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УДК 342.9 (430):323.233

ÒÅÎÐ²ß ÄÅÐÆÀÂÍÎ¯ ÑËÓÆÁÈ Â ÐÀÄßÍÑÜÊÎÌÓ ÇÀÊÎÍÎÄÀÂÑÒÂ² 
ÒÀ ÐÀÄßÍÑÜÊ²É ÏÐÀÂÎÂ²É ÍÀÓÖ² Ó 20-Õ ðð. ÕÕ ñò. 

Grytsenko I. The theory of public service in the Soviet legislation and Soviet legal 
science in the 20-th years of the XX century.

The article is devoted to the research of public service institute. This research is made 
through analysis of the Soviet legislation and Soviet scientifi c concepts, that took place in 
the twenteenth years of the XX-th century. Normative acts, that regulated issues concerning 
public service are considered. Attitude of scientists to legal nature of this institute is 
analyzed. Specifi c features of public offi cials and the essence of the term «public offi cer» 
are determined.

Key words: public service, regulations, offi cial Soviet legislation.

Дослідження інституту державної служби є досить 
актуальним завданням для сучасної науки адміністра-
тивного права. Це пов’язано з багатьма чинниками:

– необхідністю оновлення законодавства про дер-
жавну службу, яке не повною мірою відповідає по-
требам сьогодення. Так, прийнятий ще 1993 р. Закон 
України «Про державну службу» [1] не враховує чи-
мало питань, пов’язаних з цим видом трудової діяль-
ності, не надто досконало визначає правовий статус 
державних службовців і порядок проходження ними 
державної служби. Про потребу ґрунтовного рефор-
мування вітчизняного законодавства про державну 
службу наголошувалося також і в Концепції адміні-
стративної реформи в Україні [2], де поміж іншим 
було зазначено, що метою реформування інституту 
державної служби є становлення професійної, висо-
коефективної, стабільної та авторитетної державної 
служби, основними завданнями якої є охорона кон-
ституційного устрою, створення умов для розвитку 
відкритого громадянського суспільства, захист прав і 
свобод людини та громадянина, а також забезпечення 
ефективної діяльності державних органів відповідно 
до їх повноважень і компетенції через надання про-
фесійних управлінських послуг політичному керівни-
цтву цих органів і громадськості. Принагідно відзна-
чимо, що зазначена ідея знайшла своє продовження 

Ãðèöåíêî ²âàí 
Ñåðã³éîâè÷, 

äîêòîð þðèäè÷íèõ 
íàóê, äåêàí 
þðèäè÷íîãî 
ôàêóëüòåòó 
Êè¿âñüêîãî 
íàö³îíàëüíîãî 
óí³âåðñèòåòó ³ìåí³ 
Òàðàñà Øåâ÷åíêà, 
äîöåíò êàôåäðè 
àäì³í³ñòðàòèâíîãî 
ïðàâà
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й у проекті Концепції реформуван-
ня публічної адміністрації в Україні 
[3], де також наголошено на необхід-
ності реформування цивільної служ-
би в напрямку розвитку її професій-
ності, політичної нейтральності та 
авторитетності;

– євроінтеграційними планами 
України, у межах яких наша держа-
ва має виконати завдання, пов’язане з 
реформуванням означеного інституту. 
Так, відповідно до Концепції адаптації 
інституту державної служби в Україні 
до стандартів Європейського Союзу, 
затвердженої Указом Президента Ук-
раїни «Про Концепцію адаптації 
інституту державної служби в Ук-
раїні до стандартів Європейського 
Союзу» від 05.03.2004 р. № 278/2004 
[4], адаптація інституту держав-
ної служби в Україні до стандар-
тів Європейського Союзу має здій-
снюватися за такими пріоритетними 
напрямками: удосконалення пра-
вових засад функціонування держав-
ної служби; реформування системи 
оплати праці державних службов-
ців; установлення порядку надан-
ня державних послуг і вдосконален-
ня нормативного регулювання вимог 
професійної етики державних служ-
бовців; удосконалення та підвищення 
ефективності управління державною 
службою; професіоналізація дер-
жавної служби.

Виконання більшості з цих завдань 
входить до предмета досліджень 
представників науки адміністратив-
ного права, які мають обґрунтувати 
та запропонувати законодавцю логіч-
но виважену та максимально доско-
налу концепцію національного інсти-
туту державної служби.

Відзначимо, що над вирішенням 
цього завдання плідно працювали 
В. Авер’янов, Ю. Битяк, М. Іншин, 
А. Кабанець та ін. Проте аналіз науко-
вих доробок цих науковців дозволяє 
стверджувати, що їхня увага переваж-
но прикута до дослідження сучасних 
проблем і перспектив розвитку інсти-
туту державної служби. Що ж до істо-
ричних аспектів означеної проблема-
тики, то вони зазвичай залишаються 
поза увагою наших сучасників. Разом 
із цим, за нашим глибоким пере-
конанням, дослідження історії ста-
новлення та розвитку вітчизняного 
інституту державної служби є над-
звичайно корисним, оскільки, повні-
ше усвідомлюючи минуле, ми розумі-
ємо сучасне; глибше усвідомлюючи 
сенс колишнього, розкриваємо сенс 
майбутнього; дивлячись назад, кро-
куємо вперед [5, с. 98].

З огляду на викладене, метою цієї 
статті є аналіз теорії державної служ-
би в радянському законодавстві та 
радянській правовій науці у 20-х рр. 
XX ст. Для досягнення означеної 
мети є необхідним визначити норма-
тивні акти, якими регулювався інсти-
тут державної служби; з’ясувати сут-
ність центральних категорій цього 
інституту; дослідити основні наукові 
концепції вчених-адміністративістів 
щодо радянського інституту держав-
ної служби.

Становлення радянського інсти-
туту державної служби розпочало-
ся одразу після революційних подій 
1917 р., оскільки вирішення кадро-
вих питань складало одну з основних 
функцій правлячої партії [6, с. 175]. 
Вивчення відповідних наукових праць, 
а також радянського законодавства 
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дозволяє зробити висновок, що ра-
дянська державна служба, з одного 
боку, базувалася на ліквідації попе-
реднього державного апарату, а з ін-
шого – успадкувала стару, багато в 
чому орієнтовану «на верхи», систе-
му державно-службових відносин за 
домінування принципу централіза-
ції, суворої ієрархії підпорядкованос-
ті між службовцями вищої, середньої 
та нижчої ланок [7, с. 5].

Зазначені зміни у змісті інституту 
державної служби здійснювалися на 
фоні повної ліквідації імперського за-
конодавства про державну службу та 
формування радянської правової сис-
теми, що вплинуло, крім іншого, і на 
зміну поглядів щодо галузевої прина-
лежності цього інституту. Відтепер 
інститут державної служби, замість 
тяжіння до державного або адміні-
стративного права, усе більше й біль-
ше переходив під вплив норм трудо-
вого права, які визначали правовий 
статус як робітників, так і службов-
ців, причому досить часто навіть в 
одному нормативному акті. Як прик-
лад таких правових актів можна на-
звати Постанову ВУЦВК «Про по-
рядок найму та звільнення робітни-
ків та службовців» [8], Постанову 
РНК УРСР «Про відпустки робітни-
ків і службовців» [9], Положення РІЖ 
УРСР «Про соціальне забезпечен-
ня робітників та службовців на ви-
падок тимчасової та постійної втра-
ти працездатності і членів їх родин 
на випадок смерті годувальника» [10] 
тощо. Подібна ситуація спостеріга-
лася також і в Кодексі законів про 
працю [11]. Така тенденція в законо-
давчому регулюванні інституту дер-
жавної служби мала на меті показати 

та довести неприйняття радянською 
владою чинної за царських часів ідеї 
про особливий, порівняно з іншими 
працюючими категоріями підданих, 
статус чиновників.

Така позиція законодавця щодо 
регулювання правового положення 
службовців за допомогою норм тру-
дового права знайшла підтримку і в 
юридичній літературі. Так, з цього 
приводу зазначалося: «Одним з основ-
них принципів радянського устрою є 
знищення бюрократії як особливого 
класу осіб, які здійснюють спеціальні 
функції державної влади та виділені 
з народу та забезпечені особливими 
правами й особливими обов’язками. 
Це було досі втілено в тому, що поло-
ження службовців у державних уста-
новах визначається принципово тими 
ж правилами, що і службовців та ро-
бітників у всіх підприємствах, – пра-
вилами Кодексу законів про працю. 
І в подальшому немає жодних підстав 
для того, щоб створювати особливі 
правила про радянську службу. Якщо 
іноді в таких правилах і є потреба, то 
вони з успіхом більш логічно можуть 
бути поміщені до відповідних розді-
лів, з одного боку, Кодексу законів про 
працю, а з іншого – Кримінального 
кодексу» [12].

Викладена думка була своєрід-
ним закликом для багатьох учених, 
які протягом подальших років по-
стійно наголошували та доводили 
приналежність інституту державної 
служби до системи трудового пра-
ва, ототожнюючи тим самим право-
ві статуси робітників і службовців. 
Так, О. Смирнов у одній зі своїх ста-
тей досліджував правовий статус ро-
бітників і службовців як неподільне 
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поняття, постійно наголошуючи та 
підкреслюючи в тексті, що право-
ві статуси названих категорій радян-
ських громадян є однаковими, оскіль-
ки їх правову основу закладає єдиний 
нормативний акт – Кодекс законів про 
працю [13].

Разом із тим варто відзначити, що 
як у законодавстві, так і в юридич-
ній науці мала місце й інша тенден-
ція, пов’язана з визнанням за дер-
жавними службовцями особливого 
правового статусу, специфіка якого 
пов’язувалася з тим, що для них за-
проваджувалися спеціальні обме-
ження як в умовах прийому на служ-
бу, так і її проходження. Наприклад, 
службовцю заборонялося перебува-
ти на службі в одній установі з близь-
ким родичем, за умови якщо таке од-
ночасне перебування на службі було 
пов’язане з підпорядкованістю або 
підконтрольністю одного з них іншо-
му; займатися під час служби іншою 
професійною діяльністю і перебува-
ти на службі у приватних установах; 
служити за сумісництвом у держав-
них установах. Крім того існували 
також і спеціальні правила дисци-
плінарної, кримінальної та майнової 
відповідальності державних служ-
бовців [14, с. 166- 167; 15, с. 23-24, 
28-30, 38-56.].

Однак означені правила щодо тру-
дового законодавства мали факуль-
тативний характер, у зв’язку з чим 
радянський законодавець не над-
то активно переймався питанням 
їх удосконалення та доопрацюван-
ня. Показовою у цьому сенсі є си-
туація з Тимчасовими правилами 
про службу в державних установах 
і підприємствах [16], які було прий-

нято 1922 р., проте до 1966 р. до них 
не було внесено майже жодних більш-
менш серйозних змін. У результа-
ті, за ствердженнями науковців [17], 
ці правила не відбивали вироблених 
практикою принципів підбору та роз-
становки кадрів, не вирішували чима-
ло питань, пов’язаних з організацією 
державної служби.

Наявність спеціальних норматив-
них актів, які встановлювали певні 
особливості трудової діяльності дер-
жавних службовців, запроваджува-
ли щодо них спеціальні обмеження, 
зумовила інтерес до інституту дер-
жавної служби вчених-адміністрати-
вістів, які почали розглядали держав-
них службовців у межах своїх вчень 
про суб’єктів публічного адміністра-
тивного права, засоби державного 
управління, радянські адміністра-
тивні органи, суб’єктів адміністра-
тивно-правових відносин, суб’єктів 
радянського адміністративного пра-
ва тощо.

Так, А. Єлістратов розглядав дер-
жавних службовців як засоби держав-
ного управління, називаючи їх при 
цьому агентами держави. Їх особ-
ливість стосовно інших груп (видів) 
працюючого населення, на його дум-
ку, полягала в тому, що вони станови-
ли собою адміністративний персонал, 
у якому втілювалася та через який ви-
конувалася «державна воля», що, як 
наслідок, передбачало існування спе-
ціальної галузі права – службового 
права [18, с. 62].

У свою чергу В. Кобалевський до-
сліджував правовий статус радянських 
державних службовців крізь призму 
суб’єктів публічного адміністратив-
ного права, називаючи їх активними 
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суб’єктами публічно-правових відно-
син [19, с. 58].

Поряд із цим радянські вчені ста-
вили на порядок денний питання та-
кож і про розмежування державної 
служби та служби у професійних, коо-
перативних, партійних і громадських 
організаціях. На їх думку, до категорії 
«держаний службовець» могла бути 
віднесена лише та особа, яка займає 
посаду за дорученням державної вла-
ди в особі уповноважених органів, що 
наймають цю особу, та виконує певну 
державну роботу [15, с. 6].

Під час дослідження інституту 
державної служби науковцями було 
вивчено чимало питань, що стосу-
валися його змісту вже як складової 
теорії адміністративного права, од-
ним із яких було й визначення сут-
ності та видів (класифікації) держав-
них службовців.

При цьому варто ще раз наголо-
сити, що в дореволюційній науці ад-
міністративного права не виділялися 
окремі види державних службовців, 
у зв’язку з чим усі вони підпадали 
під загальне поняття «посадова осо-
ба», яке зрештою ставало практично 
безмежним. Подібна ситуація з дифе-
ренціацією державних службовців, а 
точніше кажучи – з її повною відсут-
ністю, продовжувала існувати й на 
перших етапах становлення радян-
ської адміністративно-правової тео-
рії. Типовим прикладом у цьому ро-
зумінні є думка В. Кобалевського про 
місце і призначення посадових осіб у 
радянській державі, до кола яких він 
відносив будь-яких фізичних осіб, 
які виконували посадові функції [19, 
с. 59], тобто перебували на служ-
бі в державних установах. Отже, 

очевидним у цьому випадку є факт 
ототожнення вченим термінів по-
садова особа і службовець, що, до 
речі, повною мірою відповідало чин-
ному на той час законодавству. Так, 
Кримінальний кодекс УРСР [20] у 
примітці до ст. 105 широко визна-
чав термін посадова особа, яким по-
значалися не тільки особи, що займа-
ли постійні або тимчасові посади в 
будь-якій державній установі чи на 
підприємстві, але й усі, хто займав 
такі посади в будь-якій іншій органі-
зації, яка мала відповідно до закону 
певні права та обов’язки, і хто здій-
снював господарські, адміністратив-
ні, просвітницькі й інші загальнодер-
жавні завдання. Зазначене положення 
кримінального закону, як наголошу-
валося в літературі, повною мірою 
відповідало характеру радянського 
державного й економічного життя, 
обґрунтовано «стираючи відмінність 
між посадовими особами, з одного 
боку, і звичайними службовцями – з 
іншого» [21]. Отже, як бачимо, у се-
редині 20-х рр. XX ст. за допомогою 
терміна посадова особа науковці та 
практичні діячі, законодавці визна-
чали ту частину працюючого насе-
лення, що не була задіяна у фізичних 
видах робіт, незалежно від того, у 
державних чи громадських устано-
вах вона виконувала покладені на неї 
обов’язки.

Роблячи загальний висновок з ви-
кладеного, відзначимо, що у 20-х рр. 
XX ст. у СРСР відбулося становлен-
ня основних наукових і норматив-
них підходів до інституту держав-
ної служби. Їх сутність у переважній 
більшості випадків зводилася до того, 
що державна служба становила 
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собою певний різновид трудової ді-
яльності, який відрізнявся від інших 
видів суспільно корисної праці лише 
незначними особливостями. З огляду 
на це, правове регулювання інституту 
державної служби розвивалося поряд 
з розвитком радянського законодав-
ства про працю. Така ситуація впли-
нула і на правову науку, представники 
якої майже одноголосно висловлюва-
лися за необхідність вивчення інсти-
туту державної служби в межах пред-
мета науки радянського трудового 
права. Зазначена тенденція, на жаль, 
наявна й нині. Проте, на наш погляд, 
історія становлення вітчизняного ін-
ституту державної служби, особли-
во у 20-ті рр. XX ст. , наочно свідчить 
про те, що віднесення останнього до 
предмета трудового права мало штуч-
ний характер, який не мав під со-
бою надійного фактичного підґрун-
тя. З огляду на це, сучасний інститут 
державної служби має розвиватися 
виключно в публічноправовому на-
прямку, з поступовим виходом на рі-
вень самостійної галузі національно-
го права – права державної служби.
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Гриценко І. С. Теорія державної служби в радянському законодавстві та 
радянській правовій науці у 20-х рр. XX ст. 

Статтю посвячено вивченню інституту державної служби, яке здійснюєть-
ся крізь призму аналізу радянського законодавства та радянських наукових 
концепцій, що мали місце у 20-х рр. XX ст. у СРСР. Розглянуто нормативні 
акти, що регулювали питання проходження державної служби, проаналізова-
но ставлення науковців до правової природи цього інституту, визначено види 
державних службовців, а також сутність поняття «посадова особа».
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Статья посвящена изучению института государственной службы сквозь 
призму анализа советского законодательства и советских научных концепций, 
имевших место в 20-х гг. XX ст. в СССР. Рассмотрены нормативные акты, ко-
торыми регулировались вопросы прохождения государственной службы, про-
анализировано отношение ученных к правовой природе данного института, 
определены виды государственных служащих, а также сущность понятия 
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ÏÐÀÂÎÂ² ÀÑÏÅÊÒÈ Ó×ÀÑÒ² ÓÊÐÀ¯ÍÈ Â ÇÀÁÅÇÏÅ×ÅÍÍ² ÐÅÆÈÌÓ 
ÍÅÐÎÇÏÎÂÑÞÄÆÅÍÍß Á²ÎËÎÃ²×ÍÎ¯ ÇÁÐÎ¯

Berlach A.I., Kurzova V.V. Legal aspects of Ukraine’s 
participation in ensuring the non-proliferation regime for 
biological weapons

Іn the article we analyzed the legal basis of international co-
operation of Ukraine in the sphere of ensuring the regime of 
non-proliferation of biological weapons and dual-use tech-
nologies, that can be used for it’s development. Reveals the 
author’s vision of modernization of biological security of 
Ukraine in the framework of the Global initiative to pre-
vent the proliferation of weapons of mass destruction and the 
American programme on «Cooperative threat reduction». It 
is stated the possibility of a biological hazard for the popula-
tion and environment in connection with carrying out on the 
territory of our country’s biomedical and biotechnology re-
search by foreign countries. On the basis of the analysis re-
vealed shortcomings and gaps in the legal regulation in this 
sphere of relations; recommendations regarding improvement 
of the current legislation of Ukraine with the aim of creat-
ing an effective and effi cient national system of biosafety and 
biosecurity.

Key words: biological safety, biological weapons, non-
proliferation regime, dual-use technologies..

Збереження тривожної тенденції до посилення за-
грози неконтрольованого розповсюдження технологій 
подвійного призначення, що можуть бути використані 
для розроблення біологічної зброї (далі – БЗ), зумов-
лено тим, що в сучасному глобалізованому світі до-
ступ до таких технологій можуть отримати не лише 
країни, які мають необхідний для цього технологіч-
ний потенціал, а й значно ширше коло держав за ра-
хунок придбання новітніх біотехнологій. Існує також 
висока ймовірність оволодіння небезпечною збро-
єю й міжнародними терористичними організаціями. 
Ураховуючи це, жодна країна світу сьогодні не може 
виключати загрозу біотерористичних атак, зокрема й 
Україна, яка опинилася в епіцентрі радикальних змін 
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у міжнародному безпековому середо-
вищі. Поряд із цим активне втягуван-
ня України у процес медико-біологіч-
них і біотехнологічних досліджень, 
спрямованих на захист від БЗ, значно 
підвищує рівень біотерористичної за-
грози для нашої держави. У такому 
контексті надзвичайно важливим і 
нагальним питанням стає пошук но-
вого формату взаємовідносин у сфері 
забезпечення біобезпеки України, де 
особливої актуальності набуває до-
слідження та аналіз правових засад 
режиму нерозповсюдження БЗ.

Питанню біобезпеки присвячено 
багато праць учених-правників. Різні 
аспекти біотехнологій, біотехнологіч-
ної діяльності, біобезпеки, генної інже-
нерії досліджували у свої працях фахів-
ці з права та теорії управління О. Балюк, 
І. Гиренко, О. Данчин, В. Завгородня, 
О. Красовський, В. Лозо, М. Медведєва, 
О. Піддубний, Л. Струтинська-Струк, 
Г. Чеботарьова та деякі інші. Однак пи-
тання правового забезпечення режиму 
нерозповсюдження БЗ і визначення 
участі України в цьому процесі в укра-
їнській правовій науці комплексно не 
розглядалися.

Метою статті є аналіз міжнарод-
ного та національного законодавства 
у сфері забезпечення режиму нероз-
повсюдження БЗ і надання пропо-
зицій щодо вдосконалення чинного 
законодавства України з метою зміц-
нення національної системи біоло-
гічної безпеки та зниження ризиків, 
пов’язаних із проведенням на терито-
рії нашої країни медико-біологічних і 
біотехнологічних досліджень.

На міжнародному рівні основни-
ми джерелами правового регулю-
вання у сфері забезпечення режиму 

нерозповсюдження БЗ є: 1) Женевсь-
кий протокол про заборону застосуван-
ня під час війни задушливих, отруй-
них або інших подібних газів і бактеріо-
логічних засобів (Женева, 17.07.1925 р.) 
[1], який установлює заборону засто-
сування БЗ під час військових дій; 
2) Конвенція ООН про заборону роз-
роблення, виробництва та накопи-
чення запасів бактеріологічної (біо-
логічної) і токсинної зброї та про їх зни-
щення (Москва – Лондон – Вашингтон, 
10.04.1972 р.) (далі – КБТЗ), яка є клю-
човим інструментом у системі під-
тримання міжнародної безпеки і 
глобальної стабільності з питань не-
розповсюдження БЗ та яка заборони-
ла за жодних умов здійснювати роз-
роблення, вироблення, придбавання 
яким-небудь іншим чином, збережен-
ня або накопичування мікробіоло-
гічних або інших біологічних аген-
тів чи токсинів, які не призначені для 
профілактичних, захисних або ін-
ших мирних цілей; зброї, обладнання 
або засобів доставлення, призначе-
них для використання таких агентів 
або токсинів з ворожою метою або 
у збройних конфліктах (ст. 1 КБТЗ); 
зобов’язала країни-учасниці знищити 
запаси БЗ, що перебувають в їх розпо-
рядженні, або перепрофілювати такі 
для мирних цілей (ст. 2 КБТЗ) [2]. 

Дійсно, з одного боку, режим не-
розповсюдження БЗ робить наш світ 
безпечнішим, оскільки в конвенцій-
ному розумінні в держав-учасниць не 
існує запасів БЗ, немає об’єктів для 
її розроблення і зберігання. З іншо-
го боку, може йтися лише про ступінь 
потенційної можливості держави 
здійснювати діяльність зі створення 
такої зброї. Адже суттєвим недоліком 
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Конвенції є відсутність надійного ре-
жиму контролю за виконанням її по-
ложень. Це, у свою чергу, сприяє про-
довженню розроблення біологічної 
та токсичної зброї деякими держава-
ми. До того ж ситуація, що склалася 
останнім часом навколо проблеми не-
розповсюдження БЗ і технологій по-
двійного призначення, які можуть 
бути використані з метою її розро-
блення та застосування, ускладнила-
ся через дослідження у сфері новіт-
ніх біотехнологій, які проводяться на 
фоні практично неефективного між-
народного контролю в цій сфері, що 
ставить під сумнів дієвість цього ре-
жиму і, відповідно, вимагає від спів-
товариства держав вжиття спільних 
заходів адекватних ситуації. 

Ще 1990 року Всесвітня Медична 
Асоціація засудила БЗ і заклика-
ла уряди всіх країн світу відмови-
тися від розроблення та використання 
БЗ (Декларація про хімічну і біологіч-
ну зброю, прийнята на 42-й Всесвітній 
Медичній Асамблеї (1990 р.) [3]). 
Незважаючи на це, діяльність з мо-
дернізації військово-біологічного комп-
лексу продовжується в багатьох кра-
їнах [4; 5]. Цим самим порушуються 
міжнародні домовленості 1925 і 1972 
років [2; 3], що забороняють розро-
блення та застосування БЗ. До того 
ж на тлі зростання напруження на 
Близькому Сході та в інших проблем-
них регіонах світу дедалі більше під-
риває режим нерозповсюдження БЗ 
російська агресія проти України, що 
є однією з причин руйнування наяв-
ного світового порядку. Багато полі-
тиків і фахівців з БЗ вважають, що за 
умов виникнення потреби, яка при-
зведе до порушення зобов’язань з 

КБТЗ, багато країн у досить швидкі 
терміни зможуть напрацювати певну 
кількість деяких видів БЗ. 

Такі можливості має й Україна, де 
функціонує близько 4 тисяч мікробіо-
логічних лабораторій, з них 51% міс-
титься в установах і закладах охорони 
здоров’я, 42, 5% – у відомчих устано-
вах, 4, 1% – у науково-дослідних ін-
ститутах і 2, 4% – у приватних [6], де 
постійно проводяться роботи з БА ІІ-
ІV груп патогенності. Проте Україна 
як держава, що володіє значним по-
тенціалом біонебезпечних об’єктів, 
навіть в умовах російської агресії все 
ж не має на меті створення або від-
новлення біологічно-військового по-
тенціалу. Уже з перших днів здобут-
тя незалежності наша країна не мала 
намірів розробляти, виробляти чи на-
бувати БЗ для своїх військових арсе-
налів. Більше того, Україна є співав-
тором тексту КБТЗ і з самого початку 
бере активну участь у її діяльності. 

Водночас існує й інший аспект 
проблеми. Як нами вже відзначало-
ся у попередніх дослідженнях, ще за 
радянських часів з метою конспірації 
виробництва БЗ у СРСР було створено 
спеціалізовану мікробіологічну про-
мисловість «подвійного підключен-
ня». Дослідницька робота з удоско-
налення БЗ маскувалася під медичну 
або сільськогосподарську спрямо-
ваність. Так, низка науково-дослід-
них інститутів (далі – НДІ) України 
були об’єднані в рамках 7-го (спеці-
ального) управління Міністерства 
сільського господарства СРСР, де 
за загальною секретною програмою 
«Екологія» проводилися досліджен-
ня з розроблення біологічних засо-
бів ураження сільськогосподарських 
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рослин і тварин. На початку 80-х ро-
ків у СРСР було прийнято Всесоюзну 
постанову про розвиток молекуляр-
ної біології та генетики, опублікова-
на частина якої була лише ширмою, 
якою прикривалася її «закрита» час-
тина, спрямована на розроблення БЗ. 
У списку виконавців цієї програми 
значилися й українські НДІ Академії 
наук УРСР [7, с. 36; 8, c.12]. Тож не 
виключено, що після розпаду СРСР 
Україна успадкувала відповідні тех-
нології, але контроль над ними було 
втрачено [9]. До того ж на сьогодні 
на території нашої держави є уста-
нови лікувально-медичного, науково-
го, спеціалізованого та виробничого 
профілю, які мають банки мікроорга-
нізмів або працюють з продуктами їх 
життєдіяльності, що підпадають під 
дію положень КБТЗ [10]. 

1994 року національною адміні-
страцією з ядерної безпеки Міністер-
ства енергетики США в Україні було 
засновано міжнародну міжурядо-
ву організацію «Український нау-
ково-технологічний центр» (далі – 
УНТЦ) (The Science and Technology 
Center in Ukraine, STCU) [11], яка фі-
нансується США, Канадою та ЄС у 
рамках гранту програми «Глобальні 
ініціативи щодо запобігання розпо-
всюдженню» (далі – ГІЗР) (Global 
Initiatives for Proliferation Prevention, 
GIPP). Держави-учасники цієї програ-
ми – Росія, Україна, Казахстан і США. 
Метою ГІЗР є співпраця із запобігання 
передання та розповсюдження техно-
логій зброї масового знищення (далі – 
ЗМЗ) терористам і проблемним дер-
жавам [11; 12]. 

Окрім ядерного та хімічного 
озброєння, ГІЗР підтримує розвиток 

технологій у партнерстві з експерта-
ми з біологічного озброєння. У цьому 
напрямку в рамках ГІЗР фінансують-
ся проекти технологічної співпраці 
з колишніми радянськими інститу-
тами, що займалися питаннями БЗ. 
До речі, у діяльності УНТЦ беруть 
участь профільні установи, визначе-
ні в Переліку національних центрів 
і референс-лабораторій з окремих 
інфекцій на базі науково-дослідних 
інститутів (НДІ) та інших установ 
мікробіологічного профілю, затвер-
дженому наказом МОЗ України від 
14.12.1992 р. № 183 [10]. Виходячи 
зі змісту ст. II-A Угоди про створен-
ня УНТЦ, укладеної 25.10.1993 р. 
між урядами України, Канади, США 
та Швеції [11], науково-технічні 
проекти, що розробляються, конт-
ролюються і фінансуються УНТЦ, 
здійснюються головним чином в 
установах і на обладнанні, розташо-
ваних в Україні (виділ. авт.). У рамках 
гранту УНТЦ існує співробітництво 
з Агенцією іноземних справ, торгів-
лі та міжнародного розвитку Канади 
(Foreign Affairs and International Trade 
Canada – DFAIT) за канадською 
Глобальною програмою співпраці з 
нерозповсюдження біологічної та хі-
мічної зброї (Biological & Chemical 
Non-Proliferation Global Partnership 
Program – IGX) [13]. 

Співробітництво України у сфері 
розвитку біобезпеки в рамках гран-
тів на реалізацію біотехнологічних 
проектів, що фінансуються через 
УНТЦ, триває також з ЄС [14, с. 8]. 
Прикладомє Меморандум про взає-
морозуміння, мета якого – поглиблен-
ня співробітництва та координація 
спільної діяльності в рамках проекту 
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«Вдосконалення систем біобезпе-
ки та біозахисту на Українській про-
тичумній станції у м. Сімферополь», 
підписаний МОЗ України з УНТЦ 
19.07.2011 р., фінансування якого 
здійснювалося Генеральним дирек-
торатом Європейської Комісії через 
УНТЦ [15]. З цього приводу професор 
Університету Луї Пастера (Франція) 
О. Демченко, у коло наукових інтер-
есів якого входить також проблема 
захисту від біотероризму, відзначив: 
«…Оскільки неможливо проводити 
дослідження, не маючи об’єкта до-
слідження, то слід припустити: біо-
логічна зброя в Україні була… Заява 
чиновників СБУ, що в Україні немає 
і не було біологічної зброї, помилко-
ва …невігластво організації, яка від-
повідає за національну безпеку, зло-
чинне» [16].

У свою чергу УНТЦ (судячи з 
його офіційного сайту www.stcu.int) 
взаємодіє з багатьма західними вій-
ськовими організаціями. Це, зокре-
ма, Польський військовий інститут 
гігієни та епідеміології, що займав-
ся епідемією грипу в Україні 2009 р., 
був учасником реалізації проекту 
«Вдосконалення системи біобезпеки 
і біозахисту в Українській протичум-
ній станції в м. Сімферополь» і вхо-
дить до програми дослідження вірусу 
Ебола [17; 18]); американська Агенція 
зі скорочення військової загрози 
(Defense Threat Reduction Agency – 
DTRA), що перебуває в підпорядку-
ванні Міноборони США та поміж ін-
шого проводить дослідження вірусу 
Ебола (партнерський проект УНТЦ 
P095) [19, с. 23]; Тихоокеанська пів-
нічно-західна національна лаборато-
рія США (Pacifi c Northwest National 

Laboratory – PNNL), що займа-
ється глобальними питаннями бо-
ротьби з біотероризмом [20, с. 19]; 
Міноборони Великої Британії в рам-
ках реалізації проекту УНТЦ-P633 з 
біобезпеки і біозахисту в Україні, яке 
його ж і фінансує [21], та ін. 

Таким чином, функціонування в 
Україні УНТЦ свідчить про ймовір-
ність існування на території нашої 
держави відповідних технологій, що 
можуть бути використані для розро-
блення БЗ. 

Тимчасом з 12.12.1991 р. на тери-
торії України за безпосередньої учас-
ті американського уряду реалізуєть-
ся програма «Спільне скорочення 
загроз», відома як програма «Нанна-
Лугара», ухвалена Конгресом США 
25.11.1991 р. Ця програма фінансу-
ється США й реалізується за участю 
DTRA Міноборони США [22, с. 10]. 
На виконання зазначеної програми 
між Україною і США було підписано 
й затверджено Постановою Кабінету 
Міністрів України (далі – КМУ) від 
31.12.1993 р. № 1077 Рамкову Угоду 
щодо надання допомоги Україні в лік-
відації стратегічної ядерної зброї, а 
також запобігання розповсюдженню 
ЗМЗ (далі – Рамкова Угода) [23], яка 
є свого роду щитом для легалізації та 
подальшої реалізації в Україні інших 
проектів військових відомств США і 
американських спецслужб, включаю-
чи біологічний. Так, складовою про-
грами «Спільне скорочення загроз» є 
«Біологічна програма спільної учас-
ті», у рамках якої між МОЗ України 
та Міноборони США 29.08.2005 р. 
було укладено Угоду стосовно спів-
робітництва в галузі запобігання роз-
повсюдженню технологій, патогенів 
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і знань, які можуть бути використані 
в ході розроблення біологічної зброї 
(далі – Угода) [24]. 

Таким чином, Україна була долу-
чена до реалізації біологічної про-
грами, розробленої США в рамках 
Проекту міжнародної технічної до-
помоги (далі – МТД) зі зменшення 
біологічної загрози в Україні (реєстр 
№ 2225-03 станом на 01.03.2013 р. 
№ 2225-04). Виходячи зі змісту ст. 1 
Угоди 2005 р., в Україні розпоча-
то програму «протидії загрозі біоте-
роризму та запобіганню розповсю-
дженню БЗ, технологій, матеріалів 
та відповідних спеціальних знань, 
які можуть бути використані при роз-
робці БЗ» і якими, як тут передба-
чено, володіють працівники означе-
них установ, що фактично постулює 
факт наявності в Україні відповід-
ної інфраструктури, яка володіє всі-
ма необхідними компонентами (тех-
нологіями, патогенами і знаннями), 
достатніми для розроблення й виго-
товлення БЗ. 

За цією Угодою США взяли на 
себе зобов’язання допомагати Україні 
покращити безпеку зберігання пато-
генних речовин, що передбачало бу-
дівництво двох центральних рефе-
ренс-лабораторій (ЦРЛ) (по одній для 
медиків та ветеринарів) рівня BSL-3; 
реконструкцію та оснащення сучас-
ним устаткуванням українських ла-
бораторій усіх обласних санітарно-
епідеміологічних станцій (СЕС) і 
відповідних лабораторій ветеринар-
ної служби; будівництво постійно-
го безпечного сховища для патоген-
них мікроорганізмів на базі одного з 
чинних науково-дослідних інститутів 
(НДІ); навчання персоналу (п. 1 ст. ІІІ 

Угоди). Тобто американська програ-
ма передбачала за рахунок фінансів 
США «модернізацію» українських 
лабораторій СЕС особливо небез-
печних інфекцій, що входять до зга-
дуваного нами Переліку національ-
них центрів і референс-лабораторій з 
окремих інфекцій на базі НДІ та ін-
ших установ мікробіологічного про-
філю [10]. Позитив виконання Угоди 
2005 р. полягав в удосконаленні чин-
ної системи та рівня ефективності 
епіднагляду за особливо небезпечни-
ми інфекціями, у визначенні характе-
ру чинників біозагрози; упроваджен-
ні електронної інтегрованої системи 
спостереження та системи контро-
лю патогенів в Україні, що дозволить 
утримувати їх на більш безпечно-
му рівні; розробленні стандартів су-
часних технологій лабораторної діа-
гностики небезпечних патогенів, що 
дасть можливість оцінювати якість 
результатів лабораторних досліджень 
та організації національної системи 
епіднагляду. 

Таким чином, з одного боку, 
спільний проект між Міноборони 
США та МОЗ України з проблем біо-
безпеки і зменшення загроз є одним 
із важливих компонентів підтриман-
ня епідемічного благополуччя в на-
шій країні. Водночас слід зауважити, 
що «Біологічна програма спільної 
участі» має потенціал для створен-
ня інструментів, що дозволяють в 
обхід як КБТЗ, так і чинних механіз-
мів ООН створити паралельну сис-
тему одностороннього контролю за 
біологічними загрозами і біотехно-
логічним потенціалом третіх країн. 
Можливо, це й відбувається в нашій 
країні. Так, підписання вищезгаданої 
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Угоди 2005 р. надало Міноборони 
США:

1) необмежені права щодо прове-
дення біологічних досліджень в уста-
новах МОЗ України. Згідно з п. 5 
ст. IV Угоди «МОЗ України передає 
Міноборони США копії тих штамів 
небезпечних патогенів, відносно яких 
Міноборони США зроблено запит і 
які було зібрано в Україні…», у резуль-
таті чого колекції особливо небезпеч-
них патогенів перебувають сьогодні в 
повному розпорядженні американсь-
ких спеціалістів-мікробіологів; 

2) право оцінювати рівень біоло-
гічних загроз на території України 
і ухвалювати рішення про застосу-
вання відповідних заходів проти-
дії. Відповідно до п. 5 ст. IV Угоди 
«МОЗ України надає Міноборони 
США інформацію, одержану з мере-
жі спостереження за інфекційними 
захворюваннями МОЗ України або 
визначених ним установ…».Навіть 
вивезення небезпечних патогенів з 
централізованих лабораторій України 
дозволяється виключно через виник-
нення надзвичайних ситуацій, про 
що МОЗ України має негайно пові-
домити Міноборони США (п. 6 ст. IV 
Угоди);

3) право безперешкодно здійсню-
вати інспекції на об’єктах, які отри-
мують допомогу від США, будь 
то Міноборони, митниця, косміч-
не агентство тощо. Відповідно до 
п.п. 1, 2 ст. V Угоди представникам 
Міноборони США надається право 
«ревізувати й перевіряти матеріали, 
підготовку фахівців та послуги, нада-
ні згідно з цією Угодою на об’єктах 
на території України; брати участь у 
всіх аспектах виконання контрактів 

і діяльності, пов’язаної з їх виконан-
ням на об’єктах в Україні, згідно з 
умовами цієї Угоди». З цього заува-
жимо, що надання дозволу іноземній 
державі мати повний контроль за бі-
ологічною обстановкою на території 
України становить потенційну загро-
зу національній безпеці нашої держа-
ви, її цілісності та суверенності. 

Слід також звернути увагу на те, 
що основним грантоотримувачем 
за біологічною програмою спіль-
ної участі зі зменшення біозагрози в 
Україні є згадуваний нами УНТЦ, а 
головним ініціатором цього Проекту 
постає аж ніяк не МОЗ України і на-
віть не Міністерство охорони гро-
мадського здоров’я США, а військо-
ве відомство США – DTRA. Точніше, 
його розвідувальне управління, до 
структури якого з 1992 року входить 
Національний центр медичної роз-
відки, дислокований у Форт-Детрік 
(штат Меріленд, США). Забезпечити 
українські лабораторії новим діа-
гностичним устаткуванням, яке змо-
же вчасно виявляти особливо не-
безпечні патогенні мікроорганізми, 
запобігати епідеміям і потенційним 
пандеміям унаслідок біотероризму, 
мала Компанія «Black & Veatch». 
Однак, судячи з офіційного сайту 
Компанії, її діяльність не пов’язана 
з біологічною безпекою. Проте зму-
шує замислитися той факт, що до 
своєї роботи «Black & Veatch» за-
лучає фахівців таких відомств, як 
Медичний науково-дослідний ін-
ститут інфекційних хвороб армії 
США (Форт-Детрік); Військово-
медичний дослідний інститут 
Уолтера Ріда; Військово-морський 
дослідний центр (база) NAMRU-3 
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Військово-морських сил США (дис-
локований у Каїрі) та ін. [25].

Оскільки багато інфекційних хво-
роб є спільними для людини і тварини, 
2008 року до плану технічної допомо-
ги за Програмою зменшення біозагро-
зи приєдналися (як її виконавчі аген-
ти) українські НДІ Національної 
Академії аграрних наук України (далі – 
НААН) ветеринарного профілю й ді-
агностичні установи Державної ве-
теринарної та фітосанітарної служ-
би України (Держветфітослужба) 
[26]. А 2010 року було підписано три-
сторонню Концепцію дій з реаліза-
ції «Програми та розвитку системи 
ветеринарної допомоги», яка перед-
бачає надання технічної допомоги в 
рамках Програми «Зменшення біо-
загрози в галузі ветмедицини» за та-
кими напрямками: будівництво нових 
ЦРЛ з особливо небезпечних хвороб 
тварин на базі Національного науко-
вого центру Харківського інституту 
експериментальної і клінічної вете-
ринарної медицини (ННЦ ІЕКВМ); 
переоснащення чинних діагностич-
них лабораторій і наукових інститу-
тів; створення тренінгового центру на 
базі Інституту ветеринарної медици-
ни (ІВМ) НААН; проведення спеціа-
лізованих тренінгів з питань епізоо-
тології, біобезпеки, прогнозування та 
реагування; підтримка наукових до-
сліджень українських учених з проб-
лем емерджентних хвороб тварин 
і біобезпеки через надання грантів 
Держдепартаментом США на спільні 
біологічні та цільові прикладні дослі-
дження з контролю особливо небез-
печних захворювань тварин [27; 28].

На сьогодні в Україні під егідою 
компанії «Black & Veatch» (практично 

таємно від громадськості та ЗМІ) 
уже створено мережу підконтроль-
них США біотехнологічних рефе-
ренс-лабораторій з вивчення люд-
ських патогенів: у Києві – на базі 
Центральної СЕС України; у Львові – 
на базі Львівського НДІ епідеміоло-
гії та гігієни і на базі обласної СЕС; 
в Одесі – ЦРЛ на базі Українського 
науково-дослідного протичумного 
інституту (УНДПІ) ім. Мечникова; 
у Сімферополі – на базі протичум-
ної станції Кримської республі-
канської СЕС. Подібні об’єкти на 
базі обласних СЕС побудовано та-
кож у Вінниці, Ужгороді, Тернополі, 
Херсоні, Харкові, як і чотири біотех-
нологічні референс-лабораторії з вив-
чення патогенів серед тварин: три – 
на базі регіональних лабораторій 
Держветфітослужби України у Львові, 
Дніпропетровську та Луганську й 
одна – на базі Інституту ветеринар-
ної медицини НААН України в Києві, 
де також створено лабораторний тре-
нінговий центр, який отримав фінан-
сування в рамках програми спільного 
зменшення загрози Нана-Лугара [29]. 
Усі ці біотехнологічні лабораторії 
оснащено обладнанням, що дозволяє 
вирощувати «бойові віруси», якими 
можна впливати на тварин і людей. 
Разом із тим, за вісім років виконан-
ня Угоди 2005 р. рівень їх модерніза-
ції залишається незадовільним. 

Під час реалізації проекту МТД 
«Зменшення біологічної загрози в 
Україні» його виконавцями як з аме-
риканської, так і з української сторони 
було здійснено грубі порушення ви-
мог чинного законодавства, санітар-
них і будівельних норм та правил, що 
ставить під загрозу стан біологічної 
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безпеки держави, становить реальну 
загрозу здоров’ю персоналу лабора-
торій та українських громадян, зокре-
ма мешканців міст, де такі лаборато-
рії розміщено, а також загрозу втрати 
унікальних колекцій штамів, які є на-
ціональним надбанням України [30]. 
Так, певні порушення вимог біобез-
пеки допущені при будівництві ла-
бораторій Вінницької обласної СЕС, 
Львівського НДІ епідеміології та гі-
гієни, Львівської регіональної лабо-
раторії Держветфітослужби, а також 
Одеської ЦРЛ, яка розміщена майже 
в аварійній будівлі без урахування бу-
дівельних сейсмічних вимог [31; 32]. 
До речі, згідно зі ст. VI Рамкової Угоди 
«Україна не ставить вимог і не пору-
шує жодних судових переслідувань 
проти США, їх персоналу, підрядчи-
ків і персоналу підрядчиків США за 
пошкодження майна, що належить 
Україні, або втрату такого майна, чи 
за загибель персоналу України або 
шкоду його здоров’ю в результаті ді-
яльності, пов’язаної з роботою по цій 
Угоді» [23]. Тобто в будь-якому разі 
претензій від України до США не 
може бути за визначенням.

Особливу ж небезпеку становить 
те, що всі ці біотехнологічні рефе-
ренс-лабораторії розміщено близько 
від історичних центрів міст. Ці обста-
вини в силу дії ст. 7 Закону України 
«Про основи національної безпеки 
України» від 19.06.2003 р. [33] є по-
тенційною та реальною загрозою на-
ціональній безпеці в екологічній сфе-
рі та сфері охорони здоров’я. Щодо 
цього маємо наголосити, що майже в 
усіх європейських країнах, а також і в 
США внутрішнім законодавством за-
бороняється розміщення на території 

цих країн подібних лабораторій. І це 
цілком логічно, адже небезпека, яка 
криється за вірусно-біологічними ла-
бораторіями, є надзвичайною навіть 
за умови найсуворішого дотримання 
всіх необхідних правил безпеки.

Поки що всі лабораторії, побудова-
ні й реконструйовані в Україні за ак-
тивного сприяння США, «законсерво-
вані», і жодної наукової роботи в них не 
проводиться. Але багато вчених і полі-
тиків вважають, що Україна для США 
є зручним полігоном, на якому амери-
канські військові медики з лабораторій 
Форт-Детрік мають намір випробува-
ти виведені в українських лабораторі-
ях особливо небезпечні інфекції [34-
37]. Щодо цього змушує замислитися 
діяльність на території України скан-
дально відомої американської фар-
макологічної корпорації «Baxter 
Healthcare Corporation» [38], яка є ген-
підрядником оборонного відомства 
США і, за повідомленнями ЗМІ, зай-
мається випробуванням БЗ, зокрема 
й в Україні [39]. Слід замислитися й 
над тим, що під час виникнення епіде-
мії свинячого грипу АH1N12009 року 
єдиною ефективною організацією 
була Центральна СЕС МОЗ України – 
завдяки тому, що там за фінансової під-
тримки США було встановлено сучас-
не діагностичне устаткування та про-
ведено навчання персоналу.

Хочемо також звернути увагу на те, 
що термін завершення Угоди 2005 р. 
з реалізації в Україні програми зі 
зменшення біологічної загрози за-
кінчився у травні 2013 року [40], а 
отже будь-які роботи за цим проек-
том на території нашої країни мають 
бути згорнуті, а діяльність «Black & 
Veatch» вважається нелегітимною. 
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Однак 2014 року, уже після закінчен-
ня строку дії програми (виділ. авт.), 
на базі Харківського ІЕКВМ, у без-
посередній близькості від житлового 
мікрорайону м. Мерефа побудовано 
закриту біотехнологічну лаборато-
рію, якій надано статус ЦРЛ штамів 
збудників особливо небезпечних хво-
роб тварин (сибірської виразки, чуми) 
[32; 37; 41]. З цього приводу заува-
жимо, що наприкінці 2014 р. УНТЦ 
отримав від США та ЄС значне фі-
нансування, частина коштів з якого 
витрачається на діяльність, здійсню-
вану в ІЕКВМ, а в січні 2015 р. значне 
фінансування від Міноборони США 
отримала DTRA на розроблення про-
екту «Мерефа», цілі й завдання якого 
є засекреченими [41; 42; 43]. 

Тут маємо зауважити, що за мі-
сяць до закінчення дії Угоди 2005 р. 
між Міноборони США і МОЗ України 
Постановою КМУ від 01.04.2013 р. 
№ 620 було затверджено Державну 
цільову програму біобезпеки та біо-
логічного захисту на 2015-2020 роки 
[44] (іншими словами, у період, коли 
дію Угоди ще можна було пролонгу-
вати). Метою цієї Державної цільової 
програми було визначено «забезпе-
чення належного рівня захисту на-
селення та довкілля від небезпечних 
біологічних агентів (біозагроз) різ-
ного походження, запобігання проя-
вам біотероризму шляхом створення 
та ефективного функціонування на-
ціональної системи біологічної без-
пеки та біологічного захисту». Однак 
зазначена Програма аж ніяк не пе-
редбачала експертизи результатів 
зусиль американських партнерів у 
рамках реалізації програми зі змен-
шення біозагрози і, відповідно, не 

визначала статус уже запущених ре-
ференс-лабораторій, а також і тих, що 
перебували у процесі будівництва та 
реконструкції. 

Тобто, незважаючи на результати 
8-річного співробітництва із США, 
Україна розпочала нову реформу 
всієї системи біобезпеки і біозахис-
ту. Орієнтовний обсяг фінансуван-
ня Програми становив 747, 7248 млн. 
грн. і мав здійснюватися «за рахунок 
коштів державного бюджету, а також 
інших джерел, не заборонених законо-
давством» [44]. Однак законами 
України про Державний бюджет на 
2013-2014 роки коштів на капітальні 
ремонти лабораторій не було перед-
бачено зовсім. Надалі Постановою 
КМУ № 71 від 05.03.2014 р. [45] цю 
Програму було достроково припине-
но, а відповідно й узагалі припинено 
її фінансування з бюджету України, 
що ще більш ускладнило ситуацію у 
сфері забезпечення біобезпеки кра-
їни. Разом із тим, невдовзі після за-
кінчення терміну дії Угоди 2005 р. 
Розпорядженням КМУ від 11.09.2013 р. 
№ 697-р було схвалено Стратегію за-
лучення, використання та моніторин-
гу міжнародної технічної допомоги і 
співробітництва з міжнародними фі-
нансовими організаціями на 2013-
2016 роки [46], яка одним зі стратегіч-
них напрямків визначила залучення 
міжнародної технічної допомоги на 
розвиток біопромисловості України. 

У січні 2015 року МОЗ України 
підтримало пропозицію американ-
ських партнерів щодо приєднання 
України до ІІІ напрямку Пакету дій 
Глобального порядку денного з без-
пеки здоров’я «Біобезпека та біо-
захист», започаткованого США в 
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лютому 2014 р., а згодом, 25.06.2015 р., 
під егідою Міністерства закордон-
них справ України відбулися пере-
говори між МОЗ України з пред-
ставниками США, Канади, ФРН, 
Нідерландів та ЄС, присвячені розши-
ренню міжнародного співробітниц-
тва з Україною в рамках Ініціативи 
Групи 7-ми «Глобальне партнерство 
проти розповсюдження зброї та мате-
ріалів масового знищення». З-поміж 
іншого, метою переговорів було залу-
чення допомоги країн Групи 7-ми на 
реалізацію цільових проектів зі зміц-
нення біологічної безпеки України в 
рамках Глобального партнерства [47]. 

До речі, слід наголосити, що 
Міноборони США має намір про-
довжити строк дії Угоди до вересня 
2017 р. Таким чином, оскільки вій-
ськове відомство США й надалі ро-
бить наполегливі зусилля для того, 
щоб залучити нашу країну до реа-
лізації власного оборонного біоло-
гічного проекту, є підстави замисли-
тися, чи співпадають у такому разі 
інтереси США з інтересами наці-
ональної безпеки України? Це пи-
тання має особливе значення, адже 
США ще й досі блокують підписан-
ня Протоколу до КБТЗ, який містить 
юридично обов’язкові положення, що 
регламентують питання міжнарод-
ного контролю за нерозповсюджен-
ням БЗ, зокрема щодо технологій по-
двійного призначення. Проте позиція 
України стосовно питання розроблен-
ня механізму контролю за дотриман-
ням режиму КЗБТ і виконанням до-
мовленостей у рамках КБТЗ полягає 
у створенні об’єктивного, недискри-
мінуючого, такого, що жодним чи-
ном не перешкоджає економічному 

й технічному розвитку держав-учас-
ниць, а також необтяжливого, зокре-
ма з фінансової точки зору, механіз-
му контролю. 

Разом із тим, розвиток і погли-
блення стратегічного партнерства зі 
США відповідно до Хартії про стра-
тегічне партнерство Україна – США 
від 19.12.2008 р. [48] залишається од-
ним із найголовніших зовнішньопо-
літичних пріоритетів України. Нині 
для України важливою є вагома по-
літична й дипломатична підтрим-
ка США в її протистоянні з Росією. 
Україна зацікавлена в наданні з боку 
США допомоги для реформування 
органів сектору безпеки і оборони. 
Екс-командувач Військово-морського 
флоту України, колишній заступ-
ник міністра оборони України, віце-
адмірал В. Безкоровайний наголо-
шує, що Україна не здатна самостійно 
забезпечити безпеку від біотерорис-
тів. А експерт з Центру досліджен-
ня армії, конверсії і роззброєння 
М. Самусь вважає, що головний ін-
терес США полягає в тому, щоб 
Україна була їхнім партнером у бо-
ротьбі з біотероризмом:«…чим біль-
ше країн будуть боротися з біохіміч-
ним тероризмом, тим більше буде 
безпека для самих США… Це дуже 
корисно для України, особливо в умо-
вах постійного недофінансування бю-
джету програми розвитку спеціаль-
них служб в Україні» [34]. 

Водночас на цю проблему існують 
і протилежні погляди [49]. Питанню 
модернізації біологічної безпеки в 
Україні за американською програ-
мою присвячено багато статей у 
ЗМІ [31; 32; 34-37; 39; 41-43 та ін.]. 
Необхідність реалізації цього проекту 
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була також предметом депутатських 
запитів і засідань державних комісій. 
Так, народний депутат України І. Сех 
вважає, що виконання американсько-
го проекту «Зменшення біологічної 
загрози в Україні» становить безпо-
середню загрозу біологічній безпеці 
України і взагалі національній безпе-
ці [50].

У контексті нашого досліджен-
ня потрібно також зупинитися на пи-
танні співробітництва України з ЄС. 
З цього приводу слід зауважити, що 
інтенсивна співпраця України з ЄС 
у напрямку співробітництва в галу-
зі біобезпеки і біозахисту «щодо по-
кращення стандартів біобезпеки та 
біозахисту в лабораторіях, інших 
приміщеннях та під час транспорту-
вання небезпечних біоагентів» і «під-
готовки проектів з посилення сис-
теми фізичної безпеки як складової 
біологічної безпеки державних уста-
нов України» триває з січня 2006 
року. Наприклад, щодо співробітни-
цтва у сфері біобезпеки та біозахис-
ту в Українській санепідеміологічній 
станції (АР Крим, м. Сімферополь), 
де було заплановано спорудження но-
вого об’єкта станції та навчання пер-
соналу з питань біологічної безпе-
ки. Щоправда, за інформацією «Про 
імплементацію Порядку денного асо-
ціації Україна – ЄС у 2014 році», ре-
алізацію цього Проекту тимчасово 
припинено через ситуацію в Криму 
[51, с. 20]. 

Пріоритетом державної політи-
ки у сфері євроінтеграції визначе-
но співробітництво України з ЄС 
щодо нерозповсюдження ЗМЗ, зо-
крема БЗ, що включає вдосконален-
ня контролю експорту та транзиту 

товарів, пов’язаних із БЗ, товарів і 
технологій подвійного використан-
ня, а також співробітництво з ме-
тою покращення стандартів біобез-
пеки та біозахисту в лабораторіях, 
інших приміщеннях та під час тран-
спортування небезпечних біоаген-
тів (п.п. «II» п. 2.3 Порядку денного 
асоціації Україна – ЄС для підготовки 
та сприяння імплементації Угоди про 
асоціацію від 20.11.2009 р. [52]; ст. 11 
Угоди «Про асоціацію між Україною, 
з однієї сторони, та Європейським 
Союзом, Європейським співтовари-
ством з атомної енергії і їхніми дер-
жавами-членами, з іншої сторони» 
від 27.06.2014 р. [52]). Разом із тим, 
підписання Угоди «Про асоціацію 
між Україною та ЄС від 27.06.2014 р.» 
відкриває майже необмежені можли-
вості щодо проведення біотехноло-
гічних досліджень у галузі сільського 
господарства. Так, Україна дає згоду 
на використання в сільськогосподар-
ському виробництві «…біотехноло-
гій, шляхом впровадження найкра-
щих практик у цих сферах» (п. «с» 
ст. 404) [53]. 

Основним завданням Плану за-
ходів з імплементації Угоди про 
Асоціацію між Україною та ЄС [54] 
є імплементація та узгодження поло-
жень чинного законодавства України 
в частині відомчих нормативно-пра-
вових актів із положеннями: Рішення 
№ 2119/98/ЄС Європейського Пар-
ламенту та Ради про створення ме-
режі епідеміологічного нагляду та 
контролю за поширенням інфекцій-
них захворювань у Співтоваристві 
(Oфіційний вісник L 268, 03.10.1998, 
ст. 1-7); Рішення Комісії № 2000/96/
ЄС про інфекційні захворювання, 
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які мають поступово охоплювати-
ся мережею Співтовариства від-
повідно до Рішення № 2119/98/ЄС 
Європейського Парламенту та Ради 
(Oфіційний вісник L 28, 03.02.2000, 
ст. 50-53). Крім того 20.03.2015 р. під-
писано Угоду між Україною і ЄС про 
участь України в Рамковій програ-
мі ЄС з наукових досліджень та ін-
новацій «Горизонт-2020», основними 
пріоритетами якої, з-поміж іншого, 
є сприяння фундаментальним науко-
вим дослідженням у галузі біотехно-
логій [55; 56]. Усе це відкриває ши-
рокі можливості доступу іноземним 
державам до стратегічно важливих 
біологічних об’єктів України. 

У такому розумінні існує пряма 
загроза біобезпеці держави за умови 
існування на території України тех-
нологій та обладнання подвійного 
призначення, що можуть бути вико-
ристані для розроблення БЗ, а також 
«несанкціонованого» витоку біоло-
гічних речовин за межі науково-до-
слідних чи інших установ, які працю-
ють з ними. Не можуть не викликати 
занепокоєння й загрози, що є причи-
ною поширення небезпечного збуд-
ника, внаслідок: порушення про-
цедур біозахисту (зокрема неповна 
інактивація живого вірусу через не-
достатнє фільтрування стоків; потра-
пляння живого вірусу до комунальної 
каналізації, а також через негерме-
тичні люки до навколишнього ґрун-
ту тощо). Усе це потребує прийняття 
Закону, що унеможливлював би такі 
ризики й загрози.

На додаток слід зауважити, що в 
січні 2014 року на розгляд Верховної 
Ради України було представлено про-
ект Закону України «Про заборону 

розміщення іноземними держава-
ми, наддержавними утвореннями, 
організаціями або фізичними осо-
бами вірусно-біологічних лаборато-
рій 3 та 4 (найвищих) рівнів біоло-
гічної безпеки на території України» 
(24.01.2014 р. реєстр № 4015) [57], 
положення якого регламентують про-
ведення наукових біологічних дослі-
джень і запроваджують обмеження 
щодо розміщення вірусно-біологіч-
них лабораторій 3 та 4 (найвищих) 
рівнів біологічної безпеки на тери-
торії України. Цей законопроект за-
повнює прогалину в нинішньому за-
конодавстві, в якому не передбачено 
заборону на розміщення вірусно-бі-
ологічних лабораторій. Однак голов-
ною вадою законопроекту є те, що він 
містить положення переважно орга-
нізаційного-технічного характеру, які 
властиві інструкціям, а не нормам за-
кону. Крім того текст законопроекту 
перевантажений нечіткими (малозро-
зумілими) формулюваннями.

Проаналізувавши досвід робо-
ти з питань співробітництва України 
зі США та ЄС у галузі забезпечення 
режиму нерозповсюдження БЗ і тех-
нологій, що можуть бути викорис-
тані для її розроблення, ми дійшли 
висновку, що чинне законодавство 
України містить суттєву прогали-
ну щодо порядку допуску іноземних 
держав до стратегічних об’єктів біо-
логічної спрямованості, зокрема ві-
русно-біологічних лабораторій 3 та 4 
(найвищих) рівнів біобезпеки на те-
риторії України. А отже, виходячи з 
того, що поточний стан режиму не-
розповсюдження БЗ характеризуєть-
ся високим ступенем невизначенос-
ті, існує нагальна потреба у зміцненні 
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національної системи біобезпеки та 
зниженні можливості виникнення бі-
ологічних ризиків, пов’язаних із про-
веденням на території нашої країни 
медико-біологічних і біотехнологіч-
них досліджень з вірусології, бактері-
ології, генної інженерії в галузі меди-
цини, зокрема військової, сільського 
господарства (ветеринарії, фітосані-
тарії), спрямованих на захист від БЗ, 
а також з метою запобігання розпо-
всюдженню технологій, патогенів і 
знань не за цільовим призначенням. 

Ураховуючи зазначене, вважає-
мо за доцільне розробити і прийня-
ти Національну програму з регла-
ментації створення належної системи 
контролю та оцінювання біологіч-
них ризиків у контексті модернізації 
бази наукових лабораторій санітарно-
го та ветеринарного профілю. На ви-
конання цієї програми на рівні КМУ 
доцільно прийняти Постанову про 
порядок будівництва, реконструк-
ції, розміщення та діяльності біотех-
нологічних лабораторій на території 
України. 

І нарешті, магістральним питан-
ням сьогодні має стати посилення 
медико-біологічного потенціалу кра-
їни шляхом забезпечення розвит-
ку й державної підтримки фундамен-
тальних наукових досліджень у га-
лузі біозахисту. У цьому напрямку 
доречно створити НДІ біологічної без-
пеки, підконтрольний Службі безпе-
ки України (СБУ). Можливо, також є 
сенс переосмислити роль України 
в рамках участі у КБТЗ і здійсни-
ти реформу військово-промисло-
вого комплексу в напрямку його 
«біологізації», зокрема щодо ство-
рення відповідних нових захисних 

засобів від такої зброї. Це, безпере-
чно, вимагає встановлення підви-
щених вимог до загальнодержавно-
го, зокрема спеціального, контролю 
і нагляду національних спецслужб 
(СБУ, Міністерства внутрішніх справ 
України, Національного агентства 
Інтерпол, Міноборони України та ін.) 
за відповідними дослідженнями. У 
цьому зв’язку постає також проблема 
підвищення ролі служби розвідки і 
контррозвідувальної служби України.
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режиму нерозповсюдження біологічної зброї

У статті аналізуються правові засади міжнародного співробітництва 
України у сфері забезпечення режиму нерозповсюдження біологічної зброї та 
технологій подвійного призначення, що можуть бути використані для її роз-
роблення. Розкривається авторське бачення модернізації біологічної безпеки 
України в рамках міжнародного партнерства.
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ня, технології подвійного призначення. 

Берлач А. И., Курзова В. В. Правовые аспекты участия Украины в обеспе-
чении режима нераспространения биологического оружия

В статье анализируются правовые основы международного сотрудничества 
Украины в сфере обеспечения режима нераспространения биологического ору-
жия и технологий двойного назначения, которые могут быть использованы 
для его разработки. Раскрывается авторское видение модернизации биологи-
ческой безопасности Украины в рамках международного партнерства.
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ÎÁÌÅÆÅÍÍß ÏÐÀÂÀ ÍÀ ÑÂÎÁÎÄÓ ÌÈÐÍÈÕ Ç²ÁÐÀÍÜ: 
ÑÓÒÍ²ÑÒÜ ÒÀ ÓÌÎÂÈ ÐÅÀË²ÇÀÖ²¯

Melnik R.S. Restriction of the Right to Freedom of Peaceful Assembly: the Nature 
and Conditions of Implementation.

The author of the article attempts to analyze the nature and conditions of implementation 
of the restriction of the right to freedom of peaceful assembly by administrative courts and 
public administration entities. Based on the analysis of the practice of implementation of 
the right to freedom of peaceful assembly by individuals and the results of the activity of 
authorized subjects in this sphere the author concludes about the existence of the follow-
ing forms of the restriction of this right, namely: a complete ban of a planned assembly; 
restrictive measures concerning the assembly; compulsory termination (dissolution) of the 
assembly that is being conducted. Each of the mentioned types of restrictions of the right to 
freedom of peaceful assembly is analyzed in the article in details. The author formulates a 
number of provisions and recommendations, which to his mind are necessary for guaran-
teeing the just and full realization of the right to freedom of peaceful assembly by individ-
uals. In particular, it is stressed in the article that:ban on conduction of the assembly can 
be decided by an administrative court only for a particular assembly, thus it should not ex-
tend to the potential mass events, where the executive or local authorities have not been 
notifi ed about their conduction; decisions about full ban are admissible only in exception-
al cases; any restriction about realization of the right to freedom of peaceful assembly may 
be used by a court only in the interests of national safety and keeping public order – aim-
ing to prevent riots or crimes, protect health care of people or the rights and freedoms of 
others; a court should obligatory indicate the way of restriction concerning the realiza-
tion of the right to peaceful assembly; a court has the right to make a decision about the 
restriction of the content (topic) of the assembly in case, when the thoughts that cannot be 
protected by the right to freedom of thought and speech, on freedom of expression of views 
and believes; conduction of the assembly with a peaceful purpose, but which was not noti-
fi ed to the relevant administrative authorities in advance, cannot be the reason for its com-
pulsory termination (dissolution).
Along with this, the author of the article expresses a number of proposals, which in his 
opinion, should be taken into account while elaborating the law on peaceful assembly.

Key words: peaceful assembly, the right to freedom of peaceful assembly, restriction of 
the right to freedom of peaceful assembly, administrative court, law enforcement agencies.

Реалізація приватною особою 
основоположного (конституційного) 
або іншого права вимагає неодмін-
ного існування певних обмежень, 
оскільки без них користування права-
ми може бути ускладнено чи взагалі 

заблоковано. Найбільш загальним 
обмеженням є правило, відповідно 
до якого реалізація приватною осо-
бою певного права не має супрово-
джуватися чи здійснюватися за ра-
хунок порушення права іншої особи. 
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Обмеження щодо реалізації прав приватних осіб, та-
ким чином, можуть запроваджуватися або на користь 
гарантування прав інших приватних осіб, або на ко-
ристь забезпечення функціонування держави, яка від-
повідно може надавати таким обмеженням законодав-
чого оформлення. Проте при цьому слід пам’ятати, що 
будь-яке обмеження того чи іншого права має бути со-
ціально релевантним, базуватися на принципі пропо-
рційності. Викладене рівною мірою стосується також 
і права на свободу мирних зібрань, реалізація якого за 
певних умов та в певному порядку може бути обмежена 
адміністративним судом чи публічною адміністрацією. 

Отже, метою цієї статті є з’ясування можливих ви-
дів обмеження права на свободу мирних зібрань, а та-
кож їх сутності та умов реалізації уповноваженими 
суб’єктами. Принагідно зазначимо, що цей напрямок на-
укового пошуку характеризується високим рівнем нау-
кової новизни, адже в наявних наукових доробках, авто-
рами яких були Є. Кобрусєва, М. Середа, О. Тилипська, 
А. Шевченко та ін., ці питання не вивчалися. 

Як випливає з ч. 2 ст. 39 Конституції України, су-
дом можуть установлюватися обмеження щодо реалі-
зації права на свободу мирних зібрань, що зрештою 
зумовлює необхідність з’ясування категорії «обме-
ження». Європейський суд з прав людини (далі – 
ЄСПЛ) у рішенні у справі «Езелін проти Франції» на-
голосив, що під категорією «обмеження», зафіксова-
ною в п. 2 ст. 11 Конвенції, слід розуміти заходи, які 
застосовуються як до, так і під час зібрання, а також 
заходи покарання, що реалізуються після зібрання [1, 
§ 39]. Відповідно наше завдання пов’язане з визначен-
ням і конкретизацією таких заходів, що можуть бути 
застосовані до учасників масових зібрань в Україні.

Виходячи з аналізу практики реалізації приватни-
ми особами права на свободу мирних зібрань, а також 
результатів діяльності у цій сфері адміністративних 
судів, можна говорити про такі можливі форми обме-
ження названого права:

–  повну заборону проведення запланованого 
зібрання;

– обмежувальні заходи;
– примусове припинення (розпуск) зібрання, що 

триває.

Ìåëüíèê Ðîìàí 
Ñåðã³éîâè÷, 
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Повна заборона проведення 
зібрання адміністративним судом

Повна заборона проведення зі-
брання становить собою рішення, 
прийняте адміністративним судом з 
метою усунення можливості прове-
дення заздалегідь запланованого зі-
брання. Заборона зібрання адміні-
стративним судом можлива лише до 
його початку, тобто на стадії підго-
товки до проведення. Такий висно-
вок прямо випливає з положення ч. 2 
ст. 182 КАС України [2], де зазначено, 
що позовна заява місцевої державної 
адміністрації чи органу місцевого са-
моврядування, яка надійшла в день 
проведення заходів (зібрання), зали-
шається без розгляду. Відповідно без 
розгляду має бути залишена також і 
позовна заява, яка надійшла від на-
званих суб’єктів після початку зібран-
ня. Таким чином, якщо під час прове-
дення зібрання виникнуть підстави, 
що свідчитимуть про його немир-
ний характер, рішення про припинен-
ня (заборону) може бути прийнято 
лише органом охорони правопоряд-
ку впозасудовому (адміністративно-
му) порядку.

Заборона на проведення зібрання 
може бути встановлена рішенням ад-
міністративного суду тільки щодо кон-
кретного зібрання, тобто вона не має 
поширюватися на потенційно можли-
ві масові заходи, про проведення яких 
ще не сповіщені органи виконавчої 
влади чи органи місцевого самовря-
дування. Одне з таких завчасних рі-
шень адміністративного суду було ви-
знано незаконним ухвалою Судової 
палати з цивільних справ Верховного 
Суду України від 13 березня 2002 р., 

де зазначалося, що, установивши об-
меження щодо реалізації права на 
проведення безстрокового пікетуван-
ня з інсталяцією наметів, а також збо-
рів, мітингів, походів і демонстрацій 
на вул. Хрещатик не тільки заінте-
ресованим особам, а й іншим особам 
і організаціям, які матимуть намір 
проведення таких заходів на зазначе-
ній території, суд фактично вирішив 
питання про права й обов’язки осіб, 
які не брали участі у справі. З огля-
ду на це, Верховний Суд України зро-
бив висновок, що ст. 39 Конституції 
України не передбачає постійного ха-
рактеру обмеження прав громадян на 
свободу мирних зібрань [3]. Як наслі-
док, з цього також випливає немож-
ливість поширення заборони суду й 
на відповідну територію, оскільки, 
наприклад, заборона проведення зіб-
рань на Майдані Незалежності у 
м. Києві без «прив’язки» до конкрет-
ного зібрання виключатиме можли-
вість проведення на цій площі ма-
сових заходів для всіх потенційно 
заінтересованих у цьому осіб.

Заборона проведення зібрання має 
видаватися в письмовій формі, тоб-
то становити собою рішення адміні-
стративного суду – постанову, оформ-
лену згідно з вимогами ст. ст. 159, 
160, 161, 163 КАС України. Підстави 
для прийняття адміністративним су-
дом рішення про заборону зібран-
ня чітко сформульовані в ч. 2 ст. 39 
Конституції України [4]. Перелік та-
ких підстав є вичерпним і розшире-
ному тлумаченню адміністративним 
судом не підлягає [5]. Заборона має 
стосуватися усього зібрання в цілому. 
Якщо суд ухвалить рішення про обме-
ження лише окремих форм діяльності 
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учасників зібрання, у такому разі слід 
говорити про обмежувальне рішення 
суду, а не про заборону.

Адресатом заборони проведення 
зібрання є насамперед його організа-
тор, тобто особа, яка ініціювала під-
готовку до проведення масового захо-
ду. Цей висновок випливає зокрема з 
ч. 3 ст. 182 КАС України, в якій за-
значено, що відповідачем у спра-
вах за адміністративними позовами 
суб’єктів владних повноважень про 
обмеження щодо реалізації права на 
мирні зібрання є його організатор. 
Разом із тим слід зазначити, що по-
станова адміністративного суду про 
заборону проведення зібрання поши-
рює свою дію і на всіх інших його по-
тенційних учасників, які відповідно 
мають утримуватися від зборів у міс-
ці, визначеному для проведення за-
планованої акції. Цей висновок ви-
пливає з положень ч. 2 ст. 14 КАС 
України, в якій зазначається, що по-
станови та ухвали суду в адміністра-
тивних справах, що набрали законної 
сили, є обов’язковими до виконання 
на всій території України.

Вирішуючи питання про заборо-
ну проведення мирного зібрання, суд-
дя адміністративного суду має вра-
ховувати той факт, що рішення буде 
правомірним лише втому разі, коли 
воно спрямоване на захист правово-
го блага (права, свободи чи законно-
го інтересу), яке за своїм значенням 
і роллю в суспільстві щонаймен-
ше дорівнює праву на свободу мир-
них зібрань. Відповідно, як зазнача-
ють німецькі фахівці з посиланням на 
практику судових інстанцій, для при-
йняття рішення про заборону мирно-
го зібрання недостатньо лише суто 

факту його загрози громадському по-
рядку [6, с. 150].

Розглядаючи позов адміністратив-
ного органу про заборону проведен-
ня мирного зібрання, суддя адміні-
стративного суду має дотримуватися 
позиції, що рішення про повну забо-
рону зібрання є допустимим лише у 
винятковому випадку. Відповідно, на-
віть якщо зібранням може бути завда-
но шкоди рівнозначному правовому 
благу, суддя, орієнтуючись на прин-
цип співмірності втручання [8], має 
прийняти таке рішення, що буде в мі-
німально необхідному в такій ситуа-
ції обсязі обмежувати право на свобо-
ду мирних зібрань.

Постанова суду про заборону про-
ведення зібрання має бути належним 
чином обґрунтованою, тобто місти-
ти в собі чіткі фактичні дані, а також 
посилання на юридичні акти, рішен-
ня Європейського суду з прав люди-
ни, з яких однозначно випливає при-
пустимість і необхідність обмеження 
запланованого зібрання у формі його 
повної заборони. У постанові суду 
обов’язково має зазначатися спосіб 
обмеження реалізації права на мирні 
зібрання, а також коло осіб, на яких 
поширюється її дія. У разі якщо суду 
достеменно невідоме потенційне коло 
учасників зібрання (наприклад, коли 
очікується участь у зібранні особи чи 
осіб, які не сповістили адміністратив-
ний орган про заплановане зібрання), 
у постанові може бути сформульова-
но заборону проведення зібрання на 
чітко визначеній території, без кон-
кретизації осіб, яких вона стосується.

Постанову про заборону прове-
дення зібрання належить виконувати 
негайно [8, c. 404].



НА ЧАСІ

34 Адміністративне право і процес. – № 3(13). – 2015.

Обмежувальні заходи 
(обмежувальне рішення 
адміністративного суду)

Згідно з ч. 1 та ч. 5 ст. 182 КАС 
України адміністративний суд має 
право прийняти рішення не лише про 
заборону зібрання, а й про обмеження 
права на мирні зібрання. Тобто в разі 
прийняття адміністративним судом 
обмежувального рішення зібрання не 
забороняється в цілому, проте щодо 
нього запроваджуються певні обме-
ження. Відповідно обмеження ро-
блять можливим проведення певного 
зібрання; натомість без застосування 
цих обмежень воно було б заборонене 
для проведення. Необхідність запро-
вадження обмежень може викликати-
ся різними обставинами, в тому чис-
лі зокрема й фактом неправильного 
розуміння організатором умов прове-
дення мирних зібрань тощо. Так, ор-
ганізатор зібрання може не знати під 
час його планування про криміноген-
ний стан у місті або про ухвалене рі-
шення про початок ремонтних робіт 
на центральній площі селища, на якій 
він планує провести пікет. Зазначені 
обставини, як наслідок, можуть ви-
кликати необхідність прийняття адмі-
ністративним судом рішення про об-
меження права на мирні зібрання. 

Такі обмеження можуть стосува-
тися питань часу, місця, форми, спо-
собу проведення зібрання, вислов-
лювань і лозунгів, що їх мають намір 
використовувати його учасники, до-
поміжних засобів (освітлювальної 
техніки, звукопідсилювальної техні-
ки). Перелік можливих обмежень не 
є закритим, а відтак судом можуть за-
проваджуватися й інші обмеження, 

що відповідають обставинам кон-
кретного зібрання. При цьому варто 
пам’ятати, що рішення про заборону 
проведення зібрання в раніше запла-
нованому місці не означає заборони 
зібрання як такого. Воно може про-
водитися в іншому місці. Визначення 
«нового» місця (часу) для проведен-
ня зібрання перебуває в компетен-
ції адміністративного суду, який, ви-
вчивши всі обставини справи, має 
право самостійно визначити таке міс-
це (час) для проведення зібрання, що 
сприятиме його проведенню без по-
рушень (чи з мінімальними порушен-
нями) прав, свобод інших осіб або ін-
тересів держави.

Принагідно варто наголосити, що 
внесення змін до планів організатора 
(керівника) зібрання не обов’язково 
має здійснюватися на підставі рішен-
ня суду. Більш вигідним для всіх учас-
ників процесу організації та прове-
дення мирного зібрання було б дійти 
згоди щодо окремих аспектів його 
проведення ще на стадії розгляду 
місцевою державною адміністраці-
єю або органом місцевого самовряду-
вання сповіщення про його проведен-
ня. Організатор (керівник) зібрання, 
зрозуміло, має право самостійно вне-
сти зміни до свого початкового плану 
проведення зібрання, скоригувавши 
його відповідно до інформації, яку 
він отримає від представника упо-
вноваженого адміністративного ор-
гану під час комунікативної взаємо-
дії з ним. Лише вразі неможливості 
дійти згоди з названих питань адміні-
стративний орган має ініціювати ад-
міністративний позов про обмеження 
реалізації права на свободу мирних 
зібрань.
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Прийняття судом обмежуваль-
ного рішення, як і рішення про по-
вну заборону зібрання, має узго-
джуватися з положеннями ч. 2 ст. 39 
Конституції України, з якої випли-
ває, що будь-яке обмеження щодо ре-
алізації права на свободу мирних зі-
брань може бути застосовано судом 
лише в інтересах національної без-
пеки та громадського порядку – з ме-
тою запобігання заворушенням чи 
злочинам, для охорони здоров’я на-
селення або захисту прав і свобод ін-
ших людей. Інакше кажучи, обмеж-
увальне рішення адміністративного 
суду буде правомірним лише в тому 
разі, якщо воно приймається:

а) з метою захисту (охорони) що-
найменше рівнозначного праву на 
свободу мирних зібрань правово-
го блага (права, свободи, законного 
інтересу);

б) за обов’язкового дотримання 
принципу співмірності втручання;

в)як реакція на реальну небезпеку 
для відповідного правового блага.

Отже, суд не має права в основу 
свого обмежувального рішення по-
класти, наприклад, необхідність га-
рантування громадянам можливос-
ті користуватися міським сквером, 
на території якого заплановано про-
вести зібрання, оскільки будь-яке зі-
брання завжди буде супроводжувати-
ся певними незручностями для інших 
осіб. Без таких незручностей реаліза-
ція права на свободу мирних зібрань 
була б, у принципі, неможливою, а 
відтак вони є припустимими й неми-
нучими наслідками будь-якого мир-
ного зібрання.

Необхідність урахування під час 
постановлення обмежувального рі-

шення вимог ч. 2 ст. 39 Конституції 
України випливає також і з того, що 
доволі часто обмежувальні рішення 
суду за своїм юридичним змістом (на-
слідками) тісно межують з рішенням 
про повну заборону зібрання. Так, у 
разі прийняття судом обмежувально-
го рішення, відповідно до якого, на-
приклад, демонстрантам для прове-
дення зібрання виділяється не вся 
територія Майдану Незалежності у 
м. Києві, а лише її частина, з огляду 
на заплановане відвідування цієї пло-
щі Президентом Німеччини, таке об-
меження за своїми юридичними на-
слідками для приватних осіб буде 
дорівнювати фактично забороні на 
проведення зібрання (учасники зі-
брання не отримають можливості ви-
словити публічно свою позицію вто-
му обсязі, в якому вони планували це 
зробити). 

Викладене так само стосується 
і тих обмежувальних рішень суду, 
на підставі яких демонстрантам не 
дозволяється провести запланова-
ну ними акцію в той або інший час, 
який однак є для них надзвичайно 
важливим і принциповим (напри-
клад, зібрання планується провести 
в день і час початку Другої світової 
війни). Визначення обмежуваль-
ним рішенням суду для учасників 
зібрання іншої дати/часу проведен-
ня їх акції зведе нанівець надане їм 
Конституцією України право на сво-
боду мирних зібрань (у частині віль-
ного вибору дати й часу проведення 
зібрання). Відповідно для прийнят-
тя таких обмежувальних рішень ад-
міністративним судом мають існу-
вати необхідні фактичні (юридичні) 
підстави, перераховані у ч. 2 ст. 39 
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Основного Закону та інтерпретовані 
суддею з огляду на практику ЄСПЛ.

Говорячи про обмежувальні рі-
шення суду, слід наголосити також і 
на тому, що сформульовані в них ви-
моги та заборони мають можливість 
реалізуватися як з фактичної, так і з 
юридичної точок зору. Відповідно, 
наприклад, суд не може покласти на 
організатора зібрання обов’язків, ре-
алізація яких має розпочатися вже 
після завершення зібрання, оскільки 
після зібрання його організатор уже 
втрачає повноваження як щодо його 
учасників, так і щодо власне заходу 
як такого. Так само не припускають-
ся такі обмеження, що суперечать 
власне ідеї (змісту) права на свобо-
ду мирних зібрань. Так, адміністра-
тивний суд не має права покласти на 
учасників зібрання обов’язок щодо 
його проведення в безлюдному міс-
ці, оскільки це зробить неможливим 
контакт демонстрантів із суспіль-
ством та державою. Неможливими є 
обмеження, спрямовані не на відвер-
нення небезпеки національній безпе-
ці та/або громадському порядку, а на 
регулювання, наприклад, кількості 
учасників зібрання. Не припускають-
ся й обмеження, що безпосередньо не 
пов’язані з правом на свободу мир-
них зібрань (наприклад, обов’язок 
організатора зібрання встановити ту-
алети на місці проведення пікету) [9, 
с. 280, 281].

Чіткого переліку обмежень, що 
можуть бути запроваджені рішенням 
адміністративного суду, як уже на-
голошувалося вище, не існує, адже 
особливості кожного конкретного зі-
брання визначатимуть і зміст потен-
ційно можливих обмежень. У цьому 

аспекті можна погодитися з думкою 
європейських авторів, які вважають, 
що під обмеженням варто розуміти 
будь-яке розпорядження, яке в разі 
його реалізації сприятиме відвернен-
ню (ненастанню) небезпеки, що за-
грожує громадському порядку та/або 
громадській безпеці в результаті про-
ведення зібрання [6, с. 137]. Водночас 
слід звернути увагу на те, що види об-
межень, які можуть бути встановлені 
судом, певним чином залежать від об-
сягу повноважень тих органів, що ре-
алізовуватимуть їх на підставі рішен-
ня суду (нами розглядається ситуація, 
коли учасники зібрання не будуть до-
бровільно дотримуватися встановле-
них судом обмежень). Відповідно ад-
міністративний суд має враховувати 
цей факт, адже в іншому разі його рі-
шення може набути «нікчемного» ха-
рактеру, залишившись «розпоряджен-
ням на папері». Ще раз повторимося, 
що сформульована думка стосуєть-
ся лише тих обмежень, що вимагати-
муть для їх реалізації втручання ад-
міністративних органів. При цьому 
очевидним є факт того, що окремі об-
меження жодним чином не можуть 
корелюватися з повноваженнями, ска-
жімо, міліції, що у свою чергу не за-
важає адміністративному суду прий-
няти рішення щодо їх запроваджен-
ня (наприклад, заборона громадя-
нину Н. виступати під час зібрання).

Обмеження щодо місця проведення 
зібрання

Право на свободу мирних зібрань 
гарантує організатору можливість са-
мостійно обирати місце проведення 
зібрання, проте така можливість може 
бути обмежена на підставі рішення 
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суду. Проте далеко не всі обмеження, 
які можуть запроваджуватися щодо 
названого аспекту права на свобо-
ду мирних зібрань, будуть насправді 
втручанням у зазначену можливість 
організатора зібрання. Так, органі-
затору зібрання, без будь-якої шко-
ди для можливості самостійно обира-
ти місце проведення, скажімо, пікету, 
може бути заборонено судом прово-
дити його на території атомної елек-
тростанції, оскільки в цьому місці 
відповідно до Закону України «Про 
використання ядерної енергії та 
радіаційну безпеку» [10] забороня-
ється проведення будь-яких масових 
акцій. Це ж стосується й випадків, 
коли зібрання планується провести 
на земельній ділянці, що перебуває 
у приватній власності чи має особли-
вий режим доступу. Інакше кажу-
чи, право на свободу мирних зібрань 
не надає можливості (права) приват-
ній особі вчиняти ті дії, що заборо-
нені їй як пересічному громадянину. 
Відповідно викладені вище приклади 
обмежень щодо місця проведення зі-
брання є правомірними та припусти-
мими, оскільки не мають наслідком 
втручання у право на свободу вибору 
місця проведення зібрання.

Складнішою є ситуація, коли мир-
не зібрання планується, скажімо, на 
автомобільній дорозі. Тут виникає 
питання, за яких умов і в якому разі 
судом, з огляду на право організатора 
самостійно обирати місце проведен-
ня зібрання, може бути прийнято рі-
шення про таке обмеження.

Вихідним пунктом міркувань на 
задану тему є висновок про те, що 
організатор, з огляду на зміст пра-
ва на свободу мирних зібрань, має 

можливість обрати як місце прове-
дення зібрання, наприклад, ділянку 
місцевості, призначену для руху авто-
мобілів (проспект, площу, автостра-
ду тощо). Доволі часто власне так і 
відбувається, що, зрозуміло, зумов-
лює виникнення незручностей (упо-
вільнений рух транспортного потоку 
чи взагалі його зупинення тощо) для 
учасників дорожнього руху, насампе-
ред водіїв. Проте такі незручності, ви-
кликані проведенням мирного зібран-
ня, є припустимими, адже вони є його 
неминучим наслідком. Підтримання 
іншої позиції означало б блокування 
можливості проведення масштабних 
мирних зібрань, які завжди в разі про-
ведення в межах населеного пункту 
будуть пов’язані з певним перешко-
джанням руху транспортних засобів. 
Разом із тим право на свободу вільно-
го вибору місця проведення зібрання 
не надає його організатору правомоч-
ності вимагати від держави виділення 
для зібрання ділянки, щодо якої він не 
наділений правом вимоги. 

Таким чином, зі ст. 39 Конституції 
України не випливає обов’язок пуб-
лічної влади надавати організатору 
зібрання для його проведення будь-
яку ділянку, що має публічний пра-
вовий статус. Відповідно названа 
стаття Основного Закону не змінює 
і загальних принципів землекорис-
тування, визначених Земельним ко-
дексом України [11]. З огляду на це, 
постановлення адміністративним су-
дом рішення про обмеження/не об-
меження місця проведення мирно-
го зібрання має здійснюватися крізь 
призму оцінювання та порівняння 
значення інтересів учасників зібран-
ня, з одного боку, та інтересів інших 



НА ЧАСІ

38 Адміністративне право і процес. – № 3(13). – 2015.

осіб, які можуть зазнати обмежень 
у результаті його проведення, – з ін-
шого. Наприклад, бажання невеликої 
групи громадян провести зібрання на 
центральній автомагістралі міста в 
«годину пік» має бути проігнорова-
не судом на користь інтересів учас-
ників дорожнього руху, сукупні права 
та інтереси яких у цій ситуації пере-
важатимуть право на свободу мирних 
зібрань. 

У наведеній ситуації рішення ад-
міністративного суду про обмежен-
ня місця проведення зібрання буде 
правомірним. Однак адміністратив-
ний суд під час постановлення та-
кого рішення має орієнтуватися і на 
інтереси учасників зібрання, а від-
так їм для проведення запланованої 
акції має надаватися таке місце, що 
максимальною мірою буде відпові-
дати їх потребам, дасть змогу при-
вернути до своєї проблеми (питан-
ня) увагу достатньої кількості людей. 
Позбавлення учасників зібрання та-
кої можливості шляхом, наприклад, 
надання їм для проведення зібрання 
території не автомагістралі, а «пром-
зони», зробить рішення суду про об-
меження місця проведення мирного 
зібрання неправомірним.

Водночас рішення адміністратив-
ного суду про обмеження місця про-
ведення зібрання буде правомірним, 
якщо буде спрямоване на перешко-
джання умисному та повному блоку-
ванню учасниками зібрання автомо-
більних доріг, проїздів тощо, оскільки 
такі дії за рівнем своїх наслідків зна-
чно перевищують припустимі незруч-
ності, які можуть супроводжувати 
мирні зібрання. Правомірним є об-
меження мирних зібрань, проведення 

яких планується на автомобільних 
дорогах державного чи міждержав-
ного значення, а також тих акцій, 
що можуть викликати повний «пара-
ліч» руху автомобільного транспорту. 
Проте і в таких ситуація суд має роз-
глянути можливість надання учасни-
кам акції альтернативного місця для 
її проведення.

Як певний проміжний висновок із 
викладеного можна навести правило, 
сформульоване європейськими авто-
рами: чим вищий рівень законного ін-
тересу третьої особи, тим більш до-
пустимим є обмеження щодо місця 
проведення зібрання [6, с. 142].

Питання про обмеження місця 
проведення зібрання є важливим та-
кож і в аспекті проблематики конку-
руючих зібрань. Так, практиці відо-
мі численні випадки, коли одному 
заявнику дозволяється провести зі-
брання, наприклад, біля пам’ятника 
Т. Шевченку, тоді як іншому, який 
має намір провести аналогічне зі-
брання в цьому ж місці і в той же 
час, – забороняється. Така заборона, 
що реалізується на підставі рішення 
адміністративного суду, є формою об-
меження права на свободу мирних зі-
брань у частині вільного вибору міс-
ця його проведення. З огляду на це, 
необхідним є вироблення критерію, 
який би завжди і всюди брався до 
уваги адміністративними судами під 
час вирішення подібних конфліктних 
ситуацій. 

На нашу думку, до оцінюван-
ня конкуруючих зібрань, які претен-
дують на один час і на одне місце їх 
проведення, не можна підходити ані 
з позиції значення того чи іншого з 
них для суспільства, для демократії 



39http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/3-13-2015

НА ЧАСІ

чи держави тощо, ані з позиції кіль-
кості заявлених учасників. Таке оці-
нювання буде мати високий рівень 
суб’єктивізму. Адміністративний суд 
має розглядати учасників зібрання за 
принципом рівності перед законом 
та принципом недискримінованос-
ті. З огляду на це, можна погодитися 
з тими дослідниками, які вважають, 
що в подібних ситуаціях варто ке-
руватися принципом пріоритетнос-
ті, який вимагає надання дозволу на 
проведення зібрання тому заявнику, 
який раніше повідомив уповноваже-
ний орган про намір його проведен-
ня [6, с. 143]. У подібних випадках 
адміністративний суд може при-
йняти рішення про обмеження пра-
ва на вільний вибір місця проведен-
ня зібрання для масового заходу, про 
який сповіщення надійшло в більш 
пізній строк.

Обмеження щодо часу проведення 
зібрання

Як таке обмеження можна розгля-
дати насамперед рішення суду, яким 
організатору масового заходу може 
приписуватися зменшити тривалість 
зібрання чи розпочати або закінчи-
ти його в інший, аніж ним було за-
плановано, час (день). Перенесення 
за рішенням суду початку мирного зі-
брання на інший час (день) може бути 
правомірним лише втому разі, якщо 
його проведення в раніше запланова-
ний час (день) створить загрозу для 
національної безпеки, громадсько-
го порядку чи прав і свобод грома-
дян. Проте за таких умов суд зазвичай 
може прийняти рішення і про повну 
заборону проведення зібрання, що 
також буде правомірним, оскільки за 

цієї ситуації під загрозу можуть ста-
витися важливі правові блага.

Логічним та обґрунтованим з пра-
вової точки зору може бути, напри-
клад, рішення суду про перенесення 
дати мирного зібрання прихильни-
ків Української повстанської армії з 
9 травня на інший день, оскільки про-
ведення такого заходу саме 9 травня 
неминуче призводитиме до виник-
нення сутичок з громадянами, які з 
принципово інших позицій оцінюють 
роль УПА в українській історії. Проте 
знову ж таки зазначимо, що таке рі-
шення суду буде припустимим лише 
вразі наявності беззаперечних дока-
зів того, що заплановане зібрання від-
буватиметься в немирному, тобто не-
безпечному для національної безпеки 
і громадського порядку режимі.

Обмеження тривалості зібрання, 
що заявлялося організатором як без-
строкова акція протесту, є неприпус-
тимим, оскільки таке рішення об-
межує організатора в гарантованій 
йому Конституцією України можли-
вості самостійно визначати трива-
лість мирного зібрання. Відповідно 
адміністративний суд має право ви-
значити тривалість такого зібрання 
лише втому разі, якщо його безстро-
ковий характер створюватиме загро-
зу національній безпеці, громадсько-
му порядку та/або правам і свободам 
громадян. Саме по собі безстрокове зі-
брання, якщо воно має мирний харак-
тер, навряд чи становитиме загрозу 
національній безпеці та/або громад-
ському порядку. Воно може призвес-
ти лише до створення перешкод для 
пішоходів і водіїв. У такій ситуа-
ції адміністративний суд може при-
йняти рішення про обмеження місця 
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проведення зібрання, зобов’язавши 
його учасників звільнити частину за-
йнятої вулиці (площі) для забезпечен-
ня безперешкодного функціонування 
транспорту, пересування пішоходів 
тощо.

Обмеження щодо виду та теми 
зібрання

Під такими обмеженнями ма-
ються на увазі насамперед ті, що 
зобов’язують організатора (керів-
ника) зібрання до чітко визначеного 
способу висловлювань, виступів або, 
навпаки, забороняють використан-
ня окремих з них. Вибір таких мож-
ливостей перебуває під охороною 
права на свободу мирних зібрань, а 
відтак – таке обмеження дозволено, 
якщо воно не перетнуло припусти-
мої межі співмірності втручання в 
це право. Принциповим у цьому ас-
пекті є те, як і з якою метою засто-
совується учасниками зібрання та 
чи інша форма висловлювання по-
глядів. Наприклад, суд може заборо-
нити представникам політичної пар-
тії використовувати під час зібрання 
барабани, якщо вони використову-
ються не для привертання уваги гро-
мадськості до проблеми, що обгово-
рюється, а з метою завдати певних 
незручностей іншим особам. Проте, 
знову ж таки, будь-яке обмеження 
щодо виду зібрання (форми вислов-
лювання поглядів) є припустимим у 
разі, якщо запланований спосіб дій 
несе в собі безпосередню загрозу 
національній безпеці та/або громад-
ському порядку [6, с. 147].

