
http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/3-9-2014 31

ЗАГАЛЬНЕ АДМІНІСТРАТИВНЕ ПРАВО

Належне державне управління відповідно до Реко-
мендації Комітету міністрів Ради Європи державам-
членам [1] передбачає чітке визначення на консти-
туційному і законодавчому рівнях завдань, функцій, 
обов’язків і відповідальності службовців представ-
ницьких інституцій держави. Яскравим прикладом є 
Конституція Франції 1958 р. [2, с. 72–119], якою вста-
новлено, що Прем’єр-міністр несе відповідальність 
за діяльність Уряду і забезпечує виконання законів; 
міністри несуть відповідальність за виконання актів 
Уряду [2, ст. 21–23]; члени Уряду несуть кримінальну 
відповідальність за дії, що скоєні ними при виконанні 
своїх функцій і кваліфікуються як злочини або де-
лікти на час їх скоєння [2, ст. 68-1].

Натомість зміст Конституції України [3] свідчить 
про протилежне: замість функцій та обов’язків щодо 
створення організаційних умов для забезпечення гід-
них умов життя людини, мова йде про здійснення 
влади або «владоповноважень» як права та можли-
вості розпоряджатися чим-небудь [3, ст. 6, ч. 2 ст. 19]; 
матеріальна та моральна шкода, завдана незаконними 
рішеннями, діями чи бездіяльністю органів держав-
ної влади (ОДВ), органів місцевого самоврядування 
(ОМС), їх службовців при здійсненні ними своїх по-
вноважень, відшкодовується за рахунок держави чи 
ОМС, а не за рахунок винних осіб [3, с. 56]. Тобто 
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Конституцією легалізована «влада 
без обов’язків і відповідальності». 
Такий порядок абсолютним чином 
блокує реалізацію принципів право-
вої держави та верховенства права.

У вітчизняній адміністративно-
правовій науці відсутні праці, в яких 
би питання належного державного 
управління досліджувалось з пози-
цій визначеності правового статусу 
органів виконавчої влади та їх служ-
бовців.

Визначеність правового статусу 
ОВВ, ОМС та їх службовців має над-
звичайно важливе значення для реа-
лізації принципів правової держави 
і верховенства права. Що ж розумі-
ється під поняттям «статус»? Під 
цим поняттям (лат. status) розуміється 
встановлене нормами права правове 
становище його суб’єктів, сукупність 
їх обов’язків і прав [4, с. 525]. Більш 
конкретним є пояснення, що наведені 
в латинсько-руському словнику: це 
«становище; спосіб дій, правила» [5, 
с. 522]. Тобто термін охоплює сукуп-
ність інститутів обов’язку, відпові-
дальності та інституту адміністратив-
ної процедури (спосіб дій, правила). 

З приводу цього варто навести 
точку зору зарубіжних учених. Так, 
французький державний діяч А. Ток-
віль (1805–1859) [6, с. 61–62, 96] пи-
сав, що діяльність влади повинна 
бути організована таким чином, щоб 
діяти в інтересах народу і бути від-
повідальною перед ним; установ-
лення відповідальності всіх посадо-
вих осіб перед судом не призводить 
до послаблення урядової влади – на-
впаки, це посилює повагу народу до 
представників влади. Лауреат Нобе-
лівської премії з економіки 1974 р., 

відомий австрійсько-американський 
економіст і політичний філософ  
Ф. Хайєк (1899–1992) [7] наголошу-
вав, що всяка влада повинна бути зу-
мовлена довгочасним зводом правил, 
який ніхто не має права змінити за-
ради досягнення якоїсь негайної цілі 
[7, с. 450]; справжня цінність демо-
кратії полягає в тому, що вона пови-
нна захистити людину від зловжи-
вань влади [7, с. 459]. 

Завданням правої держави є спра-
ведливість, належна поведінка пред-
ставників державних інституцій, їх 
доброчесне служіння людині і сус-
пільству. В ідеологічну та правову 
основу цих країн покладено ідею ко-
ристі та ідею справедливості сто-
совно людини та суспільства. При 
цьому належне державне управління 
може бути забезпечене лише високо-
якісним законодавством, яке повинне 
бути адекватним і послідовним, яс-
ним, зрозумілим і доступним. Його 
принципи ґрунтуються на положен-
нях Рекомендації Комітету Міністрів 
ЄС державам членам про належне 
державне управління CM/Rec (2007)7 
[8], Міжнародного кодексу поведінки 
державних службовців [9] тощо. 

