ініціативи, 
спрямовані на підвищення безпеки масових заходів [21].

Запозичення такого досвіду може бути корисним 
для України, в тому числі дозволить створити умови 
для більш ефективної взаємодії органів Національної 
поліції та органів місцевого самоврядування у вирішен-
ні безпекових питань, пов’язаних із проведенням масо-
вих заходів.

Висновки. На основі проведеного дослідження для 
удосконалення організаційно-правових засад взаємо-
дії органів Національної поліції з органами місцевого 
самоврядування щодо забезпечення публічної безпеки 
і порядку під час проведення масових заходів пропону-
ється нормативно закріпити правила, які передбачати-
муть таке:

1) органи місцевого самоврядування невідклад-
но після отримання повідомлень про проведення 

мирних зібрань або інших масових заходів у гро-
мадських місцях за участі значної кількості людей 
інформують про це відповідні територіальні органи  
Національної поліції;

2) уповноважені посадові особи місцевого само-
врядування спільно з представниками територіальних 
органів Національної поліції проводять попередні кон-
сультації з організаторами масових заходів стосовно за-
безпечення під час проведення таких заходів публічної 
безпеки і порядку;

3) за наявності інформації про те, що проведення 
масового заходу становить реальну небезпеку завору-
шень чи вчинення кримінальних правопорушень, за-
грозу здоров’ю населення або правам і свободам інших 
людей орган Національної поліції зобов’язаний ініцію-
вати звернення відповідного органу місцевого самовря-
дування до суду з позовною заявою про заборону такого 
заходу чи про встановлення іншого обмеження права на 
свободу мирних зібрань;

4) у разі завчасного одержання інформації про про-
ведення масового заходу територіальний орган Націо-
нальної поліції розробляє план забезпечення публічної 
безпеки і порядку під час проведення такого заходу та 
погоджує цей план з уповноваженою посадовою осо-
бою місцевого самоврядування;

5) уповноважені представники органів місцевого 
самоврядування під час проведення масових заходів 
спільно з уповноваженими працівниками органів Наці-
ональної поліції здійснюють контроль за забезпеченням 
публічної безпеки і порядку та ведуть комунікацію з ор-
ганізаторами цих заходів.

Наведені положення пропонується врахувати під 
час розробки та прийняття спеціальних законодав-
чих актів, що визначатимуть порядок організації та 
проведення мирних зібрань, а також встановлюва-
тимуть особливості забезпечення публічної безпеки 
і порядку під час проведення інших масових заходів.  
На цей час за відсутності таких законодавчих актів 
пропоновані положення з відповідною конкретизацією 
можуть бути закріплені на рівні локальних докумен-
тів, підготовлених органами місцевого самоврядуван-
ня спільно з відповідними територіальними органами 
Національної поліції.

Поряд із цим наразі існує нагальна потреба усунення 
вищезгаданих неузгодженостей у законодавстві та до-
сягнення юридичної визначеності стосовно можливості 
проведення масових заходів під час дії воєнного стану, 
а також повноважності військового командування та 
військових адміністрацій визначати порядок та умови 
проведення таких заходів (включно з регламентацією 
участі у цих відносинах органів Національної поліції та 
органів місцевого самоврядування). Пошук шляхів ви-
рішення цього питання має бути предметом подальших 
наукових досліджень.
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orgAnizAtionAl And legAl prinCipleS of interACtion of nAtionAl poliCe 
BodieS with loCAl government BodieS regArding enSUring pUBliC 

SAfetY And order dUring mASS eventS

The article presents an analysis of the legal basis for the interaction of the National Police of Ukraine with local self-
government bodies regarding the provision of public safety and order during mass events. Problematic aspects regarding 
the legal regulation of such relations have been identified. Relevant provisions of the OSCE Guiding Principles on Freedom 
of Peaceful Assembly and the legislation of foreign countries on ensuring public safety and order during mass events were 
analyzed.

On the basis of the conducted research, in order to improve the organizational and legal foundations of interaction 
between the National Police of Ukraine and local self-government bodies regarding the provision of public safety and order 
during mass events, it is proposed to standardize the following rules:

1) local self-government bodies, immediately after receiving reports of peaceful gatherings or other mass events in 
public places with the participation of a significant number of people, inform the relevant territorial bodies of the National 
Police;

2) authorized officials of local self-government, together with representatives of territorial bodies of the National 
Police, conduct preliminary consultations with organizers of mass events regarding the provision of public safety and order 
during such events;

3) in the presence of information that the holding of a mass event poses a real danger of riots or the commission of 
criminal offenses, a threat to the health of the population or the rights and freedoms of other people, the National Police 
body is obliged to initiate the appeal of the relevant local self-government body to the court with a statement of claim for 
the prohibition of such an event or the establishment of another restriction on the right to freedom of peaceful assembly;

4) in the case of early receipt of information about the holding of a mass event, the territorial body of the National 
Police develops a plan for ensuring public safety and order during such an event and agrees this plan with an authorized 
official of local self-government;

5) during mass events, authorized representatives of local self-government bodies, together with authorized employees 
of the National Police, supervise the provision of public safety and order and communicate with the organizers of these 
events.

Key words: National Police of Ukraine, local self-government bodies, public safety and order, peaceful gatherings, 
mass events.

https://orcid.org/0000-0002-6359-2475