Більш суттєвим (відповідно до 
наслідків для права на свободу мир-
них зібрань) є обмежувальне рішення 

адміністративного суду щодо змісту 
(теми) зібрання, оскільки таким рі-
шенням суд втручається у власне сут-
ність цього права. Однак таке обме-
ження є необхідним, оскільки під час 
зібрання можуть поширюватися дум-
ки й позиції, що нестимуть загрозу 
національній безпеці та/або громад-
ському порядку, а також правам і сво-
бодам інших людей. З огляду на ви-
кладене можна зробити висновок, що 
адміністративний суд має право прий-
няти рішення про обмеження зміс-
ту (теми) зібрання втому разі, коли в 
його межах будуть формулюватися 
та висловлюватися думки, які не мо-
жуть очікувати на охорону з боку пра-
ва на свободу думки і слова, на віль-
не вираження поглядів і переконань. 
Наразі йдеться про образи, наклепи, 
а також про заклики (висловлюван-
ня), що підпадають під ознаки складу 
злочину, передбаченого ч. 2 ст. 109, 
ч. 1 ст. 110, ст. 258-2, ст. 295, ст. 436, 
ч. 2 ст. 442 КК України [12]. Під забо-
рону адміністративного суду можуть 
потрапити також і думки (висловлю-
вання), які пропагують завідомо не-
правомірні ідеї, формують у населен-
ня викривлене сприйняття офіційно 
встановлених фактів. Скажімо, ад-
міністративний суд може обмежити 
своїм рішенням публічне обговорен-
ня тем, спрямованих на переконан-
ня громадськості втому, що в Україні 
у 30-х роках ХХ століття не було го-
лодомору. Адміністративний суд сво-
їм рішенням може заборонити також і 
виступи окремим особам, щодо яких 
є достовірні відомості, що вони про-
пагують екстремістську, неонацист-
ську чи іншу заборонену в Україні 
ідеологію.
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Примусове припинення (розпуск) 
зібрання, що триває

Масові зібрання, заявлені їх орга-
нізаторами як мирні, у процесі прове-
дення можуть втратити такий харак-
тер, що в результаті буде вимагати 
відповідної (необхідної) реакції та 
втручання з боку публічних органів 
у вигляді їх примусового припинен-
ня та розпуску. Відповідно виникає 
важливе питання щодо визначення, 
який саме публічний орган має пра-
во прийняти рішення про примусове 
припинення та розпуск зібрання, що 
триває.

Аналіз чинного законодавства 
(КАС України, Закону України «Про 
місцеве самоврядування в Україні»), 
а також зроблені нами попередні ви-
сновки свідчать, що таке рішення на 
сьогодні може бути прийнято лише 
органами охорони правопорядку – 
міліцією. Обґрунтування такої точки 
зору додатково наводимо нижче.

Одним і власне єдиним приводом 
для прийняття рішення про приму-
сове припинення (розпуск) зібрання 
є втрата ним мирного характеру, що 
може виявитись у вчиненні його ор-
ганізатором (керівником) та/або учас-
никами правопорушень і злочинів, які 
створюють загрозу національній без-
пеці, громадському порядку, завдають 
шкоди правам та свободам інших осіб. 
Проведення зібрання, про яке зав-
часно не були сповіщені відповідні 
адміністративні органи, у разі, якщо 
воно має мирний характер, не може 
бути приводом для його примусово-
го припинення (розпуску). Учинення 
учасниками зібрання правопорушень 
та/або злочинів становить необхідні 

фактичні передумови для початку 
примусової діяльності підрозділів мі-
ліції, основними завданнями якої від-
повідно до ст. 2 Закону України «Про 
міліцію» [13] є:

– забезпечення особистої безпеки 
громадян, захист їх прав і свобод, за-
конних інтересів;

– запобігання правопорушенням 
та їх припинення; охорона й забезпе-
чення громадського порядку;

– захист власності від злочинних і 
кримінально протиправних посягань 
тощо.

Для розв’язання зазначених за-
вдань у складі міліції створено від-
повідні підрозділи, в яких централь-
ну роль у справі забезпечення та 
підтримання громадського поряд-
ку і громадської безпеки під час про-
ведення масових заходів відіграють 
підрозділи міліції громадської без-
пеки, до яких зокрема належать під-
розділи міліції громадської безпеки 
особливого призначення та патрульно-
постова служба міліції. Так, відпо-
відно до Положення про підрозділи 
міліції громадської безпеки особ-
ливого призначення [14] останні 
зобов’язані забезпечувати громад-
ську безпеку та здійснювати охорону 
громадського порядку під час прове-
дення зборів, мітингів, походів, де-
монстрацій та інших масових заходів. 
Подібні положення містяться також і 
у Статуті патрульно-постової служ-
би міліції України [15], де зазначе-
но, що служба зобов’язана охороняти 
громадський порядок, безпеку і здій-
снювати боротьбу з правопорушення-
ми на вулицях, площах, у парках, на 
транспортних магістралях, портах, 
в аеропортах та інших громадських 
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місцях, а також під час проведення 
масових заходів. 

Виконуючи покладені на них 
обов’язки, зазначені органи мають 
керуватися у своїй діяльності на-
самперед Законом України «Про мі-
ліцію», який дозволяє працівникам 
міліції громадської безпеки в умо-
вах захисту громадян і самозахисту 
від нападу та інших дій, що створю-
ють загрозу їх життю або здоров’ю; 
припинення масових безпорядків і 
групових порушень громадського 
порядку; відбиття нападу на будівлі, 
приміщення, споруди і транспортні 
засоби, незалежно від їх належнос-
ті, або їх звільнення у разі захоплен-
ня; затримання і доставки в мілі-
цію або інше службове приміщення 
осіб, які вчинили правопорушення; 
для захисту громадян від нападу, що 
загрожує їх життю і здоров’ю, а та-
кож звільнення заручників тощо1 – 
застосовувати до правопорушників 
заходи фізичного впливу, спеціаль-
ні засоби (наручники, гумові кий-
ки, засоби зв’язування, сльозогін-
ні речовини, світлозвукові пристрої 
відволікаючої дії, пристрої для від-
криття приміщень і примусової зу-
пинки транспорту, водомети, бро-
немашини та інші спеціальні й 
транспортні засоби) та вогнепаль-
ну зброю.

Отже, як проміжний висновок за-
значимо, що вразі втрати зібранням 
мирного характеру та виникнення об-
ставин, перерахованих у ч. 2 ст. 39 
Конституції України, що дають пра-
во на обмеження права на свобо-
ду мирних зібрань, уповноважений 

1 Докладніше див. ст.ст. 12–151 Закону 
України «Про міліцію». 

представник органу міліції, який здій-
снює на місці проведення зібрання 
оперативне управління силами та за-
собами органів міліції, зобов’язаний 
прийняти рішення про примусо-
ве припинення зібрання та його роз-
пуск. Неприйняття уповноваженим 
представником органу міліції такого 
рішення вразі наявності необхідних 
для цього підстав має кваліфікувати-
ся як дисциплінарний проступок чи 
навіть злочин (залежно від наслідків, 
що настали).

З моменту прийняття рішення 
про примусове припинення зібран-
ня та його розпуск останнє вважа-
ється закінченим і перетворюєть-
ся із зібрання на скупчення людей, 
яке відповідно позбавлене охоро-
ни положеннями ст. 39 Конституції 
України.

Аналіз нормативних актів, що ре-
гулюють діяльність міліції взага-
лі та підрозділів міліції громадської 
безпеки зокрема, засвідчує, що нині 
в нормативному порядку, на жаль, 
не закріплено процедури прийнят-
тя уповноваженими посадовими осо-
бами міліції рішення про примусове 
припинення зібрання та його розпуск. 
Це є суттєвим недоліком, який нео-
дмінно має бути виправлений шля-
хом внесення відповідних змін і до-
повнень до Закону України «Про 
міліцію».

Разом із тим очевидним є те, що 
відсутність процедури прийняття рі-
шення про примусове припинен-
ня зібрання та його розпуск не може 
стати підставою для бездіяльнос-
ті з боку правоохоронців у ситуаці-
ях, коли масові зібрання набувають 
немирного характеру. Рішення про 
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примусове припинення зібрання та 
його розпуск (адміністративний акт)1 
у разі наявності необхідних для цьо-
го підстав має прийматися уповнова-
женим представником органу міліції 
з дотримання загальних принципів 
права, принципів діяльності публіч-
ної адміністрації, рекомендацій і ре-
золюцій Комітету міністрів Ради 
Європи [16; 17; 18] та рішень ЄСПЛ, 
що стосуються процедур діяльнос-
ті адміністративних органів взага-
лі та у сфері мирних зібрань зокре-
ма. Узагальнений аналіз означених 
документів зумовлює висновок про 
те, що процедура прийняття рішення 
про примусове припинення зібрання 
та його розпуск мусить мати такий 
вигляд:

– аналіз ситуації, що складаєть-
ся на місці проведення мирного зі-
брання. Установлення та фіксація 
факту (фактів) порушення організа-
тором (керівником) та/або учасни-
ками зібрання обмежень, визначе-
них у ч. 2 ст. 39 Конституції України. 
Водночас слід наголосити, що в та-
кому разі йдеться про системне по-
рушення громадського порядку чи 

1 Рішення про примусове припинення зібран-
ня та його розпуск становить собою адміністра-
тивний акт особливого виду – конкретно-абстракт-
ний адміністративний акт. Конкретно-абстрактні 
акти визначають права та обов’язки групи осіб, яка 
може бути з високою часткою ймовірності індиві-
дуалізованою (визначеною) на момент видання 
такого акта. Рішення про примусове припинення 
зібрання та його розпуск стосується чітко визна-
ченого зібрання (є конкретним за предметом сво-
го регулювання). Проте в той же час воно є й аб-
страктним, оскільки визначає права/обов’язки всіх 
учасників зібрання, які перебувають у межах міс-
ця його проведення. Докладніше з цього приводу 
див.: Мельник Р. С., Бевзенко В. М. Загальне адмі-
ністративне право : навчальний посібник / за заг. 
ред. Р. С. Мельника. – К.: Ваіте, 2014. – 376 с.

вчинення злочинних дій, тобто діяль-
ність, у яку «залучена» значна час-
тина учасників зібрання чи зібрання 
в цілому. Якщо небезпека для охоро-
нюваних законом інтересів походить 
лише від одного учасника зібран-
ня, то органи охорони правопоряд-
ку не мають права приймати рішення 
про визнання всього зібрання немир-
ним. У такій ситуації працівники мі-
ліції мають локалізувати порушни-
ка, не перешкоджаючи подальшому 
перебігу зібрання. Подібним чином 
мають діяти працівники міліції та-
кож і вразі, скажімо, блокування ав-
томобільної дороги. Достатнім захо-
дом реагування в цій ситуації може 
бути примусове витіснення учасни-
ків зібрання з автомобільної дороги з 
наданням приватним особам можли-
вості для подальшого проведення від-
повідного заходу. Проте такі «вибір-
кові» заходи не мають на меті повне 
припинення зібрання або унемож-
ливлення його проведення, оскільки 
в такому разі вони будуть незакон-
ними з огляду на відсутність необ-
хідних для цього підстав. Інакше ка-
жучи, вони будуть кваліфіковані як 
безпідставне (незаконне) рішення 
про примусове припинення мирно-
го зібрання. При застосуванні таких 
«вибіркових» заходів варто врахо-
вувати те, що їх застосування має 
бути якнайбільш відповідальним за 
обов’язкової орієнтації на принцип 
співмірності втручання, адже вони 
в багатьох випадках можуть засто-
совуватися за наслідками вчинен-
ня дій, які в принципі не порушують 
обмежень, визначених у ч. 2 ст. 39 
Конституції України (наприклад, 
блокування є припустимим з точки 
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зору змісту права на свободу мирних 
зібрань формою останнього) [19]);

– прийняття рішення про приму-
сове припинення зібрання та його 
розпуск. Доведення цього рішення 
до відома учасників зібрання1 (за не-
обхідності – з використанням засо-
бів підсилення гучності мовлення, 
спеціальних плакатів тощо) з чітким 
формулюванням вимог (залишити 
місце проведення зібрання, припи-
нити порушення громадського по-
рядку, розблокувати будівлю тощо). 
Попередження учасників зібран-
ня про можливість застосування до 
них заходів фізичного впливу, спеці-
альних засобів і вогнепальної зброї. 
Фіксація факту доведення рішення 
про примусове припинення зібрання 
та його розпуск до учасників зібрання 
за допомогою засобів звуко- та відео-
фіксації. Без сповіщення приватних 
осіб про рішення щодо примусового 
припинення зібрання та його розпуск 
останнє не отримає конклюдентної 
згоди з боку громадян, що може в ре-
зультаті поставити під сумнів закон-
ність подальших дій працівників пра-
воохоронного органу. Інформування 
учасників зібрання про прийняте рі-
шення є необхідним також і з огляду 
на те, що ст. 39 Конституції України, 
як уже зазначалося вище, гарантує 
охорону не лише власне зібрання, а й 
тісно пов’язаних з ним дій його учас-
ників, учинюваних як до його почат-
ку (агітація щодо участі в зібранні, 
безперешкодний рух до місця прове-

1 У ситуації, яка буде вимагати негайного ре-
агування органів охорони правопорядку, рішення 
про примусове припинення зібрання та його роз-
пуск може не доводитися до відома учасників ма-
сового заходу. 

дення зібрання), так і після його за-
вершення (можливість вільно зали-
шити місце проведення зібрання). 
З огляду на це, учасники зібрання, які 
не вчиняють протиправних дій, ма-
ють отримати можливість залишити 
місце його проведення до початку за-
стосування органами охорони право-
порядку примусових заходів;

– застосування до учасників не-
законного зібрання заходів фізич-
ного впливу та/або спеціальних за-
собів, вогнепальної зброї з метою 
припинення порушень громадського 
порядку, громадської безпеки, при-
пинення правопорушень і злочинів 
та затримання осіб, які вчинили про-
типравні дії. Зазначені заходи мають 
бути застосовані працівниками мілі-
ції до учасників розпущеного зібран-
ня відповідно до вимог ст. ст. 12–151 
Закону України «Про міліцію», а та-
кож інших нормативних актів, що ре-
гулюють це питання. Названі при-
мусові заходи мають застосуватися 
лише у винятковому разі, тобто тоді, 
коли учасники розпущеного зібран-
ня не бажають добровільно викону-
вати розпорядження уповноваженого 
представника органу охорони право-
порядку, за умови вичерпання всіх ін-
ших можливих засобів впливу на них;

– застосування інших організацій-
них і технічних заходів, що унемож-
ливлюють подальше проведення не-
законного зібрання (установлення 
парканів, облаштування контрольно-
перепускних пунктів, обмеження до-
ступу громадян на певні ділянки міс-
цевості тощо).

Рішення уповноваженого пред-
ставника органу міліції, а також 
будь-які інші дії працівників органу 
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охорони правопорядку, вчинені під 
час примусового розпуску зібрання 
та його припинення, відповідно до 
ч. 1 ст. 55 Конституції України та п. 1 
ч. 2 ст. 17 КАС України можуть бути 
оскаржені до адміністративного суду 
особами, права, свободи чи законні 
інтереси яких були ними порушені.

Отже, підводячи підсумок зазна-
чимо, що існування обмежень права 
на свободу мирних зібрань є соціаль-
но релевантним, проте їх застосуван-
ня має бути забезпечено необхідними 
процедурними умовами, які мають 
бути закріплені на нормативному рів-
ні. Проте це не означає, що майбутній 
Закон про мирні зібрання вирішить 
усі питання і проблеми в цій сфері, 
що зрештою покладає на суб’єктів 
правозастосування обов’язок само-
стійно здійснювати тлумачення від-
повідних норм права, застосовуючи 
їх таким чином, щоб реалізація назва-
ного права відбувалася у правомірно-
му режимі як із боку зацікавлених у 
цьому осіб, так і щодо суспільства та 
держави. 
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Мельник Р. С. Обмеження права на свободу мирних зібрань: сутність та 
умови реалізації

У статті зроблено спробу проаналізувати сутність та умови реалізації адміні-
стративними судами і суб’єктами публічної адміністрації обмежень права на 
свободу мирних зібрань. Виходячи з аналізу практики реалізації приватними осо-
бами права на свободу мирних зібрань, а також результатів діяльності в цій 
сфері уповноважених суб’єктів, автор доходить висновку про існування таких 
форм обмеження названого права: повної заборони проведення запланованого зі-
брання; обмежувальних заходів щодо зібрання; примусового припинення (розпус-
ку) зібрання, що триває. Кожен із цих видів обмежень права на свободу мирних 
зібрань детально аналізується у статті. Автор формулює низку положень та 
рекомендацій, які, на його думку, є необхідними для забезпечення правомірної та 
повної реалізації приватними особами права на свободу мирних зібрань. Так, у 
статті наголошено, що заборона на проведення зібрання може бути встановле-
на рішенням адміністративного суду тільки щодо конкретного зібрання, тобто 
вона не має поширюватися на потенційно можливі масові заходи, про проведен-
ня яких ще не сповіщені органи виконавчої влади чи органи місцевого самовряду-
вання; рішення про повну заборону зібрання є припустимим лише у винятковому 
разі; будь-яке обмеження щодо реалізації права на свободу мирних зібрань може 
бути застосовано судом лише в інтересах національної безпеки та громадського 
порядку – з метою запобігання заворушенням чи злочинам, для охорони здоров’я 
населення або захисту прав і свобод інших людей; суд обов’язково має зазнача-
ти спосіб обмеження реалізації права на мирні зібрання; суд має право прийняти 
рішення про обмеження змісту (теми) зібрання в тому разі, коли в його межах 
будуть формулюватися та висловлюватися думки, які не можуть очікувати на 
охорону з боку права на свободу думки і слова, на вільне вираження поглядів і пе-
реконань; проведення зібрання, про яке завчасно не були сповіщені відповідні ад-
міністративні органи, у разі якщо воно має мирний характер, не може бути 
приводом для його примусового припинення (розпуску).
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Поряд із цим у статті висловлено й низку пропозицій, які, на думку автора, ма-
ють бути враховані під час розроблення Закону про мирні зібрання.

Ключові слова: мирні зібрання, право на свободу мирних зібрань, обмежен-
ня права на свободу мирних зібрань, адміністративний суд, органи охорони 
правопорядку.

Мельник Р. С. Ограничение права на свободу мирных собраний: сущность 
и условия реализации.

В статье сделана попытка проанализировать сущность и условия реализации 
административными судами и субъектами публичной администрации ограни-
чений права на свободу мирных собраний. Исходя из анализа практики реализа-
ции частными лицами права на свободу мирных собраний, а также результа-
тов деятельности в этой сфере уполномоченных субъектов, автор приходит 
к выводу о существовании таких форм ограничения названного права: полного 
запрета проведения запланированного собрания; ограничительных мер по со-
бранию; принудительного прекращения (роспуска) продолжающегося собра-
ния. Каждый из этих видов ограничений права на свободу мирных собраний 
подробно анализируется в статье. Автор формулирует ряд положений и ре-
комендаций, которые, по его мнению, необходимы для обеспечения правомер-
ной и полной реализации частными лицами права на свободу мирных собраний. 
Так, в статье отмечается, что запрет на проведение собрания может быть 
установлен решением административного суда только в отношении конкрет-
ного собрания, то есть он не должен распространяться на потенциально воз-
можные массовые мероприятия, о проведении которых еще не извещены ор-
ганы исполнительной власти или органы местного самоуправления; решение о 
полном запрете собрания допускается только в исключительных случаях; лю-
бое ограничение относительно реализации права на свободу мирных собраний 
может быть применено судом лишь в интересах национальной безопасности 
и общественного порядка – с целью предотвращения беспорядков или престу-
плений, для охраны здоровья населения или защиты прав и свобод других лю-
дей; суд обязательно должен указывать способ ограничения реализации права 
на мирные собрания; суд вправе принять решение об ограничении содержания 
(темы) собрания в том случае, когда в его пределах будут формулироваться 
и высказываться мнения, которые не претендуют на охрану права на свобо-
ду мысли и слова, на свободное выражение взглядов и убеждений; проведения 
собрания, о котором заранее не были уведомлены соответствующие адми-
нистративные органы, в случае если оно носит мирный характер, не может 
быть поводом для его прекращения (роспуска).
Наряду с этим в статье высказан и ряд предложений, которые, по мнению ав-
тора, должны быть учтены при разработке Закона о мирных собраниях.

Ключевые слова: мирные собрания, право на свободу мирных собраний, огра-
ничение права на свободу мирных собраний, административный суд, органы 
охраны правопорядка.

Стаття надійшла до друку 15 вересня 2015 р.
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LEGAL EFFECT OF THE GRAND CHAMBER 
OF THE EUROPEAN COURT OF HUMAN RIGHTS DECISIONS 
(2015 YEAR REVIEW) 

Утченко К. Ю. Правове значення рішень Великої палати Європейського суду 
з прав людини (огляд за 2015 рік)

Проаналізовано рішення Великої палати Європейського суду з прав людини за 2015 
рік. Досліджено основні статті Конвенції про захист прав людини та основопо-
ложних свобод, на порушення яких звертає увагу Велика палата. Деталізовано ана-
ліз шляхів вирішення проблеми системного невиконання прийнятих рішень націо-
нальними судами.

Ключові слова: Конвенція, позов, рішення, справа.

Systemic non-fulfi llment of judicial decisions in 
Ukraine became the result of numerous applications to the 
European Court of Human Rights (hereinafter referred to 
as ECHR). Particularly, according to the released data of 
the ECHR, the number of cases submitted for consider-
ation against Ukraine is almost the biggest among all mem-
ber states of the Council of Europe. Currently, Ukraine oc-
cupies the fourth place after Russia, Turkey, and Romania 
as to the number of citizens’ applications to the ECHR. 
Actually, every tenth application to Strasbourg is submit-
ted by the citizen of Ukraine. Today there are 8 thousand 
complaints of Ukrainian plaintiffs under consideration. 
As of March 31, 2015 64, 850 complaints were waiting 
for the ECHR decision. Over a half of them were against 
Ukraine, Russia, Turkey, and Italy [3]. Due to the above-
mentioned issues year 2015 can become decisive because 
of taking landmark decisions with respect of Ukraine.

The phenomenon of cases consideration by the Grand 
Chamber of ECHR is rather complicated. Article 27 of 
the Convention for the Protection of Human Rights and 
Fundamental Freedoms provides creating three different 
types of bodies within the Court: commissions, chambers, 
and the Grand Chamber [1].

The Grand Chamber includes seventeen judges. In ad-
dition to the member of the Grand Chamber by virtue of 
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his position who holds sittings on the 
same terms which are determined with 
respect of the member of the chamber 
by virtue of his position, paragraph 3 
of article 27 also considers as members 
of the Grand Chamber the Head of the 
ECHR, deputies of the Head, heads of 
chambers and other judges who are de-
termined according to ECHR procedure.

The Grand Chamber is empowered 
to consider only those cases which have 
been transferred to it and only in three 
cases, according to article 30, the cham-
ber may go back from it’s jurisdiction in 
favor of the Grand Chamber:

– if the case is raising a serious ques-
tion connected with the interpretation of 
the Convention or protocols to it;

– if solving of the matter may result 
into consequences which contravene the 
decision earlier taken by the ECHR;

– if neither party in the case has any 
objection to it.

It performs two functions. On one 
side, it acts as the fi rst instance in cases 
which consider important matters of in-
terpretation. On the other side, it acts as 
the court of the second instance.

The ECHR has founded two Grand 
Chambers. Each of them consists of 17 
judges. Permanent of them are president 
and two vice-presidents, and two oth-
er heads of Chambers. Different crite-
ria are taken into account in the course 
of the judges’ distribution among cham-
bers. These are fi rst of all the respective 
representation of women and geograph-
ical distribution. The national judge 
also participates in the consideration of 
cases.

If any decision is appealed to the 
Grand Chamber as the court of the sec-
ond instance, the fi ltration commission 

should fi rstly take the decision on the 
suffi cient signifi cance of such a case 
for the Grand Chamber to start its 
consideration.

The fact whether the Grand Chamber 
is overloaded with cases and whether 
the Strasbourg procedure will be com-
pleted within the reasonable period of 
time infl uence fi ltration commissions 
when they take decisions on transfer-
ring complaints to the Grand Chamber 
for consideration. The 11th additional 
Protocol and new Order of Procedure of 
the ECHR say that the sentence/decision 
shall be settled to the Grand Chamber 
only in exceptional cases.

Resolutions on unacceptability and 
decisions taken by the committee or the 
Grand Chamber are fi nal and may not 
be appealed. But within three months 
upon taking a decision on the case by 
the chamber, the parties may fi le a mo-
tion on the transfer of the case for the 
Grand Chamber revision. Such a mo-
tion is considered by the judicial panel 
which takes the decision on the appro-
priateness of its granting.

Despite the fact that for the peri-
od of 1959-2014, the ECHR had con-
sidered 10, 109 cases only, one third of 
cases have managed to reach the lev-
el of the Grand Chamber. At the same 
time, the Grand Chamber of the ECHR 
has a great deal of experience in taking 
decisions related member states of the 
Council of Europe which are of special 
importance for all European countries 
including Ukraine.

We settle on the analysis of the 
most signifi cant decisions of the Grand 
Chamber of the ECHR during 2015 
year, for example, Grand Chamber of 
the ECHR in the case “Chigrag and 
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other against Armenia» of June 16, 
2015. This case is based on the suit 
fi led on April 6, 2005 by six citizens of 
Azerbaijan outcast from Lachinskiy dis-
trict of Azerbaijan as the result of the ag-
gression of Armenia against Azerbaijan. 
Actually people who fi led the suit to the 
court were deprived of the opportunity 
to return to their houses in Lachinskiy 
district because of the occupation of 
Lachinskiy district by Armenian armed 
forces. So, they could not use property 
located there. Actually, there is a clear 
analogy with internally displaced per-
sons on the territory of Ukraine. With 
that, statements of case of plaintiffs to 
the ECHR say that this is the contin-
uation of infringement of ownership 
rights fi xed by article 1 of Protocol No. 
1 of the Convention for the Protection 
of Human Rights and Fundamental 
Freedoms (the Convention) in respect 
of personal family life fi xed by arti-
cle 8 of the Convention. It is also stat-
ed that absence of the effi cient means 
connected with the above-mentioned 
complaints is the violation of article 
13 of the Convention. As the result, in 
connection with all above-mentioned 
claims, they have fi led a complaint 
with respect to the violation of arti-
cle 14 of the Convention because they 
suffered from discrimination from the 
point of view of the ethnical and reli-
gious affi liation.

The ECHR has come to the follow-
ing conclusion that according to the in-
ternational law, occupation is under-
stood as the fact of implementation of 
the actual power by one state on the ter-
ritory or part of the territory of another 
state. According to the conclusion of the 
ECHR, demands of the actual power in 

wide sense are considered as a synonym 
of the effi cient control. Eventually, the 
ECHR having considered provided ev-
idences came to the following conclu-
sion: as the result of the military oc-
cupation of these territories, Armenia 
was implementing and continues to im-
plement an effi cient control over the 
Nagorno-Karabakh and other occupied 
territories (paragraphs 96 and 168).

Continuing the topic of the military 
aggression of the Russian Federation 
we additionally mark the decision of the 
Grand Chamber “Georgia vs. Ukraine» 
of July 3, 2014. With the majority of 
voices (primarily 16 of 17, and unani-
mously on certain matters), the Grand 
Chamber has recognized on that case 
that the Russian Federation broke a 
number of articles of the Convention, 
particularly article 3, that prohibits tor-
tures and inhuman degrading treatment, 
article 5 on the right to liberty and per-
sonal inviolability, article 13 on the right 
to an effective remedy, article 4 which 
prohibits the collective deportation of 
foreigners. The ECHR found that in au-
tumn 2006, state power bodies of the 
Russian Federation were implement-
ing the well-coordinated policy aimed 
at the arrest, imprisonment and deporta-
tion of Georgia descents from the terri-
tory of the Russian Federation and were 
taking administrative measures aimed at 
the implementation of that policy. The 
above-mentioned policy and adminis-
trative measures related its implementa-
tion contradict the requirements of the 
Convention. 

Not less important problem in 
Ukraine is the development of com-
munication technologies. On June 16, 
2015, the Grand Chamber of the ECHR 
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in its resolution on “Delphi AS vs. 
Estonia» case came to the conclusion 
that it is not enough to have the auto-
matic system of comments blocking due 
to using abusive words in them. It is ev-
idently confi rmed by this case: the sys-
tem used by Delphi has not blocked in-
admissible comments because they 
explicitly contained the hate speech and 
appeals to violence. Actually, such an 
approach is negotiated with the position 
of the Plenum of the Supreme Court of 
Ukraine (i.e. the decision of the Plenum 
of the Supreme Court of Ukraine No. 1 
dated February 27, 2009) according to it 
in case of impossibility to establish the 
author of the comment, the defendant 
on the case can be the owner of the re-
source which has provided the possibil-
ity for untrustworthy information post-
ing [6]. If the author of the comment is 
established, the Plenum of the Supreme 
Court of Ukraine considers it and web-
site owner appropriate multiple defen-
dants. Actually one of the main prob-
lems in protection from untrustworthy 
information distributed via web-sites 
is obtaining appropriate evidences of 
the fact that information has been post-
ed in fact. The reason is predetermined 
by the technical peculiarities of the net-
work which enable (unlike printed mass 
media) removing of problem informa-
tion [2]. 

If we return to more social and do-
mestic problems, we draw attention 
to the decision of the ECHR dated 
September 11, 2015. The decision was 
taken on the grounds of the continu-
ous hearing in Spanish under partici-
pation of Tuso Company which deals 
with the installation of security sys-
tems. The decision was taken that the 

employees without the fi xed place of 
business should receive payment for the 
time spent for such trips. It can mean 
that the companies which hire such em-
ployees like electricians, installation fi t-
ters, social workers and sales represen-
tatives can violate the rules of the EU 
on the labor hours if they have decided 
to go back from the regional offi ce. The 
fact that employees start and fi nish trips 
from their home directly results from the 
decision of the employer on the dissolu-
tion of regional offi ces and not from the 
willingness of employees. The demand 
on employees to bear the burden of per-
sonal employer selection would contra-
dict to the purpose of safety and health 
protection of employees indicated in the 
directive. It includes the necessity of 
guaranteeing to the employees the mini-
mum day-off duration. By the way, ear-
lier, the Organization for Economic Co-
operation and Development published 
the rating of labour productivity among 
European countries. According to the 
rating, citizens of Russia and Greece 
work most of all in Europe but in com-
parison with the representatives of other 
European states their labour is the least 
effi cient.

During several years, there is a dis-
cussion in Ukraine related necessity of 
introduction of the possibility of eutha-
nasia on the legislative level. On June 
5, 2015, the Grand Chamber on case 
“Lambert and other v. France» with 
12 voices against 5 decided that eutha-
nasia would not break the second ar-
ticle of the Convention which estab-
lished the human right to life and stated 
that “No one shall be deprived of his 
life intentionally save in the execution 
of a sentence of a court following his 
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conviction of a crime for which this 
penalty is provided by law.» The ECHR 
has recognized that the decision of the 
State Council (Supreme Administrative 
Court in France) on termination of life 
sustaining is not covered by restrictions 
which are imposed by the Convention. 
Now, the Law “On the right for death» 
is in force. It was adopted in March 
2015. According to this law, doctors 
may cause the death-sick to fall into the 
condition of the deep sleep till the mo-
ment when he dies. This measure is ap-
plied in the case when the patient ex-
periences unbearable pain or when the 
treatment is not resultative. An addi-
tional point is that the patient can take 
the decision to terminate taking medi-
cines, and in this case he will be cast 
into sleep. The patient also can leave 
instructions in case that he is in a state 
of insensibility. The previous version 
of the law which was adopted in 2005 
and was effective within the whole pro-
cess declared the right for passive eu-
thanasia according to the decision of 
the council of physicians.

Analyzing the above-mentioned de-
cisions of the ECHR and summing up 
the above-said, we note that for many 
years one of the most topical prob-
lems connected with the ECHR is non-
satisfaction of its judgments. The 
head of the Supreme Court of Ukraine 
Yaroslav Romaniuk has noted that the 
representative of the ECHR indicated 
that over 10, 000 of 16, 000 are the suits 
against Ukraine recognized as accept-
able by the ECHR due to the non-satis-
faction of court judgments delivered by 
the Ukrainian courts [7].

Though, we note that additional-
ly to the effective Law of Ukraine «On 

implementation of decisions and appli-
cation of the practice of the European 
Court of Human Rights» of February 23, 
2006 [4], in 2014, the Verkhovna Rada 
of Ukraine registered the draft Law on 
amendments being made to the Law of 
Ukraine «On implementation of deci-
sions and application of the practice of 
the European Court of Human Rights» 
(as to the enforcement of judicial deci-
sions) [5].

The draft Law prepared in the 
Committee of the Verkhovna Rada of 
Ukraine on the matters of legal policy 
and justice aimed at solving most old 
acute problems which slow down the im-
plementation of decisions of the ECHR. 
So, the payment of the compensation of 
fair satisfaction assigned by ECHR is 
introduced not only in the monetary but 
also other form specifi ed by the law, for 
example, at the expenses of the bill pay-
ment. The government representative 
for the ECHR the possibility to provide 
analytical conclusions in the form of the 
legal positions grounded by the prac-
tice of the ECHR related the availability 
or absence of grounds for the ECHR to 
make a statement of the Convention vio-
lation by national courts in specifi c cas-
es. The issue of the period of the ECHR 
decisions enforcement is being solved, 
the procedure of their translation is be-
ing optimized, and the access to them is 
being simplifi ed. It is also suggested by 
the draft Law to renew the terms for the 
ECHR decisions enforcement to those 
persons who have received the denials 
in the ECHR decisions implementation 
for any reason.

We hope that the draft law aimed at 
improvement of procedures of the ECHR 
decisions enforcement and overall 
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strengthening of the court mechanism of 
protection of human rights in the nation-
al legal system will be approved by the 
Verkhovna Rada of Ukraine and signed 
by the President of Ukraine in the near-
est future regarding comments and sug-
gestions voiced in the academic circles 
and general public.

An interesting innovation aimed at 
overcoming the problem of systemic 
non-fulfi llment of the ECHR decisions 
is today offered by the Ministry of jus-
tice of Ukraine, i.e. introduction of the 
institute of private enforcement offi -
cers. But the following fact should be 
mentioned. Upon launching the activi-
ty of private enforcement offi cers, cer-
tain foreign countries have unexpect-
edly faced the following phenomenon: 
private enforcement offi cers were im-
plementing only those decisions which 
already have been implemented by state 
enforcement offi cers but the enforce-
ment fee was accumulating in private 
pockets. At the same time, “problemat-
ic» decisions which have not been ear-
lier implemented hereafter remained for 
implementation by state enforcement 
offi cers and were not implemented [7].

According to the standards of the 
Council of Europe every taken the 
ECHR decision demonstrates the gen-
eral level of legal culture of the state 
and infl uences not only the law but also 
development of the national legislation 
of the Convention member states. That 
is why further improvement of the le-
gal, organizational and institutional 
regulation in the sphere of the ECHR 
decisions enforcement is important 
and necessary for Ukraine particular-
ly on the way of associating with the 
European Union.
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This article contains general analysis of the deconcentration principle, peculiarities of it`s 
application in vertical relations. Here we`ve compared general features of the signifi cant 
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& deconcentration, their introduction into national legislation in European countries, as 
well as proposed further implementation into the Ukrainian legislation & decision-taking 
activities by administrative authorities.
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Організація вертикальних управлінських зв’язків 
у системі органів публічної адміністрації досі зали-
шається предметом особливої уваги вітчизняних і за-
рубіжних дослідників конституційно- та адміністра-
тивно-правових засад організації виконавчої влади, її 
інституційного механізму. Проте до цього часу окре-
мі інституційні принципи, що визначають специфіку 
організації вертикальних управлінських зв’язків, не 
отримали належного доктринального осмислення та 
впровадження у процесі прийняття рішень органами, 
що реалізують функції виконавчої влади.

Серед означених принципів на особливу увагу, на 
наш погляд, заслуговує принцип деконцентрації, зна-
чення якого для розвитку вітчизняного інституту ад-
міністративних актів і перегляду розподілу компетен-
ції (від центру до регіональних і локальних органів) 
тривалий час недооцінювалося. Європейські підруч-
ники з адміністративного права розглядають прин-
цип деконцентрації як один з основних інституційних 
принципів, що забезпечує інституційний баланс, ви-
значає порядок реалізації виконавчої влади всереди-
ні системи органів публічної адміністрації, визначає 
правила розподілу повноважень з прийняття рішень, 
залишаючи можливості підпорядкування діяльнос-
ті означених органів керівному центру та надаючи 
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більшу самостійність локальним ад-
міністративним органам з прийняття 
рішень місцевого значення. Зважаючи 
на це, дослідження змісту, значен-
ня принципу деконцентрації та його 
співвідношення з суміжними інститу-
ційними принципами публічної адмі-
ністрації потребує окремого комплек-
сного дослідження.

Метою цієї статті є вивчення зміс-
ту та розмежування ознак принципу 
деконцентрації у вертикальних управ-
лінських зв’язках, формулювання про-
позицій щодо його запровадження у 
вітчизняній доктрині адміністратив-
ного права, системі законодавства та 
практиці прийняття рішень органа-
ми, що здійснюють функції виконав-
чої влади в Україні.

Для досягнення означеної мети 
було визначено такі завдання:

– охарактеризувати зміст принци-
пу деконцентрації та його значення 
для організації вертикальних управ-
лінських зв’язків;

– визначити спільні та відмінні 
риси, що дозволяють розмежувати 
принцип деконцентрації та інші ін-
ституційні принципи (принцип цен-
тралізації, принцип децентралізації, 
принцип деволюції тощо);

– сформулювати пропозиції та ре-
комендації щодо впровадження прин-
ципу деконцентрації у вітчизняній 
адміністративно-правовій доктрині, 
системі законодавства та правозас-
тосовній практиці вітчизняних орга-
нів, що здійснюють функції виконав-
чої влади.

Організація виконавчої влади по-
требує забезпечення єдності управ-
лінського впливу, гранично чіткого 
розмежування повноважень органів, 

що належать до її системи, рівнів 
прийняття рішень, можливостей пе-
редавати повноваження з прийнят-
тя рішень усередині системи (де-
легування) та зовнішнім суб’єктам 
(деволюція). 

Досвід європейських країн засвід-
чує ефективне застосування принци-
пу деконцентрації в унітарних респуб-
ліках; за допомогою впроваджених 
ним вимог досягається такий спо-
сіб організації виконавчої влади, 
який забезпечує рівномірний розпо-
діл між адміністративно-територі-
альними одиницями повноважень у 
сфері прийняття адміністративних 
актів відповідно до закону, залишаю-
чи можливості вивести окремі питан-
ня спеціального значення на вищий 
рівень. 

Переваги використання прин-
ципу деконцентрації випливають з 
його змісту, історичних передумов 
трансформації монархічних режи-
мів у централізовано керовані сис-
теми, забезпечуючи чітке підпоряд-
кування єдиному керівному центру. 
Наприклад, у Французькій республі-
ці запровадження принципу декон-
центрації пов’язувалося з необхід-
ністю забезпечити єдність держави, 
її території після Великої французь-
кої революції. Заснований на прин-
ципі жорсткої централізації монар-
хічний режим потребував перегляду 
основних форм і методів взаємодії з 
громадянами, у цьому зв’язку було 
переглянуто межі власної компетен-
ції локальних органів адміністрації в 
бік її значного розширення, окрім ви-
ключних сфер і прерогатив держави.

Слід розуміти, що принцип де-
концентрації є окремим аспектом 
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(способом) централізації, тобто це 
означає, що в організації виконавчої 
влади одночасно діятимуть і прин-
цип централізації, і принцип декон-
центрації, зміняться їх співвідно-
шення та вимоги, правила розподілу 
компетенції (зокрема повноважень). 
Запровадження принципу деконцен-
трації дозволить установити верти-
кальні зв’язки між центральним ке-
рівним та іншими регіональними й 
локальними органами публічної адмі-
ністрації, її адміністративними аген-
тами, вимоги щодо обов’язкового 
виконання рішень центрального ке-
рівного органу, право скасування 
адміністративних актів останнім. 
Порівнюючи з вимогами принципу 
децентралізації, серед вимог остан-
нього вбачається відсутність ке-
рівного органу, рішення якого є 
обов’язковими для виконання місце-
вими адміністративними органами, а 
також останнім надається право са-
мостійно приймати рішення, а їх пе-
регляд може здійснюватися в порядку 
нагляду державними органами.

Принцип деконцентрації означає 
вимогу підпорядкування централь-
ному урядовому органу як керівній 
системі, підпорядкування є прямим 
та обов’язковим на підставі вимог 
національної конституції та закону, 
що конкретизує специфіку організа-
ції системи органів публічної адмі-
ністрації та розподілу в ній повнова-
жень з прийняття рішень, контролю 
за їх виконанням. Перевагою засто-
сування принципу деконцентрації 
для держави є можливість прийнят-
тя рішень невідкладно або в найко-
ротший строк на місцях, без переоб-
тяження керівної системи питаннями 

місцевого значення, що вирішують-
ся префектами та локальними адміні-
стративними органами.

Принцип деконцентрації, як за-
значає Крістоф Гетьєр, «є трансфер-
том прийняття рішень з центру на 
периферію, на користь адміністра-
тивних органів, що залишаються в 
дуже близькому зв’язку з центром. 
Наприклад, повноваження з прийнят-
тя рішень, що зазвичай ухвалюють-
ся вищестоящими органами (міні-
стром), передаються префектам або 
ректорам з метою забезпечення інте-
грального передання управлінського 
впливу та його конкретного застосу-
вання» [1, p. 303]. З огляду на це, у 
контексті впроваджуваної в Україні 
адміністративно-правової реформи 
вкрай важливо розуміти специфіку 
передання повноважень префектам 
та іншим адміністративним органам 
на місцях, її опосередкування вимо-
гами принципу деконцентрації.

Розподіл повноважень з прийнят-
тя рішень у системі органів публічної 
адміністрації за умов принципу де-
концентрації залишає обов’язковою 
вимогу підпорядкування керівному 
центральному урядовому органу. Така 
специфіка підпорядкування відрізняє 
означену організацію вертикальних 
зв’язків від інших управлінських сис-
тем тим, що підпорядкування вста-
новлюється не як формальна, а реаль-
на, не факультативна, а обов’язкова 
вимога щодо всіх однорівневих цен-
тральних, регіональних, локальних 
адміністративних органів.

Порівнюючи вимоги аналізова-
ного принципу з принципом центра-
лізації, за умов застосування остан-
нього як центрального зберігається 
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значна концентрація повноважень на 
рівні центрального керівного урядо-
вого органу. Відбувається «монопо-
лізація» прийняття рішень на цен-
тральному рівні, збільшуються та 
невиправдано затягуються строки 
розгляду адміністративних справ, іні-
ційованих на місцях і переданих до 
центру, переобтяжується діяльність 
центрального апарату вирішенням 
адміністративних справ місцевого 
значення, підвищуються корупційні 
ризики. За умов застосування вимог 
принципу централізації центральний 
урядовий орган безпосередньо конт-
ролює діяльність і прийняття рішень 
підпорядкованими адміністративни-
ми органами, що, власне, і становить 
зміст принципу централізації.

Застосування вимог принципу де-
концентрації дозволяє «розвантажи-
ти» діяльність вищих центральних 
органів– щонайменше в частині вза-
ємостосунків з приватними особами 
та прийняття щодо них індивідуаль-
них актів. Цим забезпечується своє-
часне прийняття рішень (адміністра-
тивних актів), а також дотримання 
процедурних вимог щодо розгляду 
адміністративних справ. І останнє, 
найголовніше:застосування принци-
пу деконцентрації дозволяє наблизи-
ти органи публічної адміністрації до 
потреб споживачів їх послуг, усебіч-
но враховувати їх інтереси та визна-
чати справедливий баланс інтересів 
держави, громади, громадянина.

Інституційно застосування прин-
ципу деконцентрації виявляється в ді-
яльності адміністративних органів, 
підпорядкованих центральному керів-
ному урядовому органу, – регіональ-
них органів, префектів, локальних 

органів – тобто будь-яких адміністра-
тивних органів, утворених у межах 
адміністративно-територіальної оди-
ниці відповідно до закону. А техніч-
но застосування принципу деконцен-
трації у вертикальних управлінських 
відносинах означає техніку передан-
ня управлінського впливу (вказівок, 
рішень) з центру – деконцентрова-
ні адміністративні органи зобов’язані 
підпорядковуватися та виконувати пе-
редані центральним керівним уря-
довим органом рішення, інструкції, 
вказівки. Оскільки специфіка повно-
важень деконцентрованих адміні-
стративних органів характеризується 
багатовекторністю застосування, від-
повідні об’єкти управлінського впли-
ву можуть мати місце в політичній, ад-
міністративній, економічній сферах.

Концепцію та ідею деконцентра-
ції сформульовано ще діячами другої 
половини дев’ятнадцятого століття, 
поняття деконцентрації закріплено в 
енциклопедичних джерелах, зокре-
ма юристом Леоном Ококом у праці 
«Словник та реалізація адміністра-
тивної влади: до витоків поняття «де-
концентрація», де він зазначає, що де-
концентрація є «рухом, подібним до 
центрифуги, необхідність якого за-
безпечується реалізацією національ-
них інтересів на місцевому рівні, а 
уряд отримує можливість забезпечи-
ти реалізацію своїх рішень на всій те-
риторії країни» [2]. 

Розмежовують адміністративну та 
політичну деконцентрацію. За їх до-
помогою забезпечується пілотаж пуб-
лічних політик, управління держав-
ним майном.

Застосування принципу деконцен-
трації у прийнятті індивідуальних 
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рішень щодо приватних осіб визна-
но своєрідною «революцією» в цари-
ні прийняття адміністративних актів 
у Франції, адже повноваження з при-
йняття індивідуальних актів були пе-
редані з 1 січня 1998 р. до префектів 
департаментів, попередньо ці повно-
важення здійснювалися державни-
ми цивільними адміністраціями [3]. 
Зокрема йдеться про прийняття інди-
відуальних адміністративних актів на 
найбільш наближеному до громадя-
нина рівні, усебічно враховуючи його 
права та інтереси в економічній, адмі-
ністративній та політичній сферах.

Принцип деконцентрації виявля-
ється і в забезпеченні самостійних 
місцевих бюджетів для реалізації від-
повідних політик та рішень на місцях – 
бюджетній деконцентрації. Передання 
повноважень щодо прийняття адміні-
стративних актів на локальний рівень 
обов’язково супроводжується пере-
данням відповідних фінансових ресур-
сів (права визначати нові види подат-
ків, зборів на території департаменту, 
регіону, збільшувати і зменшувати їх 
ставки, надавати бюджетні трансфер-
ти, отримувати субвенції). 

Принцип деконцентрації в управ-
лінні людськими ресурсами стосу-
ється визначення необхідної кіль-
кості персоналу, зокрема державних 
службовців різних категорій, правил 
їх заміщення, надання відпусток, під-
твердження санкціонованості їх від-
ряджень, що отримало схвальні від-
гуки в діяльності міністерств 80-х 
років ХХ століття.

Співвідношення принципу декон-
центрації з іншими інституційними 
принципами, що визначають специфі-
ку організації публічної адміністрації 

в окремій національній державі-члені 
ЄС, зумовлено важливими зовнішні-
ми факторами – формою державного 
правління та державного політичного 
режиму, специфікою організації апа-
рату державного управління в істо-
ричній ретроспективі, місцем і зна-
ченням глави держави, специфікою 
реалізації його повноважень у сфері 
виконавчої влади, ступенем протидії 
бюрократичного апарату реформам 
організації виконавчої влади, обра-
ними моделями інституційної орга-
нізації системи органів публічної ад-
міністрації та управлінських зв’язків 
усних, що забезпечують ефективну 
взаємодію як усередині (між адміні-
стративними органами), так і зовні (з 
іншими державними органами, між-
народними організаціями, приватни-
ми особами). 

Підсумовуючи, слід підкресли-
ти, що модель організації виконав-
чої влади в Україні має базуватися 
на використанні комплексу прин-
ципів організації публічної адміні-
страції, майстерне поєднання яких з 
метою забезпечення національних ін-
тересів і справедливого інституцій-
ного балансу дозволить вирішити 
низку методологічних та успадкова-
них від радянської науки державно-
го управління помилок щодо визна-
чення власних принципів організації, 
правил прийняття рішень, ієрархії ор-
ганів виконавчої влади, вироблення 
єдиних правил оскарження та скасу-
вання адміністративних актів.

На політичному рівні та під час 
підготовки змін до Конституції 
України потрібно комплексно впрова-
дити інституційні принципи публіч-
ної адміністрації – децентралізації, 
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деконцентрації, централізації (в ас-
пекті ієрархічності), делегування, 
агенцифікації, деволюції, делокалі-
зації, принцип інституційного балан-
су, справедливого балансу публічно-
го, державного, приватного інтересів; 
цей комплекс створить законодавче 
підґрунтя перегляду правових меха-
нізмів державного управління, дасть 
змогу розробити з урахуванням євро-
пейського досвіду проекти статусних 
актів законодавства, в яких би врахо-
вувалися сучасні здобутки концепцій 
належного урядування та належної 
адміністрації, адже якісне запрова-
дження останніх неможливе без на-
лежної інституційної організації пу-
блічної адміністрації.

Урахування вимог принципу де-
концентрації в українській моделі 
організації виконавчої влади дозво-
лить установити вертикальні зв’язки 
між центральним керівним та інши-
ми регіональними й локальними ор-
ганами публічної адміністрації, її ад-
міністративними агентами, вимоги 
щодо обов’язкового виконання рі-
шень центрального керівного органу, 
право скасування адміністративних 
актів останнім, а також розвантажи-
ти діяльність центральних органів 

виконавчої влади щодо прийняття рі-
шень місцевого значення.

Особливо важливим слід визнати 
досвід бюджетної деконцентрації, що 
дозволяє забезпечити самостійність і 
незалежність місцевих адміністратив-
них органів у прийнятті рішень місце-
вого значення, право встановлювати 
нові види податків та зборів до місце-
вих бюджетів – податок з ведення біз-
несу, професійної діяльності на тери-
торії міста, села, що дозволяє зберегти 
національних виробників, промисли, 
ремесла. 
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Пухтецька А. А. Характеристика принципу деконцентрації та його значен-
ня для організації публічної адміністрації.

У статті наведено характеристику принципу деконцентрації, розглянуто 
специфіку його застосування у вертикальних управлінських зв’язках. Наведено 
порівняння загальних ознак інституційних принципів публічної адміністрації, 
таких як централізація, децентралізація, деконцентрація, їх упровадження 
в національному законодавстві європейських країн, а також сформульовано 
пропозиції щодо подальшого запровадження в українському законодавстві та 
практиці прийняття рішень адміністративними органами в Україні.

Ключові слова: принцип деконцентрації, принцип децентралізації, принцип 
централізації, центральні органи виконавчої влади, публічна адміністрація.
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Пухтецкая А. А. Характеристика принципа деконцентрации и его значе-
ние для организации публичной администрации.

В статье приведена характеристика принципа деконцентрации, рассмотрена 
специфика его применения в вертикальных управленческих связях. Проведено 
сравнение общих признаков институционных принципов публичной админи-
страции– централизации, децентрализации, деконцентрации, их внедрения 
в национальном законодательстве европейских стран, а также сформулиро-
ваны предложения относительно дальнейшего внедрения в украинском зако-
нодательстве и практике принятия решений административными органами 
в Украине.

Ключевые слова: принцип деконцентрации, принцип децентрализации, прин-
цип централизации, центральные органы исполнительной власти, публичная 
администрация.

Стаття надійшла до друку 15 вересня 2015 р.



ЗАГАЛЬНЕ АДМІНІСТРАТИВНЕ ПРАВО

62 Адміністративне право і процес. – № 3(13). – 2015.

ÏÐÎÁËÅÌÈ ÔÓÍÊÖ²ÎÍÓÂÀÍÍß ÎÐÃÀÍ²ÇÀÖ²ÉÍÈÕ ÔÎÐÌ 
ÍÀÄÀÍÍß ÀÄÌ²Í²ÑÒÐÀÒÈÂÍÈÕ ÏÎÑËÓÃ

Hliborob N. Issues of organizational forms of rendering administrative services.

Article considers the main practical issues of organizational forms of rendering admini-
strative services. Author described factors, that cause ineffi ciency of Centers of admini-
strative services: in particular, gaps and contradictions in legal regulation of rendering 
administrative services, lack of information to the public about the innovations in render-
ing administrative services, poor controls, lack of motivation and poor responsibility from 
the center’s staff. It is stressed, that it is necessary to provide electronic form of rendering 
administrative services through the Unifi ed State Portal of administrative services, to pro-
vide best practices of leading democracies in the world.

Keywords: administrative services, Center of providing administrative services, electronic 
administrative services, Unifi ed State Portal of administrative services.

Українське суспільство прагне глобальних пере-
творень у більшості сфер публічно правових відно-
син. Особливо гостро виявляється така необхідність 
у сфері надання адміністративних послуг. Уже трива-
лий час сфера адміністративних послуг характеризу-
ється громадськістю як найбільш бюрократизована та 
корумпована. Громадян і представників бізнесу обу-
рює те, що навіть для одержання елементарних адмі-
ністративних послуг, таких як отримання паспорта чи 
реєстрація фізичної, юридичної особи – суб’єкта під-
приємницької діяльності, потрібно витратити значну 
кількість часу (від кількох днів до кількох тижнів), чи-
мало зусиль (витримати тривалі кількагодинні черги, 
неуважність, формалізм і зневагу з боку посадових 
осіб відповідних органів).

Подолати зазначені труднощі мало б запроваджен-
ня нових організаційних форм обслуговування фі-
зичних та юридичних осіб: центрів надання адміні-
стративних послуг (далі – ЦНАП) як сервісів, які б 
обслуговували громадян і представників бізнесу, та 
Єдиного державного порталу адміністративних по-
слуг, що має на меті запровадити кращі світові прак-
тики надання адміністративних послуг через Інтернет 
і надавати адміністративні послуги он-лайн.
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Що стосується створення ЦНАП, 
то такі центри відповідно до п.1 ст. 12 
Закону України «Про адміністратив-
ні послуги» мали б забезпечити на-
дання адміністративних послуг через 
адміністратора шляхом його взаємо-
дії з суб’єктами надання адміністра-
тивних послуг. Тобто це означає, що 
фізична чи юридична особа не має 
відвідувати різні органи публічної ад-
міністрації для того, щоб отримати 
необхідні адміністративні послуги, 
стояти у довгих чергах, а має можли-
вість звернутися до єдиного центру, 
де може отримати всі необхідні ад-
міністративні послуги максимально 
прозоро та в якомога короткий термін. 
Передбачалося, що ЦНАП як органі-
заційна форма обслуговування спо-
живачів адміністративних послуг, що 
відповідає європейським стандартам, 
максимально спростить останнім до-
ступ до адміністративних послуг.

Очікування були доволі перспек-
тивними. Здавалося, що з ухвален-
ням цього законодавчого акта буде 
покладено край зловживанням з боку 
органів публічної адміністрації – 
суб’єктів надання адміністративних 
послуг, незрозумілим тривалим бю-
рократичним процедурам, стягненню 
необґрунтованих платежів із грома-
дян, корупції, зверхньому, неввічли-
вому ставленню посадовців до грома-
дян і представників бізнесу. Суб’єкти 
звернення зможуть не витрачати не-
зліченну кількість часу та зусиль, а, 
відвідавши ЦНАП, матимуть мож-
ливість отримати всі необхідні їм ад-
міністративні послуги, кваліфікова-
ні консультації, зрештою належне 
зичливе ставлення з боку персоналу 
ЦНАП.

Однак у більшості міст такі цен-
три – це лише абстракція у владних 
звітах або ж напівпорожні приміщен-
ня з яскравими стендами та прозо-
рими кабінетами, але з відсутністю 
реальних адміністративних послуг. 
Тому фізичні та юридичні особи не 
можуть скористатися послугами та-
ких центрів. Є також негативні при-
клади, коли ЦНАП стають ще од-
нією бюрократичною сходинкою в 
незрозумілій, заплутаній та непро-
зорій процедурі надання адміністра-
тивних послуг. Так, споживачу ад-
міністративних послуг доводиться 
реєструвати документи, необхідні для 
отримання адміністративної послуги 
у ЦНАП, а потім самому ж звертати-
ся до відповідного органу, який на-
дає таку послугу. Таких прикладів, 
на жаль, чимало. Навряд чи можна 
було уявити, що прогресивний досвід 
створення ЦНАП, які успішно функ-
ціонують у розвинених демократич-
них державах, в українських реалі-
ях у деяких містах об’єктивується у 
ще одну бюрократичну перешкоду, до 
того ж доволі вартісну для державно-
го бюджету.

На жаль, на практиці більшість 
положень Закону України «Про адмі-
ністративні послуги»реалізована та-
ким чином, що поставлено під сумнів 
загальну його мету та ідею, а також 
доцільність функціонування ЦНАП 
як універсальної інтегрованої форми 
обслуговування громадян у сфері ад-
міністративних послуг.

Грубе ігнорування норм цього 
Закону чиновниками, особливо орга-
нів виконавчої влади, у яких тради-
ційно своє «відомче» бачення стан-
дартів надання адміністративних 
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послуг, небажання співпрацювати з 
органами місцевого самоврядуван-
ня для покращення якості адміністра-
тивних послуг та усунення бюрокра-
тичних бар’єрів призвело фактично 
до того, що в багатьох містах України 
ЦНАП не забезпечується надання ба-
зових, найбільш запитуваних адміні-
стративних послуг для населення та 
бізнесу. Тож відповідно й ефектив-
ність їх діяльності викликає сумнів.

Звісно, що є низка ЦНАП, які 
функціонують доволі успішно й, за 
оцінками споживачів адміністратив-
них послуг, забезпечують високу 
ефективність і прозорість своєї робо-
ти. Однак у діяльності і таких ЦНАП 
спостерігається чимало проблем.

Насамперед це недостатня фахо-
вість і кваліфікація персоналу ЦНАП, 
а також низький рівень їх відпові-
дальності. Практика свідчить, що, 
наприклад, адміністратори часто іг-
норують вимоги п. 4.1ст. 13 Закону 
України «Про адміністративні послу-
ги» і не надають суб’єктам звернень 
вичерпної інформації та консульта-
цій щодо вимог і порядку надання ад-
міністративних послуг. Приймаючи 
від суб’єктів звернень документи, не-
обхідні для надання адміністратив-
них послуг, вони не здійснюють їх 
належної реєстрації, часто порушу-
ють строки, вказані законодавцем для 
прийняття документів та їх реєстра-
ції. Також відповідно до п. 5.4 ст. 13 
Закону України «Про адміністративні 
послуги» адміністратори мають пра-
во посвідчувати власним підписом, 
печаткою копії (фотокопії) докумен-
тів і виписки з них, витяги з реєстрів 
і баз даних, які необхідні для надання 
адміністративної послуги. 

Проте часто адміністратори уника-
ють реалізації цього права, наданого 
їм законом. Натомість вони просто не 
приймають документі ввід заявника, 
посилаючись на відсутність засвідче-
них копій. Суб’єкт звернення часто не 
знає про законодавчі вимоги, у черго-
вий раз забирає свої документи, щоб 
привести їх відповідно до вказаних 
вимог. Мотивація такого вчинку до-
волі дивна, зокрема цим можна змен-
шити навантаження адміністратора, 
який що в робочий час отримує зна-
чну кількість вхідних документів, які 
не в силах належним чином опрацю-
вати. Зрештою трапляються випад-
ки, коли таким чином недобросовіс-
ні адміністратори натякають на певну 
вдячність з боку суб’єкта звернення 
за так би мовити залагодження всіх 
неточностей і здійснення реєстра-
ції документів для отримання адміні-
стративної послуги.

Ці зловживання лише частко-
во окреслюють глобальну пробле-
му, яка стосується не тільки діяль-
ності ЦНАП, а й органів публічної 
адміністрації всіх рівнів. Це пробле-
ма мотивації, кваліфікованості та 
відповідальності посадових і служ-
бових органів публічної адміністра-
ції. Відсутність належної підготовки, 
тренінгів, мотиваційних чинників, 
зокрема ефективних систем заохо-
чень (чи як у приватній сфері – сис-
тем бонусів за ефективність роботи), 
формальність передбачених законо-
давством стажувань і підвищень ква-
ліфікації, а також якісної роботи з 
персоналом, перерозподілу наванта-
ження, ефективності використання 
робочого часу персоналу зумовлює 
не кваліфікованість, а часто просто 
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байдужість і відверті зловживання з 
боку персоналу ЦНАП.

Стосовно посадових осіб, уповно-
важених відповідно до закону надава-
ти адміністративні послуги, практика 
виявила також непоодинокі зловжи-
вання з їх боку щодо надання адмі-
ністративних послуг. Особливо кри-
тичною є ситуація містах, де ЦНАП 
не створені або функціонують фор-
мально, зокрема надають кілька не-
популярних серед споживачів адмі-
ністративних послуг. У таких містах 
суб’єкти звернення особливо гостро 
відчувають нестачу інформації про 
адміністративні послуги, потерпають 
від тривалих бюрократичних зафор-
малізованих процедур і не передбаче-
них законом платежів. 

Але навіть у тих містах, де ЦНАП 
функціонують, посадові особи, упо-
вноважені відповідно до закону нада-
вати адміністративні послуги, також 
припускаються багатьох порушень 
законодавства про адміністративні 
послуги. Так, користуючись склад-
ністю та заплутаністю законодавства 
у сфері адміністративних послуг, такі 
суб’єкти часто порушують строки на-
дання послуг, установлюють неправо-
мірні вимоги щодо їх оплати, а також 
трапляються випадки безпідставних 
відмов у наданні таких послуг.

Усупереч п. 8 ст. 12 Закону Ук-
раїни «Про адміністративні послу-
ги» окремі посадові особи, уповно-
важені відповідно до Закону надава-
ти означені послуги, продовжують 
отримувати документи та видавати 
суб’єктам звернень оформлені резуль-
тати адміністративної послуги само-
стійно, хоча такі послуги за Законом 
надаються через ЦНАП. Часто про 

це просять самі суб’єкти звернен-
ня, адже так вони отримують резуль-
тат адміністративної послуги значно 
швидше. Натомість доставляння ре-
зультату адміністративної послуги до 
ЦНАП, а потім до суб’єкта звернен-
ня займає значно більше часу – час-
то від кількох днів до кількох тижнів. 
Вирішенням цієї проблеми може ста-
ти ґрунтовний перегляд законодав-
ства у сфері адміністративних по-
слуг та оптимізація строків надання 
цих послуг і покращення логістичної 
складової в переданні документів – 
наприклад, залучення транспортних 
компаній, фахових служб доставки 
тощо. Однакі тут важко не погодити-
ся з експертами [1, с. 43], є нагальна 
необхідність здійснити законодавчу 
децентралізацію базових адміністра-
тивних послуг. За таких умов ЦНАП 
не буде лише фронт-офісом, тобто 
місцем для прийому заяв. Реальним 
стане забезпечення можливості на-
дання значної кількості базових адмі-
ністративних послуг безпосередньо у 
ЦНАП.

Цим зумовлена й інша негативна 
практика, відповідно до якої нефор-
мально обов’язки щодо передання 
документів із ЦНАП до відповідно-
го суб’єкта надання адміністратив-
ної послуги покладається власне на 
суб’єкта звернення. Тобто на практиці 
в багатьох містах це відбувається та-
ким чином: громадянин чи представ-
ник бізнесу звертається до відповід-
ного ЦНАП, де реєструє документи, 
необхідні для отримання адміністра-
тивної послуги. Після проведення ре-
єстрації цьому ж громадянину вру-
чають його документи і вказують 
адресу органу – суб’єкта розгляду, 
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куди він має їх доставити. Це надзви-
чайно обурює громадськість, спричи-
няє ситуацію, за якої ЦНАП створю-
ють ще одну додаткову бюрократичну 
перешкоду. Тож замість економії часу 
та зусиль суб’єкти звернення отри-
мують протилежне – витрачають час 
на необхідність реєстрації докумен-
тів для отримання адміністративної 
послуги у ЦНАП, а потім самі поста-
ють перед необхідністю звертатися 
до суб’єкта надання адміністративної 
послуги.

Одним із чинників, що знижу-
ють ефективність функціонування 
ЦНАП, експерти називають інститу-
ційний розрив між суб’єктами надан-
ня адміністративних послуг і ЦНАП 
[2]. Йдеться про те, що більшість ба-
зових послуг, що користуються висо-
ким попитом у споживачів, надаються 
органами виконавчої влади (терито-
ріальними органами, підрозділами 
центральних органів виконавчої вла-
ди), а ЦНАП є лише фронт-офісами 
(місцями прийому заяв). За таких 
умов виникає низка труднощів, про 
які йшлося вище, зокрема брак кон-
структивної взаємодії, необґрунтова-
ні відмови з боку надання адміністра-
тивних послуг, логістичні проблеми з 
передання документів, недотримання 
строків вирішення справ [2].

Разом із тим окремими відом-
ствами активно реалізуються ініці-
ативи зі створення власних центрів 
обслуговування громадян. Так, ак-
тивно створюються паспортні серві-
си Державною міграційною службою 
України [3]. Міністерство внутріш-
ніх справ України пропонує створи-
ти власний сервіс для обслуговуван-
ня фізичних та юридичних осіб [4].

На перший погляд, така тенденція 
є позитивною, адже органи публіч-
ної адміністрації намагаються по-
кращити якість адміністративних по-
слуг, однак результати громадських 
моніторингів та експертні оцінки до-
водять, що все ж інтегроване надан-
ня адміністративних послуг має чис-
ленні переваги [2]. Так, для фізичних 
та юридичних осіб перевагами такої 
організаційної форми надання адмі-
ністративних послуг є значна еконо-
мія часу й зусиль, а для держави – 
економічність, адже один інтегрова-
ний центр надання адміністратив-
них послуг потребує значно менших 
видатків.

Зрештою створення відомчих цен-
трів адміністративних послуг супере-
чить тій меті, з якою втілювалась ідея 
створення ЦНАП:усі послуги в од-
ному зручному для споживача міс-
ці. Тож замість зручності «єдиного 
вікна», очевидно, споживачі послуг 
отримують безліч «вікон», що спе-
ціалізуватимуться на окремих видах 
послуг, що цілком суперечить вимо-
зі законодавця про створення єдиного 
інтегрованого центру з надання всіх 
адміністративних послуг, максималь-
но наближеного до споживача.

Украй складна ситуація і з Єдиним 
державним порталом адміністратив-
них послуг. Спроба запровадження 
системи електронних адміністратив-
них послуг стала інновацією Закону 
України «Про адміністративні по-
слуги». Так, відповідно до ст. 17 цьо-
го Закону надання адміністративних 
послуг в електронній формі з вико-
ристанням інформаційно-комуніка-
ційних технологій, зокрема мережі 
Інтернет, мав би забезпечити Єдиний 
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державний портал адміністративних 
послуг (надалі – Портал). Він, до сло-
ва, також є офіційним джерелом ін-
формації про надання адміністратив-
них послуг в Україні. Окрім цього 
Портал мав би забезпечити:

1) доступ суб’єктів звернення до 
інформації про адміністративні по-
слуги та про суб’єктів надання адмі-
ністративних послуг;

2) доступність для завантаження і 
заповнення в електронній формі заяв 
та інших документів, необхідних для 
отримання адміністративних послуг;

3) можливість подання суб’єктами 
звернення заяви за допомогою засо-
бів телекомунікаційного зв’язку;

4) можливість отримання суб’єк-
тами звернення інформації про хід 
розгляду їхніх заяв;

5) можливість отримання суб’єк-
тами звернення за допомогою засо-
бів телекомунікаційного зв’язку ре-
зультатів надання адміністративних 
послуг;

6) можливість здійснення суб’єк-
тами звернення оплати за надання ад-
міністративної послуги дистанційно, 
в електронній формі.

Наразі функціонує пілотна вер-
сія Єдиного державного порталу ад-
міністративних послуг за електро-
нною адресою: http://poslugy.gov.ua/. 
Робота цього ресурсу відбувається в 
інформаційному режимі, тобто надає 
можливість користувачам зокрема 
отримувати інформацію про адміні-
стративну послугу, окремі зразки до-
кументів, необхідних для отримання 
таких послуг.

Разом із тим створюються чис-
ленні одиничні ініціативи окре-
мими відомствами щодо надання 

адміністративних послуг в електро-
нній формі. Так, нещодавно на сайті 
Міністерства юстиції України ство-
рено систему «Електронні сервіси», 
яка включає можливості доступу до 
Єдиного державного реєстру юри-
дичних осіб та фізичних осіб-під-
приємців і кабінету адміністративних 
послуг [5]. Державна архітектурно-бу-
дівельна інспекція України нещодав-
но презентувала електронні послуги 
у сфері будівництва – реєстрацію по-
відомлень та декларацій про початок 
підготовчих робіт і про початок буді-
вельних робіт [6]. Міністерство еко-
логії та природних ресурсів України 
запустило першу електронну послу-
гу в екологічній сфері – «Декларацію 
про відходи». З 1 липня електронна 
послуга в пілотному режимі запра-
цювала у Дніпропетровській області 
та до кінця року запрацює на всій те-
риторії України [7]. 

Як бачимо, суб’єктами надан-
ня адміністративних послуг ігнору-
ється виконання вимог ст. 17 Закону 
України «Про адміністративні по-
слуги», зокрема щодо інтеграції ад-
міністративних послуг міністерств, 
а також інших центральних органів 
у єдину систему, зокрема через вико-
ристання порталу.

Ця ситуація подібна до тієї, що 
відбувається зі створенням відомчих 
ЦНАП. Проте міжнародний досвід у 
сфері надання адміністративних по-
слуг вказує на хибність цієї тенденції. 
Так, у США, Франції, Сінгапурі та 
ще цілій низці країн створено єдині 
інтегровані системи з надання елек-
тронних адміністративних послуг 
через відповідні загальнонаціональ-
ні портали. Такі портали зручні для 



ЗАГАЛЬНЕ АДМІНІСТРАТИВНЕ ПРАВО

68 Адміністративне право і процес. – № 3(13). – 2015.

споживачів адміністративних послуг 
і користуються значною популярніс-
тю. Для прикладу, Французький пор-
тал (http://www.service-public.fr/) є 
єдиним веб-сайтом публічних послуг 
у Франції. Портал є популярним ре-
сурсом і нараховує понад 4 мільйо-
ни відвідувачів щомісяця. Портал до-
зволяє комунікацію не лише через 
Інтернет, але й телефонним зв’язком 
із використанням спеціального сер-
вісу. Портал надає доступ до всієї ін-
формації у сфері адміністративних 
послуг, структурованої чітко і про-
сто. Послуги та процедури нарахову-
ють 2500 документів та відповідей з 
найбільш актуальних питань, а також 
декілька тисяч гіперпосилань на ко-
рисні ресурси, форми, сторінки онлайн-
реєстрації, тексти, інші офіційні сай-
ти тощо. Також сайт спроможний на-
давати конкретні онлайн-сервіси – 
механізми для обрахунку; придатні 
до завантаження типові бланки доку-
ментів; контакти телефонних центрів 
та інші можливості. Нарешті, Портал 
містить каталог загальнодержавних і 
місцевих послуг, а також доступ до 
всіх електронних ресурсів органів 
публічної адміністрації Франції, єв-
ропейських інституцій.

Натомість, як бачимо, різні 
суб’єкти надання адміністративних 
послуг створюють власні електро-
нні ресурси, декларуючи при цьо-
му впровадження електронних адмі-
ністративних послуг. Така практика 
створює труднощі доступу громадян 
та бізнесу до отримання адміністра-
тивних послуг з використанням ін-
формаційно-комунікаційних техноло-
гій. Адже замість одного сервісу, що 
містив би всі базові адміністративні 

послуги в електронній формі та ха-
рактеризувався би зручною навігаці-
єю, простим, доступним інтересом, 
ми отримуємо низку неуніфікованих 
ресурсів, що містять відмінні послуги 
різноманітних відомств. Як наслідок, 
фізичні та юридичні особи витрача-
тимуть значно більше часу на пошук 
потрібної їм послуги та відповідного 
відомства, аніж за умови використан-
ня єдиного уніфікованого Порталу. 
Зрештою користувачі матимуть спра-
ву також з системами ідентифікації 
та реєстрації в межах різних ресур-
сів, що не буде сприяти популярнос-
ті електронних адміністративних 
послуг серед населення. Вагомим не-
доліком такого підходу є також те, що 
кожен суб’єкт надання адміністратив-
них послуг витрачає кошти держав-
ного бюджету на розроблення відпо-
відного програмного забезпечення та 
адміністрування такого ресурсу, а це 
набагато більші кошти, ніж вимагає 
обслуговування одного ресурсу для 
надання електронних адміністратив-
них послуг.

На жаль, значна частина проблем, 
про які йшлося, є комплексними, тоб-
то стосуються не тільки сфери ад-
міністративних послуг, а притаман-
ні більшості сфер діяльності органів 
державної влади. Однак, окрім гло-
бальних перетворень, яких потребує 
українська правова система, необхід-
ним є виконання норм чинного зако-
нодавства. У сфері публічного права 
на сьогодні є низка положень законо-
давства, які не мають необхідних пра-
вових механізмів їх реалізації.

Так, нагальним є перегляд під-
законних нормативно-правових ак-
тів, що регулюють відносини у сфері 
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надання адміністративних послуг і 
приведення їх відповідно до Закону 
України «Про адміністративні послу-
ги». Наприклад, і досі не здійснено 
узгодження дозвільного законодав-
ства із Законом «Про адміністратив-
ні послуги». Також пріоритетним є 
усунення численних колізій та супер-
ечностей у підзаконному норматив-
но-правовому регулюванні сфери ад-
міністративних послуг. Склалося так, 
що нормативно-правові акти, при-
йняті в різний час, містять неузгодже-
ні, часто суперечливі положення, що 
регулюють надання адміністратив-
них послуг, а доокремих нормативно-
правовихактів досі не внесено змін у 
зв’язку з ухваленням Закону України 
«Про адміністративні послуги».

Ще одним кроком, який має за-
безпечити ефективність роботи пер-
соналу ЦНАП і суб’єктів надання 
адміністративних послуг, має стати 
посилення контролю за їх діяльніс-
тю у сфері надання адміністратив-
них послуг. Йдеться не тільки про 
закріплення в законі відповідних по-
вноважень з контролю за окремими 
суб’єктами, а про створення реальних 
можливостей, за яких громадськість, 
зокрема й самі суб’єкти звернен-
ня, могли б контролювати персонал 
ЦНАП і посадовців під час отриман-
ня адміністративних послуг. Так, до-
цільним є використання можливо-
стей інформаційно-комунікаційних 
технологій та досягнень техніки для 
зазначених цілей. Наприклад, ЦНАП 
окрім електронних систем керування 
чергою можуть бути обладнанні веб-
камерами, системами аудіо-, відеоза-
пису прийому суб’єктів звернення чи 
камерами спостереження. Для того 

щоб зменшити навантаження на пу-
блічні бюджетні фонди, для здійснен-
ня таких заходів доцільно залучати 
міжнародні організації, які пропону-
ють технічну та фінансову допомогу 
для реалізації проектів з покращення 
забезпечення прав, свобод та інтере-
сів фізичних, юридичних осіб, розви-
тку демократичних інститутів і гро-
мадянського суспільства. 

Доцільно також активізувати гро-
мадський потенціал у сфері контролю 
за діяльністю суб’єктів надання адмі-
ністративних послуг і зацікавити їх 
самостійно здійснювати такий контр-
оль, фіксувати випадки порушень за 
допомогою сучасних технологій та 
скеровувати відповідні матеріали до 
керівників ЦНАП. Однак такий крок 
потребує внесення численних змін до 
чинного законодавства України, адже 
реальних мідієвих механізмів реалі-
зації контролю з боку громадськості 
досі не створено.

Ще одним чинником, який може 
подолати неефективність роботи пер-
соналу ЦНАП і посадових осіб, упо-
вноважених надавати адміністратив-
ні послуги, є посилення мотивації 
та відповідальності. Йдеться про те, 
що необхідно створювати умови, за 
яких службовець, який працює з фі-
зичними юридичними особами, має 
самостійно виявити ініціативу та 
працювати якісно й ефективно, дба-
ючи про інтереси таких осіб. Цьому 
може сприяти запровадження про-
грам ефективних заохочень або бону-
сів. Наприклад, чинне законодавство 
України (п. 2 ст. 33 Закону України 
«Про державну службу») передбачає, 
що до складу заробітної плати дер-
жавних службовців, окрім посадового 
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окладу, включається премія, допла-
та за ранг, надбавка за вислугу років 
та інші надбавки. Однак така сис-
тема оплати праці неефективна та 
не стимулює державних службов-
ців підвищувати свою кваліфікацію, 
покращувати якість надаваних по-
слуг, підвищувати ефективність ро-
боти. Натомість програма заохочень 
або бонусів для державних служ-
бовців може передбачати, що за під-
сумками якості та ефективності ро-
боти відповідного органу публічної 
адміністрації (окремого управлін-
ня чи відділу) його персонал отри-
мує відповідні грошові заохочен-
ня. При цьому враховуватись мають 
такі критерії, як кількість розгля-
нутих справі строки розгляду спра-
ви. До слова, оцінка якості надання 
адміністративних послуг може та-
кож проводитися самими спожива-
чами послуг через анонімні анкету-
вання. Окремо доцільно розробити 
програму заохочень для керівників 
суб’єктів надання адміністративних 
послуг за впровадження новітніх 
технологій для обслуговування та 
інформування громадськості, ско-
рочення бюрократичних процедур, 
покращення якості адміністратив-
них послуг тощо. При цьому ефек-
тивна система бонусів і заохочень 
значно економніша для державно-
го бюджету, аніж чинна на сьогод-
ні система преміювання та надбавок 
державних службовців.

Вагомою складовою підвищення 
якості роботи ЦНАП має стати по-
силення відповідальності персоналу 
ЦНАП і посадових осіб, уповнова-
жених надавати адміністративні по-
слуги. Ст. 19 Закону України «Про 

адміністративні послуги» встановлює 
дисциплінарну, цивільну, адміністра-
тивну, кримінальну відповідальність 
за порушення вимог законодавства у 
сфері надання адміністративних по-
слуг. Однак дисциплінарна відпові-
дальність у цілому характеризуєть-
ся формальністю, неефективністю 
та інертністю, притаманною радян-
ським інститутам.

Що стосується адміністратив-
ної відповідальності, то вже близько 
трьох років з моменту набуття чин-
ності Закону України «Про адміні-
стративні послуги» законодавець 
не вніс відповідних змін до Кодексу 
України про адміністративні право-
порушення від 7 грудня 1984 року. 
Що стосується відшкодування шко-
ди, заподіяної фізичним або юридич-
ним особам посадовими особами, 
уповноваженими відповідно до зако-
ну надавати адміністративні послуги, 
адміністраторами, чи притягнення їх 
до кримінальної відповідальності, то 
практично це доволі складно.

Тож нагальним є перегляд пра-
вових положень та удосконален-
ня дисциплінарної відповідальності 
суб’єктів надання адміністративних 
послуг, адміністраторів за порушен-
ня законодавства про адміністра-
тивні послуги, неналежне та нея-
кісне виконання своїх обов’язків. 
Необхідним також є внесення змін 
до КУпАП і визначення правових 
підстав адміністративної відпові-
дальності посадових осіб, що відпо-
відно до закону надають адміністра-
тивні послуги, та адміністраторів 
за порушення вимог законодавства 
України у сфері адміністративних 
послуг. 
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Загальний стан справ у сфері ад-
міністративних послуг уже неодно-
разово засвідчував брак інформації 
серед громадськості про новації у 
сфері надання адміністративних по-
слуг і про права фізичних, юридич-
них осіб під час отримання ними 
адміністративних послуг. Тож до-
цільним є також проведення соці-
альних інформаційних кампаній, 
спрямованих на розкриття прав і 
можливостей громадян у відносинах 
з органами публічної адміністрації, 
роз’яснення новел законодавства, 
змісту реформ, які здійснюються 
в цій сфері. Як свідчить практика, 
суб’єкти звернення за адміністратив-
ними послугами в більшості випад-
ків просто не знають про свої права 
та можливості щодо отримання ад-
міністративних послуг. Такі інфор-
маційні кампанії мають включати 
найрізноманітніші заходи – публіка-
цію відповідних інформаційних по-
відомлень у соціальних мережах, на 
сайтах суб’єктів надання адміністра-
тивних послуг, розміщення інформа-
ції у друкованих ЗМІ та телебаченні, 
зокрема трансляцію тематичних ро-
ликів, проведення громадських фо-
румів зустрічей посадовців із грома-
дянами та представниками бізнесу 
з відповідної тематики, розсилан-
ня інформаційних листів та бюлете-
нів з найбільш актуальною інформа-
цією для громадськості. Співпраця 
органів публічної адміністрації із 
громадськими ініціативами, волон-
терами й залучення коштів міжна-
родних та українських благодійних 

організацій для реалізації проектів з 
проведення широких інформаційних 
кампаній про права фізичних юри-
дичних осіб у сфері публічноправо-
вих відносин може стати достойною 
альтернативою.
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Хлібороб Н. Є. Проблеми становлення організаційних форм надання адмі-
ністративних послуг

Розглядаються основні практичні проблеми становлення організаційних форм 
надання адміністративних послуг – центрів надання адміністративних послуг 
та Єдиного державного порталу адміністративних послуг. Визначено чинни-
ки, що зумовлюють неефективну роботу центрів надання адміністративних 
послуг, акцентовано на необхідності забезпечити надання адміністративних 
послуг в електронній формі через Єдиний державний портал адміністратив-
них послуг, адже такий крок відповідає кращим практикам провідних демо-
кратичних країн світу. 

Ключові слова: адміністративна послуга, центр надання адміністративних по-
слуг, електронна адміністративна послуга, Єдиний державний портал адміні-
стративних послуг.

Хлебороб Н. Е. Проблемы функционирования организационных форм 
предоставления административных услуг

Рассматриваются основные проблемы организационных форм предоставления 
административных услуг – центров предоставления административных ус-
луг, Единого государственного портала административных услуг. Определены 
факторы, влияющие на работу ццентров предоставления административных 
услуг, акцентировано на необходимости обеспечить предоставление админи-
стративных услуг в электронной форме через Единый государственный пор-
тал административных услуг, ведь такой шаг соответствует лучшим прак-
тикам ведущих демократий мира. 

Ключевые слова: административные услуги, Центр предоставления админи-
стративных услуг, электронные административные услуги, Единый государ-
ственный портал административных услуг.

Стаття надійшла до друку 9.09.2015 р.
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Karas B. O. Administrative procedural status of citizens, 
who suffered as a result of the Chernobyl catastrophe

The structure of the administrative procedural status of citi-
zens, who suffered as a result of the Chernobyl catastrophe, 
is being analyzed. It’s key elements have been highlighted 
and examined. It is proposed to consider the citizenship of 
Ukraine; administrative procedural legal personality; admin-
istrative procedural rights, freedoms and legal interests; ad-
ministrative procedural duties as the elements of administra-
tive procedural status.
The article is devoted to the examination of administrative 
procedural status of citizens, who suffered as a result of the 
Chernobyl catastrophe. The main aim is elaboration of it’s 
structure. The rationale of chosen topic is justifi ed by a few 
reasons, one of them is the absence of legal research in this 
area. Such a high interest to the category of “administrative 
procedural status» has appeared recently and directly relat-
ed to the approval of the Code of administrative adjudica-
tion of Ukraine in 2005. The article explores the main legal 
researchers’ positions to the determination of administrative 
procedural status. Particularly, it analyzes the concept of le-
gal status and administrative legal status. 

Key words: legal status, administrative legal status, adminis-
trative procedure, administrative procedural rights and duties, 
administrative procedural legal personality, legal capacity, le-
gal capability, social protection, social care, the Chernobyl 
catastrophe.

Необхідність вивчення адміністративно-процесу-
ального статусу громадян, які постраждали внаслі-
док Чорнобильської катастрофи, зумовлена тим, що 
протягом тривалого часу їхні процесуальні права ре-
гламентувалися нормативно-правовими актами по-
різному. Підвищений науковий інтерес до категорії 
«адміністративно-процесуальний статус» виник від-
носно нещодавно і пов’язаний з прийняттям 2005 року 
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Кодексу адміністративного судочин-
ства України (далі – КАС України). 

На сьогодні багато вчених-проце-
суалістів приділяють увагу вивчен-
ню адміністративно-процесуально-
го статусу не тільки фізичних осіб, 
але й усіх учасників адміністратив-
ного процесу. Серед наукових праць 
варто відзначити здобутки О. Бачуна, 
В. Бевзенка, А. Берлача, С. Ківалова, 
В. Колпакова, А. Комзюка, Р. Мель-
ника, О. Пасенюка, М. Смоковича, 
Г. Супрун, М. Цуркана.

Разом із тим адміністративно-про-
цесуальний статус громадян, які по-
страждали внаслідок Чорнобильської 
катастрофи, потребує більш де-
тального аналізу, оскільки вивчався 
фрагментарно. 

Основною метою нашої статті є 
дослідження структури адміністра-
тивно-процесуального статусу гро-
мадян, які постраждали внаслідок 
Чорнобильської катастрофи. 

Для досягнення поставленої мети 
виділено такі завдання: про аналізува-
ти теоретичні погляди на адміністра-
тивно-процесуальний статус особи; 
вивчити нормативно-правової основи 
адміністративно-процесуального ста-
тусу відповідної категорії громадян; 
систематизувати процесуальні права 
постраждалих громадян як учасників 
адміністративного процесу. 

У перекладі з латинської status 
означає «становище», відповідно 
«правовий статус» – це правове ста-
новище особи. На наш погляд, пра-
вовий статус особи нерозривно 
пов’язаний з її соціальним статусом. 
Основним його завданням є право-
ве закріплення становища особи в 
суспільстві. 

У цьому аспекті цікавою видаєть-
ся позиція І. Окунєва, який вважає, 
що «в основі правового статусу осо-
би лежить фактичний соціальний ста-
тус, тобто реальне положення особи в 
даній системі суспільних відносин», 
у той час як право «лише закріплює 
правовий статус, уводить його в зако-
нодавчі рамки» [1, с. 43]. 

Погоджуючись з таким підходом 
зазначимо, що на соціальне положен-
ня особи впливає багато факторів–спо-
сіб життя, місце проживання, займа-
на посада, вік, стан здоров’я та інше. 
Зі зміною соціального становища осо-
би її правовий статус також змінюєть-
ся. Отже, правовий статус – це нестійка 
категорія, яка змінюється залежно від 
учинюваних дій або настання подій. 

У нормах чинного законодавства 
України досить часто використову-
ється словосполучення правовий ста-
тус – наприклад, у законах України 
«Про правовий статус іноземців та 
осіб без громадянства», «Про статус 
ветеранів війни, гарантії їх соціаль-
ного захисту». У ст. 92 Конституції 
України також закріплюються поло-
ження щодо статусу іноземців та осіб 
без громадянства. Проте жоден нор-
мативно-правовий акт не дає чіткого 
визначення правового статусу, нато-
мість його зміст розкривається як су-
купність прав, свобод та обов’язків. 

На наш погляд, до правового ста-
тусу можна віднести і законні інтер-
еси осіб, а в деяких випадках на його 
зміст впливає наявність чи відсутність 
громадянства. Тому правовий статус 
можна розглядати як у широкому, так 
і вузькому розумінні. Так, представ-
ники вузького підходу до трактування 
правового статусу розглядають його 
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як сукупність суб’єктивних прав та 
обов’язків учасників правовідносин 
[2]. Такий підхід видається дещо зву-
женим і не повністю розкриває суть 
цієї категорії. Обґрунтованою є пози-
ція науковців, які розглядають право-
вий статус у широкому смислі – як су-
купність не тільки прав та обов’язків, 
але і свобод [3], законних інтересів 
[4], гарантій їх реалізації [5].

Ми пропонуємо розглядати право-
вий статус як систему прав, свобод, 
обов’язків, законних інтересів, гаран-
тованих державою, набуття і зміна 
якого (правового статусу) зумовлю-
ється настанням певних обставин або 
вчиненням юридично значущих дій.

Правові норми, що регулюють 
однорідні суспільні відносини, об’єд-
нуються в галузі права, а тому пра-
вовий статус осіб можна класифіку-
вати за галузевою приналежністю. 
Адміністративне право регулює сус-
пільні відносини, які виникають у 
сфері здійснення державної управлін-
ської діяльності [6, с. 7]. Однак якщо 
норми матеріального права закріплю-
ють права й обов’язки осіб, то норми 
процесуального права безпосередньо 
регулюють порядок такої реалізації. 
Тому можна виділяти адміністратив-
но-правовий та адміністративно-про-
цесуальний статуси. 

Під адміністративно-правовим 
статусом розуміють «комплекс прав 
і обов’язків, закріплених нормами 
адміністративного права, реалізація 
яких забезпечується певними гаран-
тіями» [7, с. 198]. Тобто права, перед-
бачені нормами матеріального права, 
мають забезпечуватися гарантіями з 
боку держави. Основною гарантією 
при цьому є право на судовий захист. 

Основним завданням адміністра-
тивних судів є захист прав, свобод та 
інтересів фізичних осіб, прав та інтер-
есів юридичних осіб у сфері публіч-
ноправових відносин від порушень з 
боку суб’єктів владних повноважень 
[8]. Звертаючись до адміністратив-
ного суду за захистом матеріальних 
прав, особа набуває статусу учасни-
ка процесуальних правовідносин, а 
отже, і відповідного обсягу процесу-
альних прав та обов’язків. 

Цілком обґрунтованою видається 
позиція О. Бачуна, який вважає, що 
«субординація галузей права – мате-
ріального і процесуального – у пра-
вовому регулюванні різна, процесу-
альний статус за змістом завжди буде 
відрізнятись від матеріального ста-
тусу. Так, правовий статус учасни-
ка матеріальних правовідносин являє 
собою сукупність правових можли-
востей, які має така особа і які гаран-
товані державою. Правовий статус 
учасника процесуальних правовідно-
син являє собою здійснення цих пра-
вових можливостей» [9, с. 74].

Розглядаємо адміністративно-про-
цесуальний статус як комплекс ад-
міністративно-процесуальних прав, 
свобод, законних інтересів та проце-
суальних обов’язків, що реалізуються 
особою з метою захисту її матеріаль-
них прав, свобод та інтересів у сфері 
публічноправових відносин від пору-
шень з боку органів державної вла-
ди, органів місцевого самоврядуван-
ня, їхніх посадових і службових осіб, 
інших суб’єктів при здійсненні ними 
владних управлінських функцій.

Набути адміністративно-процесу-
ального статусу може особа, яка во-
лодіє достатнім обсягом адміністра-
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тивно-процесуальної право  суб’єкт-
ності. Однак у деяких випадках зако-
нодавцем установлюються додаткові 
вимоги до потенційних учасників ад-
міністративних процесуальних пра-
вовідносин, зокрема щодо наявності 
громадянства України.

Відповідно до Закону України 
«Про статус і соціальний захист гро-
мадян, які постраждали внаслідок 
Чорнобильської катастрофи», прийня-
того 1991 року, для того щоб користу-
ватися передбаченими правами і піль-
гами, особа має бути громадянином 
України. Додатковою умовою є встанов-
лення причинно-наслідкового зв’язку 
між шкодою, завданою здоров’ю, та 
аварією на Чорнобильській атомній 
електростанції. 

Ураховуючи вищезазначене, до 
змісту адміністративно-процесуаль-
ного статусу громадян, які постраж-
дали внаслідок Чорнобильської ка-
тастрофи, відносимо такі елементи: 
громадянство; адміністративно-про-
цесуальну правосуб’єктність; ад-
міністративно-процесуальні права, 
свободи та інтереси; адміністратив-
но-процесуальні обов’язки. 

Законом України «Про статус і со-
ціальний захист громадян, які по-
страждали внаслідок Чорнобильської 
катастрофи» передбачено дві катего-
рії постраждалих:

1) учасники ліквідації наслідків 
аварії на Чорнобильській АЕС – грома-
дяни, які брали безпосередню участь у 
ліквідації аварії та її наслідків; 

2) потерпілі від Чорнобильської 
катастрофи – громадяни, включаю-
чи дітей, які зазнали впливу радіо-
активного опромінення внаслідок 
Чорнобильської катастрофи [10].

Отже, особисто або через пред-
ставника вступати в адміністративно-
процесуальні правовідносини щодо 
соціального захисту від наслідків ава-
рії на ЧАЕС мають право виключно 
громадяни України, які відповідно до 
вимог чинного законодавства визнані 
постраждалими. 

Наявність у постраждалого гро-
мадянина достатнього обсягу адміні-
стративно-процесуальної правосуб’єкт-
ності визначає його як потенційного 
учасника адміністративних проце-
суальних правовідносин. Адміні-
стративно-процесуальна правосуб’єкт-
ність передбачає можливість осо-
би набувати й реалізовувати визна-
чені адміністративно-процесуальним 
законодавством права й обов’язки. 
Наявність адміністративно-проце-
суальної правосуб’єктності в осіб 
є необхідною умовою виникнення 
і подальшого розвитку адміністра-
тивного процесу за їх участю, адже 
неправоздатна чи обмежена в діє-
здатності особа не може бути повно-
цінним учасником адміністративного 
процесу [11, с. 136-137].

Адміністративно-процесуальна 
правосуб’єктність розглядається як 
сукупність адміністративно-про-
цесуальної право- і дієздатності. 
Разом із тим деякі науковці до зміс-
ту правосуб’єктності відносять рес-
пондоздатність (деліктоздатність) 
особи [12, с. 23]. Загалом під дієздат-
ністю розглядають здатність фізич-
ної особи своїми діями набувати для 
себе права і самостійно їх здійсню-
вати, а також здатність своїми діями 
створювати для себе обов’язки й са-
мостійно їх виконувати [13, с. 190]. 
Оскільки особа є дієздатною, то вона 
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може відповідати за невиконання взя-
тих на себе обов’язків. Тому вважає-
мо, що здатність особи відповідати за 
скоєні правопорушення можна відне-
сти до змісту дієздатності.

Кодекс адміністративного судо-
чинства України визначає адміністра-
тивну процесуальну правоздатність 
як здатність мати процесуальні права 
та обов’язки в адміністративному су-
дочинстві. Адміністративна процесу-
альна дієздатність є здатністю особис-
то здійснювати свої адміністративні 
процесуальні права та обов’язки, 
зокрема доручати ведення справи 
представникові [8]. Робимо висно-
вок, що категорія «адміністративно-
процесуальна правосуб’єктність» є 
узагальнювальною: вона поєднує ад-
міністративно-процесуальну право-
здатність і дієздатність. Вступаючи 
в адміністративні процесуальні пра-
вовідносини, особа набуває прав, 
свобод, обов’язків, що передбаче-
ні нормами чинного процесуального 
законодавства.

Адміністративно-процесуальні 
права громадян, які постраждали вна-
слідок Чорнобильської катастрофи, є 
їхніми суб’єктивними правами. На 
думку А. Берлача, суб’єктивні пра-
ва виявляються в адміністративно-
правових відносинах [6, с. 48]. Тому 
робимо висновок, що процесуальні 
права осіб виявляються в адміністра-
тивно-процесуальних правовідноси-
нах. Проаналізувавши норми КАС 
України, ми об’єднали основні про-
цесуальні права громадян у відповід-
ні групи. 

До загальних адміністративно-
процесуальних прав ми віднесли пра-
ва, передбачені ч. 1 ст.  6; ч. 4 ст. 6; ч. 3

ст. 11; ч. 1 ст. 12; ч. 2 ст. 12; ст. 13; 
ч. 1 ст. 16; ч. 1 ст. 56; ч. 3 ст. 105 КАС 
України та ч.4 ст. 14 Закону України 
«Про засади державної мовної полі-
тики».

Права щодо адміністративного по-
зову встановлені в ч. 1 ст. 21; ч. 1 ст. 51; 
п. 2 ч. 3 ст. 108; ч. 1 ст. 112; ч. 1 ст. 136 
КАС України.

Права, пов’язані з безпосеред-
нім розглядом справи адміністратив-
ними судами, закріплені в ч. 2 ст. 30; 
ч. 1 ст. 73; ч. 1 ст. 78; ч. 1 ст. 102; ч. 1 
ст. 119; ч. 5 ст. 139; ч. 1 ст. 169; ч. 1 
ст. 258; ч. 1 ст. 260; ч. 1 ст. 263 КАС 
України, а також п. 10 ч. 1 ст. 5 Закону 
України «Про судовий збір».