Рекомендація про належне дер-
жавне управління ґрунтується на 
низці обов’язкових до виконання пра-
вових актів, зокрема Резолюції (77) 31 
про захист особистості від дій адміні-
стративних органів; низці рекомен-
дацій Комітету Міністрів, зокрема 
про здійснення дискреційних повно-
важень адміністративними органами 
(№ R(80)2); про доступ до інформа-
ції, наявної в органах державного 
управління (№ R(81)19); про юри-
дичну відповідальність (№ R(84)15); 
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про адміністративні процедури, що 
зачіпають права великої кількості 
людей (№ R(87)16); про передачу 
третім сторонам персональних да-
них, наявних у державних органів 
(№ R(91)10); про статус державних 
службовців у Європі (№ R(2000)6); 
про кодекси поводження для дер-
жавних службовців (№ R(2000)10); 
про доступ до офіційних докумен-
тів (№ R(2002)2); про виконання 
адміністративних і судових рішень 
у галузі адміністративного права 
(№ R(2003)16); про судовий на-
гляд за адміністративними актами  
(№ R(2004)20) тощо. 

Невід’ємною складовою Рекомен-
дації є Кодекс належного державного 
управління та основоположні прин-
ципи адміністративних процедур у 
їх діяльності. Принципами належ-
ного державного управління зокрема 
визначено такі: принцип законності 
(ст. 2); органи державного управління 
мають діяти відповідно до юридич-
них принципів, що регулюють їхню 
організацію, функціонування та ді-
яльність (метою адміністративного 
права або його предметом є детальна 
регламентація діяльності адміністра-
ції (їх службовців), а не регулювання 
суспільних відносин, як це легалізо-
вано радянською правовою наукою); 
органи державного управління (їх 
службовці) повинні діяти і здійсню-
вати свої обов’язки в розумні терміни 
(ст. 7). Вони повинні нести відпові-
дальність за неналежне виконання ад-
міністративних рішень, що входить у 
коло їх обов’язків (ст. 20). 

Звернемось до досвіду зарубіж-
них країн. Так, Ж. Ведель відзначає, 
що адміністративне право Франції є 

сукупністю правових норм, які регла-
ментують діяльність державної адмі-
ністрації [10, с. 5]. Головною метою 
та обов’язком діяльності адміністра-
ції, її службовців є здійснення захо-
дів, що забезпечують дотримання 
і виконання законів (принцип за-
конності). Інший принцип – це від-
повідальність публічної влади та її 
представників через обов’язок від-
шкодовування заподіяних ними збит-
ків [10, с. 65]. Закріплення в юри-
дичній формі обов’язків службовців 
державної адміністрації, як зазна-
чає французький адміністративіст  
Г. Бребан [11, с. 168], передусім уста-
новлюється для забезпечення загаль-
них цілей з усіляких аспектів в інте- 
ресах громадян, які взагалі зацікав-
лені в тому, щоб застосовувалися за-
кони і щоб адміністрація діяла відпо-
відно до правових норм; платників 
податків, тому що ці норми мають 
своєю метою зокрема недопущення 
марнотратства державних коштів, які 
стягуються і накопичуються у вигляді 
податкових надходжень, і нарешті – 
громадян як підданих, зацікавлених у 
тому, щоб їх спілкування з органами 
державного управління мало міцні та 
законні підстави. 

Адміністративне право ґрунту-
ється, як ми вже відзначили, на при-
писах Конституції Франції 1958 р. 
[12, с. 120–152]. Адміністративна 
наука, або наука державного управ-
ління, – наголошує французький ад-
міністративіст Р. Драго [13, с. 5, 6], –  
є суспільною наукою, що вивчає дер-
жавну адміністрацію. Адміністрація 
для науки державного управління, як 
відзначає науковець, є об’єктивною 
реальністю. 
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Як відзначають класики ан-
глійського конституційного права  
Е. К. С. Уейд та Д. Г. Філліпс [14], 
під конституцією зазвичай розумі-
ють документ, який має особливе 
правове значення та в якому визна-
чаються засади організації, а також 
функції органів управління держави  
і формулюються принципи, які ви-
значають діяльність цих органів [14,  
с. 3], а тому під адміністративним 
правом слід розуміти сукупність пра-
вових норм, що стосуються органі-
зації, прав і обов’язків адміністра-
тивних органів [14, с. 333] (виділено 
нами – Ю. П.). 