Права, пов’язані з переглядом судо-
вих рішень, зафіксовані в ч. 4 ст. 189; 
ч. 6 ст. 189; ч. 1 ст. 191; ч. 1 ст. 192; 
ст. 193; ч. 1 ст. 194; ч. 4 ст. 214; п. 2 
ч. 1 ст. 215; ч. 1 ст. 216; ст. 218; ч. 1 
ст. 219 КАС України.

На перший погляд, різниця між 
адміністративно-процесуальними 
правами та адміністративно-процесу-
альними свободами не є очевидною. 
Однак адміністративно-процесуальні 
свободи є важливим елементом адмі-
ністративно-процесуального статусу 
особи. Ми розглядаємо процесуаль-
ні свободи як можливість робити все, 
що не заборонено законом. Свободи 
нерозривно пов’язані з правами. 
Наприклад, нормами КАС України 
встановлено шестимісячний строк 
для звернення до адміністративного 
суду за захистом прав, свобод та ін-
тересів особи. Процесуальна свобода 
полягає втому, що особа самостійно 
визначає, коли звернутися до адмі-
ністративного суду (у межах шести-
місячного строку). Теж саме можна 



ЗАГАЛЬНЕ АДМІНІСТРАТИВНЕ ПРАВО

78 Адміністративне право і процес. – № 3(13). – 2015.

сказати і про право на апеляційне та 
касаційне адміністративне оскаржен-
ня судових рішень. Іншим прикла-
дом є право на отримання правової 
допомоги:у цьому разі особа сама ви-
рішує, до кого звернутися за юридич-
ною допомогою.

Вважаємо, що сутність адміністра-
тивно-процесуальних свобод полягає 
в наданні можливості учасникам ад-
міністративного процесу самостій-
но, на власний розсуд розпоряджати-
ся своїми правами, обирати найбільш 
зручну манеру поведінки. 

Існування категорії адміністратив-
но-процесуальних інтересів зумов-
люється завданням адміністративних 
судів, зокрема захистом законних ін-
тересів осіб від порушень з боку ор-
ганів влади. Захисту підлягають лише 
законні інтереси, а тому можна при-
пустити, що не всі інтереси учасни-
ків адміністративного процесу є за-
конними. Ненадання доказів суду або 
їх приховування з метою отриман-
ня відповідного судового рішення не 
можна вважати законним інтересом. 
Натомість законним буде інтерес осо-
би щодо всебічного розгляду адміні-
стративної справи. Робимо висновок, 
що законні інтереси мусять ґрунтува-
тися виключно на нормах права і не 
мають обмежувати або порушувати 
законні інтереси інших учасників ад-
міністративного процесу.

Визначаємо адміністративно-про-
цесуальні інтереси як законну волю 
учасника адміністративного процесу до 
отримання користі в тій або іншій ситу-
ації. Адміністративно-процесуальний 
інтерес існує в межах законних прав, 
свобод та обов’язків осіб. Основні 
процесуальні обов’язки учасників 

адміністративного процесу закріплено 
в ч. 2 ст. 49; п. 7 ч. 1 ст. 34; ч. 1 ст. 30; 
ч. 2 ст. 134; ч. 1 ст. 71 КАС України.

Ураховуючи все вищевказане, ми від-
носимо до структури адміністративно-
процесуального статусу громадян, які 
постраждали внаслідок Чорнобильської 
катастрофи, такі елементи: 

1) наявність у особи громадянства 
України і визнання її постраждалою; 

2) наявність адміністративно-проце-
суальної правосуб’єктності, що вклю-
чає в себе адміністративно-процесу-
альну правоздатність і дієздатність; 

3) адміністративно-процесуальні 
права, свободи і законні інтереси, що 
передбачені законодавством; 

4) адміністративно-процесуальні 
обов’язки учасників адміністратив-
ного процесу. 
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Карась Б. О. Адміністративно-процесуальний статус громадян, які по-
страждали внаслідок Чорнобильської катастрофи
Аналізується структура адміністративно-процесуального статусу громадян, 
які постраждали внаслідок Чорнобильської катастрофи. Виділено і дослідже-
но його основні елементи. Такими запропоновано вважати громадянство, адмі-
ністративно-процесуальну правосуб’єктність, адміністративно-процесуаль-
ні права, свободи і законні інтереси, адміністративно-процесуальні обов’язки. 
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міністративний процес, адміністративно-процесуальні права та обов’язки, 
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Карась Б. А. Административно-процессуальный статус граждан, которые 
пострадали вследствие Чернобыльской катастрофы
Анализируется структура административно-процессуального статуса граж-
дан, которые пострадали вследствие Чернобыльской катастрофы. Выделено 
и исследовано его основные элементы. Такими предложено считать граждан-
ство, административно-процессуальную правосубъектность, администра-
тивно-процессуальные права, свободы и законные интересы, административ-
но-процессуальные обязательства.
Ключевые слова: правовой статус, административно-правовой статус, адми-
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ÅËÅÊÒÐÎÍÍ² ÇÂÅÐÍÅÍÍß ÃÐÎÌÀÄßÍ ÒÀ ÅËÅÊÒÐÎÍÍ² ÏÅÒÈÖ²¯: 
ÏÈÒÀÍÍß ÇÀÊÎÍÎÄÀÂ×ÎÃÎ ÇÀÊÐ²ÏËÅÍÍß

Mikhovska M.S. Electronic appeals of citizens and electronic petitions in modern 
Ukrainian legislation

The article is devoted to review of legislation in the sphere of electronic appeals of citizens 
and electronic petitions in Ukraine. It is becoming increasingly diffi cult to ignore the fact, 
that electronic government is a major area of interest within the fi eld of public administra-
tion. The issue has raised importance in light of recent amendments to legislation, consid-
ering electronic form of documents equal to the standard paper form. 
Author analyzes legislation in the sphere of appeals of citizens, defi nes main problems in 
the modern period and discusses the importance of legislative determination of “electron-
ic appeals» and “electronic petitions». Special attention is given to the description of elec-
tronic petitions as a new form of appeals of citizens in Ukraine. 
The following conclusion can be drawn from the present article: electronic petitions is a kind 
of appeals of citizens, submitted in the electronic form that can be directed to certain subjects 
of public administration with the aim of solution specifi c problems, that contain public interest.

Keywords: appeal, electronic appeal, electronic petition, electronic government

Стрімкий розвиток інформаційно-комунікаційних 
технологій (далі – ІКТ) в усьому світі надає нові мож-
ливості в усіх сферах життя суспільства, зокрема й у 
сфері публічної адміністрації. Електронне урядування 
протягом останніх двох десятиліть стало невід’ємною 
частиною взаємодії громадян із суб’єктами публічної 
адміністрації в багатьох країнах. Не виключенням є й 
Україна. 

2010 року Кабінетом Міністрів України було 
затверджено Концепцію розвитку електронного 
урядування в Україні [11], яка вперше за історію 
незалежної України проголосила розвиток інфор-
маційного суспільства одним із головних пріорите-
тів розвитку України. У той же часу Концепції під-
креслено, що неврегульованість на законодавчому 
рівні питання надання адміністративних послуг і 
звернення громадян до органів державної влади та 
органів місцевого самоврядування через Інтернет є 
однією з найбільших проблем, що потребує негай-
ного вирішення. 
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Якщо питання надання адміні-
стративних послуг почали вирішу-
вати невідкладно з прийняттям 2012 
року Закону «Про адміністративні 
послуги» [4], який надав можливість 
громадянам отримувати адміністра-
тивні послуги в електронній формі, 
то вирішення питання про законодав-
че закріплення подання електронних 
звернень та отримання належної від-
повіді на них від суб’єктів владних 
повноважень весь час відкладалося, 
незважаючи на те, що законодавче 
підґрунтя для цього існувало досить 
давно.

Так, ще Концепція адміністратив-
ної реформи 1998 року проголошува-
ла, що «на всіх етапах реформи вжи-
ваються заходи щодо її законодавчого, 
кадрового, наукового та інформацій-
ного забезпечення» [3], а вже 2003 
року було прийнято Закон України 
«Про електронні документи та елек-
тронний документообіг» [7], яким 
було визначено поняття електронно-
го документа як такого, інформація в 
якому зафіксована у вигляді електро-
нних даних, включаючи обов’язкові 
реквізити документа, поняття елек-
тронного підпису, накладанням яко-
го має завершуватися створення елек-
тронного документа, та вперше було 
визначено, що електронний доку-
мент дорівнюється за юридичною си-
лою до документа на папері. Закони 
«Про електронний цифровий підпис» 
[6] і«Про доступ до публічної інфор-
мації» [5], які хоча й не поширюють 
свою дію безпосередньо на відноси-
ни в сфері звернень громадян, але так 
само мають велике значення в демо-
кратизації відносин «держава– грома-
дянин» за посередництвом ІКТ.

Отже, після численних дискусій 
з приводу доцільності впровадження 
такої новели в чинне законодавство 
до Закону України «Про звернен-
ня громадян» [10] було внесено змі-
ни щодо можливості подавати елек-
тронні петиції до органів влади та 
посадових осіб: «Громадяни можуть 
звернутися до Президента України, 
Верховної Ради України, Кабінету 
Міністрів України, органу місцевого 
самоврядування з електронними пе-
тиціями через офіційний веб-сайт ор-
гану, якому вона адресована, або веб-
сайт громадського об’єднання, яке 
здійснює збір підписів на підтримку 
електронної петиції». При цьому ви-
значення електронної петиції в Законі 
не надано, відтак для розуміння цього 
терміна звертаємось до словника, де 
петиція означає письмове колектив-
не прохання, клопотання, звернене до 
державних керівних установ або до 
голови уряду [1].

Крім того Закон не визначає і зміс-
ту такої петиції, а тому можна дійти 
висновку, що вона може стосуватися 
будь-якого питання, крім тих, заборо-
на щодо яких установлюється самим 
Законом, а саме: «електронна петиція 
не може містити заклики до повален-
ня конституційного ладу, порушен-
ня територіальної цілісності України, 
пропаганду війни, насильства, жор-
стокості, розпалювання міжетнічної, 
расової, релігійної ворожнечі, закли-
ки до вчинення терористичних актів, 
посягання на права і свободи люди-
ни», оскільки такі обмеження безпо-
середньо випливають з Конституції 
України.

Також немає в статті застережень з 
приводу того, що порушені в петиції 
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питання мають належати до встанов-
леної законом компетенції цього ор-
гану. І хоча зрозуміло, що з ураху-
ванням ст. 19 Конституції України [2] 
орган чи посадова особа мають дія-
ти лише підставі, у межах та у спосіб, 
що передбачені законами, на нашу 
думку, не зайвим би було про це за-
значити в межах цієї статті для вне-
сення певної ясності та доступності 
для громадян. 

То чим відрізняється електронна 
петиція, що передбачена статтею 23-1 
Закону України «Про звернення гро-
мадян» [10], від звичайного звернен-
ня, поданого в електронному варіанті, 
можливість подання якого передбаче-
но в статті 5 того ж Закону, тобто та-
кого очікуваного громадськістю елек-
тронного звернення?

На нашу думку, електронна пети-
ція є особливим видом звернень гро-
мадян через такі відмінності від зви-
чайних звернень: 

1. Питання, на вирішення яко-
го подається петиція. У прикладі зі 
звичайним зверненням необхідною 
є прив’язка до безпосередньої реалі-
зації своїх прав (заява та клопотан-
ня) або порушення таких прав (скар-
га), і тоді подання петиції спрямоване 
на реалізацію як прав особи, а також 
її свобод та приватних інтересів, так і 
інтересів публічних.

2. Суб’єкт, до якого звертаються. 
Якщо зі звичайним зверненням гро-
мадяни України мають право зверну-
тися до органів державної влади, міс-
цевого самоврядування, об’єднань 
громадян, підприємств, установ, ор-
ганізацій незалежно від форм влас-
ності, засобів масової інформації, 
посадових осіб, то з електронною 

петицією – лише до визначеного 
кола суб’єктів, якими є Президент 
України, Верховна Ради України, 
Кабінет Міністрів України, орган міс-
цевого самоврядування. Виникає пи-
тання, чому законодавець у перелі-
ку суб’єктів публічної адміністрації 
не зазначив, наприклад, місцеві ор-
гани виконавчої влади, а лише орга-
ни місцевого самоврядування, адже 
на сьогодні їх компетенція в бага-
тьох випадках збігається, через що 
й виникають численні компетенцій-
ні конфлікти. Також обмеження щодо 
подання петицій до центральних ор-
ганів виконавчої влади, передусім мі-
ністерств, які формують політику у 
визначених сферах [12], важко на-
звати доцільним, так само як і вразі 
з усіма іншими суб’єктами публічної 
адміністрації, оскільки цей перелік є 
вичерпним. 

3. Порядок подання є відмінним. 
Так, електронна петиція подається 
виключно через офіційний веб-сайт 
органу, якому вона адресована, або 
веб-сайт громадського об’єднання, 
яке здійснює збір підписів на під-
тримку електронної петиції. Тобто 
подання такої петиції через електрон-
ну пошту чи іншими засобами не 
припускається.

4. Особливий порядок розгляду. 
Електронна петиція оприлюднюється 
на офіційному веб-сайті відповідного 
суб’єкта публічної адміністрації про-
тягом двох робочих днів з дня над-
силання її автором і розглядається за 
умови збору на її підтримку не менш 
як 25тис.підписів громадян протягом 
не більше трьох місяців з дня опри-
люднення петиції. Порядок розгля-
ду електронної петиції, адресованої 
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Президенту України, Верховній Раді 
України, Кабінету Міністрів України, 
органу місцевого самоврядування, ви-
значається відповідно Президентом 
України, Верховною Радою України, 
Кабінетом Міністрів України, міс-
цевою радою. Про підтримку або не 
підтримку електронної петиції пу-
блічно оголошується на офіційному 
веб-сайтітого суб’єкта, якому пети-
цію було адресовано.

5. І нарешті, наслідки розгляду пе-
тиції та звичайного звернення є різ-
ними. За результатами розгляду елек-
тронної петиції можуть розроблятися 
та вноситися в установленому поряд-
ку на розгляд Верховної Ради України 
законопроекти, спрямовані на вирі-
шення порушених у петиції питань. 
Відповідь на електронну петицію не 
пізніше наступного робочого дня піс-
ля закінчення її розгляду оприлюд-
нюється на офіційному веб-сайті ор-
гану, якому вона була адресована, а 
також надсилається в письмовому 
вигляді автору (ініціатору) електро-
нної петиції та відповідному громад-
ському об’єднанню, яке здійснювало 
збір підписів на підтримку відповід-
ної електронної петиції, тоді як у ви-
падку звичайного звернення грома-
дян необхідно прийняти вмотивоване 
рішення (за можливості вирішити пи-
тання по суті) та повідомити про це 
громадянина в письмовому вигляді.

Отже, проаналізувавши ознаки 
електронних петицій, доходимо ви-
сновку, що електронна петиція та 
електронні звернення не є тотожними 
поняттями, оскільки електронне звер-
нення за Законом – це письмове звер-
нення, надіслане з використанням ме-
режі Інтернет, засобів електронного 

зв’язку, тоді як електронна петиція – 
це різновид звернення громадян, по-
даного в електронному вигляді че-
рез веб-сайт до Президента України, 
Верховної Ради, Кабінету Міністрів 
або органу місцевого самоврядування 
в межах їх компетенції з метою ви-
рішення питань, що становлять пуб-
лічний інтерес (за виключеннями, за-
значеними в Законі).

Внесення таких змін до чинного 
законодавства є важливим, очікува-
ним і необхідним на сьогодні. Проте, 
на нашу думку, відсутність визначень 
щодо електронних звернень та елек-
тронних петицій, незрозумілість їх 
співвідношення та різний порядок їх 
подання, розгляду та наслідків тако-
го розгляду призводять до висновків 
про неможливість їх регламентації в 
межах одного закону. Крім того від-
сутність будь-яких законодавчо за-
кріплених вимог щодо відповіді на 
електронні звернення через неуніфі-
кованість самої процедури реєстрації 
таких звернень та надання відповіді 
на їх отримання посадовими особами 
й надалі призводитиме до численних 
порушень куцій сфері. Для подолан-
ня цих проблем необхідно:

1) надати визначення електро-
нним петиціям на рівні закону, чіт-
ко встановивши порядок їх подання, 
суб’єктів, до яких можна звертатися, 
порядок надання відповіді на пети-
цію та, що не менш важливо, відпові-
дальність посадових осіб у разі пору-
шення вимог закону;

2) у Законі «Про звернення грома-
дян» закріпити, що електронні звер-
нення є різновидом звернень гро-
мадян, поряд з письмовою та усною 
формами (а не в межах письмової, як 
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зараз), і встановити особливий поря-
док їх реєстрації, розгляду та надання 
відповіді на них (теж в електронній 
формі);

3) внести зміни до Класифікатора 
звернень громадян [8], додавши 
«електронну форму» звернень;

4) у перспективі прийняти Закон 
України «Про електронне урядуван-
ня», який би на законодавчому рівні 
закріпив обов’язок органів державної 
влади та органів місцевого самовряду-
вання надавати відповіді на звернення 
в електронній формі, надавати елек-
тронні послуги в електронному ва-
ріанті, тобто закріпив би електронну 
форму документації як таку, викорис-
тання якої спричиняє такі ж юридичні 
наслідки, як і в письмовій формі.

Таким чином, лише комплекс-
ність, планомірність і поступовість 
заходів сприятиме нормальному 
впровадженню системи електронних 
звернень і дозволить за допомогою 
сучасних ІКТ покращити взаємодію 
між громадянами та державою, що і 
є основним завданням упровадження 
електронного урядування. 
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Статтю присвячено питанням законодавчого закріплення електронних звер-
нень. Автором подано аналіз нормативної бази у сфері звернень громадян, що 
подаються в електронній формі, виявлено її недоліки на сучасному етапі та 
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запропоновано шляхи розв’язання таких проблем. Розглянуто особливості по-
дання електронних петицій, проаналізовано перспективи закріплення такого 
виду звернень в окремому Законі.

Ключові слова: звернення, електронні звернення, електронні петиції, елек-
тронне урядування, електронний документообіг.

Михровская М. С. Электронные обращения граждан и электронные пети-
ции: вопросы законодательного закрепления

Статья посвящена вопросам законодательного закрепления электронных об-
ращений. Автором осуществлен анализ нормативной базы в сфере обращений 
граждан, которые подаются в электронной форме, выявлены ее недостатки 
на данном этапе и предложены пути решения таких проблем. Рассмотрены 
особенности подачи электронных петиций, проанализированы перспективы 
закрепления такого вида обращений в отдельном законе.

Ключевые слова: обращения, электронные обращения, электронные пети-
ции, электронное правительство, электронный документооборот.
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ÊÎÍÒÐÎËÜ ÇÀ ÄÎÒÐÈÌÀÍÍßÌ ÀÄÌ²Í²ÑÒÐÀÒÈÂÍÎ-ÏÐÀÂÎÂÎ¯ 
ÏÐÎÖÅÄÓÐÈ ÄÅÐÆÀÂÍÎ¯ ÐÅªÑÒÐÀÖ²¯ ÐÅ×ÎÂÈÕ ÏÐÀÂ 
ÍÀ ÍÅÐÓÕÎÌÅ ÌÀÉÍÎ ÒÀ ¯Õ ÎÁÒßÆÅÍÜ

Telychko M. V. Control over observance of administrative legal procedure of state 
registration of material rights on the real estate and their burdens

The article is devoted to analysis of the control over observance of administrative le-
gal procedure of state registration of material rights on the real estate and their burdens 
in Ukraine. The author emphasizes important issues of it`s classifi cation, that allows to 
group different kinds, forms, methods of state control with the aim of facilitation of the le-
gal adjusting of identical groups of relations. In this article the author suggests to classify 
state control over administrative legal procedure of state registration of material rights on 
the real estate and their burdens using different grounds. 

Key words: control, administrative legal procedure, state registration, assets rights, im-
movable assets.

Реформи, що відбуваються на сучасному ета-
пі в соціально-політичному та економічному житті 
України, покликані сприяти трансформації державно-
правової системи в цілому й, зокрема, найважливішо-
го її елемента – інституту законності – з метою його 
перетворення надміцний механізм забезпечення прав, 
свобод і законних інтересів громадян. Досягнення цієї 
мети є можливим шляхом використання можливостей 
контролю. Контроль є основним адміністративним за-
собом попередження, виявлення і припинення пору-
шень законодавства; фактором, що дисциплінує пове-
дінку службовців державного апарату та громадян. Це 
те, що робить «прозорим» для суспільства діяльність 
держави, а для держави – внутрішньо суспільні відно-
сини [1, с. 4]. 

Часте оперування терміном контроль створює ілю-
зію достатньої вивченості цього явища. Однак при 
детальному ознайомленні з юридичною літературою 
виявляється, що серед учених немає одностайності 
щодо його визначення. Аналіз юридичної літератури 
засвідчує, що дискусія довкола поняття «контроль» 
відбувається досить тривалий час. У науці це явище 

УДК 347 214.2 (477)
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визначається по-різному: засіб [2], 
форма [3, с. 35], функція [4, с. 180; 5, 
с. 38; 6, с. 244], стадія [7, с. 31], явище 
[8], метод [9, с. 47-68], система [10, 
с. 214], спосіб тощо. 

Сьогодні важко знайти дослід-
ника проблем законності і правопо-
рядку, який би тією чи іншою мірою 
не розглядав цілі, завдання, функ-
ції та принципи контролю, компе-
тенцію контрольно-наглядових ор-
ганів. Вивченню цих питань присвя-
чено роботи відомих учених-адміні-
стративістів В. Авер’янова, О. Ан-
дрійко, В. Афанасьєва, Ю. Битяка, 
В. Горшенєва, В. Колпакова, О. Кузь-
менко, А. Комзюка та інших. 

З етимологічної точки зору термін 
контроль (від французького controle) 
означає «перевірку», а також постій-
не «спостереження» з метою перевір-
ки чи нагляду [11, с. 286]. Французьке 
controle у свою чергу утворилося від 
латинського contra – префікса, який 
означає протидію тому, що вираже-
но у другій частині слова [12, с. 255]. 
У другій половині слова контроль 
міститься слово роль від латинського 
role – «міра впливу, значення, ступінь 
участі в чомусь». 

У такому разі у значенні слова 
контроль, окрім «перевірки» чи «на-
гляду з метою перевірки», слід роз-
глядати ще один змістовий ком-
понент, який часто не береться до 
уваги, – протидію чомусь небажано-
му. Отже, правильнішим є тлумачити 
слово контроль як перевірку, спосте-
реження з метою перевірки для про-
тидії чомусь небажаному, виявлення, 
попередження та припинення проти-
правної поведінки з боку будь-кого 
[13, с. 49]. Соціальне призначення 

контролю полягає в тому, що він ви-
конує інформативну функцію, на-
даючи інформацію про процеси, які 
відбуваються; підтримує законність, 
дисципліну, порядок й організова-
ність, охорону свобод і дотримання 
прав громадян.

Як відомо, розрізняють два види 
контролю в системі державно-сус-
пільних відносин – державний і гро-
мадський. За співвідношенням дер-
жавного і громадського контролю, їх 
взаємозв’язками можна безпосеред-
ньо визначити, який режим панує в 
державі – авторитарний чи демокра-
тичний [14, с. 10]. Державний контр-
оль є однією з найважливіших функ-
цій виконання владних повноважень. 
Він має статус важливого чинника 
ефективності управлінських рішень і 
є необхідною умовою їхнього реаль-
ного виконання.

Важливим елементом аналізу дер-
жавного контролю є його класифіка-
ція. Її запровадження дозволяє згру-
пувати різні види, форми, методи 
державного контролю за певними 
ознаками з метою полегшення пра-
вового регулювання однакових груп 
відносин. Таким чином, класифіка-
ція контролю має практичне значен-
ня і втілюється в нормативних актах. 

Класифікація контролю може здій-
снюватися за різними ознаками. На 
сьогодні відсутня єдина класифіка-
ція видів, формі методів державного 
контролю за адміністративно-право-
вою процедурою державної реєстра-
ції речових прав на нерухоме майно 
та їх обтяжень. Під час аналізу спо-
стерігається ототожнення видів, форм 
і методів контролю. Ф. Бутинець, 
С. Бардаш, Н. Малюга, Н. Петренко 
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пропонують розмежовувати поняття 
«види» і «форми» контролю, при цьо-
му зазначаючи, що певний вид конт-
ролю може бути організований у різ-
них формах і різними методами [15]. 
М. Білуха класифікує контроль за-
лежно від контрольних дій на види 
за періодичністю здійснення: попе-
редній, оперативний (поточний) та 
заключний (ретроспективний). А за 
інформаційним забезпеченням – на 
документальний і фактичний [16]. 

У світовій практиці уніфікація 
класифікації контролю запропоно-
вана Лімською декларацією керів-
них принципів контролю [17], в якій 
узагальнено досвід організації та ді-
яльності державних органів конт-
ролю різних країн. Відповідно до 
цієї декларації контроль поділяється 
на попередній та контроль по факту; 
внутрішній та зовнішній; формаль-
ний контроль і контроль виконан-
ня. При цьому декларація не дає ви-
значення, що є формою, методом або 
видом контролю, а лише наводить 
класифікацію. 

На нашу думку, класифікувати 
державний контроль за адміністра-
тивно-правовою процедурою держав-
ної реєстрації речових прав на неру-
хоме майно та їх обтяжень можна за 
такими підставами [18; 19]:

1) залежно від часу здійснення за-
ходів контролю виділяють попере-
дній, поточний і подальший конт-
роль. Так, попередній контроль (або 
контроль за організацією процедури 
державної реєстрації речових прав на 
нерухоме майно та їх обтяжень) здій-
снюється за законністю та правиль-
ністю прийнятого, але не реалізова-
ного рішення. Попередній контроль 

має превентивний характер, оскільки 
надає органу контролю можливість 
запобігти порушенню до його вчи-
нення. Подальший, або наступний, 
контроль включає перевірку реалізо-
ваних рішень; вважається пасивним 
контролем, оскільки при його реалі-
зації орган влади не здатний запобігти 
правопорушенню. Подальший контр-
оль забезпечує дотримання принципу 
невідворотності покарання;

2) за предметом контролю можна 
виділити контроль за дотриманням 
законодавства про державну реєстра-
цію речових прав на нерухоме майно 
та їх обтяжень;

3) за відкритістю – відкритий та 
прихований. Так, під час проведен-
ня відкритого контролю об’єкт знає 
про проведення контрольних захо-
дів та, можливо, бере в них участь. 
У свою чергу під час прихованого 
контролю особа, яка перевіряє, не по-
відомляє об’єкт контролю про свої 
дії. Як приклад відкритого контролю 
варто назвати чергове нововведення, 
упроваджене в роботу Державної ре-
єстраційної служби України, – веб-
камери, розміщені у всіх відділах, 
які займаються реєстрацією прав на 
нерухомість;

4) за джерелами контролю – до-
кументальний, здійснюваний на під-
ставі аналізу документів, що відобра-
жають показники роботи державного 
реєстратора; фактичний – здійснюва-
ний на підставі фактичного аналізу 
контрольованого об’єкта або контро-
льованих суб’єктів;

5) за підставами проведення пе-
ревірки – плановий контроль, перед-
бачений планом проведення органу 
контролю, та позаплановий контроль, 
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який проводиться з метою підтвер-
дження відомостей іншого суб’єкта 
за наявності скарги, за заявою самого 
об’єкта контролю чи з інших передба-
чених законодавством підстав;

6) за відношенням органу контр-
олю до об’єкта контролю як струк-
турної одиниці – внутрішній конт-
роль та зовнішній (контроль орга-
ном, що не є частиною об’єкта конт-
ролю). Наприклад, Лімська декларація 
керівних принципів контролю перед-
бачає взаємодію державних органів 
контролю із внутрішніми контроль-
ними службами. Комбінована взаємо-
дія зовнішнього контролю з елемен-
тами внутрішнього дозволяє, на наш 
погляд, більш повно здійснити захо-
ди контролю за процедурою держав-
ної реєстрації іпотеки;

7) за обсягом проведення контр-
олю вирізняють комплексний контр-
оль, під часякого оцінюються всі дії 
об’єкта контролю за певною тема-
тикою (дотримання вимог реєстра-
ційного законодавства, ліцензійних 
умов), та вибірковий (цільовий контр-
оль), під час якого оцінюється одна 
операція чи група операцій об’єкта 
контролю;

8) за суб’єктом ініціативи прове-
дення контролю можна виділити такі: 
за ініціативою суб’єкта державної ре-
єстрації (зокрема з метою отриман-
ня дозволу для здійснення цього виду 
діяльності), за ініціативою органу 
контролю, на підставі скарги (звер-
нення) особи про порушення її прав 
чи інтересів, іншого порушення чин-
ного законодавства [20];

9) за приналежністю контроль-
них повноважень контроль може бути 
власним і делегованим, тобто суб’єкт 

контролю може здійснювати як влас-
ні, так і делеговані йому контроль-
ні повноваження. Доцільно виділи-
ти також опосередкований контроль, 
зазначаючи при цьому, що він харак-
теризується тим, що здійснюється від 
імені і за дорученням суб’єкта конт-
ролю від свого імені [21];

10) залежно від повноважень 
суб’єкта контролю та його станови-
ща в системі державного управління 
можна визначити таку досить акту-
альну класифікацію: загальний конт-
роль загальнодержавними органами, 
що включає в себе парламентський 
контроль, президентський контроль; 
спеціальний контроль за здійсненням 
діяльності у сфері державної реєстра-
ції речових прав на нерухоме май-
но та їх обтяжень, до якого належить 
контроль за дотриманням ліцензій-
них умов провадження певних видів 
реєстраційної діяльності, контроль 
за захистом прав заявників при здій-
сненні їх прав та обов’язків, контроль 
за умовами та безпекою праці (при 
використанні найманої праці) та інші;

11) державний контроль мож-
на класифікувати залежно від того, 
яким чином діє суб’єкт контролю. 
Так, контроль може здійснюватися 
шляхом проведення перевірок, ауди-
ту, огляду, ревізії та іншими засобами, 
передбаченими законодавством. 

Громадський контроль як різновид 
соціального контролю здійснюється 
об’єднаннями громадян та окреми-
ми громадянами. Як показує практи-
ка, громадський контроль є функці-
єю громадянського суспільства, тому 
становить собою засіб залучення на-
селення до управління суспільством 
та державою. А. Крупник визначає 
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громадський контроль як громад-
ське оцінювання ступеня виконання 
органами влади та іншими підконт-
рольними об’єктами їх соціальних 
завдань, дотримання певних соціаль-
них норм [22, c. 3]. Цей вид контр-
олю може бути направлений на ор-
гани державної та виконавчої влади, 
органи місцевого самоврядування, 
державні та комунальні підприєм-
ства, установи та організації, на ок-
ремих осіб з метою дотримання 
ними соціальних норм, направлених 
на задоволення потреб та інтересів 
громадян. 

Ми вважаємо, що доцільно вдо-
сконалювати та впроваджувати його 
форми з метою залучення громадян 
до роботи органів державної влади та 
місцевого самоврядування в Україні. 
Зрештою це сприятиме підвищенню 
громадської участі у прийнятті сус-
пільно-політичних рішень, контролю 
за їх виконанням; легітимізації вла-
ди загалом, державного устрою, ді-
яльності органів державної влади та 
місцевого самоврядування; забезпе-
ченню зв’язку між органами держав-
ної влади та суспільством; створенню 
важелів впливу громадян на політику 
держави. 

На нашу думку, державний конт-
роль у сфері державної реєстрації ре-
чових прав на нерухоме майно та їх 
обтяжень має розглядатися одночас-
но як особлива система форм і ви-
дів контролю; як самостійна функція 
(напрямок) державного управління 
у сфері державної реєстрації речо-
вих прав на нерухоме майно та їх об-
тяжень; як реалізація інших функцій 
державного управління у сфері дер-
жавної реєстрації речових прав на 

нерухоме майно та їх обтяжень; як 
елемент механізму вирішення про-
блем, що виникають під час держав-
ної реєстрації речових прав на не-
рухоме майно та їх обтяжень; як 
особлива правова форма державної 
реєстрації речових прав на нерухоме 
майно та їх обтяжень.

Підсумовуючи викладене, стає 
очевидним, що на сьогодні чинне за-
конодавство України та теорія адміні-
стративного права не мають єдиного 
підходу до визначення видів держав-
ного контролю за здійсненням про-
цедури державної реєстрації речових 
прав на нерухоме майно та їх обтя-
жень. При цьому кожний із вищеза-
значених рівнів державного контро-
лю має свої методи, прийоми і спо-
соби, заходи державного контролю. 
Таким чином, здійснюючи класифі-
кацію заходів державного контролю в 
частині державної реєстрації речових 
прав на нерухоме майно та їх обтя-
жень, насамперед слід визначити, до 
якого із зазначених рівнів державно-
го контролю ці заходи належать, що 
сприятиме застосуванню класифіка-
ції відповідного рівня. 

Сьогодні в Україні розпочався 
новий етап розвитку органів дер-
жавного контролю, пов’язаний зі 
здійсненням у державі адміністра-
тивної реформи, метою якої є пое-
тапне створення такої системи дер-
жавного управління, що забезпечить 
становлення України як високо роз-
винутої, правової, цивілізованої єв-
ропейської держави з високим рів-
нем життя, соціальної стабільності, 
культури та демократії, дозволить їй 
стати впливовим чинником у світі та 
Європі. 
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Теличко В. М. Контроль за дотриманням адміністративно-правової проце-
дури державної реєстрації речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень

Статтю присвячено аналізу державного контролю за дотриманням адміні-
стративно-правової процедури державної реєстрації речових прав на нерухоме 
майно та їх обтяжень в Україні. Автором зазначено, що важливим елементом 
аналізу контролю є його класифікація. Її запровадження дозволяє згрупувати 
різні види, форми, методи державного контролю за певними ознаками з метою 
полегшення правового регулювання однакових груп відносин. У цій статті ав-
тор пропонує класифікувати державний контроль за адміністративно-право-
вою процедурою державної реєстрації речових прав на нерухоме майно та їх 
обтяжень за певними підставами.

Ключові слова: контроль, адміністративно-правова процедура, державна реє-
страція, речові права, нерухоме майно. 

Теличко М. В. Контроль над соблюдением административно-правовой 
процедуры государственной регистрации вещных прав на недвижимое 
имущество и их обременений. 

Статья посвящена анализу государственного контроля над соблюдением ад-
министративно-правовой процедуры государственной регистрации вещных 
прав на недвижимое имущество и их обременений в Украине. Автором указа-
но, что важным элементом анализа контроля является его классификация. Ее 
ввод позволяет сгруппировать разные виды, формы, методы государственно-
го контроля по определенным признакам с целью облегчения правового регу-
лирования одинаковых групп отношений. В данной статье автор предлагает 
классифицировать контроль над административно-правовой процедурой го-
сударственной регистрации вещных прав на недвижимое имущество и их об-
ременений за определенными основаниями. 

Ключевые слова: контроль, административно-правовая процедура, государ-
ственная регистрация, вещные права, недвижимое имущество.

Стаття надійшла до друку 11 серпня 2015 р.
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Ë²ÖÅÍÇÓÂÀÍÍß Ó ÑÔÅÐ² ÅÍÅÐÃÅÒÈÊÈ ÓÊÐÀ¯ÍÈ 
ÊÐ²ÇÜ ÏÐÈÇÌÓ ÇÀÁÅÇÏÅ×ÅÍÍß ÍÅÇÀËÅÆÍÎÑÒ² 
ÅÍÅÐÃÅÒÈ×ÍÎÃÎ ÐÅÃÓËßÒÎÐÀ

Vashchenko Y. V. Licensing in energy sector of Ukraine in 
terms of providing independence of the energy regulator

The article explores legal issues of licensing of activity in the en-
ergy sector of Ukraine in terms of providing independence of the 
Energy Regulator – National Energy and Utilities Regulatory 
Commission. Based on the analysis of the theoretical approach-
es and the legislation of Ukraine the recommendations on the 
enhancement of the legislation of Ukraine on licensing powers 
of the Energy Regulator have been developed. 
The new Law on Licensing of Types of Economic Activities 
was adopted by the Verkhovna Rada of Ukraine on March 2, 
2015. Several confl icts of laws have arisen due to new chang-
es. In particular, there are different provisions on the devel-
opment and approval procedure of licensing conditions in the 
new Law on Licensing and in Laws that regulate relations in 
certain energy sectors. It is concluded that the new legislative 
requirements restrict the independence of the energy regula-
tor in Ukraine in part of its licensing powers.
Based on the analysis conducted it is recommended to stipu-
late the list of licensing powers of the energy regulator in the 
Law on National Regulatory Commissions (suggested to be 
developed). In particular, the powers to develop and approve 
the licensing conditions should be granted to the energy reg-
ulator. Moreover, in order to encourage the independence of 
the energy regulator it is necessary to exclude the requirement 
on the consideration of the licensing conditions and licensing 
regulations of the energy regulator with the special autho-
rized licensing body, as well as the provisions on supervision 
powers of this body in relation to the licensing powers of the 
energy regulator from the new Law on Licensing. 

Key words: licensing, licensing procedure, licensing power, 
licensing conditions, energy regulation, energy regulator.
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господарювання регульованої сфери. 
Саме через ліцензування як форму 
попереднього контролю енергетич-
ний регулятор впливає на діяльність 
суб’єктів регульованої сфери, визна-
чаючи умови та правила здійснення 
такої діяльності з метою збалансуван-
ня інтересів усіх зацікавлених осіб. 
Відповідно у процесі здійснення лі-
цензованих повноважень енергетич-
ний регулятор має бути незалежним 
від будь-якого публічного або приват-
ного інтересу. 

Однак законодавство України з лі-
цензування у сфері енергетики, в ці-
лому, та ліцензійних повноважень 
енергетичного регулятора, зокрема, 
потребує вдосконалення. Окремі ас-
пекти з піднятої проблематики до-
сліджувалися В. Коробкіним [1], 
О. Кишко [2] та ін., проте правові 
проблеми ліцензування у сфері енер-
гетики в контексті забезпечення неза-
лежності енергетичного регулятора в 
Україні ще не були предметом спеці-
ального дослідження. Крім того 2 бе-
резня 2015 р. Верховна Рада України 
прийняла новий базовий законодав-
чий акт у сфері ліцензування – Закон 
України «Про ліцензування видів гос-
подарської діяльності» № 222-VIII 
(далі – новий Закон про ліцензуван-
ня) [3], який набрав чинності 28 черв-
ня 2015 р. У цьому законодавчому 
акті зокрема містяться положення, які 
змінюють ліцензійні повноваження 
енергетичного регулятора.

Ураховуючи зазначене, метою 
цієї публікації є аналіз законодав-
ства України щодо ліцензування у 
сфері енергетики та розроблення на-
уково обґрунтованих рекомендацій 
щодо вдосконалення законодавства 

України стосовно ліцензійних повно-
важень енергетичного регулятора з 
огляду на необхідність забезпечення 
його незалежності від будь-якого пуб-
лічного чи приватного інтересу. 

В Україні ліцензійні повнова-
ження енергетичного регулятора – 
Національної комісії, що здійснює 
державне регулювання у сферах енер-
гетики та комунальних послуг (далі – 
НКРЕКП), – визначено в загальних 
(які стосуються зокрема і сфери енер-
гетики) та спеціальних (які регу-
люють відносини в певних сферах 
енергетики) законах, а також конкре-
тизованов підзаконних нормативно-
правових актах. Передусім ліцензійні 
повноваження енергетичного регуля-
тора як національної комісії регулю-
вання природних монополій перед-
бачено в загальному законодавчому 
акті, що регулює відносини в сферах 
природних монополій та на суміж-
них ринках, – у Законі України «Про 
природні монополії» [4]. Згідно зі 
ст. 7 цього Закону діяльність суб’єктів 
господарювання у сферах природ-
них монополій та на суміжних рин-
ках підлягає ліцензуванню. В умовах 
та правилах здійснення підприємни-
цтва у сферах природних монополій 
та на суміжних ринках (у ліцензійних 
умовах) визначаються зобов’язання 
суб’єктів природних монополій з на-
дання технічних умов щодо інже-
нерного забезпечення об’єкта бу-
дівництва згідно з вимогами законо-
давства. Відповідно до ст. 14 зазна-
ченого Закону національні комісії 
регулювання природних монополій 
мають право застосовувати у вста-
новленому законом порядку відпо-
відні санкції до суб’єктів природних 
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монополій та суб’єктів господарю-
вання, що здійснюють діяльність на 
суміжних ринках, за порушення ними 
умов та правил здійснення підпри-
ємництва у сферах природних моно-
полій та на суміжних ринках (ліцен-
зійних умов). У Законі України «Про 
ліцензування видів господарської ді-
яльності» зокрема визначено перелік 
видів господарської діяльності у сфе-
рі енергетики, які підлягають ліцен-
зуванню, передбачено ліцензійні по-
вноваження органів ліцензування. 

Крім загальних законів, ліцензій-
ні повноваження енергетичного регу-
лятора визначено в низці спеціальних 
законодавчих актів, які регулюють 
суспільні відносини в певних сфе-
рах енергетики, зокрема в законах 
України «Про електроенергетику» 
[5], «Про теплопостачання» [6], «Про 
ринок природного газу» [7], «Про за-
сади функціонування ринку елек-
тричної енергії України» [8]. 

Ліцензійні повноваження енерге-
тичного регулятора передбачено та-
кож у Положенні про Національну 
комісію, що здійснює державне регу-
лювання у сферах енергетики та ко-
мунальних послуг, затвердженому 
Указом Президента України від 10 ве-
ресня 2014 р. № 715/2014 [9], згідно з 
яким НКРЕКП здійснює ліцензуван-
ня господарської діяльності зокрема 
у сферах електроенергетики, тепло-
постачання та в нафтогазовому комп-
лексі (п. 4), розробляє і затверджує 
інструкцію про порядок видання лі-
цензій на право провадження госпо-
дарської діяльності у сферах елек-
троенергетики та теплопостачання; 
умови та правила провадження ліцен-
зованої діяльності (ліцензійні умови), 

а також порядок контролю за дотри-
манням ліцензійних умов (п. 5).

Зауважимо, що загальні та спеці-
альні законодавчі акти містять колі-
зії в частині закріплення ліцензійних 
повноважень енергетичного регу-
лятора, що становить загрозу його 
незалежності. 

Так, одним з основних ліцензійних 
повноважень енергетичного регуля-
тора є розроблення та затвердження 
умов і правил провадження ліцензо-
ваної діяльності (ліцензійних умов). 
Вважаємо, що при здійсненні зазначе-
них ліцензійних повноважень енерге-
тичний регулятор має бути незалеж-
ним щодо інших державних органів. 
Однак у загальних і спеціальних за-
конодавчих актах це питання врегу-
льоване по-різному. Причому суттєві 
зміни відбулися з набуттям чинності 
новим Законом про ліцензування. 

Так, відповідно до Закону України 
«Про ліцензування певних видів гос-
подарської діяльності» (далі – попе-
редній Закон про ліцензування) лі-
цензійні умови було визначено як 
установлений з урахуванням ви-
мог законів вичерпний перелік ор-
ганізаційних, кваліфікаційних та ін-
ших спеціальних вимог, обов’язкових 
для виконання при провадженні ви-
дів господарської діяльності, що під-
лягають ліцензуванню. Ліцензійні 
умови було визначено нормативно-
правовим актом, що затверджується 
органом ліцензування за погоджен-
ням зі спеціально уповноваженим ор-
ганом з питань ліцензування (крім 
випадків, коли спеціальними закона-
ми у сфері ліцензування не передба-
чено, що ліцензійні умови затверджу-
ються таким органом без погодження 
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з іншими державними органами, як у 
разі з ліцензуванням видів господар-
ської діяльності у сфері електроенер-
гетики – Ю.В.).

Однак у ст. 1 Закону України «Про 
ліцензування видів господарської ді-
яльності» (далі – Закон про ліцензу-
вання) визначено, що ліцензійні умо-
ви – це нормативно-правовий акт 
Кабінету Міністрів України, поло-
ження якого встановлюють вичерп-
ний перелік вимог, обов’язкових для 
виконання ліцензіатом, і вичерпний 
перелік документів, що додаються до 
заяви про отримання ліцензії. Таким 
чином, ліцензійні умови за новим 
Законом про ліцензування для всіх 
ліцензованих видів господарської ді-
яльності, на які поширюється дія цьо-
го Закону, затверджуються Кабінетом 
Міністрів України. Звертаємо ува-
гу, що новий Закон про ліцензування 
значно скоротив перелік видів госпо-
дарської діяльності (сфер господар-
ської діяльності), на які не поши-
рюється встановлений цим Законом 
уніфікований порядок видання, пере-
оформлення та анулювання ліцензій. 
Так, дія цього Закону не поширюєть-
ся на порядок ліцензування банків-
ської діяльності (ліцензування якої 
здійснюється відповідно до Закону 
України «Про банки і банківську ді-
яльність»), діяльності в галузі теле-
бачення і радіомовлення (ліцензуван-
ня здійснюється відповідно до Закону 
України «Про телебачення і радіомов-
лення»), а також виробництва та тор-
гівлі спиртом етиловим, коньячним і 
плодовим, алкогольними напоями та 
тютюновими виробами (ліцензуван-
ня здійснюється відповідно до Закону 
України «Про державне регулювання 

виробництва і обігу спирту етилово-
го, коньячного і плодового, алкоголь-
них напоїв та тютюнових виробів»). 
Відповідно новий Закон про ліцен-
зування поширюється на всі ліцен-
зовані види господарської діяльності 
у сфері енергетики, зокрема в час-
тині затвердження ліцензійних умов 
Кабінетом Міністрів України. 

Зауважимо, що у спеціальних за-
конах, що регулюють відносини в 
певних сферах енергетики (зокре-
ма в законах України «Про електро-
енергетику», «Про теплопостачан-
ня»), досі передбачено ліцензійні 
повноваження енергетичного регу-
лятора щодо розроблення та затвер-
дження ліцензійних умов. Так, згідно 
зі ст. 16 Закону України «Про тепло-
постачання» до повноважень націо-
нальної комісії, що здійснює держав-
не регулювання у сфері комунальних 
послуг, віднесено затвердження в 
установленому порядку ліцензійних 
умов провадження господарської ді-
яльності з виробництва (крім вироб-
ництва теплової енергії на теплоелек-
троцентралях, теплоелектростанціях, 
атомних електростанціях і когене-
раційних установках та установках 
з використанням нетрадиційних або 
поновлюваних джерел енергії), транс-
портування і постачання теплової 
енергії та порядку контролю за їх до-
держанням. Відповідно це положення 
вже не узгоджується з вимогами но-
вого Закону про ліцензування.

Однак якщо у випадку з ліцензу-
ванням діяльності у сфері теплопос-
тачання очевидним є той факт, що з 
моменту набрання чинності новим 
Законом про ліцензування саме поло-
ження останнього мають пріоритет, 
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то щодо ліцензування видів госпо-
дарської діяльності у сфері електро-
енергетики ситуація є складнішою. 
Так, новим Законом про ліцензуван-
ня передбачено, що діяльність у сфе-
рі електроенергетики ліцензується з 
урахуванням особливостей, визна-
чених Законом України «Про елек-
троенергетику», крім діяльності з 
постачання електричної енергії за 
нерегульованим тарифом (постачан-
ня незалежним електропостачальни-
ком), і у сфері використання ядерної 
енергії, яка ліцензується з ураху-
ванням особливостей, визначених 
Законом України «Про дозвільну ді-
яльність у сфері використання ядер-
ної енергії». 

Згідно із ч. 3 ст. 13 Закону України 
«Про електроенергетику» умови 
та правила здійснення окремих ви-
дів господарської діяльності у сфері 
електроенергетики затверджуються 
національною комісією, що здій-
снює державне регулювання у сфе-
рі енергетики (відповідно на сьогод-
ні – НКРЕКП – Ю.В.). У зв’язку з цим 
виникає питання: який орган має за-
тверджувати ліцензійні умови здій-
снення видів господарської діяль-
ності у сфері електроенергетики? З 
одного боку, новий Закон про ліцен-
зування поширюється на ліцензуван-
ня видів господарської діяльності 
у сфері електроенергетики з ураху-
ванням особливостей, передбачених 
Законом України «Про електроенер-
гетику». А отже, порядок затверджен-
ня ліцензійних умов енергетичним 
регулятором можна було б вважати 
такою особливістю. Проте, з друго-
го боку, згідно із новим Законом про 
ліцензування ліцензійні умови – це 

виключно нормативно-правовий акт 
Кабінету Міністрів України. 

Зауважимо, що не лише порядок 
ліцензування у сфері електроенерге-
тики, але й у сфері природного газу 
викликає чимало запитань у контек-
сті нового Закону про ліцензуван-
ня. 1 жовтня 2015 р. набрав чинності 
Закон України «Про ринок природ-
ного газу». Відповідно до ст. 9 цього 
Закону ліцензійні умови проваджен-
ня господарської діяльності на рин-
ку природного газу, пов’язаної з його 
транспортуванням, розподілом, збе-
ріганням, наданням послуг установ-
лення LNG, постачанням природно-
го газу, затверджуються Регулятором 
(НКРЕКП – Ю.В.) після консульта-
цій із Секретаріатом Енергетичного 
Співтовариства. 

Таким чином, на сьогодні існує 
колізія між нормами Закону України 
«Про ліцензування видів господар-
ської діяльності» та Закону України 
«Про ринок природного газу». При 
цьому другий із них було прийнято 
пізніше, ніж перший. Крім того він є 
спеціальним Законом щодо сфери ре-
гулювання відносин на ринку при-
родного газу. Відповідно, виходячи із 
прийнятих у теорії права способів ви-
рішення колізій у законодавстві, його 
положення мають пріоритет над по-
ложеннями нового Закону про ліцен-
зування. Однак з метою однозначного 
вирішення цієї проблеми необхідно 
внести відповідні зміни до нового 
Закону про ліцензування. 

Слід також звернути увагу, що но-
вим Законом про ліцензування чітко 
не передбачено повноваження дер-
жавних колегіальних органів з роз-
роблення проекту ліцензійних умов 
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щодо видів господарської діяльнос-
ті, ліцензування яких віднесено до їх 
повноважень. Так, повноваження ор-
ганів ліцензування щодо розроблен-
ня ліцензійних умов передбачені у 
ст. 9 нового Закону про ліцензування. 
Утім тут ідеться лише про відповідні 
повноваження таких органів ліцензу-
вання, як центральні органи виконав-
чої влади, Рада міністрів Автономної 
Республіки Крим та місцеві органи 
виконавчої влади. Про державні коле-
гіальні органи в зазначеній статті не 
згадується. Відповідно ця прогалина 
в Законі може призвести до проблем 
при його практичному застосуванні 
та має бути усунута. 

Крім того відповідно до п. 3 ч. 1 
ст. 4 нового Закону про ліцензуван-
ня спеціально уповноважений орган 
з питань ліцензування (на сьогодні – 
Державна регуляторна служба – 
Ю. В.) погоджує проекти норматив-
но-правових актів у сфері ліцензу-
вання (зокрема ліцензійні умови), що 
розробляються та/або приймаються 
органами виконавчої влади, держав-
ними колегіальними органами. Це 
означає, що ліцензійні умови, а також 
інші нормативно-правові акти з пи-
тань ліцензування, які розробляють-
ся/затверджуються енергетичним ре-
гулятором, підлягають попередньому 
погодженню зі спеціально уповнова-
женим органом з питань ліцензуван-
ня. Зауважимо, що необхідність по-
годження нормативно-правових актів 
зі спеціально уповноваженим орга-
ном з питань ліцензування була пе-
редбачена також і Законом України 
«Про ліцензування певних ви-
дів господарської діяльності», од-
нак ця вимога не стосувалася сфери 

електроенергетики. Відповідно на 
сьогодні це питання є дискусійним. 

Спеціально уповноважений орган 
з питань ліцензування також наділе-
ний наглядовими повноваженнями 
щодо діяльності енергетичного регу-
лятора у сфері ліцензування. Так, від-
повідно до п. 5 ч. 1 ст. 4 нового Закону 
про ліцензування спеціально уповно-
важений орган з питань ліцензування 
здійснює нагляд за додержанням ор-
ганами державної влади, державними 
колегіальними органами законодав-
ства у сфері ліцензування. При цьому 
потрібно звернути увагу, що наглядові 
повноваження спеціально уповнова-
женого органу з питань ліцензування 
стосовно органів ліцензування, за но-
вим Законом про ліцензування, стали 
більш жорсткими та не узгоджуються 
значною мірою з принципом незалеж-
ності енергетичного регулятора. На 
деякі з них вважаємо за потрібне звер-
нути особливу увагу. 

По-перше, відповідно до ст. 20 по-
переднього Закону про ліцензуван-
ня державний нагляд за додержанням 
органами ліцензування вимог зако-
нодавства у сфері ліцензування здій-
снюється спеціально уповноваженим 
органом з питань ліцензування шля-
хом проведення планових і позапла-
нових перевірок відповідно до Закону 
України «Про основні засади дер-
жавного нагляду (контролю) у сфе-
рі господарської діяльності», тоді як 
згідно зі ст. 19 нового Закону про лі-
цензування – у порядку, установле-
ному Кабінетом Міністрів України 
за поданням спеціально уповноваже-
ного органу з питань ліцензування. 
Тобто порядок проведення планових 
і позапланових наглядових заходів на 
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предмет дотримання енергетичним 
регулятором законодавства про ліцен-
зування має встановлюватися Урядом 
за поданням спеціально уповноваже-
ного органу з питань ліцензування. 

По-друге, згідно із Законом Ук-
раїни «Про ліцензування певних видів 
господарської діяльності» виключни-
ми підставами для проведення спе-
ціально уповноваженим органом з 
питань ліцензування позапланових 
перевірок додержання органами лі-
цензування вимог законодавства у 
сфері ліцензування є надходження до 
нього в письмовій формі заяви (пові-
домлення) про порушення вимог за-
конодавства у сфері ліцензування або 
ж необхідність перевірки виконан-
ня розпоряджень про усунення пору-
шень органом ліцензування вимог за-
конодавства у сфері ліцензування. 

Натомість новим Законом про лі-
цензування (ч. 2 ст. 19) передбачено 
значно розширений перелік підстав 
для позапланових перевірок, до яких 
віднесено:

1) наявність повідомлення в пись-
мовій формі про порушення органом 
ліцензування вимог законодавства у 
сфері ліцензування;

2) видання розпорядження про 
усунення порушень законодавства 
у сфері ліцензування з метою пе-
ревірки його виконання органом 
ліцензування;

3) виявлення інформації, що вказує 
на порушення органом ліцензуван-
ня законодавства у сфері ліцензуван-
ня (зокрема в Єдиному державному 
реєстрі юридичних осіб та фізичних 
осіб-підприємців, листах, щорічних 
звітах та офіційних інформаційних 
ресурсах органів ліцензування);

4) рішення Експертно-апеляційної 
ради з питань ліцензування про необ-
хідність проведення перевірки додер-
жання певним органом ліцензування 
законодавства у сфері ліцензування;

5) доручення Кабінету Міністрів 
України.

Ураховуючи зазначене, законодав-
ство України щодо ліцензування ви-
дів господарської діяльності у сфері 
енергетики потребує вдосконалення. 
Вважаємо, що в законі, у якому буде 
закріплено статус енергетичного ре-
гулятора (за пропозицією автора – у 
Законі про національні регуляторні 
комісії), потрібно закріпити перелік 
його ліцензійних повноважень. Так, 
повноваження щодо розроблення та 
затвердження ліцензійних умов ма-
ють належати саме енергетичному 
регулятору. Крім того з метою забез-
печення незалежності енергетично-
го регулятора при здійсненні одного з 
основних видів регуляторних повно-
важень – ліцензійних повноважень – 
необхідно вилучити з нового Закону 
України про ліцензування вимогу про 
необхідність погодження ліцензійних 
умов та нормативно-правових актів 
енергетичного регулятора з питань лі-
цензування зі спеціально уповноваже-
ним органом з питань ліцензування, а 
також положення щодо контрольних 
повноважень спеціально уповнова-
женого органу з питань ліцензування 
щодо реалізації ліцензійних повнова-
жень енергетичного регулятора. 
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ÇÀÊÎÍÎÄÀÂ×Å ÇÀÁÅÇÏÅ×ÅÍÍß ÅÊÎËÎÃ²×ÍÎ¯ ÁÅÇÏÅÊÈ 
Ó ÑÔÅÐ² ÅËÅÊÒÐÎÅÍÅÐÃÅÒÈÊÈ

Baliuk G.I., Kovalchuk T.G. Legislative Enforceability of 
Ecological Safety in the Electric Power Industry

The article examines the legislative enforceability as a com-
ponent of the mechanism of environmental safety ensuring in 
the electric power industry. The authors analyze the types of 
negative impact of various power stations, in functioning of 
which is accompanied by environmental risk (except for nu-
clear power stations) that infl uences the quality of natural en-
vironment, human life and health.

The authors came to the conclusion that the rela-
tions of negative impact prevention of electric pow-
er industry objects on the natural environment quality 
and human life and health is properly regulated by the 
current legislation of Ukraine as well as the relations 
of elimination of negative consequences from the fac-
tors of natural and anthropogenic character in case of 
emergencies at electric power industry objects.
Key words: electric power industry, legislative enforce-
ability of ecological safety, legal regulation of environment 
abusive activities.

Відносини щодо правового забезпечення екологічної 
безпеки з точки зору поняття та ознак зазначеної право-
вої категорії, характеристики її структурних елементів, 
складових механізму правового забезпечення, особли-
востей правового забезпечення в різних сферах гос-
подарської діяльності були предметом досліджень та-
ких науковців України та країн СНД, як В. Андрейцев, 
Г. Балюк, Н. Барабашова, C. Боголюбов, А. Бобкова, 
Л. Бондар, В. Бредіхіна, І. Бригадир, М. Бринчук, 
Ю. Власенко, А. Гетьман, Т. Григор’єва, В. Гордєєв, 
А. Євстигнєєв, Н. Ільїна, О. Колбасов, В. Костицький, 
М. Краснова, Т. Ковальчук, К. Кондратьєва, Ю. Красно-
ва, О. Кронда, І. Кирєєва, Т. Лісова, Л. Лейба, Н. Макси-
менцева, Н. Малишева, Д. Санников, М. Черкашина, 
Ю. Шемшученко, М. Шульга, М. Фролов та ін.
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У той же час на сьогодні бракує 
комплексного дослідження законо-
давчого регулювання забезпечення 
екологічної безпеки в такій важли-
вій галузі економіки, як електроенер-
гетика, яку визнано на законодавчому 
рівні однією з екологічно небезпеч-
них галузей промисловості [1].

Завданнями цього дослідження є 
аналіз політико-правових документів 
і чинних законів України щодо забез-
печення екологічної безпеки у сфері 
енергетики, виявлення прогалин пра-
вового регулювання та внесення про-
позицій щодо їх усунення. 

Поняття «енергетика» як у спеці-
альній літературі, так і на законодав-
чому рівні розглядається як синонім 
словосполучення «паливно-енерге-
тичний комплекс» і розкривається 
як галузь (сектор) економіки, до якої 
входять суб’єкти господарювання, ді-
яльність яких пов’язана з розвіду-
ванням, видобуванням, переробкою, 
виробництвом, зберіганням, тран-
спортуванням, переданням, розподі-
лом, торгівлею, збутом чи продажем 
енергетичних продуктів (енергоносі-
їв) – палива, електричної та теплової 
енергії [2; 3, с. 7].

Основними складовими паливно-
енергетичного комплексу України 
(ПЕК) є видобувна промисловість – 
вугільна, нафтова, нафтопереробна, 
газова промисловість та електроенер-
гетика (теплові, атомні, вітрові, со-
нячні та гідроелектростанції, а також 
підприємства передання та розподілу 
енергії).

Основою електроенергетики Ук-
раїни є Об’єднана електроенергетич-
на система (ОЕС), яка здійснює цент-
ралізоване електрозабезпечення внут-
рішніх споживачів і, взаємодіючи з 

енергосистемами сусідніх держав, за-
безпечує експорт та імпорт електро-
енергії. Централізоване виробництво 
електричної енергії в ОЕС України 
здійснюють зокрема 14 найпотужні-
ших теплових і 8 гідравлічних елек-
тростанцій, які входять до складу 
шести державних і приватних акціо-
нерних енерго генерувальних компа-
ній [4].

Діяльність у сфері електроенерге-
тики, як господарська, пов’язана з ви-
користанням природних ресурсів – 
земель, атмосферного повітря, вод, 
зокрема і шляхом відведення в навко-
лишнє природне середовище забруд-
нювальних речовин (викидів та ски-
дів), здійсненням фізичних впливів, 
розміщенням відходів виробництва 
тощо. Зазначене зобов’язує відповідні 
підприємства запроваджувати заходи 
щодо охорони атмосферного повітря, 
земель, водних об’єктів, дотримува-
тись інших вимог природоохоронно-
го законодавства та здійснювати свою 
діяльність з урахуванням екологічних 
нормативів. Уст. 33 Закону України 
«Про охорону навколишнього при-
родного середовища» йдеться про 
встановлення гранично припустимих 
викидів і скидів у навколишнє при-
родне середовище забруднювальних 
хімічних речовин та рівнів припусти-
мого шкідливого впливу на нього фі-
зичних факторів, які є обов’язковими 
зокрема для енергогенерувальних 
об’єктів та об’єктів передання елек-
тричної енергії.

В оновленій Енергетичній стра-
тегії України на період до 2030 року, 
схваленій розпорядженням Кабінету 
Міністрів України від 14 липня 2013 
року № 1071-р, підтверджено, що ха-
рактерною рисою зазначеного вище 



103http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/3-13-2015

ЕНЕРГЕТИЧНЕ ПРАВО

шкідливого впливу є його багатопла-
новість (одночасний вплив на різ-
ні елементи навколишнього середо-
вища), розмаїтість характеру впливу 
(від механічних змін ландшафту до 
радіоактивного забруднення), а також 
масштаб (негативні ефекти виявля-
ються не тільки на регіональному, але 
й на глобальному рівні) [2].

Зазначені та інші техногенні впли-
ви в спеціальній юридичній літе-
ратурі розглядаються як екологічні 
ризики, що є ознакою екологічно не-
безпечних видів діяльності [5; 6].

Залежно від виду електростан-
ції прийнято виділяти й види тех-
ногенних впливів, у яких присутній 
екологічний ризик. Так, негативним 
впливом теплоелектростанцій на скла-
дові навколишнього природного се-
редовища та життя і здоров’я людей є:
1) викиди забруднювальних речовин 
і парникових газів (наприклад, за-
лежно від початкового складу пали-
ва ТЕС продукти згорання, що вики-
даються в атмосферу, містять оксиди 
азоту, оксиди вуглецю, оксиди сірки, 
вуглеводні, водяну пару води та інші 
речовини в твердому, рідкому й газо-
подібному стані, які є головними за-
бруднювачами довкілля [7, c. 259]. 
Зокрема зазначимо, що станом на 
2010 рік викиди пилу, оксидів сірки 
й азоту тепловими станціями України 
кількаразово перевищували відпо-
відні норми розвинених країн [2]); 
2) погіршення видимості атмосфери; 
3) запиленість атмосферного повітря; 
4) випадання осадів і кислотних до-
щів; 5) руйнування озонового шару, 
6) вплив шуму об’єктів теплоенер-
гетики на навколишнє природне се-
редовище;7) забруднення підземних 
і поверхневих вод золошлаковими 

відходами [8, с. 118-126], значний не-
гативний вплив стічних вод ТЕС на 
гідрологічний та гідрохімічний ре-
жим природних водних об’єктів [9].

Негативний вплив великої гідро-
енергетики на навколишнє природ-
не середовище виявляється зокрема: 
1) у підтопленні значних площ земель 
поблизу ГЕС та їх подальшому забо-
лоченні; 2) у зміні мікроклімату при-
леглих територій; 3) у негативному 
впливі водосховищ зі значною пло-
щею дзеркал на атмосферні процеси; 
4) у ризику катастрофічних наслідків 
при аварійному прориві греблі [10, 
с. 92]: багатометрова проривна хвиля 
води зможе пройти значну відстань 
униз річкою, руйнуючи й затоплюю-
чи всі прибережні споруди та посе-
лення. Так, розрахунки свідчать, що в 
разі руйнування греблі Дністровської 
ГЕС-1 більша частина міста Могилів-
Подільський, що розташоване нижче 
за течією, опиниться під водою [11, 
с. 23].

Негативний вплив ліній електро-
передач виявляється у шкідливому 
впливі на людей електромагнітних 
полів ліній електропередач надвисо-
кої напруги [12, с. 242-246].

Ці негативні впливи, що зумов-
лені зокрема недотриманням під-
приємствами режиму експлуатації 
пилогазоочисного обладнання, не-
здійсненням заходів зі зниження обся-
гу викидів забруднювальних речовин 
до встановлених нормативів, низь-
кими темпами впровадження новіт-
ніх технологій тощо [2], відбувають-
ся щоденно в режимі їх нормальної 
експлуатації. Але за умови настання 
серйозних пошкоджень (сильний зем-
летрус, аварія, терористичний акт, во-
єнні дії) енергогенерувальні об’єкти 
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завдають значної шкоди як навко-
лишньому природному середовищу, 
так і здоров’ю людей. Так, у повідо-
мленні Національного екологічного 
центру України для УНІА зазначено, 
що «пожежа на Вуглегірській тепло-
вій електростанції (ТЕС) 29-30 берез-
ня 2013 року, що виникла через заго-
ряння вугільного пилу, є техногенною 
катастрофою з довгостроковими не-
гативними наслідками як для навко-
лишнього середовища, так і для лю-
дей, оскільки в атмосферу потрапила 
величезна кількість токсичних речо-
вин, включаючи важкі метали, сполу-
ки сірки та органічні речовини, які не 
розкладаються в природі, а накопичу-
ються в ґрунтах» [13]. 

Отже, екологічний ризик від не-
гативного впливу зазначених вище 
електростанцій та ліній електро-
передач на складові навколишньо-
го природного середовища та життя 
і здоров’я людей виявляється через 
забруднення атмосферного повітря 
хімічними речовинами та фізични-
ми факторами, забруднення водних 
об’єктів хімічними речовинами ТЕС; 
забруднення земельних ділянок зо-
лошлаковими відходами ТЕС.

Зазначені та інші чинники стали 
підставами визнання на законодавчо-
му рівні енергетики однією з еколо-
гічно небезпечних галузей промис-
ловості [1] та віднесення до Переліку 
видів діяльності та об’єктів, що ста-
новлять підвищену екологічну не-
безпеку, затвердженого Постановою 
Кабінету Міністрів України від 28 
серпня 2013 р. № 808, зокрема таких 
об’єктів: 1) у сфері теплової енер-
гетики – теплових електростанцій 
(ТЕС, ТЕЦ); 2) у сфері гідроенерге-
тики – гідроелектростанції на річках 

незалежно від їх потужності (вклю-
чаючи малі гідроелектростанції); 
гідроакумулювальні електростанції 
(ГАЕС); 3) електричні лінії (повітря-
ні, кабельні) та підстанції напругою 
330 кВт і більше [14]. 

З метою попередження погіршен-
ня екологічної обстановки та виник-
нення небезпеки для здоров’я і жит-
тя людей від зазначених об’єктів, 
що становлять підвищену екологіч-
ну небезпеку, державою здійснюєть-
ся комплекс взаємопов’язаних по-
літичних, економічних, технічних, 
організаційних, державно-правових 
та інших заходів. Надійним засобом 
гарантування екологічної безпеки в 
електроенергетиці України має стати 
механізм її правового забезпечення, 
який з урахуванням підходів, виро-
блених у спеціальний юридичній лі-
тературі [15, с. 87-100], включає такі 
складові: 

1) законодавче забезпечення еко-
логічної безпеки в електроенергетиці; 
2) організаційно-структурне забезпе-
чення екологічної безпеки в електро-
енергетиці; 3) функціонально-право-
ве забезпечення екологічної безпеки 
в електроенергетиці; 4) економічний 
механізм забезпечення такої безпеки; 
5) юридична відповідальність як за-
сіб забезпечення екологічної безпеки 
в електроенергетиці. 

Розглянемо таку складову зазна-
ченого механізму, як законодавче за-
безпечення екологічної безпеки в 
сфері електроенергетики, що пред-
ставлена системою політико-право-
вих документів та нормативно-право-
вих актів різної юридичної сили. Так, 
у Декларації про державний сувере-
нітет України від 16 липня 1990 р. 
у розділі VII «Екологічна безпека» 
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зафіксовано положення про те, що 
Україна дбає про екологічну безпеку 
громадян, про генофонд народу, його 
молодого покоління та має право за-
боронити будівництво та припинити 
функціонування будь-яких об’єктів, 
які спричиняють загрозу екологічній 
безпеці [16].

Засади забезпечення екологіч-
ної безпеки містяться в нормах 
Конституції України, де закріпле-
но положення про те, що людина, її 
життя і здоров’я, честь і гідність, не-
доторканність і безпека є найвищою 
соціальною цінністю (ст. 3); пра-
во кожного на безпечне для життя і 
здоров’я довкілля та на відшкодуван-
ня завданої порушенням цього права 
шкоди (ст. 50). Зазначеному праву ко-
респондує обов’язок держави щодо 
забезпечення екологічної безпеки і 
підтримання екологічної рівноваги на 
території України (ст. 16) [17].

Законом України від 21 грудня 
2010 року затверджено документ по-
літико-правового характеру – Основні 
засади (Стратегію) державної еколо-
гічної політики України на період до 
2020 року (далі – Стратегія) [1].

У Загальних положеннях Стратегії 
зазначено, що антропогенне й техно-
генне навантаження на навколишнє 
природне середовище в Україні кіль-
каразово перевищує відповідні по-
казники в розвинутих країнах світу. 
Значною мірою це зумовлено забруд-
ненням навколишнього природно-
го середовища внаслідок проваджен-
ня виробничої діяльності, зокрема 
підприємствами паливно-енергетич-
ного комплексу. Так, за даними дер-
жавної статистичної звітності 2009 
року, основними забруднювачами ат-
мосферного повітря є підприємства 

електро- і теплоенергетики, на які 
припадає 40 відсотків загального об-
сягу викидів забруднювальних ре-
човин [1]. До таких речовин, що пе-
реважно викидаються в атмосферне 
повітря, належать оксид азоту, оксид 
вуглецю, діоксид та інші сполуки сір-
ки, пил.

Серед причин, що зумовлюють 
незадовільний стан якості атмос-
ферного повітря в населених пунк-
тах, названі поряд з іншими такі, як 
недотримання підприємствами ре-
жиму експлуатації пилогазоочисно-
го обладнання, нездійснення заходів 
зі зниження обсягу викидів забруд-
нювальних речовин до встановле-
них нормативів, низькі темпи впрова-
дження новітніх технологій. 

У Стратегії зазначено, що приро-
доохоронні аспекти не набули широ-
кого відображення в галузевих еко-
номічних політиках. Запровадження 
новітніх екологічно чистих техноло-
гій та поширення найкращого досвіду 
є надто повільним. Відтак у Стратегії 
виділено шляхи впровадження сучас-
ної секторальної екологічної політи-
ки, що реалізується в країнах Західної 
та Центральної Європи: 1) інтеграція 
екологічної політики до галузевих 
політик, 2) обов’язкове врахування 
екологічної складової при складан-
ні стратегій, планів і програм розви-
тку України, 3) упровадження еколо-
гічного управління на підприємствах, 
4) екологізація господарської діяль-
ності. З урахуванням зазначеного у 
Стратегії виділено стратегічні цілі та 
завдання для їх виконання.

У межах досягнення стратегічної 
мети 2 «Поліпшення екологічної си-
туації та підвищення рівня екологіч-
ної безпеки» передбачено зокрема 
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завдання щодо оптимізації структури 
енергетичного сектору національної 
економіки шляхом збільшення обся-
гу використання енергетичних дже-
рел з низьким рівнем викидів дво-
окису вуглецю до 2015 року на 10% 
і до 2020 року – на 20%, а також за-
безпечення скорочення обсягу вики-
дів парникових газів відповідно до 
задекларованих Україною міжнарод-
них зобов’язань, зокрема в рамках 
Кіотського протоколу до Рамкової 
конвенції Організації Об’єднаних 
Націй про зміну клімату. 

Для виконання мети 4 «Інтеграція 
екологічної політики та вдоскона-
лення системи інтегрованого еколо-
гічного управління» виділено такі 
завдання, зокрема і для сфери елек-
троенергетики: 1) упровадження сис-
тем екологічного управління та підго-
товка державних цільових програм з 
екологізації окремих галузей націо-
нальної економіки, що передбачають 
технічне переоснащення, запрова-
дження енергоефективних і ресур-
созбережних технологій, маловід-
ходних, безвідходних та екологічно 
безпечних технологічних процесів; 
2) схвалення 2012 року Концепції 
впровадження в Україні більш чи-
стого виробництва та затверджен-
ня до 2015 року відповідної стра-
тегії та національного плану дій. 
Зокрема зазначимо, що за станом на 
червень 2015 року лише розроблено 
та оприлюднено на офіційному сайті 
Міністерства екології та природних 
ресурсів України проект Концепції 
впровадження в Україні більш чи-
стого виробництва [18]; 

3) розроблення до 2015 року ме-
тодології визначення ступеня еколо-
гічного ризику, зумовленого вироб-

ничою діяльністю екологічно небез-
печних об’єктів. Зазначимо, що за ста-
ном на червень 2015 року на офіційно-
му сайті Державної служби України з 
надзвичайних ситуацій оприлюдне-
но лише проект Концепції управлін-
ня ризиками надзвичайних ситуацій 
техногенного і природного характе-
ру [19].

Необхідність розроблення комп-
лексної довгострокової програми для 
реалізації курсу на зниження нега-
тивного впливу об’єктів електрое-
нергетики на довкілля передбачено в 
Енергетичній стратегії України на пе-
ріод до 2030 року, схваленій розпоря-
дженням Кабінету Міністрів України 
від 14 липня 2013 року № 1071 [2]. 
Серед напрямків такої програми в 
електроенергетиці та теплоенерге-
тиці виділено зокрема: 1) зниження 
викидів забруднювальних речовин 
(пилу, оксидів сірки й азоту) за раху-
нок обов’язкового оснащення енерго-
генерувальних об’єктів (ТЕС, ТЕЦ і 
котелень) пилогазоочисним устатку-
ванням із метою доведення питомих 
викидів до рівня європейських нор-
мативів (зокрема зазначимо, що 2010 
року Україна ратифікувала Протокол 
про приєднання до Договору про 
створення Енергетичного співтова-
риства, у рамках якого взяла на себе 
зобов’язання відповідати нормам 
Директиви 2001/80/ЄС зі зниження 
викидів забруднювальних речовин 
(пилу, оксидів сірки й азоту) велики-
ми паливоспалювальними установ-
ками до 31.12.2017 р. [2]); 2) скоро-
чення викидів діоксиду вуглецю на 
одиницю вироблюваної енергії за ра-
хунок підвищення коефіцієнту корис-
ної дії (ККД) станцій; 3) стимулюван-
ня утилізації золошлакових відходів, 
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а також використання золи та шла-
ків як вторинної сировини для різних 
секторів економіки.

Указом Президента України від 
12 січня 2015 року № 5/2015 схва-
лено Стратегію сталого розвитку 
«Україна-2020», де в розділі 2 «Мета 
реалізації Стратегії та вектори руху» 
у межах «вектору розвитку» передба-
чено забезпечення стійкого зростан-
ня економіки екологічно невиснаж-
ливим засобом. У межах «вектору 
безпеки» зазначено, що особливу ува-
гу потрібно приділити безпеці життя 
та здоров’я людини, що неможливо 
безбезпечного стану довкілля [20].

Законом України «Про охоро-
ну навколишнього природного сере-
довища» від 25 червня 1991 року ви-
значено загальні засади забезпечення 
екологічної безпеки людей, додер-
жання нормативів шкідливих впли-
вів на навколишнє природне сере-
довище при плануванні, будівництві 
та експлуатації енергогенерувальних 
підприємств, удосконаленні чинних 
і впровадженні нових технологічних 
процесів та устаткування. При цьому 
мають передбачатися вловлювання, 
утилізація, знешкодження шкідливих 
речовин і відходів або повна їх лікві-
дація (ч.1 ст. 51). Законом передба-
чається, що підприємства, діяльність 
яких пов’язана зі шкідливим впли-
вом на навколишнє природне середо-
вище незалежно від часу введення їх 
у дію, мають бути обладнані споруда-
ми, устаткуванням і пристроями для 
очищення викидів і скидів або їх зне-
шкодження, зменшення впливу шкід-
ливих факторів, а також приладами 
контролю за кількістю і складом за-
бруднювальних речовин і за характе-
ристиками шкідливих факторів (ч. 2 

ст. 51), та відповідно забороняється 
введення в дію підприємств, споруд 
та інших об’єктів, на яких не забез-
печено в повному обсязі додержання 
всіх екологічних вимог і виконання 
заходів, передбачених у проектах на 
будівництво та реконструкцію (роз-
ширення та технічне переоснащення).

Зазначеним законом закріплю-
ються також екологічні вимоги щодо 
охорони навколишнього природно-
го середовища і здоров’я людини від 
електромагнітного та іншого шкід-
ливого впливу фізичних факторів 
(ст. 54) та від забруднення відходами 
виробництва (ст. 55). 

Значна частина норм про екологіч-
ну безпеку містяться в Законі України 
«Про охорону атмосферного повітря» 
від 16 жовтня 1992 року (у редакції 
Закону від 21 червня 2001 року) [22]. 
Законом установлено вимоги до нор-
мативів гранично допустимих вики-
дів забруднювальних речовин стаці-
онарних джерел (ст. 7); закріплено 
додаткові обов’язки підприємств, які 
здійснюють викиди забруднювальних 
речовин в атмосферне повітря, зокре-
ма: а) обов’язок здійснювати інстру-
ментально-лабораторні вимірювання 
параметрів викидів забруднюваль-
них речовин; б) обов’язок забезпечу-
вати розроблення методик виконан-
ня таких вимірювань, що враховують 
специфічні умови викиду забрудню-
вальних речовин; в) своєчасно і в по-
вному обсязі сплачувати екологічний 
податок (ст. 10); заходи регулюван-
ня викидів найбільш поширених і не-
безпечних забруднювальних речовин 
в атмосферне повітря стаціонарних 
джерел (ст. 11); регулювання рівнів 
впливу фізичних факторів на стан ат-
мосферного повітря (ст. 12); заходи 
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щодо відвернення і зниження вироб-
ничих шумів (ст. 21) тощо.

Згідно із Законом України «Про 
електроенергетику» від 10 жовтня 
1997 року [23] одним із принципів 
державної екологічної політики в цій 
сфері є підвищення ролі екологічної 
безпеки об’єктів енергетики (ст. 5). 
Закон зобов’язує підприємства елек-
троенергетики додержуватися вимог 
законодавства про охорону навколиш-
нього природного середовища, нести 
відповідальність за його порушення, 
здійснювати технічні та організацій-
ні заходи, спрямовані на зменшення 
шкідливого впливу об’єктів електро-
енергетики на навколишнє природне 
середовище (ч.1 ст. 20). Законом уста-
новлено, що в разі порушення законо-
давства про охорону навколишнього 
природного середовища рішення про 
обмеження, тимчасову заборону (зу-
пинення) чи припинення діяльності 
електричних станцій, магістральних 
та міждержавних електричних мереж 
приймається Кабінетом Міністрів 
України (ч. 2 ст. 20). 

Для забезпечення безпеки насе-
лення, що мешкає в районі розташу-
вання об’єктів електроенергетики, 
вказаним вище Законом передбаче-
но встановлення санітарно-захисних 
зон, розміри та порядок використан-
ня яких визначаються в норматив-
но-правових актах і проектах цих 
об’єктів, затверджених у встановле-
ному порядку (ч. 4 ст. 20).

Установлення охоронних та сані-
тарно-захисних зон об’єктів енергети-
ки передбачено також Земельним ко-
дексом України (ст. ст. 114, 112) [24], 
Законом України «Про охорону зе-
мель» від 16 червня 2003 року (ст. 44) 
[25], Законом України «Про землі 

енергетики та правовий режим спе-
ціальних зон енергетичних об’єктів» 
від 9 липня 2010 року [26]. Згідно з 
останнім охоронна зона об’єктів енер-
гетики – це зона вздовж повітряних і 
кабельних ліній електропередачі, на-
вколо електростанцій, трансфор-
маторних підстанцій, розподільних 
пунктів та пристроїв і магістральних 
теплових мереж, споруд альтернатив-
ної енергетики тощо для забезпечен-
ня нормальних умов їх експлуатації, 
запобігання ушкодженню, а також 
для зменшення їх негативного впли-
ву на людей, суміжні землі, природні 
об’єкти та довкілля (ст. 22); санітарно-
захисна зона об’єктів енергетики 
встановлюється для захисту населен-
ня від шкідливого впливу електрич-
них полів, спричиненого певною їх 
напругою (ст. 21).

Загальні засади забезпечення еко-
логічної безпеки визначено також 
Законом України «Про альтернативні 
джерела енергії» від 20 лютого 2003 
року [27]. Згідно зі ст. 12 зазначено-
го Закону протиаварійний захист і за-
безпечення екологічної безпеки при 
використанні альтернативних джерел 
енергії здійснюється шляхом: 1) за-
побігання аварійним ситуаціям і лік-
відації їх наслідків на об’єктах аль-
тернативної енергетики за рахунок 
додержання вимог і правил, установ-
лених відповідно до державних стан-
дартів; 2) створення умов для роз-
витку, підвищення технічного рівня, 
безпечної експлуатації та охорони 
об’єктів альтернативної енергетики 
згідно із законодавством.

Водним кодексом України від 6 
червня 1995 року [28] установлено 
як загальні обов’язки гідроенерге-
тичних підприємств (як спеціальних 
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водокористувачів) (ст. 44), так і спе-
ціальні обов’язки щодо дотриман-
ня екологічних вимог, установлених 
правил експлуатації водосховищ, ре-
жимів накопичення та спрацювання 
запасів води, режимів коливань рів-
ня у верхньому і нижньому б’єфах та 
пропускання води через гідровузли 
(ч. 4 ст. 66, ст. ст. 76-78), а також за-
гальний порядок установлення водо-
охоронних зон навколо водосховищ 
гідроелектростанцій (ст. 87). Згідно зі 
ст. 70 Водного кодексу України ски-
дання стічних вод у водні об’єкти 
припускається лише за умови наяв-
ності нормативів гранично припус-
тимої концентрації та встановлених 
нормативів гранично припустимого 
скидання забруднювальних речовин.

Однією зі сфер впливу енергоге-
нерувальних об’єктів, зокрема ТЕС, 
на навколишнє природне середовище 
і здоров’я людей є розміщення від-
ходів виробництва – золи та шлаків 
(шлаконакопичувачів), які забрудню-
ють поверхневі та підземні води, по-
гіршують стан атмосферного повітря, 
забруднюють або засмічують земель-
ні ділянки [29].

З метою попередження погіршен-
ня екологічної обстановки в місцях 
розміщення таких відходів ТЕС ма-
ють виконувати екологічні вимоги, 
передбачені законодавством про від-
ходи. Так, Законом України «Про від-
ходи» від 5 березня 1998 року [30] пе-
редбачено такі обов’язки суб’єктів 
господарської діяльності у сфері по-
водження з відходами: 1) зменшува-
ти обсяги утворення відходів; 2) ви-
значати склад і властивості відходів, 
що утворюються, а також ступінь не-
безпечності відходів для навколиш-
нього природного середовища та 

здоров’я людини відповідно до нор-
мативно-правових актів, затвердже-
них Мінприроди та МОЗ; 3) на основі 
матеріально-сировинних балансів ви-
робництва виявляти і вести первин-
ний облік кількості, типу і складу від-
ходів, що утворюються, збираються, 
зберігаються, обробляються, утилі-
зуються, знешкоджуються та видаля-
ються, і подавати щодо них статис-
тичну звітність у встановленому 
порядку; 4) не припускати зберіган-
ня та видалення відходів у несанкці-
онованих місцях чи об’єктах; 5) здій-
снювати контроль за станом місць чи 
об’єктів розміщення власних відходів 
(ст. 17), заходи і вимоги щодо запобі-
гання або зменшення утворення від-
ходів та екологічно безпечного пово-
дження з ними (ст. ст. 31-33).

Норми щодо екологічної безпеки 
у сфері електроенергетики містяться 
також в інших законах, зокрема «Про 
екологічну експертизу» від 9 лютого 
1995 року (ст. ст. 5-8, 14, 15, 34-37, 39) 
[31], «Про забезпечення санітарного і 
епідемічного благополуччя населен-
ня» від 24 лютого 1994 року (ст. ст. 13-
15, 22, 24, 34) [32], «Про регулювання 
містобудівної діяльності від 17 люто-
го 2011 року (ст. 31) [33], «Про ліцен-
зування певних видів господарської 
діяльності» від 1 червня 2000 року 
(п. 6. ст. 9) [34], «Про Перелік доку-
ментів дозвільного характеру у сфе-
рі господарської діяльності» від 19 
травня 2011 року (п.п. 30, 32, 40, 70, 
121 Переліку тощо) [35].

Спеціальні вимоги щодо забез-
печення екологічної безпеки в га-
лузі електроенергетики визначеної 
Законі України «Про об’єкти підви-
щеної небезпеки» від 18 січня 2001 
року [36]. Згідно із Законом об’єкт 
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підвищеної небезпеки розглядається 
як об’єкт, на якому використовують-
ся, виготовляються, переробляють-
ся, зберігаються або транспорту-
ються одна або кілька небезпечних 
речовин чи категорій речовин у кіль-
кості, що дорівнює або перевищує 
нормативно встановлені порогові 
маси, а також інші об’єкти як такі, 
що відповідно до Закону є реальною 
загрозою виникнення надзвичайної 
ситуації техногенного та природно-
го характеру. 

Законом визначено повноваження 
органів загальної та спеціальної ком-
петенції у сфері діяльності, пов’язаної 
з об’єктами підвищеної небезпеки 
(ст. ст. 4-7); обов’язки суб’єктів гос-
подарської діяльності щодо:1) іденти-
фікації об’єкта підвищеної небезпеки 
(ст. 9); 2) розроблення декларації без-
пеки (ст. 10); 3) розроблення та затвер-
дження плану локалізації та ліквідації 
аварій для кожного об’єкта підвищеної 
небезпеки, який вони експлуатують 
або планують експлуатувати (ст. 11); 
4) забезпечення експлуатації об’єктів 
підвищеної небезпеки з додержанням 
мінімально можливого ризику; вжит-
тя заходів, спрямованих на запобіган-
ня аваріям, обмеження і ліквідацію їх 
наслідків та захист людей і довкілля 
від їх впливу; повідомлення про ава-
рію, що сталася на об’єкті підвищеної 
небезпеки, і заходи, вжиті для ліквіда-
ції її наслідків, органи виконавчої вла-
ди та органи місцевого самоврядуван-
ня та населення (ст. 8).

Зазначені вище положення зако-
нів щодо екологічної безпеки у сфе-
рі електроенергетики деталізовані на 
підзаконному рівні. 

Аналіз наведених вище політи-
ко-правових документів та чинних 

законів України дає можливість зроби-
ти висновок, що в цілому чинним за-
конодавством України належним чи-
ном врегульовано відносини як щодо 
попередження негативного впливу 
об’єктів електроенергетики на стан 
навколишнього природного середо-
вища та життя і здоров’я людей, так і 
щодо ліквідації негативних наслідків у 
разі виникнення екологічної небезпеки 
на об’єктах електроенергетики від дії 
факторів природного та техногенно-
го походження. Разом із цим доцільно 
зазначити, що найголовнішим пріори-
тетним стратегічним напрямком забез-
печення екологічної безпеки у сфері 
енергетики України має бути мініміза-
ція споживання енергії. Основні шля-
хи досягнення такого завдання, на дум-
ку фахівців, загальновідомі – зміни в 
законодавстві, унормуванні енергови-
користання, у системі управління в цій 
сфері суспільних відносин, створен-
ня механізмів прозорості та відкритос-
ті державної енергетичної політики, 
контроль і відповідальність за вико-
нанням вимог законодавства щодо за-
безпечення екологічної безпеки в енер-
гетичній сфері.

З урахуванням зазначеного заслу-
говує на підтримку розроблення 
та оприлюднення Національним 
інститутом стратегічних дослі-
джень при Президентові України 
проекту Енергетичної стратегії 
України на період до 2035 року 
(Біла книга Енергетичної політи-
ки України «Безпека та конкуренто-
спроможність») [37], оскільки чинна 
Енергетична стратегія України на пе-
ріод до 2030 року приймалася кулуар-
но, не обговорювалася, не проходила 
екологічної експертизи, не приймала-
ся Верховною Радою України, а була 
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схвалена розпорядженням Кабінету 
Міністрів України від 14 липня 2013 
року № 1071-р. Звертає увагу на себе 
той факт, що при розробленні чин-
ної Енергетичної стратегії України на 
період до 2030 року не бул овзято до 
уваги важливі положення вітчизняно-
го законодавства. Йдеться, зокрема, 
про вимоги, закріплені уст. 51 Закону 
України «Про охорону навколиш-
нього природного середовища» про 
те, що проекти господарської та ін-
шої діяльності мусять мати матеріали 
оцінювання її впливу на навколиш-
нє середовище і людей. Розробники 
чинної Енергетичної стратегії обра-
ли «комфортний» шлях її реалізації 
без контролю та оцінювання наміче-
ної діяльності, без урахування стану 
довкілля на регіональному та держав-
ному рівнях. Таким чином, оцінюван-
ня впливу на навколишнє середовище 
(ОВНС) задіяне не в процесі прийнят-
тя господарських рішень, а на стадії 
підготовки частини контрольної чи 
проектної документації. Це свідчить 
про те, що згідно з вітчизняним за-
конодавством ОВНС жорстко вклю-
чена до процесу проектування для 
реалізації прийнятого рішення про 
розгортання господарської діяльнос-
ті, зокрема у сфері енергетики. Тобто 
ОВНС здійснюється для контролю 
вже прийнятих рішень, а не відповід-
но до вимог законодавства щодо вза-
ємодії з громадськістю в процесі про-
ведення ОВНС; крім того на різних 
етапах інвестиційного процесу вве-
дено ненормативні словосполучення 
(категорії) дорадче опитування, кон-
сультативний референдум тощо.

Актуальність зазначених по-
ложень відображена у проекті 
Енергетичної Стратегії на період до 

2035 року, відповідно до Додатку 3 
якого («Дорожня карта») реалізації 
Стратегії в межах мети 4 «Екологічно 
прийнятний рівень впливу енергети-
ки на довкілля» виділена підмета 4.1 
«Зниження негативного впливу па-
ливно-енергетичного комплексу на 
довкілля», де в межах першого етапу 
(до 2020 року) передбачено:

– по-перше, серед запроваджен-
ня заходів обмеження впливу енер-
гетики на навколишнє середовище – 
оцінювання впливу на навколишнє 
середовище певних державних і при-
ватних проектів; 

– по-друге, запровадження нор-
мативно-правових актів з питань 
здійснення стратегічної екологічної 
оцінки (СЕО) як інструменту вдоско-
налення процесів планування в ціло-
му та інтеграції екологічних аспектів 
у політику, плани і програми діяль-
ності суб’єктів господарювання та 
органів державної влади [37].
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Балюк Г. І., Ковальчук Т. Г. Законодавче забезпечення екологічної безпеки 
у сфері електроенергетики 

У статті досліджується така складова механізму забезпечення екологіч-
ної безпеки в електроенергетиці, як законодавче забезпечення, аналізуються 
види негативних впливів різних видів електростанцій, у роботі яких присутній 
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екологічний ризик (крім атомних електростанцій), на стан навколишнього при-
родного середовища та життя і здоров’я людей. 
Зроблено висновок, що в цілому чинним законодавством України належним 
чином врегульовано відносини як щодо попередження негативного впливу 
об’єктів електроенергетики на стан навколишнього природного середовища 
та життя і здоров’я людей, так і щодо ліквідації негативних наслідків у разі 
виникнення екологічної небезпеки на об’єктах електроенергетики від дії фак-
торів природного та техногенного походження. Однак при розробленні чинної 
Енергетичної стратегії України на період до 2030 року не було взято до ува-
ги важливі положення вітчизняного законодавства про те, що проекти гос-
подарської та іншої діяльності мусять мати матеріали оцінювання її впливу 
на навколишнє середовище і людей (ст. 51 Закону України «Про охорону навко-
лишнього природного середовища»), що є суттєвою прогалиною та потребує 
належного правового врегулювання.

Ключові слова: електроенергетика, законодавче забезпечення екологічної без-
пеки; правове регулювання екологічно-небезпечної діяльності.

Балюк Г. И., Ковальчук Т. Г. Законодательное обеспечение экологической 
безопасности в сфере электроэнергетики 

В статье исследуется такая составляющая механизма обеспечения экологи-
ческой безопасности в электроэнергетике, как законодательное обеспечение; 
анализируются виды негативного влияния различных видов электростанций, 
в работе которых присутствует экологический риск (кроме атомных элек-
тростанций), на состояние окружающей природной среды и жизнь и здоро-
вье людей.
Обоснованы выводы о том, что в целом действующим законодательством 
Украины надлежащим образом урегулированы отношения по поводу как пред-
упреждения негативного влияния объектов электроэнергетики на состояние 
окружающей природной среды и жизнь и здоровье людей, так и относитель-
но ликвидации негативных последствий в случае возникновения экологиче-
ской опасности на объектах электроэнергетики от действия факторов при-
родного и техногенного характера. Однако при разработке действующей 
Энергетической стратегии Украины на период до 2030 года не были взяты во 
внимание важные положения отечественного законодательства о том, что 
проекты хозяйственной и другой деятельности должны иметь материалы 
оценки ее влияния на окружающую среду и людей (ст. 51 Закона Украины «Об 
охране окружающей природной среды»), что является существенным пробе-
лом и требует надлежащего правового регулирования. 

Ключевые слова: электроэнергетика, законодательное обеспечение экологиче-
ской безопасности; правовое регулирование экологически опасной деятельности.

Стаття надійшла до друку 26.06.2015 р.
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ÏÐÎ ÍÅÎÁÕ²ÄÍ²ÑÒÜ ÂÈÊËÀÄÀÍÍß Ô²ÍÀÍÑÎÂÎ-ÏÐÀÂÎÂÈÕ 
ÄÈÑÖÈÏË²Í Ó ÂÈÙÈÕ ÍÀÂ×ÀËÜÍÈÕ ÇÀÊËÀÄÀÕ 
Ç² ÑÏÅÖÈÔ²×ÍÈÌÈ ÓÌÎÂÀÌÈ ÍÀÂ×ÀÍÍß, 
ÙÎ ÇÄ²ÉÑÍÞÞÒÜ Ï²ÄÃÎÒÎÂÊÓ ÏÎË²ÖÅÉÑÜÊÈÕ

Pozhydaeva M. On the necessity of teaching fi nancial-le-
gal disciplines in the institutions of higher education with 
specifi c academic conditions for police training

This article substantiates author’s opinion about the necessi-
ty of teaching fi nancial-legal disciplines in the institutions of 
higher education with specifi c academic conditions for police 
training. It analyses scientifi c papers and regulatory legal 
acts, that indicate a requirement of fi nancial-legal knowledge 
for development of fi nancial legal consciousness for future 
police offi cers. 
The emphasis has been devoted to the main powers of the po-
lice, provided for by the Law of Ukraine “On the National 
Police». Because good mastering as administrative-legal and 
criminal-legal knowledge, as fi nancial-legal knowledge, in 
educational process will contribute to full realization of these 
powers by future police offi cers.
Financial-legal disciplines (Financial Law, Tax Law, 
Exchange Law, Banking Law)help students, cadets to defi ne 
the subject-matter of fi nancial, tax, banking legal relations, 
which may bedamaged by offenses. Materials of these disci-
plines have to prepare future police offi cers to orientation in 
a huge number of fi nancial regulatory legal acts, which are 
constantly changing.
Learning the basics of the current banking, fi nancial, tax, ex-
change and economic legislation enables better understand-
ing and mastering such fundamental disciplines as Criminal 
Law, Administrative Law, Criminal Investigation Technique, 
forms a more perfect legal thinking in students, cadets. That’s 
all need for effective practical activity of police offi cers in 
prevention, detection and suppression of criminal, admin-
istrative offenses in banking, fi nancial, tax, economic area, 
also in conducting pretrial investigation.

Key words: fi nancial-legal disciplines, Financial Law, Tax 
Law, Banking Law, institutions of higher education with 
specifi c academic conditions.
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З метою реформування органів 
внутрішніх справ було розроблено-
та розглянуто законопроекти «Про 
органи внутрішніх справ», «Про 
Національну поліцію». Закон України 
«Про Національну поліцію» у ціло-
му набере чинності через три місяці 
з дня, наступного за днем його опуб-
лікування (06.08.2015 – дата опуб-
лікування в офіційному видан-
ні Верховної Ради України «Голос 
України»), крім окремих його поло-
жень, які набирають чинності в по-
дальшому [1]. Наприклад, щодо по-
ліцейських підрозділів патрульної 
поліції в місті Києві цей Закон наби-
рає чинності з дня його опублікуван-
ня. А щодо поліцейських підрозділів 
патрульної поліції в містах Одесі та 
Львові – з 20 серпня 2015 року.

Згідно з означеним Законом одни-
ми з основних завдань Національної 
поліції є забезпечення громадської 
безпеки та публічного порядку; охо-
рона та захист прав і свобод людини, 
а також інтересів суспільства і держа-
ви; протидія злочинності. 

У сучасній юридичній літерату-
рі під публічним порядком розуміють 
урегульовану правовими нормами 
систему суспільних відносин, які за-
безпечують нормальні умови для жит-
тєдіяльності в державі та гарантують 
громадську безпеку і спокій, недотор-
канність життя, здоров’я громадян, 
захист їх честі і гідності, прав влас-
ності. Як відомо, складовою змісту 
публічного порядку є громадська без-
пека, яка також ґрунтується на суво-
рому виконанні встановлених законо-
давством вимог учасниками відносин 
з метою попередження та ліквідації 
шкідливих наслідків небезпечних для 

суспільства явищ [2]. За допомогою 
заходів громадської безпеки забезпе-
чуються захищеність прав і свобод 
людини, життєво важливих інтересів 
суспільства і держави, а також своє-
часне виявлення, запобігання й ней-
тралізація реальних та потенційних 
загроз заподіяння шкоди вирізних 
сферах державного управління, числі 
зокрема в господарюванні, на ринку 
фінансових послуг, фондовому рин-
ку і в обігу цінних паперів, податко-
во-бюджетній та митній політиці, на 
ринку банківських послуг, в інвес-
тиційній політиці, монетарній та ва-
лютній політиці, у сфері захисту ін-
формації, функціонування платіжних 
систем тощо. 

Так, спричинити порушення нор-
мального порядку суспільного життя, 
відносин, що склалися в галузі фінан-
сово-бюджетної дисципліни, створи-
ти загрозу збереженню майна та гро-
шей громадян, безпеці здійснення 
платіжних операцій, порушити нор-
мальну діяльність фінансово-кредит-
них установ, банків можуть як непра-
вомірні дії злочинців, так і обставини 
непереборної сили. При цьому слід за-
значити, що відносини, які виникають 
у господарській, фінансовій, податко-
вій, банківській, платіжній сферах, є 
невід’ємними складовими публічно-
го порядку в державі. Ці різноманіт-
ні відносини переважно регулюються 
нормами господарського, фінансово-
го, податкового, банківського права. 
У разі порушення зазначених вище 
складових публічного порядку почи-
нають діяти норми адміністративного 
права та/або кримінального права. У 
такому разі фінансові, податкові, бан-
ківські, розрахункові правовідносини 
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є первинними стосовно адміністра-
тивних і кримінальних правовідно-
син, останні з яких складаються при 
вчиненні злочину або іншого право-
порушення у сфері фінансів і притяг-
ненні винної особи до адміністратив-
ної чи кримінальної відповідальності. 
Саме взаємодія різних галузей права 
у цілому забезпечує сталий розвиток 
суспільства та нормальний режим ді-
яльності держави.

Статтею 22 Закону України «Про 
Національну поліцію» передбачено-
основні повноваження поліції, серед 
яких потрібно виділити:

1) здійснення превентивної та 
профілактичної діяльності, спря-
мованої на запобігання вчиненню 
правопорушень;

2) виявляння причин та умов, що 
сприяють учиненню кримінальних 
та адміністративних правопорушень, 
уживання в межах своєї компетенції 
заходів для їх усунення;

3) уживання заходів з метою ви-
явлення кримінальних, адміністра-
тивних правопорушень; припинення 
виявлених кримінальних та адміні-
стративних правопорушень;

4) уживання заходів, спрямова-
них на усунення загроз життю та 
здоров’ю фізичних осіб і громадській 
безпеці, що виникли внаслідок учи-
нення кримінального, адміністратив-
ного правопорушення.

При цьому законодавець надав по-
ліції повноваження у сфері інфор-
маційно-аналітичного забезпечення 
(див. ст. 24 Закону України «Про 
Національну поліцію»).

На наш погляд, повноцінній ре-
алізації зазначених вище повнова-
жень майбутніми поліцейськими буде 

сприяти достатнє оволодіння ними 
в освітньому процесі знаннями про 
елементи складу злочину та види 
злочинів, а також про адміністра-
тивні правопорушення та їх види. 
Водночас у вищих навчальних за-
кладах зі специфічними умовами на-
вчання, які здійснюють підготовку 
поліцейських, необхідно приділити 
більшу увагу викладанню фінансо-
во-правових дисциплін, які допомо-
жуть студентам, курсантам, слухачам 
розкрити зміст урегульованих норма-
ми фінансового, податкового, банків-
ського, біржового права суспільних 
відносин, яким може бути завдано 
шкоди правопорушеннями. Таким 
чином, фінансово-правові дисциплі-
ни надають можливість детально ви-
вчити об’єкти кримінальних, адміні-
стративних правопорушень у галузі 
фінансів. Так, у розділі VII Особливої 
частини Кримінального кодексу 
України передбачено злочини у сфері 
господарської діяльності, серед яких 
можна виділити низку суспільно не-
безпечних діянь у фінансовій, банків-
ській, податковій, біржовій сферах: 

1) виготовлення, зберігання, при-
дбання, перевезення, пересилан-
ня, увезення в Україну з метою ви-
користання під час продажу товарів, 
збуту або збут підроблених грошей, 
державних цінних паперів, білетів 
державної лотереї, марок акцизного 
податку чи голографічних захисних 
елементів (ст. 199); 

2) незаконні дії з документами на 
переказ, платіжними картками та ін-
шими засобами доступу до банків-
ських рахунків, електронними гроши-
ма, обладнанням для їх виготовлення 
(ст. 200); 
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3) легалізація (відмивання) дохо-
дів, одержаних злочинним шляхом 
(ст. 209); 

4) умисне порушення вимог зако-
нодавства про запобігання та проти-
дію легалізації (відмиванню) доходів, 
одержаних злочинним шляхом, або 
фінансування тероризму (ст. 209-1); 

5) нецільове використання бю-
джетних коштів, здійснення видат-
ків бюджету чи надання кредитів з 
бюджету без установлених бюджет-
них призначень або з їх перевищен-
ням (ст. 210); 

6) видання нормативно-правових 
актів, що зменшують надходження 
бюджету або збільшують витрати бю-
джету всупереч закону (ст. 211); 

7) ухилення від сплати податків, збо-
рів (обов’язкових платежів) (ст. 212); 

8) ухилення від сплати єдиного 
внеску на загальнообов’язкове дер-
жавне соціальне страхування та стра-
хових внесків на загальнообов’яз-
кове державне пенсійне страхування 
(ст. 212-1); 

9) доведення банку до неплато-
спроможності (ст. 218-1); 

10) шахрайство з фінансовими ре-
сурсами (ст. 222);

11) маніпулювання на фондовому 
ринку (ст. 222-1); 

12) підроблення документів, які 
подаються для реєстрації випуску 
цінних паперів (ст. 223-1); 

13) порушення порядку ведення 
реєстру власників іменних цінних па-
перів (ст. 223-2); 

14) виготовлення, збут і викорис-
тання підроблених недержавних цін-
них паперів (ст. 224); 

15) незаконне збирання з ме-
тою використання або використання 

відомостей, що становлять комерцій-
ну або банківську таємницю (ст. 231); 

16) розголошення комерційної або 
банківської таємниці (ст. 232); 

17) приховування інформації про 
діяльність емітента (ст. 232-2).

Заслуговує на увагу і глава 12 
Особливої частини Кодексу України 
про адміністративні правопорушен-
ня, якою встановлено адміністратив-
ну відповідальність за правопору-
шення в галузі фінансів, а саме:

1) порушення порядку проведення 
розрахунків (ст. 155-1);

2) порушення правил про валютні 
операції (ст. 162);

3) ухилення від повернення ви-
ручки в іноземній валюті (ст. 162-1);

4) незаконне відкриття або вико-
ристання за межами України валют-
них рахунків (ст. 162-2);

5) порушення правил здавання до-
рогоцінних металів і дорогоцінного 
каміння (ст. 162-3);

6) розміщення цінних паперів без 
реєстрації їх випуску або порушення 
порядку здійснення емісії цінних па-
перів (ст. 163);

7) порушення порядку ведення по-
даткового обліку, надання аудитор-
ських висновків (ст. 163-1); 

8) неподання або несвоєчасне по-
дання платіжних доручень на перера-
хування належних до сплати подат-
ків і зборів (обов’язкових платежів) 
(ст. 163-2);

9) невиконання законних вимог 
посадових осіб органів доходів і збо-
рів (ст. 163-3);

10) порушення порядку утриман-
ня та перерахування податку на дохо-
ди фізичних осіб і подання відомос-
тей про виплачені доходи (ст. 163-4);
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11) приховування інформації про 
діяльність емітента (ст. 163-5);

12) неподання документів, подан-
ня яких передбачено законодавством 
про депозитарну систему України 
(ст. 163-6);

13) діяльність на фондовому рин-
ку без ліцензії (ст. 163-7);

14) маніпулювання на фондовому 
ринку (ст. 163-8);

15) незаконне використання інсай-
дерської інформації (ст. 163-9);

16) порушення порядку внесення 
змін до системи депозитарного облі-
ку цінних паперів (ст. 163-10);

17) порушення порядку розкрит-
тя інформації на фондовому ринку 
(ст. 163-11);

18) порушення умов видання век-
селів (ст. 163-12);

19) порушення порядку прийман-
ня готівки для подальшого її перека-
зу (ст. 163-13);

20) порушення порядку здійснен-
ня операцій з електронними грошима 
(ст. 163-14);

21) порушення порядку проведен-
ня готівкових розрахунків та розра-
хунків з використанням електронних 
платіжних засобів за товари (послу-
ги) (ст. 163-15);

22) порушення порядку подання 
декларації про доходи та ведення об-
ліку доходів і витрат (ст. 164-1);

23) порушення законодавства з фі-
нансових питань (ст. 164-2);

24) порушення бюджетного зако-
нодавства (ст. 164-12);

25) порушення законодавства про 
здійснення закупівлі товарів, робіт і 
послуг за державні кошти (ст. 164-14);

26) приховування стійкої фінансо-
вої неспроможності (ст. 164-15);

27) порушення законодавства 
про збір та облік єдиного внеску на 
загальнообов’язкове державне соці-
альне страхування й загально-
обов’язкове державне пенсійне стра-
хування (ст. 165-1);

28) порушення законодавства про 
загальнообов’язкове державне соці-
альне страхування на випадок безро-
біття (ст. 165-3);

29) порушення законодавства про 
загальнообов’язкове державне соці-
альне страхування від нещасного ви-
падку на виробництві та професій-
ного захворювання, які спричинили 
втрату працездатності (ст. 165-4);

30) порушення законодавства про 
загальнообов’язкове державне соці-
альне страхування у зв’язку з тим-
часовою втратою працездатності 
(ст. 165-5);

31) порушення банківського зако-
нодавства, законодавства, що регу-
лює переказ коштів в Україні, норма-
тивно-правових актів Національного 
банку України або здійснення ризико-
вих операцій, які загрожують інтере-
сам вкладників чи інших кредиторів 
банку (ст. 166-5).

Так, класифікація окремого скла-
ду злочину має важливе значення для 
відокремлення окремого складу, що в 
результаті допомагає правильно квалі-
фікувати злочинне діяння. Правильна 
кваліфікація злочинів – необхідна 
умова забезпечення законності в бо-
ротьбі зі злочинністю. У свою чер-
гу неправильна кваліфікація призво-
дить до порушення прав і законних 
інтересів як держави, так і окремих 
громадян, перешкоджає нормально-
му здійсненню правосуддя, підриває 
авторитет органів розслідування й 
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суду, а в кінцевому підсумку – авто-
ритет держави [2;4]. Повністю пого-
джуючись з цією правовою позицією, 
потрібно зазначити, що правильна 
кваліфікація правопорушення, учи-
неного у фінансовій системі, зокрема 
банківській, бюджетній, податковій, 
а також у біржовій діяльності, потре-
бує якісних знань у галузі фінансово-
го, господарського, податкового, бір-
жового, банківського права, оскільки 
ні адміністративне, ні криміналь-
не право не розкривають суті таких 
понять, як платіжні картки, банків-
ські рахунки, електронні гроші, пере-
каз коштів, цінні папери, фінансовий 
моніторинг, нецільове використан-
ня бюджетних коштів, податки, збо-
ри, обов’язкові платежі, єдиний вне-
сок на загальнообов’язкове державне 
соціальне страхування, фондовий ри-
нок, валютні операції, неплатоспро-
можність банку, банківська таємниця, 
податкова декларація тощо.

Слід зауважити, що програма 
кожної окремої фінансово-право-
вої дисципліни передбачає доско-
нальне вивчення інституту юридич-
ної відповідальності різних видів 
(фінансової, адміністративної, кри-
мінальної) за порушення відповід-
ної галузі законодавства, зокрема фі-
нансового, податкового, біржового, 
банківського законодавств тощо. На 
відміну від навчальних курсів бан-
ківського, фінансового, податкового, 
біржового права, одна тема кожно-
го з яких окремо присвячена вивчен-
ню специфіки правопорушень у від-
повідній сфері суспільних відносин 
та детальній характеристиці їх видів, 
навчальні дисципліни «Кримінальне 
право», «Адміністративне право» 

розкривають лише загальні положен-
ня про фінансові правопорушення, 
за вчинення яких передбачено кри-
мінальну або адміністративну відпо-
відальність. На нашу думку, як наука 
фінансового права в цілому, так і бан-
ківське, біржове, податкове право зо-
крема, мають викладатися в повному 
обсязі у вищих навчальних закладах 
зі специфічними умовами навчання, 
які здійснюють підготовку поліцей-
ських, з метою оволодіння майбутні-
ми поліцейськими системою теоре-
тичних і науково-прикладних знань 
щодо принципів і норм, які регулю-
ють суспільні відносини у сферах 
фінансів, фінансового моніторин-
гу, електронних платіжних систем, 
розрахункових, валютних операцій, 
банківської та біржової діяльнос-
ті, оподаткування, а також уміннями 
йнавичками практичного застосуван-
ня зазначених знань у професійній 
діяльності.

Отже, вивчення студентами (кур-
сантами, слухачами) основ чинного 
банківського, фінансового, податково-
го, біржового, господарського законо-
давств надасть їм змогу краще розумі-
ти та опановувати такі фундаментальні 
навчальні дисципліни, як «Криміналь-
не право», «Адміністративне право», 
«Криміналістика», сформувати більш 
досконале правове мислення, що є 
потрібним для ефективної практич-
ної діяльності в попередженні, вияв-
ленні та припиненні адміністратив-
них, кримінальних правопорушень 
у банківській, фінансовій, податко-
вій, господарській сферах, у здій-
сненні профілактики протиправних 
дій, а також у проведенні досудового 
розслідування.
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Так, одним із поширених нега-
тивних явищ XXI століття є кіберз-
лочинність. Експерти говорять про 
тривожну тенденцію: за останні роки 
кіберзлочинність стала більш органі-
зованою і мати набула форми бізнесу. 
Зі зростанням обсягів безготівкових 
розрахунків за допомогою як інтер-
нет-банкінгу, зокрема відповідного 
банківського віджету, мобільного бан-
кінгу, так і електронних платіжних 
систем та систем електронних гро-
шей, зростає і кількість потерпілих 
від кібершахраїв. На жаль, за даними 
Національного банку України, кіль-
кість протиправних операцій за пла-
тіжними картами українських банків 
поступово зростає, обсяг неправомір-
но списаних коштів збільшується. 

Також загальносвітовою пробле-
мою останнього часу можна вважа-
ти і «відмивання брудних грошей». 
Одним із найбільш поширених спо-
собів легалізації злочинних доходів 
є використання банківської сфери та 
платіжних систем. Тому діяльність 
банків як суб’єктів первинного фі-
нансового моніторингу має на меті 
виявлення фінансових операцій та 
осіб, які здійснюють легалізацію (від-
мивання) доходів, одержаних злочин-
ним шляхом.

Не менш поширеною злочинною 
діяльністю на сьогодні в Україні є 
фінансування тероризму. На відмі-
ну від «відмивання» коштів, теро-
рист переслідує мету не одержання 
прибутку в результаті використання 
фондостворювального механізму, а 
одержання фінансових ресурсів, не-
обхідних для проведення терорис-
тичних дій. Відповідно основною 
проблемою для фінансових установ, 

зокрема банків, є те, що вони мають 
відслідковувати не тільки джерела 
надходження коштів, а й напрямки їх 
використання [3].

При цьому український законода-
вець приділяє значну увагу вказаним 
вище проблемам. Як уже зазначало-
ся, Особлива частина Кримінального 
кодексу України передбачає само-
стійний розділ VIІ «Злочини у сфе-
рі господарської діяльності». Також 
статтею 110-2 даного Кодексу вста-
новлено один зі злочинів проти основ 
національної безпеки України – 
«Фінансування дій, учинених з метою 
насильницької зміни чи повалення 
конституційного ладу або захоплення 
державної влади, зміни меж терито-
рії або державного кордону України». 
Проте Кримінальний кодекс України 
не розкриває та не визначає низку 
важливих понять – банківської систе-
ми; банку; безготівкових розрахунко-
вих операцій; платіжних систем; фі-
нансових та торгових транзакцій, що 
здійснюються за допомогою мереж 
електрозв’язку чи комп’ютерних ме-
реж; електронної комерції, а також 
заборонених видів господарської ді-
яльності в цій сфері; надання телеко-
мунікаційних послуг; протидії легалі-
зації (відмиванню) доходів, одержаних 
злочинним шляхом. Знання про ці 
правові інститути надаються банків-
ським, фінансовим, податковим, гос-
подарським законодавствами.

Викладання фінансово-право-
вих дисциплін («Фінансове право», 
«Податкове право», «Банківське пра-
во») відбувається сьогодні у всіх ви-
щих навчальних закладах, які готу-
ють юристів. Важливим завданням 
фінансового права є формування 
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фінансової правосвідомості грома-
дян через розуміння ними інститу-
тів фінансової системи, а також ви-
ховання необхідності дотримання 
фінансового законодавства як важли-
вої умови досягнення правопорядку 
в суспільстві в цілому. Курс податко-
вого права передбачає вивчення осо-
бливостей оподаткування, ознайом-
лення з чинним Податковим кодексом 
України. Банківське право регулює 
суспільні відносини, які зачіпають 
інтереси кожного з нас, що безпере-
чно підкреслює його актуальність. На 
сьогодні важко уявити особу, яка б не 
користувалася банківськими послуга-
ми та відповідно не укладала б дого-
вори з банком. У зв’язку з цим знання 
банківського законодавства є важли-
вим не тільки для юристів, а й для 
поліцейських. 

Засвоївши поряд із програмами 
фундаментальних юридичних дисци-
плін («Фінансове право», «Господарське 
право», «Адміністративне право», «Кри-
мінальне право» та ін.) програми на-
вчальних дисциплін «Податкове пра-
во», «Біржове право», «Банківське пра-
во», бакалаври за напрямами підготов-
ки «Правознавство» та «Правоохо-
ронна діяльність» будуть здатні ви-
рішувати професійні завдання з ура-
хуванням вимог чинного законо-
давства та володіти відповідними 
основними професійними компетен-
ціями. Засвоєний навчальний мате-
ріал фінансово-правових дисциплін 
маєпідготувати студентів, слухачів, 
курсантів до орієнтування вмасиві 
нормативно-правових актів, які по-
стійно змінюються.

На підставі викладеного вище 
можна зробити узагальнювальний 

висновок про необхідність передбачен-
ня фінансово-правових дисциплін («Фі-
нансове право», «Податкове право», 
«Біржове право», «Банківське пра-
во») в освітньому процесі у вищих 
навчальних закладах зі специфіч-
ними умовами навчання, які здій-
снюють підготовку поліцейських. 
Знання фінансового, податкового, 
біржового, банківського права по-
трібні майбутнім поліцейським для 
правильного застосування ними 
нормативно-правових актів банків-
ського, валютного, податкового, бю-
джетного та інших видів фінансово-
го законодавства.
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Реформування системи вищої освіти в Україні в 
умовах демократизації публічних відносин і децен-
тралізації державної влади передбачає забезпечення 
чіткої регламентації процедурного аспекту діяльнос-
ті суб’єктів влади й інших учасників правовідно-
син у сфері вищої освіти. Проблематиці, пов’язаній 
з розглядом та аналізом адміністративних процедур, 
у сучасній вітчизняній та зарубіжній науці присвя-
чено численні праці таких учених, як В. Авер’янов, 
О. Бандурка, Д. Бахрах, Ю. Битяк, Н. Галіцина, 
І. Голосніченко, Ю. Козлов, В. Колпаков, О. Кузьменко, 
І. Лазарєв, О. Лагода, О. Мельников, О. Миколенко, 
О. Соловйова, Ю. Старілов, С. Стеценко, В. Тимощук, 
Ю. Тихомиров та ін. Окремі аспекти адміністратив-
но-процедурної діяльності в освітній сфері розгляда-
лися у працях О. Авдєєва, О. Горпинича, Є. Огаренка, 
В. Салова, С. Свіжевської, О. Сороки, Ю. Фролова, 
С. Шевченко та ін. 

Однак слід зауважити, що, попри наявність бага-
тьох досліджень у цій галузі, недостатньо уваги при-
діляється питанням визначення адміністративного 
змісту й аналізу структури такої процедури, як ліцен-
зування освітньої діяльності, що займає важливе міс-
це в загальному масиві адміністративних процедур у 
сфері вищої освіти, спрямованих на упорядкування 
управлінської, регулятивної, контрольної та іншої ад-
міністративної діяльності в освітній галузі.
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Метою цієї статті є досліджен-
ня сутності процедури ліцензування 
освітньої діяльності в Україні, що пе-
редбачає визначення поняття та осо-
бливостей ліцензування як адміні-
стративної процедури, установлення 
стадій та етапів реалізації такої про-
цедури, аналіз їх змісту та значення.

Ліцензування освітньої діяльності 
в сучасній науці розглядається в ціло-
му як необхідна процедура офіційно-
го визнання права вищих навчальних 
закладів розпочинати та провадити 
освітню діяльність, пов’язану зі здо-
буттям вищої освіти та кваліфіка-
ції [1, с. 141]. Визначаючи загальний 
зміст терміна ліцензування, вітчизня-
ні та зарубіжні дослідники розгляда-
ють його як: 

– адміністративно-правовий ре-
жим, що опосередковує особливий 
порядок діяльності виконавчої вла-
ди, спрямований на захист держави 
(Д. Бахрах);

– різновид дозвільної діяльності з 
перевагою елементів адміністратив-
но-правового характеру (Є. Глушко);

– вид державного контролю, спря-
мованого на забезпечення захис-
ту прав, законних інтересів, моралі і 
здоров’я громадян (І. Єршова);

– метод адміністративно-правово-
го регулювання (І. Махров) та ін. 

На думку В. Кваніної, наявність 
багатьох підходів до визначення та 
розуміння означеного поняття свід-
чить про багатофункціональність ін-
ституту ліцензування, що є точкою 
відліку виникнення в суб’єкта реаль-
ного права на здійснення діяльності, 
яка підлягає ліцензуванню, та фор-
мою державного контролю за здій-
сненням цієї діяльності [2, с. 151]. 

Підкреслюючи адміністративно-пра-
вовий характер терміна ліцензування, 
М. Костів зазначає, що «основу про-
цедури ліцензування складає добро-
вільний вступ суб’єкта, який не має 
владних повноважень, у сферу адмі-
ністративно-правових відносин, сві-
доме та бажане виконання адміні-
стративних обов’язків» [3, с. 72].

Словник узгоджених термінів і ви-
значень у галузі освіти держав-учас-
ниць СНД тлумачить поняття «лі-
цензування в освіті» як процедуру 
державного визнання можливості на-
вчального закладу розпочати освітню 
діяльність за визначеними освітні-
ми програмами на підставі встанов-
лення відповідності умов здійснення 
освітнього процесу, запропонованих 
навчальним закладом, що ліцензу-
ється, офіційно встановленим вимо-
гам [4, с. 9]. О. Сорока, розглядаю-
чи ліцензування діяльності з надання 
освітніх послуг як окремий вид ад-
міністративної процедури, пропо-
нує розуміти під ним установлений 
законодавством і підзаконними нор-
мативно-правовими актами порядок 
розгляду й розв’язання органами пу-
блічної адміністрації індивідуальних 
адміністративних справ з метою за-
безпечення прав, свобод і законних 
інтересів вищого навчального закла-
ду приватної форми власності, нор-
мального функціонування громадян-
ського суспільства та держави [5, 
с. 78]. Ю. Фролов, аналізуючи сут-
ність адміністративних процедур у 
діяльності вищих навчальних закла-
дів, визначає процедуру ліцензуван-
ня вищого навчального закладу як за-
кріплений законодавством порядок 
державного визнання спроможності 
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ВНЗ розпочати освітню діяльність 
за певними освітніми програмами на 
підставі встановлення відповіднос-
ті умов реалізації освітнього процесу 
чинним стандартам вищої освіти та 
офіційним вимогам щодо кадрового, 
науково-методичного та матеріально-
технічного забезпечення [6, с. 79].

Нормативно-правову базу, що ре-
гулює порядок ліцензування освіт-
ньої діяльності в Україні, склада-
ють: закони України «Про освіту», 
«Про вищу освіту», «Про ліцензуван-
ня певних видів господарської діяль-
ності»; постанови Кабінету Міністрів 
України «Про ліцензування діяльнос-
ті з надання освітніх послуг», «Про 
створення Єдиної державної елек-
тронної бази з питань освіти»;накази 
МОН України «Про затвердження 
Ліцензійних умов надання освітніх 
послуг, Порядку здійснення контро-
лю за дотриманням ліцензійних умов 
надання освітніх послуг, Положення 
про експертну комісію та порядок 
проведення ліцензійної експертизи та 
Типового положення про регіональ-
ну експертну раду з питань ліцензу-
вання та атестації навчальних закла-
дів», «Про затвердження примірних 
зразків документів, що додаються до 
заяв, для проведення ліцензування 
освітніх послуг у сфері дошкільної, 
загальної середньої, позашкільної, 
професійно-технічної та вищої осві-
ти», «Про затвердження форм заяв 
про проведення ліцензування освіт-
ніх послуг» та ін.

Закон України «Про ліцензування 
певних видів господарської діяльнос-
ті» визначає ліцензування як видан-
ня, переоформлення та анулювання 
ліцензій, видання дублікатів ліцензій, 

ведення ліцензійних справ та ліцен-
зійних реєстрів, контроль за додержан-
ням ліцензіатами ліцензійних умов, 
видання розпоряджень про усунення 
порушень ліцензійних умов, а також 
розпоряджень про усунення порушень 
законодавства у сфері ліцензування [7, 
ст. 1]. Ст. 9 Закону відносить діяльність 
у сфері освіти до видів діяльності, що 
підлягають обов’язковому ліцензуван-
ню [7, ч. 7 ст. 9]. Відповідно до норм 
Закону України «Про освіту» діяль-
ність навчального закладу розпочина-
ється за наявності ліцензії на здійснен-
ня діяльності, пов’язаної з наданням 
послуг для одержання освіти й підго-
товкою фахівців різних рівнів кваліфі-
кації [8, п. 5 ст. 18]. 

З метою визнання спроможнос-
ті вищого навчального закладу про-
вадити освітню діяльність за певною 
спеціальністю та на певному рівні ви-
щої освіти, що відповідає стандартам 
освітньої діяльності, вищі навчальні 
заклади проходять процедуру ліцен-
зування [8, п. 2 ст. 43]. Новий Закон 
України «Про вищу освіту» визначає 
ліцензування як процедуру визна-
ння спроможності юридичної особи 
провадити освітню діяльність за пев-
ною спеціальністю на певному рів-
ні вищої освіти відповідно до стан-
дартів освітньої діяльності [9, п. 15 
ст. 1]. Згідно зі ст. 24 Закону освіт-
ня діяльність у сфері вищої освіти 
провадиться вищими навчальними 
закладами, науковими установами 
на підставі ліцензій, які видаються 
МОН України в порядку, визначено-
му Кабінетом Міністрів України [9, 
п. 1 ст. 24].

Ліцензування діяльності у сфері 
вищої освіти регулюється Порядком 
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ліцензування діяльності з надання 
освітніх послуг, що встановлює за-
гальні вимоги до ліцензування ді-
яльності з надання освітніх послуг і 
визначає процедуру оцінювання спро-
можності суб’єктів освітньої діяль-
ності щодо надання освітніх послуг, 
проведення ліцензійної експертизи, 
прийняття рішень та їх оформлення, 
видання й переоформлення ліцензій, 
видання їх дублікатів, а також прий-
няття рішень про обмеження діяль-
ності суб’єктів у сфері освіти [10, п. 1]. 
Ліцензуванню у сфері вищої освіти 
підлягає діяльність із надання таких 
освітніх послуг: 1) підготовка фахів-
ців різних освітньо-кваліфікаційних 
рівнів за напрямами (спеціальностя-
ми), зокрема молодших спеціалістів у 
вищих професійних училищах і цент-
рах професійно-технічної освіти; 
2) військова підготовка студентів ви-
щих навчальних закладів за програ-
мою офіцерів запасу; 3) перепідготов-
ка за спеціальностями; 4) розширення 
профілю (підвищення кваліфікації), 
спеціалізація; 5) підготовка іноземців 
та осіб без громадянства до вступу до 
вищих навчальних закладів; 6) підго-
товка, перепідготовка та підвищення 
кваліфікації іноземців та осіб без гро-
мадянства; 7) підготовка до вступу до 
вищих навчальних закладів грома-
дян України; 8) діяльність за програ-
мами іноземних навчальних закладів; 
9) діяльність з надання освітніх послуг 
навчальними закладами іноземних дер-
жав або їх філіями [10, пп. 5 п. 2].

Навчальні заклади та інші юри-
дичні або фізичні особи-підприєм-
ці розпочинають діяльність з надан-
ня зазначених освітніх послуг після 
отримання ліцензії для провадження 

діяльності з надання освітніх послуг, 
а відокремлені структурні підрозді-
ли (філії тощо) навчального закладу – 
після проведення ліцензування із вне-
сенням їх до ліцензії навчального за-
кладу [10, п. 3]. Діяльність у сфері 
вищої освіти з підготовки та перепід-
готовки фахівців у навчальних закла-
дах ліцензується в разі, коли заявле-
ні напрями (спеціальності) включені 
до затверджених Кабінетом Міністрів 
України переліків напрямів та спе-
ціальностей, за якими здійснюєть-
ся підготовка фахівців у вищих на-
вчальних закладах за відповідними 
освітньо-кваліфікаційними рівнями, 
а також за програмами іноземних на-
вчальних закладів [10, п. 6]. Ліцензія 
для провадження діяльності з на-
дання освітніх послуг у сфері вищої 
освіти з підготовки до вступу до ви-
щих навчальних закладів громадян 
України, іноземців та осіб без грома-
дянства, підготовки (перепідготов-
ки) іноземців та осіб без громадян-
ства за напрямами (спеціальностями) 
видається вищим навчальним закла-
дам, які мають ліцензії на підготовку 
фахівців за відповідними напрямами 
(спеціальностями). Ліцензія для про-
вадження діяльності з надання освіт-
ніх послуг у сфері вищої освіти з піс-
лядипломної освіти (спеціалізація, 
розширення профілю), зокрема іно-
земцям та особам без громадянства, 
видається вищим навчальним закла-
дам, навчальним закладам післяди-
пломної освіти, науковим установам, 
організаціям, підприємствам [10, ч. 2, 
3 п. 8]. Діяльність з надання освіт-
ніх послуг навчальними закладами 
іноземних держав або їх структурни-
ми підрозділами, що утворюються і 
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функціонують на території України, 
підлягає ліцензуванню незалежно від 
виду освітніх послуг [10, п. 9].

Адміністративна процедура ліцен-
зування освітньої діяльності реалізу-
ється за певними стадіями, які у свою 
чергу складаються з окремих ета-
пів, кожен з яких реалізує відповід-
ні проміжні цілі та становить собою 
комплекс процесуальних дій, спрямо-
ваних на вирішення завдань певної 
стадії процедури, що здійснюються 
уповноваженими на те органами, їх 
посадовими і службовими особами. 
З урахуванням змін у порядку реалі-
зації процедури ліцензування освіт-
ньої діяльності, пов’язаних із прий-
няттям нового Закону України «Про 
вищу освіту», вважаємо доцільним 
виділення таких основних і додатко-
вих (факультативних) стадій та етапів 
цієї процедури: 

1. Стадія підготовки до ліцензу-
вання освітньої діяльності, що пе-
редбачає виконання низки процесу-
альних дій, об’єднаних у такі основні 
етапи:

1.1. Ініціювання процедури ліцен-
зування. Ліцензування освітньої ді-
яльності здійснюється за заявою ви-
щого навчального закладу або на-
укової установи. Для отримання 
експертного висновку про можли-
вість видання ліцензії на проваджен-
ня освітньої діяльності заявник подає 
Національному агентству із забезпе-
чення якості вищої освіти письмову 
заяву та документи, що підтверджу-
ють відповідність заявника стандарту 
освітньої діяльності за відповідною 
спеціальністю [9, п. 2 ст. 24]. Під стан-
дартом освітньої діяльності розумі-
ється сукупність мінімальних вимог 

до кадрового, навчально-методично-
го, матеріально-технічного та інфор-
маційного забезпечення освітнього 
процесу вищого навчального закладу 
і наукової установи. Стандарти освіт-
ньої діяльності розробляються для 
кожного рівня вищої освіти в межах 
кожної спеціальності з урахуванням 
необхідності створення умов для осіб 
з особливими освітніми потребами та 
є обов’язковими до виконання всіма 
ВНЗ незалежно від форми власності і 
підпорядкування, а також науковими 
установами, що забезпечують підго-
товку докторів філософії та докторів 
наук. Стандарти освітньої діяльнос-
ті розробляються та затверджують-
ся центральним органом виконавчої 
влади у сфері освіти і науки за пого-
дженням з Національним агентством 
із забезпечення якості вищої освіти 
[9, ст. 9].

У заяві встановленої форми [11], 
що подається для отримання експерт-
ного висновку про можливість видан-
ня ліцензії на провадження освітньої 
діяльності, зазначається наймену-
вання послуги, на надання якої за-
явник бажає отримати ліцензію, лі-
цензований обсяг та реквізити ВНЗ 
(наукової установи), до якої дода-
ються: 1) копії установчих докумен-
тів; 2) концепція діяльності за заяв-
леною освітньою послугою; 3) копії 
затверджених в установленому по-
рядку навчальних планів; 4) відомос-
ті про кількісні показники кадрового, 
матеріально-технічного, науково-ме-
тодичного, інформаційного забезпе-
чення освітньої діяльності, наявність 
бібліотеки та обсяг її фондів; 5) ко-
пії документів, що засвідчують право 
власності, оперативного управління 
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чи користування основними засоба-
ми для здійснення навчально-вихов-
ного процесу на строк, необхідний 
для завершення надання послуги; 6) 
документи про відповідність примі-
щень закладу та його матеріально-
технічної бази санітарним нормам, 
вимогам правил пожежної безпеки, а 
також нормам з охорони праці; 7) ко-
пії документів, що засвідчують рівень 
освіти, кваліфікації та громадянство 
керівника закладу [10, п. 11].

1.2. Розгляд поданих згідно з 
Порядком ліцензування освітньої ді-
яльності документів [10, п. 11] з метою 
встановлення їх належного оформ-
лення [12], а також дотримання Ліцен-
зійних умов надання освітніх по-
слуг у сфері вищої освіти, які визна-
чають вимоги та нормативи забезпе-
чення ВНЗ науково-педагогічними і 
педагогічними кадрами, матеріаль-
но-технічною, навчально-методич-
ною та інформаційною базою [13, 
п. 1.2].

2. Стадія ліцензійної експертизи, 
яка передбачає такі основні етапи:

2.1. Проведення ліцензійної екс-
пертизи. Відповідно до Закону України 
«Про вищу освіту» Національне 
агентство із забезпечення якості вищої 
освіти у двомісячний строк з дня над-
ходження заяви та документів має здій-
снити ліцензійну експертизу [9, п.2 ст. 
24]. Згідно з чинним законодавством 
перевірці має бути піддано: достовір-
ність інформації, поданої до органу 
ліцензування навчальним закладом 
разом із заявою про ліцензування; 
фактичний стан кадрового, навчаль-
ного, науково-методичного, матері-
ально-технічного, інформаційного за-
безпечення навчального закладу та 

його відповідність установленим зако-
нодавством вимогам [14, п.2.4].

2.2. Експертний висновок. За ре-
зультатами ліцензійної експертизи 
Національне агентство із забезпечен-
ня якості вищої освіти надає заяв-
никові експертний висновок [9, п. 2 
ст. 24], в якому міститься оцінка ре-
ального стану забезпечення вищого 
навчального закладу (наукової уста-
нови) для надання заявленої освіт-
ньої послуги та визначається спро-
можність (неспроможність) ВНЗ 
(наукової установи) надавати заявле-
ну освітню послугу.

2.3. Повторна експертиза (додатко-
вий етап). Вищий навчальний заклад, 
фізична особа-підприємець протя-
гом 10 днів після ознайомлення з ви-
сновком має право подати апеляцію 
щодо необ’єктивності змісту або по-
рушення порядку проведення експер-
тизи та звернутися до органу ліцен-
зування із заявою провести повторну 
експертизу [10, ч. 3 п. 17]. Повторна 
експертиза проводиться за рішенням 
органу ліцензування [10, ч. 4 п. 17]. 

3. Стадія прийняття рішення про 
отримання ліцензії на провадження 
освітньої діяльності, що складається 
з таких основних етапів:

3.1. Подання ВНЗ або науковою 
установою заяви про бажання отри-
мання ліцензії на провадження освіт-
ньої діяльності та експертного висно-
вку до Національного агентства із 
забезпечення якості вищої освіти [9, 
п. 3 ст. 24].

3.2. Прийняття рішення про ви-
дання (або відмову у виданні) ліцензії 
на провадження освітньої діяльнос-
ті. На підставі отриманих документів 
центральний орган виконавчої влади 
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у сфері освіти і науки протягом 10 
робочих днів видає відповідному ви-
щому навчальному закладу ліцензію 
на провадження освітньої діяльності 
або відмовляє в її виданні. Рішення 
про відмову у виданні ліцензії має 
бути обґрунтованим і містити поси-
лання на конкретні положення стан-
дарту освітньої діяльності, яким 
не відповідає заявник. У разі неви-
дання заявнику у визначений зако-
ном строк ліцензії на провадження 
освітньої діяльності або неприйнят-
тя рішення про відмову в її виданні 
заявник має право провадити відпо-
відну освітню діяльність без одер-
жання ліцензії через 10 робочих 
днів після закінчення строку, уста-
новленого для видання ліцензії на 
провадження освітньої діяльності 
або прийняття рішення про відмову 
в її виданні, на підставі експертного 
висновку Національного агентства 
із забезпечення якості вищої освіти 
[9, п. 3 ст. 24].

4. Стадія виданнята оформлен-
ня ліцензії на провадження освітньої 
діяльності, що складається з таких 
основних та додаткових (факульта-
тивних) етапів:

4.1. Видання ліцензії на прова-
дження освітньої діяльності. Ліцензії 
видаються окремо за кожною спе-
ціальністю строком на 10 років [9, 
п. 4 ст. 24]. Форма ліцензії на про-
вадження освітньої діяльності, по-
рядок її оформлення, переоформ-
лення, видання, зберігання та обліку 
затверджуються Кабінетом Міністрів 
України [9, п. 6 ст. 24]. У ліцензії за-
значаються такі позиції:

1) повне найменування та місце 
розташування вищого навчального 

закладу, відокремлених підрозділів, 
що провадять освітню діяльність за 
відповідною спеціальністю та рівнем 
вищої освіти;

2) ліцензований обсяг – макси-
мальна кількість осіб, яким ВНЗ 
може одночасно забезпечити здобут-
тя вищої освіти за певною спеціаль-
ністю і рівнем вищої освіти відповід-
но до стандартів освітньої діяльності 
[9, п. 5 ст. 24].

4.2. Переоформлення ліцензії (до-
датковий етап). Підставами для пере-
оформлення ліцензії на провадження 
освітньої діяльності є:

1) зміна найменування чи місця 
розташування вищого навчального 
закладу;

2) реорганізація юридичних осіб, 
що мають ліцензії на провадження 
освітньої діяльності, шляхом злит-
тя або приєднання однієї юридичної 
особи до іншої;

3) наявність на момент закінчен-
ня строку дії ліцензії акредитаційно-
го сертифіката за відповідною спеці-
альністю та рівнем вищої освіти;

4) реорганізація або зміна найме-
нування структурного підрозділу 
ВНЗ, який провадить освітню діяль-
ність за відповідною спеціальністю 
та рівнем вищої освіти і зазначений у 
ліцензії вищого навчального закладу 
[9, п. 7 ст. 24].

Переоформлення ліцензії на про-
вадження освітньої діяльності здій-
снюється без проведення процеду-
ри ліцензування. У разі реорганізації 
юридичних осіб, що мають ліцензії 
на провадження освітньої діяльності, 
шляхом злиття або приєднання пере-
оформлення ліцензії здійснюється на 
основі ліцензій цих юридичних осіб 
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[9, п. 8 ст. 24].
4.3. Анулювання ліцензії (додат-

ковий етап). Ліцензія на провадження 
освітньої діяльності вищого навчаль-
ного закладу може бути анульована в 
разі: 

1) подання ВНЗ заяви про припи-
нення освітньої діяльності;

2) виявлення недостовірних відо-
мостей у документах, поданих для 
ліцензування;

3) невиконання ВНЗ протягом 
одного року розпорядження МОН 
України про здійснення державного 
нагляду (контролю) за діяльністю на-
вчальних закладів, про усунення по-
рушення стандарту освітньої діяль-
ності [9, п.10 ст. 24]. 

Рішення про анулювання ліцензії 
на провадження освітньої діяльності 
приймає МОН України. Під час роз-
гляду питання про анулювання лі-
цензії на провадження освітньої ді-
яльності заслуховується інформація 
представника відповідного вищого 
навчального закладу. Рішення про 
анулювання ліцензії на проваджен-
ня освітньої діяльності не може бути 
прийнято стосовно вищого навчаль-
ного закладу, який має чинний сер-
тифікат про акредитацію освітньої 
програми за відповідною спеціаль-
ністю. У разі анулювання ліцензії 
вищий навчальний заклад втрачає 
право провадити освітню діяльність 
за відповідною спеціальністю [9, 
п. 10 ст. 24].

4.4. Внесення інформації про 
видання (анулювання) ліцензії до 
Єдиної державної електронної бази з 
питань освіти [9, п. 4 ст. 24].

Отже, адміністративна процеду-
ра ліцензування освітньої діяльності 

як установлений законодавством по-
рядок державного визнання спромож-
ності вищого навчального закладу (на-
укової установи) здійснювати освітню 
діяльність за певною спеціальністю на 
певному рівні вищої освіти відповід-
но до чинних стандартів освітньої ді-
яльності реалізується за певними ста-
діями, що у свою чергу складаються 
з окремих етапів, кожен з яких реалі-
зує відповідні проміжні цілі і стано-
вить собою комплекс процесуальних 
дій, спрямованих на вирішення за-
вдань певної стадії адміністративної 
процедури: 

1) стадія підготовки до ліцензу-
вання освітньої діяльності (ініцію-
вання процедури ліцензування, роз-
гляд поданих документів з метою 
встановлення їх належного оформ-
лення, відповідності встановленим 
вимогам та дотримання ліцензійних 
умов надання освітніх послуг у сфе-
рі вищої освіти); 

2) стадія ліцензійної експертизи 
(проведення ліцензійної експертизи, 
експертний висновок, повторна екс-
пертиза (додатковий етап)); 

3) стадія прийняття рішення про 
отримання ліцензії на проваджен-
ня освітньої діяльності (подання ви-
щим навчальним закладом або нау-
ковою установою заяви про бажання 
отримання ліцензії на проваджен-
ня освітньої діяльності та експерт-
ного висновку до Національного 
агентства із забезпечення якості ви-
щої освіти; прийняття рішення про 
видання (або відмову у виданні) лі-
цензії на провадження освітньої 
діяльності); 

4) стадія видання та оформлен-
ня ліцензії на провадження освітньої 
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діяльності (видання ліцензії на про-
вадження освітньої діяльності, пе-
реоформлення ліцензії (додатковий 
етап), анулювання ліцензії (додат-
ковий етап), внесення інформації 
про видання ліцензії до Єдиної дер-
жавної електронної бази з питань 
освіти). 
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Определены содержание и особенности лицензирования образовательной де-
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²ÍÔÎÐÌÀÖ²ÉÍÎÃÎ ÏÐÀÂÎÏÎÐÓØÅÍÍß: ÏÎÍßÒÒß, ÑÒÐÓÊÒÓÐÀ 
ÒÀ ÎÑÎÁËÈÂÎÑÒ² ÏÐÀÂÎÂÎ¯ ÊÂÀË²Ô²ÊÀÖ²¯

Zaiarnyi O. Objective side of administrative information 
offence: the concept, structure and features of legal 
qualifi cation

This article investigates the objective side of administrative 
information offences under the laws of Ukraine, considers it’s 
elements and also defi nes the features of legal qualifi cation of 
the wrongful act committed in the information sphere. Several 
changes to improve administrative and tort legislation of 
Ukraine in the part of clarifi cation of qualifying features of 
unlawful acts are proposed.
The author classifi es the components of administrative 
information offences according to the features of the 
objective side such as a wrongful act form, place, time, ways 
and means of committing the delict and types of its illegal 
consequences. The author also pays attention to the problems 
of legal qualifi cation of the mentioned administrative offences 
considering the objective features which either mitigate or 
aggravate the penalty.
Problematic aspects of the normative formulation of such 
feature of the objective side of administrative informative 
offences as wrongfulness are identifi ed. The author also 
defi nes the ways to improve the administrative and tort law in 
this fi eld of legal regulation.
The article proves that the objective side as a part of 
administrative information offence has the most optional 
features in its structure, is characterized by the most 
informative content in comparison with other elements and 
reveals the external properties of the offence as a legal 
confl ict in the information sphere.

Key words: administrative information offence, information 
sphere, informational offence, objective side of administrative 
information offences.

Однією з невід’ємних складових адміністративно-
го інформаційного правопорушення, відсутність якої 
виключає його склад, є об’єктивна сторона [1, с. 67]. 
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Цей елемент охоплює ознаки, які ха-
рактеризують правопорушення та 
розглядаються з позицій його зовніш-
нього вияву [2, c. 47]. Разом із тим, як 
показує сучасний стан адміністратив-
но-юрисдикційної діяльності у сфері 
запобігання адміністративних інфор-
маційних правопорушень, більшість 
проблем, пов’язаних із законодавчим 
закріпленням складів зазначених де-
ліктів, їх правовою кваліфікацією, зу-
мовлені неоднозначним підходом до 
визначення та оцінювання елементів 
об’єктивної сторони, установлення 
їх впливу на міру адміністративного 
покарання, що застосовується за кон-
кретне протиправне діяння. 

Зазначена проблематика була пред-
метом наукових досліджень бага-
тьох учених-правників, зокрема А. Бла-
годарного, О. Литошенко, О. Полуш-
кіна, А. Стрельникова, О. Стоїцького, 
О. Чуприни та інших. Проте тривалий 
процес модернізації адміністративно-
деліктного законодавства, поява в ін-
формаційному середовищі нових за-
собів протиправного оброблення 
інформації, існування латентної ад-
міністративної деліктності вимага-
ють дослідження поняття, структури 
й особливостей правової кваліфікації 
об’єктивної сторони адміністратив-
них інформаційних правопорушень, 
що і є метою цієї статті. 

Об’єктивну сторону адміністра-
тивного інформаційного правопору-
шення характеризують як основні, 
так, і додаткові (факультативні) озна-
ки [3].

Основна ознака об’єктивної сто-
рони адміністративного правопору-
шення виявляється через протиправ-
не діяння (дії чи бездіяльність), а 

додаткові (факультативні) відобража-
ють суспільно шкідливі наслідки де-
лікту, причинно-наслідковий зв’язок 
між ними і самим діянням, місце, 
спосіб, обстановку, час та засоби його 
вчинення [4, c. 69].

Як основа об’єктивної сторо-
ни адміністративного інформацій-
ного правопорушення, протиправне 
діяння становить собою дію або без-
діяльність, що порушує чи обмеж-
ує інформаційні права, свободи чи 
обов’язки особи, посягає на встанов-
лений порядок управління в інфор-
маційній сфері, правові режими ін-
формації, інформаційних ресурсів, 
інформаційно-телекомунікаційних 
систем і технологій, інформаційну 
безпеку держави, чим фактично запо-
діює шкоду охоронюваним законом 
інтересам учасників інформаційних 
відносин або створює пряму загрозу 
її заподіяння.

Аналогічно до інших кодифіко-
ваних актів, якими встановлюють-
ся санкції за проступки різного роду, 
об’єктивна сторона адміністративно-
го проступку зводиться до опису за 
допомогою правил і прийомів зако-
нодавчої техніки в межах змісту пра-
вової норми протиправних дій чи без-
діяльності фізичних та юридичних 
осіб, наслідком яких є заподіяння мо-
ральної, матеріальної чи фізичної (ті-
лесної) шкоди інтересам громадян, 
корпоративних утворень або держа-
ви [5, c. 35]. 

Від ступеня та характеру нор-
мативного визначення ознак про-
типравного діяння безпосередньо 
залежить правильність правової ква-
ліфікації складу адміністративно-
го інформаційного правопорушення, 
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установлення форми протиправної 
поведінки, способу, місця, засобів 
учинення проступку, його негативних 
наслідків, а також причини й умо-
ви, які сприяли порушенню приписів 
адміністративно-правових заборон, 
чинних в інформаційній сфері.

Залежно від правових форм і спо-
собів зовнішнього вираження об’єк-
тивної сторони адміністративного ін-
формаційного правопорушення ді-
яння може виявлятися у формі про-
типравних дій або протиправної 
бездіяльності [6].

Протиправні дії в інформаційній 
сфері становлять собою індивідуаль-
ний акт вольової, активної поведін-
ки учасника інформаційних відно-
син, що порушує інформаційні права 
особи, установлений порядок управ-
ління в інформаційній сфері чи пося-
гає на інформаційну безпеку шляхом 
незаконного збирання, зберігання, 
оброблення, поширення інформації, 
протиправного використання інфор-
маційних ресурсів, інформаційно-те-
лекомунікаційних систем.

Визначаючи різні склади адмі-
ністративних правопорушень в ін-
формаційній сфері, законодавство 
України виокремлює різні види про-
типравних дій, проте не наводить їх 
легальної класифікації.

Такий стан адміністративно-де-
ліктного законодавства можна пояс-
нити не лише постійним і невпинним 
розширенням кола інформаційних 
прав та обов’язків учасників публіч-
них правових відносин в інформацій-
ній сфері, але й супутніми щодо цьо-
го факторами– розширенням видів 
інформаційних, зокрема адміністра-
тивних правопорушень, проведенням 

нових, раніше не відомих операцій з 
інформацією, інформаційними ре-
сурсами, інформаційно-телекомуні-
каційними системами, істотною змі-
ною масштабу їх впливу на діяльність 
публічної адміністрації.

Незважаючи на зазначені та низку 
інших факторів юридичної дійсності, 
види та перелік протиправних дій, що 
підпадають під дію адміністративно-
правових заборон в інформаційній 
сфері, є вичерпними і можуть бути 
розширені виключно шляхом вне-
сення змін до законодавства України, 
як це випливає зі змісту ст. 92 
Конституції України від 28.06.1996 
року № 254к/96-ВР [7].

Зазвичай закон пов’язує об’єк-
тивну сторону адміністративних ін-
формаційних правопорушень з таки-
ми протиправними діями, як незакон-
не збирання, розкриття, поширення 
інформації (ст. ст. 82-3, 91-4, 163-9, 
212-2, 212-3, 212-5 Кодексу України 
про адміністративні правопорушен-
ня від 24.12.1984 (далі – КУпАП) [8]), 
ст. 24 Закону України «Про доступ до 
публічної інформації» [9]; перекру-
чення відомостей чи даних; внесен-
ня до державних реєстрів, кадастрів, 
архівів, фондів неправдивих, непо-
вних або недостовірних відомостей 
чи даних (ст. ст. 53-2, 53-5, 92-1, 163-
10 КУпАП [8]); незаконне копіюван-
ня баз даних; блокування інформації 
в інформаційно-телекомунікаційних 
системах; несанкціоновані дії щодо 
інформації в інформаційно-теле-
комунікаційних системах (ст. 212-
6 КУпАП [8], ст. 1 Закону України 
«Про захист інформації в інформа-
ційно-телекомунікаційних системах 
[10] тощо).
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За своїм змістом та юридични-
ми властивостями вчинені в інфор-
маційній сфері дії, визнані нормами 
адміністративно-деліктного законо-
давства протиправними, є антипо-
дом суб’єктивних юридичних прав 
та обов’язків учасників інформацій-
них відносин, тобто вчиняються всу-
переч установленим повноважен-
ням, наданим правам чи покладеним 
обов’язкам, чим фактично порушу-
ють приписи закріплених законом ад-
міністративно-правових заборон.

Іншими словами, протиправні 
дії учасників інформаційних відно-
син завжди спрямовані на порушен-
ня встановленого порядку управ-
ління в інформаційній сфері, прав, 
свобод та обов’язків особи, підрив 
інформаційної безпеки держави або 
порушення встановлених правових 
режимів інформації. Поряд з адміні-
стративно-протиправною дією існує 
ще одна (пасивна) зовнішня форма 
вираження протиправного діяння – 
адміністративно-протиправна безді-
яльність. У такому випадку шляхом 
пасивної поведінки суб’єктом адмі-
ністративного правопорушення по-
рушується законодавча вимога здій-
снювати ті чи інші активні дії [11]. 
Адміністративно-протиправна безді-
яльність як форма зовнішнього вия-
ву поведінки суб’єкта правопорушен-
ня визначається законодавцем щодо 
фізичних осіб у диспозиціях близько 
60 статей Особливої частини КУпАП 
[12, c. 103], значну частину яких ста-
новлять склади адміністративних ін-
формаційних правопорушень. 

Бездіяльність, як різновид проти-
правного діяння, становить собою 
невжиття учасником інформаційних 

відносин заходів і дій, віднесених за-
коном до його обов’язків чи повно-
важень суб’єктів публічної адміні-
страції щодо забезпечення реалізації 
особою її інформаційних прав, охо-
рони правового режиму інформації, 
установленого порядку управління 
в інформаційній сфері, а також не-
дотримання ним технічних правил і 
умов експлуатації інформаційно-те-
лекомунікаційних систем, інформа-
ційних ресурсів, програмної про-
дукції, якщо закон вимагає від таких 
суб’єктів активної поведінки під за-
грозою застосування заходів адміні-
стративного примусу.

В умовах бездіяльності вольова 
складова може бути як відсутньою, 
так і виявлятися в невиконанні упо-
вноваженим учасником інформацій-
них правовідносин покладених на 
нього законом, індивідуальним адмі-
ністративним актом обов’язків, у не-
використанні інформаційно-техніч-
них можливостей, що спричинило 
порушення правових обмежень іза-
борон, чинних в інформаційній сфері. 

Основні відмінності між проти-
правними діями та бездіяльністю ви-
являються в тому, що дія – це завжди 
акт вольової, цільової, ініціативної 
та, як правило, усвідомленої пове-
дінки учасника інформаційних від-
носин, спрямована проти конкретних 
правових обмежень чи заборон, тоді 
як протиправна бездіяльність стано-
вить собою пасивну форму поведін-
ки, яка переважно не супроводжуєть-
ся волевиявленням порушника, його 
прагненням досягти конкретної про-
типравної мети чи умисно порушити 
правові обмеження та заборони, чин-
ні в інформаційній сфері.
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Разом із тим в умовах глобаль-
ної інформатизації процесів функ-
ціонування публічної адміністрації, 
перетворення інформації та інфор-
маційних ресурсів на один із клю-
чових інструментів сервісно-регуля-
торної діяльності держави, визнання 
поряд із посадовими та службовими 
особами суб’єктами адміністратив-
них інформаційних правопорушень 
громадян та юридичних осібунор-
мах КУпАП і деяких інших законо-
давчих актах сформульовано окре-
мі склади адміністративних деліктів, 
з системного аналізу яких випливає, 
що бездіяльність може набувати ініці-
ативного, цільового характеру, тобто 
переслідувати конкретну протиправ-
ну мету.

Так, адміністративним право-
порушенням згідно з положеннями 
ст. 82-3 КУпАП визнається прихо-
вування, перекручення або відмова 
від надання повної та достовірної 
інформації за запитами посадових 
осіб і зверненнями громадян та їх 
об’єднань щодо безпеки утворення 
відходів іповодження з ними, зокре-
ма про їх аварійні скиди та відповід-
ні наслідки [8]. 

Логічне тлумачення змісту наведе-
ної норми вказує на те, що законода-
вець, формулюючи в ст. 82-3 КУпАП 
склад адміністративного інформа-
ційного правопорушення, керував-
ся необхідністю запровадження ад-
міністративної відповідальності за 
ненадання, приховування суспільно-
важливої інформації про небезпечні 
відходи, викиди та скиди, недоступ-
ність якої може спричинити нега-
тивні наслідки для життя і здоров’я 
людей, навколишнього природного 

середовища, санітарно-гігієнічної 
безпеки населення.

На думку окремих дослідників, 
об’єктивна сторона інформаційного 
правопорушення взагалі виявляється 
переважно у формі бездіяльності (не-
виконання або неналежне виконан-
ня вимог Закону про надання інфор-
мації), тобто в неправомірній відмові 
в наданні інформації, несвоєчасному 
або неповному наданні інформації, 
наданні інформації, що не відповідає 
дійсності [13, c. 295, 296]. 

Такий погляд поділяється вчени-
ми-правниками в частини забезпе-
чення конституційного права на до-
ступ до публічної інформації [12, 
c. 103, 104], тобто щодо проступків, 
склади яких передбачені в нормах 
ст. ст. 82-3, 91-4, 164-14, 212-3 КУпАП, 
ст. 24 Закону України «Про доступ до 
публічної інформації» тощо.

В умовах тривалої децентраліза-
ції системи органів виконавчої вла-
ди, розширення сфери функціонуван-
ня адміністративних правовідносин, 
де громадяни та юридичні особи на-
діляються законом правом вимоги, 
а суб’єкти владних повноважень – 
обов’язками щодо їх задоволення, 
установлення в нормах Конституції 
України прямого зобов’язання для 
органів державної влади та місцево-
го самоврядування діяти лише на під-
ставі, умежах повноважень і у спо-
сіб, передбачений Конституцією та 
законами України, порушення пра-
ва на доступ до публічної інформації 
внаслідок її ненадання, відмови від 
надання, неоприлюднення чи опри-
люднення не в повному обсязі ста-
ло одним із найбільш розповсюдже-
них адміністративних проступків, які 



139http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/3-13-2015

ІНФОРМАЦІЙНЕ ПРАВО

підривають довіру до влади з боку на-
селення, міжнародних організацій та 
суб’єктів господарювання.

Проте чинна в Україні система ад-
міністративних інформаційних пра-
вопорушень не обмежується дослі-
дженими складами деліктів, для яких 
властива бездіяльність як форма ви-
раження об’єктивної сторони.

Використання різних прийомів і 
засобів законодавчої техніки вкон-
струюванні складів адміністративних 
інформаційних правопорушень зумо-
вило нормативне закріплення неодна-
кових видів бездіяльності як форми 
протиправного діяння.

Залежно від способу її виявлен-
ня та правових наслідків протиправ-
ну бездіяльність можна розділити на: 

1) ненадання, відмову від надан-
ня чи надання не в повному обсязі ін-
формації на запит суб’єктів владних 
повноважень, фізичних та юридич-
них осіб;

2) порушення порядку внесення 
інформації до Державного земельно-
го кадастру, Єдиного державного ре-
єстру юридичних осіб та фізичних 
осіб-підприємців, Єдиного державно-
го реєстру виборців, інших державних 
чи комунальних реєстрів, баз даних, 
оновлення, актуалізація яких є безпо-
середнім обов’язком уповноважених 
суб’єктів публічної адміністрації;

3) ненадання, несвоєчасне надан-
ня чи надання не в повному обсязі ін-
формації у формі звітів, декларацій, 
аудиторських, юридичних та інших 
висновків, якщо їх надання визнано 
обов’язковим для окремих категорії 
громадян та юридичних осіб;

4) недотримання встановле-
них законом чи індивідуальним 

адміністративним актом правових 
режимів інформації з обмеженим 
доступом;

5) експлуатація без необхідної 
державної реєстрації, несвоєчасна 
реєстрація або відмова від державної 
реєстрації баз даних, державних ре-
єстрів, інших інформаційних ресур-
сів, для яких закон вимагає проведен-
ня обов’язкової державної реєстрації 
в уповноважених органах виконавчої 
влади чи місцевого самоврядування;

6) недотримання правил і умов 
здійснення конкретних видів інфор-
маційної діяльності, визначених у 
дозволі, ліцензії, законодавчих актах 
України, якими встановлюються ви-
моги до такої діяльності;

7) невиконання, неналежне вико-
нання правил, технічних умов і ре-
гламентів експлуатації телекомуніка-
ційного, радіотехнічного обладнання, 
програмної, медійної та іншої інфор-
маційної продукції.

Деякі адміністративно-деліктні нор-
ми, у диспозиціях яких сформульова-
ні склади адміністративних інформа-
ційних правопорушень, прямо не вка-
зують на форму протиправного діяння.

Такий законодавчий підхід до ви-
значення об’єктивної сторони таких 
деліктів досягається шляхом визна-
чення форми протиправного діяння 
за допомогою таких конструкцій, як 
«порушення», «пошкодження» тощо.

Використовуючи такі конструкції, 
законодавець фактично знищує межу 
між протиправними діями та безді-
яльністю, чим фактично припускає 
порушення конкретних адміністра-
тивно-правових заборон як актив-
ною, такі пасивною поведінкою учас-
ників інформаційних відносин.
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Постановлення в один логічний 
ряд унормах адміністративно-де-
ліктного законодавства активної та 
пасивної протиправної поведінки 
суб’єктів адміністративних інформа-
ційних правопорушень можна пояс-
нити необхідністю розширення сфе-
ри застосування адміністративних 
стягнень за відповідні делікти, більш 
повним забезпеченням дотримання 
учасниками інформаційних відносин 
установлених адміністративно-пра-
вових заборон. 

За логікою законодавця порушен-
ня встановлених адміністративно-
правових заборон протиправними 
діями чи бездіяльністю може спричи-
нити рівнозначні фактичні наслідки, 
переслідувати однакову мету та ви-
кликати тотожну негативну реакцію з 
боку суспільства і держави, у зв’язку 
з чим відсутня необхідність потреба 
установлення окремої адміністратив-
ної відповідальності за активну та па-
сивну протиправну поведінку учасни-
ків інформаційних відносин.

В основі кожного діяння перебу-
ває свідомий акт вольової поведінки, 
а найчастіше – сукупність простих 
однопорядкових послідовних дій або 
навіть протиправна діяльність чи без-
діяльність [14].

За своєю внутрішньою струк-
турою наявні в інформаційній сфе-
рі діяння можуть бути простими або 
складними. Просте становить со-
бою єдину дію чи короткочасну без-
діяльність – єдиний акт протиправної 
поведінки. 

Складне діяння або утворюється з 
кількох самостійних дій чи розтягну-
то в часі, або вчиняється групою осіб 
[15, c. 56].

Різноманітність інформації, на-
явної в суспільному обігу, зумовлює 
необхідність застосування багатьох 
технічних засобів, функціональних 
прийомів оброблення відомостей або 
даних, у зв’язку з чим більшість ад-
міністративних інформаційних пра-
вопорушень вчиняються не однією, 
а кількома або багатьма протиправ-
ними діями чи продовжуваною в часі 
бездіяльністю.

Як приклад простого діяння мож-
на навести обман покупця, склад 
якого передбачений у ч. 3 ст. 156-1 
КУпАП [8]і для вчинення якого до-
статньо одноразово надати покупце-
ві неправдиві відомості про товари, 
їх властивості, способи експлуатації, 
технічні якості, ринкову ціну тощо.

Серед складних протиправних ді-
янь, визнаних законом адміністратив-
ними правопорушеннями, удоктрині 
адміністративної деліктології вио-
кремлюються: 1) діяння з двома різ-
ними діями; 2) такі, що складають-
ся з альтернативних дій; 3) збірні; 
4) ті, що тривають; 5) продовжувані [4, 
c. 69; 15, c. 58]. 

Науковий поділ протиправних ді-
янь залежно від їх внутрішньої струк-
тури в юридичній літературі, нормах 
адміністративно-деліктного законо-
давства та правозастосовній діяль-
ності був покладений в основу кла-
сифікації складів адміністративних 
правопорушень на аналогічні до за-
значених види [15, c. 46-48].

Характерною особливістю скла-
дів адміністративних інформаційних 
правопорушень з двома чи більше різ-
ними діями є те, що кожна з цих дій є 
невід’ємною складовою об’єктивної 
сторони делікту, без якої він не може 
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оцінюватися як закінчений. Так, про-
ступок, склад якого сформульований 
у ст. 164-2 КУпАП, серед іншого пе-
редбачає застосування адміністратив-
них стягнень за внесення до фінансо-
вої звітності неправдивих відомостей 
з метою її подання до органів контро-
лю. Іншим прикладом того ж порядку 
є проступок, склад якого закріплений 
у ч. 1 ст. 164-12 КУпАП, що склада-
ється із включення недостовірних да-
них до бюджетних запитіві, як наслі-
док, – затвердження необґрунтованих 
бюджетних призначень або необґрун-
тованих бюджетних асигнувань [8];

Особливість адміністративних ін-
формаційних правопорушень з аль-
тернативним складом виявляється 
в тому, що кожна дія, яка становить 
частину протиправного діяння, уже 
сама пособі згідно з нормами адміні-
стративно-деліктного законодавства 
може бути кваліфікована як само-
стійний проступок. У той же час осо-
ба не вчиняє нового адміністративно-
го інформаційного правопорушення, 
а поетапно здійснює протиправні дії, 
описані в диспозиції адміністратив-
но-деліктної норми (наприклад, пе-
редбачений у ч. 3 ст. 164-3 КУпАП 
проступок може вчинятися як шля-
хом отримання, використання, розго-
лошення комерційної таємниці, а та-
кож іншої конфіденційної інформації, 
так і через вчинення однієї з перелі-
чених протиправних дій. Однак, не-
залежно від того, чи охоплює собою 
протиправне діяння всі дії, вказані 
в положеннях ч. 3 ст. 164-3, КУпАП 
пов’язує це адміністративне інфор-
маційне правопорушення з метою за-
подіяння шкоди діловій репутації або 
майну іншого підприємця).

Збірними визнаються адміністра-
тивні правопорушення, в основі яких 
перебувають тотожні, неодноразові 
та протиправні дії, систему яких за-
кон кваліфікує як проступок. В од-
ному випадку має місце декілька са-
мостійних правопорушень, однак 
законодавець кваліфікує їх як само-
стійний, складний склад адміністра-
тивного правопорушення. До його 
складу включаються лише тотожні 
діяння, тобто такі, які співпадають 
за своїми ознаками і не мають усво-
єму складі обставин, що обтяжують 
чи пом’якшують адміністративне 
покарання.

Збірним є адміністративне право-
порушення, склад якого, за загаль-
ним правилом, є простим, проте міс-
тить кваліфікаційну ознаку, що вказує 
на його неодноразовість незалежно 
від її нормативної назви, – повтор-
ність, неодноразовість у вигляді сис-
тематичної діяльності, за умови, що 
особа-порушник, винна у вчиненні 
такого проступку, не була піддана ад-
міністративному покаранню за жод-
не з діянь, що утворює його склад [4, 
c. 70].

Такими, що тривають, визнають-
ся адміністративні правопорушення, 
які з моменту вчинення протиправної 
дії чи бездіяльності потім вчиняють-
ся безперервно шляхом невиконання 
покладених на порушника обов’язків. 
Початковим моментом учинення та-
кого адміністративного правопору-
шення може бути як активна дія, так 
і бездіяльність, а згодом правопоруш-
ник взагалі не виконує покладених на 
нього обов’язків або виконує їх не-
належним чином, не в повному об-
сязі, у зв’язку з чим його поведінка 
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оцінюється як бездіяльність щодо по-
кладених на нього обов’язків. 

Прикладом адміністративного ін-
формаційного правопорушення, що 
триває, може бути діяння, описане в 
диспозиції ст. 164-8 КУпАП, – недо-
тримання суб’єктами кінематографії 
та телебачення квоти демонструван-
ня національних фільмів під час ви-
користання національного екранного 
часу. Такий проступок може вчиня-
тися лише послідовними, тотожни-
ми діями у формі трансляції зарубіж-
ної кінопродукції, що має наслідком 
недодержання квоти демонструван-
ня національних фільмів під час ви-
користання національного екранного 
часу. 

Як правило, такі адміністративні 
інформаційні правопорушення вчи-
няються у процесі протиправної ді-
яльності посадових і службових осіб, 
а також при здійсненні господарської 
діяльності в інформаційній сфері, що 
має систематичний характер і реалі-
зується через виконання однорідних 
дій та зобов’язань.

Головною особливістю адмі-
ністративних правопорушень, що 
тривають, є співпадіння фактичного 
та юридичного моментів припинен-
ня такого проступку.

Фактичне закінчення такого адмі-
ністративного правопорушення відбу-
вається разом із виконанням обов’язку 
внаслідок зміни обстановки на не-
сприятливу для правопорушника. 

Юридичне припинення адміні-
стративного правопорушення озна-
чає, що винна особа притягнена до 
адміністративної відповідальності, а 
покладений на неї обов’язок не був 
припинений.

Якщо з дня призначення адміні-
стративного покарання протиправне 
діяння не було припинено, воно ви-
знається новим правопорушенням, 
що має продовжуваний характер.

Але притягнення до юридичної 
відповідальності за інше правопо-
рушення не припиняє того, що три-
ває. Останнє юридично припиняється 
лише шляхом застосування передбаче-
ної законом санкції за його вчинення. 

Продовжуваними слід вважати ад-
міністративні правопорушення, що 
складаються з сукупності тотожних 
дій, спрямованих на досягнення єди-
ної протиправної мети, що утворю-
ють самостійний склад адміністра-
тивного делікту. Він складається з 
протиправних дій, а відповідно вчи-
няється окремими дискретними діян-
нями, відокремленими між собою у 
часі [16, c. 86].

Разом із тим ці дії є тотожни-
ми, оскільки повністю співпадають 
за юридичними ознаками – формою 
вини, суб’єктом проступку, об’єктом, 
предметом, засобами, метою проти-
правного посягання, між якими існує 
тісний функціональний зв’язок.

Ключовою особливістю продо-
вжуваних адміністративних право-
порушень є те, що наявні в їх основі 
діяння самі по собі утворюють склад 
адміністративного правопорушення, 
але й у своїй сукупності вони форму-
ють той самий склад делікту [4, c. 72]. 

Поряд із протиправним діянням 
склад адміністративних інформа-
ційних правопорушень може вклю-
чати до своєї структури додаткові 
об’єктивні ознаки: причинно-наслід-
ковий зв’язок між діянням та його 
суспільно-шкідливими наслідками, 
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місце, час, спосіб, обстановку, засоби 
вчинення делікту [17, c. 66; 8]. 

Кожна з цих ознак, будучи вклю-
ченою до складу адміністративно-
го інформаційного правопорушення, 
надає йому видових особливостей, 
сприяє індивідуалізації протиправної 
поведінки в інформаційній сфері, що 
забезпечує більш точну, правильну та 
об’єктивну кваліфікацію проступків.

Водночас, незважаючи на такі 
юридичні властивості додаткових 
елементів об’єктивної сторони, вони 
можуть набувати як конструктивного, 
так і кваліфікаційного характеру. 

У першому разі склад адміністра-
тивного інформаційного правопору-
шення формулюється в такий спо-
сіб, що відсутність додаткової ознаки 
об’єктивної сторони унеможливлює 
нормативне конструювання скла-
ду проступку взагалі. В іншому разі 
наявність додаткової ознаки в струк-
турі об’єктивної сторони складу ад-
міністративного інформаційного пра-
вопорушення перетворює його на 
кваліфікований склад, тобто діян-
ня, що має підвищений порівняно з 
аналогічними деліктами ступінь сус-
пільної шкідливості або вчиняється 
посадовою, службовою особою чи з 
використанням спеціальних засобів 
оброблення інформації.

Іншими словами, якщо закон при 
формулюванні складу адміністра-
тивного правопорушення використо-
вує додаткові елементи об’єктивної 
сторони або такі елементи віднесе-
ні до обставин, що обтяжують чи 
пом’якшують адміністративне пока-
рання, такі властивості адміністратив-
ного делікту стають конструктивни-
ми ознаками такого правопорушення.

Щодо суспільно шкідливих на-
слідків та причинно-наслідково-
го зв’язку між ними і протиправним 
діянням як елементами об’єктивної 
сторони складу адміністративного 
правопорушення, то в науковій літе-
ратурі відсутній одностайний погляд 
на природу цих елементів.

Згідно з одним із поглядів, який 
зокрема відстоюється А. Агаповим, 
для з’ясування сутності та особли-
востей об’єктивної сторони конкрет-
ного складу адміністративного пра-
вопорушення важливе значення має 
проблема встановлення причинно-
наслідкового зв’язку між суспільно 
шкідливими наслідками і самим про-
типравним діянням [5, c. 35].

Відповідно до іншого погляду на 
порушену проблему, який одержав 
найбільшу підтримку в теорії адмі-
ністративної деліктології, більшість 
складів адміністративних правопору-
шень сконструйовані законодавцем як 
формальні. Саме тому їх учинення не 
тягне за собою будь-яких прямих ма-
теріальних наслідків, а відтак шкода 
та причинно-наслідковий зв’язок не 
можуть розглядатися як обов’язкові 
ознаки складу адміністративного пра-
вопорушення [4, c. 69; 6; 16, c. 86]. 

Зазначені ознаки об’єктивної сто-
рони адміністративного правопору-
шення обов’язкові тільки для так зва-
них матеріальних складів проступків, 
у результаті яких завжди заподіюєть-
ся матеріальна шкода, а проступок 
визнається закінченим з моменту її 
заподіяння [18, c. 17]. 

На думку дослідників проблемати-
ки адміністративних інформаційних 
правопорушень, склади цих деліктів 
у своїй більшості мають формальний 
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характер і, як виняток, можуть набу-
вати матеріальних ознак лише у ви-
падках, передбачених законом [17, 
c. 66; 19, c. 7].

Така природа складів адміністра-
тивних інформаційних правопору-
шень передусім зумовлена властивос-
тями самої інформації як предмета 
протиправних посягань, її немайно-
вим, неідеальним характером, здат-
ністю до зміни, необмеженого тира-
жування, зміни форми передання.

Матеріальним склад адміністра-
тивного інформаційного правопо-
рушення стає лише тоді, коли закон 
прямо пов’язує його вчинення з на-
станням суспільно шкідливих наслід-
ків, загрозою їх заподіяння чи відпо-
відною метою.

Як приклад адміністративних ін-
формаційних правопорушень з ма-
теріальним складом можна вказа-
ти на діяння, передбачені у ст. 145 
«Пошкодження таксофона», ч. 2 та 
3 ст. 164-3 «Порушення законодав-
ства про комерційну таємницю», ст. 
165-15 «Приховування стійкої непла-
тоспроможності суб’єкта господарю-
вання» [8] та деякі інші. 

У деяких статтях міститься вказів-
ка лише на шкідливі наслідки («по-
шкодження», «знищення», «псуван-
ня» тощо), діяння ж розуміється саме 
собою [18, c. 17]. 

Прикладом таких правопору-
шень може бути діяння, передбачене 
ст. 148 КУпАП «Пошкодження таксо-
фону». Законодавець, формулюючи 
склад цього делікту, вказує в диспо-
зиції лише на наслідки протиправної 
поведінки – пошкодження телекому-
нікаційного пристрою (таксофону), 
проте не називає видів протиправних 

дій, учинення яких породжує відпо-
відні наслідки. У такий спосіб закон 
надає матеріальним ознакам скла-
ду проступку, сформульованому у 
ст. 148 КУпАП, значення конструк-
тивної риси цих протиправних діянь.

Домінування в системі адміністра-
тивних інформаційних правопору-
шень деліктів з формальним складом 
можна пояснити тим, що протиправ-
ність дій чи бездіяльності в інформа-
ційній сфері закон пов’язує з пору-
шенням інформаційних прав особи, 
установлених правил здійснення ін-
формаційної діяльності, правових 
режимів інформації, технічних ре-
гламентів і умов експлуатації телеко-
мунікаційного, радіотелевізійного та 
іншого обладнання.

Така особливість складів адміні-
стративних інформаційних право-
порушень безпосередньо відбива-
ється на інших додаткових ознаках 
об’єктивної сторони, таких як місце, 
час, спосіб, обстановка, засоби вчи-
нення делікту.

Кожне явище реальної дійсності 
існує в конкретних просторово-часо-
вих координатах. Такі ознаки адміні-
стративного інформаційного право-
порушення, як місце та час його вчи-
нення, мають юридичне значення 
лише за наявності прямої вказівки в 
конкретній адміністративно-делік-
тній нормі [6].

Своєрідна природа інформації як 
предмета протиправних посягань (не-
майнова сутність, неідеальний харак-
тер, здатність до необмеженого ти-
ражування) зумовлює факультативне 
значення цих елементів об’єктивної 
сторони адміністративних інформа-
ційних правопорушень.
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Як ознака складів адміністратив-
них інформаційних правопорушень, 
час становить собою конкретний пе-
ріод часу, дату чи відповідну частину 
доби, в межах яких вчинене в інфор-
маційній сфері діяння визнається за-
коном протиправним.

Коли час вчинення адміністра-
тивного інформаційного правопо-
рушення відноситься законом до 
конструктивних ознак його скла-
ду, законодавець здійснює це різни-
ми прийомами законодавчої техніки, 
зокрема через пряму вказівку на ніч-
ний, неробочий час, період виконання 
посадових чи службових обов’язків, 
період проведення процесу виборів, 
референдумів, масових зібрань.

Стосовно бездіяльності часом по-
стає конкретний строк, тобто заздале-
гідь установлений у нормах закону чи 
адміністративному акті індивідуаль-
ної дії проміжок часу, зі спливом яко-
го бездіяльність стає протиправною.

Прикладом адміністративних ін-
формаційних правопорушень, про-
типравність яких пов’язується зако-
ном із діями, вчиненими в конкретну 
частину доби, може бути трансляція 
окремих видів аудіовізуальної про-
дукції без спеціальних обмежуваль-
них знаків про заборону перегля-
ду малолітніми та неповнолітніми 
особами.

Як приклад правопорушень, учи-
нення яких закон пов’язує зі спли-
вом установленого законом строку, 
можуть бути проступки, склади яких 
передбачені у ст. ст. 82-3, 91-4, 164-
15, 212-3 КУпАП, ч. 3 ст. 41 та ч. 3 
ст. 43 Закону України «Про фінансо-
ві послуги та державне регулювання 
ринків фінансових послуг». Зазначені 

правопорушення вважаються вчине-
ними з моменту закінчення встанов-
леного законом строку для надання 
інформації на запит громадян, юри-
дичних осіб чи суб’єктів владних 
повноважень.

Деякі склади адміністративних ін-
формаційних правопорушень як кон-
структивні ознаки містять вказівку на 
конкретний період часу або тривалу 
подію (виборчий процес чи процес 
референдуму, проведення колектив-
них переговорів для укладення ко-
лективного договору). Прикладами 
таких адміністративних інформацій-
них правопорушень є делікти, склади 
яких передбаченоу ст. ст. 41-3, 212-7 – 
212-10, 212-7 КУпАП.

Закон при конструюванні окремих 
складів адміністративних інформа-
ційних правопорушень установлює 
таку конструктивну ознаку їх скла-
дів, як місце вчинення проступку. 
Нормативне встановлення зв’язку ад-
міністративного інформаційного пра-
вопорушення з конкретним місцем 
його вчинення характерне для делік-
тів, предметом протиправного пося-
гання яких є інформація, представле-
на в окремій формі чи на спеціальних 
носіях. Так, протиправним буде вва-
жатися розміщення зовнішньої ре-
клами з порушенням вимог, установ-
лених у ст. 16 Закону України «Про 
рекламу» [20]; розміщення чи розпо-
всюдження агітаційних матеріалів у 
приміщеннях, де перебувають орга-
ни державної влади, органи місцево-
го самоврядування, державні та кому-
нальні установи.

Серед додаткових елементів 
об’єктивної сторони більш широ-
ке закріплення та конкретизацію 
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одержали спосіб і засоби вчинен-
ня адміністративних інформаційних 
правопорушень.

Це безпосередньо пов’язано з іс-
нуванням у сучасному інформаційно-
му суспільстві різних форм збережен-
ня та обігу інформації, нормативним 
закріпленням багатьох видів право-
вих режимів інформації, створенням і 
використанням різноманітних засобів 
оброблення та передання інформації, 
які можуть використовуватися з про-
типравною метою чи бути предметом 
протиправних посягань.

Утеорії адміністративної делікто-
логії спосіб учинення адміністратив-
ного правопорушення розглядаєть-
ся як порядок, метод, послідовність 
протиправних дій, прийоми, що ви-
користовуються особою-порушни-
ком для вчинення протиправного ді-
яння. Спосіб – це конкретна форма 
протиправних дій, їх варіант. Дія та 
спосіб її вчинення співвідносяться 
між собою як родове і видове понят-
тя [4, c. 74]. 

Щодо адміністративних інформа-
ційних правопорушень закон часто 
вказує спосіб їх учинення безпосе-
редньо в диспозиції адміністратив-
но-деліктної норми, чим фактично 
виключає можливість кваліфікації 
діяння як протиправного в разі його 
вчинення в інший спосіб або припус-
кає його кваліфікацію як проступку, 
проте за іншою спеціальною адміні-
стративно-деліктною нормою.

Зазвичай як конструктивна озна-
ка адміністративних інформаційних 
правопорушень спосіб визначається 
щодо протиправних дій (незаконне 
розголошення, надання, копіювання, 
передання, знищення, відтворення 

інформації). Проте низка складів ад-
міністративних інформаційних пра-
вопорушень, об’єктивну сторону 
яких закон пов’язує з протиправною 
бездіяльністю, передбачають кон-
кретні способи їх учинення. Так, спо-
собом учинення проступків, скла-
ди яких передбачені у ч. 2 ст. 148-2 
та 148-5 КУпАП, є відмова від надан-
ня необхідної інформації, діянь, ви-
значених у ст. ст. 163-10 та 164-15, – 
приховування інформації про діяль-
ність емітента цінні папери і стійкої 
неплатоспроможності відповідно [8].

Часто в КУпАП називається спо-
собом учинення проступку грубе, 
злісне порушення, приховане пере-
дання тощо; в інших випадках вони 
можуть визнаватися обставинами, які 
пом’якшують або обтяжують відпові-
дальність [18, c. 17].

Використання оціночних кате-
горій за нормативного визначен-
ня способу вчинення окремих ви-
дів адміністративних інформаційних 
правопорушень сприяє їх більш пра-
вильній кваліфікації, що відповідає 
суспільній шкідливості цих діянь, ві-
дображає соціальну цінність об’єктів 
протиправних посягань.

З іншого боку, наявність у струк-
турі об’єктивної сторони адміністра-
тивного інформаційного правопору-
шення такого елементу, як особливий 
спосіб їх учинення, сприяє виявлен-
ню причин та умов, що сприяли їх 
учиненню, застосуванню адміністра-
тивного покарання, адекватного ха-
рактеру протиправної поведінки, а 
також виробленню комплексу заходів 
з профілактики відповідних деліктів.

Поряд із дослідженими додатко-
вими (факультативними) елементами 
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в структурі об’єктивної сторони адмі-
ністративних інформаційних право-
порушень виділяють також засоби їх 
учинення [17, c. 66].

На відміну від інформаційних 
злочинів, до складів яких часто за-
кон включає засоби їх учинення [21, 
c. 100; 22, c. 129], законодавство про 
адміністративні інформаційні пра-
вопорушення вказує на таку ознаку 
об’єктивної сторони лише щодо окре-
мих складів цих деліктів.

Наприклад, передбачене у ст. 148-
3 КУпАП правопорушення вчиня-
ється шляхом застосування викорис-
тання засобів зв’язку з метою, що 
суперечить інтересам держави, по-
рушує громадський порядок та пося-
гає на честь і гідність громадян [8]. 
З буквального змісту диспозиції цієї 
адміністративно-деліктної норми ви-
являється, що закон пов’язує про-
типравність проступку, склад якого 
сформульований у ст. 148-3 КУпАП, з 
фактом незаконного використання за-
собів зв’язку.

Іншим прикладом того ж порядку 
є склад адміністративного інформа-
ційного правопорушення, установле-
ний у положеннях ст. 148-4 КУпАП, – 
Використання технічних засобів та 
обладнання, що застосовуються в ме-
режах зв’язку загального користуван-
ня операторами зв’язку без документа 
про підтвердження відповідності [12].

Засобами вчинення адміністратив-
них інформаційних правопорушень, 
на наш погляд, є програмно-технічні, 
телекомунікаційні, інформаційно-ана-
літичні пристрої та обладнання, що 
використовуються правопорушником 
для вчинення протиправного діяння 
(дії або бездіяльності) чи досягнення 

протиправних цілей, використання 
яких закон пов’язує з посяганням на 
охоронюваний законом об’єкт.

Відносно невелике застосування 
поняття «засіб вчинення правопору-
шення» за нормативного конструю-
вання складів адміністративних ін-
формаційних правопорушень можна 
пояснити кількома факторами:

1) спрямованістю адміністратив-
но-деліктних норм на охорону прав, 
свобод, обов’язків учасників інфор-
маційних відносин, установленого 
порядку управління, конкретних пра-
вил здійснення інформаційної діяль-
ності від будь-яких протиправних по-
сягань, що становлять загрозу для 
інформаційної безпеки;

2) відносно невеликою суспіль-
ною шкідливістю адміністративних 
інформаційних правопорушень по-
рівняно з інформаційними злочи-
нами, у зв’язку з чим засоби їх учи-
нення втрачають своє кваліфікаційне 
значення;

3) переважним учиненням таких 
правопорушень у сфері діяльності 
публічної адміністрації, у зв’язку з 
чим уструктурі складу делікту клю-
човогозначення набувають об’єкт 
протиправного посягання, форма ді-
яння, спосіб учинення делікту, а не 
засоби їх учинення.

Наведене вище доводить, що 
об’єктивна сторона, як частина скла-
ду адміністративного інформаційно-
го правопорушення, у своїй структурі 
має найбільше факультативних ознак, 
характеризується найбільш інформа-
тивним порівняно з іншими елемен-
тами змістом та розкриває зовнішні 
властивості проступку як юридично-
го конфлікту в інформаційній сфері.
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Ключові слова: адміністративне інформаційне правопорушення, інформацій-
на сфера, інформаційне правопорушення, об’єктивна сторона адміністративно-
го інформаційного правопорушення. 

Заярный О. А. Объективная сторона административного информаци-
онного правонарушения: понятие, структура и проблемы правовой 
квалификации

В рамках настоящей статьи проведено исследование обьективной сторо-
ны предусмотренных в нормах законодательства Украины составом админи-
стративных информационных правонарушений, рассмотрены её элементы, 
определены особенности правовой квалификации противоправного деяния, со-
вершенного в информационной сфере, с учётом его формы, способов и средств 
совершения, противоправных последствий деликта, предложены некоторые 
изменения в нормах действующего административно-деликтного законода-
тельства Украины в части уточнения квалификационных признаков отдель-
ных правонарушений. 

Ключевые слова: административное информационное правонарушение, ин-
формационная сфера, информационное правонарушение, объективная сторона 
административного информационного правонарушения.

Стаття надійшла до друку 13 вересня 2015 р.



150 Адміністративне право і процес. – № 3(13). – 2015.

ІНФОРМАЦІЙНЕ ПРАВО

ÀÄÌ²Í²ÑÒÐÀÒÈÂÍÎ-ÏÐÀÂÎÂÅ ÐÅÃÓËÞÂÀÍÍß ÅËÅÊÒÐÎÍÍÎ¯ 
ÊÎÌÅÐÖ²¯ (ÄÎÊÓÌÅÍÒÎÎÁ²ÃÓ) ÇÀ ÇÀÊÎÍÎÄÀÂÑÒÂÎÌ ÊÐÀ¯Í 
ÊÎÍÒÈÍÅÍÒÀËÜÍÎ¯ ÏÐÀÂÎÂÎ¯ ÑÈÑÒÅÌÈ

Shablienko A.S. Administrative and legal regulation of e-commerce (documents 
turnover) in accordance with the laws of the countries of continental legal system

This article is devoted to disclosure of the main problematic issues in compliance with 
administrative legal regulation of electronic turnover according to the legislation of 
western European countries of the continental legal system. Author analyzed positions of 
the Governments of the countries of the European Union, as well as their recommendations, 
main aspects of electronic commerce regulation in Germany and France.

Keywords: Internet, electronic document, electronic document management, digital 
signature, e-commerce, e-business.

Перед початком розгляду європейського законо-
давства хотілося б зауважити, що в Європейському 
Союзі (далі – ЄС) правове регулювання електронного 
документообігу ґрунтується на застосуванні близьких 
за змістом положень законів у незалежних державах, 
хоча їх правові системи та традиції можуть різнити-
ся. Для того щоб усвідомити всю складність питан-
ня, необхідно пам’ятати, що мета ЄС полягає не тіль-
ки у створенні спільного законодавчого порядку, а й у 
сприянні торгівлі, розвитку інвестиційної діяльності 
та свободи пересування громадян. 

У сфері електронного документообігу існує дві ди-
рективи: Директива про електронну комерцію від 2000 
року, яка має бути імплементована в національне за-
конодавство державами-членами ЄС [1], і Директива 
про електронні підписи від 1999 року [2]. 

Директиву щодо електронної комерції націлено на 
створення правової структури, яка забезпечувала б 
належне функціонування внутрішнього ринку за до-
помогою вільного руху послуг в інформаційній сфе-
рі між державами-членами ЄС. Цей документ заклав 
правові основи діяльності в сфері електронної тор-
гівлі; дав визначення основним поняттям– таким як 
електронний документ, електронний документообіг, 
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електронний підпис; визначив коло 
послуг, які не можуть бути включені 
у сферу інформаційних послуг, межі 
відповідальності посередників ін-
формаційних послуг, судові й позасу-
дові форми вирішення конфліктів між 
учасниками інформаційних послуг. І 
найважливіше – визнав юридичну й 
доказову силу за документами, скла-
деними в електронній формі. 

Директива точно визначає проце-
дуру підписання: якщо національний 
закон передбачає, що документ має 
бути підписаний, припис вважаєть-
ся виконаним, коли метод підписан-
ня дозволяє: 

– ідентифікувати особу, яка підпи-
сала документ;

– установити, що особа, яка підпи-
сала документ, схвалила його;

– бути впевненим, що надійність 
методу підписання адекватна цілям 
його застосування. 

Директива встановлює порядок 
роботи з електронним договором, 
згідно з яким держави мають гаран-
тувати, що їх законодавча система до-
зволяє укладати договори за допомо-
гою електронних засобів, а також те, 
що юридичні вимоги, які застосову-
ються до процедури укладення до-
говорів, не створюють перешкод для 
використання електронних догово-
рів і не є підставою втрати юридичної 
сили договорів з причини їх укладен-
ня за допомогою електронних засобів. 

Відповідно до Директиви держави-
члени ЄС також мають гарантувати, що 
провайдера сервісу легко розпізнавати, 
а також те, що він має бути постійно 
доступним для одержувача сервісу і 
компетентних органів. Інформація про 
сервіс-провайдера має включати: 

– повне його найменування; 
– географічну адресу його роз-

ташування; 
– інформацію про правову форму; 
– місце реєстрації в торговому або 

аналогічному громадському реєстрі, 
його реєстраційний номер або екві-
валентний засіб ідентифікації в цьо-
му реєстрі. 

Однак Директива виключає зі сфе-
ри інформаційних послуг такі по-
слуги, як азартна діяльність, яка пе-
редбачає ставки у вигляді грошової 
цінності в іграх, заснованих на шан-
сі, зокрема лотереї та парі; прове-
дення аудиту рахунків компаній; ме-
дичні послуги; доставку продуктів 
і медикаментів звичайною поштою 
(посилки); нотаріальну діяльність; 
представництво клієнтів і захист їх 
інтересів усуді. 

У подальшому для стимулюван-
ня розвитку електронної комерції 
Європейським Парламентом і Радою 
було прийнято низку документів, се-
ред яких можна відзначити Директиву 
2000/31 ЄС від 8 червня 2000 року «Про 
деякі правові аспекти послуг інфор-
маційного суспільства, в тому числі, 
електронної комерції, на внутрішньо-
му ринку» (Директива про електронну 
комерцію) та Директиву від 20 травня 
1997 року «Про захист прав спожива-
чів в дистанційних договорах (дистан-
ційна торгівля)» [3;4]. Метою цих ди-
ректив є забезпечення високого рівня 
правової інтеграції ЄС для створення 
реальної сфери інформаційних послуг 
без внутрішніх кордонів. 

Відповідно до вищезазначених 
директив правове регулювання в га-
лузі електронної комерції має охо-
плювати [1]: 
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– відносини між постачальником 
інформаційних послуг і споживачем; 

– відносини в дистанційних конт-
рактах. 