На жаль, згідно з Конституцією 
України (ст. 6) статус державних 
службовців ґрунтується на «владо-
повноваженнях» за повної відсутності 
обов’язків і відповідальності. Під 
предметом адміністративного права, 
як вважають вітчизняні науковці [15, 
с. 29], розуміється регулювання сус-
пільних відносин. Державна влада, 
на їх думку, є нічим іншим, як здат-
ністю одного суб’єкта нав’язувати 
свою волю іншим у сфері управління 
справами держави. До того ж усу-
переч статтям 1, 6, 8, 124 Конститу-
ції представникам ОВВ, ОМС надано 
право здійснення правосуддя, що від-
повідним чином спростовує тезу про 
поділ влади. Отже, ми маємо пра-
вову конструкцію, яка вигідна чинов-
ництву, оскільки вона не передбачає 
ні обов’язків, ні відповідальності, ні 
правил здійснення адміністративних 
процедур. Безперечним фактом є те, 
що використання сучасною адміні-
стративно-правовою наукою догми 
предмета адміністративного права в 
редакції 1938 р. суперечить принци-

пам правової держави, верховенства 
права, призначенню адміністратив-
ного права.

З огляду на викладене слушними 
є міркування Г. Атаманчука [16], 
який відзначає: «…государственно-
правовые институты создаются об-
ществом для ведения общественных 
проблем» [16, с. 42, 43]; «Власть 
не тогда власть, когда она хочет,  
а когда она может и добивается сво-
его. Нужны поэтому конституционно 
и законодательно закрепленные и ор-
ганизационно обеспеченные техноло-
гии демократического политического 
режима» [16, с. 280]. 

Але про які технології може йти 
мова, якщо згідно із Законом Укра-
їни «Про центральні органи виконав-
чої влади» [17] основними завдан-
нями цих органів визначено надання 
платних адміністративних послуг, 
здійснення державного нагляду 
(контролю), управління об’єктами 
державної власності [17, ч. 1 ст. 17]. 
Чи можуть ефективно діяти «дер-
жавно-правові інститути», якщо за-
кон не містить положень щодо їх 
обов’язків, а відповідальність поса-
дових осіб – абстрактна? [17, ст. 27]. 
До того ж відшкодування шкоди, за-
вданої незаконними рішеннями, ді-
ями чи бездіяльністю посадових осіб 
міністерств, інших ЦОВВ при здій-
сненні ними своїх повноважень (не 
обов’язків), має відшкодовуватися  
за рахунок держави, як це і зазна-
чено у ст. 56 Конституції. Іншими 
словами, відшкодування шкоди здій-
снюється за рахунок тих же платни-
ків податків, а не за рахунок винних 
осіб. При цьому ч. 3 ст. 27 містить 
норму, яка не зобов’язує державу 
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здійснювати стягнення шкоди в по-
рядку регресу.

Аналіз зазначеного Закону Укра-
їни свідчить, що юридичне оформ-
лення функцій державних органів 
відсутнє. Г. Атаманчук зауважує [16, 
с. 127]: якщо це буде зроблено, тоді 
буде зрозумілим, для чого створений 
цей орган і як він має реально функ-
ціонувати. Науковець акцентує увагу 
на тому, що подібна невизначеність 
має причинний зв’язок із відсутністю 
результатів їх діяльності. Г. Атаман-
чук звертає увагу на те, що статус 
державних органів і державних по-
сад (юридичний базис) задається 
людьми, тобто тими, хто в цих орга-
нах служить і ці посади заміщує [16, 
с. 84]. У міркуваннях науковця щодо 
того, що і як зобов’язаний робити 
державний орган у сфері управління, 
є раціональне начало, оскільки воно 
вказує на потребу впровадження ін-
ституту адміністративної процедури.

У вересні 2012 р. прийнято За-
кону України «Про адміністративні 
послуги» [18]. Згідно зі ст. 1 адміні-
стративну послугу визначено як «ре-
зультат здійснення владних повно-
важень». Посилання на обов’язки 
службовців у законі відсутні, проте 
ст. 19 містить абстрактну інформа-
цію про «відповідальність», що саме 
по собі є нонсенсом через відсутність 
обов’язків.

Щодо точки зору науковців про 
платні адміністративні послуги, то 
наприклад В. Курило [19, с. 244] від-
значає, що громадяни України, спла-
чуючи податки, виконують свій кон-
ституційний обов’язок, а реалізувати 
право на безкоштовне одержання по-
слуг, визначене як Конституцією, так 

і іншими законодавчими та підза-
конними нормативно-правовими ак-
тами, не можуть. Справляння плати 
за надання послуг є «подвійною 
оплатою», яка суперечить ст. 67 Кон-
ституції України. Вихід із цієї про-
блемної ситуації науковець вбачає 
лише в утвердженні пріоритету прав 
і свобод людини. В. Гаращук [20,  
с. 55–64] вказує, що громадян приму-
шують двічі сплачувати роботу апа-
рату управління – у вигляді податків 
на утримання ОВВ і ОМС та саме за 
«послугу», яку ці структури повинні 
надавати громадянам безоплатно вже 
за тих підстав, що вони утворені саме 
для виконання таких функцій. 