Відносини між постачальником 
інформаційних послуг і спожива-
чем включають у себе такі основні 
аспекти: 

– забезпечення провайдером без-
пеки інформаційної системи; 

– захист особистої інформації; 
– участь в інформаційній системі 

посередників та їх відповідальність 
за передану інформацію; 

– прозорість комерційних комуні-
кацій; 

– порядок позасудового та судово-
го вирішення конфліктів між учасни-
ками інформаційної системи. 

Важливими аспектами в дистан-
ційних договорах є [5]: 

– захист прав споживачів у дис-
танційних договорах; 

– обмеження в дистанційних до-
говорах; 

– забезпечення споживачів пов-
ною інформацією в дистанційних 
договорах; 

– оферта та акцепт у дистанційних 
договорах; 

– обмеження на використання де-
яких засобів дистанційного зв’язку в 
електронній комерції; 

– заходи щодо запобігання шах-
райського використання електронної 
карти в дистанційних договорах; 

– адміністративний та судовий за-
хист прав споживачів у дистанційних 
договорах. 

Сферою регулювання другого мо-
дельного Закону про електронні під-
писи є правовідносини, пов’язані з 
використанням електронного підпису 

в торговельній діяльності. Цей до-
кумент установлює вимоги, за до-
тримання яких електронний підпис 
має юридичну силу, визначає права 
та обов’язки власника електронного 
підпису, а також осіб, які здійснюють 
перевірку. Також визначено основні 
умови діяльності постачальників сер-
тифікованих послуг (центрів посвід-
чення відкритих ключів), їх права та 
обов’язки. 

Електронний підпис вважається 
надійним, якщо: 

– дані для створення підпису в 
тому контексті, в якому вони викорис-
товуються, пов’язані з особою, яка 
підписує, і жодним іншим суб’єктом; 

– під час підписання дані для ство-
рення підпису перебували під контро-
лем особи, яка підписувала; 

– будь-яка зміна електронного під-
пису, зроблена після моменту підпи-
сання, є нікчемною. 

Для полегшення використання 
електронних підписів та сприяння їх 
правового визнання було прийнято 
Директиву ЄС про електронні підписи 
[2]. У ній представлено два визначен-
ня електронного підпису – звичайний 
«електронний підпис» і «розширений 
електронний підпис». Під звичай-
ним електронним підписом розумі-
ються «дані в електронній формі, які 
включені або логічно приєднані до ін-
ших електронних даних, що викорис-
товуються як метод аутентифікації». 
А спеціальний електронний підпис – 
це електронний підпис, який має від-
повідати таким вимогам [2]: 

– стосуватися виключно особи, 
яка підписує документ; 

– дозволяє ідентифікувати особу, 
яка підписує документ; 
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– створений за допомогою засобів, 
що перебувають під контролем осо-
би, яка підписує документ; 

– з’єднаний з даними, яких він 
стосується, таким чином, що є мож-
ливість виявити таку модифікацію 
даних. 

Положення зазначених докумен-
тів містять указівку, що законодав-
ство країни може визнати надійною 
ту чи іншу технологію підпису. Тим 
самим буде встановлено, що всі до-
кументи, підписані з використан-
ням цієї технології, будуть юридично 
чинні. Поряд із цим активно розви-
вається і національне законодавство. 
У всіх країнах є законодавство в галу-
зі електронної комерції, включаючи 
електронний документообіг, електро-
нний підпис, електронну торгівлю. 
Законодавці різних країн по-різному 
вирішили ці питання, однак усі вони 
базувалися на загальних юридичних 
принципах електронного документо-
обігу, що дозволяють легалізувати за-
стосування електронного цифрового 
підпису.

Тепер можна спробувати зробити 
аналіз, як положення двох директив 
сприймаються законодавством дер-
жав-членів ЄС, з метою прогнозуван-
ня можливості створення однакових 
правил обігу електронних документів 
умежах ЄС і вибору напрямку вдо-
сконалення законодавства України 
в цій сфері. Необхідність уніфікації 
українського права і загальноєвро-
пейського вже ні в кого не викликає 
сумніву [6]. 

Німецький підхід до надання юри-
дичної сили договорам в електро-
нній формі в частині вимоги власно-
ручного підпису полягає в побудові 

жорсткого режиму. 1997 року всту-
пив у силу Закон про регулюван-
ня основних умов надання інформа-
ційних і комунікаційних послуг [7]. 
Нещодавно анульований, цей акт на-
давав юридичної сили електронним 
підписам в електронній комерції. 
Додаткові технічні вимоги були за-
кріплені того ж року в Постанові про 
цифровий підпис [8]. Означені нор-
мативні акти спільно формували пра-
вову основу для створення і підтвер-
дження цифрових підписів органами 
контролю, які мають державну ліцен-
зію. На сьогодні в Німеччині відбу-
вається процес урегулювання вико-
ристання криптографії з відкритим/
закритим ключем, у процесі чого за-
чіпаються технічні вимоги до органів 
контролю, які мають повністю відпо-
відати закону для того, щоб отрима-
ти дозвіл на ведення цієї діяльності. 
Основний акцент у законі зроблено 
на створенні інфраструктури цифро-
вих підписів, а не на визнанні юри-
дичної сили договорів в електронно-
му форматі. Нежиттєздатність такої 
спроби зумовлюється відсутністю 
специфічних положень, що стосу-
ються дійсності та сфери використан-
ня цифрових підписів в електронних 
угодах. Замість цього закон містить 
технічні норми щодо органів контро-
лю, яким вони мають відповідати при 
отриманні ліцензії. 

Оскільки офіційне визнання юри-
дичної сили електронних документів 
не гарантується законом, як це зро-
блено в Директиві про електронну ко-
мерцію, то виникають проблеми гар-
монізації законодавства. Сьогодні 
існує чимало законодавчих вимог, 
яким електронні або цифрові підписи 
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не задовольняють [9]. Таким чином, 
визначення угод, які можуть здійсню-
ватися в електронному вигляді, вима-
гає аналізу законодавства та, як на-
слідок, збільшення вартості угоди. 
Друга проблема створена розділами 
14 і 15 Закону про цифровий підпис, 
що встановлюють відповідність стан-
дартів цифрового підпису іноземних 
сертифікуючих органів [7]. Цифрові 
підписи, створені органом з іншої 
держави-члена ЄС, можуть бути ви-
знані лише в тому разі, якщо вони 
узмозі продемонструвати такий же 
рівень безпеки. Як його можна про-
демонструвати – не зовсім зрозуміло, 
але потрібні схожі умови тестуван-
ня і режим регулювання відповідно 
до такого положення. Для держав – 
не членів ЄС – секція 15 (2) вказує, 
що цифрові підписи можуть визнава-
тися рівноцінними тільки за наявнос-
ті міжнародних або міжурядових до-
говорів [2]. 

Недоліки й надмірна негнучкість 
стандартів, що містяться в законодав-
чих ініціативах 1997 року, суперечи-
ли вимогам двох директив ЄС [3;4]. 
Тому уряд Німеччини розробив Закон 
про цифровий підпис від 16 серпня 
2000 року, прийнятий Бундесратом 
9 березня 2001 (Signaturgesetz – SigG) 
[10]. Закон про електронний підпис 
не ставить знаку рівності між елек-
тронними та власноручними підписа-
ми (точніше, він створює основи для 
відповідності Директиві про елек-
тронні підписи [10]). Усе ж таки за-
лишився обов’язковий набір правил 
для створення і випуску сертифіка-
тів, які можуть бути визнані відповід-
но до Директиви, однак електронні 
підписи за визначенням самодостатні 

для того, щоб бути доказом укладан-
ня угоди в електронній формі. Перша 
частина Закону формулює мету всьо-
го акта– формування основ для елек-
тронних підписів [10]. Здавалося 
б, вона набагато більше відповідає 
Директиві, ніж у попередньому зако-
ні. Однак замість регулювання обігу 
електронних підписів Закон продо-
вжує побудову інфраструктури у сфе-
рі цифрових підписів. 

Визнання іноземних сертифікатів 
можливе за умови, що органи серти-
фікації, які їх видали, пройшли акре-
дитацію і можуть забезпечити від-
повідний рівень безпеки [10]. Усе це 
створює гарантії використання елек-
тронних підписів у всіх сферах гос-
подарської діяльності незалежно від 
того, в яких відносинах використову-
ються підписи. 

Новий і вдосконалений Закон 
про цифровий підпис певною мірою 
пом’якшив позицію Німеччини щодо 
електронних підписів, але не досяг 
мети створення ефективного зако-
нодавства, що стосується законно-
го визнання договорів в електронній 
формі. 

13 березня 2000 року французь-
кий уряд прийняв закон, що вносить 
зміни до глави VI Цивільного кодексу 
[11;12], яка головним чином стосува-
лася форми й доказової сили догово-
рів. Основний акцент зроблених змін 
спрямовано на створення загальних 
правил, що дозволяють зрівняти юри-
дичну силу електронних документів і 
підписів з власноручною їх формою у 
всіх сферах правовідносин. 

Стаття 1316 Цивільного кодек-
су тепер визнає як докази букви і 
цифри або будь-який інший знак чи 
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символ, значення якого може бути 
легко з’ясовано незалежно від спосо-
бу створення та передання [11]. Для 
більшої визначеності стаття 1316-1 
визначає умови припустимості дока-
зів в електронній формі: можна з до-
статньою часткою впевненості визна-
чити особу, від якої виходять дані, і 
спосіб їх створення гарантує ціліс-
ність [11]. Дотримання принципу 
функціональної еквівалентності на-
багато більш ліберальне, ніж у зако-
нодавстві Німеччини, де визнається 
юридична сила тільки певного виду 
електронного підпису. Стаття 1316-2 
вказує, що вразі виникнення розбіж-
ностей між електронною та паперо-
вою формою суд визначає, яка з них 
має більшу доказову силу, ґрунтую-
чись на ретельному вивченні всіх об-
ставин і на неупередженому ставлен-
ні до використовуваного носія [11]. 
Ця глава Цивільного кодексу гаран-
тує, що електронні документи мають 
юридичну силу, й оцінювання їх на-
дійності судом можливе без звернен-
ня до технологічної природи самого 
документа і пов’язаного з ним елек-
тронного підпису. 

Вимоги до підпису закріплено 
в статті 1316-4 Цивільного кодек-
су Франції [11], де передбачено, що 
електронний підпис може задоволь-
няти вимогам, що пред’являються до 
документів, у разі, якщо він вказує на 
особу, яка створила підпис, і підтвер-
джує згоду зробити певні дії. У стат-
ті дається визначення поняття «елек-
тронний підпис»: це використання 
надійного засобу ідентифікації, що 
гарантує власний зв’язок з дією. Далі 
стаття 1316-4 вказує, що «надійні за-
соби ідентифікації» і «гарантування 

зв’язку» визначені в Декреті про елек-
тронний підпис, який був прийнятий 
30 березня 2001 [13]. Незважаючи на 
те, що положення Цивільного кодек-
су абсолютно нейтральні щодо засто-
сування технологій у створенні елек-
тронного підпису, Декрет містить 
більш детальні вимоги. Так, він по-
вторює визначення електронного під-
пису, надане в статті 1316-4, але до-
дає новий вид електронного підпису 
– захищений, який має створюватися 
з ресурсів, що перебувають виключ-
но під контролем підписувача і який 
гарантує, що будь-яка зміна, внесе-
на в документ після його підписання, 
може бути легко виявлена [13]. Також 
у цьому разі потрібне видання серти-
фікату на електронний підпис від не-
залежного органа, що сертифікує. 

Таким чином, ступінь безпеки та 
надійності піднято до рівня, який 
відповідає технології цифрового під-
пису. Проте важливо відзначити, що 
інші технології та засоби оброблен-
ня документів не виключаються. 
Шифрування відкритим ключем ви-
користовується лише як приклад, і 
до того часу, поки не будуть знайде-
ні схожі стандарти, необхідно буде 
використовувати захищений підпис. 
Згідно зі статтею 2 Декрету існує пре-
зумпція надійності такого підпису в 
разі, коли він перевірений за допомо-
гою «кваліфікованого електронного 
сертифіката», визначення якого схо-
же на надане в німецькому Законі 
про цифрові підписи [14]. Тому, хоч 
і здається, що тільки технологія циф-
рового підпису наразі задовольняє 
вимогам Декрету, інші способи під-
писання не виключаються, за умови, 
що вони можуть гарантувати такий 



156 Адміністративне право і процес. – № 3(13). – 2015.

ІНФОРМАЦІЙНЕ ПРАВО

же рівень безпеки і використовують 
послуги незалежних органів, що ви-
дають кваліфіковані сертифікати. 

Таким чином, можна сказати, що-
досвід Франції є навіть більш лібе-
ральним, ніж положення Директиви 
про електронний підпис [2], оскільки 
вона надає електронним документам 
такий же рівень визнання їх юридич-
ної сили без прив’язки до конкретних 
технологічних засобів. Незважаючи 
на те, що на сьогодні вимоги, що ви-
суваються до електронних підписів, 
задовольняють лише технології циф-
рового підпису, вони не обмежують-
ся лише таким видом аутентифікації. 
Наразі немає готових до використан-
ня технологічно нейтральних засобів 
аутентифікації, проте можливе при-
йняття таких у майбутньому, якщо 
вони будуть відповідати вимогам 
Цивільного кодексу та Декрету [11, 
с. 14]. У будь-якому разімісце для 
нововведень і їх конкуренції існує. 
Стаття 8 Декрету встановлює, що орга-
нізації держав – не членів ЄС, які сер-
тифікують, визнаються законом, якщо 
вони виконують вимоги Директиви 
про електронні підписи [11, с. 4]. Це 
означає, що вони мають відповідати 
вимогам французького закону і мусять 
пройти акредитацію, як того вимагає 
Директива, або що за їхні сертифікати 
поручається акредитований орган дер-
жави-члена ЄС, який сертифікує, або 
що вони діють відповідно до міжна-
родного договору.

Підводячи підсумок проведеного 
вище аналізу, хотілося б повернути-
ся до зазначеної спочатку проблеми – 
побудови однакових європейських 
правил щодо електронного докумен-
тообігу. Незважаючи на вжиті спроби 

комісій ЄС, законодавство відрізня-
ється в різних країнах-державах ЄС. 
На наш погляд, на це є кілька причин. 

По-перше, це відмінність наці-
ональних правових традицій, пра-
вових систем. Для країн загально-
го права (наприклад, Сполученого 
Королівства) характерним є підхід 
щодо обмеження втручання держави 
в приватні справи. Відповідно й елек-
тронний документообіг не має бути 
об’єктом жорсткого регулювання. 
Для Німеччини характерний держав-
ний підхід до регулювання багатьох 
сфер діяльності, унаслідок чого й 
електронний документообіг опинив-
ся під жорстким контролем держави. 

По-друге, електронний документо-
обіг – нова проблема. Ще не встигла 
виробитися практика, не проаналізова-
но проблеми та їх вирішення. Надалі, 
мабуть, буде спостерігатися виро-
блення єдиного підходу– наприклад, 
в умовах жорсткої судової практики 
у Великій Британії та диспозитивних 
по суті підзаконних актів і міжнарод-
них договорів держав-членів ЄС. 

По-третє, різні держави по-
різному підійшли до проблеми вико-
ристання електронного документоо-
бігу. Так, у Німеччині визначено, що 
електронний документообіг, зокре-
ма електронні підписи, – самостійна 
сфера діяльності в галузі телекомуні-
кацій, а це означає, що вона має бути 
поставлена під жорсткий контроль 
держави. У Франції, навпаки, наба-
гато більш вільний підхід до регулю-
вання електронного документообігу, 
що виявляється в наданні сторонам 
більшої свободи вибору технології 
електронного документообігу у ве-
денні комерційної діяльності.
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адміністративно-правовим регулюванням електронної комерції, за законодав-
ством країн континентальної правової системи. Досліджуються позиції уря-
дів країн Європейського Союзу, а також їх рекомендації. Аналізуються основні 
проблемні аспекти регулювання електронної комерції в Німеччині та Франції. 
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Ìàçóð Àíàòîë³é 
Âàñèëüîâè÷, 

êàíäèäàò þðèäè÷íèõ 
íàóê, äîöåíò êàôåäðè 
àäì³í³ñòðàòèâíîãî 
òà ìèòíîãî ïðàâà 
Óí³âåðñèòåòó ìèòíî¿ 
ñïðàâè òà ô³íàíñ³â

ÑÓ×ÀÑÍÀ ÊÎÍÖÅÏÖ²ß ÌÈÒÍÎÃÎ ÏÐÀÂÀ
(ÊÐÈÒÈ×Í² ÇÀÓÂÀÃÈ ÙÎÄÎ ÍÀÂ×ÀËÜÍÎÃÎ ÏÎÑ²ÁÍÈÊÀ 
ÁÎÉÊÀ Â. Ì. [1])

Якщо дискусія щодо місця митного права в сис-
темі права триває й часом стає доволі гострою, то 
мало хто з укладачів навчальних програм з підготов-
ки фахівців різних напрямів, освітньо-професійних 
програм з правознавства сумнівається в доцільності 
впровадження навчальної дисципліни «Митне пра-
во». Звідси попит на навчальну й методичну літерату-
ру відповідної спрямованості. Утім побіжного огляду 
наявних видань на митноправову тематику достат-
ньо, щоб зробити невтішний висновок щодо невідпо-
відності попиту й пропозиції. Так, з-поміж останніх 
дидактичних праць слід назвати навчально-методич-
ні посібники 2012 р. [2] і 2013 р. [3], але вийшли вони 
доволі обмеженим тиражем, до того ж очевидною є 
їхня специфіка:у першому випадку – фіскальна, у дру-
гому – правоохоронна.

Тому поява рецензованого1 навчального посібни-
ка «Митне право України» мала би стати вагомою по-
дією і для студентів, і для науково-педагогічних пра-
цівників. Чи не вперше за період незалежності нашої 
держави робота з такою назвою підготовлена не ав-
торським колективом, а одноосібно. До того ж заяв-
лений обсяг книги давав сподівання на максимально 
повне розкриття включених до її змісту тем курсу, на-
повнення необхідним прикладним матеріалом, а вка-
зівка у вихідних даних на «Том І» – передчуття фун-
даментальної праці на тему митного права. Натомість 
маємо справу з виданням, яке справляє неоднозначне 
враження. Позитивні його риси, поза всяким сумні-
вом, відзначені поважними рецензентами, серед яких 
два доктори і чотири кандидати юридичних наук. 
Тому варто, на наш погляд, зупинитися на деяких про-

1 За уважне ознайомлення з текстом посібника й викладення своєї точки зору як потенційних 
адресатів рецензованого видання автор висловлює вдячність студентам юридичного факультету 
Університету митної справи та фінансів – Ю. Чернявській (група П12-3) та К. Андрєєвій (група П12-2).
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блемних позиціях методологічно-
го характеру в контексті актуалізації 
дискурсу щодо новітньої концепції 
митного права, який, сподіваємося, 
триватиме й матиме практичне вті-
лення у вигляді якісних навчально-
наукових видань з митноправової 
тематики.

Відповідність назви навчального 
видання його змісту – перший кри-
терій, за яким варто оцінювати книгу.

Відповідно до наказу МОН 
України № 537 [4] навчальний посіб-
ник є навчальним виданням, що до-
повнює або частково замінює підруч-
ник та офіційно затверджене як таке. 
Навчальний посібник слід розглядати 
як доповнення підручника й охоплю-
вати він може не всю навчальну дис-
ципліну, а лише частину (наприклад, 
кілька розділів програми курсу).

Останнім можна пояснити від-
сутність у роботі В. Бойка парагра-
фів, присвячених громадянам як 
суб’єктам митних правовідносин, 
транскордонному переміщенню то-
варів, що містять об’єкти права інте-
лектуальної власності, спеціальним 
суб’єктам митного права, висвітлення 
інших важливих митноправових ін-
ститутів, без яких курс митного права 
є неповним. Сподіваємося, що неза-
баром побачить світ другий том на-
вчального посібника, у якому цю про-
галину буде усунуто.

Із запропонованих автором дев’яти 
тем дві (тема 1 частково, тема 9 по-
вністю) присвячено історії митного 
права (від часів Київської Русі й до пе-
ріоду незалежності України), історії 
боротьби з контрабандою (від XVIII 
ст. до початку ХХІ ст. ). У зв’язку 
з цим постає питання доцільності 

фрагментарної і часом украй поверх-
невої ретроспективи митних відно-
син на фоні монографічних праць 
«Історія митної діяльності: Україна 
в європейському контексті» 2010 р. 
[5], «Історія митної справи в Україні» 
2006 р. [6]. Остання – обсягом понад 
півтисячі сторінок, джерельна база її 
складається з майже сотні історичних 
джерел і понад трьохсот наймену-
вань літератури. Про фаховий підхід 
авторського колективу цього твору 
свідчить, наприклад, спеціально при-
свячений джерельній базі та історіо-
графії історії митної справи в Україні 
розділ із детальною періодизацією 
розвитку митної справи, що охоплює 
проміжок часу від античності й до 
1991 р., висновок про «наукову і прак-
тичну необхідність дослідження мит-
ної справи в Україні в усі її періоди 
від давнини до сьогодення та в межах 
усіх держав, до яких вона належала» 
[7, с. 569]. На цьому фоні надто спро-
щеними видаються, наприклад, по-
рівняння митної системи Запорізької 
Січі періоду гетьманства із «митними 
порядками часів Української народ-
ної республіки в 1918-1919 роках» 
(с.19), присвячення Митному кодексу 
СРСР 1964 р. лише одного абзацу, та 
й у тому цитується визначення понят-
тя «контрабанда» (с.49).

Окрім як назва і зміст навчального 
видання мають відповідати одне ін-
шому, мають також корелюватися на-
зви окремих структурних елементів 
книги та відповідний зміст. На жаль, 
маємо пряме порушення правил фор-
мальної логіки: найменування пара-
графу 1.2 повторює назву навчаль-
ного посібника. Як варіант можна 
було вжити словосполучення «митне 
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право в системі права», що дозволи-
ло б акцентувати увагу на складній 
проблемі, існування якої, щоправда, 
автором бачиться дещо в іншому ра-
курсі, а саме як з’ясування місця мит-
ного права в системі правової науки. 
Із приводу останнього більшість до-
слідників висловлюються ствердно, 
тоді як місце митного права в системі 
права дійсно залишається предметом 
численних дискусій у науковій літе-
ратурі. Як, наприклад, визначення 
предмета митного права, який цілком 
слушно відокремлено від предмета-
суспільних відносин при здійсненні 
митної справи (матеріальні цінності, 
грошові кошти). Але, по-перше, під 
виглядом ст. 7 МК 2012 «Державна 
митна справа» чомусь наведено текст 
аналогічної статті МК 2002 р.; по-
друге, неприпустимим є вибіркове 
цитування роботи Ф. Жоріна, адже 
складається враження, що він до 
«предмета правового регулювання 
митного права» відносить суспільні 
відносини з приводу «впровадження 
державного митного режиму і прове-
дення митної політики в цілому», тоді 
як це точка зору К. Сандровського, 
яку перший заперечує [8, с. 34-35]; 
по-третє, не варто «приписувати» ві-
домому теоретику права С. Алексєєву 
сентенції щодо митного права та його 
предмета, адже будь-хто з уважних 
користувачів рецензованого посіб-
ника може мати доступ до однієї з 
трьох редакцій роботи знаного вче-
ного під назвою «Государство и пра-
во. Начальный курс» і відтак виявить 
цей факт.

На відміну від підручника посіб-
ник може вміщувати не лише апро-
бовані, загальновизнані знання й 

положення, але й різні думки з тієї 
чи іншої проблематики. Проте ав-
тор чомусь не скористався цією 
можливістю.

Відповідність загального обся-
гу навчального видання або його 
структурних компонентів (розділів, 
глав) кількості навчальних годин, 
передбачених на вивчення митно-
го права вочевидь з’ясовувала екс-
перт Інституту інноваційних техно-
логій і змісту освіти МОН України. 
Як і відповідність змісту посібни-
ка навчальній програмі, адже доте-
пер юристи-освітяни не мають за-
твердженого державного освітнього 
стандарту. Наші міркування з приво-
ду змісту анотації спецкурсу «Митне 
право України» представлено на офі-
ційному сайті вишу, в якому працює 
автор рецензованого навчального 
посібника. 

Отже, предметом вивчення спец-
курсу означено «вітчизняне законо-
давство, яке регулює переміщення 
через митний кордон України товарів 
у відповідності до контрактів зовніш-
ньої торгівлі». Але не варто забувати 
очевидне: транскордонне переміщен-
ня відбувається і по-за договірною 
практикою; тобто штучно звужено 
предмет митного права як навчальної 
дисципліни. Мету вивчення спеціаль-
ного курсу визначено через неповний 
перелік, адже окрім митного контр-
олю й митного оформлення, адміні-
стративно-юрисдикційної діяльнос-
ті, здійснюваних митними органами, 
є низка інших проявів митних пра-
вовідносин. Анонсований в анотації 
«розгляд досвіду деяких іноземних 
держав відносно діючого контролю 
й захисту з боку держави діяльності 



162 Адміністративне право і процес. – № 3(13). – 2015.

МИТНЕ ПРАВО

суб’єктів ЗЕД» не відбито в навчаль-
ному посібнику, в якому досвід інших 
держав не аналізується, за винятком 
хіба що розвитку митної справи, тоб-
то в історичному аспекті. 

Не дотримано, так би мовити, логі-
ки митних правовідносин, бо тоді мит-
не декларування передувало б і митно-
му контролю, і митному оформленню, 
і митному оподаткуванню). «Розгляд 
дії митно-тарифного й нетарифного 
регулювання» – відверто невдала, на 
нашу думку, теза. Митно-тарифні й 
нетарифні аспекти зовнішньої торгівлі 
є предметом вивчення економічної на-
уки, і тому доцільно акцентувати ува-
гу на нормативно-правовій основі кон-
кретних інститутів – митної вартості, 
країни походження товару, тарифних 
пільг і преференцій, окремих заходів 
нетарифного регулювання. Водночас 
«заходи правового впливу на осіб, 
які порушують чинне законодавство, 
щодо здійснення зовнішньо-економіч-
ної діяльності» вимагають вивчення і 
господарсько-правових санкцій, до-
слідження яких виходить за межі мит-
ного права.

Логічність і послідовність ви-
кладу матеріалу – показник, за яким 
вдумливі студенти оцінюють на-
вчальне або наукове видання.

Посібник тією чи іншою мі-
рою розкриває зміст дев’яти тем: 
«Розвиток діяльності митної спра-
ви України», «Митний контроль», 
«Митне оформлення та деклару-
вання товарів та предметів, які пе-
реміщують через митний кордон 
України», «Митно-тарифне та нета-
рифне регулювання», «Митна ста-
тистика», «Переміщення та пропуск 
через митний кордон України товарів, 

транспортних засобів та інших пред-
метів», «Митні процедури при пере-
міщенні товарів через митний кордон 
України різними видами транспор-
ту», «Митний режим щодо товарів і 
транспортних засобів, які переміщу-
ються через митний кордон України. 
Гарантії», «Боротьба з контрабандою 
в історії митної справи».

З першого погляду стає зрозумі-
ло, що назви окремих тем автор фор-
мулює некоректно (наприклад, пер-
шої з них, адже митна справа сама по 
собі не здійснює діяльності, термі-
ном митна справа лише позначається 
державно-владна діяльність спеці-
ально уповноважених органів вико-
навчої влади). Неодноразово можна 
натрапити на термін предмети, і це 
при тому, що законодавець у чинно-
му МК 2012 р. відмовився від нього, а 
також і від терміна митна процедура у 
звичному його значенні. Тепер він не 
позначає операцій, пов’язаних зі здій-
сненням митного контролю й митно-
го оформлення, справлянням митних 
платежів. У зв’язку з упровадженням 
одного з фундаментальних понять 
Міжнародної конвенції зі спрощен-
ня та гармонізації митних процедур 
наразі в основному митному законі 
митна процедура – це зумовлені ме-
тою переміщення товарів через мит-
ний кордон України сукупність мит-
них формальностей та порядок їх 
виконання.

Послідовність тем свідчить про 
прихильність В. Бойка до логіки зако-
нодавця, відображеної в попередній 
редакції МК. Нічим іншим немож-
ливо пояснити той факт, що питання 
митного контролю передують поло-
женням щодо митного оформлення. 



163http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/3-13-2015

МИТНЕ ПРАВО

Водночас важко зрозуміти, чому пи-
тання митно-режимного регулюван-
ня опинилися наприкінці навчально-
го посібника– крім того в сполученні 
з інститутом фінансових гарантій та 
іншими способами забезпечення 
сплати митних платежів. Адже чин-
ний МК цілком логічно це питання 
регламентує одразу після відносин, 
пов’язаних зі справлянням митних 
платежів (гл.43).

«Основний текст навчального по-
сібника – це дидактично та мето-
дично оброблений і систематизова-
ний автором навчальний матеріал, 
викладання якого має відрізнятися 
об’єктивністю, науковістю та чіткою 
логічною послідовністю». Останні 
риси, нажаль, більш ніж скромно ви-
являються на прикладі рецензованої 
навчальної книги.

Загалом результати опитування 
студентів, які встигли ознайомитися 
із посібником, свідчать, що він пере-
насичений логічними помилками.

Науковий і методичний рівень 
матеріалу – можна припустити, що 
саме ця характеристика більш ніж 
важлива для науково-педагогічного 
працівника, який відбирає літерату-
ру зі своєї навчальної дисципліни для 
вишівської бібліотеки. І тут зацікав-
лену особу очікує певне розчаруван-
ня. Скажімо, яке окрім негативного 
враження виникатиме в користува-
ча посібника з митноправової тема-
тики, якщо в ньому трапляються такі 
змістовні помилки (далеко не про всі 
з них ми говоритимемо): а) непра-
вильно вказано норму Закону (с.369) 
або вказано на статтю МК замість 
Постанови КМУ (с.362);б) вжито тер-
мін вантажна митна декларація (с. 96, 

146, 148, 150, 333, 335, 336 тощо) за-
мість митна декларація відповідно до 
ПКМУ № 450 «Питання, пов’язані 
із застосуванням митних деклара-
цій» від 21.05.2012; в) всупереч ч. 10 
ст. 52 МК до повноважень органів 
доходів і зборів (с. 150), а не цен-
трального органу виконавчої влади, 
що забезпечує формування та реалі-
зує державну податкову і митну по-
літику, віднесено встановлення пра-
вил заповнення митної декларації; 
г) уведено дивний неологізм перед-
догляд (с. 485); ґ) всупереч постано-
ві Пленуму ВСУ № 8 [9] вказано, що 
«контрабанда вважається заверше-
ним злочином на момент затримання 
на митному кордоні України»; д) всу-
переч ст. 407 МК визначення поряд-
ку розгляду заяви і видання дозволу 
на використання приміщення, резер-
вуару, майданчика як складу тимча-
сового зберігання віднесено до по-
вноважень КМУ або уповноваженого 
ним органу (с. 267), замість централь-
ного органу виконавчої влади, що за-
безпечує формування та реалізує дер-
жавну податкову і митну політику; 
е) як чинний згадується Закон 
України «Про акцизний збір» (с. 185), 
що втратив чинність 2010 року;є) до 
митних платежів віднесено нечин-
ні вже митні збори (с. 186, 207, 235); 
ж) всупереч правилу ч. 1 ст. 247 МК 
митне оформлення товарів і тран-
спортних засобів, що переміщуються 
через державний (!) кордон України, 
на думку автора, здійснюється ви-
ключно в зонах митного контролю, а 
не в місцях розташування відповід-
них підрозділів органів доходів і збо-
рів протягом робочого часу, установ-
леного для цих органів; з) як чинний 
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згадано Закон України «Про операції з 
давальницькою сировиною у зовніш-
ньоекономічних відносинах» (с. 213), 
який втратив чинність на підставі МК 
України. Далі, для навчальної книги, 
у назві якої є термін право, неприпус-
тиме, на нашу думку, довільне оперу-
вання фундаментальними правовими 
поняттями, як наприклад «статус». 
Останній, на думку В. Бойка, необ-
хідно «придати» переміщенню това-
рів і транспортних засобів (!) з метою 
недопущення їх хаотичного ввезення 
та вивезення (с. 361).

Відтак доводиться визнати, що 
книга рясніє змістовними, стиліс-
тичними, пунктуаційними, редакцій-
ними помилками. Останні два види 
ще можна віднести до сфери відпо-
відальності літературного редакто-
ра видавництва (як-от «Фінляндія за-
ймала українне положення» (с. 44), 
повтор абзаців (с. 118-119), занато-
вані замість занотовані (с. 246) та 
інші). Натомість стилістичних неточ-
ностей маємо чимало. Так, на с. 41 
ідеться про тариф, який утворюєть-
ся «шляхом прибавок». На с. 64 фраза 
«Відносини які розглядаються регу-
люються не тільки правовими нор-
мами Митного кодексу України, але 
й нормами адміністративного, кри-
мінального, цивільного, фінансово-
го інших галузей права» (авторську 
пунктуацію збережено – прим. А. М.) 
спонукає до висновку про те, що МК – 
це і є митне право, або що митне пра-
во як галузь законодавства склада-
ється винятково з основного митного 
закону. Хибний висновок про безпо-
середній закономірний взаємозв’язок 
митного та інших галузей пра-
ва й законодавства можна зробити з 

твердження про те, що «…розвиток 
адміністративного, кримінального чи 
іншого права обов’язково впливає на 
розвиток митного права. Це зумов-
лює, часті зміни митного законодав-
ства та внесення доповнень до нього» 
(с. 64).

Загальновідомою, на думку автора 
посібника, є теза про те, що існуван-
ня того чи іншого Закону та його за-
стосування запобігає злочинам (с. 72, 
параграф 1.3 «Роль митного права в 
економіці України та значення кримі-
нального закону в охороні митно-по-
даткових відносин»). Але, по-перше, 
сам по собі закон не є засобом попе-
редження злочинності, бо для запо-
бігання злочинам мають вживатися 
спеціальні заходи щодо усунення не-
гативних явищ і процесів, що поро-
джують злочинність або сприяють їй, 
а також недопущення вчинення зло-
чинів на ранніх стадіях злочинної по-
ведінки, по-друге, алогічним є термін 
митно-податкові, бо митні право-
відносини й податкові правовідно-
сини є відмінними за своїм фактич-
ним та юридичним змістом, а також 
суб’єктним складом.

Наявність і якість дидактич-
ного апарату видання (узагальнень, 
висновків, контрольних питань, за-
вдань тощо). Основним текстом на-
вчального посібника має бути ди-
дактично та методично оброблений і 
систематизований автором навчаль-
ний матеріал. Тому замало лише пе-
рерахувати митні режими (с. 360), 
варто було б запропонувати їхню 
класифікацію.

Кожна тема в навчальному по-
сібнику завершується висновками. 
Проте прагнення викласти матеріал 
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теми стисло, надати, так би мовити, 
квінтесенцію призвело до того, що 
він деформується у висновках, спо-
творюється. Прикладом можуть слу-
гувати висновки до теми 1. У них 
механізм правового регулювання 
ототожнюється з митним правом як 
структурним елементом системи пра-
ва, а відносини з приводу переміщен-
ня товарів і транспортних засобів ко-
мерційного призначення (по суті 
предмет митного права) – із суспіль-
ними відносинами, «пов’язаними із 
митною справою».

Рецензований посібник не містить 
апарату для орієнтації в матеріалах 
книги (предметний, іменний покаж-
чики). Так само не відповідає вимо-
гам вступ, у якому замість характери-
зувати роль та значення дисципліни 
митного права в підготовці фахівця, 
показати місце цього курсу серед ін-
ших дисциплін, сформулювати основ-
ні завдання, що постають перед сту-
дентом при вивченні митного пра-
ва, автор вказує на момент виявлення 
перших відомостей про зовнішньо-
торговельні зв’язки, джерельну базу 
для відтворення загальної історич-
ної картини розвитку митної політи-
ки держав стародавнього світу та се-
редньовіччя (с. 6-7).

«Композиція підручника, подання 
термінів, прийоми введення до тек-
сту нових понять, використання за-
собів наочності повинні бути направ-
лені на те, щоб передати студентові 
певну інформацію, навчити його са-
мостійно користуватися книгою, за-
хопити його, викликати інтерес до 
предмета, що вивчається» (п. 2.3 зга-
даних вище Методичних рекоменда-
цій). Тому зовсім не зрозуміло, яку 

мету переслідував автор, коли, на-
приклад, всупереч усталеній теорії 
юридичної відповідальності пише 
про «посягання на норми законодав-
ства про систему оподаткування» 
(с. 74) замість суспільних відносин, 
цінностей, охоронюваних правом (на-
приклад, власність, духовні цінності, 
здоров’я людини та ін.). Або коли у 
параграфах 2.1 «Організація митного 
контролю», 2.3 «Здійснення митного 
контролю» не формулюються відпо-
відні визначення.

Якість ілюстративного матері-
алу (текстів, малюнків, схем, крес-
лень, ілюстрацій), статистично-
го матеріалу та їхня відповідність 
досліджуваному матеріалу. Ілю-
стративний матеріал у посібнику є 
достатньо інформативним і логіч-
ним. Утім важливим є більш-менш 
рівномірне його розміщення в усьо-
му тексті книги або ж винесення ілю-
страцій і блок-схем у додатки за межі 
основного тексту. Так само не зовсім 
вдало наведено статистичний мате-
ріал. Автор демонструє роль подат-
ків у формуванні бюджету за даними 
включно 2001 року. І це при тому, що 
в останнє десятиліття відбулися події, 
які так чи інакше вплинули і на фінан-
сову (включно з бюджетною) систе-
му держави. Відповідно наведена на 
с. 72 інформація не дозволяє з’ясува-
ти значення податкових надходжень 
до державного бюджету, відтак – 
роль органів доходів і зборів у напов-
ненні його дохідної частини.

Таким чином, скасування 2014 р. 
процедури надання навчальним ви-
данням для вищої школи грифів МОН 
України відбулося з метою забезпе-
чення вишівської автономії, яка серед 
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іншого передбачає можливість вико-
ристовувати в навчальному процесі 
ту навчальну літературу, яка відпові-
дає вимогам часу, а не лише формаль-
ним вимогам галузевого міністерства 
[10]. Таким чином, на ВНЗ поклада-
ється відповідальність за якість на-
вчального видання.

Ми вимушені констатувати той 
факт, що у студентів Українського 
державного університету фінансів та 
міжнародної торгівлі виникатимуть 
труднощі з досягненням мети, заяв-
леної в розміщеній на сайті анотації 
до навчальної дисципліни, вивчен-
ню якої має сприяти рецензований 
навчальний посібник, – сформувати 
теоретичні і практичні знання з пи-
тань митного законодавства. Прикро, 
що якісному типографському вико-
нанню не відповідає змістовне напо-
внення посібника. Відтак, нажаль, 
не можемо рекомендувати студентам 
Університету митної справи та фінан-
сів – профільного вищого навчально-
го закладу, в якому відбувається по-
глиблена підготовка фахівців у галузі 
митної справи, використовувати цей 
посібник під час вивчення митного 
права.

В одному слід погодитися з авто-
ром: настав час підготовки розшире-
ного видання повноцінного підруч-
ника з митного права щонайменше 
у двох частинах, який би охоплював 
усю програму курсу й давав можли-
вість зокрема якісної самостійної під-
готовки. Задля цього варто сформу-
вати потужний авторський колектив 
однодумців, які мають тривалий до-
свід викладання митного права на ви-
сокому науково-методичному рівні, 
здатні осягнути й систематизувати 

значний масив митноправових знань, 
який на сьогодні є. Фахова підго-
товка навчально-методичної літе-
ратури високого рівня є можливою 
вразі всебічної й неупередженої екс-
пертизи друкованих праць, реально-
го, а не удаваного рецензування ще 
на етапі рукопису. У такому разі твор-
чий продукт, на наш погляд, буде за-
слуговувати на визнання і студент-
ством, і викладачами митного права. 
За умов істотного зменшення об-
сягу аудиторної роботи як навчаль-
на дисципліна митне право бачиться 
крізь призму таких змістових моду-
лів: 1. Методологічні основи мит-
них правовідносин; 2. Інституційно-
функціональний механізм системи 
митних органів доходів і зборів; 3. 
Переміщення через митний кордон: 
правовий зміст процедури; 4. Митне 
декларування і митний режим як фор-
ма реалізації суб’єктивного митного 
права; 5. Правове забезпечення мит-
ного контролю та його оформлен-
ня; 6. Митно-тарифний й нетариф-
ний аспекти митних правовідносин. 
Вказане – не догма, а запрошення до 
роздумів, тож небайдужим пропо-
нується долучитися до обговорення 
проекту типової програми з митного 
права, розміщеної за такою адресою: 
https://docs.google.com/document/d/1
IwwSlX7UeQanto3KyaJFyNMgxEi9_
9V21MHRJFKvntc/edit?usp=sharing. 
Підготовка на її основі підручни-
ка з митного права – почесне й вод-
ночас відповідальне завдання, вико-
нання якого як ніколи є актуальним. 
Адже будь-яке реформування систе-
ми митних органів не заперечує, а на-
впаки – ставить на порядок денний 
питання підготовки кадрів належної 
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кваліфікації з достатнім рівнем фахо-
вих знань.

Список використаних джерел:

1. Бойко В. М. Митне право України : 
навч. посіб. Т.1 / Бойко В. М. – К.: Алерта, 
2015. – 528 с. 

2. Митне право [Текст] : навч.-метод. 
посіб. / В. Т. Білоус та ін. ; Держ. податк. 
служба України, Нац. ун-т держ. податк. 
служби України. – Ірпінь: Вид-во Нац. 
ун-ту ДПС України, 2012. – 104 с. 

3. Дорофеєва Л. М. Митне право 
України [Текст]: навч. посіб. / Л. М. Доро-
феєва, М. М. Ясевич; Держ. ВНЗ «Ужго-
род. tah. ун-т». – Ужгород: Бреза, 2013. – 266 с. 

4. Про затвердження Порядку надан-
ня навчальній літературі, засобам на-
вчання і навчальному обладнанню грифів 
та свідоцтв Міністерства освіти і науки 
України: наказ Міносвіти і науки України 
від 17.06.2008 № 537 // Офіційний вісник 
України. – 2008. – № 52. – Ст. 1751.

5. Історія митної діяльності: Україна 
в європейському контексті : наукове ви-
дання / за ред. В. В. Ченцова; авт. кол.: 

К. М. Калесников (керівник авторського 
колективу, Д. В. Архірейський, О. О. Дя-
чок, О. В. Морозов, С. В. Шуляк та ін. – 
Одеса: Пласке, 2010. – 541 с. 

6. Історія митної справи в Україні / 
[К. М. Колесніков, О. В. Морозов, Г. М. Ви-
ноградова та ін.] ; за ред. П. В. Пашка, 
В. В. Ченцова; вступне слово О. Б. Єго-
рова. – К.: Знання, 2006. – 600 с. 

7. Жорін Ф. Л. Правові основи митної 
справи в Україні (конспект курсу лекцій з 
програмних тем) : навчальний посібник / 
Жорін Ф. Л. – К.: КНЕУ, 2001. – 248 с. 

8. Про судову практику у справах 
про контрабанду та порушення митних 
правил : постанова Пленуму ВСУ від 
03.06.2005 № 8 Електронний ресурс. – 
Режим доступу: http://www.scourt.gov.ua/
clients/vs.nsf/0/77AFB7C62719BB47C325
703100329B3C?OpenDocument&Collapse
View&RestrictToCategory=77AFB7C6271
9BB47C325703100329B3C&Count=500&

9. Гарагонич О. Гриф МОН вузівським 
підручникам присвоюватись не буде 
[Електронний ресурс]. – Режим досту-
пу: http://blog.liga.net/user/ogaragonych/
article/14257.aspx

Стаття надійшла до друку 27 серпня 2015 р.



168 Адміністративне право і процес. – № 3(13). – 2015.

МИТНЕ ПРАВО

ÀÄÌ²Í²ÑÒÐÀÒÈÂÍÀ ×È ÊÐÈÌ²ÍÀËÜÍÀ Â²ÄÏÎÂ²ÄÀËÜÍ²ÑÒÜ 
ÇÀ ÏÎÐÓØÅÍÍß ÌÈÒÍÈÕ ÏÐÀÂÈË ? (ÙÎÄÎ ÑÓÏÅÐÅ×ËÈÂÎÑÒ² 
ÏÎËÎÆÅÍÜ ÑÒÀÒÒ² 458 ÌÈÒÍÎÃÎ ÊÎÄÅÊÑÓ ÓÊÐÀ¯ÍÈ)

Komzyuk V. Administrative or criminal responsibility for breaking customs rules? 
(About contradictions of regulations of paragraph 458 of the Customs code of 
Ukraine)

This article’s purpose was to analyze considerations of administrative liability, by re-
searching scientifi c opinions of scientists and to reveal contradictions, disparity to sci-
entifi c opinion, law, grounds of legal liability of regulations of paragraph 458 part 
two of the Customs code of Ukraine and to propose amendments to remove present 
contradictions.
In the article is examined the question of administrative liability for breaking customs law, 
motives of administrative and criminal liability are determined, impossibility of holding 
responsible for crime, breaking customs law. 

Key words: breaking the customs law;administrative liability; criminal liability; grounds 
of liability; the Customs code of Ukraine.

Питання юридичної відповідальності (адміні-
стративної, кримінальної), зокрема й за порушен-
ня митних правил, завжди є актуальними – як теоре-
тичні, так і практичні щодо застосування її заходів. 
Юридична відповідальність осіб за вчинене правопо-
рушення завжди пов’язана із застосуванням заходів 
державного примусу до цих осіб, який, будучи врегу-
льований нормами відповідних галузей права, одно-
часно є і правовим примусом (адміністративним, кри-
мінально-правовим тощо), і тягне для осіб, до яких 
застосовується, негативні, обтяжливі наслідки різно-
го характеру, які вони зобов’язані перетерпіти і пе-
ретерпівають у зв’язку з реалізацією санкцій право-
вих норм. Така відповідальність завжди зачіпає права 
та законні інтереси суб’єктів, установлює обмежен-
ня, покладає додаткові обов’язки, позбавляє певних 
прав чи благ тощо. Це зумовлює необхідність чітко-
го врегулювання нормами права всього комплексу пи-
тань, що стосуються порядку притягнення до юридич-
ної відповідальності, практичної реалізації її заходів з 
метою забезпечення верховенства права, законності, 
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а будь-які суперечності, недоліки у 
правовому регулюванні можуть при-
звести до порушення прав і свобод 
людини і громадянина (які згідно з ч. 2 
статті 3 Конституції України визнача-
ють зміст і спрямованість діяльності 
держави, а утвердження й забезпечен-
ня прав і свобод людини є головним 
обов’язком держави [1]); отже, у пра-
вовій державі, якою себе проголо-
сила Україна, таке порушення є не-
припустимим. Як зазначає професор 
А. Комзюк у своєму вступі до навчаль-
ного посібника, «адміністративну від-
повідальність разом із відповідальніс-
тю кримінальною можна розглядати як 
універсальний засіб охорони суспіль-
них відносин, які регулюються різни-
ми галузями права – конституційним, 
цивільним, трудовим, екологічним, фі-
нансовим, власне адміністративним» 
[2, с. 4]. Зі свого боку хочемо сказа-
ти, що необхідно всіляко сприяти, щоб 
ці універсальні засоби охорони сус-
пільних відносин були бездоганними, 
ефективними і законними, а запору-
кою цьому є зокрема широке наукове 
обговорення і контроль.

Дослідженню адміністративної від-
повідальності, зокрема й за порушен-
ня митних правил, свої наукові пра-
ці присвятили відомі вчені-адміні-
стративісти – В. Бевзенко, А. Берлач, 
Ю. Битяк, І. Голосніченко, І. Гриценко, 
Є. Додін, Ф. Жорін, Р. Калюжний, 
Т. Коломоєць, В. Колпаков, А. Комзюк, 
Д. Лук’янець, Р. Мельник, В. Настюк, 
Д. Приймаченко, М. Студенікіна, 
В. Шкарупа, М. Шульга та ін., які 
у своїх працях детально розкрива-
ють теоретичні питання і законо-
давче регулювання, практичне за-
стосування заходів адміністративної 

відповідальності, але розглядува-
не нами конкретне положення стат-
ті 458 Митного кодексу науковцями 
досі не досліджувалось, і його су-
перечливість, невідповідність устале-
ним поняттям і поглядам щодо підстав 
адміністративної та кримінальної від-
повідальності не аналізувались, що і 
стало причиною написання цієї статті. 

Мета статті – проаналізувати під-
стави адміністративної відповідаль-
ності, дослідивши наукові погляди 
вчених, і розкрити суперечливість, 
невідповідність науковій думці, за-
конодавству, підставам юридичної 
відповідальності положення части-
ни другої статті 458 Митного кодексу 
України та запропонувати їх усунути.

Стаття 458 Митного кодексу (далі – 
МКУ) участині 1 визначає поняття 
порушення митних правил, а частина 
2 статті встановлює, що адміністра-
тивна відповідальність за правопо-
рушення, передбачені цим Кодексом, 
настає в разі, якщо ці правопорушен-
ня не тягнуть за собою кримінальної 
відповідальності [3]. Отже, законода-
вець цим положенням не виключає і 
припускає, що за порушення митних 
правил, які закріплені в Митному ко-
дексі, можливе притягнення до кри-
мінальної відповідальності, з чим ми 
не згодні і вважаємо це принципо-
во неправильним. Відповідно до по-
ложень теорії права, наукової дум-
ки вчених, юридичної практики для 
вирішення питання про притягнен-
ня особи до конкретного виду юри-
дичної відповідальності слід уста-
новити, чи є підстави для такої 
відповідальності, тобто ключовим 
моментом є питання підстав юри-
дичної відповідальності. 
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Даючи нормативне визначення 
поняттю порушення митних правил у 
ч. 1 статті 458 МКУ, законодавець вка-
зує, що «порушення митних правил 
є адміністративним правопорушен-
ням, яке являє собою протиправні, 
винні (умисні або з необережності) 
дії чи бездіяльність, що посягають на 
встановлений цим Кодексом та інши-
ми актами законодавства України по-
рядок переміщення товарів, транс-
портних засобів комерційного 
призначення через митний кордон Ук-
раїни, пред’явлення їх органам до-
ходів і зборів для проведення мит-
ного контролю та митного оформ-
лення, а також здійснення операцій 
з товарами, що перебувають під мит-
ним контролем або контроль за якими 
покладено на органи доходів і зборів 
цим Кодексом чи іншими законами 
України, і за які цим Кодексом перед-
бачена адміністративна відповідаль-
ність» [3]. Найважливішим у цьому 
визначенні для розкриття досліджу-
ваних нами питань є констатація 
того, що порушення митних правил – 
це адміністративне правопорушен-
ня, і що за його вчинення Митним ко-
дексом передбачено адміністративну 
відповідальність. 

Види порушень митних правил 
і відповідальність за них визнача-
ються статтями 468-485 МКУ, які за-
кріплюють склади порушень митних 
правил, за які не передбачено жодної 
іншої відповідальності, крім адміні-
стративної. Звідки ж узялося поло-
ження частини другої статті 458, яка 
вказує, що адміністративна відпові-
дальність за правопорушення, перед-
бачені цим Кодексом, настає в разі, 
якщо ці правопорушення не тягнуть 

за собою кримінальної відповідаль-
ності, і чи можлива в принципі кримі-
нальна відповідальність за порушен-
ня митних правил? 

Слід пам’ятати, що чинний на сьо-
годні Митний кодекс є вже третім за 
часи незалежності України. Якщо 
проаналізувати положення першого 
Митного кодексу від 12.12.1991 р. [4], 
то побачимо, що стаття 100 закріплю-
вала і визначала склад контрабанди, 
що є злочином, за який передбачено 
кримінальну відповідальність, і тому 
в цьому акті припускалося положення 
щодо кримінальної відповідальності 
за правопорушення, передбачені в ньо-
му, хоча насправді цей кодекс такого 
положення не містив. Таке положення 
з’явилося з незрозумілих причин у дру-
гому Митному кодексі від 11.07.2002 р. 
[5], хоча з нього вже було вилучено 
статтю, яка закріплювала склад конт-
рабанди, і це положення перейшло 
до чинного тепер Митного кодексу. 
Причиною цього могла стати стаття 9 
Кодексу України про адміністративні 
правопорушення (далі – КУпАП), яка 
визначає поняття адміністративного 
правопорушення і частина друга якої 
встановлює, що «адміністративна від-
повідальність за правопорушення, пе-
редбачені цим кодексом, настає, якщо 
ці порушення за своїм характером не 
тягнуть за собою відповідно до закону 
кримінальної відповідальності», а по-
ложення цього Кодексу згідно з части-
ною 3 статті 2, яка закріплює систему 
законодавства України про адміністра-
тивні правопорушення, «поширюють-
ся і на адміністративні правопорушен-
ня, відповідальність за вчинення яких 
передбачена законами, ще не включе-
ними до Кодексу» [6].
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Отже, для обґрунтування своєї 
позиції та аргументованих виснов-
ків з розглядуваних питань необ-
хідно звернутися до наукової думки 
вчених і законодавства щодо підстав 
адміністративної та кримінальної 
відповідальності. В. Колпаков у під-
ручнику «Адміністративне право 
України» зазначає, що «реальна юри-
дична відповідальність настає за на-
явності трьох підстав – нормативної, 
складовою частиною якої є норма, що 
закріплює склад; фактичної (право-
порушення); процесуальної (право-
застосовчий , юрисдикційний акт» [7, 
с. 292]. Автори іншого підручника – 
«Адміністративне право України» 
за заг. ред.Т. Коломоєць – указують: 
«У теорії адміністративного права ви-
діляються такі види підстав адміні-
стративної відповідальності: фактич-
ні (вчинення особою особливого виду 
правопорушення – адміністративного 
(тобто наявність ознак такого право-
порушення); юридичні (наявність у 
діях особи юридичного складу право-
порушення – суб’єкта, суб’єктивної 
сторони, об’єкта, об’єктивної сто-
рони); процесуальні (наявність про-
цесуальних норм, які забезпечують 
притягнення винної особи до адмі-
ністративної відповідальності)» [8, 
с. 181]. Такої ж думки дотримуються і 
автори підручника «Курс адміністра-
тивного права України» за заг. ред. 
В. Коваленка, які крім того акценту-
ють, що «можливість притягнення до 
адміністративної відповідальності ви-
никає за наявності усіх трьох переліче-
них підстав» [9, с. 312]. Але найбільш 
прийнятною і чіткою щодо підстав 
адміністративної відповідальності за 
порушення митних правил, на нашу 

думку, є позиція авторів навчально-
го посібника «Митне право України» 
за заг. ред. В. Ченцова: «Аналіз ознак 
адміністративної відповідальності 
за порушення митних правил дозво-
ляє виділити три підстави, наявність 
яких може потягти за собою цей вид 
відповідальності: нормативна під-
става, тобто наявність системи норм 
права, що встановлюють адміністра-
тивну відповідальність і регулюють 
її; фактична підстава, якою є проти-
правне, винне діяння особи, що пору-
шує правові приписи у сфері митної 
діяльності, тобто порушення митних 
правил; процесуальна підстава – пра-
возастосовний акт уповноважено-
го органу щодо накладення стягнен-
ня на конкретну особу за конкретне 
порушення митних правил. Для на-
стання реальної відповідальності не-
обхідно, щоб в наявності були всі три 
підстави і саме в такій послідовнос-
ті» [10, с. 242]. 

Цілком погоджуючись з думкою 
останніх авторів щодо підстав адмі-
ністративної відповідальності за по-
рушення митних правил, усе ж хо-
чемо дещо уточнити, що зокрема 
нормативною підставою адміністра-
тивної відповідальності за порушен-
ня митних правил, на нашу думку, є 
наявність системи норм права, які ви-
значають діяння як порушення мит-
них правил, закріплюють склади та-
ких порушень і встановлюють за них 
адміністративну відповідальність та 
визначають і регулюють порядок 
притягнення до неї (такі норми міс-
тяться в Митному кодексі та Кодексі 
України про адміністративні право-
порушення); фактичною ж підставою 
адміністративної відповідальності є 
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вчинення особою порушення митних 
правил, тобто реального протиправ-
ного діяння, яке містить склад тако-
го правопорушення; процесуальною 
підставою вважаємо наявність інди-
відуального юрисдикційного акта (рі-
шення)  про  притягнення особи до 
адміністративної відповідальності 
(накладення адміністративного стяг-
нення за порушення митних правил), 
винесеного уповноваженим органом 
щодо відповідної особи в конкретній 
справі про порушення митних пра-
вил. Вважаємо, що саме наявність 
усіх цих трьох чинників і є підставою 
для настання адміністративної від-
повідальності за порушення митних 
правил. 

Щодо підстав кримінальної від-
повідальності, то тут також мож-
на виділити нормативну, фактичну і 
процесуальну підстави, але вони ви-
значаються вже не адміністративним 
і митним правом та законодавством, 
а кримінальним і кримінально-про-
цесуальним. Підстава криміналь-
ної відповідальності чітко визначе-
на статтею 2 чинного Кримінального 
кодексу України, згідно з частиною 
1 якої «підставою кримінальної від-
повідальності є вчинення особою 
суспільно небезпечного діяння, яке 
містить склад злочину, передбаче-
ного цим Кодексом». Частина 3 ст. 3 
Кримінального кодексу визначає, що 
«злочинність діяння, а також його ка-
раність та інші кримінально-право-
ві наслідки визначаються тільки цим 
Кодексом» (виділено нами – В. К.), 
а частина 4 цієї ж статті вказує, що 
«застосування закону про криміналь-
ну відповідальність за аналогією за-
боронено» [11]. Отже, виходячи з 

вищевикладеного, порушення мит-
них правил, які закріплені в Митному 
кодексі України, у принципі не мо-
жуть тягнути кримінальної відпові-
дальності, оскільки для цього немає ні 
нормативних, ні фактичних підстав, 
а процесуальною підставою кримі-
нальної відповідальності є тільки об-
винувальний вирок щодо конкретної 
особи, який може бути винесений су-
дом лише за вчинення суспільно не-
безпечного діяння, що містить склад 
злочину, а не порушення митних пра-
вил, і тому положення частини дру-
гої статті 458 можна вважати такими, 
що не відповідають підставам кримі-
нальної відповідальності, установле-
ним законодавством, через що їх слід 
скасувати. 

Окремі вчені-адміністративісти, 
виходячи з аналогічних положень 
частини 2 статті 9 Кодексу України 
про адміністративні правопорушення 
(далі – КУпАП), яка встановлює, що 
«адміністративна відповідальність за 
правопорушення, передбачені цим 
Кодексом, настає, якщо ці порушення 
за своїм характером не тягнуть за со-
бою відповідно до закону криміналь-
ної відповідальності» [6], вважають, 
що таким чином законодавець вказує 
на пріоритет кримінальної відпові-
дальності над адміністративною. На 
нашу думку, жодного пріоритету од-
нієї відповідальності над іншою бути 
не може, тут можна говорити про під-
міну понять, оскільки на практиці 
часто важко встановити склад пра-
вопорушення, є проблема кваліфіка-
ції діяння, і часто діяння має ознаки і 
адміністративного правопорушення, і 
злочину, а отже, коли є ознаки складу 
злочину, його слід кваліфікувати як 
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злочин, а за злочин, як було сказано, 
настає кримінальна відповідальність, 
хоча це не свідчить про її пріоритет – 
просто в цьому разі буде фактична 
підстава саме кримінальної відпові-
дальності; якщо ж діяння буде квалі-
фіковане як адміністративне правопо-
рушення, то за нього ніяк у принципі 
не може настати кримінальна відпо-
відальність. Тому й положення час-
тини другої статті 9 Кодексу України 
про адміністративні правопорушен-
ня також слід скасувати як такі, що 
не відповідають і положенням теорії 
права щодо підстав юридичної відпо-
відальності, і чинному законодавству, 
оскільки в цьому Кодексі немає і не 
може бути жодного діяння, яке міс-
тить склад злочину, тобто в принципі 
відсутня нормативна підстава кримі-
нальної відповідальності. 

Крім того, говорячи про пріори-
тет кримінальної відповідальності, 
слід зважати на те, що останнім ча-
сом, навпаки, відбувається гумані-
зація юридичної відповідальності: 
багато злочинних діянь декриміналі-
зується, зокрема відбулася декримі-
налізація і контрабанди товарів згід-
но із ЗакономУкраїни від 15.11.2011 р. 
«Про внесення змін до деяких законо-
давчих актів України щодо гуманізації 
відповідальності за правопорушен-
ня у сфері господарської діяльності» 
[12], і на сьогодні предметом конт-
рабанди можуть бути не будь-які то-
вари, а тільки прямо визначені нор-
мою права у ст. 201 Кримінального 
кодексу предмети – культурні ціннос-
ті, отруйні, сильнодіючі, вибухові ре-
човини, радіоактивні матеріали, зброя 
та боєприпаси (крім гладкостволь-
ної мисливської зброї та бойових 

припасів до неї), а також спеціальні 
технічні засоби негласного отриман-
ня інформації (хоча, як показали ре-
алії життя, це негативно вплинуло на 
ефективність боротьби з контрабан-
дою, завдало значної шкоди економі-
ці країни, тому, на нашу думку, слід 
внести зміни до Кримінального ко-
дексу України і відновити склад та-
кого злочину, як контрабанда товарів, 
а відповідно і кримінальну відпові-
дальність за нього).

Таким чином, нами розглянуто і 
проаналізовано підстави адміністра-
тивної відповідальності, положен-
ня ч. 2 статті 458 МКУ, які є супереч-
ливими, не відповідають усталеним 
поглядам провідних учених-адмі-
ністративістів щодо підстав адміні-
стративної відповідальності, а також 
нормам Кримінального кодексу, які 
встановлюють підстави кримінальної 
відповідальності, що свідчить про не-
обхідність скасування частини другої 
статті 458 Митного кодексу України. 
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За последние 20–25 лет в США, Канаде, ЮАР, 
Германии, Китае и ряде других государств мира 
было осуществлено строительство и модернизация 
множества инфраструктурных объектов, и прежде 
всего – стадионов, используемых в профессиональ-
ном спорте, в том числе для обеспечения проведе-
ния на национальном уровне крупных международ-
ных спортивных мероприятий [5, с. 3–4]. Однако 
сегодня  фиксируется тенденция сокращения госу-
дарственной финансовой поддержки профессио-
нального спорта. Определяется это существенным 
дефицитом публичных финансов, а также целым ря-
дом других причин.

Соответственно, всё более актуальным и значи-
мым вопросом проектирования и реализации государ-
ственного управления и государственной политики в 
области спорта становится вопрос о правовых основа-
ниях и условиях, мерах долженствования и пределах 
финансирования органами публичной власти системы 
профессионального спорта. 

В пользу финансовой поддержки государством  
профессионального спорта имеется целый ряд впол-
не прагматически релевантных и обоснованных аргу-
ментов, впрочем, столь же прагматически релевантны 
и аргументы против такой поддержки профессиональ-
ного спорта государством. В настоящей статье будет 
дан краткий обзор этих оппонирующих точек зрения.

Ïîíêèí Èãîðü 
Âëàäèñëàâîâè÷, 

äîêòîð þðèäè÷åñêèõ 
íàóê, ïðîôåññîð 
êàôåäðû ñïîðòèâíîãî 
ïðàâà Ìîñêîâñêîãî 
ãîñóäàðñòâåííîãî 
þðèäè÷åñêîãî 
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Î. Å. Êóòàôèíà, 
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êàôåäðû ñïîðòèâíîãî 
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þðèäè÷åñêîãî 
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èì. Î. Å. Êóòàôèíà
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Аргументы против финансовой 
поддержки государством 
профессионального спорта

Выделяют нижеследующие группы 
причин недопустимости или, во вся-
ком случае, нецелесообразности го-
сударственной финансовой поддерж-
ки профессионального спорта:

1. Отсутствие оснований для пози-
ционирования приоритетности сфе-
ры профессионального спорта в части 
выделения органами публичной вла-
сти финансовых средств на её под-
держку – в сравнении со сферами 
образования, здравоохранения, соци-
альной защиты, культуры и т.д.

При определении того, насколь-
ко целесообразным для государства 
является финансирование професси-
ональной спортивной деятельности, 
по словам Роберта Бааде и Виктора 
Мэтисона, необходимо также обра-
тить внимание на экономический 
аспект реализации мер такого рода. 
Обычно строительство спортивных 
стадионов и создание профессио-
нальных спортивных команд служит 
отражением уровня экономического 
развития государства, а не средством 
его повышения [5, с. 4], то есть такие 
меры, в принципе, могут принимать-
ся государством тогда, когда другие 
статьи расходов уже обеспечены.

По мнению Сары Уилхэлм, к не-
гативным экономическим послед-
ствиям государственного финанси-
рования спортивной инфраструктуры 
относится снижение уровня вложе-
ния государственных средств в раз-
витие иных сфер, в которых госу-
дарство также заинтересовано. Так, 
в рамках реализации эффективной 

государственной политики средства 
должны выделяться для финансиро-
вания тех целей, что принесут наи-
большую пользу, измеряемую как 
прямой экономической выгодой, так 
и качеством жизни населения [17, 
с. 6].

По мнению Дэйла Мюррей, су-
ществуют иные социальные бла-
га (образование, обеспечение 
безопасности, здравоохранение), фи-
нансирование которых является гораз-
до более обоснованным [12, с. 25–26].

2. Сфера профессионального спор-
та – это, в первую очередь, шоу-биз-
нес-индустрия, то есть сфера преи-
мущественно частных интересов, а 
публичным интересам придаётся вто-
ростепенное значение.

Природа профессионального спор-
та заключается в том, что такой спорт 
направлен главным образом на обес-
печение достижения заработка самих 
субъектов профессионального спор-
та и зачастую эксплуатирует именно 
развлекательный аспект спорта, а не 
направлен непосредственно на содей-
ствие реализации социально значи-
мых интересов [12, с. 28].

Сфера профессионального спорта – 
это много больше шоу-бизнес-инду-
стрия, нежели спорт в чистом виде, а 
значит, эта сфера связана с частными 
бизнес-интересами.

И в этом смысле данный сегмент 
бизнеса не может быть приоритет-
ным для государства в сравнении с 
любыми другими сегментами и на-
правлениями законного бизнеса.

Как отмечает Дэйл Мюррей, го-
сударство не должно финансиро-
вать профессиональный спорт, либо 
должно осуществлять это крайне 
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ограниченно, что вытекает из импе-
ратива о том, что любое крупное на-
правление вложения государствен-
ных средств не может нарушать 
принципа нейтралитета государства. 
И этот нейтралитет будет нарушен, 
если государство будет предприни-
мать шаги, используя в том числе 
свои полномочия по принуждению и 
предоставляя разного рода привиле-
гии с целью способствования одно-
му образу жизни или деятельности за 
счёт других [12, с. 25–26].

По мнению Франсуа Рошблуана, в 
настоящий момент имеет место необ-
ходимость в применении запрета на 
предоставление государственной фи-
нансовой поддержки профессиональ-
ным спортивным организациям, ко-
торые по определению занимаются 
экономической деятельностью и под-
падают под законодательное опре-
деление предприятия. Кроме того 
должна быть достигнута надлежа-
щая финансовая прозрачность на на-
циональном уровне в отношении всех 
операций, включающих использова-
ние государственных средств в сфе-
ре профессионального спорта. Такие 
меры должны приниматься с той це-
лью, чтобы не налагать на налогопла-
тельщиков обязанность оплачивать 
выживание компаний, неспособных 
осуществлять эффективный финансо-
вый менеджмент. Государства вполне 
могут поддерживать усилия нацио-
нальных и европейских спортивных 
федераций посредством обеспечения 
большей гармонизации правил бух-
галтерского учета для спортивных 
клубов с целью обеспечения финан-
совой прозрачности их деятельности 
[15, с. 11].

3. Неподтверждаемость (во всяком 
случае – слабая подтверждаемость) 
тезиса о связи государственной под-
держки профессионального спорта и 
экономического развития района (ре-
гиона, населённого пункта).

По мнению ряда спортивных эко-
номистов, как правило, эксплуата-
ция профинансированных государ-
ством спортивных сооружений редко 
приводит к заявляемому экономи-
ческому росту и выгодам, зачастую 
оставляя существенные долги в бюд-
жетах [6].

Опыт США по данному вопросу 
демонстрирует, что органы публич-
ной власти, вкладывая инвестиции 
в соответствующие инфраструктур-
ные проекты, получают, как правило, 
весьма незначительные доходы от та-
ких инвестиций [18].

Более того, вложение средств в 
развитие профессионального спор-
та местными органами публич-
ной власти может приводить в не-
которых случаях и к негативным 
последствиям. 

Так, анализ экономической ситуа-
ции в 37 городах США с бейсбольны-
ми, футбольными и баскетбольными 
командами показал, что проведение 
спортивных мероприятий никак не 
отразилось положительно на их мест-
ной экономике; более того, чистое 
экономическое воздействие профес-
сионального спорта в Вашингтоне 
(Округ Колумбия) и в 36 других го-
родах, в которых базировались про-
фессиональные спортивные команды 
более 30 лет, выразилось в снижении 
уровня реального дохода на душу на-
селения всей городской агломерации 
[12, с. 29].



178 Адміністративне право і процес. – № 3(13). – 2015.

СПОРТИВНЕ ПРАВО

4. Ограничения или запрет госу-
дарственной финансовой поддержки 
профессионального спорта есть след-
ствие автономности сферы спорта 
(см.: [2; 3]), является «оборотной сто-
роной монеты» этого основополагаю-
щего принципа спорта.

5. Риск финансовых злоупотре-
блений со стороны профессиональ-
ных спортивных клубов и професси-
ональных спортивных федераций.

Как обоснованно указывает Фран-
суа Рошблуан, автономность спор-
та не может распространяться на се-
рьезные нарушения спортивной эти-
ки либо на бездействие в тех случаях, 
когда системы самоуправления спор-
том не могут справиться с пробле-
мами, связанными с опасениями 
относительно прозрачности и добро-
совестности управления в области 
спорта. Автономность спорта суще-
ствует для защиты интересов спор-
та, а не защиты интересов недобросо-
вестных лиц [15, с. 20].

Аргументы в пользу оказания 
государством определённой 
финансовой поддержки 

профессиональному спорту

Понятно, что в идеале деятель-
ность профессиональных спортив-
ных команд, содержание и функцио-
нирование спортивных сооружений 
системы профессионального спор-
та должны полностью финансово 
обеспечиваться из частных источни-
ков, однако и без государственной 
финансовой поддержки зачастую не 
обойтись. 

В научной литературе необхо-
димость такого финансирования 

нередко выводится из довольно аб-
страктных понятий и главным об-
разом оправдывает интересы самих 
профессиональных спортивных ко-
манд и профессионального спорта. 
Понятно, что такое обоснование не 
может быть признано достаточным и 
релевантным.

Следует учитывать, что государ-
ственное финансирование професси-
онального спорта в разумных огра-
ниченных пределах может быть 
допустимым и разумным, если ор-
ганы публичной власти принимают 
действительно корректные меры для 
этого, в частности – вкладывают де-
нежные средства совместно с частны-
ми инвесторами [4], реализуя, к при-
меру, схему государственно-частного 
партнёрства.

Существуют определённые праг-
матически релевантные аргументы от-
носительно правовой и фактической 
возможности и обоснованности ока-
зания определённой прямой финансо-
вой поддержки государством профес-
сионального спорта. Государственное 
финансирование профессиональной 
спортивной инфраструктуры также 
может иметь и определённые поло-
жительные результаты.

Государственное финансирование 
частных проектов в какой-либо фор-
ме, как правило, основывается на при-
менении принципов объективности и 
эффективности. И наиболее целесоо-
бразно и разумно рассматривать ра-
циональность государственного фи-
нансирования профессионального 
спорта именно с точки зрения полу-
чаемых от этого выгод, понимая под 
таковыми не только те, что исчисляе-
мы, но и многие другие блага. 
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К преимуществам государствен-
ного финансирования спортивной 
инфраструктуры для профессиональ-
ного спорта, связанным с влиянием 
такого финансирования на качество 
жизни населения, Сара Уилхэлм от-
носит следующие:

– потребительская выгода в связи 
с посещением спортивных меропри-
ятий, под которой понимается разни-
ца между тем, сколько болельщик го-
тов заплатить за вход на спортивное 
мероприятие, и тем, сколько ему в са-
мом деле придется заплатить;

– польза для местных болель-
щиков, которые могут посещать 
соревнования;

– солидарность и гражданская гор-
дость в связи с достижением местны-
ми спортивными командами спортив-
ных результатов [17, с. 5]. 

По нашему мнению, обоснован-
но выделять нижеследующие груп-
пы причин долженствования или, по 
крайней мере, приемлемости опре-
делённой государственной финансо-
вой поддержки профессионального 
спорта:

1. Оказание государством финан-
совой поддержки профессиональ-
ного спорта опосредованно положи-
тельно воздействует на поддержание 
и улучшение человеческого капитала 
страны. 

Профессиональный спорт нераз-
рывно связан со спортом массовым, 
который интегрально направлен на 
развитие человеческого потенциала.

Не случайно статья II Резолюции 
Комитета министров Совета Европы 
№  (76) 41 от 24.09.1976 «Принципы 
политики в спорте для всех» [14] 
подчеркивает, что спорт должен 

поощряться как важный фактор раз-
вития человеческого потенциала, и 
соответствующая поддержка долж-
на быть доступна из государственных 
средств.

2. Присущая системе профессио-
нального спорта акцентированность 
на эффективное создание привлека-
тельного образа спорта в целом, по-
ложительное пропагандистское вли-
яние профессионального спорта на 
привлечение в массовый спорт детей 
и молодежи.

3. Императивы создания условий 
для экономического развития госу-
дарства в целом, отдельных его реги-
онов или районов. 

По мере своего развития сфера спор-
та все более сопрягается с бизнесом, а 
спортивная индустрия уже составляет 
значимый сегмент национальных эко-
номик. Профессиональный спорт вы-
ступает системообразующим ядром 
индустрии спорта, и его государ-
ственное финансирование влечёт по-
зитивные последствия для экономи-
ческого развития района (города), 
региона или страны в целом.

Финансирование государством 
строительства инфраструктуры для 
целей профессионального спорта 
косвенно содействует экономиче-
скому росту района (города), региона 
или страны в целом, поскольку спо-
собствует развитию сопутствующих 
предприятий розничной торговли 
(спортивной атрибутики, спортивной 
одежды и обуви, спортивных суве-
ниров и символики), способствует 
образованию (поддержанию) массы 
рабочих мест, обеспечивает дополни-
тельный приток налогов в бюджеты 
всех уровней.
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Американский опыт показывает, 
что даже если экономическая выгода 
от финансирования органами публич-
ной власти из государственных, реги-
ональных или муниципальных бюд-
жетов спортивных сооружения для 
профессионального спорта является 
чрезвычайно низкой для городов, в 
которых осуществляется такое строи-
тельство, то такие сооружения могут 
оказывать существенное положитель-
ное влияние на экономику соседних 
городов и районов [13].

Строительство и эксплуатация 
спортивных сооружений для профес-
сиональных спортивных команд мо-
жет предполагать создание новых 
рабочих мест, однако предлагаемая 
работа предполагает привлечение не-
квалифицированного труда и явля-
ется временной и сезонной, а также 
низкооплачиваемой, в отличие от го-
раздо большего разнообразия рабо-
чих мест, предлагаемых частными 
предприятиями [9, с. 439]. Тем не ме-
нее указанный прирост рабочих мест 
(пусть, и временный) следует оцени-
вать положительно. Тем более, такая 
оценка справедлива при узком рас-
смотрении вопроса.

Рабочие места создаются не только 
в процессе строительства и эксплуа-
тации новой спортивной инфраструк-
туры и окружающих её предприятий, 
но и в местных отелях и предприяти-
ях общественного питания, в которых 
наблюдается прирост клиентуры в 
связи с проведением спортивных со-
ревнований [17, с. 5].

Иногда предоставление госу дар-
ством бюджетных средств на разви-
тие профессионального спорта обо-
сновывают предоставлением средств 

на развитие частного предпринима-
тельства, утверждая, что с этой точ-
ки зрения указанные сферы дея-
тельности являются аналогичными. 
Однако между ними существуют се-
рьезные различия, и расходование го-
сударственных средств для поддерж-
ки одной отрасли нельзя обосновать 
предоставлением таких средств для 
развития другой. Так, поддерживая 
частные предприятия, государство 
может в дальнейшем получать зна-
чительную экономическую выгоду 
от их деятельности. Кроме того фи-
нансирование частных предприятий, 
в отличие от финансирования про-
фессиональных спортивных команд, 
не перемещает денежные средства из 
экономики, а стимулирует экономи-
ческий рост, что позволяет в дальней-
шем возвращаться денежным сред-
ствам в экономику [9, с. 438–439]. 
Тем не менее опять же в целом следу-
ет оценить влияние рассматриваемых 
действий государства на экономику 
как положительное.

4. Государственная финансовая 
поддержка может быть оправдана тем, 
что финансируемые спортивные объ-
екты профессионального спорта слу-
жат широкому спектру публичных ин-
тересов, обслуживают существенно 
более широкую аудиторию, нежели 
только профессиональные спортсме-
ны, профессиональные спортивные 
команды и профессиональные спор-
тивные клубы.

Ответственность за решение проб-
лем, связанных с реализацией спор-
тивной политики, лежит в первую 
очередь на спортивном сообществе 
вместе с осуществлением им само-
регулирования. Однако, несмотря на 
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существенную значимость саморегу-
лирования в области спорта, государ-
ство должно вмешиваться в случае, 
если такие проблемы остаются не-
разрешенными. Автономность спорта 
требует от государств воздерживать-
ся от неоправданного вмешательства 
в организацию и функционирование 
спортивных учреждений. Тем не ме-
нее, она не может служить предлогом 
для бездействия таких учреждений в 
решении важных вопросов. Спорт яв-
ляется сферой публичных интересов 
и государства, играет важную роль в 
удовлетворении общих интересов, ко-
торая подразумевает создание надле-
жащей законодательной основы, обе-
спечение наказаний за совершение 
нарушений в спорте, противоречащих 
законодательству, а также предполага-
ет фактическое сотрудничество с ру-
ководящими органами спортивного 
движения для борьбы с любыми нару-
шениями, идущими вразрез со спор-
тивной этикой и основополагающи-
ми ценностями, которые спорт должен 
сохранять и продвигать [15, с. 20].

5. Имиджевые преимущества и 
преимущества, связанные с влиянием 
такого финансирования на качество 
жизни населения.

Сегодня, как указывают Чьен-Ю 
Ли, Пин-Чао Ли и Юй-Фан Най, госу-
дарственное вмешательство в сферу 
спорта зачастую осуществляется так-
же с целью демонстрации социально-
го, политического или экономическо-
го уровня жизни такого государства 
[10, с. 23].

Преимущества данной категории, – 
отмечает Сара Уилхэлм, – представ-
ляют собой нематериальную выгоду 
для общества, которая влияет на его 

благополучие и взаимодействие его 
членов между собой [17, с. 5].

Нематериальные выгоды от фи-
нансирования государством строи-
тельства новых стадионов для про-
фессиональных футбольных команд 
выражаются в повышении уров-
ня гражданской гордости населения, 
эмоциональной вовлеченности, а так-
же повышения уровня коллективного 
самоощущения, самочувствования и 
самоуважения и придания индивидам 
большего ощущения общенациональ-
ной идентичности [8, с. 13–14].

Как отмечают Питер Гротуис, Брюс 
Джонсон и Джон Уайтхед, часто це-
лесообразность и необходимость го-
сударственного финансирования про-
фессионального спорта основывается 
на утверждении о том, что спорт, в том 
числе и такой, обеспечивает создание 
крупных положительных экстерналий 
для общества. И предоставляемые го-
сударственные средства позволяют 
интернализировать эти экстерналии, а 
также привлекать профессиональные 
спортивные команды, которые иначе 
бы не стали оставаться в конкретном 
регионе [7, с. 516].

6. Проявление эффекта замещения, 
который заключается в том, что те, кто 
посещают спортивные мероприятия, 
могут перестать расходовать свои сред-
ства на прочие виды отдыха и развлече-
ния, в том числе и социально неприемле-
мые или опасные, из-за ограниченности 
и негибкости семейных бюджетов зна-
чительной части населения.

7. Имиджевое значение профес-
сионального спорта для публичного 
сектора.

Уровень развитости профессио-
нального спорта в стране, очевидно, 
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имеет весьма высокое значение для 
международного имиджа государ-
ства. Но аналогичным образом уро-
вень развития профессионального 
спорта, наличие знакового спортив-
ного клуба, проживание и трениров-
ки профессионального спортсмена 
мирового уровня могут иметь значе-
ние для имиджа населенного пункта, 
района или региона.

При этом даже для высокодоход-
ных сегментов профессионального 
спорта имеет значение государствен-
ная финансовая поддержка строи-
тельства, реконструкции, эксплуата-
ции спортивных объектов (стадионов, 
треков, гоночных трасс, трамплинов 
и т.д.).

Так, выдающийся канадский хокке-
ист, владелец клуба НХЛ «Питтсбург 
Пингвинз» (с 1999 года) Марио Лемье 
говорил: «Государственное финанси-
рование спортивного стадиона явля-
ется весьма значимым [для профес-
сионального спорта]. Если бы такое 
финансирование не было найдено, то, 
возможно, пришлось бы продать ко-
манду кому-то, кто сумел бы переме-
стить её [на другое место базирова-
ния]» (цит. по: [16]).

Целесообразность предоставле-
ния государственных мер финансо-
вой поддержки профессиональному 
спорту обосновывается теми сооб-
ражениями, что профессиональные 
спортивные команды имеют суще-
ственное экономическое и социаль-
ное значение для принимающих их 
городов, что выражается в виде сво-
его рода внешней выгоды, непосред-
ственно за предоставление которой 
сами команды, как правило, не по-
лучают никаких компенсаций. Если 

рассматривать деятельность профес-
сиональной команды как обществен-
ное благо (общественный товар), 
коллективно потребляемое, то опти-
мальное предоставление команд и их 
игровых сооружений требует прирав-
нивания суммы индивидуальных пре-
дельных полезностей, предельных 
норм замещения для жителей при-
нимающего города к предельной се-
бестоимости привлечения и поддер-
жания и обеспечения деятельности 
профессиональной спортивной ко-
манды в таком городе. Если же внеш-
няя экономическая выгода от деятель-
ности такой команды незначительна, 
то учитывается её значение для обще-
ства [11, с. 5].

8. Сложность исчерпывающе чёт-
кого разграничения профессиональ-
ного и любительского спорта в право-
вом регулировании спорта во многих 
государствах.

Заключение

На открытии конгресса ФИФА в 
Будапеште премьер-министр Венгрии 
Виктор Орбан очень точно отразил 
природу взаимодействия государ-
ства и сферы спорта: «Власть и спорт 
идут рядом: они должны объединять 
людей. При этом власть может быть 
благословением для спорта, а может – 
проклятием» (цит. по: [1]).

Вопрос правовой обоснованно-
сти и возможности финансовой под-
держки органами публичной власти 
сферы профессионального спорта 
остается открытым. Открытым пре-
жде всего вследствие резкого сокра-
щения финансовых возможностей 
государства в результате текущих 
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глобальных кризисных финансовых 
явлений. Но этот вопрос остается 
также открытым и потому, что вслед 
за государственными деньгами при-
ходит вмешательство государства во 
внутренние дела спорта, а этому есть 
предел, вытекающий из автономно-
сти спорта, на сегодня исследованной 
явно недостаточно.
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Статья посвящена исследованию правовых возможностей, условий и ограни-
чений государственной финансовой поддержки профессионального спорта. 
Описаны аргументы против финансовой поддержки государством профессио-
нального спорта и аргументы в пользу оказания определённой финансовой под-
держки государством профессионального спорта. 
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спортивное право, регламентация спорта, финансирование профессионально-
го спорта, автономность спорта.

Понкін І. В., Понкіна О. І. Фінансова підтримка державою професійного 
спорту

Статтю присвячено дослідженню правових можливостей, умов та обмежень 
державної фінансової підтримки професійного спорту. Описано аргументи 
проти фінансової підтримки державою професійного спорту та аргументи на 
користь надання певної фінансової підтримки держави професійному спорту.
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Zurkan M. І. Proceeding in administrative cases regard-
ing public service

We have analyzed the legal relations, arising from public 
service disputes. The characteristics was given to the types 
of public service, we have specifi ed the differences between 
them as well. We have identifi ed the features of public service: 
professional activities of the citizens of Ukraine; realized on 
the basis of the Constitution, law and other normative and le-
gal acts; according to its content, it involves realization of the 
tasks and functions of the state, bodies of state power or local 
administration institutions, payment is done using the state 
funds or the funds of local budgets. 
We have given the characteristics to the parties of the dis-
putes regarding public service; explained who among the 
participants of legal relations can possess legal personality 
of the plaintiff and defendant. The plaintiffs in the disputes re-
garding public service are: a) persons which pretended to oc-
cupy the public post; b) public offi cials; c) persons displaced 
from public service. The cases regarding public service can 
have as a plaintiff the physical person – citizen of Ukraine, 
in other words, the public serviceman as only the citizens of 
Ukraine have right for public service. The physical person – 
plaintiff can also not have the status of serviceman if it is 
about the candidate for the relevant post. The defendants in 
the cases subject of consideration are state institution or lo-
cal authorities: a) for occupation of the post, on which the 
person pretended; b) with whom the person has the relations 
of public service; c) from which the person is displaces; d) 
which legal act is a conditions for accepting the person for 
the post or displacing him or her from it. 
It has been proved that the important role in the proceeding 
regarding consideration of the dispute regarding public ser-
vice is played by the third parties which act in the administra-
tive case already brought to the court between the parties for 
defence of personal rights, liberties and interests of physical 
persons, rights and interest of legal entities in the sphere of 
public legal relations. 
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Regarding the rules of subject-matter jurisdiction, the suits of public servants are con-
sidered by: local general courts as administrative courts when the defendant is a body 
or offi cial of the local authorities; district administrative courts when the defendant is 
state body, power body of ARC, regional councils, Kyiv and Sevastopol municipal coun-
cils, their offi cials; by the Higher administrative court of Ukraine as a court of fi rst in-
stance in cases regarding suits of public offi cial concerning appeal against acts, ac-
tions or inactions of the Verhovna Rada of Ukraine, President of Ukraine, High council 
of justice, High qualifi cation commission of judges of Ukraine and under the suits of the 
Head of the Verhovna Rada of Ukraine, his deputies regarding long-term suspension of 
the powers of people’s deputy of Ukraine in case of non-performance of the demands on 
incompatibility.
The application of the terms of application to the court in the cases regarding public service 
is well grounded. Regarding the fi rst part of the article 99 of the Code of Administrative le-
gal proceeding of Ukraine, the administrative suit can be presented within the term of ap-
plication to the administrative court determined by this Code or other laws. The general 
term of application to the court is a six-month term which shall be calculated from the day 
when a person got to know or had to get to know about violation of his/her rights, liberties 
or interests (part 2 article 99 of CAP of Ukraine). 
The consideration of the disputes which arise from the relations of public service, shows a 
huge number of gaps and non-coordination in the legislation regarding public service as 
well as in the administrative legal proceeding itself. For this reason before legal elimina-
tion of the defi ciencies, the legal practice permits to decrease the cases of false application 
of the norms of material and procedural law, prevents occurrence of legal collisions in this 
area, provides the unity of law application which increases the effi ciency and effi cacy of 
public service as well as administrative legal proceeding. 

Key words: public service, administrative legal proceeding, administrative jurisdiction, 
public and legal disputes, administrative process, application term, provision of adminis-
trative suit.

Для здійснення правосуддя адміні-
стративні суди наділяються певними 
повноваженнями, які не збігаються і 
законодавчо виокремлені від повнова-
жень судів конституційної, криміналь-
ної, цивільної та господарської юрис-
дикцій. Сукупність повноважень судів 
ще називають компетенцією. З по-
няттям компетенції тісно пов’язаний 
термін юрисдикція. Під юрисдикці-
єю розуміють «установлену законом 
правомочність відповідних держав-
них органів вирішувати правові су-
перечки1 та справи про правопору-

1 У перекладі з російської мови термі-
на «спор» використовуємо власне українську 

шення, оцінюючи дії суб’єктів з точки 
зору їх правомірності чи неправомір-
ності, застосовувати юридичні санк-
ції до правопорушників; територію в 
підвідомчості певного органу влади; 
здійснення правосуддя, а також іншу 
діяльність з розгляду правових супе-
речок, справ про правопорушення і за-
стосування санкцій» [1].

Тому можемо зробити висно-
вок, що адміністративний суд є од-
ним із державних юрисдикційних 

форму «суперечка», яку в радянські часи ігнору-
вали юристи і яку найближчим часом буде кодифі-
ковано в правових актах. Калькований з російської 
мови варіант спір залишаємо лише в цитатах – ред. 
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органів, який Кодексом адміністра-
тивного судочинства України (КАС 
України) наділено повноваженнями 
щодо розгляду певних категорій пуб-
лічно-правових1 спорів (суперечок). 
Законодавець не розкриває зміст ка-
тегорії «публічноправовий спір», а в 
теорії юридичних конфліктів цей тер-
мін означає суперечку, пов’язану з ре-
алізацією норм публічного права або 
як втілену в юридично значущих діях 
сторін суперечливість з приводу реа-
лізації норм публічного права чи з са-
мими публічноправовими нормами, 
що відбувається в юридичній формі.

Згідно з ч. 2 ст. 17 КАС України 
юрисдикція адміністративних судів 
поширюється на такі публічноправо-
ві спори:

− спори фізичних чи юридичних 
осіб із суб’єктом владних повнова-
жень щодо оскарження його рішень 
(нормативно-правових актів чи пра-
вових актів індивідуальної дії), дій чи 
бездіяльності;

− спори з приводу прийняття гро-
мадян на публічну службу, її прохо-
дження, звільнення з публічної служби;

− спори між суб’єктами владних 
повноважень з приводу реалізації їх-
ньої компетенції у сфері управління, 
зокрема делегованих повноважень;

− спори, що виникають з приво-
ду укладання, виконання, припинен-
ня, скасування чи визнання нечинни-
ми адміністративних договорів;

− спори за зверненням суб’єкта 
владних повноважень у випадках, 
установлених Конституцією та зако-
нами України;

1 Написання разом – згідно з Правописом укра-
їнської мови та відповідними підручниками (від під-
рядного словосполучення публічне право) – ред. 

− спори щодо правовідносин, 
пов’язаних з виборчим процесом чи 
процесом референдуму;

− спори фізичних чи юридичних 
осіб із розпорядником публічної ін-
формації щодо оскарження його рі-
шень, дій чи бездіяльності в частині 
доступу до публічної інформації.

Це означає, по-перше, що поши-
рення компетенції адміністративних 
судів на суперечки з приводу прий-
няття громадян на публічну служ-
бу, її проходження, звільнення з пу-
блічної служби сприяє забезпеченню 
конституційного права громадян на 
рівний доступ до державної служби 
(ст. 38 Конституції). По-друге, зако-
нодавець наголошує на особливос-
тях публічної служби, сутність яких 
є предметом регулювання адміні-
стративного, а не трудового права. 
По-третє, без гарантій судового за-
хисту прав самих публічних служ-
бовців важко забезпечити права пе-
ресічних громадян, інтересам яких 
присвячена служба.

Поняття публічної служби в КАС 
України розкривається через пере-
лік видів цієї служби. За визначен-
ням, наведеним у п. 15 ч. 1 ст. 3 цьо-
го Кодексу, під публічною службою 
мається на увазі діяльність на дер-
жавних політичних посадах, про-
фесійна діяльність суддів, прокуро-
рів, військова служба, альтернативна 
(невійськова) служба, дипломатич-
на служба, інша державна служба, 
служба в органах влади Автономної 
Республіки Крим, органах місцево-
го самоврядування. Таке визначен-
ня стосується насамперед виконання 
наведених завдань адміністративно-
го судочинства і може не збігатися з 
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доктринальним визначенням публіч-
ної служби, до якої, теоретично та за 
формальними критеріями (наприк-
лад, за місцем роботи/служби), мож-
на віднести працівників бюджетних 
установ, комунальних підприємств 
тощо.

Термін діяльність на державних 
політичних посадах як законодавчий 
уперше вжито в Указі Президента 
України від 15 грудня 1999 р. «Про 
систему центральних органів ви-
конавчої влади», де у ч. 4 (втрати-
ла чинність) ст. 1 було зазначено, що 
посади Прем’єр-Міністра України, 
Першого Віце-Прем’єр-Міністра, 
Віце-Прем’єр-міністрів, міністрів за 
характером повноважень, порядком 
призначення на посади та звільнення 
з посад належать до політичних і не 
належать до категорій посад держав-
них службовців, визначених Законом 
«Про державну службу». Пізніше 
Закон «Про Кабінет Міністрів 
України» у ч. 3 ст. 6 визначив, що по-
сади членів Кабінету Міністрів нале-
жать до політичних посад, на які не 
поширюється трудове законодавство. 
Особливості проходження служби на 
цих посадах визначаються законом.

Застосувавши використаний у 
Законі та в Указі принцип віднесен-
ня посад до політичних, можна дійти 
висновку, що до державних політич-
них посад належать йінші, які визна-
чені законодавством, обіймаються 
через обрання або призначаються об-
раними носіями влади на визначений 
строк для реалізації політичної про-
грами. Це посади Президента України, 
народних депутатів України, голів об-
ласних, Київської та Севастопольської 
міських державних адміністрацій. 

Оскільки йдеться про державні по-
літичні посади, то діяльність на по-
садах керівників політичних партій, 
громадських об’єднань тощо не на-
лежить до сфери регулювання КАС 
України.

Професійна діяльність суддів і 
прокурорів визначається відповідно-
Законом від 7 липня 2010 р. «Про су-
доустрій і статус суддів» та Законом 
від 14 жовтня 2014 р. «Про прокура-
туру». Суддею є громадянин України, 
який відповідно до Конституції та 
цього Закону призначений чи обраний 
суддею, займає штатну суддівську по-
саду в одному з судів України і здій-
снює правосуддя на професійній осно-
ві (ч. 1 ст. 51 Закону «Про судоустрій 
і статус суддів»). Закон «Про прокура-
туру» не містить прямої вказівки про 
належність прокурорів до осіб публіч-
ної служби. Таке віднесення випливає 
з правових основ діяльності, завдань, 
функцій та повноважень прокуратури, 
визначених статтею 121 Конституції 
України, статтями 1-6 Закону України 
«Про прокуратуру».

Військова служба здійснюється у 
Збройних Силах України, інших утво-
рених відповідно до законів України 
військових формуваннях, а також у 
правоохоронних органах спеціаль-
ного призначення та Державній спе-
ціальній службі транспорту, посади 
в яких комплектуються військовос-
лужбовцями. Така служба визначе-
на Законом України «Про військовий 
обов’язок і військову службу» (ч. 1 
ст. 2) як державна служба особливого 
характеру, що полягає у професійній 
діяльності придатних до неї за станом 
здоров’я і віком громадян України, 
пов’язаній із захистом Вітчизни.
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Згідно з частиною 4 статті 2 Закону 
України «Про військовий обов’язок і 
військову службу» видами військової 
служби є строкова військова служба; 
військова служба за контрактом осіб 
рядового, сержантського і старшин-
ського складу; військова служба (на-
вчання) курсантів (слухачів) вищих 
військових навчальних закладів, а та-
кож вищих навчальних закладів, які 
мають у своєму складі військові ін-
ститути, факультети військової підго-
товки, кафедри військової підготовки; 
військова служба за контрактом осіб 
офіцерського складу; військова служ-
ба за призовом осіб офіцерського 
складу. Визначення поняття альтер-
нативної служби міститься у статті 1 
Закону України «Про альтернативну 
(невійськову) службу» як служби, що 
запроваджується замість проходжен-
ня строкової військової служби і має 
на меті виконання обов’язку перед 
суспільством.

За змістом абзацу другого части-
ни 1статті 1 Закону України «Про ди-
пломатичну службу» така служба є 
професійною діяльністю громадян 
України, спрямованою на практич-
ну реалізацію зовнішньої політики 
України, захист національних інтере-
сів України у сфері міжнародних від-
носин, а також прав та інтересів гро-
мадян і юридичних осіб України за 
кордоном. У розумінні КАС України, 
публічними службовцями є праців-
ники дипломатичної служби, тоб-
то дипломатичні працівники як дер-
жавні службовці, які виконують 
дипломатичні або консульські функ-
ції в Україні чи за кордоном та мають 
відповідний дипломатичний ранг, та 
адміністративно-технічні працівники 

як державні службовці, які здійсню-
ють адміністративно-технічне обслу-
говування системи органів диплома-
тичної служби.

До публічної служби належить і 
будь-яка інша державна служба. За 
змістом статті 1 Закону «Про дер-
жавну службу» державна служба – це 
професійна діяльність осіб, що зай-
мають посади в державних органах та 
їх апараті з метою практичного вико-
нання завдань і функцій держави та 
одержують заробітну плату за раху-
нок державних коштів.

Залежно від органу, в якому здій-
снюється державна служба, її можна 
вирізнити як службу в законодавчому 
органі, службу в органах виконавчої 
влади та службу в судових органах. 
Закон «Про державну службу» фак-
тично врегульовує лише діяльність 
службовців органів виконавчої влади, 
їх апарату та інших органів держав-
ної влади.

Оскільки визначення служби в ор-
ганах влади Автономної Республіки 
Крим у законодавстві відсутнє, то 
за критеріями віднесення діяльності 
до публічної під службою в тамтеш-
ніх органах влади можна розуміти ді-
яльність осіб, які займають посади у 
Верховній Раді АРК, Рахунковій па-
латі Верховної Ради, Раді міністрів, 
міністерствах та республіканських 
комітетах, інших органах влади АРК 
та їх апараті й одержують заробіт-
ну плату за рахунок коштів бюдже-
ту АРК. Такою службою слід визна-
вати і діяльність депутатів Верховної 
Ради АРК, які працюють на постійній 
основі.

Служба в органах місцевого са-
моврядування – це професійна, на 
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постійній основі діяльність грома-
дян України, які займають посади в 
органах місцевого самоврядування, 
що спрямована на реалізацію тери-
торіальною громадою свого права 
на місцеве самоврядування та окре-
мих повноважень органів виконав-
чої влади, наданих законом (ст. 1 
Закону України від 7 червня 2001 р. 
«Про службу в органах місцевого 
самоврядування»).

До посадових осіб органів місце-
вого самоврядування належать лише 
керівники місцевого самоврядуван-
ня, керівники органів такого самовря-
дування, відповідальні працівники 
цих органів, які займають посади, по-
в’язані з виконанням організаційно-
розпорядчих або адміністративно-
господарських функцій (сільський, 
селищний, міський голова, голови ра-
йонних, районних у містах, обласних 
рад, керівники відділів, управлінь, ін-
ших виконавчих органів місцевого 
самоврядування, відповідних підроз-
ділів цих органів).

За гальними ознаками наведених 
видів служби є те, що це професій-
на діяльність громадян України; здій-
снюється на основі Конституції, за-
конів та інших нормативно-правових 
актів; за змістом полягає у виконан-
ні завдань і функцій держави, органів 
державної влади чи органів місцевого 
самоврядування; оплачується з дер-
жавних коштів, або коштів місцевих 
бюджетів.

Чинниками, що вирізняють су-
перечки за участю публічних служ-
бовців з-поміж інших конфліктів, є: 
а) втілення суперечки в юридично 
значущих діях сторін, що породжу-
ють правові наслідки; б) виникнення 

при здійсненні публічно-владних уп-
равлінських функцій; в) теоретич-
на рівність сторін (орган публічно-
го управління в суперечці реалізує не 
владні повноваження, а такі ж пра-
ва й обов’язки, що має й інша сто-
рона, тобто права й обов’язки, що 
виражаються у формулюванні, об-
ґрунтуванні й доведенні своїх ви-
мог і заперечень); г) їх розв’язання 
потребує специфічних, відмінних 
від розв’язання приватноправо-
вих суперечок, правових процедур; 
д) фактична нерівність сторін цих 
суперечок, незважаючи на законо-
давчо визначену юридичну рівність; 
ж) предметом цих суперечок є пуб-
лічна служба (умови її проходжен-
ня); з) однією зі сторін обов’язково є 
фізична особа.

Одним із найважливіших питань 
організації адміністративного судо-
чинства є встановлення складу та про-
цесуального положення учасників ад-
міністративного процесу. Вирішення 
цього питання дозволить визначити 
роль усіх учасників у розгляді адмі-
ністративної справи судом та реаль-
ний обсяг їхніх процесуальних прав і 
обов’язків. Це означає, що учасником 
провадження з розгляду суперечок 
щодо проходження публічної служби 
є особа, яку чинним законодавством 
України наділено процесуальними 
правами та обов’язками у сфері роз-
гляду адміністративних справ, тобто 
особа, яка може вчиняти процесуаль-
ні дії, спрямовані на досягнення мети 
процесу, хоча б в одній із його стадій.

Правовий статус учасників ад-
міністративного процесу насампе-
ред характеризується тим, що вони 
мають володіти адміністративною 
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процесуальною правосуб’єктністю. 
Відомо, що наявність адміністратив-
ної процесуальної правосуб’єктності 
є найважливішою ознакою учасника 
адміністративного процесу і, як наслі-
док, однією з передумов виникнення 
правовідносин, що складаються під 
час здійснення адміністративного су-
дочинства. Законодавець виокремлює 
дві групи учасників адміністративно-
го процесу: особи, які беруть участь у 
справі; інші учасники адміністратив-
ного процесу. Основною ознакою, що 
відрізняє першу групу учасників ад-
міністративного процесу від другої, 
є правова заінтересованість у розгля-
ді справи. Матеріально-правовий ін-
терес мають сторони та треті особи, а 
процесуально-правовий інтерес – їхні 
представники.

Щодо основних учасників адмі-
ністративного процесу – сторін, то 
ними у провадженні щодо розгляду 
конфлікту у сфері публічної служ-
би є позивач та відповідач. Позивач – 
це особа, на захист прав, свобод та 
інтересів або на виконання повнова-
жень якої подано позовну заяву до ад-
міністративного суду. Особливістю 
справ щодо публічної служби є те, що 
позивачем може бути фізична особа – 
громадянин України, тобто публічний 
службовець, оскільки лише громадя-
ни України мають право на публіч-
ну службу. Фізична особа – позивач – 
може й не мати статусу службовця, 
якщо йдеться про претендента на від-
повідну посаду.

В окремих випадках, зокрема у 
справах про припинення повнова-
жень посадової особи, у разі пору-
шення нею вимог несумісності, уста-
новлених Конституцією та законами 

України, позивачем може бути відпо-
відний владний орган, а відповідачем – 
його посадова особа. При цьому за-
вдання суду є незмінним: перевірка 
наявності обставин, що є підставою 
для дострокового припинення повно-
важень посадової особи з метою не-
допущення протиправності такого 
припинення.

Відповідачем в адміністративній 
справі є суб’єкт владних повнова-
жень, а у випадках, передбачених за-
коном, – й інші особи, до яких зверне-
но вимогу позивача. Згідно зі статтею 
3 КАС України під суб’єктом влад-
них повноважень в адміністративно-
му судовому процесі мається на увазі 
орган державної влади, орган місце-
вого самоврядування, їхні посадо-
ві чи службові особи, інші суб’єкти 
при здійсненні ними владних управ-
лінських функцій на основі законо-
давства, зокрема на виконання деле-
гованих повноважень. Відповідач не 
звертається до суду, останній притя-
гує його до участі у справі, при цьому 
згода відповідача не є обов’язковою.

Відповідачем в адміністративній 
справі з публічної служби може бути 
тільки суб’єкт публічної влади або 
публічний службовець, на відміну від 
тих випадків, коли за загальним пра-
вилом, передбаченим ч. 4 ст. 50 КАС 
України, відповідачами в адміністра-
тивному процесі можуть бути грома-
дяни України, іноземці чи особи без 
громадянства, їх об’єднання, юри-
дичні особи, які не є суб’єктами влад-
них повноважень.

Важливу роль у провадженні 
зрозгляду суперечки щодо публіч-
ної служби відіграють треті особи, 
які вступають у вже порушену в суді 
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адміністративну справу між сторона-
ми для захисту особистих прав, сво-
бод та інтересів фізичних осіб, прав 
та інтересів юридичних осіб у сфе-
рі публічноправових відносин. Треті 
особи мають юридичний інтерес у 
результатах розгляду справи. Позиція 
третіх осіб у справі зумовлена тим, 
що вони намагатимуться перекона-
ти суд ухвалити таке рішення у спра-
ві, яке відповідало б їхнім інтересам. 
В адміністративному процесі беруть 
участь дві категорії третіх осіб – які 
заявляють самостійні вимоги на пред-
мет спору суперечки та які не заявля-
ють таких вимог. Наприклад, якщо 
у справі за позовом до Генеральної 
прокуратури України про визнання 
незаконним і скасування наказів буде 
залучено Генерального прокурора 
України, то статус останнього має ви-
значатися як третьої особи, яка не за-
являє самостійних вимог на предмет 
суперечки.

Отже, установлення складу та про-
цесуального положення учасників ад-
міністративного процесу є одним із 
важливих питань організації адміні-
стративного судочинства.

Позивачами у спорах щодо публіч-
ної служби є: а) особи, які претенду-
вали на зайняття публічної посади; 
б) публічні службовці; в) особи, звіль-
нені з публічної служби. Особливістю 
справ щодо публічної служби є те, що 
позивачем може бути фізична особа – 
громадянин України, тобто публічний 
службовець, оскільки лише громадя-
ни України мають право на публіч-
ну службу. Фізична особа – позивач – 
може й не мати статусу службовця, 
якщо йдеться про претендента на від-
повідну посаду.

Відповідачами в розглядуваних кон-
фліктах є державний орган або ор-
ган місцевого самоврядування: а) на 
зайняття посади в якому претенду-
вала особа; б) з яким особа перебу-
ває у відносинах публічної служби; 
в) з якого особу звільнено; г) право-
вий акт якого є умовою для прийняття 
особи на службу чи звільнення з неї.

Відповідно до правил предметної 
підсудності позови публічних служ-
бовців розглядаються: місцевими за-
гальними судами як адміністратив-
ними судами, коли відповідачем є 
орган чи посадова особа органу міс-
цевого самоврядування; окружни-
ми адміністративними судами, коли 
відповідачем є орган державної вла-
ди, інший державний орган, орган 
влади АРК, обласна рада, Київська 
та Севастопольська міські ради, їхні 
посадові чи службові особи; Вищим 
адміністративним судом України як 
судом першої інстанції– у справах 
за позовами публічних службовців 
щодо оскарження актів, дій чи без-
діяльності Верховної Ради України, 
Президента України, Вищої ради 
юстиції, Вищої кваліфікаційної ко-
місії суддів та за позовами Голови 
Верховної Ради, його заступників 
про дострокове припинення повно-
важень народного депутата України в 
разі невиконання ним вимог щодо не-
сумісності (ст. ст. 18, 171-1, 180 КАС 
України).

За загальним правилом, установ-
леним частиною першою статті 19 
Кодексу адміністративного судочин-
ства України, адміністративні спра-
ви вирішуються судом за місцепере-
буванням відповідача (територіальна 
підсудність). У той же час якщо в 
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суперечках з приводу прийняття осіб 
на публічну службу, її проходження, 
звільнення з публічної служби пред-
метом оскарження є правовий акт 
індивідуальної дії та/або дії чи без-
діяльність суб’єкта владних повно-
важень, які стосуються інтересів 
конкретної особи, то такі справи ви-
рішуються адміністративними суда-
ми за місцем проживання (перебуван-
ня, знаходження) позивача відповідно 
до частини другої статті 19 цього 
Кодексу, крім тих, що предметно роз-
глядаються Вищим адміністративним 
судом України. У разі невизначенос-
ті Кодексом предметної чи територі-
альної підсудності право вибору від-
повідного суду належить позивачу. 
Правила територіальної підсуднос-
ті не передбачають процесуальних 
переваг суду якої-небудь інстанції 
над судом того ж рівня, а також ви-
ключного права того чи іншого суду 
на розгляд справ певної категорії, у 
зв’язку з чим суд, виявивши, що про-
вадження у справі відкрито без до-
тримання правил територіальної під-
судності, може відповідно до статті 
22 Кодексу адміністративного судо-
чинства України передати адміністра-
тивну справу на розгляд іншого адмі-
ністративного суду лише до початку 
судового розгляду. Суперечки між ад-
міністративними судами щодо підсуд-
ності цього виду не припускаються.

Інстанційна побудова судової сис-
теми означає наявність інстанційної-
підсудності. За правилами адміністра-
тивного судочинства судом першої 
інстанції у справах за позовами осіб 
публічної служби можуть бути місце-
ві адміністративні суди та Вищий ад-
міністративний суд України. Рішення 

останнього є остаточними і не під-
лягають апеляційному чи касаційно-
му перегляду. Рішення місцевих ад-
міністративних судів можуть бути 
оскаржені в апеляційному порядку. 
В Україні утворено дев’ять апеляцій-
них адміністративних судів, і вони в 
межах своєї територіальної юрисдик-
ції переглядають в апеляційному по-
рядку рішення місцевих загальних су-
дів як адміністративних та окружних 
адміністративних судів. Апеляційні 
суди вирішують справи публічної 
служби, на відміну від інших катего-
рій справ, лише як друга інстанція.

Вищий адміністративний суд 
України, окрім суперечок публічних 
службовців, які вирішує як суд пер-
шої інстанції, переглядає в касаційно-
му порядку рішення місцевих та апе-
ляційних адміністративних судів.

Якщо позивач в одному позові за-
явить кілька вимог, які пов’язані між 
собою, однак територіально і пред-
метно підсудні різним судам, то для 
визначення належного суду необхід-
но керуватися правилами, закріпле-
ними у статті 21 КАС України. Так, 
за альтернативної територіальній під-
судності право визначення суду на-
лежить позивачу. Якщо справа щодо 
однієї з вимог підсудна окружному 
адміністративному суду, а щодо іншої 
вимоги – місцевому загальному суду 
як адміністративному, таку справу 
має розглядати окружний адміністра-
тивний суд. Законодавець у зазначе-
ній нормі не передбачив порядку ви-
значення підсудності справи в разі 
поєднання вимог, одна з яких підсуд-
на Вищому адміністративному суду 
України як суду першої інстанції, а 
інша – місцевому адміністративному 
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суду. На практиці позовна заява в час-
тині вимог, що не підсудні Вищому 
адміністративному суду України, по-
вертається позивачеві.

Щодо визначення законодавства, 
що є пріоритетним для застосуван-
ня в розгляді судових суперечок пу-
блічних службовців, слід зазначити, 
що чимало законодавчих актів, яки-
ми регулюються питання публічної 
служби, значно ускладнює їх засто-
сування, зокрема в частині визначен-
ня законодавства, що є пріоритетним 
для розв’язання відносин суперечки. 
Тому судовою практикою напрацьо-
вано правило, згідно з яким під час 
вирішення справ зазначеної катего-
рії пріоритетними для застосування є 
норми спеціальних законів та норма-
тивно-правових актів України. Норми 
трудового законодавства підлягають 
застосуванню лише в разі, якщо нор-
мами спеціальних законів не врегу-
льовано відносини суперечки. У та-
кому разі відповідач у справі мусить 
дотримуватись і гарантій, визначених 
нормами трудового права.

Наприклад, таку правову позицію 
висловлено у справі за позовом гр. С. 
до Державної податкової адміністра-
ції України, державної податкової 
інспекції про поновлення на робо-
ті та стягнення середньої заробітної 
плати за час вимушеного прогулу. 
Розглядаючи цю справу, суди пер-
шої та апеляційної інстанцій устано-
вили, що правовий статус позивача, 
зокрема підстави припинення служ-
би, врегульовано законами України 
«Про державну податкову службу 
в Україні» та «Про державну служ-
бу». Посилаючись на приписи части-
ни першої статті 30 Закону України 

«Про державну службу», визначе-
но, що підстави припинення держав-
ної служби можуть бути загальними, 
тобто визначеними Кодексом законів 
про працю України та спеціальними, 
передбаченими у цій нормі. Позивача 
звільнено з публічної служби за за-
гальними правилами: відповідно до 
пункту 1 частини першої статті 41 
Кодексу законів про працю України.
Переглядаючи рішення судів у каса-
ційному порядку, Вищий адміністра-
тивний суд України серед іншого за-
значив, що у зв’язку із застосуванням 
норми трудового законодавства суди 
попередніх інстанцій дійшли обґрун-
тованого висновку, що в такому разі 
відповідач мав дотримати і гаран-
тій, визначених частиною третьою 
статті 40 Кодексу законів про працю 
України, якою встановлено неприпус-
тимість звільнення працівника з ініці-
ативи власника або уповноваженого 
ним органу в період його тимчасової 
непрацездатності [2].

Щодо визначення юрисдикції 
справ з приводу прийняття грома-
дян на публічну службу, її проходжен-
ня та звільнення з публічної служби 
зазначимо, що проблема визначен-
ня юрисдикції справ щодо публічної 
служби тісно пов’язана з правильніс-
тю встановлення критеріїв, відповід-
но до яких та чи інша особа відпо-
відає статусу публічного службовця. 
Щодо основних критеріїв віднесення 
осіб до публічних службовців йшлося 
вище. Практикою напрацьовано до-
даткові критерії, наявність чи відсут-
ність яких допомагає визначити пра-
вовий статус особи. До них належать: 
наявність запису в трудовій книжці 
про складення присяги державного 
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службовця; присвоєння відповідного 
рангу державного службовця; наяв-
ність виплати сум за ранг у загальній 
сумі заробітної плати.

Як приклад можна навести спра-
ву за позовом гр. Д. до міського відді-
лу управління Міністерства внутріш-
ніх справ України про поновлення 
на роботі, стягнення середнього за-
робітку за час вимушеного прогулу, 
відшкодування моральної шкоди. 
Переглядаючи рішення судів попере-
дніх інстанцій, Вищий адміністратив-
ний суд України закрив провадження 
у справі з огляду на те, що позивачка 
не належить до осіб публічної служ-
би, оскільки працювала в міському 
відділі Управління Міністерства внут-
рішніх справ України старшим пас-
портистом, будучи при цьому віль-
нонайманим працівником на підставі 
трудового договору. Присяги держав-
ного службовця не складала та не 
мала рангу державного службовця, 
записи про наведене у трудовій книж-
ці позивачки відсутні, а тому її позо-
вні вимоги про поновлення на робо-
ті, стягнення середнього заробітку за 
час вимушеного прогулу, відшкоду-
вання моральної шкоди мають роз-
глядатись у порядку цивільного судо-
чинства [3].

Прикладом помилкового визна-
чення судами юрисдикції справи 
може бути справа за позовом гр. Т. 
до районної ради про визнання не-
законним рішення сесії про недові-
ру позивачеві як голові районної дер-
жавної адміністрації. За висновками 
судів першої та апеляційної інстан-
цій, такі конфлікти стосуються відно-
син, які відповідно до закону, стату-
ту (положення) об’єднання громадян 

віднесені до його внутрішньої діяль-
ності або виключної компетенції і на 
них не поширюється юрисдикція ад-
міністративних судів. Скасувавши 
рішення судів попередніх інстанцій 
та повернувши справу до суду пер-
шої інстанції для вирішення питання 
про відкриття провадження, Вищий 
адміністративний суд України зазна-
чив, що аналіз норм законів України 
«Про місцеві державні адміністра-
ції» та «Про місцеве самоврядуван-
ня в Україні» свідчить про те, що ви-
словлення недовіри голові районної 
державної адміністрації пов’язане 
з його перебуванням на публічній 
службі, а тому суперечка є публічно-
правовою [4].

Щодо строків звернення до суду 
та врегулювання наслідків їх про-
пуску в справах публічної служби за-
значимо, що відповідно до частини 
першої статті 99 Кодексу адміністра-
тивного судочинства України адміні-
стративний позов може бути подано 
в межах строку звернення до адмі-
ністративного суду, установленого 
цим Кодексом або іншими закона-
ми. Загальним строком звернення до 
суду є шестимісячний, який обчислю-
ється з дня, коли особа дізналася або 
мала була дізнатися про порушення 
своїх прав, свобод чи інтересів (ч. 2 
ст. 99 КАС України). Частиною тре-
тьою цієї ж норми для звернення до 
суду у справах щодо прийняття гро-
мадян на публічну службу, її прохо-
дження, звільнення з публічної служ-
би встановлюється місячний строк. 
Тому проблемним питанням є пра-
вильне визначення строку звернен-
ня до суду в разі оскарження право-
вого акта Президента України, Вищої 
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ради юстиції, рішень Вищої квалі-
фікаційної комісії суддів України, 
Уряду України. За загальним прави-
лом такі правові акти оскаржуються 
в шестимісячний строк. Одночасно 
ці акти можуть бути підставою при-
пинення публічної служби. У такому 
разі правила, які регулюють відноси-
ни публічної служби, тобто встанов-
люють спеціальний режим щодо ско-
роченого порядку оскарження, мають 
перевагу.

Якщо в початковій редакції КАС 
України наслідком пропущення стро-
ку звернення до суду як негативно-
го наслідку передбачено можливість 
відмови в позові, якщо саме на такій 
підставі наполягав відповідач, то чин-
на редакція статті 100 КАС України 
вказує на те, що позов, поданий піс-
ля закінчення установлених законом 
строків, залишається без розгляду, 
якщо суд не визнає причину пропус-
ку строку поважною. Тут важливо за-
значити, що, незважаючи на розмі-
щення статей 99, 100 у главі 8 КАС 
України під назвою «Строки», пра-
вила про строки звернення до суду 
та наслідки їх пропуску за змістом 
є нормами матеріального, а не про-
цесуального права. Це важливо для 
вирішення питань щодо визначення 
законодавства, яке підлягає застосу-
ванню, оскільки провадження в ад-
міністративних справах здійснюється 
відповідно до закону, чинного на час 
вчинення окремої процесуальної дії, 
розгляду і вирішення справи, а норми 
матеріального права застосовуються 
станом на час виникнення суперечки.

Щодо заходів забезпечення адмі-
ністративного позову у справах пуб-
лічної служби слід зазначити, що 

забезпечення адміністративного по-
зову є процесуальною дією, спрямо-
ваною на перспективу, тобто вста-
новленням підґрунтя для реального 
виконання судового рішення в май-
бутньому. Такі заходи виправдані, 
оскільки невжиття їх може усклад-
нити або й унеможливити виконання 
задоволених позовом вимог. Зі зміс-
ту частин третьої та четвертої статті 
117 КАС України вбачається, що за-
конодавець передбачив два способи 
забезпечення адміністративного по-
зову – зупинення дії рішень суб’єкта 
владних повноважень чи його окре-
мих положень; заборону вчинення 
певної дії.

В адміністративних справах щодо 
визнання незаконними рішень про 
звільнення з посад позовними вимо-
гами, як правило, є скасування право-
вих актів індивідуальної дії та понов-
лення на посаді. Забезпечивши такий 
позов шляхом зупинення дії право-
вого акта, суд фактично продовжить 
службові відносини між позивачем та 
суб’єктом владних повноважень до 
вирішення справи по суті та вийде за 
межі підстав забезпечення позову, пе-
редбачених частиною першою статті 
117 КАС України. У той же час забез-
печення позову публічного службов-
ця шляхом заборони вчинення пев-
ної дії (наприклад, про заборону до 
розв’язання суперечки прийняття на 
посаду іншої особи) визнано дієвим. 
Тут варто зазначити, що в разі оскар-
ження правового акта Верховної Ради 
України, Президента України, Вищої 
ради юстиції законодавець заборонив 
застосування будь-яких заходів за-
безпечення позову (ч. 5 ст. 117 КАС 
України).
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Щодо особливостей застосуван-
ня окремих норм трудового законо-
давства у відносинах публічної служ-
би зазначимо, що на практиці багато 
питань виникає стосовно порядку за-
стосування положень Кодексу законів 
про працю України щодо підстав розі-
рвання трудової угоди. Відповідно до 
пункту 1 частини 1 статті 40 Кодексу 
законів про працю трудовий договір, 
укладений на невизначений строк, а 
також строковий трудовий договір до 
закінчення терміну його чинності мо-
жуть бути розірвані власником або 
уповноваженим ним органом у разі 
змін в організації виробництва і пра-
ці, зокрема ліквідації, реорганізації 
або перепрофілювання підприємства, 
установи, організації, скорочення чи-
сельності або штату працівників. За 
наявності цих обставин розірван-
ня трудового договору проводиться 
з обов’язковим додержанням перед-
баченого статтею 492 цього Кодексу 
порядку вивільнення працівників, 
відповідно до якого вони попереджа-
ються про подальше вивільнення не 
пізніше ніж за два місяці. Одночасно 
роботодавець пропонує працівнико-
ві роботу на тому ж підприємстві, у 
тій же установі, організації за відпо-
відною професією чи спеціальністю, 
а за відсутності роботи – іншу. При 
вивільненні працівника враховуєть-
ся його переважне право й перевага 
перед іншими в залишенні на робо-
ті. При цьому, як установлено прави-
лами частини 2 статті 49, звільнення 
із зазначених підстав допускається, 
якщо неможливо перевести праців-
ника за його згодою на іншу роботу.

Тому слід мати на увазі, що в разі 
перетворення одного структурного 

підрозділу особи публічного права 
в інший або його перепрофілювання 
звільнення зі служби може мати місце, 
якщо це супроводжується скорочен-
ням чисельності чи штату працівни-
ків, а звільнення у зв’язку з ліквідаці-
єю можливе в разі, коли ліквідується 
юридична особа, а не її структурний 
підрозділ. Саме собою перетворення 
без скорочення штату не може бути 
підставою для звільнення з публічної 
служби. Наприклад, у справі за позо-
вом гр. С. до Державного управління 
справами про поновлення на посаді, 
стягнення середньої заробітної пла-
ти за час вимушеного прогулу та від-
шкодування моральної шкоди Вищий 
адміністративний суд України зазна-
чив, що суди попередніх інстанцій не 
дали належної оцінки тій обставині, 
що позивач звільнений у зв’язку з лік-
відацією лише структурного підроз-
ділу юридичної особи, а свої висно-
вки щодо скорочення штату належно 
не обґрунтували. Між тим зі змісту 
додатка до розпорядження керівни-
ка Державного управління справами 
щодо змін у штатному розписі вба-
чається, що кількість скорочених по-
сад відповідає кількості запровадже-
них [5].

За правилами частини 1 статті 42 
Кодексу законів про працю України 
при скороченні чисельності чи шта-
ту працівників у зв’язку зі змінами в 
організації виробництва і праці пере-
важне право на залишення на роботі 
надається працівникам з більш висо-
кою кваліфікацією та продуктивніс-
тю праці, а переваги в залишенні на 
роботі надаються особам, наведеним 
у частині 2 цієї норми, за рівних умов 
продуктивності праці і кваліфікації. 
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Для прикладу: у справі за позовом 
гр. Ф. до об’єднаної державної подат-
кової інспекції про поновлення на ро-
боті, стягнення заробітної плати за 
час вимушеного прогулу, відшкоду-
вання моральної шкоди Вищий адмі-
ністративний суд України підтримав 
позицію судів попередніх інстанцій 
стосовно того, що позивачка, звіль-
нена з посади головного державно-
го ревізора-інспектора відділу доку-
ментальних перевірок податкового 
органу у зв’язку зі скороченням шта-
ту працівників на підставі частини пер-
шої статті 40 Кодексу законів про пра-
цю України, на момент звільнення мала 
переважне право на залишення на ро-
боті. На час звільнення гр. Ф. мала стаж 
роботи в органах державної податкової 
служби 9 років 11 місяців, вищу осві-
ту та кваліфікацію економіста з бух-
галтерського обліку, на утриманні мала 
двох дітей 1981, 1984 року народжен-
ня. Ряд працівників на момент звіль-
нення позивача мали стаж роботи в 
органах державної податкової служби 
менш тривалий, мали середню спеці-
альну освіту та меншу кількість утри-
манців. Суди правильно звернули ува-
гу на те, що після звільнення позивачки 
тимчасово до податкового органу було 
прийнято трьох працівників аналогіч-
ної кваліфікації [6].

Значну кількість справ становлять 
справи про поновлення на роботі осіб, 
вивільнених у зв’язку з ліквідацією 
установи. Переважно це справи за по-
зовами до органів прокуратури, подат-
кових і митних органів, органів дер-
жавної виконавчої служби. Слід мати 
на увазі, що за правилами статті 235 
Кодексу законів про працю України в 
разі звільнення без законної підстави 

працівник має бути поновлений на по-
передній, а не іншій роботі. Вищий 
адміністративний суд України, скасо-
вуючи рішення судів попередніх ін-
станцій та направляючи справу за по-
зовом гр. Б. до Львівської митниці про 
поновлення на роботі, серед іншого 
зазначив, що суди, дійшовши виснов-
ку, що при звільненні позивача йому 
не запропоновано вакантної посади з 
урахуванням можливості переведен-
ня в межах організації, а не тільки під-
розділу, де він працював, не звернули 
увагу на те, що йдеться про посаду в 
новоутвореній установі, з якою пози-
вач не перебував у службових відно-
синах [7].

Під час розгляду суперечок щодо 
звільнення публічних осіб з підстав 
порушення ними вимог дисципліни 
слід пам’ятати, що виключно зако-
нами визначаються діяння, які є дис-
циплінарними проступками, та від-
повідальність за них, і виходити з 
того, що дисциплінарна відповідаль-
ність публічного службовця є пред-
метом адміністративного права, а 
трудове право в цьому разі застосо-
вується субсидіарно. Це зумовлено 
тим, що відносини публічної служби 
регулюються тільки на рівні законо-
давства в централізованому порядку, 
а тому відсутня сфера для домовле-
ностей, що характерно для трудового 
договору. Розглядаючи справу за по-
зовом гр. Х. до Генеральної прокура-
тури України, третя особа, яка не за-
являє самостійних вимог на предмет 
суперечки на стороні відповідача, 
– Генеральний прокурор України – 
про визнання протиправним і скасу-
вання наказу, поновлення на посаді та 
стягнення середньомісячної заробітної 



199http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/3-13-2015

АДМІНІСТРАТИВНИЙ ПРОЦЕС ТА СУДОВА РЕФОРМА

плати за час вимушеного прогулу, 
Вищий адміністративний суд України 
зазначив, що, поновивши позивача на 
публічній службі з посиланням на по-
рушення відповідачем вимог статті 148 
Кодексу законів про працю України, 
суди припустилися помилки, оскіль-
ки застосували до відносин суперечки 
правові норми, які не підлягали засто-
суванню, та не застосували тих, яки-
ми зазначені відносини регулюються, 
зокрема положення Дисциплінарного 
статуту прокуратури України [8].

Розгляд конфліктів, що виникають 
з відносин публічної служби, виявляє 
чимало прогалин і неузгодженостей 
як у законодавстві про публічну служ-
бу, так і в адміністративному судочин-
стві. Тому до законодавчого усунення 
недоліків саме судова практика дозво-
ляє зменшити випадки неправильно-
го застосування норм матеріального і 
процесуального права, запобігає ви-
никненню правових колізій у цій сфері, 
забезпечує єдність правозастосування, 
що підвищує ефективність та дієвість 
як самої публічної служби, так і адміні-
стративного судочинства.
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Цуркан М. І. Провадження в адміністративних справах щодо відносин пуб-
лічної служби

Проаналізовано правовідносини, які виникають у зв’язку з публічною службою. 
Охарактеризовано види публічної служби, вказано на відмінності між ними. 
Названо ознаки публічної служби: професійна діяльність громадян України; 
здійснюється на основі Конституції, законів та інших нормативно-правових 
актів; за змістом полягає у виконанні завдань і функцій держави, органів дер-
жавної влади чи органів місцевого самоврядування; оплачується з державних 
коштів або коштів місцевих бюджетів.
Дано характеристику сторонам суперечок у сфері публічної служби; поясне-
но, хто з учасників правовідносин може набувати правосуб’єктності пози-
вача і відповідача. Позивачами в суперечках щодо публічної служби є: а) осо-
би, які претендували на зайняття публічної посади; б) публічні службовці; 
в) особи, звільнені з публічної служби. Особливістю справ щодо публічної служ-
би є те, що позивачем може бути фізична особа – громадянин України, тобто 
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публічний службовець, оскільки лише громадяни України мають право на пуб-
лічну службу. Фізична особа – позивач – може й не мати статусу службовця, 
якщо йдеться про претендента на відповідну посаду. Відповідачами в супереч-
ках, що розглядаються, є державний орган або орган місцевого самоврядуван-
ня: а) на зайняття посади в якому претендувала особа; б) з яким особа перебу-
ває у відносинах публічної служби; в) з якого особу звільнено; г) правовий акт 
якого є умовою для прийняття особи на службу чи звільнення з неї.
Доведено, що важливу роль у провадженні з розгляду суперечки щодо публічної 
служби відіграють треті особи, які вступають у вже порушену в суді адміні-
стративну справу між сторонами для захисту особистих прав, свобод та ін-
тересів фізичних осіб, прав та інтересів юридичних осіб у сфері публічнопра-
вових відносин.
Відповідно до правил предметної підсудності позови публічних службовців 
розглядаються місцевими загальними судами як адміністративними судами, 
коли відповідачем є орган чи посадова особа органу місцевого самоврядуван-
ня; окружними адміністративними судами, коли відповідачем є орган держав-
ної влади, інший державний орган, орган влади АРК, обласна рада, Київська та 
Севастопольська міські ради, їхні посадові чи службові особи; Вищим адміні-
стративним судом України як судом першої інстанції у справах за позовами 
публічних службовців щодо оскарження актів, дій чи бездіяльності Верховної 
Ради України, Президента України, Вищої ради юстиції, Вищої кваліфікацій-
ної комісії суддів України та за позовами Голови Верховної Ради України, його 
заступників про дострокове припинення повноважень народного депутата 
України в разі невиконання ним вимог щодо несумісності.
Обґрунтовано застосування строків звернення до суду у справах про прохо-
дження публічної служби. Відповідно до частини першої статті 99 Кодексу 
адміністративного судочинства України адміністративний позов може бути 
подано в межах строку звернення до адміністративного суду, установлено-
го цим Кодексом або іншими законами. Загальним строком звернення до суду 
є шестимісячний, який обчислюється з дня, коли особа дізналася або мала 
була дізнатися про порушення своїх прав, свобод чи інтересів (ч. 2 ст. 99 КАС 
України).
Розгляд суперечок, що виникають з відносин публічної служби, виявляє чима-
ло прогалин і неузгодженостей як у законодавстві про публічну службу, так 
і в адміністративному судочинстві. Тому до законодавчого усунення недоліків 
саме судова практика дозволяє зменшити кількість випадків неправильного за-
стосування норм матеріального і процесуального права, запобігає виникненню 
правових колізій у цій сфері, забезпечує єдність правозастосування, що підви-
щує ефективність і дієвість як самої публічної служби, так і адміністратив-
ного судочинства.

Ключові слова: публічна служба, адміністративне судочинство, адміністратив-
на юрисдикція, публічноправові суперечки, адміністративний процес, підсуд-
ність, строк звернення, забезпечення адміністративного позову.
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Цуркан М. И. Производство по административным делам об отношениях 
публичной службы

Проанализированы правоотношения, возникающие в связи с публичной служ-
бой. Охарактеризованы виды публичной службы, указано на различия между 
ними. Названы признаки публичной службы: профессиональная деятельность 
граждан Украины; осуществляется на основе Конституции, законов и других 
нормативно-правовых актов; по содержанию заключается в выполнении задач 
и функций государства, органов государственной власти или органов мест-
ного самоуправления; оплачивается из государственных средств или средств 
местных бюджетов.
Дана характеристика сторонам споров о публичной службе; обосновано, 
кто из участников правоотношений может приобретать правосубъект-
ность истца и ответчика. Истцами по спорам о публичной службы являются: 
а) лица, претендующие на занятие публичной должности; б) публичные слу-
жащие; в) лица, уволенные с публичной службы. Особенностью дел по публич-
ной службе является то, что истцом может быть физическое лицо – граж-
данин Украины, то есть публичный служащий, поскольку только граждане 
Украины имеют право на публичную службу. Физическое лицо – истец – мо-
жет и не иметь статуса служащего, если речь идет о претенденте на соот-
ветствующую должность.
Обосновано применение сроков обращения в суд по делам о прохождении пу-
бличной службы. Согласно части первой статьи 99 Кодекса административ-
ного судопроизводства Украины административный иск может быть подан 
в пределах срока обращения в административный суд, установленного насто-
ящим Кодексом или другими законами. Общим сроком обращения в суд явля-
ется шестимесячный срок, исчисляемый со дня, когда лицо узнало или долж-
но было узнать о нарушении своих прав, свобод или интересов (ч. 2 ст. 99 КАС 
Украины).
Рассмотрение споров, возникающих из отношений публичной службы, обна-
руживает большое количество пробелов и несогласованностей как в законода-
тельстве о публичной службе, так и в административном судопроизводстве. 
Поэтому до законодательного устранения недостатков именно судебная 
практика позволяет уменьшить случаи неправильного применения норм мате-
риального и процессуального права, предотвращает возникновение правовых 
коллизий в этой сфере, обеспечивает единство правоприменения, что повыша-
ет эффективность и действенность как самой публичной службы, так и ад-
министративного судопроизводства.

Ключевые слова: публичная служба, административное судопроизводство, ад-
министративная юрисдикция, публично-правовые споры, административный 
процесс, подсудность, срок обращения, обеспечение административного иска.

Стаття надійшла до редакції 15 вересня 2015 р.
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ÄÎ ÏÈÒÀÍÍß ÏÐÎ ÎÑÎÁËÈÂÎÑÒ² ÔÎÐÌÓÂÀÍÍß Â²Ò×ÈÇÍßÍÎ¯ 
ÊÎÍÖÅÏÖ²¯ ÀÄÌ²Í²ÑÒÐÀÒÈÂÍÎÃÎ ÏÐÎÖÅÑÓ

Pysarenko N.B. On Peculiarities of the Formation of the 
National Concept of Administrative Process

The article analyzes different approaches to understanding 
the essence of the administrative process. The conclusion, 
that now most of the researchers, who represent the nation-
al administrative and legal science, demonstrate commitment 
to the «broad» conception of a proposed legal phenomenon, 
has been made. It has been established that the obvious dis-
advantage of this concept is that it involves the perception 
of this process as an external manifestation of an activity of 
both representatives of public administration and representa-
tives of judicial bodies. The following requires including the 
proceedings that are extremely different as to their purpose 
to the structure of the administrative process. It has been not-
ed that several domestic researchers of Administrative Law 
support the other, so-called «judicial» concept. It has been 
ascertained that today, when specialized courts, which oper-
ate under rules of the separate Procedure Act – the Code of 
Administrative Process of Ukraine, were established in our 
country, one may consider as return to the designated concept.
However, this return must be gradual, «evolutionary». It must 
be preceded by the establishment of an updated notion of the 
modern Ukrainian system of Administrative Law, its sub-sec-
tors and institutes, within which the rules that determine the 
procedures for the exercise of government agencies, empow-
ered bodies, and representatives of public authorities their 
managerial functions would be categorized prudently and 
reasonably.

Key words: administrative process, administrative proceed-
ings, Judicial Law.

Розвиток юридичної науки супроводжується не 
тільки запровадженням понятійно-термінологічних 
новел, з’ясуванням їх сутності, а й поглибленим тлу-
маченням вживаних правових категорій. Очевидно, 
що такого тлумачення вимагають насамперед ті з 
них, щодо визначення яких у науковому середовищі 
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дискусії не припиняються впродовж 
тривалого часу. У вітчизняній адмі-
ністративно-правовій науці до остан-
ніх, безсумнівно, можна віднести і ка-
тегорію «адміністративний процес».

На сьогодні численні дефініції 
цієї категорії сформульовано з ура-
хуванням підходів, використаних 
правниками для характеристики та-
кого явища, як процес юридичний. 
Спробуємо вирізнити найбільш «рель-
єфні» з означених підходів й оцінити 
«життєздатність» визначень адміні-
стративного процесу, що виникли на 
їх підґрунті.

Убачаємо, що подібні наукові роз-
відки є надзвичайно корисними, адже, 
як слушно стверджують правники, 
термінологія багато в чому визначає 
як межі нормативного регулювання 
суспільних відносин, правозастосов-
ної практики, так і межі вивчення від-
повідних юридичних явищ. Важко не 
погодитися з тим, що пошук належ-
ної термінології є відповідальною ро-
ботою, оскільки тут мають бути піді-
брані лише такі дефініції та категорії, 
що відображатимуть дійсні реалії 
суспільного життя [1, с. 199].

За однією з концепцій юридич-
ний процес є порядком здійснен-
ня суб’єктами влади будь-яких за-
кріплених за ними повноважень. 
Визначальним для цієї концепції є те, 
що процес у такому розумінні є фор-
мою діяльності всіх без виключення 
представників влади; через неї вони 
реалізують свої повноваження. Цю 
позицію розвинуто у 70-х– 80-х рр. 
минулого століття. Її найвідомішим 
прихильником і розробником мож-
на вважати теоретика права, пред-
ставника харківської наукової школи, 

професора В. Горшеньова, який у сво-
їх працях відстоював широке розумін-
ня процесуальної форми, наполягав на 
потребі її поширення на діяльність не 
лише правоохоронних, а й усіх інших 
державних органів [2; 3; 4].

Припускаємо, що під впливом по-
глядів, висловлених В. Горшеньовим, 
серед переважної більшості науков-
ців, які репрезентували радянське ад-
міністративне право, закріпилася по-
зиція, згідно з якою адміністративний 
процес є порядком розгляду й вирі-
шення будь-яких юридичних справ, 
що виникають у сфері управління.

Зауважимо однак, що ще 1968 
року, тобто до опублікування цим уче-
ним основних робіт з розглядувано-
го питання, знаний адміністративіст 
В. Сорокін у монографії «Проблемы 
административного процесса» за-
пропонував науковій спільноті обго-
ворити аргументи на користь утвер-
дження так званої «управлінської» 
концепції адміністративного проце-
су, що передбачала розуміння остан-
нього як порядку, що унормовує всі 
види управлінської діяльності [5]. В. 
Сорокін залишився прихильником 
цієї ідеї впродовж усього свого жит-
тя. Заслуговують на повагу його ша-
нобливе та толерантне ставлення до 
інших наукових позицій, намагання 
навести додаткові аргументи для об-
ґрунтування власної точки зору, здат-
ність сприймати зміни, що відбува-
ються в суспільстві, й корегувати свою 
позицію з їх урахуванням. Усі ці риси 
науковець яскраво продемонстрував 
в одній із завершальних своїх робіт – 
монографії «Административный про-
цесс и административно-процессуаль-
ное право» [6].
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Саме на «управлінську» концеп-
цію зважали автори підручників з 
радянського адміністративного пра-
ва, формулюючи дефініцію адміні-
стративного процесу. Так, в одному 
з останніх підручників, що був вида-
ний за радянську добу, розглядуваний 
процес визначено як урегульований 
законом порядок вирішення конкрет-
них індивідуальних справ у сфері 
державного управління [7].

Цікаво, що відповідні параграфи 
цього навчального видання підготу-
вала Н. Саліщева, яку справедливо 
вважають основоположницею інак-
шої, «юрисдикційної» концепції ад-
міністративного процесу. У моно-
графії «Административный процесс 
в СССР» (1964) дослідниця характе-
ризувала останній як регламентовану 
законом діяльність з вирішення су-
перечок, що виникають між сторона-
ми адміністративних правовідносин, 
які не перебувають поміж собою у 
відносинах підпорядкування, а також 
як діяльність із застосування заходів 
адміністративного примусу [8, с. 16].

Неспівпадання визначень, роз-
міщених у монографії та згаданому 
вище підручнику, аж ніяк не свідчить 
про те, що Н. Саліщева відмовила-
ся від своєї позиції. Очевидно, що 
«управлінська» концепція адміні-
стративного процесу за радянських 
часів була домінуючою, а тому саме 
її мали відтворювати автори уклада-
чі навчальної літератури. У роботі, 
опублікованій через сорок років піс-
ля видання монографії, дослідниця 
хоча й говорить про адміністратив-
ний процес як про сукупність видів 
процесуальної діяльності, але, про-
довжуючи демонструвати відданість 

«юрисдикційній» концепції, від-
значає, що така діяльність має міс-
це насамперед там, де є необхідність 
розв’язати правові конфлікти [9].

Теоретики права дещо пізніше по-
рівняно з адміністративістами розпо-
чали пошуки аргументів на користь 
ідеї, відповідно до якої юридичний 
процес є формою юрисдикційної 
та іншої охоронної діяльності будь-
яких суб’єктів, наділених владни-
ми повноваженнями. Так, заслугову-
ють на увагу доводи П. Єлисейкіна, 
наведені в опублікованій 1980 року 
статті «Соотношение общего по-
нятия юридического процесса и 
организационных форм реализации 
материального права». Науковець 
з огляду на ці аргументиспромігся 
сформулювати слушну дефініцію 
юридичного процесу, у якій наголо-
сив, що такий процес не тільки регла-
ментує правозастосовну діяльність 
юрисдикційних органів, але й забез-
печує здійснення зацікавленими осо-
бами свого права на звернення за за-
хистом порушених прав та інтересів 
[10, с. 37].

В. Протасов у роботі «Основы об-
щеправовой процессуальной теории» 
(1991) так само відзначав спрямова-
ність юридичного процесу на вияв-
лення й реалізацію особливих мате-
ріальних охоронних правовідносин. 
Зауважимо, що науковець відстою-
вав позицію, згідно з якою юридич-
ний процес є різновидом правової 
процедури; поняття процедури він 
вважав загальним, родовим. Сутність 
того чи іншого різновиду процедури, 
її особливості, – стверджував цей ав-
тор, – визначає характер правовідно-
син, реалізації яких вона (процедура) 
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служить. За цією ознакою В. Протасов 
вирізнив матеріальну, процесуальну 
та правотворчу процедури. У матері-
альній основними є матеріальні регу-
лятивні відносини, у яких здійсню-
ється звичайна, позитивна поведінка 
учасників. Для процесуальної проце-
дури (юридичного процесу) основни-
ми є матеріальні охоронні відносини, 
а для правотворчої – правовідносини, 
що перебувають поза сферою «масо-
вої» реалізації правових норм, пра-
вовідносини, умежах яких існує та 
реалізується специфічне юридичне 
«право на правотворчість» [11, с. 29].

Ідеї В. Протасова, відтворені у зга-
даній вище роботі, в його дисертацій-
ному дослідженні, представленому 
1993 року на здобуття наукового сту-
пеня доктора юридичних наук, а та-
кож у деяких інших його працях [12; 
13; 14], виглядали новаторськими, 
нестандартними. За радянську добу 
вони, на жаль, залишилися поза ува-
гою адміністративістів, а тому будь-
яким чином не вплинули на фор-
мування позицій щодо розуміння 
сутності процесу адміністративного.

Серед теоретиків права точка зору 
В. Протасова знайшла своїх прихиль-
ників. Так, О. Лук’янова в моногра-
фії «Теория процессуального права» 
(2003) із захопленням говорила про 
роботу згаданого науковця; вважала 
дослідження процедури перспектив-
ним завданням теорії права; пропо-
нувала зберегти поняття процесу, що 
склалося історично, а процес у «ши-
рокому» розумінні іменувати право-
вою процедурою. Ознайомлення з 
цією монографією дозволяє конста-
тувати, що її авторка вважала «тра-
диційним» розуміння процесу як 

форми діяльності, пов’язаної з від-
правленням правосуддя. У той же час 
О. Лук’янова декларувала, що втру-
чання держави через установлення 
процесуальних правил є необхідним 
за умов виникнення «правових ано-
малій», тобто різного роду перепон у 
правовому регулюванні. Такі анома-
лії, на думку дослідниці, мають місце 
в разі: а) вчинення правопорушення; 
б) виникнення правової суперечки; 
в) неспроможності учасників кон-
флікту розв’язати його (зокрема вна-
слідок присутності об’єктивних пе-
репон); г) необхідності застосування 
заходів, що попереджають учинен-
ня протиправного діяння чи припи-
няють його; д) відсутності норми 
права, застосування якої призвело б 
до розв’язання певної, специфічної 
конфліктної ситуації [15, с. 28, 40, 
62–66]. Отже, О. Лук’янова, так як і 
В. Протасов, підтримала концепцію, 
відповідно до якої юридичним проце-
сом можна вважати порядок вирішен-
ня правових конфліктів усіма пред-
ставниками влади, що є носіями так 
званих юрисдикційних повноважень.

Викладене вище дозволяє дійти 
таких попередніх висновків.

1. Представники адміністратив-
но-правової науки радянської доби 
дещо випереджали теоретиків пра-
ва в питаннях розроблення концепцій 
розуміння сутності процесу. Наукові 
роботи, в яких відстоювалась ідея 
сприйняття адміністративного проце-
су в широкому значенні, виникли ра-
ніше, ніж побачили світ праці, у яких 
теоретики давали поняття юридич-
ному процесу, установлювали різно-
види та окреслювали його ознаки. У 
будь-якому разі здобутки теоретиків 
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визначали зміст дефініцій, сформу-
льованих адміністративістами, дозво-
ляли наводити додаткові аргументи 
на підтримку чи спростування тієї чи 
іншої пропонованої ними ідеї.

2. І «управлінська», і «юрисдик-
ційна» концепції адміністративного 
процесу виникли на тлі розвідок, 
здійснених радянськими правниками, 
у період, коли питання запроваджен-
ня інституту адміністративної юсти-
ції обговорювалось лише в наукових 
колах. Очевидно, що за таких умов 
актуальним вважалося зосередитися 
на розв’язані проблем унормування 
діяльності численних управлінських 
структур. Отже, за радянських часів 
сприйняття адміністративного проце-
су як форми функціонування органів 
управління відображало «дійсні реа-
лії суспільного життя».

3. Обидві концепції передбача-
ли, що досліджуваний процес – це 
порядок реалізації повноважень 
суб’єктами управління. Судова діяль-
ність (як структурний елемент адмі-
ністративного процесу) згадувалася 
лише у зв’язку з окресленням поряд-
ку розгляду судами справ про адміні-
стративні правопорушення.

3. Прихильники двох означе-
них ідей погоджувалися з тим, що 
«управлінська» концепція поглинає 
«юрисдикційну».

4. Аргументи на користь або 
спростування кожної з концепцій смі-
ливо відтворювались у науковій літе-
ратурі. Щодо літератури навчальної, 
то тут панувала ідея «управлінська».

5. Серед усіх норм права, що ви-
значали порядок розгляду конкрет-
них індивідуальних справ в управ-
лінській сфері, було вирізнено окремі 

групи. Норми кожної з груп були при-
стосовані для розв’язання справ пев-
ного виду. Незважаючи на те, що 
згруповані правила були відображе-
ні в актах спеціальної спрямованос-
ті1, їх сукупність формувала інститут 
загальної частини адміністративно-
го права. Напевно, це було зумовлено 
тим, що за часів домінування концеп-
ції, за якою юридичний процес вва-
жався придатним для розгляду як кон-
фліктних, так і неконфліктних справ, 
теза про похідний, сервісний харак-
тер норм процесуальних не піддава-
лася сумніву. Іншими словами, вони 
«додавалися» до матеріальних норм 
загальної частини адміністративного 
права з тим, щоб створити умови для 
реалізації останніх.

Сформоване в радянський час 
уявлення про сутність адміністра-
тивного процесу було успадковане 
представниками української адміні-
стративно-правової науки. Хоча мож-
на назвати принаймні двох авторів – 
В. Стефанюка та В. Перепелюка, 
які ще до 2005 р., тобто до прийнят-
тя Кодексу адміністративного судо-
чинства України, ставили під сумнів 
можливість подальшого існування 
цієї категорії як такої, що стосується 
здійснення виключно управлінських 
функцій. Науковці у своїх працях роз-
мірковували з приводу природи ад-
міністративного процесу з огляду на 
те, що первісно ця категорія вживала-
ся для позначення порядку відправ-
лення правосуддя у справах щодо 

1 Єдиним радянським нормативним актом, 
що вміщував загальні правила вирішення управ-
лінських справ, можна вважати Указ Президії 
Верховної Ради СРСР «О порядке рассмотрения 
предложений, заявлений и жалоб граждан» від 12 
квітня 1968 р.
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оспорювання правомірності діяль-
ності представників публічної ви-
конавчої (адміністративної) влади 
[16; 17].

Особливої актуальності питання 
щодо сутності адміністративного 
процесу набуло після введення в дію 
Кодексу адміністративного судочин-
ства України. Адже тепер правознав-
ці почали опікуватися проблемою 
визначення місця адміністративно-
го судочинства в його структурі, за-
мислюватися над тим, чи можна за 
допомогою однієї правової категорії 
характеризувати відмінні за призна-
ченням форми владної діяльності.

На сьогодні, на жаль, панівни-
му науковому середовищі є погляд, 
згідно з яким адміністративне су-
дочинство є структурним елемен-
том адміністративного процесу. Так, 
О. Кузьменко характеризує розгля-
дуваний процес як урегульовану ад-
міністративно-правовими нормами 
діяльність публічної адміністрації, 
спрямовану на реалізацію норм від-
повідних матеріальних галузей пра-
ва під час розгляду і вирішення ін-
дивідуальних конкретних справ [18, 
с. 16]. У той же час науковець вважає, 
що структурним елементом такого 
процесу є регламентоване Кодексом 
адміністративного судочинства Украї-
ни адміністративно-позовне прова-
дження [18, с. 24]. Очевидною є су-
перечливість висновків дослідниці: 
запропоноване визначення процесу 
не відповідає його структурі; у дефі-
ніції йдеться про діяльність публічної 
адміністрації, а елементом структури 
постає судове провадження.

А. Апаров – автор представле-
ної до захисту 2015 року докторської 

дисертації «Адміністративно-проце-
суальне право: стан та перспекти-
ви розвитку» – звертає увагу на те, 
що різні за функціонально-цільовим 
призначенням і змістом види діяль-
ності не можуть визначатися одним 
терміном адміністративний процес 
[19, с. 338]. Разом із тим він пропонує 
такий процес розглядати широко – 
як регламентовану адміністратив-
но-процесуальними нормами діяль-
ність суб’єктів адміністративного 
права щодо здійснення виконавчої 
влади, вирішення конкретних індиві-
дуальних справ у державному управ-
лінні, конфліктів, які виникають з дер-
жавних управлінських відносин та 
реалізації адміністративної відпові-
дальності [20, с. 34]. Адміністративне 
судочинство А. Апаровим розглянуто 
як інститут адміністративно-проце-
суального права [21] і, відповідно, як 
джерело цієї галузі згадано Кодекс ад-
міністративного судочинства України 
[22, с. 33].

Демонструючи прихильність іде-
ям В. Протасова, О. Миколенко адмі-
ністративний процес називає різно-
видом адміністративної процедури й 
визначає його як урегульовану адмі-
ністративно-процесуальними норма-
ми послідовність дій суб’єктів право-
застосовної діяльності, спрямованих 
на вирішення адміністративної спра-
ви та структурованих відповідни-
ми процесуальними відносинами. 
Науковець стверджує, що розгляду-
ваний процес не має обмежувати-
ся тільки сферами діяльності адмі-
ністративних судів щодо вирішення 
публічних конфліктів та органів ад-
міністративної юрисдикції щодо роз-
гляду справ про адміністративні 
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правопорушення. Адміністративно-
процесуального забезпечення, за по-
зицією О. Миколенка, потребують 
дисциплінарні провадження, урегу-
льовані дисциплінарними статутами 
та спеціальними положеннями про 
дисципліну, виконавче провадження 
та контрольна діяльність адміністра-
тивних органів відносно приватних 
осіб [23, с. 18, 20]. Отже, цей автор 
під адміністративним процесом ро-
зуміє як «управлінську» діяльність, 
так і діяльність щодо відправлення 
правосуддя.

Автори підручників і навчаль-
них посібників з адміністративно-
го та адміністративного процесу-
ального права, що були видані після 
2002 р., підтримали або «управлін-
ську» концепцію досліджуваного 
явища [24;25], або неприйнятну з на-
шої точки зору позицію [26;27], згід-
но з якою до структурних елемен-
тів «управлінського» процесу додано 
ще й провадження, регламентовані 
Кодексом адміністративного судо-
чинства України. Причому такі про-
вадження отримали різні назви: деякі 
автори іменували їх адміністративно-
судочинськими [28; 29]; деякі – про-
вадженнями з адміністративного су-
дочинства [30].

Зауважимо також, що прибічни-
ки обох висловлених у навчальній 
літературі позицій у своїх дефініці-
ях, як правило, відзначали спрямо-
ваність адміністративного процесу 
на розв’язання індивідуальних кон-
кретних справ. У той же час поміж 
елементів структури процесу вони 
обов’язково називали провадження з 
прийняття нормативних актів управ-
ління, що свідчить про неузгодженість 

пропонованих дефініцій процесу і 
змістовного його наповнення.

Дійсно, певних суб’єктів управлін-
ня уповноважено на ухвалення підза-
конних нормативних актів. Однак чи 
можна вважати відповідну діяльність 
цих суб’єктів такою, що врегульова-
на процесуальними нормами, чи зу-
мовлює реалізація зазначених повно-
важень виникнення процесуальних 
правовідносин? Убачаємо за необ-
хідне хоча б торкнутися цих питань, 
оскільки пошук відповідей на них до-
зволить навести додаткові аргументи 
до обґрунтування власної точки зору 
щодо досліджуваного поняття.

Насамперед акцентуємо на тому, 
що повноваження суб’єкта влади на 
прийняття підзаконних нормативних 
актів зафіксовано в нормах матеріаль-
них. Порядок реалізації повноважень 
окреслено у приписах, що стосуються 
таких норм, обов’язково супроводжу-
ють їх і фактично встановлюють мож-
ливості такого суб’єкта. Закріплення 
одного лише владного повнова-
ження позбавлено сенсу, адже за 
Конституцією України його здійснен-
ня дозволено лише на підставі та у 
спосіб, що передбачені законом. Крім 
цього прийняття нормативного доку-
мента є таким одностороннім волеви-
явленням представника влади, що не 
спрямовано на конкретного адреса-
та, а тому воно не може супроводжу-
ватися і не супроводжується виник-
ненням регламентованого нормами 
права суспільного зв’язку – правово-
го відношення. На підставі наведено-
го можемо констатувати, що діяль-
ність з ухвалення нормативних актів 
управління не врегульована норма-
ми процесуальними і не реалізується 
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в межах відповідних правовідносин, 
а тому позбавлена тих визначальних 
ознак, які дозволяють упевнено ви-
значатиїї як процесуальну.

До речі, О. Миколенко в цитованій 
вище роботі запропонував своє ба-
чення розв’язання означеної пробле-
ми. Цей автор, як уже зазначалося, 
вважає, що адміністративний процес 
є різновидом адміністративної проце-
дури, і розкриває його як урегульова-
ну адміністративно-процесуальними 
нормами послідовність дій суб’єктів 
правозастосовної діяльності, спрямо-
ваних на вирішення адміністративної 
справи та структурованих відповід-
ними процесуальними відносинами. 
У свою чергу адміністративна про-
цедура, за позицією вченого, – це 
врегульована адміністративно-про-
цедурними нормами послідовність 
дій суб’єктів нормотворчої та право-
застосовної діяльності, структуро-
ваних відповідними процедурними 
відносинами щодо прийняття нор-
мативно-правових актів та вирішен-
ня адміністративних справ [23, с. 20]. 
Таким чином, правотворчість з боку 
суб’єктів управління виведена на-
уковцем за межі адміністративного 
процесу і сприймається ним (як і про-
цес) як одині з різновидів адміністра-
тивної процедури.

Без сумніву, наведена точка зору, 
як і будь-яка інша аргументова-
на наукова позиція, має право на іс-
нування. Разом із тим безапеля-
ційно прийняти її важко. Адже і 
процедура, і процес О. Миколенком 
визначаються через послідовність 
дій, що виконуються в межах певних 
правовідносин. Очевидним є фор-
мування таких правовідносин у ході 

правозастосування: чітко встанов-
лено їх учасників, з’ясовано взаємні 
права та обов’язки останніх тощо. 
Правотворчість не зумовлює виник-
нення правовідносин. Її результат не 
є персоніфікованим; він «знеособле-
ний», адже прийнятий акт спрямова-
но на регламентацію поведінки неви-
значеного кола осіб. Цього результату 
прагне лише уповноважений на пра-
вотворчість суб’єкт влади, для якого 
ухвалення нормативного акта є одно-
часно і правом, і обов’язком.

Менш поширеною, але надзви-
чайно цікавою для обговорення є кон-
цепція розуміння адміністративного 
процесу як форми судової діяльнос-
ті зрозгляду публічно правових супе-
речок, що виникають в управлінській 
сфері. На сьогодні ця концепція від-
творена в навчальних посібниках, що 
побачили світ після введення в дію 
Кодексу адміністративного судочин-
ства України [31; 32]. На її підтримку 
правознавці наводять вагомі аргумен-
ти й у наукових статтях [33; 34].

Слід визнати, що нині в Україні 
бракує монографічних досліджень, 
спрямованих на виявлення пере-
ваг та/або недоліків «судової» кон-
цепції адміністративного процесу. 
Науковці намагаються підкреслити її 
обґрунтованість, однак у працях, що 
присвячені розв’язанню інших про-
блем. Так, В. Тимощук у монографії 
«Адміністративні акти: процедура 
прийняття та припинення дії» демон-
струє прихильність цій ідеї, наво-
дить причини, що не дозволяють по-
годитися з доцільністю використання 
в сучасних умовах поняття «адміні-
стративний процес» у широкому зна-
ченні. Цей автор слушно стверджує, 
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що розвиток права не може бути пе-
решкодою для руйнування догм, але 
відкидати історичні надбання можна 
лише аргументовано. На його думку, 
це стосується як здобутків радянсько-
го, так і дорадянського періоду [35, 
с. 45–57].

Звернімося до здобутків дорадян-
ських, оскільки остання концепція 
сформульована саме в цю добу. 

Так, професор С. Корф відзначав, 
що впродовж ХІХ ст. адміністрація 
(виконавча влада) відособлювалась 
та укріплювалась, а тому відчувалася 
особлива потреба в утворенні гаран-
тій для громадянина, які б убезпечи-
ли його від її всевладдя та свавілля. 
Революційна епоха поклала в осно-
ву такого убезпечення створення кон-
ституцій, політичних свобод, поділ 
влади та реформу законодавчої вла-
ди на засадах народного представ-
ництва. Однак, за твердженням про-
фесора, подальша історія розвитку 
зазначених принципів конституціона-
лізму довела, що їх було недостатньо 
для забезпечення свободи громадяни-
на. На підґрунті цього і стала висува-
тися адміністративна юстиція, яка, як 
зауважував С. Корф, стала лише од-
нією з багатьох інших гарантій прав 
приватної особи, створених правовою 
державою. Її (юстиції) значущість ви-
значалася рівнем розвиненості інсти-
туту судового процесуального права, 
адміністративного права, яке мало б 
ставити все більш конкретні межі для 
діяльності адміністрації, досконаліс-
тю контролю органів управління та 
встановленням більш чітких умов їх 
відповідальності [36, с. 447–449].

Розвиток інституту адміністра-
тивної юстиції супроводжувався 

становленням щойно народженої 
форми правосудної діяльності – адмі-
ністративного процесу. Для побудови 
останнього джерелом і взірцемстав 
процес цивільний, столітні принципи 
якого були застосовані до адміністра-
тивному процесу. На думку професо-
ра С. Корфа, по-інакшому й бути не 
могло, «якщо прийняти до уваги ду-
ховну спорідненість обох процесів й 
теоретичну розробленість процесу 
цивільного» [36, с. 466].

Отже, «судова» концепція адміні-
стративного процесу органічно ви-
глядає за умов запровадження прин-
ципів правової держави, за умов дії 
принципу поділу влади, відповідно 
до якого судова гілка контролює вла-
ду виконавчу, певним чином обмежує 
її, а головне – забезпечує захист прав, 
свобод та інтересів приватних осіб від 
порушень з боку суб’єктів, обтяжених 
управлінськими повноваженнями.

Загальновідомо, що в СРСР прин-
цип поділу влади вважався буржуаз-
ним; за ідеологією, що панувала в той 
період, уся повнота влади належа-
ла народові. Повноваження суб’єктів 
державного управління та порядок 
їх реалізації окреслювались у несис-
тематизованих актах різної юридич-
ної сили. Норми, об’єднані в цих ак-
тах, як уже зазначалося, формували 
інститут загальної частини адміні-
стративного права, що був названий 
інститутом адміністративного про-
цесу. Представники адміністратив-
но-правової науки радянської доби 
не вважали за потрібне повертати-
ся до здобутків дореволюційних і на-
віть постреволюційних учених, які 
сприймали адміністративний процес 
як форму судової діяльності. У цьому 
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просто не було необхідності, адже ад-
міністративний процес у широкому 
значенні забезпечував безперешкод-
не функціонування суб’єктів управ-
ління, а тому повністю вписувався 
в усталену систему радянського ад-
міністративного права. Щодо судо-
вого провадження у справах, що ви-
никали з адміністративно-правових 
відносин, то воно з часом було вре-
гульовано нормами цивільного про-
цесуального права.

Не зайвим буде відзначити, що у 
другій половині ХХ ст. , коли, як від-
значають учені, радянській право-
вій науці «вдалося вже повністю по-
збутися нашарувань дореволюційних 
та зарубіжних правових концепцій» 
[1, с. 292], деякі з правознавців усе ж 
таки наважилися відкрито критикува-
ти «широке» сприйняття юридичного 
процесу [37;38] і переконливо наполя-
гали на тому, що останній є виключно 
судовим [39]. У своїх працях науков-
ці не обходили і проблему визначення 
сутності процесу адміністративного.

Однією з праць, в якій відстоюва-
лася така непересічна для того часу 
точка зору, є видана 1983 рокумоно-
графія «Проблемы судебного права». 
Її основою стала праця видатного 
вченого-юриста М. Полянського, за-
вершена ним 1960 року. Лише через 
22 роки після смерті науковця (по-
мер учений 1961 року) його однодум-
ці переробили отриманий з архівів 
рукопис і представили його широко-
му загалу. Співавтори цієї праці під-
креслювали, що, працюючи над руко-
писом, вони намагалися донести до 
читача кожне слово, кожний вислів 
М. Полянського, зберегти осно-
вні його ідеї, які зрештою і склали 

науковий фундамент, концептуальну 
базу монографії [39, с. 8].

Концепція судового права, яку за-
взято підтримували автори згада-
ної монографії, почала зароджувати-
ся ще наприкінці ХІХ – на початку 
ХХ ст.  [40;41;42]. На наше переко-
нання, вона й досі не втрачає своєї 
актуальності, виглядає надзвичай-
но значущою як з теоретичної, так і 
з практичної точок зору. Ця концеп-
ція передбачає сприйняття юридич-
ного процесу тільки як судового. 
Отож у монографії піддано серйозній 
критиці ідею «широкого» розумін-
ня процесу; відзначено, що її доко-
рінним недоліком є безмірне розши-
рення поняття процесуального права, 
процесуальної форми, процесуаль-
ної діяльності. Науковці справедливо 
стверджували, що якщо прийняти цю 
ідею, то поняттями юридичного про-
цесу або процесуального права бу-
дуть охоплені абсолютно відмінні за 
своєю сутністю, характером, призна-
ченням явища [39, с. 28]. Далі прав-
ники порівнювали принципи, інсти-
тути та окремі норми кримінального 
й цивільного судочинства, з тим щоб 
зблизити ці дві гілки процесуального 
права, ліквідувати невиправдані нео-
днаковості між ними.

Цікаво, що в цій праці говорило-
сяне лише про існування в СРСР та-
кої форми судової діяльності, як 
адміністративний процес, – розгля-
далися перспективи виникнення як 
самостійної галузі адміністратив-
ного процесуального права, питан-
ня введення в правозастосовний 
обіг правил, які можна було б вважа-
ти правилами адміністративного су-
дочинства. За твердженням авторів, 
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під адміністративним судочинством 
можна розуміти врегульований адмі-
ністративно-процесуальними норма-
ми порядок розгляду судами справ 
про адміністративні правопорушен-
ня. При цьому науковці визнавали, 
що надто вузька сфера застосуван-
ня зазначених норм є недостатньою, 
щоб вбачати в системі права окрему 
галузь адміністративного процесу-
ального права. Про таку галузь, на їх 
думку, можна було б говорити, якби 
для вказаного у ч. 2 ст. 58 Конституції 
СРСР оскарження до суду дій поса-
дових осіб було встановлено поря-
док судочинства, для реалізації якого 
було б запроваджено розгорнуту сис-
тему процесуальних норм, які б не 
вміщалися у межі цивільного проце-
суального права [39, с. 29, 30].

Як бачимо, вчені припускали мож-
ливість утворення процесуальної га-
лузі, яка б об’єднувала норми щодо 
судової діяльності різної спрямова-
ності – з розгляду справ про право-
порушення та з вирішення суперечок 
про протиправність дій посадових 
осіб. Таке припущення, напевно, від-
повідає концепції судового права. 
Однак, підтримуючи саму концепцію, 
відзначимо, що сучасне ставлення до 
завдань адміністративного судочин-
ства унеможливлює формування від-
повідної галузі процесуального права 
через об’єднання надто різних за при-
значенням норм.

Підсумовуючи викладене, можемо 
констатувати таке:

Нині більшість з учених, які ре-
презентують вітчизняну адміністра-
тивно-правову науку, демонструють 
прихильність «широкій» концеп-
ції адміністративного процесу. Ця 

концепція ґрунтується на розроб-
ках радянських часів: в основу до-
сліджуваного поняття покладено 
визначення, згідно з якими під адмі-
ністративним процесом розуміється 
розгляд і вирішення будь-яких справ, 
що виникають в управлінській сфе-
рі. Очевидним її недоліком є те, що 
вона передбачає сприйняття тако-
го процесу як зовнішнього вияву ді-
яльності як представників публічно-
го управління, так і представників 
органів правосуддя. Означене вима-
гає включення до структури адміні-
стративного процесу надзвичайно 
відмінних за призначенням прова-
джень. Виокремлення серед цих 
проваджень конфліктних (юрисдик-
ційних) та неконфліктних (неюрис-
дикційних) не вирішує проблему 
встановлення уніфікованих, виваже-
них правил реалізації повноважень 
суб’єктами влади. Адже неможливо 
помістити в одну процесуальну фор-
му види діяльності, які суттєво роз-
ходяться, бо реалізуються представ-
никами різних гілок влади.

Інша – «судова» концепція, на під-
тримку якої виступають деякі віт-
чизняні адміністративісти, сягає ко-
рінням у дореволюційний період. Її 
слушність навіть не обговорюється в 
європейських країнах, де досліджу-
ваний процес одвічно сприймався як 
форма судової діяльності, що регла-
ментується нормами самостійної га-
лузі – нормами адміністративного 
процесуального права. У перші де-
сятиріччя існування СРСР зазначена 
ідея зазнала підтримки з боку окре-
мих учених. Починаючи з кінця 30-х 
років ХХ ст. і до набуття Україною 
незалежності, в умовах майже 
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повного ігнорування радянською пра-
вовою наукою інституту адміністра-
тивної юстиції, розроблення цієї ідеї 
було позбавлене сенсу.

На сьогодні, коли в нашій держа-
ві утворено спеціалізовані суди, що 
функціонують за правилами окремого 
процесуального закону – Кодексу ад-
міністративного судочинства України, 
можна говорити про доцільність по-
вернення до «судової» концепції розу-
міння сутності адміністративного про-
цесу. Однак таке повернення має бути 
поступовим, «еволюційним», адже 
швидке й беззастережне сприйнят-
тя цієї ідеї залишає без відповіді над-
звичайно важливе питання: які пра-
вові утворення мають об’єднувати 
нормативні приписи, що регламен-
тують правотворчу й правозасто-
совну діяльність органів публічного 
управління?

У цьому разі йдеться не тільки про 
розв’язання термінологічних казусів. 
Головною проблемою є утверджен-
ня оновленого уявлення про систему 
сучасного українського адміністра-
тивного права, про його підгалузі та 
інститути, в межах яких виважено й 
обґрунтовано будуть згруповані нор-
ми, що визначають порядок реаліза-
ції суб’єктами влади управлінських 
функцій.

Перші впевнені кроки в напрям-
ку вирішення цієї проблеми вже здій-
снено. В Україні з’явилися ґрунтов-
ні монографічні дослідження, в яких 
запропоновано суттєво вдосконалену 
та приведену відповідно до практи-
ки правозастосування концепцію сис-
теми адміністративного права [43]. 
Такі наукові розробки покладено в 
основу деяких навчальних видань, 

що принципово відрізняються від 
інших, доступних сьогодні україн-
ському читачеві, посібників і підруч-
ників [44;45]. Остаточне слово має 
сказати законодавець, який, на жаль, 
не поспішає належним чином систе-
матизувати приписи, що нормують 
нині діяльність суб’єктів публічного 
управління.
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сучасного українського адміністративного права, про його підгалузі та інсти-
тути, в межах яких виважено й обґрунтовано будуть згруповані норми, що ви-
значають порядок реалізації суб’єктами влади управлінських функцій.

Ключові слова: адміністративний процес, адміністративне судочинство, судо-
ве право.

Писаренко Н. Б. К вопросу об особенностях становления отечественной 
концепции административного процесса.

В статье проанализированы позиции ученых относительно определения сущ-
ности административного процесса. Сделан вывод о том, что в нынешних ус-
ловиях можно говорить о целесообразности возвращения к «судебной» кон-
цепции рассматриваемого правового явления. Констатировано, что такому 
возвращению должно предшествовать формирование обновленного представ-
ления о системе современного украинского административного права, о его 
подотраслях и институтах, в пределах которых взвешенно и обоснованно бу-
дут сгруппированы нормы, определяющие порядок реализации властвующими 
субъектами управленческих функций.

Ключевые слова: административный процесс, административное судопроиз-
водство, судебное право.
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Bulba H. S. Judicial reform in Ukraine: Current State and 
Prospects for improvement

The problem of reforming the judiciary in Ukraine currently 
fi nds its relevance, because the most important prerequisites 
for the development of civil society should be high-quality, 
stable legislation and effective justice that can really ensure 
protection of rights and freedoms, the interests of society and 
the state. The aim of the research or the aim of the article is to 
develop scientifi cally based – proposals for further reform of 
the judicial system of Ukraine.
Already 24 years of independence of our judicial system of 
Ukraine «experienced» some major reforms, a large num-
ber of developed concepts that are not destined to become 
acts of legislation. But fundamental changes made after judi-
cial reform of 2010, which radically changed the three com-
ponents of domestic justice – judiciary, status of judges and 
the judiciary. Instead, judicial reform 2014-2015 years start-
ed with the adoption of normative - legal acts, namely the 
Law of Ukraine «On restore confi dence in the judiciary in 
Ukraine» from 08.04.2014 № 1188-VII, «On cleaning pow-
er» from 16.09.2014 № 1682 -VII, «On ensuring the right to 
a fair trial» from 12.02.2015 № 192-VIII, which has to or 
should settle disputes concerning the reform of the judiciary 
in Ukraine and take into account international experience.
However, after above-mentioned reform the judicial system 
of Ukraine still needs some changes: we should implement 
or synonym legal and organizational principles of access 
to justice and transparency; to create a legal and organi-
zational basis of independent and effi cient judicial system; 
eliminate cases of selective justice and ensure the right to 
a fair trial for all persons to whom the investigation is un-
derway, including the right to review the verdict higher au-
thority; to adopt anti-corruption package, which includes 
the declaration of income and expenses, as well as access 
to public information for each declaration; ban the interfer-
ence of the executive and legislative authorities on the activ-
ities of the judiciary in Ukraine.

Key words: judicial reform in Ukraine, court, judge, restore 
confi dence, clean power, European standards.
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Проблема реформування судової 
влади в Україні на сьогодні виявляє 
свою актуальність, оскільки найваж-
ливішими передумовами розвитку 
громадянського суспільства мають 
стати якісне, стабільне законодавство 
та ефективне правосуддя, які здатні 
реально забезпечувати надійний за-
хист прав і свобод людини, інтересів 
суспільства і держави, щоб викоріни-
ти свавілля і беззаконня. Тому існує 
необхідність теоретичного осмислен-
ня нового етапу реформування судо-
вої системи в Україні, наближення її 
до міжнародних стандартів для ефек-
тивного вдосконалення та реалізації 
її на практиці.

Значну теоретичну базу досліджен-
ня становлять праці таких вчених, 
як Л. Винокурова, В. Городовенко, 
А. Дмитрієв, В. Єгорова, Р. Куйбіда, 
В. Кравчук, М. Мазур, В. Маляренко, 
В. Погорілко, О. Якубовський, І. Ру-
санова, О. Скакун, В. Федоренко, С. Фур-
са, О. Ярмак та інші. Проте неодно-
значна оцінка науковцями нового за-
конодавства щодо окремих аспектів 
судової влади в Україні та основних 
принципів її побудови зумовлює не-
обхідність подальшого дослідження 
зазначеної проблематики.

Метою статті є розроблення нау-
ково обґрунтованих пропозицій щодо 
напрямків подальшого реформування 
судової системи України. У зв’язку з 
сучасною реалізацією судової рефор-
ми в Україні основними завданнями 
цієї статті є здійснити теоретичний 
аналіз реформування судової влади в 
Україні та вивчити досвід зарубіжних 
країн з цього питання; оцінити рівень 
відповідності законодавства України 
міжнародним правовим стандартам і 

запропонувати пропозиції щодо вдо-
сконалення чинного національного 
законодавства з питань реформуван-
ня судової влади в Україні.

Методологічною основою дослі-
дження є формально-юридичний ме-
тод, що використовувався для аналізу 
юридичних норм відповідних законів, 
а також соціологічний, статистичний 
методи та метод узагальнення, за до-
помогою яких проаналізовано погля-
ди науковців і практиків-юристів.

Головними та юридично обов’яз-
ковими для України міжнародни-
ми документами, що утверджують 
право кожної людини на справедли-
вий суд, рівність усіх перед судом, 
є Загальна декларація прав люди-
ни від 10.12.1948 [1], Міжнародний 
пакт про громадянські і політич-
ні права від 16.12.1966 [2], а також 
Європейська конвенція з прав лю-
дини від 04.11.1950 [3]. Вони є час-
тиною національного законодавства 
України та підлягають безумовному 
дотриманню та виконанню сформо-
ваних у них приписів.

На міжнародному рівні сформо-
вано розгалужену систему міжнарод-
но-правових актів, що визначають 
стандарти, критерії, якими мають ке-
руватися держави під час формуван-
ня та забезпечення умов для роботи 
своїх судових систем, законодавчого 
встановлення основ взаємовідносин 
судів з органами законодавчої та ви-
конавчої влади тощо. Зазначену сис-
тему, насамперед, складають резо-
люції № 40/32 від 29.11.1985 [4] та 
№ 40/146 від 13.12.1985 [5].

На європейському рівні основопо-
ложними документами, що визнача-
ють стандарти функціонування, роль 
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і статус судової влади, а також гарантії 
незалежності суддів, є Європейська 
хартія, Закон «Про статус суддів» від 
10.07.1998 [6]; Рекомендація CM/Rec 
(2010) 12 Комітету Міністрів Ради 
Європи (далі – РЄ) державам-членам 
щодо суддів: незалежність, ефектив-
ність та обов’язки від 17.11.2010 [7] 
та інші. Проте, реалізація норми про 
незалежність суду визначається, на-
самперед, не закріпленням норми в 
національних документах, а наявніс-
тю чи відсутністю волі держави дій-
сно дотримуватися засад незалежнос-
ті судової влади, а також практичною 
позицією самої судової влади та її но-
сіїв стосовно справедливого судового 
розгляду. 

Уже за 24 роки незалежності 
України наша судова система «пере-
жила» декілька масштабних реформ, 
не кажучи вже про незліченну кіль-
кість розроблених концепцій, яким не 
судилося стати основою законодав-
ства. Але кардинальні зміни внесла 
в судову владу в Україні судова ре-
форма 2010 року, яка докорінно змі-
нила три складові вітчизняного пра-
восуддя – судоустрій, статус суддів 
та судочинство. Зміни торкнулися та-
кож усіх головних аспектів діяльнос-
ті судів і суддів – принципів судо-
устрою держави, самої системи судів 
та їх повноважень, порядку звернен-
ня до суду і процедур судового роз-
гляду справ, механізму добору суддів, 
підстав і порядку їх відповідальності, 
системи забезпечення діяльності су-
дів, засад суддівського самоврядуван-
ня і навіть мови судочинства [8, c.17].

Офіційно задекларовані цілі та за-
вдання судової реформи 2010 р., на 
перший погляд, відповідали вимогам 

Конституції України [9], міжнарод-
но правовим документам, європей-
ській практиці та сучасним теоріям 
правосуддя. Однак, багато політиків, 
експертів, представників судової вла-
ди висловлювали сумніви в офіційно 
задекларованих цілях і завданнях ре-
форми, називаючи їх «димовою заві-
сою», а дійсною метою реформаторів 
є те, щоб зробити суддів залежними і 
керованими з одного центру. 

Водночас член Венеціанської ко-
місії від України М. Ставнійчук за-
значила, що загальна оцінка цієї між-
народної юридичної інституції не 
дозволяє говорити про те, що про-
ведена реформа повною мірою від-
повідає міжнародним стандартам 
у сфері правосуддя та незалежнос-
ті судової влади. Оцінюючи резуль-
тати дії Закону України «Про судо-
устрій і статус суддів» від 07.07.2010 
№ 2453-VI [10], суддя Верховного 
Суду України В. Косарєв вважає, що 
попередня судова реформа провали-
лась, адже внаслідок її проведення 
суди втратили незалежність. На його 
думку, реформою законодавчо здій-
снено підпорядкування судової гілки 
влади виконавчій.

Крім того нерозв’язаними про-
блемами залишаються такі: критич-
но низький рівень довіри громадян до 
суду; залежність судів і суддів; над-
звичайно висока завантаженість су-
дів; необов’язковість виконання су-
дових рішень, що набуло системного 
характеру; політизованість процеду-
ри формування суддівського корпусу; 
хронічне недофінансування судової 
влади; неналежний рівень кваліфіка-
ції значної частини суддівського кор-
пусу; високий рівень корупції в судах 



АДМІНІСТРАТИВНИЙ ПРОЦЕС ТА СУДОВА РЕФОРМА

220 Адміністративне право і процес. – № 3(13). – 2015.

тощо [8, c. 61]. Тому всі ці прогалини 
потребують негайних змін. А в пері-
од реформувань в Україні ми підтри-
муємо прагнення нашої влади щодо 
вдосконалення судової системи і вба-
чаємо можливість розглянути ті проб-
леми та перспективи, що можуть ви-
никнути в ході реформування, і як 
це все вплине на подальший розви-
ток держави, на людей та їх право на 
оскарження своїх прав і законних ін-
тересів у судах України.

Директор Генерального департа-
менту прав людини РЄ, Спеціальний 
радник Генерального секретаря РЄ 
Крістос Джакомопулос зазначає, що 
Україні як ніколи потрібне рефор-
мування судової влади. РЄ готова 
надати нашій державі допомогу на 
шляху до європейської інтеграції в 
реформуванні органів судової влади 
в Україні. Ми вважаємо, що така під-
тримка нам передусім буде потрібна 
під час створення та прийняття но-
вого Закону «Про судоустрій і ста-
тус суддів», а також при ініціюванні 
нових законодавчих змін, щоб, на-
самперед, ці зміни допомогли зру-
шити з місця цей великий масив 
суперечок і непорозумінь, що вини-
кають між гілками влади в Україні, 
між державними органами й сами-
ми громадянами.

Указом Президента України від 
27.10.2014 № 826/2014 [11] було ство-
рено Раду з питань судової рефор-
ми, до основних повноважень якої 
входить підготовка пропозицій щодо 
вдосконалення законодавства у сфері 
судоустрою та судочинства, здійснен-
ня моніторингу впровадження та ана-
лізу ефективності реалізації в Україні 
стратегії такого реформування.

Як відомо, діяльність судових 
органів в Україні здійснюється на 
основі Конституції України, Закону 
України «Про судоустрій і статус суд-
дів» від 07.07.2010 № 2453-VI [10] 
та інших нормативно-правових ак-
тів. Крім того Верховна Рада України 
прийняла Закон України «Про від-
новлення довіри до судової влади в 
Україні» від 08.04.2014 № 1188-VII 
[12], що безпосередньо стосується 
діяльності суддів та функціонуван-
ня судів. Цей Закон передбачав про-
ведення перевірок та звільнення з по-
сад осіб, які ухвалювали рішення, 
спрямовані на обмеження конститу-
ційних прав і свобод громадян та зни-
ження рівня корупції в системі судів 
загальної юрисдикції. Документ ви-
значає правові та організаційні заса-
ди проведення атестації та люстрації 
щодо суддів судів загальної юрис-
дикції, що буде здійснюватися лише 
щодо переліку їх рішень, які передба-
чені в ст. 3 цього Закону. Між тим він 
установив, що судді, які не пройдуть 
атестацію та люстраційну перевірку, 
будуть відсторонені від здійснення 
правосуддя з подальшим звільненням 
з посади судді у зв’язку з порушен-
ням присяги. 

Натомість продовженням цьо-
го Закону став більш «суворий», 
але такий, що врахував досвід дер-
жав, які проводили люстрацію, Закон 
України «Про очищення влади» від 
16.09.2014 № 1682-VII [13], який пе-
редбачає в Україні здійснення пере-
вірки та атестації державних служ-
бовців з метою проведення люстрації 
влади від осіб, причетних до масових 
порушень прав і свобод громадян, до 
корупційних правопорушень тощо. 
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У п. 4 ст. 2 зазначено, що до осіб, 
які підлягають люстрації, належать 
і судді. Крім того, за цим законом в 
Україні створюється Єдиний держав-
ний реєстр осіб, щодо яких застосо-
вано положення Закону, який діє на 
підставі Положення «Про Єдиний 
державний реєстр осіб, щодо яких за-
стосовано положення Закону України 
«Про очищення влади» від 16.10.2014 
№ 1704/5» [14]. 

А наступним нормативно-право-
вим актом, який усе ж таки мав був 
вплинути на ситуацію реформування 
судової системи в Україні, став Закон 
України «Про забезпечення права 
на справедливий суд» від 12.02.2015 
№ 192VIII [15]. На перший погляд, 
Закон передбачив низку позитив-
них змін у діяльності судів України, 
а саме: конкурсний відбір суддів на 
посаду, тотальну їх переатестацію, 
чіткий перелік можливостей від-
сторонення суддів, притягнення їх 
до дисциплінарної відповідальнос-
ті та інше. Натомість, аналізуючи цей 
Закон, можна відзначити таку вагому 
прогалину:усе ж таки в Україні зали-
шається механізм політичного впливу 
на діяльність судової системи з боку 
як Президента, так і Парламенту, що 
є порушенням принципу незалежнос-
ті судів та права на справедливий суд. 
Тобто, за новим Законом, Президент 
України, окрім конституційних по-
вноважень призначити на посаду суд-
ді вперше, утворювати суди, отримав 
ще й право підписувати посвідчення 
суддів та голів судів, до призначення 
яких немає відношення, переводити 
суддів та ліквідовувати суди. 

Тому для уникнення ризику зло-
вживання повноваженнями Венеці-

анська комісія вимагає відсторони-
ти політичні органи влади від впли-
ву на формування суддівського кор-
пусу, а також наголошує на тому, що 
фактично Закон є лише початком про-
ведення судової реформи 2015 року і 
потребує суттєвих змін та доопрацю-
вань. Але сьогодні надзвичайно важ-
ливо, щоб заходи, передбачені зако-
нами стосовно суддів, здійснювалися 
виключно в правовому полі, з дотри-
манням принципу незалежності су-
дової влади. Основний критерій, що 
визначається в цій реформі, – це ство-
рення довіри до влади, і цей критерій 
має бути виконаний.

У Висновку КРЄС № 3 (2002) про 
принципи та правила, що регулю-
ють професійну поведінку суддів, від 
19.11.2002 зазначається, що суспіль-
на довіра й повага до судової влади – 
це гарантії ефективності роботи су-
дової системи (п. 22) [16]. Як відомо, 
суспільна довіра до вітчизняних су-
дів на сьогодні є критично низькою. 
Центром суддівських студій урамках 
Проекту РЄ «Посилення незалеж-
ності, ефективності та професіона-
лізму судової влади в Україні» з 1 по 
5 вересня 2014 року в судах України 
(за виключенням АРК, Луганської та 
Донецької областей) було організова-
но анонімне опитування відвідувачів 
суду (загальна кількість опитаних – 
21 732 особи). За результатами опиту-
вання експертами було встановлено, 
що 55, 84% осіб довіряють судам, в 
яких розглядаються їхні судові спра-
ви, однак лише 31, 88% довіряють 
судовій владі загалом. Ці результати 
можна розглядати як індикатор наяв-
них проблем у системі судової вла-
ди в Україні, оскільки значна частина 
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громадян перебуває в стані невпевне-
ності та засвідчує свою недовіру до 
судів.

Отже, у ході дослідження ми ді-
йшли висновку про необхідність та-
ких змін, а саме: створити правові 
та організаційні засади забезпечен-
ня більшої відкритості судових про-
цедур; усунути випадки вибіркового 
правосуддя та забезпечити право на 
справедливий суд для всіх осіб, сто-
совно яких ведеться слідство, відпо-
відно до ст. 14 Міжнародного пакту 
про громадянські та політичні пра-
ва, включно з правом на перегляд 
вироку вищою інстанцією, передба-
ченим п. 5 цієї статті;прийняти анти-
корупційний пакет, який передбачає 
декларування доходів і витрат, а та-
кож доступ до публічної інформації 
за кожною декларацією; заборонити 
втручання виконавчої та законодав-
чої влади в діяльність судової влади 
в Україні. Але слід особливо наголо-
сити, що наведені норми і стандарти 
мають системний характер і є дієви-
ми лише в комплексі. 
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Бульба О. С. Судова реформа в Україні: сучасний стан та перспективи 
удосконалення.

У статті розглянуто сучасний етап реформування судової влади в Україні. 
Проаналізовано процес реформування судової системи та визначено про-
галини в чинному законодавстві, що регулює діяльність судових органів. 
Запропоновано науково обґрунтовані пропозиції щодо напрямків подальшого 
реформування для приведення судової системи України у відповідність до між-
народних стандартів. 

Ключові слова: судова реформа в Україні, суд, судді, відновлення довіри, очи-
щення влади, європейські стандарти.

Бульба А. С. Судебная реформа в Украине: современное состояние и пер-
спективы усовершенствования.

В статье рассмотрен современный этап реформирования судебной власти 
в Украине. Проанализирован процесс реформирования судебной системы и 
определены проблемы в действующем законодательстве, регулирующем дея-
тельность судебных органов. Предложено научное обоснование дальнейшего 
реформирования судебной системы Украины в соответствии с международ-
ными стандартами.

Ключевые слова: судебная реформа в Украине, суд, судьи, восстановление до-
верия, очищение власти, европейские стандарты.
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ÏÐÅÄÑÒÀÂÍÈÖÒÂÎ Â ÀÄÌ²Í²ÑÒÐÀÒÈÂÍÎÌÓ ÏÐÎÖÅÑ²: 
Â²Ä ÓÑÓÍÅÍÍß ÑÓÏÅÐÅ×ÍÎÑÒÅÉ ÄÎ ÍÎÂÈÕ ²ÍÑÒÈÒÓÒ²Â 
ÀÄÌ²Í²ÑÒÐÀÒÈÂÍÎÃÎ ÏÐÀÂÀ 

Pasichnyk A. V. Representation in administrative process: from resolving contradic-
tions to new institutes of administrative law.

The adoption of the Code of Administrative Adjudication of Ukraine has become a land-
mark event in the Ukrainian legal science. Said document introduced new standards of in-
teraction of government agencies with natural and legal persons. However, the introduc-
tion of signifi cant number of new regulatory structures in normative fi eld requires serious 
work on the analysis of their interaction with existing rules of law. Thus, the purpose of the 
article is to identify the cases of confl ict between administrative procedure and substantive 
law, the disagreements between administrative law and administrative law theory, and to 
offer the guidance of their removal from the legal framework of the state.
Based on the analysis of legislation, we concluded that the Code of Administrative 
Adjudication of Ukraine does not allow public servants to have representatives in the ad-
ministrative process. Moreover, the institute of representation is absent in Ukrainian ad-
ministrative law and science.

Key words: representation, power of attorney, administrative process, administrative per-
sonality, offi cial, government entities. 

Ухвалення Кодексу адміністративного судочин-
ства України стало знаковим явищем в українській 
правовій науці. Цей нормативний документ не лише 
зумовив виникнення галузі права, а й запровадив 
нові стандарти взаємодії суб’єктів владних повнова-
жень із фізичними та юридичними особами. Однак 
упровадження в нормативне поле значної кількості 
нових нормативних конструкцій вимагає серйозної 
роботи щодо аналізу їх взаємодії з чинними норма-
ми права. Звичайно, таку роботу було розпочато ще 
до ухвалення Кодексу адміністративного судочин-
ства України. Триває вона й нині. І завдання сучас-
ної науки адміністративного права полягає не лише 
у виявленні суперечностей норм адміністративно-
го права та пропонуванні шляхів їх урегулювання, 
а й у реформуванні самої догми адміністративного 
права відповідно до трансформації національного 
законодавства. 
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Отже, метою нашої статті є ви-
явлення випадків колізії норм адмі-
ністративного процесуального й ма-
теріального права, неузгодженостей 
адміністративного законодавства й 
теорії адміністративного права, а та-
кож наведення пропозицій щодо їх 
усунення з правового поля держави.

Відповідно до ч. 1 ст. 48 КАСУ 
здатність мати процесуальні права 
та обов’язки в адміністративному су-
дочинстві (адміністративна проце-
суальна правоздатність) визнається 
за громадянами України, іноземця-
ми, особами без громадянства, орга-
нами державної влади, іншими дер-
жавними органами, органами влади 
Автономної Республіки Крим, ор-
ганами місцевого самоврядування, 
їхніми посадовими і службовими 
особами, підприємствами, устано-
вами, організаціями (юридичними 
особами).

А у ч. 3 цієї ж статті зазначаєть-
ся, що здатність особисто здійснюва-
ти свої адміністративні процесуальні 
права та обов’язки, зокрема доручати 
ведення справи представникові (ад-
міністративна процесуальна дієздат-
ність), належить органам державної 
влади, іншим державним органам, ор-
ганам влади Автономної Республіки 
Крим, органам місцевого самовряду-
вання, їхнім посадовим і службовим 
особам, підприємствам, установам, 
організаціям (юридичним особам).

Таким чином, суб’єктом адміні-
стративних процесуальних відносин 
є не лише органи влади та місцево-
го самоврядування, а і їх посадові та 
службові особи. Наділення їх адмі-
ністративною правоздатністю озна-
чає їх здатність не тільки особисто 

реалізовувати процесуальні права й 
обов’язки, а й доручати ведення спра-
ви представникові.