З огляду на зазначене є підстави 
зробити висновок, що введення плат-
них адміністративних послуг є нічим 
іншим, як відвертим маніпулюванням 
принципами правової держави і вер-
ховенства права, грубим порушенням 
приписів ч. 2 ст. 5 Конституції (право 
визначати і змінювати конституцій-
ний лад в Україні не може бути узур-
поване державою, її органами або по-
садовими особами).

Згідно зі ст. 50 Конституції ко-
жен має право на безпечне для життя 
і здоров’я довкілля. Проте як можна 
забезпечити реалізацію цих поло-
жень, якщо Закон України «Про охо-
рону навколишнього природного се-
редовища» [21] містить положення 
щодо «владоповноважень» та «ре-
гулювання відносин» замість чіткого 
визначення передусім завдань, функ-
цій, обов’язків і відповідальності пред-
ставників державних інституцій. Проте 
суто в дусі радянської правової науки 
розділ II ЗУ присвячено обов’язкам і 
відповідальності громадян.
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13 грудня 2001 р. прийнято За-
кон України «Про тваринний світ» 
[22]. Завданням законодавства про 
охорону, використання і відтворення 
тваринного світу визначено регулю-
вання відносин у галузі охорони, ви-
користання і відтворення об’єктів 
тваринного світу [22, ст. 2] замість 
чіткого обумовлення юридичного 
статусу державних інституцій, що пе-
редбачає деталізацію завдань, функ-
цій, обов’язків і відповідальності 
представників державних інститу-
цій. Більше того, застосування сло-
восполучення «реалізація державної 
політики» [22, ст. 11] жодним чином 
не відбиває змісту завдань, функцій, 
обов’язків і відповідальності ЦОВВ 
та ОМС, а відтак не може сприяти 
здійсненню належного державного 
управління.

Як вбачається з назви Закону 
України «Про рибне господарство, 
промислове рибальство та охорону 
водних біоресурсів» [23], він поєд-
нав питання промислового рибаль-
ства та охорони водних біоресурсів. 
На кшталт радянської правової на-
уки законом установлено, що завдан-
ням законодавства про рибне гос-
подарство є правове регулювання 
відносин [23, ст. 1], зокрема «у га-
лузі охорони» [23, ст. 3]. Таке визна-
чення не можна вважати коректним. 
Правовий статус державних інсти-
туцій, як це вбачається зі змісту За-
кону України, обмежується визначен-
ням лише повноважень, що в цілому 
не може сприяти реалізації завдань і 
функцій державного нагляду (контр-
олю) у сфері охорони водних біоре-
сурсів. Згідно зі ст. 9 до повноважень 
ЦОВВ, що реалізує державну полі-

тику у сфері рибного господарства, 
віднесено зокрема право здійснення 
правосуддя у справах про адміністра-
тивні правопорушення, що є грубим 
порушенням приписів статей 1, 8, 124 
Конституції України. З огляду на за-
значене слушною є точка зору В. Ку-
рила, який наголошує, що наявність 
таких повноважень у ОВВ та ОМС як 
несудових органів є неконституцій-
ною, а тому – незаконною [24]. 

Зміст державного контролю згідно 
із Законом України «Про рибне гос-
подарство, промислове рибальство та 
охорону водних біоресурсів» зведе-
ний до питань користування водними 
біоресурсами, розподілу квот на ви-
лов водних біоресурсів, а не охорони 
рибних ресурсів [23, ст. 21]. Аналіз 
Закону свідчить, що його прийняття 
було обумовлено суто майновими ін-
тересами корупційних кіл. Головним 
науково-експертним управлінням 
ВРУ констатовано, що доцільність 
прийняття цього Закону відсутня [25].

Відзначимо, що до набрання чин-
ності Закону України «Про рибне гос-
подарство, промислове рибальство 
та охорону водних біоресурсів» було 
затверджено положення «Про Дер-
жавне агентство рибного господар-
ства України» [26]. Тобто було ство-
рено інституцію, на яку покладено 
функцію «добування-охорони» або 
функцію «контролю самої себе», що є 
анормальним. Така система рибоохо-
рони нагадує «науковий експеримент 
з охорони курятника зграєю лисиць». 

З огляду на вищевикладене є під-
стави зробити відповідні висновки.