Відповідно до ч. 1 ст. 56 КАСУ 
сторона, а також третя особа в ад-
міністративній справі можуть брати 
участь в адміністративному процесі 
особисто й (або) через представника.

У ч. 2 ст. 56 КАСУ зазначається, 
що представником може бути фізична 
особа, яка відповідно до частини дру-
гої статті 48 цього Кодексу має адміні-
стративну процесуальну дієздатність.

Підстави ж залучення до спра-
ви представника вказані у ч. 3 ст. 56 
КАСУ: представники беруть участь в 
адміністративному процесі на основі 
договору або закону.

Таким чином, посадові особи ор-
гану виконавчої влади можуть мати 
представників, які діють або на під-
ставі договору, або на підставі закону.

Відповідно до ч. 7 ст. 56 КАСУ за-
конним представником органу, під-
приємства, установи, організації в 
суді є його керівник чи інша особа, 
уповноважена законом, положенням, 
статутом.

Тобто Кодекс прямо не передбачає 
законних представників для посадо-
вих осіб чи службових осіб суб’єктів 
владних повноважень. Отже, залиша-
ється інша підстава надання повнова-
жень представнику – договір.

У ч. 1 ст. 58 КАСУ вказується, що 
повноваження представників, які бе-
руть участь в адміністративному про-
цесі на основі договору, на здійснен-
ня представництва в суді мають бути 
підтверджені довіреністю.

У зв’язку з цим доречно навести 
норми, що містяться у ч.ч. 3, 4 ст. 58 
КАСУ: доручення від імені органу, 
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підприємства, установи, організації 
видаються за підписом керівника або 
іншої уповноваженої на те законом, 
положенням, статутом особи і засвід-
чуються печаткою цього органу, під-
приємства, установи, організації (за 
наявності). Доручення фізичної осо-
би на ведення справи в адміністра-
тивному суді посвідчується нотарі-
усом або посадовою особою, якій 
відповідно до закону надано право 
посвідчувати цей документ.

Тобто процесуальне законодав-
ство дозволяє оформлювати довіре-
ності від імені органів, підприємств, 
установ, організацій і фізичних осіб. 
Однак чи можемо ми віднести поса-
дових осіб органів виконавчої влади 
хоча б до однієї із вказаних категорій? 
Напевно, ні.

Службові й посадові особи суб’єк-
тів владних повноважень мають са-
мостійний правовий статус в ад-
міністративному процесі. Більше 
того, вони виділені в окрему групу 
суб’єктів процесуальних правовідно-
син у зв’язку з тим, що й матеріальні 
норми адміністративного права нада-
ють їм власних повноважень, які мо-
жуть відрізнятись від компетенції ор-
гану, в якому вони працюють, або від 
правового статусу керівника такого 
органу. 

Прикладом може бути держав-
ний реєстратор відділу державної ре-
єстрації юридичних осіб, легалізації 
об`єднань громадян та державної ре-
єстрації друкованих засобів масової 
інформації або головний санітарний 
лікар міста чи інспектор ДАІ.

Та й суто формально поняття «ор-
ган», «підприємство», «установа», «ор-
ганізація», звичайно, не включають 

у себе категорії «посадова особа» чи 
«службова особа».

Не можна віднести таких суб’єктів 
і до фізичних осіб, оскільки від остан-
ніх їх відрізняє наявність владних 
повноважень. У п. 7 ч. 1 ст. 3 КАСУ 
чітко зазначається, що посадова чи 
службова особа органу державної 
влади, органу місцевого самовряду-
вання є суб’єктом владних повнова-
жень. І ст. 48 КАСУ, яка встановлює 
коло осіб, що мають адміністративну 
процесуальну правосуб’єктність, та-
кож відокремлює фізичних осіб від 
посадових чи службових.

Таким чином, КАСУ хоча й закрі-
плює право посадових і службових 
осіб суб’єктів владних повноважень 
мати представника в адміністратив-
ній справі, однак не передбачає мож-
ливості його реалізації. 

Здійснивши аналіз процесуально-
го закону, необхідно звернутися до 
положень матеріального адміністра-
тивного права.

Фактично в більшості випадків ін-
тереси таких суб’єктів представля-
ють працівники юридичної служби 
відповідного органу влади.

Діяльність юридичної служби 
врегульована Загальним положен-
ням про юридичну службу міністер-
ства, іншого органу виконавчої влади, 
державного підприємства, установи 
та організації, затвердженим поста-
новою Кабінету Міністрів України 
№ 1040 від 26.11.2008 р.

У п. 1 Положення регулює питан-
ня діяльності юридичної служби мі-
ністерства, іншого центрального 
органу виконавчої влади та їх тери-
торіальних органів, місцевих держ-
адміністрацій, а також державного 
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підприємства, установи й організації. 
Дія Положення поширюється на ді-
яльність юридичної служби держав-
ного господарського об’єднання.

У п. 2 вказується, що для пред-
ставлення інтересів держави в судах 
під час розгляду справ, стороною або 
третьою особою в яких є органи ви-
конавчої влади, у складі юридичної 
служби утворюється відповідний під-
розділ або такі повноваження нада-
ються окремій посадовій особі.

Відповідно до п. 4 наведено-
го нормативного акта основним за-
вданням юридичної служби є орга-
нізація правової роботи, спрямованої 
на правильне застосування, неухиль-
не дотримання та запобігання неви-
конанню вимог законодавства, інших 
нормативних актів органом виконав-
чої влади, підприємством, їх керів-
никами та працівниками під час ви-
конання покладених на них завдань 
і функціональних обов’язків, а також 
представлення інтересів органу вико-
навчої влади, підприємства в судах.

Згідно з підпунктом 24 пункту 10 
Положення юридична служба забез-
печує в установленому порядку пред-
ставлення інтересів органу виконав-
чої влади в судах та інших органах.

Жоден пункт Загального положен-
ня про юридичну службу міністер-
ства, іншого органу виконавчої влади, 
державного підприємства, устано-
ви та організації не передбачає пра-
ва співробітника юридичної служби 
представляти в суді інтереси посадо-
вих чи службових осіб суб’єкта влад-
них повноважень.

Звернемося до акта, який регу-
лює діяльність окремого органу ви-
конавчої влади. Вважаємо, немає 

потреби досліджувати всі аналогіч-
ні документи, оскільки вони є од-
нотипними, а зупинимося лише на 
одному. Оскільки головним орга-
ном виконавчої влади у сфері право-
вої політики є Міністерство юстиції 
України, проаналізуємо положення 
про вказаний орган влади (затвердже-
не Постановою Кабінету Міністрів 
України № 228 від 02.07.2014 р.).

Дослідивши пункти 3, 4, 5 Поло-
ження, можна переконатись, що 
жодна норма не передбачає права 
цього органу представляти інтереси 
його посадових чи службових осіб 
у суді.

Відсутні такі норми і в інших нор-
мативних актах, які визначають пра-
вовий статус решти органів виконав-
чої влади.

Беручи до уваги положення ст. 19 
Конституції України щодо дії орга-
нів влади лише на підставі, у меж-
ах повноважень та у спосіб, що 
передбачені Конституцією та зако-
нами України, можемо з упевненіс-
тю підсумувати: юридична служ-
ба органів виконавчої влади не має 
права представляти в судах інтер-
еси посадових осіб чи службових 
осіб суб’єктів владних повноважень. 
Законодавство прямо не передбачає 
взагалі можливості представництва 
в судах інтересів таких осіб будь-
якими представниками органів вико-
навчої влади.

Таким чином, і норми матеріально-
го права підтверджують, що посадові 
та службові особи органів виконавчої 
влади не здатні мати представника в 
адміністративному процесі. Отже, ре-
алізовувати свої процесуальні права 
вони зобов’язані особисто. 
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Проте наведений висновок усе ж 
може містити кілька виключень. 

По-перше, якщо посадова осо-
ба органу виконавчої влади є од-
ноосібним керівником цього орга-
ну, її повноваження є однорідними з 
компетенцією самого органу влади. 
Інтереси такого органу влади фор-
мує і реалізовує її керівник. Отже, у 
такому разі немає суперечності між 
повноваженнями юридичної служ-
би органу влади представляти в суді 
інтереси цього органу і представни-
цтвом позиції керівника такого орга-
ну. Хоча суто формально представни-
цтво юристом органу влади інтересів 
голови такого органу все одно може 
викликати ускладнення в адміністра-
тивному процесі, а тому наведену су-
перечливість процесуальних і матері-
альних норм необхідно якнайшвидше 
усунути. 

По-друге, відповідно до ч. 3 ст. 23 
Закону України «Про прокуратуру» 
прокурор здійснює представництво 
в суді законних інтересів держави в 
разі порушення або загрози порушен-
ня інтересів держави, якщо захист 
цих інтересів не здійснює або нена-
лежним чином здійснює орган дер-
жавної влади, орган місцевого само-
врядування чи інший суб’єкт владних 
повноважень, до компетенції якого 
віднесено відповідні повноваження, 
а також у разі відсутності такого ор-
гану. Процесуальна норма, яка умож-
ливлює реалізацію наведеного права 
прокурора, міститься у ст. 60 КАСУ.

Відповідачем в адміністративній 
справі може бути посадова особа, яка 
не має юридичної освіти, не обізна-
на з особливостями судових процесів. 
Це, звичайно, ставить відповідача в 

нерівне становище з позивачем, який 
може скористатися правовою допомо-
гою професійних юристів, і порушує 
принцип рівності сторін перед зако-
ном. Вважаємо, що наведена аргу-
ментація дозволяє припустити участь 
у справі прокурора для захисту прав 
та інтересів посадової чи службової 
особи органу виконавчої влади.

На підставі проведеного дослі-
дження можемо констатувати, що су-
часне адміністративне законодавство 
майже унеможливлює реалізацію по-
садовою особою органу виконавчої 
влади свого права мати представника 
в адміністративному процесі. Отже, 
нагальним є питання внесення від-
повідних змін до процесуального 
й матеріального адміністративного 
законодавства.

Зрозуміло, що необхідно надати 
посадовій особі органу виконавчої 
влади можливість реалізувати своє 
право уповноважувати третю особу 
представляти її права та інтереси в 
адміністративному процесі.

Однак не все так однозначно. 
По-перше, оскільки посадова осо-

ба має адміністративну процесуаль-
ну правосуб’єктність, то довіреність 
має підписувати саме вона. Однак ад-
міністративне законодавство не ви-
знає посадову особу органу вико-
навчої влади самостійним суб’єктом 
адміністративних правовідносин. 
Більше того, навіть наука адміністра-
тивного права суб’єктами відповід-
них правовідносин називає фізичних 
і юридичних осіб. Інколи до суб’єктів 
адміністративного права відносять 
і колективних суб’єктів без статусу 
юридичної особи. Але нам невідомі 
роботи, які б обґрунтовували існу-
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вання адміністративної правосуб’єкт-
ності посадової особи органу вико-
навчої влади.

По-друге, адміністративне пра-
во не має інституту представництва. 
І в цьому аспекті сумнівною вигля-
дає не лише передання за довіреніс-
тю повноважень від посадової особи 
органу влади до її представника, а й 
навіть складання довіреності самим 
керівником органу виконавчої влади.

По-третє, виникає питання: кого 
має право посадова особа органу ви-
конавчої влади уповноважити пред-
ставляти інтереси в суді? Чи можна 
такі повноваження передати, наприк-
лад, адвокату? Чи лише представни-
ку юридичної служби відповідного 
органу? Адже у ч. 2 ст. 56 КАСУ за-
значається, що представником може 
бути фізична особа, яка має адміні-
стративну процесуальну дієздатність. 

По-четверте, які б широкі повно-
важення не мала посадова особа ор-
гану виконавчої влади, вона завжди 
перебуває в підпорядкуванні керів-
нику органу. І саме керівник відпо-
відальний за виконання функцій, по-
кладених на орган законодавством. 
А тому необхідно спочатку на нау-
ковому, а потім і практичному рів-
нях визначитись із взаємозв’язком 
правових статусів указаних суб’єктів 
правовідносин.

По-п’яте, у статті ми здійснюємо 
дослідження правового статусу лише 
посадових осіб органів виконав-
чої влади. КАСУ ж оперує поняттям 
«суб’єкт владних повноважень», а ор-
ган виконавчої влади є лише одним з 
елементів цього суб’єкта. Тому для 
забезпечення комплексності правово-
го регулювання необхідно дослідити 

не лише статус посадових осіб орга-
нів виконавчої влади, а і правове по-
ложення посадових і службових осіб 
усіх інших колективних суб’єктів, 
які можуть бути віднесені до катего-
рії «суб’єкт владних повноважень». 
Лише після такого обсягу наукового 
дослідження можна буде запропону-
вати обґрунтовані зміни до КАСУ.

Виходячи з викладеного, на цьо-
му етапі дослідження спробуємо за-
пропонувати лише окремі елементи 
змін до чинного законодавства, які 
допоможуть зменшити суперечнос-
ті між адміністративними процесу-
альними і матеріальними нормами. 
Також визначимо основні напрям-
ки подальшого дослідження тема-
тики представництва посадових і 
службових осіб суб’єктів владних 
повноважень. 

Ми вже наводили приклади поса-
дових осіб органів виконавчої вла-
ди, які можуть бути самостійним 
суб’єктом адміністративних проце-
суальних відносин. Певно, найбільш 
поширеними з них є державні реє-
стратори. Їх правовий статус визна-
чається законамиУкраїни «Про дер-
жавну реєстрацію юридичних осіб та 
фізичних осіб – підприємців» і «Про 
державну реєстрацію речових прав на 
нерухомість та їх обтяжень».

Здійснивши навіть поверховий 
аналіз означених нормативних ак-
тів, можна дійти висновку, що такі 
посадові особи є самостійними 
суб’єктами адміністративних відно-
син. Законодавство надає їм повнова-
ження, які вони можуть реалізовувати 
самостійно, без погодження з керів-
ництвом. Реєстратори самостійно 
приймають рішення про реєстрацію 
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об’єкта нерухомості, нової юридич-
ної особи тощо. А відповідно до 
ст. 166-11 КУпАП державні реєстра-
тори несуть адміністративну відпові-
дальність за правопорушення у сфері 
реєстраційних процедур.

Загальноприйнятим визначенням 
правоздатності є здатність і можли-
вість мати права й обов’язки. Під діє-
здатністю розуміють здатність своїми 
вольовими діями реалізовувати права 
і виконувати обов’язки, а також нести 
відповідальність. Притаманність осо-
бі двох цих ознак одночасно означає 
її правосуб’єктність.

Вищезазначені закони дають нам 
підстави стверджувати, що держав-
ний реєстратор має власні адміні-
стративні права й обов’язки, може 
на власний розсуд ними розпоряджа-
тися, здатен нести адміністративну 
відповідальність. 

Таким чином, окремі посадо-
ві особи органів виконавчої вла-
ди мають бути визнані самостійним 
суб’єктом адміністративного пра-
ва на рівні з юридичними та фізич-
ними особами. Як приклад ми про-
аналізували правовий статус лише 
державних реєстраторів, однак таких 
посадових осіб значно більше. Проте 
встановлення їх вичерпного переліку 
не є метою цієї роботи. Звичайно, цей 
висновок не означає, що всі без ви-
ключення посадові особи органів ви-
конавчої влади мають власну адміні-
стративну правосуб’єктність.

Визнання цих осіб самостійним 
суб’єктом адміністративного права 
не лише забезпечить приведення фак-
тичного стану адміністративного за-
конодавства відповідно до теорії ад-
міністративного права, а й нівелює 

суперечності між нормами матері-
ального і процесуального адміністра-
тивного права. Наділення окремих 
посадових осіб органів виконавчої 
влади власною адміністративною 
правосуб’єктністю має стати першим 
кроком на шляху впорядкування їх 
адміністративно-процесуального ста-
тусу, зокрема і в аспекті забезпечення 
реалізації їх права на представника.

Зрозуміло, що сприйняття догмою 
адміністративного права запропоно-
ваних нами змін потребує досліджень 
їх наслідків для всіх інститутів цієї 
галузі. Однак тут ми лише окреслює-
мо необхідні новації. Їх запроваджен-
ня в законодавство потребує подаль-
шого вивчення.

Окремо варто зазначити, що ви-
знання окремих посадових осіб са-
мостійними суб’єктами адміністра-
тивних відносин можливе не лише у 
сфері органів виконавчої влади, а й 
щодо органів місцевого самовряду-
вання. Надання статусу самостійно-
го суб’єкта права, наприклад, голові 
міської ради може забезпечити ви-
никнення механізму вирішення по-
стійних конфліктів між депутатським 
корпусом і керівництвом органу міс-
цевого самоврядування. 

Однак повернемося до початку на-
шого дослідження. Керуючись аналі-
зом норм КАСУ та інших актів зако-
нодавства, ми встановили, що сучасне 
адміністративне право не дозволяє 
посадовим особам органів виконав-
чої влади реалізувати своє право мати 
представника в адміністративному 
процесі. 

Більше того, проблема полягає не 
лише у браку необхідних норм пра-
ва, а й у відсутності самого інституту 
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представництва в адміністративному 
праві.

Варто зазначити, що інститут 
представництва не є суворо проце-
суальним. Його нормативна база міс-
титься у главі 17 Цивільного кодексу 
України.

Відповідно до ч. 1 ст. 237 ЦКУ 
представництвом є правовідношення, 
в якому одна сторона (представник) 
зобов’язана або має право вчини-
ти правочин від імені другої сторо-
ни, яку вона представляє. У ч. 3 цієї ж 
статті зазначається, що представниц-
тво виникає на підставі договору, за-
кону, акта органу юридичної особи та 
з інших підстав, установлених актами 
цивільного законодавства.

У вказаній главі Кодексу наво-
диться ще кілька надзвичайно важ-
ливих базових правил представниц-
тва. Так, відповідно до ч. 1 ст. 238 
представник може бути уповноваже-
ний на вчинення лише тих правочи-
нів, право на вчинення яких має осо-
ба, яку він представляє. У ч. 3 цієї 
ж статті зазначається, що представ-
ник не може вчиняти правочин від 
імені особи, яку представляє, у сво-
їх інтересах або в інтересах іншої 
особи, представником якої він од-
ночасно є. Згідно з ч. 1 ст. 239 ЦКУ 
правочин, учинений представником, 
створює, змінює, припиняє цивіль-
ні права та обов’язки особи, яку він 
представляє.

Цінність наведених положень 
важко перебільшити. Вони є основою 
відносин представництва. 

А тепер звернемося до ч. 1 ст. 1 
ЦКУ, в якій зазначається, що ци-
вільним законодавством регулюють-
ся особисті немайнові та майнові 

відносини (цивільні відносини), за-
сновані на юридичній рівності, віль-
ному волевиявленні, майновій само-
стійності їх учасників.

Таким чином, усі вищенаведені 
правила представництва не діють у 
сфері адміністративного права і про-
цесу. Аналогів же адміністративне за-
конодавство не містить. 

Можливим виходом з такої ситу-
ації є правило, передбачене ч.7 ст. 9 
КАСУ: у разі відсутності Закону, що 
регулює відповідні правовідноси-
ни, суд застосовує Закон, що регу-
лює подібні правовідносини (анало-
гія закону).

Однак варто зауважити, що, по-
перше, у цій нормі право застосову-
вати аналогію закону надано лише 
суду. По-друге, відповідно до ст. 19 
Конституції України органи держав-
ної влади та місцевого самовряду-
вання, їх посадові особи зобов’язані 
діяти лише на підставі, у межах по-
вноважень та у спосіб, передбачені 
Конституцією та законами України.

Таким чином, сьогодні в адміні-
стративному процесі відносини пред-
ставництва регулюються виключно 
нормами КАСУ, а аналогію закону 
дозволено застосовувати лише судам. 
Отже, сторони адміністративного 
процесу значно обмежені у своїх пра-
вах порівняно зі сторонами господар-
ського чи цивільного процесів.

Більше того, відносини представ-
ництва можуть виникати не лише у 
сфері адміністративного процесу, а й 
у матеріальних адміністративних від-
носинах. Однак нормами адміністра-
тивного права не передбачено вико-
ристання представництва навіть за 
аналогією.
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Отже, іншим важливим кроком 
після визнання адміністративної 
правосуб’єктності за окремими по-
садовими особами органів виконав-
чої влади має бути розроблення ад-
міністративно-правового інституту 
представництва.

Базою такого нормативного утво-
рення, звичайно, мають стати на-
працювання науки цивільного пра-
ва. Однак зрозуміло, що специфіка 
предмета й методу адміністративного 
права вимагатиме критичного пере-
осмислення основних положень ци-
вільного інституту представництва. 
Наукова робота в такому напрямку 
видається нам надзвичайно актуаль-
ною і перспективною.

Головними завданнями, які слід 
розв’язати при цьому, мають бути: 
а) визначення обсягу повноважень, 
які може бути передано довірите-
лем повіреному; б) установлення 
кола суб’єктів, яким суб’єкт влад-
них повноважень має право доручи-
ти виконання власних повноважень; 
в) визначення підстав виникнення і 
припинення відносин представни-
цтва; г) формулювання наслідків пере-
вищення повіреним наданих повнова-
жень або наслідків зловживання ними; 
д) визначення природи довіреності 
в адміністративному праві, яка може 
бути відмінною від договірної, тощо. 

Однак усунення наведених про-
галин теорії та практики адміністра-
тивного права потребує часу. Тому на 
цьому етапі дослідження ми спробу-
ємо запропонувати тимчасові заходи, 
спрямовані на забезпечення реаліза-
ції права посадових осіб органів ви-
конавчої влади мати представника в 
адміністративному процесі.

Пропонуємо внести зміни до 
Загального положення про юридич-
ну службу міністерства, іншого ор-
гану виконавчої влади, державного 
підприємства, установи та органі-
зації, затвердженого постановою 
Кабінету Міністрів України № 1040 
від 26.11.2008 р., в яких передбачи-
ти право співробітників служби пред-
ставляти в судах інтереси не лише 
органу виконавчої влади, а і його по-
садових осіб. 

Також слід змінити і норми КАСУ, 
зокрема передбачивши, що пред-
ставники беруть участь в адміністра-
тивному процесі на основі не лише 
договору або закону, а й на підста-
ві довіреності, що видана суб’єктом 
владних повноважень без укладення 
договору доручення. 

Вважаємо, що вищенаведені про-
позиції щодо вдосконалення адмі-
ністративного законодавства забез-
печать реалізацію права посадових 
осіб органів виконавчої влади мати 
представника в адміністративному 
процесі. 

Ми переконані, що комплекс но-
вих норм адміністративного права 
зумовлює необхідність проведення 
ґрунтовного дослідження сучасного 
статусу суб’єктів адміністративно-
го права, одним з головних акцентів 
якого має бути вивчення правового 
положення посадових осіб органів 
виконавчої влади й органів місце-
вого самоврядування. Результатом 
таких пошуків стане не лише ви-
знання за ними адміністративної 
правосуб’єктності, а й виникнення 
нових інститутів адміністративно-
го права. 
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Пасічник А. В. Представництво в адміністративному процесі: від усунення 
суперечностей до нових інститутів адміністративного права

У статті здійснюється аналіз норм Кодексу адміністративного судочинства 
України, що регулюють відносини представництва прав та законних інтере-
сів посадових осіб органів виконавчої влади. На підставі одержаних результа-
тів наводиться висновок про існування прогалин у нормативному регулюван-
ні зазначеного інституту. Автором пропонуються відповідні зміни до цього 
Кодексу. Крім цього доводиться необхідність розроблення на теоретичному 
рівні інституту представництва в адміністративному праві, а також визна-
ння за окремими посадовими особами органів виконавчої влади самостійної ад-
міністративної правосуб’єктності. 

Ключові слова: представництво, доручення, адміністративний процес, адмі-
ністративна правосуб’єктність, посадова особа, суб’єкт владних повноважень.

Пасичник А. В. Представительство в административном процессе: от 
устранения противоречий к новым институтам административного права.

В статье проводится анализ норм Кодекса административного судопроизвод-
ства Украины, которые регулируют отношения представительства прав и 
законных интересов должностных лиц органов исполнительной власти. На ос-
новании полученных результатов приводится вывод о существовании пробелов 
в нормативном регулировании указанного института. Автором предлагаются 
соответствующие изменения в КАСУ. Кроме этого доказывается необходи-
мость разработки на теоретическом уровне института представительства 
в административном праве, а также признание за отдельными должностны-
ми лицами органов исполнительной власти самостоятельной административ-
ной правосубъектности.

Ключевые слова: представительство, доверенность, административный про-
цесс, административная правосубъектность, должностное лицо, субъект власт-
ных полномочий.

Стаття надійшла до друку 15 вересня 2015 р.
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ROZWÓJ REGIONALNY, A METODYKA CHARAKTERYZOWANIA 
POTENCJAŁU SPOŁECZNO-GOSPODARCZEGO MIAST 
GRODZKICH (REGIONAL DEVELOPMENT AND SOCIAL-ECONOMIC 
POTENTIAL OF TOWN DISTRICTS)

Iwona Koza.Regional development and social-economic 
potential of town districts

Both the Polish economy as well as global, capital, next 
to the ground and work, is one of the three fundamental 
factors. Today, both in the context of the assessment of the 
situation of the enterprises, targeting local authorities and 
communities, as well as assessing the effectiveness of the 
investment, the concept of capital strongly focuses around the 
same intellectual capital, as a current or potential resource 
creation, or zooming in on the wealth of the enterprise, 
community, or nation. In this context, it is worth a glimpse of 
expansive Polish reality of the communities. 
The fi rst objective of the article is an approximation methods, 
so that you can see the expansive reality of Polish cities, 
which for more than a quarter of a century is one of the Polish 
local government structures. These realities will be reviewed 
methods to capture links and dependencies between cause 
and effect diagrams social-economic phenomena. 
The second objective of this article is an analysis of the needs 
of the district authorities in the fi eld of information, from the 
economic and social environment and the possibilities of the 
collection of such information through modern, innovative 
methods. The culmination of the article will show the results 
of tests carried out on the basis of the above-characterized 
method.

Keywords: local government, democracy, decentralization.

Wprowadzenie

Zarówno w gospodarce polskiej, jak i globalnej, ka-
pitał, obok ziemi i pracy, jest jednym z trzech fundamen-
talnych czynników. Na drodze ewolucji tego pojęcia, po-
wstało pojęcie kapitału społecznego, co podkreśliło rolę 
poszczególnych ludzi oraz powiązań społecznych [1; 

²âîíà Êîçà, 

äîêòîð åêîíîì³÷íèõ 
íàóê, Äåðæàâíèé 
ïðîôåñ³éíèé ³íñòèòóò 
â Õåëì³, Ïîëüùà
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52]. Współcześnie natomiast, zarów-
no w kontekście oceny sytuacji przed-
siębiorstw, kierowania społecznościami 
samorządowymi, czy oceniania efek-
tywności inwestycji, pojęcie kapitału 
bardzo mocno ogniskuje się wokół sa-
mego kapitału intelektualnego, rozu-
mianego jako bieżący, lub potencjalny 
zasób tworzenia, lub powiększania bo-
gactwa danej jednostki gospodarczej, 
wspólnoty, czy narodu [16; 25].

Problematyka kapitału intelektualne-
go, podobnie jak i problematyka rozwo-
ju lokalnych wspólnot, są to więc sto-
sunkowo młode dziedziny ekonomii i 
gospodarki przestrzennej, które nie mają 
jeszcze własnej, autonomicznej teorii. 
Jednakże wspólnoty lokalne odgrywają 
podstawową rolę w systemie gospodar-
czym i społecznym kraju. Stanowią one 
miejsca koncentracji zasadniczej aktyw-
ności gospodarczej. Bowiem to w nich 
inicjuje się potencjał związany z rozwo-
jem gospodarczym, wzorcami zatrud-
nienia i konsumpcji oraz wszystkimi 
innymi aspektami charakteryzującymi 
rzeczywistość gospodarczą.

Oceny roli kapitału ludzkiego (za-
równo społecznego, jak i intelektualne-
go) w rozwoju regionu, można dokonać 
ze względu na dwa rodzaje uwarunko-
wań: uwarunkowania demografi czne 
oraz uwarunkowania społeczne. [40] 
Uwarunkowania demografi czne do-
tyczą struktury ludności, zróżnicowa-
nia tego zasobu kapitału i zdolności 
jego rozwoju. Natomiast uwarunko-
wania społeczne dotyczą całokształtu 
infrastruktury społecznej i warunków 
życia ludności, stanowiąc podstawę 
materialną przekazu usług zaspokaja-
jących potrzeby socjalne, oświatowe i 
kulturalneludności. 

Zrozumienie rozwoju wspólnot sa-
morządowych wymaga zatem anali-
zy wszystkich wzajemnie sprzężonych 
charakterystyk[57].

Pierwszym celem artykułu jest 
przybliżenie metod, dzięki którym do-
strzec można ekspansywną rzeczywi-
stość polskich miast grodzkich, któ-
re od ponad ćwierć wieku stanowią 
jedną z polskich struktur samorządo-
wych. Powyższe realia zostaną zwery-
fi kowane metodami taksonomicznymi 
pomagającymi uchwycić powiązania i 
zależności przyczynowo-skutkowe wy-
stępujące pomiędzy zjawiskami spo-
łeczno – gospodarczymi.

Drugim celem artykułu jest analiza 
potrzeb samorządów grodzkich w za-
kresie informacji zewnętrznych, płyną-
cych z otoczenia społeczno gospodar-
czego oraz możliwości gromadzenia 
tychże informacji za pomocą nowocze-
snych, innowacyjnych metod.

W oparciu o powyższą klasyfi ka-
cję, zbudowana jest tematyka poniższe-
go artykułu. Dla realizacji pierwszego z 
powyższych celów, dobrane będzie od-
powiednie narzędzie badawcze złożo-
ne z zestawu indeksów statystycznych. 
Korzystając z niego może być prze-
prowadzona charakterystyka poten-
cjału społeczno-gospodarczego miast 
grodzkich. 

Natomiast problematyka zbierania 
informacji zewnętrznych przez samo-
rządy dotyczyć będzie crowdsourcingu i 
charakterystyki tej możliwości zbierania 
i wykorzystania zebranych informacji.

Kapitał intelektualny jako gwarant 
ekspansywnej rzeczywistości polskich 
miast grodzkich. Według literatury 
przedmiotu, kapitał, w tym także kapi-
tał intelektualny, to samo pomnażająca 
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się wartość [41]. Pomnaża się ona w 
wymiarze zarówno kulturowym, śro-
dowiskowym, infratechnicznym, jak 
i gospodarczym, czy przestrzennym. 
Charakterystycznymi wyróżnikami spo-
łeczno-kulturowego wymiaru kapitału 
intelektualnego są, zarówno ludność i jej 
struktura, wykształcenie, kwalifi kacje 
zawodowe, stopa bezrobocia, integra-
cja lokalna i regionalna, warunki życia 
społeczności lokalnych, profesjona-
lizm instytucji administracji państwo-
wej i samorządowej, czy dostępność do 
usług społecznych. Dla wymiaru śro-
dowiskowego liczą się zasoby środo-
wiska przyrodniczego i ich zewnętrzna 
ocena, stan zanieczyszczenia i znisz-
czenia środowiska naturalnego, infra-
struktura ekologiczna, świadomość 
ekologiczna, programy ekorozwoju i 
potencjalne źródła ich fi nansowania. 
Wymiar infratechniczny można poznać 
charakteryzującstan jakościowy infra-
struktury technicznej, programy mo-
dernizacji tej infrastruktury, istniejące 
luki infrastrukturalna, strategiczne in-
westycje infrastrukturalne i potencjal-
ną dostępność do zewnętrznych źródeł 
fi nansowania. Wyróżnikami odnoszą-
cymi się do gospodarczego wymiaru 
funkcjonowania danego regionu, są: 
potencjał gospodarczy, przedsiębior-
czość gospodarcza sektorów i branż, 
rynki lokalne i regionalne, baza ekono-
miczna miast i regionów, korzyści oraz 
koszty zewnętrzne i społeczne, dobra 
wspólne i udogodnienia, konkurencyj-
ność regionów, czy stan współpracy 
międzyregionalnej i międzynarodowej. 
Wreszcie walory przestrzennego wy-
miaru rozwoju regionu przybliżają cha-
rakterystyki odnoszące się do zagospo-
darowania przestrzennego, układów 

funkcjonalno-przestrzenne, dostępności 
przestrzenna, kompozycji i ładu prze-
strzennego, konfl iktów w przestrzeni, 
czynników kształtujących przestrzeń 
ekonomiczną, lokalizacyjnych pro-
cesów przestrzennych, jak i wartości 
przestrzeni danego regionu [50]:

1. Narzędzie badawcze odnoszące się 
do kapitału intelektualnego. Rozwój lo-
kalny i regionalny to stosunkowo mło-
de dziedziny ekonomii i gospodarki prze-
strzennej, które nie mają jeszcze własnej, 
autonomicznej teorii. Ten specyfi czny ro-
dzaj działalności, służący w gruncie rzeczy 
rozwojowi oraz usprawnianiu organizacji 
działań na rzecz kształtowania przestrze-
ni, struktury i funkcjonowania lokalnego 
oraz terytorialnego systemu społecznego, 
korzysta w sferze rozważań teoretycznych 
z dorobku ogólnej teorii rozwoju gospo-
darczego, czy teorii ekonomii oraz teorii 
gospodarki przestrzennej [32].

Badanie prawidłowości zachodzą-
cych w zjawiskach i procesach maso-
wych umożliwiają w szczególności me-
tody taksonomiczne1. Aby można było 
stosować metodę taksonomiczną, muszą 
być spełnione dwa warunki: po pierw-
sze –zjawiska wytypowane jako cechy 
muszą być ilościowo wymierne, po dru-
gie –muszą być zagwarantowane wiary-
godne dane statystyczne reprezentujące 
wartości cech w odpowiednim przekro-
ju terytorialnym [9].

Najpopularniejsza, taksonomiczna 
metoda różnic przeciętnych (nazwana 
metodą Czekanowskiego od nazwiska 
jej twórcy) polega na łączeniu w gru-
py elementów większej zbiorowości. 
Łączy się elementy, które w porównaniu 

1 Termin taksonomia wywodzi się z połączenia 
dwóch słów języka greckiego: taksis–«uporządko-
wanie»+ nomos–«prawo», «zasada»[31].
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z innymi charakteryzują się mniejszy-
mi różnicami przeciętnymi w zakresie 
szeregu równocześnie uwzględnionych 
cech. Inaczej mówiąc, jest to klasyfi ka-
cja jednostek (w tym przypadku prze-
strzennych) pewnej zbiorowości ze 
względu na kilka celowo dobranych 
cech.Natomiast ze względu na przyjętą 
metodę badań [13], postawiono na ana-
lizę kompleksową polegającą na prze-
prowadzeniu oceny rzeczywistości z 
punktu widzenia powiązań i zależności 
występujących między zjawiskami go-
spodarczymi; zawiera ona całościowe 
spojrzenie na działalność jednostki go-
spodarczej i jest narzędziem poznania i 
oceny zjawisk gospodarczych; dostar-
cza uporządkowanych obserwacji wyra-
żonych we wskaźnikach, wraz z zależ-
nościami przyczynowo – skutkowymi 
między tymi zjawiskami [37; 10].

Do oceny specyfi ki kapitału intelek-
tualnego badanych wspólnot samorzą-
dowych warto skorzystać z danych z 
Głównego Urzędu Statystycznego1, po-
grupowanych w podzbiory pozwalające 
oszacować poziom rozwoju społeczno-
-gospodarczego wspólnot samorządo-
wych, tj:2

Rozwój gospodarczy:
Nakłady inwestycyjne w przedsię-

biorstwach (ceny bieżące; bez podmio-
tów gospodarczych o liczbie pracu-
jących do 9 osób) na 1 mieszkańca w 
wieku produkcyjnym,

1 Pozyskiwanie danych z Banku Danych 
Lokalnych Głównego Urzędu Statystycznego, http://
stat.gov.pl/bdl/app/wskazniki_zr, zakończono w 
dniu 25.11.2014, poza indeksem odnoszącym się do 
frekwencji w wyborach samorządowych, które to 
dane do dnia 17.04.2015 nie ukazały się na stronie 
Państwowej Komisji Wyborczej, http://wybory2014.
pkw.gov.pl/pl/frekwencja/wojewodztwa/index.

2 Podobne ujęcie tematu[45; 62; 61; 51].

Wartość kapitału zagraniczne-
go spółek na 1 mieszkańca w wieku 
produkcyjnym;

Zatrudnienie:
Osoby fi zyczne prowadzące działal-

ność gospodarczą na 100 osób w wieku 
produkcyjnym

Włączenie społeczne:
Przeciętne miesięczne wynagrodze-

nie brutto (podmioty gospodarcze po-
wyżej 9 osób),

Udział długotrwale bezrobotnych 
(dłużej niż 1 rok) w bezrobotnych zare-
jestrowanych ogółem;

Demografi a:
Przyrost naturalny na 1000 ludności,
Saldo migracji na pobyt stały osób w 

wieku produkcyjnym na 10 tys. ludności 
w wieku produkcyjnym;

Zmiany klimatu i energia:
Zużycie energii elektrycznej na 1 

mieszkańca;
Transport:
Długość dróg publicznych lokalnych 

o nawierzchni twardej na 100 km2;
Otwartość i uczestnictwo:
Liczba zarejestrowanych fundacji, 

stowarzyszeń i organizacji społecznych 
na 10 tys. mieszkańców;

Instrumenty ekonomiczne:
Środki z Unii Europejskiej na fi nan-

sowanie programów i projektów unij-
nych pozyskane przez gminy i powiaty 
w przeliczeniu na 1 mieszkańca.

Do opisu struktury statystycznej po-
wyższych charakterystyk wspólnot sa-
morządowych wykorzystać można takie 
miary, jak: średnia arytmetyczna warto-
ści osiągniętej w poszczególnych latach 
oraz łańcuchowe indeksy dynamiki, li-
czone rok do roku oraz średnia geome-
tryczna obrazująca przyrost wartości w 
roku ostatnim w odniesieniu do roku 
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pierwszego1.Dobrane metody analitycz-
ne pozwalają na rzetelny wgląd w pro-
cesy rozwojowe[54].

Badania analityczne kończą się ze-
stawieniem wyników, zarówno w formie 
liczbowej, grafi cznej, jak i opisowej. 
Forma liczbowa pomoże uporządkować 
informacje na temat przebiegu najważ-
niejszych badanych zjawisk w czasie i 
w przestrzeni2. Z kolei forma grafi czna 
pozwoli na przedstawienie zmian zaob-
serwowanych w badanych charaktery-
stykach za pomocą wykresów radaro-
wych. Wreszcie forma opisowa posłuży 
do wyrażenia ocen i opinii oraz sformu-
łowania diagnoz i wniosków.

2. Charakterystyki odnoszące się do 
kapitału intelektualnego

Punktem wyjścia do charakterysty-
ki czynników sprzyjających budowie 
harmonijnego rozwoju jest poziom roz-
woju danej wspólnoty samorządowej. 
Wykluczenie i nierówność społeczna to 
sytuacja uniemożliwiająca lub znacz-
nie utrudniająca jednostce lub grupie 
pełnienie ról społecznych (rodzinnych, 
zawodowych, obywatelskich, towarzy-
skich), korzystanie z dóbr publicznych 
i infrastruktury społecznej, gromadze-
nie zasobów i zdobywanie dochodów 
w godny sposób. Problem marginaliza-
cji społecznej stanowi podstawową ba-
rierę wzrostu gospodarczego i harmo-
nijnego rozwoju. Natomiast koncepcja 
włączenia społecznego zakłada stwo-
rzenie społeczeństwa opartego na inte-
gracji społecznej, uwzględniającego so-
lidarność między pokoleniami oraz w 

1 Więcej informacji [20; 63]. Dwie ostat-
nie miary, w rozumieniu statystycznym są liczbami 
względnymi charakteryzującymi zmiany poziomu 
zjawisk zachodzące w określonym czasie, czyli in-
deksami [58; 44].

2 Ze względu na wymogi edytorskie, dane 
liczbowe nie będą prezentowane w treści artykułu.

ramach pokoleń, a także zagwaranto-
wanie poprawy jakości życia obywateli, 
które są podstawą dobrobytu społeczne-
go3. Indeksem statystycznym dającym 
informację w tym zakresie jest przecięt-
ne miesięczne wynagrodzenie brutto. 

Dostęp do rynku pracy w kontekście 
włączenia społecznego oznacza ponad-
to, że każdy obywatel wykazujący chęć 
zatrudnienia powinien mieć możliwość 
znalezienia pracy odpowiadającej jego 
kwalifi kacjom zawodowym. Miejsce 
zajmowane na rynku pracy decyduje nie 
tylko o sytuacji materialnej, ale i statu-
sie społecznym4.

W Polsce obserwuje się ponadto na-
silenie procesu starzenia demografi czne-
go ludności. Taka sytuacja może wyni-
kać z bardziej świadomego planowania 
rodziny, lepszej dostępności i jakości 
usług medycznych, poprawienia się sy-
tuacji materialnej ludności i prowadze-
nia zdrowszego stylu życia. Postępujący 
proces starzenia się społeczeństwa wy-
maga planowania i organizowania ta-
kich działań pomocy społecznej, które 
zabezpieczą różnorodne potrzeby osób 
zaliczanych do starszej grupy wiekowej 
oraz zapewnią im odpowiednią opie-
kę zdrowotną i dostęp do rynku pracy. 
Stanowi on duże wyzwanie dla polity-
ki socjalnej państwa, w utrzymaniu na 
stabilnym poziomie fi nansów publicz-
nych. Zmiany demografi czne mają za-
tem istotne znaczenie dla rozwoju spo-
łeczno-gospodarczego5. Jednocześnie, 
sprawiedliwy podział dochodów, so-
lidarność międzypokoleniowa, a tak-
że wzrost poziomu życia, zmniejsze-
nie ubóstwa i wykluczenia społecznego 
wśród osób starszych zaliczane są do 

3 Szerzej o powyższych zagadnieniach [3; 33].
4 Więcej na ten temat [2; 33; 47].
5 Szerzej o powyższych zagadnieniach [47; 24].
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priorytetowych celów zrównoważonego 
rozwoju [23]. Podstawową grupę mier-
ników charakteryzujących zmiany de-
mografi czne stanowią te, które służą 
diagnozie sytuacji i ocenie tendencji w 
zakresie starzenia demografi cznego lud-
ności, na który wpływ ma wiele.

Ograniczenie zmian klimatycznych, 
kosztów tych zmian oraz negatywnych 
skutków dla środowiska i społeczeństwa 
jest podstawowym czynnikiem decydu-
jącym o możliwości zachowania naszej 
planety dla przyszłych pokoleń.

Rosnące wraz z rozwojem cywili-
zacyjnym zapotrzebowanie na energię, 
przy wyczerpywaniu się jej tradycyj-
nych zasobów – głównie paliw kopal-
nych (węgiel, ropa naftowa, gaz ziemny) 
oraz towarzyszący ich zużyciu wzrost 
zanieczyszczenia środowiska natural-
nego, powoduje zwiększone zaintereso-
wanie wykorzystaniem energii ze źródeł 
odnawialnych1.

Transport jest kluczowym sektorem 
dla zrównoważonego rozwoju ze wzglę-
du na korzyści społeczne i ekonomicz-
ne, które dzięki niemu można osiągnąć 
przy jednoczesnym minimalizowaniu 
jego niekorzystnych skutków dla społe-
czeństwa, gospodarki oraz środowiska. 
Zrównoważony transport uwzględnia 
kryterium dostępności do usług trans-
portowych zgodnie z wymogiem bez-
pieczeństwa zdrowotnego i ekologicz-
nego (oddziaływania na ekosystemy) 
z uwzględnieniem zasady sprawiedli-
wości międzypokoleniowej, następnie 
kryterium efektywności ekonomicznej 
oraz kryterium ograniczania wpływu na 
środowisko (negatywnych efektów ze-
wnętrznych) i wykorzystanie przestrzeni 

1 Szerzej o powyższych zagadnieniach [36; 
55; 56].

(gruntów). We współczesnym świecie 
zapewnianie mobilności oraz dostępno-
ści do publicznych dóbr i usług stano-
wi jedno z kluczowych wyzwań realiza-
cji celów rozwojowych. Zrównoważony 
system transportowy jest czynnikiem 
decydującym o atrakcyjności danego 
terenu dla jego mieszkańców, ale także 
dla osób go odwiedzających [23].

Jeden z podstawowych celów w dą-
żeniu do stabilnego rozwoju stanowi 
osiągnięcie ładu polityczno-instytucjo-
nalnego, określanego jako tzw. dobre 
rządzenie –postrzegane w wymiarze 
ekonomicznym, politycznym i środo-
wiskowym. Jego przejawem jest m.in. 
zaangażowanie obywateli w rozwiązy-
waniu problemów społecznych, zapo-
bieganie przez jednostki samorządu te-
rytorialnego nadmiernemu obciążeniu 
środowiska naturalnego, efektywne za-
rządzanie fi nansami jednostek samo-
rządu terytorialnego2. Co więcej, dobre 
rządzenie charakteryzuje się takimi ce-
chami jak otwartość, czyli dostęp do in-
stytucji publicznych i procesów podej-
mowania decyzji oraz uczestnictwo, 
prowadzące do wzrostu zaufania spo-
łecznego wobec instytucji i udziału spo-
łeczeństwa w procesach politycznych. 
Partycypacja społeczności lokalnych w 
rozwiązywaniu problemów społecznych 
(uspołecznienie procesu podejmowania 
decyzji) jest wyznacznikiem społeczeń-
stwa obywatelskiego3.

Wśród narzędzi wspierających sta-
bilny rozwój wskazuje się takie, których 
celem jest zapobieganie nadmiernemu 
obciążeniu środowiska naturalnego oraz 
wywieranie stabilizującego wpływu na 
fi nanse samorządowe. Istotne znaczenie 

2 Szerzej o powyższych zagadnieniach [59; 43].
3 Więcej na ten temat [21].
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ma w tym względzie racjonalne gospo-
darowanie środkami fi nansowymi przez 
jednostki samorządu terytorialnego, a 
także stosowanie opłat środowiskowych 
i eksploatacyjnych1.

Konkretnym dowodem na prowa-
dzenie prac w tych zakresach są w po-
szczególnych regionach strategie ich 
rozwoju2.Realizowane są w nich klau-
zule Traktatu Lizbońskiego3, w imię 
których szczególnego znaczenia w po-
lityce spójności UE nabiera kwestia te-
rytorialnego wymiaru, a czego konse-
kwencją jest dostosowanie interwencji 
w większym stopniu do potrzeb różnych 
rodzajów terytoriów.

Jak widać powyżej, dobrany ze-
staw wskaźników pozwala na wyraźne 
dostrzeżenie specyfi ki polskich miast 

1 Szerzej o powyższych zagadnieniach [11; 
60, 8].

2 Strategie rozwoju makroregionu, wojew-
ództw oraz miast: https://www.mir.gov.pl/roz-
woj_regionalny/polityka_regionalna/strategia_
rozwoju_polski_wschodniej_do_2020/strony/
podstawowe_informacje.aspx; http://www.strategia.
wrotapodlasia.pl/pl/ps2/var/resources/154/248/4/
srwp_2020_1.pdf; http://www.strategia.lubelskie.
pl/; http://umwp.podkarpackie.pl/attachments/arti-
cle/2634/STRATEGIA-ROZWOJU-WOJEWODZTWA-
PODKARPACKIE-2020.pdf; http://www.e-swi-
etokrzyskie.pl/strategia_wojewodztwa/; http://www.
bialapodlaska.pl/index.php?ps=51; http://bip.
chelm.pl/?id=95; http://strategia2020.lublin.eu/; 
http://www.zamosc.pl/page/69/strategia-rozwoju-
miasta.html; www.bip.umkrosno.pl; http://bip.prze-
mysl.pl/302/strategia-rozwoju-spoleczno-gospodarc-
zego-miasta-przemysla.html; http://bip.erzeszow.pl/
plany-i-programy/940,strategia-rozwoju-miasta-rz-
eszowa-i-studium-uwarunkowan-i-kierunkow-zago-
spodarowania-przestrzennego.html; http://www.tar-
nobrzeg.pl/web/guest/strategia-rozwoju; http://www.
bialystok.pl/395-strategia-rozwoju-miasta/default.
aspx; http://www.lomza.pl/bip/zalaczniki/art/
070702083345.pdf; http://um.suwalki.pl/wp-content/
uploads/2013/06/Strategia_do_roku_2020.pdf; http://
www.bip.kielce.eu/73 [28.03.2015].

3 Por. http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/
ALL/?uri=OJ:C:2007:306:TOC

grodzkich i ich tendencji rozwojowych.
Analiza potrzeb samorządów 

grodzkich w zakresie informacji ze-
wnętrznych. Innowacja jest to zrozu-
mienie, poznanie i kreacja nowej warto-
ści społecznej, lub ekonomicznej4. Jest 
ona skutkiem tego, że ludzie odczuwa-
ją, jednocześnie ogólnospołeczną i we-
wnętrzną, potrzebę zmieniania świata 
na lepsze5. Innowacje dzieli się na or-
ganizacyjne, procesowe, produktowe i 
marketingowe, przy czym wśród proce-
sowych wyróżnia się m. in. związane z 
wymianą, w tym gromadzeniem infor-
macji [5].

Z punktu widzenia teorii kiero-
wania gromadzenie informacji przez 
dany podmiot (podobnie jak zaso-
bów fi nansowych, rzeczowych i ludz-
kich) należy do zasilania, obok przede 
wszystkim planowania, a także organi-
zowania, przewodzenia i kontrolowa-
nia6. Wymienione czynności kierowni-
cze realizowane są podczas planowania 
(opracowywania planów), wykonywa-
nia planów oraz kontroli ich wykona-
nia. Odnoszą się one zatem do procesów 
i decyzji, których celem jest określenie 
działań, nadanie mocy sprawczej a na 
koniec sprawdzenie efektywności. 

Powyższe stwierdzenia dotyczą rów-
nież samorządów powiatowych, przy 
czym kierowanie procesami wspól-
nymi, podejmowane przez rząd, ry-
nek, społeczności lub organizacje for-
malne lub nieformalne, nazywane jest 
governance7. 

W polskiej strukturze samorządo-
wej, zarówno powiaty grodzkie, jak 

4 Szerzej[19].
5 Por.[18].
6 Szerzej na ten temat patrz np. [6].
7 Szerzej: 46., 2008; 3. 2013.
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i ziemskie, są systemami przestrzen-
no – gospodarczymi obejmującymi, 
wyodrębniony z otoczenia, fragment 
przestrzeni ekonomicznej, trwale za-
mieszkany, zagospodarowany i wyko-
rzystywany przez określoną społecz-
ność. [29., 2006; 7., 2009] Wypełniony 
jest on różnorodnymi, wzajemnie po-
wiązanymi podmiotami, w tym gospo-
darczymi, które stanowią o wewnętrz-
nym potencjale danego powiatu.

Społeczności jednostek samorządo-
wych są znacznie zaangażowane fi nan-
sowo w ich istnienie, bowiem dochody 
własne powiatów stanowią ponad poło-
wę ich dochodów ogółem [35]. Dlatego 
społeczności te powinny mieć możli-
wość współdecydowania przynajmniej 
o części wydatków, tak jak od kilkuna-
stu lat ma to miejsce w niektórych kra-
jach Ameryki Południowej, a ostatnio 
także Europy Zachodniej. 

Pojęcie i istota crowdsourcingu. 
Innowacją w zakresie zbierania infor-
macji jest crowdsourcing1, który jest 
neologizmem złożonym z dwóch słów 
angielskich: crowd – tłum oraz sourcing 
– czerpanie. Można je rozumieć więc 
jako czerpanie z wiedzy i potencjału 
tłumu2. Metodę tę, określaną mianem 
«zbiorowej mądrości» lub «mądrości 
tłumu», znano od dawna3. Jednak samo 

1 W odróżnieniu od outsourcingu, etymologicz-
nie outside-resource-using, polegającego na przeka-
zywaniu zadań, funkcji, projektów i procesów do re-
alizacji fi rmie zewnętrznej. Źródło: http://dictionary.
reverso.net/english-cobuild/purchase%20using%20
outside%20resources, [14.06.2014].

2 Szerzej: http://www.brzoskowski.pl/2010/08/
crowdsourcing/,[23.04.2014].

3 Przykładysięgania domądrościtłumumoż-
naznaleźć już wXVIIIw. W 1714 r. brytyjskirządza-
oferował nagrodywwysokościod 10.000 do 20.000 
GBPdlakażdejosoby, któraopracujemetodę dokładnego-
określaniad ługościgeografi cznej, naktórejznajdujesię 

słowo crowdsourcing zostało zdefi nio-
wane i użyte przez Jeffa Howe’a dopie-
ro w 2006 r. jako oddanie pracy w ręce 
niezdefi niowanej, dużej grupy ludzi4. 

W kolejnych latach znaczenie sło-
wa crowdsourcing uległo zmianie, prze-
kształcając się w działanie i stając się 
niemal synonimem słowa «współpra-
ca». Obecnie termin ten występuje w 
znaczeniach wąskim i szerokim. W zna-
czeniu szerokim crowdsourcing jest 
zbiorowym dzieleniem się informacją 
(każdym typem informacji, w tym wła-
snymi gustami), zwykle w czynie spo-
łecznym, zaś w wąskim – dzieleniem się 
wiedzą profesjonalną, czyli projektami, 
pomysłami i ideami, w czynie społecz-
nym albo za odpowiednie, często nie-
małe wynagrodzenie. Crowdsourcing, 
będąc innowacyjną metodą zbierania in-
formacji, jest innowacją procesową w 
kierowaniu organizacją.

Organizacja, poszukująca rozwią-
zania określonego zagadnienia metodą 

statek. Zarządzającakonkurseminstytucja Boardof 
Longitudenigdynieprzyznała żadnejzgłównychna-
gród, aleosoby, którychpracamiałaznaczącywkładw-
zbliżaniesię dorozwiązaniategozagadnienia, otrzy-
małymniejszekwoty. Rekordzista John Harrison 
uzbierał ponad 14.000 GBP. Źródło: Lanxon N., 
How the Oxford English Dictionary started out like 
Wikipedia. Wired, January 2011, http://www.wired.co-
.uk/news/archive/2011-01/13/the-oxford-english-wik-
tionary, [23.04.2014].

Innym przykładem partycypacji tłumu są pra-
ce nad słownikiem Oxford English Dictionary, które 
rozpoczęte pod koniec XIX w. trwały ponad 70 lat. W 
okresie tym pracujący nad słownikiem naukowcy pod 
kierunkiem prof. Jamesa Murraya otrzymali od wolon-
tariuszy z całej Anglii 6 milionów listów z propozycja-
mi defi nicji i użycia słów. Szerzej: Lanxon N., How the 
Oxford English Dictionary started out like Wikipedia. 
Wired, January 2011, http://www.wired.co.uk/news/
archive/2011-01/13/the-oxford-english-wiktionary, 
[23.04.2014].

4 Szerzej: 27., 2006; http://www.wired.com/
wired/archive/14.06/crowds.html, [23.04.2014].
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wąsko rozumianego crowdsourcingu, 
kieruje zapytanie do szerokiego gro-
na odbiorców, na ogół na odpowied-
nich platformach internetowych, któ-
rzy z kolei przedstawiają swoje idee, 
propozycje czy sugestie. W rezultacie, 
crowdsourcing pozwala prezentować 
poglądy wszystkim, którzy mają na to 
ochotę1. 

Według Erica von Hippela faktycz-
nymi twórcami wielu produktów, nowo 
pojawiających się na rynku, są przede 
wszystkim ich użytkownicy, nazywani 
przez niego «wiodącymi użytkownika-
mi»2. Według niego, wszelkie organiza-
cje oraz instytucje, zarówno prywatne, 
jak i publiczne, powinny nawiązywać 
współpracę z użytkownikami wiodący-
mi, przede wszystkim w celu poznawa-
nia tendencji rozwojowych wposzcze-
gólnych dziedzinach ekonomicznych, 
społecznych czy kulturalnych.

A zatem, społeczność crowdsourcin-
gowa jest zbudowana głównie z ama-
torów, wykazujących się wysoką kre-
atywnością3. W rezultacie, pojawia się 
«nieformalna zasada» crowdsourcingu: 
przemiana amatorów w profesjona-
listów4. Znaczenie to Reichwald Piller 
określił jako interaktywne tworzenie 
wartości [14].

Najlepsze pomysły mogą być wy-
łonione przez samych uczestników, jak 

1 Szerzej: 26., 2009; 27., 2006 oraz http://
mo ja f i rma . in fo r. p l /manage r / za rzadzan ie -
zespolem/305965,Czym-jest-crowdsourcing.html, 
[23.04.2014].

2 Por. https://sprinet.pl/crowdsourcing/artykuly/
art,1,crowdsourcing-w-sluzbie-administracji-
publicznej.html, [12.05.2014].

3 Szerzej [49].
4 Por. https://sprinet.pl/crowdsourcing/artykuly/

art,1,crowdsourcing-w-sluzbie-administracji-
publicznej.html, [12.05.2014].

również przez organizatora badania. 
Autorzy najlepszych prac często są na-
gradzani, a ich projekty stają się inspi-
racją do działania lub, co nierzadko ma 
miejsce, wdrażane są w życie. 

A zatem, w przypadku stosowa-
nia crowdsourcingu występuje sytu-
acja win - win, w której zarówno or-
ganizatorzy, jak i uczestnicy badania 
mogą zyskać. Organizator, po pierw-
sze – ogranicza wydatki na rozwiąza-
nie zagadnienia, po drugie – uzyskuje 
nie co najwyżej kilka lecz olbrzymią 
liczbę pomysłów; po trzecie, odwołu-
jąc się i polegając na opiniach środowi-
ska zewnętrznego, tworzy swój nowy 
pozytywny wizerunek. Natomiast dla 
uczestników, którzy współuczestniczą 
w procesie tworzenia, jest to olbrzy-
mia szansa na sprawdzenie własnych 
sił, zaprezentowanie swoich pomy-
słów, a bywa także, uzyskania nie-
małego wynagrodzenia. Niestety nie 
ma (i w najbliższych kilku latach ra-
czej nie będzie) jednego wskaźni-
ka efektywności crowdsourcingu 
wspólnego dla wszystkich inicjatyw 
crowdsourcingowych5. Dlatego od-
powiednie wskaźniki powinny być 
dobierane odrębnie dla każdej inicja-
tywy crowdsourcingowej. 

Crowdsourcing jest bardzo popular-
ny w USA6. Coraz większą popularność 
zyskuje on także i w innych krajach7. 
Stosowany jest on w różnych celach, 
zarówno przez znane marki (przede 

5 Szerzej [49].
6 Szerzej: http://www.digitalglam.org/crowd-

sourcing/projects/, [05.05.2014].
7 Por. np.: http://www.crowdsourcing.org.

pl/crowdsourcing-wykorzystywany-do-ustalenia-
celow-swiata.html, [20.05.2014].
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wszystkim Dell1, Pepsi2, Starbucks3, 

1 Najgłośniejszym przykładem wdrożenia 
crowdsourcingu jest Dell i jego serwis Idea Storm.
com. Dell pyta o wiele rzeczy: od preferowanych pa-
rametrów sprzętu, poprzez jego design i ekologię, 
na społecznej odpowiedzialność marki (Corporate 
Social Responsibility– CSR) kończąc. Każdy użyt-
kownik witryny może zamieszczać na niej swoje 
pomysły, szczególnie dotyczące ulepszeń związa-
nych z urządzeniami Della. Pozostali użytkownicy 
głosują na dane idee, zwiększając albo zmniejsza-
jąc ich wartość. Wybrane pomysły nie są wykorzy-
stane „żywcem”, lecz stają się źródłem inspiracji. 
Do kwietnia 2014 r. marka skorzystała z ponad 
14 tysięcy pomysłów przesłanych przez internau-
tów, przy czym pomysłów, które Dell wykorzystał 
w większym stopniu jest około 700, a rok wcześniej 
było ich o połowę mniej. Wzrost ich liczby dobitnie 
świadczy o tym, że crowdsourcing może być opła-
calny dla fi rmy. Stanowi on źródło dopływu świe-
żych pomysłów, jest w stanie wpływać na zwięk-
szenie przychodów i przyczynia się do zmniejszenia 
kosztów własnych. Szerzej: http://www.ideastorm.
com/[23.04.2014].

2 Jednym z najbardziej znanych przykładów 
wykorzystania crowdsourcingu przez dużą mar-
kę jest kampania Refresh Everything prowadzona 
przez Pepsi. Marka, zamiast wydawać 20 mln USD 
na reklamy podczas fi nałów Super Bowls, posta-
nowiła przeznaczyć je na projekty, które są w sta-
nie zmienić świat. Ekspertami, którzy wybierają 
najciekawsze idee są internauci. Poprzez głosowanie 
na poszczególne pomysły to oni współdecydują, kto 
otrzyma pieniądze na realizację wymarzonego pro-
jektu. Pytając ludzi o zdanie w danej kwestii marka 
mocniej angażuje ich w swoje działania. Z drugiej 
strony – i to warto podkreślić – wydanie niewiel-
kiej kwoty (PepsiCo przeznacza na reklamę znacz-
nie większe sumy) przysporzyło Pepsi ogromną pu-
blicity. Szerzej: http://www.brzoskowski.pl/2010/01/
pepsi-odswieza-wszystko/[23.04.2014].

3 Jedną z wielkich marek, które zastosowa-
ły crowdsourcing jest Starbucks i jego serwis 
MyStarbuckIdea.com. Zasada jego działania jest 
identyczna jak w przypadku IdeaStorm. Internauci 
zgłaszają swoje pomysły sprawiające, że Starbucks 
stanie się bardziej przyjemnym miejscem. Marka 
dzieli pomysły internautów w prosty sposób: część re-
alizowana jest bez namysłu, część zostaje odesłana „do 
rozpatrzenia”, zaś część trafi a na „listę oczekujących”. 
Dzięki pomysłom fanów marka Starbucks pojawiła się 
w sklepach spożywczych, wprowadzono Happy Hours, 
cappuccino można kupić w butelkach, zaś klienci mogą 
cieszyć się większym wyborem przekąsek. Szerzej: 
http://www.mystarbuckidea.com/, [23.04.2014].

iStockPhoto4), jak i instytucje oraz orga-
nizacje samorządowe i pozarządowe5, a 
także media społecznościowe6, a nawet 
pojedyncze osoby7. 

W Polsce metoda ta dopiero zdo-
bywa swoich zwolenników, jednak ich 
liczba szybko rośnie, dzięki czemu cie-
szy się on coraz większą popularnością8. 
Jedną z pierwszych rodzimych platform 
wymiany crowdsourcingowej jest spri-
net.pl. Jego użytkownicy dzielą się nie 
tylko pomysłami na biznes, ale również 
poradami, jak ułatwić sobie codzienne 
życie czy spełnić postanowienia nowo-
roczne9. Wokół serwisu powstała spo-
łeczność, w ramach której poglądami 

4 Na crowdsourcingu zbił kapitał, nie tylko fi -
nansowy, serwis iStockPhoto, obecnie najbardziej 
znana baza zdjęć na świecie. Wraz z jej powstaniem 
(i wprowadzeniem mikropłatności) okazało się, że 
ludzie, którzy nie pracują dla agencji fotografi cz-
nych, znajdując się we właściwym miejscu o wła-
ściwym czasie i wiedząc jak uchwycić chwilę, robią 
świetne zdjęcia. Na iStock powędrowały ogrom-
ne rzesze mniej oraz bardziej profesjonalnych fo-
tografów. Wraz z nimi przywędrowali ludzie, któ-
rzy poszukiwali dobrych i nowatorskich materiałów 
po niskiej cenie. Szerzej: http://www.brzoskowski.
pl/2010/08/crowdsourcing/[23.04.2014].

5 Por. np.: http://www.apella.com.pl, [05.05.2014] 
oraz http://www.nina.gov.pl/, [05.05.2014].

6 Por. np.: https://pl-pl.facebook.com/, [20.05.2014], 
http://twitter.pl/, [20.05.2014].

7 Obecnie najbardziej znanym jest Helge Tennø, 
zajmujący się strategią w norweskiej Scandinavian 
Design Group. Przygotowując prezentację dotyczą-
cą trendów w Action Marketing Anno Domini 2010, 
Tennø zdefi niował cele i poprosił o pomoc inter-
nautów, określając rodzaj treści, których poszukuje. 
Efektem jego działań jest około 50 wartościowych 
opinii internautów i ponad 200 slajdów prezentacji 
dotyczących przyszłości marketingu. Oczywiście 
działań podobnych do wykonanych przez H. Tennø, 
lecz na mniejszą skalę, są prawdopodobnie miliony. 

Szerzej: http://www.forbes.pl/crowdsourcing-
kreatywnosc-tlumu,artykuly,156657,1,1.html, 
[05.05.2014].

8 Szerzej: http://www.pulshr.pl/rekrutacja/crowd-
sourcing-coraz-bardziej-popularny-w-polsce,17591.
html, [23.04.2014].

9 Szerzej: https://sprinet.pl, [23.04.2014] 
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wymieniają się osoby o podobnych za-
interesowaniach. Jeżeli sprinet.pl roz-
winie się podobnie jak platformy za-
graniczne, to można spodziewać się 
poważnego gracza na rodzimym rynku 
crowdsourcingowym.

Rodzaje crowdsourcingu Wyró-
żnia się pięć głównych odmian 
crowdsourcingu:1

zbieranie wiedzy społeczności (po-
oling collective knowledge), które słu-
ży dzieleniu się informacjami i wie-
dzą, bądź też zbieraniu informacji w 
celu rozwiązywania różnych zagad-
nień2. Metodę tę stosują zwykle fi rmy 
funkcjonujące na rynku, ogłaszając w 
specjalnych serwisach (np. sprinet.pl), 
że poszukują rozwiązania określone-
go zagadnienia lub inspiracji do kolej-
nych produktów. Użytkownicy porta-
lu podsyłają im swoje pomysły, a oferty 
wybrane przez zamawiających zosta-
ją wcielone w życie. Czasem nagrodą 
jest wymienienie pomysłodawcy w na-
pisach końcowych (np. teledysku czy 

1 Szerzej: https://www.technologie.org.pl/artykuly/
jak-crowdsourcing-moze-pomoc-twojej-organiza-
cji, [23.04.2014] oraz Dziuba D. T., Crowdsourcing 
a migracja rynków pracy do cyberprzestrzeni, [w:] 
Zacher L. W. (p. r.), Wirtualizacja : problemy, wyzwa-
nia, skutki, Poltext, Warszawa 2013, s. 240.

2 Polskim przykładem takiej praktyki może być 
akcja „Ukradli mi rower w Krakowie”, którą zaini-
cjowały osoby mieszkające w Krakowie poirytowa-
ne bezkarnymi kradzieżami rowerów w tym mieście. 
Zjawisko kradzieży rowerów nasilało się, policja 
była bezsilna, jej przedstawicielom nie udawało się 
odnaleźć ani skradzionych rowerów, ani tym bar-
dziej, złodziei. Po kolejnej kradzieży założono na 
facebooku profi l „Ukradli mi rower w Krakowie”, 
na którym osoby poszkodowane mogą ogłosić zagi-
nięcie roweru, zamieścić jego zdjęcia i opisać miej-
sce dokonania kradzieży. Dzięki akcji udało się 
odzyskać część skradzionych rowerów. Ponadto po-
licjanci zaczęli działać sprawniej, widząc że są oso-
by żywo zainteresowane tą sprawą. Szerzej: https://
www.facebook.com/pages/Ukradli-mi-rower-w-
Krakowie/443503995683380, [23.04.2014].

fi lmu), niekiedy gratyfi kacja pieniężna, 
a w wyjątkowych przypadkach nawet 
oferta pracy3;

mikrowolontariat (microvolunte-
ering), który polega na podzieleniu za-
dań do wykonania na małe fragmen-
ty, dzięki czemu można je delegować 
na poszczególne osoby, które chcą się 
zaangażować4;

wspólne tworzenie sztuki (crowd 
creation), który polega na współuczest-
niczeniu w tworzeniu dzieła sztuki5;

głosowanie społecznościowe (crowd 
voting), które wychodzi naprzeciw po-
stawie większości ludzi, zgodnie z któ-
rą lubią oni wyrażać swoje opinie po-
przez głosowanie lub rankingowanie 
lub też dając informację zwrotną6. 
Wykorzystując tę cechę, można zwięk-
szyć zainteresowanie właśnie prowa-
dzonym działaniem oraz zdobyć nową 
publiczność;
fi nansowanie społecznościowe (crowd-

funding), które polega na wspieraniu fi -
nansowym określonego projektu, 

3 Źródło: http://www.pulshr.pl/rekrutacja/
crowdsourcing-coraz-bardziej-popularny-w-pol-
sce,17591.html, [23.04.2014].

4 Przykładem mikrowolontariatu, który doty-
czy nie tylko Polski, lecz właściwie całego świata 
jest Wikipedia, tworzona przez ogromną liczbę osób 
w wielu językach. Każda osoba ma możliwość do-
dawania haseł do tej encyklopedii, jak również edy-
towania haseł już istniejących oraz tłumaczenia ist-
niejących haseł na inny język. Wikipedii nie można 
odmówić ogromnej użyteczności, mimo wpadek i 
błędów pojawiających się czasem na jej stronach.

5 Przykładem twórczości społecznościo-
wej może być akcja The Royal Opera w Londynie, 
podczas której wykorzystano twitter do stworze-
nia „opery społecznej”. W efekcie ponad 900 osób 
wspólnie stworzyło libretto do 20-minutowego dzie-
ła, które następnie zostało profesjonalnie zagrane i 
wyprodukowane Szerzej: http://www.blogherald.
com/2009/08/11/twitter-used-to-write-collaborative-
-opera-lyrics/, [23.04.2014]. Metodę tę stosuje tak-
że Program I Polskiego Radia S.A. do tworzenia 
opowiadań.

6 Źródło: http://www.innonatives.com/ [16.06.2014].



245http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/3-13-2015

ПРОБЛЕМИ СУЧАСНОГО ПРАВА

umożliwiającym jego realizację1. W 
tym celu wykorzystywane są platfor-
my crowdfundingowe, w szczególności 
tzw. start-upy (kickstartery2), będące po-
pularnymi formami wspierania począt-
kujących przedsiębiorców. Ludzie sku-
pieni w serwisach, fi nansujący ciekawe 
projekty innowacyjne, pomagają w roz-
woju nowych technologii lub rozwią-
zań użytecznych w życiu codziennym3. 
Osoby zbierające fundusze za pomocą 
kickstartera robią to nie tyko z chęci zy-
sku, ale również z poczucia «odpowie-
dzialności społecznej»4.

Każdy z wymienionych rodzajów 
crowdsourcingu bywa stosowany w róż-
nych obszarach i działaniach – pojedyn-
czo albo razem. 

1 Funkcjonują nawet specjalne serwisy pozwa-
lające na zamieszczenie projektu crowdfundingowe-
go i prośby o jego wsparcie. Przykładem może być 
http://polakpotrafi .pl, założona w 2011 r. polskoję-
zyczna strona crowdfundingowa, na której można 
zamieszczać swoje propozycje projektów dotyczą-
cych wszystkich dziedzin, m.in. muzyki, sztuki, no-
wych technologii, lecz również ekologii czy ogrod-
nictwa. Świetnym przykładem udanej realizacji 
projektu, również związanym ze stroną polakpotra-
fi .pl jest Cohabitat Gathering, festiwal budownic-
twa ekologicznego zorganizowany w Łodzi w paź-
dzierniku 2012 r. Imprezę tę udało się zorganizować 
wyłącznie dzięki fi nansowemu wsparciu społeczno-
ści w kwocie prawie 100.000 zł. Wpłacano zarówno 
duże, jak i małe kwoty. Każda „cegiełka” nagradza-
na była darmową wejściówką pozwalającą na udział 
w wydarzeniach organizowanych w ramach festi-
walu. Szerzej: http://www.festiwal.cohabitat.net/, 
[23.04.2014].

2 Od najpopularniejszego serwisu tego typu: 
http://www.kickstarter.com

3 Do ciekawszych należą zegarki z e-papieru, 
niebrudząca się koszulka czy publicznie dostępny te-
leskop kosmiczny. Źródło: http://www.pulshr.pl/re-
krutacja/crowdsourcing-coraz-bardziej-popularny-
-w-polsce,17591.html, [23.04.2014].

4 Z zebranych pieniędzy sfi nansowana zosta-
ła budowa m.in. komputera, na który pozwolić bę-
dzie mógł sobie każdy, czy drukarki 3D do użytku 
domowego. Źródło: http://www.pulshr.pl/rekruta-
cja/crowdsourcing-coraz-bardziej-popularny-w-pol-
sce,17591.html, [23.04.2014].

A zatem, rozwój społecznego ruchu 
wspierania biznesu sprawił, że sprawne 
rozwinięcie własnej fi rmy możliwe jest 
bez pomocy kredytów bankowych czy 
wysoko opłacanych doradców. Pomysł 
na produkt można zaczerpnąć z platform 
crowdsourcingowych, a pieniądze na re-
alizację projektu z serwisów crowdfun-
dingowych, przy czym na fi nansowanie 
mogą liczyć jedynie najlepsi, zarówno 
pod względem potencjalnego produk-
tu, jak i profesjonalnego przygotowania 
oferty. Zaangażowanie społeczne stano-
wi, więc, przyszłość biznesu. 

Rola crowdsourcingu w gromadze-
niu informacji przez subregiony

Cechą charakterystyczną współcze-
snej gospodarki rynkowej, która de-
terminuje wszelkie działania i relacje 
zachodzące w jej obrębie, jest konku-
rencyjność. Jednym z najważniejszych 
sposobów zwiększania tej konkurencyj-
ności jest stworzenie, a następnie kon-
sekwentna realizacja strategii promo-
cyjnej, a więc stworzenie i jak najlepsze 
wypromowanie własnej marki, przy 
czym ogromny wpływ na to, jak kon-
kretna marka jest postrzegana ma to, co 
się o niej mówi oraz jak się o niej mówi5. 

Należy przy tym pamiętać, że mar-
ka to nie tylko «artykuły na półce skle-
powej» czy konkretne usługi, ale tak-
że określona osoba, zbiorowość, w tym 
aglomeracja czy subregion. One rów-
nież wymagają odpowiedniego kreowa-
nia marki, aby mogły skutecznie się 
«sprzedać». 

5 Kreowanie marki jest ściśle związane z funk-
cjonowaniem umysłu ludzkiego, pod kątem które-
go powinna być tworzona renoma produktu. Marka 
musi posiadać odpowiednie cechy, które w precy-
zyjny sposób wpiszą się w potrzeby oraz wymaga-
nia jej potencjalnych odbiorców. Źródło: Białecki 
K., Instrumenty marketingu, Ofi cyna Wydawnicza 
Brandta, Bydgoszcz – Warszawa, 2006, s. 70 i n.
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W przypadku budowania wizerun-
ku subregionu, właściwe przedstawie-
nie subregionu, wraz z uwypukleniem 
jego najmocniejszych stron, ma przeko-
nać odbiorców przekazu, że jest to naj-
lepsze miejsce do zamieszkania, zwie-
dzania czy zainwestowania kapitału. 
Kluczem w skutecznej budowie warto-
ściowej i rozpoznawalnej marki subre-
gionu jest, więc, przede wszystkim jej 
promocja1. A zatem, subregion, podob-
nie jak przedsiębiorstwo dobrze prospe-
rujące na rynku, musi się promować i 
konsekwentnie budować swój pozytyw-
ny wizerunek. Bardzo duże znaczenie 
ma przy tym przepływ informacji na ze-
wnątrz subregionu.

Powstaje jednak pytanie, na jakiej 
podstawie zbudować odpowiednią stra-
tegię. Obecnie bardzo często podczas 
budowania strategii promocyjnej samo-
rządów wykorzystuje się wszelkiego ro-
dzaju narzędzia, których zadaniem jest 
poznanie opinii mieszkańców danego 
subregionu na temat ogólnego zarysu 
koncepcji strategii promocyjnej, a tak-
że zachęcenie ich do współdecydowania 
o tym, co będzie się działo dalej z sub-
regionem. W tym celu wykorzystuje się 
m. in. szeroki wachlarz narzędzi crowd-
sourcingowych, m.in. badania marke-
tingowe, sondaże, konsultacje społecz-
ne oraz media społecznościowe i portale 
internetowe, przy czym osoba zajmują-
ca się crowdsourcingiem powinna pa-
miętać o regularnym zadawaniu pytań 
na temat działań, które mogą rozwijać 

1 Polskimi miastami najlepiej promującymi się 
w 2013 r. były Poznań, Wrocław i Kraków, a regio-
nami – Małopolska i Śląsk. Por. Top promocji pol-
skich miast, powiatów i regionów 2013, Fundacja 
Best Place – Europejski Instytut Marketingu 
Miejsc,http://www.crowdsourcing.org.pl/kreowanie-
wizerunku-miasta-warunkiem-jego-rozwoju.htm-
l#sthash.wfC1YJvQ.dpuf, [23.04.2014].

zaangażowanie społeczności w życie 
danej organizacji [53].

Pomysł na skuteczne wykorzystanie 
crowdsourcingu przez administrację lo-
kalną pochodzi z brazylijskiego Porto 
Alegre2, w którym mieszkańcom dano 
możliwość zdecydowania, na co zostaną 
przeznaczone pieniądze z budżetu mia-
sta. Mieszkańcy otrzymali bezpośred-
nią możliwość decydowania o własnym 
mieście, kreowania otaczającej ich rze-
czywistości i podejmowania decyzji o 
tym, co jest im najbardziej potrzebne do 
prawidłowego funkcjonowania w aglo-
meracji miejskiej. 

Po 2000 r. pomysł budżetu obywa-
telskiego przywędrował również do 
Europy i zaczął być szeroko stosowa-
ny przez wielu włodarzy największych 
miast starego kontynentu3. 

Również w Polsce tego rodzaju spo-
sób realizacji idei crowdsourcingo-
wej przez administrację publiczną zna-
lazł podatny grunt w wielu miastach, 
m. in. we Wrocławiu, którego władze 
jako pierwsze w Polsce rozpoczęły ko-
munikację marketingową z otoczeniem4 
oraz w Warszawie5, Poznaniu6 i Łodzi7, 
których mieszkańcom, jako pierwszym 
w naszym kraju, dano możliwość zde-
cydowania, na co zostanie przeznaczo-

2 Więcej: http://www2.portoalegre.rs.gov.br/
portal_pmpa_novo/, [20.05.2014].

3 Por. np.: http://www.crowdsourcing.org/vi-
deo/crowdsourcing-in-europe/3405, [20.05.2014].

4 Por. http://www.crowdsourcing.org.pl/kreowanie-
wizerunku-miasta-warunkiem-jego-rozwoju.html, 
[12.05.2014].

5 Władze stolicy umożliwiły mieszkańcom 
współdecydowanie o wydatkowaniu nie mniej niż 
0,5% i nie więcej niż 1% budżetu miasta na inwestycje 
ogólnomiejskie. Szerzej: http://warszawa.ngo.pl/wia-
domosc/896278.html, [07.05.2014].

6 Por. http://polakpotrafi.pl/profil/ulepsz-po-
znan, [20.05.2014].

7 Por. http://www.brief.pl/artykul,198,gdzie_
dzisiaj_jest_crowdsourcing.html, [20.05.2014].
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na część pieniędzy z budżetu miasta. 
Idea ta jest coraz powszechniej wy-
korzystywana w polskich miastach. O 
krok dalej poszła administracja mia-
sta Konin, której przedstawiciele chcą, 
aby do 2018 r. wszystkie wydatki inwe-
stycyjne zależały od decyzji mieszkań-
ców1. Wykorzystywanie crowdsourcin-
gu w tym zakresie jest skutkiem tego, 
że mieszkańcy są coraz bardziej zainte-
resowani bezpośrednim uczestnictwem 
w życiu swojej wspólnoty i chcą mieć 
coraz większy wpływ na gospodarowa-
nie wydatkami budżetowymi, które nie-
rzadko przeznaczane są na inwestycje 
mało istotne lub potrzebne tylko nie-
wielkiej liczbie osób. 

Samorządy coraz częściej stara-
ją się aktywizować społeczność lokal-
ną do wspólnego działania także i w in-
nych obszarach, ogólnie mówiąc, na 
rzecz dobra zbiorowego. Mieszkańców 
motywuje się do tworzenia rozwiązań, 
np. promocyjnych dla własnego subre-
gionu, aktywizując ich m. in. poprzez 
różnego rodzaju kampanie reklamo-
we, konkursy oraz akcje crowdsourcin-
gowe. Mieszkańcy mogą m. in. pomóc 
stworzyć atrakcyjny slogan reklamują-
cy subregion, który stanie się mocnym 
fundamentem pod budowę odpowied-
niej strategii marketingowej, zgłosić 
własne propozycje odnośnie do elemen-
tów, które znajdą się na plakacie promu-
jącym ich subregion, lub też osobiście 
wziąć udział w takiej promocji. Pozwala 
to uzyskać znacznie większą liczbę 
możliwych rozwiązań, a także rozbu-
dza w mieszkańcach chęć wzięcia odpo-
wiedzialności za rozwój wizerunkowy 
ich subregionu. Jednocześnie pozwala 

1 Por. https://sprinet.pl/crowdsourcing/artykuly/
art,1,crowdsourcing-w-sluzbie-administracji-
publicznej.html, [12.05.2014].

to uzyskać kompleksową wiedzę na te-
mat odczuć i reakcji odbiorców przeka-
zu reklamowego.

Przykładowo, najpopularniejszą for-
mą promocji subregionu turystyczne-
go, wykorzystywaną w internecie, są 
fan pages w serwisach społecznościo-
wych, głównie na facebooku. Ich głów-
nym założeniem jest stawianie na inte-
rakcję z internautami, którzy w dużej 
części sami tworzą zawartość meryto-
ryczną profi lu, umieszczając ciekawe 
informacje, grafi ki oraz zdjęcia doty-
czące życia miasta i jego mieszkańców. 
Bardzo często poddawane są pod dys-
kusje różne ciekawe pomysły odnośnie 
do uatrakcyjnienia funkcjonowania 
subregionu poprzez nowe inwestycje, 
wydarzenia sportowe, kulturalne czy 
akcje społeczne2. W rezultacie powsta-
je swoista baza rozwiązań, aprobowa-
nych przez mieszkańców, z których 
skorzystać mogą wszyscy.

A zatem, crowdsourcing pozwala sa-
morządom, przede wszystkim na3:

zgromadzenie wokół samorządu 
społeczności zaangażowanej w jego 
działalność;

znaczne zwiększenie liczby rozwią-
zań możliwych do wykorzystania;

zmniejszenie w dużym stopniu kosz-
tów, dzięki:

zmniejszeniu obciążenia osób za-
trudnionych na etacie;

2 Przykładem takiej współpracy społeczno-
ściowej jest platforma konsultacyjna http://www.
dobrepomysly.erzeszow.pl, która daje mieszkań-
com Rzeszowa możliwość istotnego wpływa-
nia na wszystko to, co dzieje się w ich miejscu za-
mieszkania. Źródło: http://www.crowdsourcing.
org.pl/kreowanie-wizerunku-miasta-warunkiem-
jego-rozwoju.html#sthash.wfC1YJvQ.dpuf, 
[23.04.2014].

3 Por. https://www.sprinet.pl/crowdsourcing/ar-
tykuly/art,1, crowdsourcing-w-sluzbie-administra-
cji-publicznej.html, [12.05.2014].
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zmniejszeniu angażowania (drogich) 
konsultantów zewnętrznych oraz nagra-
dzaniu tylko tych spośród pomysłodaw-
ców zewnętrznych, których pomysły na 
rozwiązanie zagadnienia zostały uznane 
za najlepsze;

zbudowanie przez samorząd pozy-
tywnego wizerunku na zewnątrz po-
przez szczerość i transparentność swych 
działań.

Informacje płynące od mieszkańców 
służą współtworzeniu przez nich warto-
ści danego subregionu, którymi są m. in. 
wzmocniona lojalność społeczeństwa 
oraz często znaczne efekty ekonomicz-
ne1. Stosowanie rozwiązań crowdsour-
cingowych skutkuje, zatem, licznymi 
korzyściami natury społecznej i ekono-
micznej, które mogą uzyskać wszystkie 
uczestniczące podmioty2. 

Podsumowując, istnieje bardzo dużo 
możliwości wykorzystania crowdso-
urcingu przez samorządy terytorialne. 
Największą wartością dodaną takich 
działań jest aktywizacja społeczności 
lokalnej, która może uaktywnić ogrom-
ne zasoby energii, którym towarzyszyć 
będą pozytywne zmiany w funkcjono-
waniu całej społeczności. Bardzo waż-
ne przy tym jest, aby każdy mieszka-
niec stał się «ambasadorem» własnego 
regionu w kontaktach z otoczeniem ze-
wnętrznym. Natomiast brak skutecz-
nych działań w tym zakresie najczęściej 
będzie przyczyną złej sytuacji fi nanso-
wej regionu oraz jego powolnego wy-
ludniania się3.

I tak, crowdsourcing zdobywa co-
raz większą popularność w coraz to no-
wych zastosowaniach. W szczególno-
ści, crowdsourcing jest coraz częściej 

1 Szerzej[30].
2 Szerzej[15].
3 Por.[22]. 

stosowany w różnych obszarach przez 
samorządy, w tym samorządy polskie, 
bowiem podstawą zdrowego funkcjo-
nowania jednostek samorządowych 
jest szerokie i głębokie zaangażowa-
nie społeczności lokalnych. Dlatego 
też jednostki te intensywnie szukają in-
nowacyjnych narzędzi podwyższania 
kreatywności społeczeństw zamieszku-
jących na ich terenie. W rezultacie także 
samorządy stają się bardziej samodziel-
ne i kreatywne. 

Podsumowując, zarówno meto-
dy taksonomiczne, jak i innowacyjne 
metody pozyskiwania informacji ze-
wnętrznych, skutecznie służą poznaniu 
rzeczywistości analizowanych subre-
gionów i szukaniu inspiracji do rozwo-
ju. Docenienie społeczno-gospodarcze-
go potencjału mieszkańców wspólnot 
samorządowych, jak i zaczerpnięcie 
z posiadanych przez niego informa-
cji, może stać się impulsem do tworze-
nia się local governance, tj. lokalnych 
wspólnot samorządowych, angażują-
cych poszczególne podmioty z dane-
go terytorium. W dłuższym okresie po-
winno to przełożyć się na efektywność 
gospodarowania w obrębie danej zbio-
rowości lokalnej.
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STRESZCZENIE
Zarówno w gospodarce polskiej, jak i 

globalnej, kapitał, obok ziemi i pracy, jest 
jednym z trzech fundamentalnych czyn-
ników. Współcześnie, zarówno w kontek-
ście oceny sytuacji przedsiębiorstw, kiero-
wania społecznościami samorządowymi, 

jak i oceniania efektywności inwestycji, 
pojęcie kapitału bardzo mocno ogniskuje 
się wokół samego kapitału intelektualne-
go, rozumianego jako bieżący, lub poten-
cjalny zasób tworzenia, lub powiększania 
bogactwa danej jednostki gospodarczej, 
wspólnoty, czy narodu. W tym kontek-
ście warto dostrzec ekspansywną rzeczy-
wistość polskich wspólnot grodzkich.

Pierwszym celem artykułu jest 
przybliżenie metod, dzięki którym do-
strzec można ekspansywną rzeczywi-
stość polskich miast grodzkich, któ-
re od ponad ćwierć wieku stanowią 
jedną z polskich struktur samorządo-
wych. Powyższe realia zostaną zwery-
fi kowane metodami taksonomicznymi 
pomagającymi uchwycić powiązania i 
zależności przyczynowo-skutkowe wy-
stępujące pomiędzy zjawiskami spo-
łeczno – gospodarczymi.

Drugim celem artykułu jest analiza 
potrzeb samorządów grodzkich w za-
kresie informacji zewnętrznych, płyną-
cych z otoczenia społeczno gospodar-
czego oraz możliwości gromadzenia 
tychże informacji za pomocą nowocze-
snych, innowacyjnych metod.

Zwieńczeniem artykułu będzie pre-
zentacja wyników badań przeprowadzo-
nych w oparciu o wyżej scharakteryzo-
wane metody.
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Івона Коза. Сучасні проблеми регіонального розвитку та соціально-еконо-
мічний потенціал міст на правах району північно-західного макрорегіону

У польській економіці, а також і світовій, капітал поряд із землею та кадро-
вим потенціалом становить один із трьох основних чинників. На сьогодні в 
контексті оцінювання стану підприємств, керування місцевими громадами чи 
оцінювання ефективності інвестицій поняття капіталу пов’язане з інтелек-
туальним капіталом, який визначається як поточний або потенційний ресурс 
для створення або збільшення заможності суб‘єкта господарювання, спільно-
ти чи народу. У цьому контексті варто проаналізувати обґрунтованість тези, 
яка стверджує експансивний характер польських муніципальних громад.

Ключові слова: місцеве самоврядування, демократія, децентралізація.

Ивонна Коза. Современные проблемы регионального развития и социаль-
но-экономический потенциал городов на правах района северо-западного 
макрорегиона

В польской экономике, как и мировой, капитал наряду с землей и трудом явля-
ется одним из трех основных факторов. В настоящее время в контексте оцен-
ки состояния предприятий, управления общинами местного самоуправления 
или оценки эффективности инвестиций понятие капитала сосредоточено на 
интеллектуальном капитале, который определяется как текущий или потен-
циальный ресурс для создания или увеличения прибыли хозяйствующего субъек-
та, местной общины или целого народа. В этом контексте стоит проанали-
зировать обоснованность тезиса о экспансивности польских муниципальных 
общин.

Ключевые слова: местное самоуправление, демократия, децентрализация.

Стаття надійшла до друку 20 серпня 2015 р.
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ÑÒÀÒÓÑÓ ÃÐÎÌÀÄßÍÑÜÊÎÃÎ ÑÓÑÏ²ËÜÑÒÂÀ 
ÒÀ ÉÎÃÎ ²ÍÑÒÈÒÓÒ²Â

Lotyuk O. S The international component of the formation of the legal status of civil 
society and its institutions

The article is devoted to the theory and practice of defi ning fundamental principles and 
standards of the organization and functioning of civil society and its institutions in interna-
tional treaties of Ukraine and other international instruments. Analyzes the international 
component of the law and ways of development of civil society as a voluntary community 
of socially oriented national and international NGO. We investigated the prospects for the 
implementation of the values of civil society in the context of the Association Agreement 
between Ukraine and the EU. Identifi ed prospects of implementation of international stan-
dards development and the functioning of civil society in the current legislation, in partic-
ular with regard to the initiated constitutional reform in 2015 .

Key words: civil society, the institution of civil society, non-governmental public orga-
nization (NGO), international standards development and the functioning of civil society, 
constitutional reform.

Пізнання всіх явищ конституційно-правового бут-
тя, а саме конституційних статусів, режимів, проце-
дур і процесів, убачається надважливим завданням 
сучасної юридичної науки в Україні. Результати від-
повідних досліджень дозволяють сформувати концеп-
ції, теорії та доктрини, які в свою чергу сприяють роз-
витку вітчизняного конституціоналізму, утвердженню 
прав і свобод людини, демократії та верховенства пра-
ва, налагодженню партнерства держави і громадян-
ського суспільства.

Разом із тим теоретико-методологічне обґрунту-
вання конституційних явищ і процесів, а так само 
їх наукові коментарі не є самоціллю юридичної на-
уки. Очевидно, що юридична практика є джерелом 
і кінцевим продуктом правотворчої та правозахис-
ної діяльності суб’єктів конституційних правовідно-
син. При цьому всі найкращі здобутки правової дум-
ки, як правило, продовжуються спочатку в чинному 
законодавстві, а потім і в практиці його реалізації. 
Зазначене твердження повною мірою стосується й 

Ëîòþê Îëüãà 
Ñòåïàí³âíà, 

êàíäèäàò þðèäè÷íèõ 
íàóê, äîöåíò, 
äîöåíò êàôåäðè 
êîíñòèòóö³éíîãî 
ïðàâà þðèäè÷íîãî 
ôàêóëüòåòó Êè¿âñüêîãî 
Íàö³îíàëüíîãî 
óí³âåðñèòåòó ³ìåí³ 
Òàðàñà Øåâ÷åíêà
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конституційних основ громадянсько-
го суспільства, а також конституцій-
них процесів його утвердження, роз-
витку та функціонування.

Громадянське суспільство, його 
розвиток і функціонування залиша-
ються предметом регулювання не 
лише національного, а й наднаціо-
нального, міжнародного правового 
регулювання. Тому умовно в систе-
мі джерел конституційного права, які 
визначають і унормовують принци-
пи розвитку та функціонування гро-
мадянського суспільства, можна ви-
ділити міжнародний і національний 
компоненти.

Така умовність пояснюється тим, 
що, з одного боку, міжнародні догово-
ри, згодуна обов’язковість яких нада-
но Верховною Радою України, відпо-
відно до ч. 1 ст. 9 Основного Закону 
є частиною національного законодав-
ства України [9], хоча з формально-
юридичної точки зору це й не надає 
їм абсолютного пріоритету в системі 
чинного законодавства, а з іншого – 
міжнародні договори не вичерпують 
всієї багатоманітності інструмента-
рію міжнародної спільноти, через 
який визначаються стандарти утвер-
дження та захисту прав і свобод лю-
дини, утвердження демократії та вер-
ховенства права.

Масив відповідних міжнародних 
документів у цій сфері є доволі зна-
чним і вимагає своєї структуризації 
та правової характеристики. На нашу 
думку, застосовуючи критерій сут-
ності (походження) та змісту (пред-
мета правового регулювання), слід 
виділяти принаймні три види міжна-
родних документів, які визначають 
загальні принципи і стандарти у сфері 

розвитку та функціонування грома-
дянського суспільства. По-перше, це 
міжнародні договори; по-друге – так 
звані «міжнародні стандарти» щодо 
громадянського суспільства та його 
інститутів; по-третє – відповідні рі-
шення Європейського суду з прав лю-
дини, які стосуються прав людини на 
участь в громадських організаціях 
й інших інститутах громадянського 
суспільства. Не виключено існування 
й інших видів міжнародних докумен-
тів у цій сфері.

Виключно важливу роль для роз-
витку і функціонування громадян-
ського суспільства та його інститу-
тів в Україні відіграють насамперед 
міжнародні договори й угоди. Після 
Революції гідності 2014 р. сподівання 
українців на дієву європейську інте-
грацію отримали своє документальне 
підтвердження. Як відомо, 16 верес-
ня 2014 р. Верховна Рада України та 
Європейський Парламент синхрон-
но ратифікували Угоду про асоціацію 
між Україною та ЄС [24], який став 
важливим дороговказом для зовніш-
ньої політики України. На сьогодні 
завершується процес ратифікації цієї 
Угоди національними парламентами 
держав-учасниць ЄС.

На наш погляд, основополож-
ні принципи і цінності розвитку та 
функціонування громадянського сус-
пільства закріплені насамперед у 
міжнародних договорах України від-
повідного змісту. Йдеться насампе-
ред про глобальні (універсальні), ре-
гіональні та локальні міжнародні 
договори, які Україна укладає з інши-
ми суб’єктами міжнародного права 
щодо встановлення норм і принципів, 
які регулюють правовідносини [15, 
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с. 15], а також щодо взаємних прав і 
обов’язків у сфері забезпечення прав 
і свобод людини й розвитку громадян-
ського суспільства та його інститутів.