Правова держава характеризується 
насамперед тим, що передусім має іс-
нувати реальний, а не декларатив-
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ний поділ влади; ефективність пред-
ставницьких інституцій (службовців) 
вимірюється обсягом обов’язків і 
відповідальності; предмет адміні-
стративного права повинен регулю-
вати саме їх діяльність, а не абстракт- 
ні суспільні відносини; діяльність 
останніх повинна бути прозорою і 
має бути присвячена створенню гід-
них умов життя людини та захисту її 
прав, законних інтересів тощо. 

Під статусом державних інститу-
цій слід розуміти комплекс взаємо-
залежних елементів, які складаються 
з юридично оформлених цілей, зав- 
дань та функцій органів державного 
управління і ґрунтуються на застосу-
ванні інститутів обов’язку та відпові-
дальності.

На сьогодні сучасний предмет ад-
міністративного права відображає до-
гму радянської правової науки, яка, 
ґрунтуючись на теорії правовідносин, 
не визнає регламентації правового 
статусу представників державних ін-
ституціїй, як це зазвичай здійсню-
ється в розвинених зарубіжних кра-
їнах. Існування стереотипу думок 
у галузі державного управління, як 
слушно наголошує Г. Атаманчук, є 
спадщиною соціалізму, породженням 
радянської системи влади. Соціалізм 
тут не вніс нічого нового: він тільки 
поміняв самодержця на вождя, а бо-
жественне призначення – на реаліза-
цію комуністичної ідеології [16, с. 2]. 

С. Головатий [27] відзначає, що ві-
тчизняними науковцями при оціню-
ванні стану дослідження проблеми 
верховенства права категорично 
стверджується про невиправда-
ність «запозичення досвіду зарубіж-
них країн, які мають більш високий 

рівень забезпечення прав, свобод і 
гарантій людини», та про неприй- 
нятність «спроб пристосування гло-
бальних наукових категорій, зокрема 
«верховенство права», до потреб по-
точних політичних процесів».

Нехтування принципом визначе-
ності правового статусу ОВВ, ОМС 
(їх службовців) не може сприяти ре-
алізації принципів правової держави 
і верховенства права. Такий підхід 
тягне за собою створення умов для 
поширення корупції, непідконтроль-
ності, вседозволеності і свавілля в 
діях її представників. 

Стан прозорості вітчизняного за-
конодавства в Україні перебуває на 
рівні, який не співвідноситься з уста-
леними європейськими стандартами. 
З цього приводу Ніко Ланге [28], ке-
рівник Представництва Фонду Кон-
рада Аденауера в Україні, констатує, 
що застосування права в Україні є 
свавільним та суперечливим. Україна 
не є правовою державою, оскільки не 
надає правового захисту громадянам. 
Діяльність представників держави в 
багатьох випадках не є ані прозорою, 
ані обґрунтованою. Вони отриму-
ють вигоду через непрозорість, нео-
днорідність і суперечливість україн-
ського правопорядку, зокрема і за 
рахунок прогалин у Конституції. Але 
хто розробляє такий правопорядок? 
Це політичні діячі, які вже звикли 
отримувати вигоду через непрозо-
рість, неоднорідність і суперечливість 
українського правопорядку. Побу-
дова правової держави, – наголошує  
Н. Ланге, – вимагає наявності від-
повідальності представників влади; 
правова держава виникає, якщо жити 
за правилами правової держави.
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Критичне соціально-економічне 
становище держави має причинний 
зв’язок із конституційними положен-
нями, якими обумовлено існування 
влади без обов’язків і відповідаль-
ності перед людиною та суспільством. 
У свою чергу це зумовлює «життєз-
датність» двох взаємопов’язаних чин-
ників, що ґрунтуються на ідеології 
тоталітарного режиму: перший – чи-
новництво не вважає доцільним уве-
дення для себе конституційним та 
законодавчим шляхом обов’язків і 
відповідальності; другий, не менш 
негативний чинник, полягає в тому, 
що «лояльне» ставлення до догм ра-
дянського «праворозуміння» сприяє 
їх довготривалому існуванню. На-
слідком такої «співдружності» є не-
доліки конституційних положень, які 
в свою чергу обумовлюють «життєз-
датність» предмета адміністратив-
ного права в тоталітарному його ро-
зумінні.

Як висновок нагадаємо: свого 
часу німецький вчений Ю. Борхардт 
відзначив, що вивчати історію по-
трібно в дусі, вільному від партій-
них пристрастей, забобонів й упе-
реджених ідей [29, с. 3, 4]. Отже,  
є необхідність запозичити все пози-
тивне з зарубіжного досвіду, що на-
дасть змогу забезпечити реалізацію 
принципів правової держави і верхо-
венства права, створити гідні умови 
життя людині.
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