Таким чином, міжнародні право-
захисні договори є важливими дже-
релами розвитку громадянського 
суспільства в Україні. До них можна 
віднести Загальну декларацію прав 
людини 1948 р. [4], Європейську 
конвенцію про захист прав і осно-
вних свобод людини 1950 р. [5], 
Міжнародний пакт про громадян-
ські та політичні права 1966 р. [13], 
Міжнародний пакт про економічні, 
соціальні і культурні права 1966 р. 
[14], Міжнародну конвенцію про лік-
відацію всіх форм расової дискримі-
нації від 1966 р. [12], Конвенцію про 
ліквідацію всіх форм дискримінації 
жінок 1979 р. [8] та ін.

Наведені та інші універсальні між-
народні правозахисні договори закрі-
пили основоположні права та свободи 
людини, які й є предметом утверджен-
ня та захисту громадянського суспіль-
ства, а також унормовують право лю-
дини на участь в управлінні своєю 
державою. Так, ст. 21 Загальної декла-
рації прав людини 1948 р. у частині 
першій встановлює: «Кожна людина 
має право брати участь в управлін-
ні своєю державою безпосередньо чи 
через посередництво вільно обраних 
представників» [4]. Подібні за зміс-
том норми містяться в Європейській 
конвенції про захист прав і основних 
свобод людини 1950 р., інших універ-
сальних міжнародних правозахисних 
договорах України. Це основополож-
не право людини також закріплено в 
частині першій ст. 38 і Конституції 
України [9].

Системне тлумачення права лю-
дини на безпосередню чи опосеред-
ковану участь в управлінні своєю 
державою та державними справами 
дозволяє зробити різноманітні інтер-
претації: від закріплення партици-
паторної демократії до унормуван-
ня права людей формувати інститути 
громадянського суспільства, які до-
зволяють реально впливати на органи 
державної влади та їх посадових осіб. 
Усі подібні інтерпретації мають право 
на існування.

Разом із тим зміст права людини 
на участь в управлінні своєю держа-
вою передбачає й обов’язок держави 
щодо створення гарантій реалізації 
цього права, зокрема й у колективних 
формах – через NGO та інші інститу-
ти громадянського суспільства. Цю 
позицію підтверджує й частина пер-
ша ст. 11 Європейській конвенції про 
захист прав і основних свобод люди-
ни 1950 р., яка встановлює право лю-
дини на свободу об’єднання з інши-
ми, включаючи право на створення 
профспілок для захисту своїх закон-
них прав і інтересів [6].

Таке системне тлумачення уні-
версальних міжнародних договорів у 
сфері прав людини дозволяє перед-
бачити в цілому сприятливу позицію 
міжнародної спільноти щодо розви-
тку та функціонування міжнародних 
організацій. Проте безпосереднього 
визначення громадянського суспіль-
ства ми не зустрінемо, оскільки на час 
розроблення і підписання цих догово-
рів після II світової війни ідеї та ідеа-
ли громадянського суспільства ще не 
набули теперішньої актуальності.

Дещо відмінною є ситуація з регіо-
нальними міжнародними договорами. 
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Згадані успіхи України на міжна-
родній арені, пов’язані з укладенням 
Угоди про асоціацію з ЄС у 2014 р., 
зумовлюють необхідність дієвої гар-
монізації законодавства України із 
законодавством Європейського Союзу 
і є важливою передумовою інте-
грації України до європейських 
співтовариств. 

Як відомо, широке залучення учас-
ті громадськості до врядування в ЄС 
закладено в його правоустановчих до-
кументах. Громадянське суспільство 
та його інститути в ЄС не обмежують-
ся консультацією та участю, а є ак-
тивним суб’єктом формування та ре-
алізації політики Євросоюзу. Так, у 
пункті 4 ст. 11 Договору про функці-
онування ЄС визначено правові осно-
ви Європейської громадянської іні-
ціативи. Реалізація цієї громадської 
ініціативи передбачає, що громадя-
ни, наділені правом голосу, не мен-
ше ніж 1 млн. осіб і не менше ніж в 
одній третині держав-учасниць ЄС 
можуть зобов’язати Європейську 
Комісію почати розроблення законо-
давчої ініціативи на вимогу інтересів 
громадськості. Після вивчення прак-
тичного аспекту такої ініціативи з 
боку Європейської Комісії та підтрим-
ки її не менш ніж 300 тис. громадян не 
менше ніж у трьох держава-учасницях 
ЄС, Європейській громадській ініціа-
тиві надається не більше року для зби-
рання 1 млн. підписів громадян ЄС. 
Після цього Європейській Комісії від-
водиться чотири місяці часу для реалі-
зації відповідної ініціативи по суті.

Доктринальні підходи Лісабонської 
угоди усфері Європейської громад-
ської ініціативи й інших форм ши-
рокого залучення громадянського 

суспільства та його інститутів до вря-
дування в ЄС отримали свою деталіза-
цію в таких документах, як «Біла кни-
га з реформування Комісії» (2001 р.), 
Повідомлення Європейської Комісії  
«Інтерактивні розробки політики» 
(2001 р.), «План дій щодо поліпшен-
ня спілкування в Європі» (2005 р.), 
«Зелена книга у справі Європейської 
громадської ініціативи» (2009-2010 рр.) 
та ін. [25, с. 24-26].

Підписання 2014 року Угоди про 
асоціацію між Україною та ЄС ста-
ло не лише потужним кроком щодо 
входження України до публічнопра-
вового, економічного та гуманітар-
ного просту Європейського Союзу, 
а й серйозною заявкою на поділен-
ня нашою державою основополож-
них цінностей цього наднаціональ-
ного союзу. Адже відповідно до ст. 2 
Консолідованої версії Договору про 
Європейський Союз та Договору 
про функціонування Європейського 
Союзу (Лісабонська угода), який на-
був чинності 2009 року, найважли-
вішими цінностями ЄС визнаються 
повага людської гідності, свобода, де-
мократія, рівність, верховенство права 
та повага до прав людини, включаючи 
повагу до прав національних мен-
шин. Зазначені цінності є спільними 
для всіх держав-учасниць Євросоюзу, 
що сприяють розвиткові суспільств, 
де поважають плюралізм, недис-
кримінацію, толерантність, право-
суддя, солідарність і рівність прав чо-
ловіка та жінки [7, с. 13].

Очевидно, що повага до наве-
дених в установчих документах 
Європейського Союзу цінностей 
передбачає наявність функціональ-
ного громадянського суспільства, 
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потенційно спроможного утверджу-
вати й захищати відповідні циві-
лізаційні цінності. Це означає, що 
Україна на своєму шляху до асоці-
ації з Європейським Союзом також 
зобов’язана сприяти розвиткові гро-
мадянського суспільства, сформова-
ного на загальноєвропейських прин-
ципах і цінностях. Тому Україна під 
час анонсованих конституційних ре-
форм, започаткованих 2015 року, 
може й мусить імплементувати від-
повідні положення про громадян-
ське суспільство в тексті Основного 
Закону, подібно тому, як це свого часу 
зробили Болгарія, Польща, Румунія 
та ін. [1, с. 12].

Свого часу О. Пушкіна відзначала, 
що міжнародна правозахисна діяль-
ність відбувається не лише на рівні 
визначення змісту прав людини, але й 
на рівні функціонування конкретних 
механізмів, які дозволяють приводи-
ти дії національних органів влади від-
повідно до рішень, що приймаються 
уповноваженими міжнародними ор-
ганізаціями [21, с. 28]. Також заслуго-
вує на увагу точка зору І. Куровської, 
яка пише про те, що адаптація та гар-
монізація законодавства України із 
законодавством ЄС, будучи виключ-
но важливим завданням для нашої 
держави, можлива лише на основі 
«тісної співпраці та взаємодії законо-
давчої та виконавчої влади у процесі 
підготовки та впровадження норма-
тивно-правових актів України» [10, 
с. 15]. Таким чином, засадничі прин-
ципи й ідеали розвитку громадян-
ського суспільства, закріплені в між-
народних договорах, отримують своє 
продовження у відповідній право-
творчій і правозастосовній практиці 

кожної держави-підписанта відповід-
ної міжнародної угоди. 

Як відомо, статтями 469-470 глави 
28 «Участь у програмах і агентствах 
Європейського Союзу» Програми 
заходів з імплементації Угоди про 
асоціацію між Україною, з одно-
гобоку, та Європейським Союзом, 
Європейським Співтовариством з 
атомної енергії та їхніми держава-
ми-членами, з іншого, на 2014-2017 
роки також передбачено «сприяння 
Платформі громадянського суспіль-
ства щодо започаткування роботи та 
проведення засідань Платформи гро-
мадянського суспільства» [18].

На нашу думку, реалізація цієї 
статті Програми заходів передбачає: 
1) подальшу інституціоналізацію та 
консолідацію громадянського сус-
пільства; 2) формування органів кон-
солідованого громадянського сус-
пільства– наприклад, всеукраїнської 
громадської ради (платформи), того 
ж повноцінного Громадського теле-
бачення тощо; 3) формування діє-
вих механізмів забезпечення парт-
нерства громадянського суспільства з 
державою та бізнесом. Цьому, зокре-
ма, може сприяти прийняття Закону 
України «Про публічні консультації», 
який би уніфікував розрізнені форми 
участі інститутів громадянського сус-
пільства в органах законодавчої, ви-
конавчої та судової влади.

Наявність міжнародних догово-
рів, які визначають основи розвитку 
громадянського суспільства в умо-
вах демократії, є важливим, але не 
вичерпним міжнародним компонен-
том, який розкриває сутність і зміст 
досліджуваного явища. Виключно 
важливу роль у детермінації категорії 
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«громадянське суспільство» та напов-
нення її реальним змістом відігра-
ють так звані «міжнародні стандар-
ти» щодо розвитку і функціонування 
громадянського суспільства та його 
інститутів.

Згадані стандарти з’являються в 
Європі напр. XX – на поч. XXI ст. На 
нашу думку, серед множини причин, 
які передували появі відповідних 
міжнародних документів, можна ви-
ділити низку так званих «оксамито-
вих революцій» кінця 80 – поч. 90-х 
років минулого століття, які призве-
ли до падіння комуністичних режи-
мів в Естонії, Латвії, Литві, Болгарії, 
Польщі, Румунії, Чехословаччині 
та Угорщині, а пізніше й до розпаду 
СРСР.

Найважливішим гаслом цих ре-
волюцій стало запровадження полі-
тичного й економічного плюралізму 
суспільного та державного устрою, 
толерантності щодо мов, національ-
ностей і віросповідань та демонтаж 
політичної монополії комуністичних 
партій. Водночас формування плю-
ралістичного громадянського сус-
пільства в пострадянських і пост-
соціалістичних республіках Європи 
потребувало певних ціннісних орієн-
тирів. Невдовзі такі орієнтири почали 
втілюватися в рекомендаційних до-
кументах (рішеннях, рекомендаціях, 
модельних кодексах і модельних за-
конах та ін.) Ради Європи та її орга-
нів, а після заснування ЄС – і в доку-
ментах Євросоюзу.

Одним із перших загальновідо-
мих міжнародних документів, який 
визначив тогочасні прогресивні ідеї 
та ідеали розвитку громадянського 
суспільства в демократичній країні, 

став Документ Копенгагенської на-
ради Конференції з людського вимі-
ру НБСЄ від 29 червня 1990 р. [3]. У 
пунктах 3, 4 і 5 розділу I цього важ-
ливого міжнародного документа ви-
значено, що високі договірні сторони 
вбачають, що правова держава – це не 
просто формальна законність, що за-
безпечує регулярність і послідовність 
процедур досягнення демократично-
го правопорядку, але ще й справед-
ливість, заснована на визнанні й по-
вному сприйнятті найвищої цінності 
людини, яка досягається і гаранту-
ється структурами, що створюють як-
найкращі умови для виявлення осо-
бистості [3].

На наш погляд, важливість 
Документа Копенгагенської наради 
Конференції з людського виміру НБСЄ 
полягає в тому, що його положен-
ня вперше окреслили основні між-
народні стандарти у сфері розвитку 
та функціонування громадянсько-
го суспільства. Це, по-перше, відда-
ність громадянського суспільства та 
його інститутів загальним цивіліза-
ційним цінностям верховенства пра-
ва, демократії та правової держави; 
по-друге, правозахисний характер ді-
яльності громадянського суспільства 
та його інститутів; по-третє, інститу-
ціоналізація громадянського суспіль-
ства через утворення профспілок й 
інших профільних NGO; по-четверте, 
підтримка державою правозахисної 
та іншої легітимної діяльності гро-
мадянського суспільства та його ін-
ститутів; по-п’яте, консолідація ін-
ститутів громадянського суспільства 
всередині держави та їх інтеграція з 
міжнародними організаціями, що ві-
дображує принцип свободи асоціацій 
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і мирних зібрань, унормований піз-
ніше в Паризькій хартії для нової 
Європи 1990 р. [17].

Відзначимо дієвість стандартів, 
закріплених у Документі Копен-
гагенської наради Конференції з люд-
ського виміру НБСЄ. Більшість із них 
отримали свій розвиток у національ-
ному законодавстві держав-підпи-
сантів. Що ж до інтеграції інститутів 
громадянського суспільства з міжна-
родними організаціями, то кількість 
останніх зростала після II світової ві-
йни фактично в геометричній прогре-
сії. Так, довідкові видання наводять 
такі статистичні дані Союзу міжна-
родних асоціацій: на початку 50-х ро-
ків XX ст. нараховувалося близько 800 
міжнародних NGO, 1972 р. – близько 
2, 5 тис., до кінця 90-х років XX ст. їх 
кількість досягла 10 000, 1994 р. було 
зареєстровано 16 142 міжнародних 
неурядових організацій [16, с. 2-3].

До того ж авторитет таких міжнарод-
них NGO, як Нагляд за правами люди-
ни (Human Rights Watch), Міжнародна 
неурядова організація «Дім свободи» 
(Freedom House), Міжнародна амніс-
тія (Amnesty International), Група за-
хисту прав меншин (Minority Rights 
Group), а також NGO у сфері гумані-
тарної та культурної співпраці «British 
Council», «Institut Français», «Polski 
Instytut Sztuki Filmowej» й інших є 
доволі значним для інститутів грома-
дянського суспільства в Україні та ін-
ших країнах молодої демократії. Як 
приклад можна відзначити важли-
вість для таких країн їх місця в рей-
тингу «Перехідні держави» (Nations 
in Transit), який формується організа-
цією «Дім свободи» (Freedom House) 
[20, с. 6]. 

На сьогодні все більшого ав-
торитету набувають і регіональ-
ні недержавні міжнародні організа-
ції. Наприклад, це TERRA (Towards 
Ekological and Regional Alliances) – 
організація, що об’єднує NGO в 
Південно-Східній Азії, які борються 
за призупинення руйнування еколо-
гії в регіоні, що здійснюється під егі-
дою «розвитку» відповідних терито-
рій [23, с. 124-125].

Серед міжнародних документів, 
які визначають стандарти розвитку та 
функціонування громадянського сус-
пільства, чільне місце займають ті, 
які визначають особливості право-
вого статусу NGO. Адже громадян-
ське суспільство в розвинених демо-
кратичних державах – це насамперед 
консолідована спільнота профіль-
них соціально орієнтованих NGO. 
Діяльність останніх буде ефективною 
за умови відповідності їх організації 
та функціонування чинним на сьогод-
ні міжнародним стандартам. 

Відповідь на питання про міжна-
родні стандарти утворення та функ-
ціонування інститутів громадян-
ського суспільства дають передусім 
Європейська конвенція про визна-
ння правосуб’єктності міжнародних 
неурядових організацій ETS Nо 124, 
прийнята Радою Європи у Страсбурзі 
24 квітня 1986 року [5], але дони-
ні ще не ратифікована Україною, та 
Фундаментальні принципи щодо 
статусу неурядових організацій в 
Європі, прийняті учасниками бага-
тосторонньої зустрічі, організованої 
Радою Європи 5 липня 2002 року.

Стаття 1 Європейської конвен-
ції про визнання правосуб’єктності 
міжнародних неурядових організацій 
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ETS Nо 124 окреслює коло асоціацій, 
благодійних закладів, фондів, неко-
мерційних корпорацій, товариств та 
ін. некомерційних організацій. Вони 
мають відповідати таким конвенцій-
ним вимогам: a) мати некомерційну 
мету міжнародної громадської діяль-
ності; b) засновуватися для реалізації 
норм міжнародного права стороною-
учасницею Конвенції; c) здійснювати 
свою діяльність не менш ніж у двох 
державах; d) мати свій зареєстрова-
ний офіс на території однієї держави-
учасниці Конвенції та центральний 
орган управління й контролю на те-
риторії цієї ж держави чи іншої дер-
жави-учасниці Конвенції [3].

Отже, далеко не всі неурядові та 
некомерційні організації, що займа-
ються міжнародною діяльністю, мо-
жуть отримати статус міжнародних 
NGO, а лише ті з них, що діють відпо-
відно до вимог Європейської конвен-
ції про визнання правосуб’єктності 
міжнародних неурядових організацій 
ETS Nо 124. Зазначене, на нашу дум-
ку, зумовлює необхідність ратифіка-
ції Україною цієї Конвенції. Адже 
на сьогодні в Україні діє значна кіль-
кість потужних і авторитетних між-
народних NGO, чий статус фактично 
залишається поза межею дії міжна-
родних договорів України. 

Міжнародні стандарти діяльнос-
ті інститутів громадянського суспіль-
ства також отримали свій розвиток у 
XXI ст. Повідомлення Європейської 
Комісії щодо розвитку культури кон-
сультацій та діалогу «Загальні прин-
ципи та мінімальні стандарти кон-
сультацій Комісії з зацікавленими 
сторонами» (СОМ (2002)704) від 
11 грудня 2002 р. [19], що визначає 

засади «широких консультацій», 
які є основою функціонування ЄС, 
хоча й не можуть вважатися альтер-
нативою діяльності Європейського 
Парламенту чи Європейської Комісії, 
а так само альтернативою форм без-
посередньої демократії, визначе-
них у конституціях держав-учасниць 
ЄС. Водночас широкі консульта-
ції із зацікавленими сторонами від-
повідають таким основним прин-
ципам управління в ЄС: а) участь; 
б) відкритість; в) підзвітність; г) ефек-
тивність; ґ) узгодженість.

Також слід згадати про Рекомен-
дацію Комітету Міністрів Ради Євро-
пи державам-членам стосовно право-
вого статусу неурядових організацій 
у Європі № CM/REC (2007) 14, прий-
няту 10 жовтня 2007 року. Аналіз 
цього документа дозволяє стверджу-
вати про його підсумковий і, одно-
часно, прогностичний характер. З 
одного боку, в Рекомендації конста-
туються здобутки недержавних орга-
нізацій у «розвитку та здійснення де-
мократії та прав людини, зокрема за 
рахунок сприяння просвітництву сус-
пільства, участі в громадському жит-
ті та забезпеченні прозорості та під-
звітності державної влади», а також 
їх «безцінний вклад, внесений NGO в 
досягнення цілей і принципів Статуту 
ООН і Статуту Ради Європи», а з ін-
шого – Рекомендація встановлює мі-
німальні стандарти розвитку та функ-
ціонування NGO на майбутнє. Адже 
держави-учасниці цього рамкового 
міжнародного документа беруть на 
себе зобов’язання щодо перекладу та 
поширення серед NGO і громадськос-
ті в цілому, а також парламентаріїв, 
відповідних органів державної влади 



261http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/3-13-2015

ПРОБЛЕМИ СУЧАСНОГО ПРАВА

й освітніх установ та в підготовці 
державних службовців відповідної 
Рекомендації та Роз’яснювального 
меморандуму [22]. 

Генеза міжнародних стандартів 
щодо недержавних громадських ор-
ганізацій (NGO) й інших інститутів 
громадянського суспільства, зокре-
ма в частині багатоманітності орга-
нізаційних форм їх буття та заохо-
чення національної й міжнародної 
інтеграції, продовжує ідеї відкритого 
суспільства, обґрунтовані свого часу 
К. Поппером. Адже запорукою уста-
леного успішного функціонування 
відкритого суспільства, за вченим, є 
правопорядок, закладений у консти-
туціях і міжнародноправових доку-
ментах. При цьому дослідник пра-
вової спадщини означеного вченого 
О. Макаренков робить висновок, що 
відповідні норми забезпечують від-
критість суспільства в тому разі, 
якщо їм «відповідає діяльність орга-
нів публічної влади, громадян та їх 
об’єднань, територіальних громад та 
їхніх об’єднань, засобів масової ін-
формації та міжнародних організа-
цій» [11, с. 14]. 

Отже, можна зробити висно-
вок, що сучасні міжнародні стандар-
ти громадянського суспільства ото-
тожнюють його насамперед з NGO 
та їх асоціаціями й об’єднаннями, 
що задовольняють інтереси їх чле-
нів і всього суспільства в цілому, та– 
лише як виняток– з окремими грома-
дянами. Можна припустити, що як 
самостійні елементи громадянсько-
го суспільства розглядаються відомі 
громадські діячі, правозахисники чи 
дисиденти. Щодо останніх, то їх роль 
є особливо важливою для держав, де 

громадянське суспільство вважаєть-
ся «шкідливою ідеєю» (КНДР) чи пе-
ребуває на стадії свого становлення 
(КНР, Куба). До того ж цілі та завдан-
ня «організованого громадянського 
суспільства», за Кодексом, набувають 
політичного характеру та спрямо-
вані на реальну трансформацію від-
носин між громадянським суспіль-
ством і державою із супідрядних на 
партнерські. 

Очевидно, що проаналізовані вище 
міжнародні документи не вичерпу-
ють системи документів, які визна-
чають основні стандарти розвитку 
і функціонування громадянського 
суспільства та його інститутів, а та-
кож принципи їх взаємодії з держа-
вою. До таких міжнародних доку-
ментів, окрім проаналізованих вище 
Європейської конвенції про визнання 
правосуб’єктності міжнародних неу-
рядових організацій ETS Nо 124, прий-
нятої Радою Європи у Страсбурзі 24 
квітня 1986 року, Фундаментальних 
принципів щодо статусу неурядо-
вих організацій в Європі, прийня-
тих учасниками багатосторонньої зу-
стрічі, організованої Радою Європи 
5 липня 2002 року, Повідомлення 
Європейської Комісії щодо розви-
тку культури консультацій та діало-
гу «Загальні принципи та мінімальні 
стандарти консультацій Комісії з за-
цікавленими сторонами» СОМ (2002) 
704 від 11 грудня 2002 р., Рекомендації 
Комітету Міністрів Ради Європи дер-
жавам-членам стосовно правово-
го статусу неурядових організацій у 
Європі № CM/REC (2007), слід також 
віднести Резолюцію Ради ООН з прав 
людини «Простір громадянського 
суспільства: створення та підтримка 
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безпечних і сприятливих умов на за-
конодавчому рівні та на практиці» від 
23 вересня 2013 р., Керівні принципи 
щодо підтримки ЄС громадянського 
суспільства у країнах «розширення 
ЄС» (2014-2020) та ін. Дослідження 
впливу цих документів на розви-
ток і функціонування громадянсько-
го суспільства в Україні має ста-
ти предметом самостійних правових 
досліджень. 
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Лотюк О. С. Міжнародний компонент унормування правового статусу гро-
мадянського суспільства та його інститутів

Статтю присвячено проблемам теорії та практики унормування осново-
положних принципів і стандартів організації та функціонування громадян-
ського суспільства та його інститутів у міжнародних договорах України й 
інших міжнародних документах. Аналізується міжнародний компонент ви-
значення правосуб’єктності та шляхів розвитку громадянського суспільства 
як добровільної спільноти соціально орієнтованих національних і міжнаціо-
нальних NGO. Досліджуються перспективи імплементації цінностей грома-
дянського суспільства в контексті Угоди про асоціацію між Україною та ЄС. 
Розглянуто перспективи запровадження міжнародних стандартів розвитку 
та функціонування громадянського суспільства в чинне конституційне законо-
давство, зокрема з огляду на започатковану 2015 року конституційну реформу.

Ключові слова: громадянське суспільство, інститут громадянського суспіль-
ства, недержавні громадські організації (NGO), міжнародні стандарти розвитку 
та функціонування громадянського суспільства, конституційна реформа.

Лотюк О. С. Международный компонент унормирования правового стату-
са гражданского общества и его институтов

Статья посвящена проблемам теории и практики урегулирования основопо-
ложных принципов и стандартов организации и функционирования граждан-
ского общества и его институтов в международных договорах Украины и дру-
гих международных документах. Анализируется международный компонент 
правосубъектности и путей развития гражданского общества как доброволь-
ного сообщества социально ориентированных национальных и межнациональ-
ных NGO. Исследуются перспективы имплементации ценностей гражданско-
го общества в контексте Соглашения об ассоциации между Украиной и ЕС. 
Выявляются перспективы внедрения международных стандартов развития 
и функционирования гражданского общества в действующее законодатель-
ство, в частности с учетом начатой в 2015 году конституционной реформы.

Ключевые слова: гражданское общество, институт гражданского общества, 
негосударственная общественная организация (NGO), международные стан-
дарты развития и функционирования гражданского общества, конституцион-
ная реформа. 

Стаття надійшла до друку 15 вересня 2015 р.
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ÍÅÎÏÀÐÀÄÈÃÌÀ ÎÐÃÀÍ²Â ÏÐÎÊÓÐÀÒÓÐÈ ÓÊÐÀ¯ÍÈ: 
ÑÒÀÍ ÒÀ ÏÅÐÑÏÅÊÒÈÂÈ ÐÎÇÂÈÒÊÓ

Kovalenko Zh. A. Neoparadigm of prosecution bodies of Ukraine: condition and 
prospects of development

The main strategic goal of Ukraine is to join the European community. This causes the for-
mation of our country as an independent, social, legal and, in particular, democratic state. 
However, the implementation of democratic principles is particularly problematic because 
of irrational distribution of powers between state institutions, ineffective institutional and 
legal framework of their operation etc. Destructive processes that occur in the legal sys-
tem as a result of formation of civil society necessitate improvement of legislation by refor-
mation. The reform of the prosecution bodies of Ukraine is one of the major reforms. The 
reformation of the prosecution bodies of Ukraine in accordance with European standards, 
changes are caused by the entry into the European Union, the existence of the prosecution 
bodies of Ukraine in the form in which they were before are the main reasons that deter-
mine the need for this reformation.

Key words: functions of the prosecution bodies, system of the Public Prosecutor’s Offi ce, 
the prosecutor, prosecutorial independence, legislative acts, European standards.

Нині головною стратегічною метою України є вхо-
дження в європейський простір. Останнім і зумовлено 
становлення нашої держави як країни демократичної. 
Однак упровадження принципів демократії відбува-
ється проблематично – зокрема через нераціональний 
розподіл повноважень між органами державної влади, 
неефективність організаційно-правових засад їх функ-
ціонування тощо. Виникнення деструктивних процесів 
у правовій системі держави внаслідок становлення гро-
мадянського суспільства свідчить про недосконалість 
законодавства та необхідність його вдосконалення 
шляхом реформаторських перетворень. Так, нині одні-
єю з основних реформ є реформа органів прокурату-
ри України. Зобов’язання реформувати останню відпо-
відно до європейських стандартів, зміни, що зумовлені 
входженням в європейський простір, а також існуван-
ня органів прокуратури, за незначних змін, у вигляді, 
в якому вони були й раніше, – основні підстави, які де-
термінують потребу в такому реформуванні. Остання 
теза й зумовлює актуальність тематики дослідження.
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Метою статті є пошук неопара-
дигми прокуратури України шляхом 
імплементації прогресивного євро-
пейського досвіду в національне зако-
нодавство. Для досягнення поставле-
ної мети слід вирішити такі завдання: 
перше – аналіз проблемних аспектів 
національного законодавства та євро-
пейський стандартів у сфері організа-
ції та діяльності прокуратури, друге – 
визначення нової моделі прокура-
тури України. Окремі аспекти об-
раної проблематики досліджували 
О. Бандурка, В. Войцишен, В. Драган, 
Т. Дунаєва, М. Косюта, О. Литвак, 
М. Мичко, О. Овчаренко, П. Пилипчук, 
М. Погорецький, С. Подкопаєв, Є. По-
пович, О. Сапін, С. Серебряк, В. Сухо-
нос, В. Юрчишин, М. Якимчук та ін. 

Зауважимо, що ст. 121 Конституції 
України від 28.06.1996 № 254к/96ВР 
(далі – Конституція) закріплює за про-
куратурою України п’ять основних 
функцій [1]. Стаття 2 Закону України 
«Про прокуратуру» від 14.10.2014 
№ 1697-VII (далі – Закон) майже по-
вністю дублює ст. 121 Конституції за 
винятком п. 5. Відповідно ж до п. 1 
Перехідних положень Закону «Про 
прокуратуру» виконує функцію, пе-
редбачену останнім, однак лише у 
формі представництва інтересів гро-
мадянина або держави в суді. Проте 
аналіз ст. 23 Закону дозволяє ствер-
джувати, що останній не лише позбав-
ляє прокурора права самостійно ініці-
ювати представництво, а й обмежує 
коло осіб такого представництва. До 
того ж не закріплено, у якому поряд-
ку суд буде підтверджувати наявність 
підстав для здійснення останнього [2]. 

Зосередження у прокуратури 
функції попереднього слідства взагалі 

є суттєвим недоліком і потребує на-
гального вирішення, адже прокурату-
ру не внесено до переліку державних 
органів, які здійснюють розслідуван-
ня кримінальних справ [3]. До того ж 
певні сумніви існують щодо здійснен-
ня органами прокуратури координа-
ційної діяльності правоохоронних 
органів у сфері протидії злочинності, 
оскільки думка, що Державне бюро 
розслідувань України, створення яко-
го передбачено законодавчо [3] та яке 
здійснює правоохоронну діяльність 
з метою попередження, виявлення, 
припинення та розкриття злочинів, 
віднесених до його компетенції [4], 
може стати реальним центром з коор-
динації взаємодії правоохоронних ор-
ганів у сфері протидії злочинності [5, 
с. 150 ], на наш погляд, є доцільною. 
Відповідно ж до міжнародних доку-
ментів органи прокуратури України 
мають бути позбавлені функцій за-
гального нагляду, тобто некримі-
нальних функцій [6]. Однак у Європі 
відсутні загальні правові норми і пра-
вила щодо завдань, функцій і органі-
зації прокуратури, тому у всіх дер-
жавах-членах Європейського Союзу 
прокурори продовжують відіграва-
ти важливу роль і поза кримінально-
правовою сферою [7]. Таким чином, 
вважаємо, що необхідно узгодити по-
ложення Конституції та низки нор-
мативно-правових актів шляхом вне-
сення змін і доповнень насамперед 
до Основного Закону держави щодо 
позбавлення органів прокуратури 
України функцій загального нагляду, 
попереднього слідства, координації 
діяльності правоохоронних органів і 
наділення їх виключно кримінальни-
ми функціями. 
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Щодо організаційної структури, то 
новелою Закону є створення інститу-
ту Спеціалізованої антикорупційної 
прокуратури [2]. Аналіз європейсько-
го досвіду дозволяє стверджувати, що 
подібна інституалізація є необхідним 
етапом у створенні прокуратури євро-
пейського рівня. Крім того низка між-
народноправових актів акцентує ува-
гу на необхідності створення такої 
прокуратури [8]. Однак нерозвине-
ність досліджень щодо цього інсти-
туту, прогалини національного зако-
нодавства, відсутність вітчизняного 
досвіду зумовлюють пошук уніфі-
кованої моделі спеціалізованої анти-
корупційної прокуратури. Крім того 
Закон, передбачивши функціонуван-
ня військових прокуратур, що діють 
у більшості провідних країн світу [9], 
уможливив значне підвищення опе-
ративності й ефективності нагляду 
за додержанням законів у військових 
формуваннях і оборонно-промисло-
вому комплексі, насамперед в осо-
бливий період. Таким чином, вважа-
ємо, що відповідність організаційної 
структури прокуратури європейським 
стандартам не усуває проблеми від-
сутності реальних механізмів функ-
ціонування та діяльності військових 
прокуратур і Спеціалізованої антико-
рупційної прокуратури.

Дослідивши порядок заняття по-
сади прокурора, вважаємо, що він є 
ускладненим, що цілком відповідає 
європейським стандартам [7]. Однак 
вважаємо, що мінімальний стаж ро-
боти в галузі права не менше двох ро-
ків, і ліквідація інституту стажування 
для осіб, які не мають досвіду прак-
тичної роботи за спеціальністю, фак-
тично обмежує коло кандидатів на 

заняття посади прокурора, унемож-
ливлюючи доступ до служби тих, хто 
має достатній рівень підготовки піс-
ля здобуття вищої юридичної осві-
ти. Таким чином, погоджуючись з 
думкою С. Серебряка [10, c. 827] та 
вважаючи доцільною законодавчу 
регламентацію стажування [11], про-
понуємо ч. 1 ст. 27 Закону викласти в 
такій редакції: «Прокурором місцевої 
прокуратури може бути призначений 
громадянин України, який має вищу 
юридичну освіту, стаж роботи в галу-
зі права не менше одного року та во-
лодіє державною мовою. Особи, які 
не мають досвіду практичної роботи 
за спеціальністю, проходять в орга-
нах прокуратури стажування строком 
до одного року».

Відповідно до положень Закону 
прокурор зобов’язаний вдоскона-
лювати свій професійний рівень із 
цією метою підвищувати кваліфіка-
цію; Генеральний прокурор України, 
керівник регіональної прокурату-
ри, керівник місцевої прокуратури 
зобов’язані забезпечувати виконання 
вимог щодо підвищення кваліфіка-
ції прокурорів прокуратур відповід-
них рівнів. Однак Закон закріплює, 
що прокурор періодично проходить 
підготовку в Національній академії 
прокуратури України та щодо нього 
лише в разі необхідності може бути 
проведена атестація під час здійснен-
ня дисциплінарного провадження [2]. 
Тому, по-перше, наявність значних 
прогалин у Законі та, по-друге, не-
обхідність у сталому професіоналіз-
мі прокурора зумовлюють необхід-
ність закріпити положення в Законі 
щодо систематичної атестації проку-
рорів. Питання періодичності такої 
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атестації потребує подальшого науко-
вого дослідження. 

Заслуговує на увагу і п. 2 ст. 40 
Закону, адже він фактично закріп-
лює залежність прокуратури він ін-
ших органів влади. Вважаємо, що це 
є неприпустимим, на чому неоднора-
зово наголошувала Венеціанська ко-
місія [12]. Тому, на нашу думку, по-
трібно збільшити строк перебування 
Генерального прокурора України 
(далі – Генпрокурора) на посаді без 
права переобрання на наступний тер-
мін. Однак питання щодо встанов-
лення конкретного терміну потребує 
більш комплексного дослідження. 
До того ж законодавчою прогалиною 
є закріплення Законом можливос-
ті Верховної Ради України вислов-
лювати недовіру Генпрокурору, не 
передбачуючи підстав, за наявності 
яких це право може бути реалізова-
не [2]. Вважаємо, що слід законодав-
чо закріпити підстави висловлення 
Верховною Радою України недові-
ри Генпрокурору [13, c. 197]. Певні 
недоліки також, на нашу думку, має 
законодавча регламентація поряд-
ку призначення Генпрокурора на по-
саду. Так, керуючись європейськими 
стандартами [6], пропонуємо впрова-
дити професійну неполітичну експер-
тизу у процес обрання Генпрокурора, 
яка має проводитися спеціально ство-
реною рекомендаційною комісією. 
Питання членства потребує подаль-
шого дослідження.

Аналіз міжнародних актів свід-
чить, що останні, закріплюючи загаль-
ні норми, спрямовані на визначення 
мінімально необхідного рівня гарантій 
прокурорської діяльності. Натомість 
у науці виокремлюють політичну, 

професійну, організаційно-правову 
та фінансову незалежність проку-
ратури [14, с. 93]. Так, політична не-
залежність полягає в тому, що проку-
ратура України посідає окреме місце 
серед державних органів, оскільки не 
належить до жодної із закріплених 
Конституцією гілок влади передусім 
через те, що структурно не входить 
до них [1]. Професійна незалежність 
передбачає, що держави мають вжи-
ти заходів для забезпечення виконан-
ня прокурорами своїх професійних 
обов’язків без неправомірного втру-
чання або незаконного притягнення їх 
до відповідальності [12]. Однак вва-
жається, що законодавець крім того 
має передбачити можливість притяг-
нення прокурорів до різних видів від-
повідальності, зокрема до дисциплі-
нарної відповідальності за відповідні 
правопорушення, що має бути розум-
но обмежене [14, с. 94]. 

Зауважимо, що означений Закон 
не лише закріплює гарантії незалеж-
ності прокурора, а й при тому регла-
ментує чітку процедуру притягнення 
його до дисциплінарної відповідаль-
ності [2]. Однак законодавча регла-
ментація такої підстави притягнення 
до дисциплінарної відповідальнос-
ті, як «публічне висловлювання, яке є 
порушенням презумпції невинуватос-
ті», на нашу думку, є недосконалою: 
по-перше, особа вважається невину-
ватою у вчиненні злочину і не може 
бути піддана кримінальному пока-
ранню, доки її вину не буде доведе-
но в законному порядку і встановле-
но обвинувальним вироком суду [1]; 
по-друге, прокурор, визнавши зіб-
рані під час досудового розслідуван-
ня докази достатніми, вправі скласти 
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обвинувальний акт, який має містити 
зокрема формулювання обвинувачен-
ня [3]. Унаслідок цього маємо ситуа-
цію, коли норма цього Закону пору-
шує Основний Закон держави, що є 
неприпустимим.

Щодо організаційно-правової та 
фінансової незалежності, то держава 
має вживати дієвих заходів, які гаран-
тують прокурорам можливість вико-
нання своїх професійних обов’язків 
за відповідних правових і організа-
ційних умов, а також відповідних бю-
джетних коштів, що перебувають в 
їхньому розпорядженні [12]. Так, не-
залежність прокурора забезпечуєть-
ся установленим законом порядком 
фінансування та організаційного за-
безпечення діяльності прокуратури. 
Крім того міжнародна вимога щодо 
створення та ефективного функціо-
нування органів прокурорського са-
моврядування як додаткових гаран-
тій незалежності прокуратури [15]
дотримана в Законі, який інституціо-
налізував всеукраїнську конференцію 
працівників прокуратури та Раду про-
курорів України. Крім того законо-
давчо закріплено засади щодо фінан-
сування органів прокуратури України 
[2]. Таким чином, вважаємо, що, за-
кріплюючи теоретичні аспекти не-
залежності органів прокуратури, на-
ціональне законодавство однак не 
позбавлене недоліків. Так, усилу по-
рушення Основного Закону держа-
ви законодавча конструкція п. 9 ч. 1 
ст. 43 Закону потребує вдосконалення.

З метою створення нової моделі 
прокуратури України, яка відповідає 
європейським стандартам, необхід-
но: 1) позбавити органи прокуратури 
України функцій загального нагляду, 

попереднього слідства, координації 
діяльності правоохоронних органів 
та наділити їх виключно криміналь-
ними функціями; 2) упровадити ре-
альні механізми функціонування вій-
ськових прокуратур і Спеціалізованої 
антикорупційної прокуратури; 3) ч. 1 
ст. 27 Закону викласти в такій редак-
ції: «Прокурором місцевої проку-
ратури може бути призначений гро-
мадянин України, який має вищу 
юридичну освіту, стаж роботи в галу-
зі права не менше одного року та во-
лодіє державною мовою. Особи, які 
не мають досвіду практичної роботи 
за спеціальністю, проходять в орга-
нах прокуратури стажування стро-
ком до одного року»; 4) законодав-
чо регламентувати систематичну 
атестацію прокурора; 5) збільши-
ти строк перебування Генпрокурора 
на посаді без права переобрання 
на наступний термін; 6) законодав-
чо закріпити підстави висловлення 
Верховною Радою України недовіри 
Генпрокурору; 7) упровадити про-
фесійно-неполітичну експертизу у 
процес обрання Генпрокурора, яка 
має проводитися спеціально ство-
реною рекомендаційною комісією; 
8) удосконалити законодавчу кон-
струкцію п. 9 ч. 1 ст. 43 Закону.
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Коваленко Ж. А. Неопарадигма органів прокуратури України: стан та пер-
спективи розвитку

У статті проаналізовано національне законодавство у сфері організації та ді-
яльності прокуратури. Визначено європейські стандарти щодо останнього. 
Запропоновано нову модель прокуратури України.
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лежність прокуратури, нормативно-правові акти, європейські стандарти.

Коваленко Ж. А. Неопарадигма органов прокуратуры Украины: состояние 
и перспективы развития

В статье проанализировано национальное законодательство в сфере органи-
зации и деятельности прокуратуры. Определены европейские стандарты по-
следнего. Предложена новая модель прокуратуры Украины. 

Ключевые слова: функции прокуратуры, система прокуратуры, проку-
рор, независимость прокуратуры, нормативно-правовые акты, европейские 
стандарты.

Стаття надійшла до друку 2 вересня 2015 р.
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УДК 346.548

ÏÐÎÁËÅÌÈ ÑÀÌÎÐÅÃÓËÞÂÀÍÍß, ÏÐÎÔÅÑ²ÉÍÎÃÎ 
ÑÀÌÎÂÐßÄÓÂÀÍÍß ÒÀ Ä²ßËÜÍÎÑÒ² ÃÐÎÌÀÄÑÜÊÈÕ 
ÎÁ’ªÄÍÀÍÜ Ó ÌÅÄÈ×Í²É ÑÔÅÐ²

Demchenko I. Issues of self-regulatory, professional self- governance and non-govern-
mental organizations activities in health-care sphere

In foreign countries, self-regulatory, professional self-regulation and other forms and types 
of organizations prove their effectiveness at healthcare sphere. In Ukraine, despite some 
medical community and patient’s interest, such forms and mechanisms do not have broad 
support in the national health system. The process of implementation of self-regulatory, pro-
fessional self-regulation organizations at healthcare sphere is a quiet taught challenge in a 
prospect of health care reform. That’s seems to be important to achieve a balance between 
the interests of the medical community, the rights and freedoms of patients, state’s enforce-
ment functions and state’s core obligations in health care sphere and business interests of 
private health care providers.
That should be clear to distinguish between the following: what is self-regulatory organiza-
tion, professional self-regulation and what is their difference from existing institutions, as-
sociations and other types of organizations at healthcare sphere at Ukraine. The main char-
acteristic of self-regulatory organization and professional self-regulation is their basis on a 
common market of certain service or organization that unites professionals and specialist 
of certain type. Thus, the common market of certain service actually means any activity as 
a medical practice, under the licensing conditions, which apply to all entities, regardless of 
the legal form and ownership. Regarding organization that unites professionals and special-
ist of certain type that is a person with appropriate special education – higher medical edu-
cation. Thus, self-regulatory organization created mostly by entities, and professional self-
regulation – by professionals, specialists at particular sphere.
We are convinced that self-regulatory – is a question of delegation of the power, in other 
words, self-regulatory organizations replace state regulation at a specifi c sector or sub-sec-
tor. Contrarily, professional self-regulation has for the main aim to develop higher perfor-
mance standards than stipulated in the normative legislation – in other words, which is es-
tablished by State. This made supplement, not replacement of state regulation, though the 
possibility to transfer certain powers still exist.
The current legislation of Ukraine at healthcare sphere contains the basis for the implemen-
tation of self-regulatory organization, professional self-regulation. Thus, the basic princi-
ples of health care in Ukraine, inter alia, include decentralization of public administration, 
development of government institutions and the independence of health workers on the le-
gal and contractual basis. Defi nitely, entirely replacement of state regulation impossible. 
Generally opportunities for self-regulatory organization, professional self-regulation are: 
the establishment of certain rules (in medical fi eld – especially medical standards); the con-
trol over their observance; the issue of liability for their violation. All these aspects are dis-
covered from a position of possible implementation at current legislation. 

Key words: self-regulatory, professional self-regulation, associations, healthcare.
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Сучасна система охорони здоров’я України потре-
бує змін. Це гасло є актуальним уже більш ніж десяти-
ліття, однак реальні здобутки реформи системи охо-
рони здоров’я, що триває, й досі залишаються доволі 
таки дискусійними. Діяльність саморегулівних орга-
нізацій, органів професійного самоврядування та інші 
форми й види діяльності громадських об’єднань дове-
ли свою ефективність у зарубіжних країнах. В Україні 
ж, незважаючи на певну зацікавленість як представ-
ників медичної спільноти, так і пацієнтів, така діяль-
ність не має широкої підтримки у вітчизняній системі 
охорони здоров’я.

Проблеми реформування сфери та системи охоро-
ни здоров’я з урахуванням інститутів і механізмів са-
морегулювання фактично залишаються нерозкритими 
як у практичній діяльності нормотворців, так і в пуб-
лікаціях дослідників з питань регулювання та функці-
онування національної системи охорони здоров’я. Це 
й зумовлює актуальність обраної теми.

Проблеми саморегулювання, професійного са-
моврядування та діяльності громадських об’єднань 
у медичній сфері досліджувалися в публікаціях 
Л. Бондаревої, З. Гладуна [1], Р. Гревцової [2], В. Ле-
щенко [3], О. Мусія [22], І. Сенюти [19], В. Пашкова 
[4; 5] та інших фахівців у сфері адміністративного, 
господарського права, організації охорони здоров’я, 
державного управління.

Метою нашої статті є дослідження питання ді-
яльності громадських об’єднань і становлення само-
регулювання чи професійного самоврядування в ме-
дичній сфері. При цьому відзначаємо, що протягом 
останнього часу ведеться дискусія щодо можливості 
запровадження національної аптечної палати – як ор-
гану професійного самоврядування фармацевтів, од-
нак, враховуючи мету статті, ми зосередимося власне 
на медичній сфері.

Розвиток різних форм саморегулювання і профе-
сійного самоврядування та, як наслідок, передання 
частини функцій від держави до таких організацій є 
важливою складовою дебюрократизації економіки, 
лібералізації та розвитку демократичного суспіль-
ства через підвищення ролі громадських і професій-
них об’єднань. Запровадження саморегулювання та 
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професійного самоврядування в ме-
дичній сфері є вкрай важким за-
вданням реформи системи охоро-
ни здоров’я, уході реалізації якої 
необхідно досягти балансу між ін-
тересами медичної спільноти, до-
триманням прав і свобод пацієнтів, 
забезпеченням виконання функцій 
та зобов’язань держави у сфері охо-
рони здоров’я, інтересами суб’єктів 
господарювання (безумовно, врахо-
вуємо особливу роль системи охоро-
ни здоров’я, проте й зважаємо на зна-
чущість приватної медицини). Однак 
потрібно чітко розрізняти між само-
регулювання та професійне самовря-
дування та знати, чим ці інститути 
відрізняються від сьогоденної діяль-
ності громадських об’єднань у ме-
дичній сфері.

По-перше, очевидно, що осно-
вною ознакою саморегулівної орга-
нізації є об’єднання суб’єктів гос-
подарської діяльності, виходячи зі 
спільного ринку послуг, або органі-
зації, що об’єднують суб’єктів про-
фесійної діяльності певного виду. 
Так, спільним ринком послуг фактич-
но є господарська діяльність з медич-
ної практики, ліцензійні умови про-
вадження якої поширюються на всіх 
суб’єктів господарювання, незалеж-
но від їх організаційно-правової фор-
ми та форми власності. Державні та 
комунальні заклади охорони здоров’я 
надають безкоштовну медичну допо-
могу, однак у той же час можуть нада-
вати цілком оплатні медичні послуги. 
Не заглиблюючись у дискусію щодо 
співвідношення термінів медичної 
допомоги та медичної послуги, від-
значимо, що державні та комуналь-
ні заклади охорони здоров’я цілком 

можуть бути суб’єктами саморегулів-
них організацій. Що ж до суб’єктів 
професійної діяльності певного виду, 
то до таких осіб сміливо можна відне-
сти осіб, які мають відповідну спеці-
альну освіту – вищу медичну. Отже, 
саморегульовані організації створю-
ються суб’єктами господарювання, а 
професійні самоврядні – відповідни-
ми професіоналами, фахівцями пев-
ної галузі.

Професійне самоврядування в ме-
дичній сфері розглядається як передба-
чена законом система управлінських 
взаємин між усіма представниками 
певної професії, покликана консолі-
дувати зусилля представників певно-
го фаху в стосунках з органами дер-
жавної влади, із суспільством та між 
собою. Тобто законом надаються 
управлінські повноваження з метою 
успішного функціонування певної 
професії на користь усього суспіль-
ства [6].

По-друге, як слушно відзначає 
В. Пашков, саморегулювання перед-
бачає наявність делегованих держа-
вою повноважень, що дозволяють 
певним фізичним чи юридичним осо-
бам установлювати норми професій-
ної поведінки для своїх працівників 
[4]. По суті, саморегулювання – це пе-
редання частини компетенції, що за-
звичай належить державним органам, 
учасникам певного ринку. При цьо-
му зазначене незаперечує можливо-
сті делегування окремих регулятор-
них повноважень, що входять до ком-
петенції органів державної виконав-
чої влади, створеним громадянами та 
колективами таких організацій про-
фесійним громадським об’єднанням. 
[4] Однак, на наше переконання, 
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якщо в саморегулюванні йде мова 
про делеговані повноваження, тобто 
саморегулівні організації замінюють 
державне регулювання тієї чи іншої 
сфери, то діяльність професійних са-
моврядних організацій спрямована на 
вироблення більш високих стандартів 
діяльності, ніж це передбачено в за-
конодавстві, або іншими словами – 
установлюється державою. Тобто здій-
снюється доповнення, а не заміщен-
ня державного регулювання, хоча 
й припускається передання певних 
повноважень.

Однією з проблем, що стоїть на 
шляху розвитку саморегулювання 
та професійного самоврядування в 
Україні, є відсутність відповідного 
загального законодавчого акта, що б 
урегульовував питання діяльності са-
морегулівних організацій та профе-
сійного самоврядування в Україні. 
Спеціальні закони регулюють функ-
ціонування у сфері адвокатської ауди-
торської діяльності, нотаріату тощо. 
Діяльність же чинних саморегулівних 
організацій та професійного самовря-
дування в інших сферах здебільшого 
регулюється положеннями підзакон-
них нормативно-правових актів.

2014 року до Верховної Ради 
України було подано Проект Закону 
«Про лікарське самоврядування» [7], 
однак через два місяці його було від-
кликано. Детально не зупиняючись на 
положеннях цього законопроекту, лише 
відзначимо, що ним пропонувалося за-
конодавче закріплення Українського лі-
карського товариства як недержавної 
некомерційної професійної організації, 
щоб об’єднувала всіх лікарів України з 
метою забезпечення реалізації завдань 
лікарського самоврядування. 

Діяльність громадських об’єднань 
у медичній сфері.В Україні станом на 
червень 2015 року, за даними Єдиного 
державного реєстру юридичних осіб 
та фізичних осіб-підприємців та офі-
ційного сайту Міністерства охорони 
здоров’я України, функціонує близь-
ко 169 громадських об’єднань, що 
об’єднують представників лікарських 
професій – хірургів, стоматологів, пе-
діатрів, дерматовенерологів, судових 
медиків, неонатологів тощо. Основою 
для функціонування громадських 
об’єднань у медичній сфері є поло-
ження загального Закону України 
«Про громадські об’єднання» [8], 
що визначає правові та організацій-
ні засади утворення, реєстрації, ді-
яльності та припинення громадських 
об’єднань. Цей Закон не поширю-
ється на відносини у сфері утворен-
ня, реєстрації, діяльності та припи-
нення саморегулівних організацій та 
організацій, які здійснюють профе-
сійне самоврядування. Тобто, гово-
рячи про чинні організації, асоціації, 
спілки, товариства в медичній сфе-
рі, ми говоримо про їх діяльність як 
громадських об’єднань, а не організа-
цій саморегулювання чи професійно-
го самоврядування.

Порівнюючи з організаціями, що 
здійснюють саморегулювання або 
професійне самоврядування, гро-
мадські об’єднання створюються та 
діють за іншими принципами – на 
підставі тільки загального законо-
давства, що дозволяє їх створення 
лише з ініціативи приватних осіб, і 
при цьому не мають будь-яких влад-
них повноважень. Це не виключає 
того, що за певних умов громадське 
об’єднання може отримати певні 
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повноваження. Однак для здійснення 
цього громадському об’єднанню не-
обхідно насамперед отримати статус 
організації саморегулювання чи про-
фесійного самоврядування. 

Ключовим принципом утворення 
та діяльності громадських об’єднань є 
принцип добровільності, що передба-
чає право особи на вільну участь або 
неучасть у громадському об’єднанні, 
зокрема в його утворенні, вступі 
до такого об’єднання або припиненні 
членства (участі) в ньому [8, ч. 2, ст. 3]. 
Правовий же статус саморегулівних 
організацій та організацій професій-
ного самоврядування засновано, як 
правило, на засадах обов’язкового 
членства, оскільки останнім делегу-
ється частина владних повноважень у 
медичній сфері, тобто не має бути лі-
карів чи медичних працівників, які б 
не підлягали такому регулюванню та 
контролю. Також не слід ототожнюва-
ти право громадян України, закріпле-
не статтею 36 Конституції України, 
на об’єднання у громадські організа-
ції, з певним обов’язком особи, що є 
лікарем, перебувати у складі профе-
сійного об’єднання лікарів у разі за-
провадження цього інституту. 

Досвід України засвідчує, що са-
морегулівні організації, які ґрунту-
ються на обов’язковому членстві, 
мають більш широкий перелік функ-
цій, які вони виконують, порівняно з 
переліком функцій саморегулівних 
організацій, заснованих на добро-
вільному членстві, що зумовлено спе-
цифікою діяльності цих організацій. 
Саморегулівні організації з обов’яз-
ковим членством виконують, крім ін-
шого, важливу функцію, пов’язану «з 
допуском до професії» [5].

У більшості розвинених країн 
саме професійним об’єднанням де-
леговано повноваження щодо акреди-
тації закладів охорони здоров’я, що 
практично передбачає більш високі 
стандарти, ніж зазначені в умовах лі-
цензування, а також атестації спеціа-
лістів у межах кваліфікації, визначе-
ної державою [4].Усесвітня медична 
асоціація (надалі – ВМА) – одна з 
провідних міжнародних неурядових 
організацій, що займається питання-
ми, inter alia, правового регулювання 
медичної діяльності, також неоднора-
зово звертала увага на роль і значу-
щість професійної лікарської автоно-
мії та саморегулювання [9]. Зокрема 
наголошується, що будь-яка систе-
ма професійного саморегулювання 
має забезпечувати: а) якість медич-
ної допомоги, що надається пацієн-
там; б) компетенцію лікаря, що надає 
таку медичну допомогу; в) професій-
ну поведінку лікаря. З метою забез-
печення якості надання медичної до-
помоги пацієнтам лікар зобов’язаний 
брати активну участь у постійному 
професійному розвитку з метою вдо-
сконалення та підтримання належно-
го рівня їх клінічних знань, навичок 
і компетенції [10, para.5].

Незважаючи на суперечливі наяв-
ні законодавчі ініціативи, чи існують 
перспективи запровадження само-
регулювання та професійного само-
врядування в медичній сфері? Звісно 
що так. Позитивний зарубіжний до-
свід свідчить на значну користь від 
запровадження таких механізмів. 
Окрім цього чинне законодавство 
України у сфері охорони здоров’я 
вже містить базис для запроваджен-
ня саморегулювання та професійного 
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самоврядування в медичній сфері. 
Так, до основних принципів охоро-
ни здоров’я в Україні, inter alia, на-
лежать: децентралізація державного 
управління, розвиток самоврядуван-
ня закладів та самостійності праців-
ників охорони здоров’я на правовій і 
договірній основі [11, ст. 4]. Чи здат-
не саморегулювання повністю або 
частково замінити державне регулю-
вання в медичній сфері? Звісно, що 
повністю замінити державне регулю-
вання неможливо. Тому мова може 
йти лише про певні додаткові важе-
лі в регулюванні медичної діяльнос-
ті на користь пацієнта і з урахуванням 
професійних прав медичних праців-
ників, що будуть діяти поруч із дер-
жавним регулюванням, або про част-
кове саморегулювання, професійне 
самоврядування медичного ринку. 
Загальноприйнятими можливостями 
для саморегуляції, професійного са-
моврядування є встановлення правил 
(у медичній сфері – насамперед ме-
дичних стандартів); питання контро-
лю за їх дотриманням, питання при-
тягнення до відповідальності за їх 
порушення. Саме на цих трьох аспек-
тах і пропонуємо зосередити увагу та 
вважаємо їх базовими для розроблен-
ня нових законодавчих актів щодо са-
морегулювання, професійного само-
врядування в медичній сфері.

На необхідності розроблення та 
впровадження стандартів у медич-
ній сфері акцентує чимало лікарів, 
представників органів державної вла-
ди, науковців. Говорячи про стан-
дарти в медичній сфері, неможливо 
не зазначити про положення стат-
ті 14-1 Основ законодавства України 
про охорону здоров’я. Відповідно до 

цих положень галузевими стандарта-
ми у сфері охорони здоров’я є стан-
дарт медичної допомоги (медичний 
стандарт), клінічний протокол, та-
бель матеріально-технічного осна-
щення, лікарський формуляр. При 
цьому зазначений перелік галузевих 
стандартів у сфері охорони здоров’я 
не є вичерпним і може включати та-
кож інші норми, правила та норма-
тиви, передбачені законами, які ре-
гулюють діяльність у сфері охорони 
здоров’я. Відповідно до ліцензійних 
умов провадження господарської ді-
яльності з медичної практики та стан-
дартів акредитації закладів охорони 
здоров’я останні мають затверджені у 
встановленому порядку локальні клі-
нічні протоколи, що відповідають га-
лузевим стандартам у сфері охорони 
здоров’я. Загалом в Україні відбува-
ється поступове формування багато-
рівневої системи медичних стандар-
тів [12, с. 296].

Проте, говорячи про можливос-
ті саморегулювання та професійного 
самоврядування, відзначаємо, що на 
сьогодні лише Міністерство охоро-
ни здоров’я України має повноважен-
ня з розроблення та затвердженняга-
лузевих стандартів у сфері охорони 
здоров’я. [11, ч.4, ст. 14-1]. 

Окрім цього ми переконані, що 
стандарти в медичній сфері, окрім 
власне галузевих стандартів у сфе-
рі охорони здоров’я, мають вклю-
чати й етичні норми та принципи. 
Безумовно, ці стандарти, правила, по-
ложення, тощо зобов’язані викону-
ватися всіма членами такої організа-
ції. Окрім цього підкреслюємо, що 
ці стандарти мають установлювати 
вищі вимоги порівняно з державними 
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галузевими стандартами. Наприклад, 
відповідно до Статуту Американської 
асоціації хірургів «метою…є куль-
тивування та покращення науки та 
мистецтва хірургії, підвищення стан-
дартів медичної професії та інших 
питань, які можуть стосуватися цієї 
сфери в рамках закону». 

Стандарти у сфері охорони здо-
ров’я спрямовано насамперед на за-
безпечення якості медичної допомо-
ги. Якість медичної допомоги – одна 
з ключових проблем чинної систе-
ми охорони здоров’я [13]. Окрім цьо-
го якість медичної допомоги – осно-
вний критерій діяльності як окремого 
лікаря, закладу охорони здоров’я, так 
і всієї системи охорони здоров’я. 
Чимало фахівців сфери охорони 
здоров’я та державного управління 
відзначають прямий зв’язок між якіс-
тю медичної допомоги на всіх рів-
нях та інститутом саморегулювання 
вмедичній сфері [14]. Тому питан-
ня контролю в медичній сфері, і 
насамперед контролю за якістю ме-
дичної допомоги, потребує більш де-
тального висвітлення. Відповідно до 
статті 7 Основ законодавства України 
про охорону здоров’я припускаєть-
ся здійснення державного і громад-
ського контролю та нагляду у сфері 
охорони здоров’я [11, п. Г, ч. 1, ст. 7]. 
Поряд із тим стаття 22 Основ закріп-
лює положення щодо лише держав-
ного контролю й нагляду у сфері охо-
рони здоров’я.

Відповідно до затвердженого Мі-
ністерством охорони здоров’я Укра-
їни Порядку контролю якості медич-
ної допомоги [15] якість медичної до-
помоги передбачає надання медич-
ної допомоги та проведення інших 

заходів щодо організації надання за-
кладами охорони здоров’я медичної 
допомоги відповідно до стандартів у 
сфері охорони здоров’я. Оцінювання 
якості медичної допомоги передбачає 
визначення відповідності наданої ме-
дичної допомоги встановленим стан-
дартам у сфері охорони здоров’я. При 
цьому контроль якості надання ме-
дичної допомоги здійснюється шля-
хом застосування методів зовнішньо-
го та внутрішнього контролю якості 
медичної допомоги, самооцінки ме-
дичних працівників, експертної оцін-
ки, клінічного аудиту, моніторингу 
системи індикаторів якості, атеста-
ції/сертифікації відповідно до вимог 
чинного законодавства України та за-
конодавства Європейського Союзу. 
Відповідно до мети цієї статті ми не 
можемо говорити про внутрішній 
контроль якості медичної допомо-
ги. Говорячи про можливий контроль 
громадських об’єднань, відповідно 
до зазначеного нормативно-правово-
го акту зовнішній контроль якості на-
дання медичної допомоги здійсню-
ється органами державної виконавчої 
влади в межах повноважень, визначе-
них законодавством. Тобто фактично 
відсутні положення щодо можливос-
ті здійснення контролю громадськи-
ми об’єднаннями та/або саморегулів-
ними організаціями чи організаціями 
професійного самоврядування. 

Звертають на себе увагу положен-
ня абзацу 2 пункту 8 Порядку конт-
ролю якості медичної допомоги, від-
повідно до якого клініко-експертне 
оцінювання якості та обсягів медич-
ної допомоги здійснюється шляхом 
експертизи клінічних питань діа-
гностики, лікування та реабілітації 
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медичними радами закладів охо-
рони здоров’я, клініко-експертни-
ми комісіями Міністерства охорони 
здоров’я України та/або управлінь 
охорони здоров’я. Так, відповідно до 
Наказу МОЗ України «Про організа-
цію клініко-експертної оцінки якос-
ті медичної допомоги» [16, п. 4.4] 
до складу Клініко-експертної комі-
сії Міністерства охорони здоров’я 
України входять представники про-
фесійних спілок, їх об’єднань у галузі 
охорони здоров’я, організацій робо-
тодавців, їх об’єднань у галузі охоро-
ни здоров’я, громадських об’єднань 
лікарів – у кількості 25% від складу 
Клініко-експертної комісії.

Натомість до складу клініко-екс-
пертних комісій структурних підроз-
ділів з питань охорони здоров’я облас-
них, Київської та Севастопольської 
міських державних адміністрацій. 
[17, п.4.4] та медичних рад закла-
дів охорони здоров’я [18, п. 5.4] від 
представників професійних спілок, 
їх об’єднань у галузі охорони здо-
ров’я, організацій роботодавців, їх 
об’єднань у галузі охорони здоров’я, 
громадських об’єднань лікарів уже 
входить одна третина. При тому ціка-
вою є й інша обставина, на яку звер-
тає увагу І. Сенюта: склад клініко-екс-
пертних комісій виключно медичний, 
лише до роботи медичних рад мо-
жуть залучатися представники під-
приємств, установ, організацій неме-
дичного профілю [19]. Вищенаведене 
дозволяє зробити висновки, що гро-
мадські об’єднання в медичній сфе-
рі можуть брати участь у контролі 
за якістю медичної допомоги че-
рез включення своїх представни-
ків до складу Клініко-експертної 

комісії МОЗ України та клініко-екс-
пертних комісій обласних державних 
адміністрацій.

Деякими дослідниками [20] вже 
підіймалося питання щодо існування 
так званого громадського контролю 
в медичній сфері. Зокрема під такою 
діяльністю розуміється діяльність 
громадських об’єднань, серед яких 
можна відзначити Всеукраїнську 
Раду захисту прав і безпеки пацієн-
тів, що об’єднує пацієнтів, які потре-
бують захисту, громадські об’єднання 
та організації, створені для захисту ін-
тересів своїх членів, групи самодопо-
моги; Всеукраїнську громадську ор-
ганізацію «Коаліція захисту прав осіб 
з інтелектуальною недостатністю», 
яка об’єднує 84 регіональні суб’єкти, 
що надають соціальні послуги осо-
бам з інтелектуальною недостатністю 
та їхнім родинам і представляють їхні 
інтереси тощо [20]. Слід відзначити, 
що переважна частина таких громад-
ських об’єднань опікуються насампе-
ред правами та інтересами пацієнтів. 

Питання відповідальності. Ос-
нови законодавства України про охо-
рону здоров’я містять загальну блан-
кетну норму:особи, винні в пору-
шенні законодавства про охорону 
здоров’я, несуть цивільну, адміні-
стративну або кримінальну відпові-
дальність згідно із законодавством 
[11, ст. 80]. Однак неодноразово різ-
ними авторами підкреслюється така 
теза: головне завдання лікарських 
асоціацій спрямовано на формуван-
ня персональної відповідальнос-
ті лікаря за свою діяльність перед 
професійною організацією/лікар-
ським товариством (по суті – перед 
саморегулівними організаціями чи 
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організаціями професійного самовря-
дування– прим. авт.), що усвою чер-
гу відповідає за нього перед пацієн-
тами і державою [21, c. 6; 22]. Саме 
такий зв’язок має змогу водночас за-
довольнити потреби пацієнта і захис-
тити права медичних працівників, 
що особливо актуально для України. 

Зважаючи на прогресивність та-
кої тези, вважаємо за необхідне зро-
бити декілька уточнень. Відповідно 
до персональної відповідальнос-
ті лікарів їх професійна поведінка 
та діяльність завжди мають бути в 
рамках Кодексу етики, правил, стан-
дартів. При цьому підстави та поря-
док притягнення винної особи мають 
бути чітко прописані в правилах са-
морегулівної організації чи органі-
зації професійного самоврядування. 
Притягнення до персональної відпо-
відальності лікаря, як певна додат-
кова міра покарання, не звільняти-
ме останнього від відповідальності 
за чинним законодавством України. 
Що ж до відповідальності саморегу-
лівних організацій та/або організацій 
професійного самоврядування перед 
суспільством і державою, то форми, 
підстави та порядок її застосування 
потребуватимуть подальших науко-
вих досліджень.

Проведене дослідження дозволяє 
зробити висновок про те, що питан-
ня саморегулювання, професійного 
самоврядування, ураховуючи специ-
фіку медичної сфери, залишається 
доволі дискусійним насамперед че-
рез відсутність загального Закону в 
цій сфері. Хоча підкреслено, що чин-
не законодавство України у сфері охо-
рони здоров’я вже містить базис для 
запровадження саморегулювання та 

професійного самоврядування в ме-
дичній сфері. Наголошується, що 
саморегулювання чи професійне са-
моврядування має забезпечувати: 
а) якість медичної допомоги, що на-
дається пацієнтам; б) компетенцію лі-
каря, що надає таку медичну допомо-
гу; в) професійну поведінку лікаря. З 
огляду на позитивний зарубіжний до-
свід від запровадження таких механіз-
мів, загальноприйнятими можливос-
тями для саморегуляції, професійного 
самоврядування є встановлення пра-
вил, питання контролю за їх дотри-
манням, питання притягнення до від-
повідальності за їх порушення.
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У статті розглядаються проблеми саморегулювання, професійного са-
моврядування та діяльності громадських об’єднань у медичній сфері. 
Досліджується інститут саморегулювання, професійного самоврядуван-
ня та можливості його запровадження в медичній сфері. Розглядаються 
окремі питання діяльності громадських об’єднань. Доводиться значущість 
і роль правил поведінки (професійних стандартів) для забезпечення якос-
ті медичної допомоги. Розглядаються особливості контролю громадських 
об’єднань за якістю медичної допомоги та окремі питання відповідальнос-
ті у цій сфері. 

Ключові слова: саморегулювання, професійне самоврядування, громадські 
об’єднання, охорона здоров’я.
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управления и деятельности общественных объединений в медицинской 
сфере

В статье рассматриваются проблемы саморегулирования, профессиональ-
ного самоуправления и деятельности общественных объединений в меди-
цинской сфере. Исследуется институт саморегулирования, профессиональ-
ного самоуправления и возможности его внедрения в медицинскую сферу. 
Рассматриваются отдельные вопросы деятельности общественных объеди-
нений. Доказывается значимость и роль правил поведения (профессиональных 
стандартов) в обеспечении качества медицинской помощи. Рассматриваются 
особенности контроля общественных организаций за качеством медицинской 
помощи и отдельные вопросы ответственности. 
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ÒÅÎÐ²ß ÒÀ ÏÐÀÊÒÈÊÀ

Fedotov A. P. Rotation and single-level displacement of personnel of regional customs 
direction of the State Fiscal Service of Ukraine: theory and practice

The article investigates the theoretical and practical bases of the use of rotation and the 
single-level displacement to the personnel customs as the territorial bodies of the customs 
directivity of State Fiscal Service of Ukraine. The views of scientists on staff rotation of 
public servants have been analyzed.
It is proved that the single-level displacement of personnel of Customs of State Fiscal 
Service of Ukraine is similar to single-level rotation of personnel of Customs of State 
Fiscal Service of Ukraine. Attention is focused on the fact that the planned and well 
thought-out rotation and single-level displacement is not applied in practice of offi cial 
transfer of personnel of Customs of State Fiscal Service of Ukraine.
Changes to the current legislation on personnel rotation in sphere of the customs are 
proposed.

Key words: rotation, single-level displacement, civil servant, corruption, labor collective, 
Customs, State Fiscal Service of Ukraine.

Без перебільшення можна сказати, що сьогодні 
вся публічність у країні сходиться на звільненні з по-
сад чи виході у відставку одних очільників Державної 
фіскальної служби України (далі – ДФС) і призначен-
ні інших [1; 2; 3; 4; 5; 6]. У перервах між двома цими 
дійствами відбувається ще й обрання осіб, на яких 
тимчасово покладається виконання обов’язків керма-
ничів ДФС [7]. Не дивно, що одним із наслідків та-
ких кроків є кадровий хаос і звичайна компанійщина 
на місцях, що охоплює територіальні органи митного 
спрямування ДФС одразу після призначення Урядом 
на посаду голови ДФС чергового меритократа. На 
жаль, українська система координат не надає сьогод-
ні змоги наочно та прозоро спостерігати за реалізаці-
єю державної митної політики у сфері державної мит-
ної справи через постійну кадрову турбулентність, 
оскільки заміна одних очільників та керівників вищої 
ланки системи ДФС іншими одразу спричиняє зміну 
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всього керівного складу територіаль-
них органів ДФС. Така політика є 
контраверсійною та не може призвес-
ти до суттєвих позитивних зрушень у 
діяльності митниць ДФС, що реалі-
зують повноваження ДФС на місцях. 
Виходячи з цього, досить актуальним 
на сьогодні є висвітлення питань за-
стосування планової ротації та од-
норівневого переміщення особового 
складу територіальних органів мит-
ного спрямування ДФС, адже струк-
турні перетворення, які відбувають-
ся сьогодні у сфері державної митної 
справи, потребують нових підходів 
до вивчення проблем забезпечення 
фіскальних органів висококваліфіко-
ваними фахівцями з митних питань.

Ротація кадрів та однорівневе 
переміщення особового складу є 
предметом досліджень представни-
ків різних галузей наукових знань, 
зокрема адміністративного права, 
трудового права, теорії управлін-
ня. Дослідженням цих питань зай-
мались такі вчені, як В. Авер’янов, 
О. Бандурка, Д. Бахрах, Ю. Битяк, 
Л. Біла-Тіунова, Є. Додін, О. Боднар-
чук, І. Калєтнік, С. Ківалов, Б. Кор-
мич, О. Ноздрачов, І. Олійник, А. Пили-
пенко, O. Харченко та ін. При цьому 
слід відзначити особливу роль у дослі-
дженні зазначеного питання вітчизня-
них науковців у галузі трудового пра-
ва – В. Венедіктова, І. Зуба, І. Ішиної, 
К. Мельника, В. Ротаня, О. Соніна, 
В. Щербини. Отже, з упевненіс-
тю можна стверджувати, що рота-
ція кадрів є питанням достатньо до-
слідженим у правовій науці. Проте 
з боку науковців особливої уваги до 
проблем періодичного переведен-
ня у вигляді ротації та однорівневого 

переміщення особового складу тери-
торіальних органів митного спряму-
вання ДФС поки ще не приділяло-
ся. А отже, комплексні дослідження 
зазначеного питання залишаються 
важливими й актуальними в умовах 
реформування функціональної струк-
тури та модернізації діяльності мит-
ниць ДФС України.

Зазначену статтю спрямовано на 
дослідження особливостей застосу-
вання ротації та однорівневого пере-
міщення особового складу територі-
альних органів митного спрямування 
ДФС. Відповідно до означеної мети 
вирішуються такі завдання: аналіз 
нормативно-правових актів, які регу-
люють питання застосування ротації 
та однорівневого переміщення особо-
вого складу територіальних органів 
митного спрямування ДФС; дослі-
дження і висвітлення ротації та од-
норівневого переміщення особового 
складу територіальних органів мит-
ного спрямування ДФС як елемен-
ту дійового механізму вдосконалення 
кадрового потенціалу територіальних 
органів митного спрямування ДФС; 
надання пропозицій щодо вдоскона-
лення законодавства та його спрямо-
ваності на побудову злагодженої та 
дієвої кадрової політики й підвищен-
ня ефективності діяльності територі-
альних органів митного спрямування 
ДФС.

Відправною точкою запроваджен-
ня ротації та однорівневого перемі-
щення посадових осіб усистемі цент-
ральних органів виконавчої влади 
України стали Концепція бороть-
би з корупцією на 1998–2005 роки, 
затверджена Указом Президента 
України від 24.04.1998 р. № 367/98 
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(далі – Концепція № 367/98) і Стра-
тегія реформування системи дер-
жавної служби в Україні, затвердже-
на Указом Президента України від 
14.04.2000 р. № 599/20000 (далі – 
Стратегія № 599/20000) [8; 9].

Концепція № 367/98 вказувала на 
відсутність у кадровій політиці по-
рядку періодичної ротації, однорів-
невого переміщення службовців, що 
сприяє у свою чергу поширеності ви-
падків заміщення посад службовців 
не на підставі їхніх ділових і мораль-
них якостей, а через знайомство за 
колишньою роботою, особисту відда-
ність, близькість політичних уподо-
бань тощо [8, розділ II].

Одним із численних невідкладних 
заходів щодо подолання корупції та 
створення дійсно непохитної системи 
забезпечення боротьби з нею, перед-
бачених Концепцією № 367/98, було 
визначення порядку періодичної ро-
тації та однорівневого переміщення 
державних службовців за визначеним 
переліком посад, а також інших від-
повідальних працівників управлін-
ських ланок [8, розділ VI].

У свою чергу в Стратегії № 599/
20000 було зроблено акцент на поси-
ленні активізації роботи щодо запо-
бігання випадкам корупції та іншим 
правопорушенням шляхом запрова-
дження періодичної ротації кадрів на 
окремих посадах [9].

Важливість періодичної ротації 
та однорівневого переміщення про-
стежувалась у Посланні Президента 
України Л. Кучми до Верховної Ради 
України «Україна: поступ у ХХІ сто-
ліття. Стратегія економічного та соці-
ального розвитку на 2000–2004 роки» 
(далі – Послання Президента) [10]. 

Одним із ключових завдань, визна-
чених у Посланні, було істотне онов-
лення управлінського персоналу та 
залучення до системи управління всіх 
рівнів висококваліфікованих фахівців 
нової генерації, що зможе запобігти 
непрофесіоналізму та некомпетент-
ності у формуванні кадрового потен-
ціалу [10, абз. 19]. На виконання цього 
завдання, сформованого Посланням 
Президента, Урядом було затвер-
джено Концепцію ротації кадрів на 
окремих посадах державних служ-
бовців (далі – Концепція № 144-р) 
[11], ключовою тезою якої стало за-
провадження ротації як періодичного 
переміщення працівників як по верти-
калі, так і по горизонталі [11, абз. 3]. 
Крім того Концепцією № 144-р було 
передбачено, що ротація кадрів дер-
жавних службовців має здійснюва-
тися відповідно до законодавства 
шляхом переведення по службі в од-
ному державному органі, переведен-
ня до іншого державного органу чи в 
іншу місцевість за згодою працівни-
ка [11, абз. 9].

Однак, на жаль, про однорівневе 
переміщення працівників у Концепції 
№ 144-р не згадується. У зв’язку з цим 
можна стверджувати, що Концепція 
об’єднує ці два поняття, що підтвер-
джується тим, що Концепція окремо 
наголошує: переведення на іншу ро-
боту за згодою працівника передба-
чено ст. 32 Кодексу законів про пра-
цю України (далі – КЗпПУ), а гарантії 
та компенсації при переїзді на робо-
ту в іншу місцевість визначено ст. 120 
КЗпПУ [11, абз. 10]. Тобто Концепція 
№ 144-р підводить нас до того, що по-
няття «ротація», яка у вищенаведено-
му спеціальному законодавстві різної 
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юридичної сили є за своєю правовою 
сутністю «переміщенням», застосо-
вується для позначення тих явищ, які 
в КЗпПУ визначаються як «переве-
дення». Отже, простежується певна 
суміжність правових інститутів.

В. Ротань, І. Зуб, О. Сонін зазна-
чають, що переведення – це таке пе-
реміщення працівника, під часякого 
змінюється виконувана робота (спе-
ціальність, кваліфікація чи посада), 
підприємство (установа, організація) 
або місцевість, де працівник рані-
ше працював. Переведення на іншу 
постійну роботу (на інше підпри-
ємство, в установу, організацію), в 
іншу місцевість припускається лише 
за згодою працівника. Це стосуєть-
ся і випадків просування по службі, 
призначення на вищу посаду, переве-
дення на більш кваліфіковану роботу 
[12, с. 140].

Обов’язково слід зазначити, що 
всі передбачені Концепцією № 144-
р новели щодо змін відповідних за-
конодавчих актів України з питань 
державної служби та боротьби з ко-
рупцією (на той час), з приводу до-
повнення їх положеннями про періо-
дичну ротацію кадрів на окремих по-
садах державних службовців так і 
залишились формальними, що свід-
чить про пряму нереалізованість Кон-
цепції [11, абз. 14].

Якщо аналізувати ситуацію, яка 
склалася на рівні центральних орга-
нів виконавчої влади України (говори-
ти зокрема будемо про державні інсти-
туції митного спрямування – Державну 
митну службу України (далі – ДМСУ), 
Міністерство доходів і зборів України 
(далі – Міндоходів), ДФС), то ситу-
ація тут була дещо кращою. Так, на 

виконання норм Концепції № 144-р 
ДМСУ розробила 2004 року декіль-
ка проектів положень про проведен-
ня ротації особового складу [13]. Але 
далі цього кроку ДМСУ так і не піш-
ла. Проекти так і залишились про-
ектами. На жаль, навіть у Кадровій 
стратегії Міндоходів на 2013–2018 рр. 
про ротацію або про однорівневе пе-
реміщення не було жодного слова 
[14]. Це підтверджує той факт, що 
ротація та однорівневе переміщення 
є виключно профілактичними захо-
дами протидії корупційним діянням. 
При цьому в жодному законодавчо-
му акті України з питань проходжен-
ня публічної служби та протидії ко-
рупції, які було прийнято впродовж 
останніх двадцяти чотирьох років, 
про такі заходи не говориться [15].

Якщо з нормативно-правовою 
складовою в цьому питанні більш-
менш зрозуміло, то в науковій літе-
ратурі існують різні підходи щодо 
сутності, правової природи та спів-
відношення таких понять, як «рота-
ція», «переведення» та «однорівневе 
переміщення», зокрема наприклад в 
аналізі спеціальних норм, які закрі-
плюють різновиди змін трудових пра-
вовідносин службовців правоохорон-
них і контрольних органів.

Так, К. Мельник слушно відзна-
чає, що у спеціальному законодав-
стві категорія «переміщення» засто-
совується для позначення тих явищ, 
які в загальному трудовому законо-
давстві визначаються як «переве-
дення». При цьому вчений зокрема 
досліджує такий специфічний різно-
вид переведення службовців правоо-
хоронних органів, як ротація кадрів, 
під якою пропонує розуміти планове 
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переведення службовців правоохо-
ронних органів з посад, які вони зай-
мають, на інші (з урахуванням їх про-
фесійної підготовки та спеціалізації) 
у межах цього ж органу на визначе-
ний строк (до п’яти років) з метою 
підвищення ефективності функціо-
нування правоохоронного органу, а 
також боротьби з корупцією. Після 
закінчення визначеного строку служ-
бовці направляються для проходжен-
ня служби на інші посади або їм на-
дається попередня посада [16, с. 19].

У дослідженні системи правових 
та організаційних методів формуван-
ня й підвищення ефективності функ-
ціонування персоналу митних органів 
України А. Пилипенко робить висно-
вок, що важливим засобом забезпе-
чення ефективності функціонування 
персоналу є його розстановка – об-
ґрунтоване раціональне розподілення 
працівників за структурними підрозді-
лами й посадами відповідно до необ-
хідного рівня та профілю підготовки, 
досвіду роботи, ділових, психофізіо-
логічних і соціально-психологічних 
якостей особи з метою забезпечен-
ня максимальної ефективності пра-
ці. Дослідник визначає два види роз-
становки персоналу: призначення на 
посаду новоприйнятих працівників; 
переміщення персоналу, ротацію та 
висунення. При цьому він розвиває 
думку про те, що з метою вдоскона-
лення процесу розстановки персоналу 
доцільно розробляти та оприлюдню-
вати моделі посад, які мають містити 
перелік функціональних обов’язків і 
вимог, що висуваються до особи від-
повідною посадою [17, с. 12].

Інші наукові погляди в загальній 
своїй сутності йдуть в основному 

фарватері ідей з приводу цього питан-
ня (наприклад, у колективі вчених під 
керівництвом І. Калєтніка [18]).

На підставі аналізу наведених 
нормативних актів і наукових погля-
дів можна дійти висновку, що ротація 
кадрів та однорівневе переміщення 
за своєю сутністю є складовими ме-
ханізму управління особовим скла-
дом територіальних органів митно-
го спрямування ДФС (так би мовити, 
заходом зі стимулювання, спону-
кання особового складу до чину) та 
службовою кар’єрою їх співробітни-
ків. Тому ротація та однорівневе пе-
реміщення мають бути глибоко про-
думаними, оскільки переведення 
посадових осіб митниць ДФС є важ-
ливою складовою загальної систе-
ми розвитку кадрів, де переміщення 
державних службовців (працівників) 
має індивідуальний характер, плану-
ється заздалегідь і сприяє виконанню 
службових завдань.

Обов’язково слід відзначити, що 
основою в доборі та розстановці ка-
дрів територіальних органів митного 
спрямування ДФС, здійсненні контро-
лю за їх використанням відповідно до 
фаху (спеціальності), кваліфікації, до-
свіду роботи є Довідник кваліфікацій-
них характеристик посадових осіб та 
працівників митної служби України 
(далі – Довідник). Довідник є доку-
ментом, який установлює вимоги до 
змісту професійної діяльності та ква-
ліфікації працівників митниць ДФС і 
покликаний сприяти правильному ви-
рішенню питань перерозподілу праці 
між ними, забезпечувати єдність у ви-
значенні їх посадових обов’язків, по-
вноважень і кваліфікаційних вимог, які 
висуваються до працівників митниць 
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ДФС [19]. Тобто періодична ротація 
та однорівневе переміщення держав-
них службовців (працівників) митниць 
ДФС мають здійснюватися відповід-
но до рекомендованих матеріалів щодо 
класифікацій та здатності (компетен-
ції) посад, які мають бути використа-
ні при переведенні державних служ-
бовців (працівників) митниць ДФС на 
подібні вакантні посади за структурою 
митниці ДФС. Однак відповідного до-
відника посадових осіб та працівників 
ДФС ще не затверджено і не введено в 
дію наказом ДФС.

Оскільки до територіальних ор-
ганів митного спрямування ДФС на-
лежать митниці ДФС та їх структури 
(які за організаційно-штатною скла-
довою є підрозділами, що складають 
адміністрацію, апарат митниці ДФС 
та відокремлені структурні підрозді-
ли, як-от митні пости та відділи мит-
ного оформлення) [20], ротація пе-
редбачає переміщення посадових 
осіб митниць ДФС по горизонталі 
та вертикалі. Таке переміщення здій-
снюється з метою підвищення квалі-
фікації посадових осіб митниць ДФС, 
професійного та загальноосвітнього 

рівня підготовки, створення умов для 
просування по структурах територі-
альних органів митного спрямування 
ДФС, а також для запобігання фактам 
корумпованості особового складу 
митниць ДФС.

Отже, ротація – це переведення 
державних службовців (працівників), 
які займають посади керівників та 
спеціалістів у територіальному орга-
ні митного спрямування ДФС, по го-
ризонталі (на подібну посаду) або по 
вертикалі (на посаду вищого рівня), 
за структурою (до іншого структур-
ного підрозділу) цього територіаль-
ного органу ДФС, з метою підви-
щення їх кваліфікації, професійного 
рівня та упередження протиправної 
діяльності особового складу, запобі-
гання проявам корупції, оздоровлен-
ня морально-психологічного клімату, 
забезпечення результативної та ста-
більної діяльності структурних під-
розділів митниці ДФС.

Ротація по горизонталі є одно-
рівневим переміщенням, яке може 
здійснюватися за декількома варі-
антами (на прикладі Одеської мит-
ниці ДФС):
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Слід зазначити також, що рота-
ція по горизонталі можлива і за тери-
торіальною мережею органів митного 
спрямування ДФС– тобто переведення 
державних службовців (працівників) 
на аналогічну посаду з однієї митни-
ці ДФС до іншої. При цьому врахову-
ються гарантії та компенсації при пе-
реїзді на роботу в іншу місцевість у 
зв’язку з ротацією, як-то: положення 
ст. 12 Закону України «Про оплату пра-
ці» [21], ст. 32 та ст. 120 КЗпПУ [22].

До речі, колектив учених (В. Ро-
тань, І. Зуб, О. Сонін) слушно ана-
лізує прогалини законодавства в пи-
таннях розуміння «іншої місцевос-
ті» при переведенні (направленні) 
працівника на іншу роботу (спе-
ціальність, кваліфікацію, посаду) 
до іншого населеного пункту [12, 
с. 140–141].

Ротація за територіальною мере-
жею органів митного спрямування 
ДФС:
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Ротація по вертикалі – це засіб 
формування дієвого кадрового ре-
зерву, найбільш дієвий і результа-
тивний засіб планування службо-
вої кар’єри державних службовців 
(працівників) з боку керівництва 
особовим складом митниць ДФС 

та їх апарату по роботі з персона-
лом. Ротація по вертикалі є виключ-
ним переміщенням на вищі поса-
ди в межах одного територіального 
органу митного спрямування ДФС, 
яке може проводитися за декількома 
варіантами:
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Переміщення державних служ-
бовців (працівників) на вищі поса-
ди в територіальних органах митного 
спрямування ДФС можливе лише за 
умови врахування їх індивідуальних 
здібностей, професійної та загально-
освітньої підготовки, результатів пра-
ці, оптимального поєднання інтересів 
митниці ДФС і державних службов-
ців (працівників). Це має бути тісно 
пов’язано з проведенням щорічно-
го оцінювання діяльності державних 
службовців (працівників), їх атестаці-
єю, навчанням, формуванням і вико-
ристанням кадрового резерву. Крім 
того при переміщенні державних 
службовців (працівників) на вищі по-
сади, на нашу думку, ще однією умо-
вою має стати дотримання відповід-
них термінів перебування державного 
службовця (працівника) на поперед-
ній посаді, що визначається ступенем 

засвоєння ним нових посадових 
обов’язків і перебування в резерві на 
висування на вищі посади.

Кар’єрне зростання державного 
службовця (працівника) може відбу-
ватися лише в рамках однієї митниці 
ДФС, тобто посадова особа митниці 
ДФС під час своєї трудової діяльнос-
ті проходить усі етапи професійно-
го становлення (навчання, працев-
лаштування, оформлення трудового 
договору, різноманітні фази профе-
сійного та кар’єрного зростання, ви-
хід на пенсію) в одному трудовому 
колективі митниці ДФС.

Тобто ротація особового складу 
територіальних органів митного спря-
мування ДФС застосовується в разі:

– необхідності стабілізації та по-
ліпшення роботи особового скла-
ду митниці ДФС, спрямованої на ви-
конання поставлених перед терито-
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ріальними органами митного спряму-
вання ДФС завдань з реалізації дер-
жавної політики у сфері державної 
митної справи;

– необхідності оздоровлення ка-
дрової обстановки в митниці ДФС, 
спрямованої на уникнення протиправ-
ної діяльності особового складу мит-
ниці ДФС, профілактики корупції.

Отже, ротація для такого тради-
ційно корумпованого середовища, як 
територіальні органи митного спря-
мування ДФС, була б передусім за-
ходом профілактики та запобігання 
корупції та іншим порушенням служ-
бової та виконавської дисципліни се-
ред особового складу митниць ДФС.

Однорівневе переміщення – це 
планове тимчасове переміщення (на 
термін не більше одного місяця) по-
садової особи територіального орга-
ну митного спрямування ДФС до ін-
шого його структурного підрозділу зі 
збереженням посади, з метою підви-
щення його кваліфікації, професійно-
го рівня, надання практичної та ме-
тодичної допомоги співробітникам, 
обміну передовим досвідом.

Отже, однорівневе переміщення 
до посадової особи митниці ДФС за-
стосовується у разі:

– необхідності надання практичної 
та методичної допомоги державним 
службовцям (працівникам) структур-
ного підрозділу митниці ДФС, до яко-
го його переміщено;

– необхідності залучення до роз-
робки правового інструментарію з 
питань державної митної справи в ін-
шому структурному підрозділі мит-
ниці ДФС;

– отримання незадовільних по-
казників за результатами проведення 

щорічного оцінювання службової та 
виконавської діяльності державно-
го службовця (працівника) територі-
ального органу митного спрямування 
ДФС і визначення необхідності на-
буття ним професійного досвіду;

– необхідності оздоровлення ка-
дрової обстановки серед особового 
складу митниці ДФС, спрямованого 
на уникнення протиправної діяльнос-
ті в територіальному органі митно-
го спрямування ДФС, профілактику 
корупції.

Однорівневе переміщення особо-
вого складу митниць ДФС за незна-
чними розбіжностями подібне до од-
норівневої ротації особового складу 
митниць ДФС.

Однорівнева ротація – це механіч-
не переміщення особового складу те-
риторіального органу митного спря-
мування ДФС у межах ідентичної 
спеціальності, кваліфікації чи поса-
ди. Проводиться вона з метою визна-
чення рівня професійної та загаль-
ноосвітньої підготовки, що дозволяє 
всебічно розкрити кадровий потен-
ціал, вивчити особовий склад щодо 
фаховості з метою залучення до ре-
зерву на вищі посади в територіаль-
ному органі митного спрямування 
ДФС. Передусім однорівнева ротація 
спрямовується на запобігання проти-
правній діяльності особового складу 
митниці ДФС, профілактиці коруп-
ційних діянь. Теоретично ефектив-
ність такої ротації має простежува-
тися протягом перших п’яти років 
роботи державного службовця (пра-
цівника) митниці ДФС, коли він досяг 
високого ступеня професіоналізму 
та підготовлений психологічно до 
кар’єрного зростання.
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Обов’язково зауважимо, що за-
стосування до державного службов-
ця (працівника) митниці ДФС ротації 
або однорівневого переміщення мож-
ливе лише в разі наявності вакантної 
посади в митниці ДФС, на яку плану-
ється переведення державного служ-
бовця (працівника), або одночасного 
переведення двох чи декількох дер-
жавних службовців (працівників) на 
посади одного рівня.

Безпосередньо керівництво й 
контроль за організацією ротації та 
однорівневого переміщення особо-
вого складу територіальних органів 
митного спрямування ДФС має здій-
снювати їх керівництво відповід-
но до своїх повноважень: начальник 
митниці ДФС, перший заступник на-
чальника митниці ДФС, заступники 
начальника митниці ДФС за відпо-
відними напрямками роботи, оскіль-
ки процеси щодо зміни трудових пра-
вовідносин посадових осіб митниць 
ДФС є важливою складовою загаль-
ного управління кадровим потенціа-
лом територіальних органів митного 
спрямування ДФС.

Наприклад, термін проведення 
однорівневого переміщення має ви-
значатися наказом по митниці ДФС, 
який готує відділ персоналу, і не має 
бути більше одного місяця. У разі за-
стосування однорівневого перемі-
щення за державним службовцем 
(працівником) зберігається його по-
сада, а що до нього застосовуєть-
ся режим роботи того структурно-
го підрозділу митниці ДФС, до якого 
його переміщено. Під час виконання 
обов’язків у структурному підрозділі 
митниці ДФС, до якого переміщено 
державного службовця (працівника), 

він відсторонюється від виконання 
обов’язків у тому структурному під-
розділі, в якому фактично працює. 
Після завершення терміну однорів-
невого переміщення керівник струк-
турного підрозділу митниці ДФС, до 
якого було направлено державного 
службовця (працівника), надає пись-
мовий відгук про результати такого 
переміщення.

Як і у випадку з ротацією, одно-
рівневе переміщення державного 
службовця (працівника) структура-
ми територіального органу митного 
спрямування ДФС має здійснюватися 
з урахуванням його індивідуальних 
здібностей, професійної підготовки 
та реальних показників роботи, опти-
мального поєднання інтересів тери-
торіальних органів митного спряму-
вання ДФС і державного службовця 
(працівника), що обіймає відповідну 
посаду в цьому територіальному ор-
гані ДФС.

Більшість негативних і проблем-
них проявів у ротаційному механізмі 
та порядку однорівневого переміщен-
ня простежуються передусім у тому, 
що часте періодичне переміщення 
особового складу митниць ДФС може 
призводити до дестабілізаційних про-
цесів у трудовому колективі, високої 
плинності кадрів, зниження авторите-
ту керівника, а в кінцевому результа-
ті – призвести до зниження трудових 
показників і загального іміджу ДФС.

Слід ураховувати і той факт, що 
невдале переміщення державних 
службовців (працівників) митниць 
ДФС призводить до втрати перспек-
тив оновлення трудового колекти-
ву, руйнує позитивні напрацювання. 
Проведена таким чином ротація або 
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однорівневе переміщення втрачає 
будь-який зміст і відіграє цілком не-
гативну та деструктивну роль.

Отже, кадрова політика територі-
альних органів митного спрямування 
ДФС свідчить про те, що планова та 
глибоко продумана ротація й однорів-
неве переміщення не застосовується 
в практиці посадового переведення 
особового складу митниць ДФС. Це 
пов’язано передусім з безкінечними, 
цілком затягнутими у просторі та часі 
ліквідаційними та реорганізаційними 
процесами, які розпочалися в систе-
мах ДМСУ з 2012 р., продовжилися в 
2012–2014 рр. у Міндоходів, а потім 
розпочались у ДФС у 2014–2015 рр. 
та існують до сьогодні. Неможливо 
в такій ситуації, коли змінюється 
вся організаційно-штатна структу-
ра не тільки митниць, а й усієї верти-
калі та горизонталі центрального ор-
гану виконавчої влади, що реалізує 
державну політику у сфері держав-
ної митної справи, належним чином 
провести кадрові зміни. Це означає 
не лише зміну таблички з назвою ад-
міністративного будинку митниці 
ДФС (центру управління територі-
ального органу митного спрямуван-
ня ДФС у відповідному регіоні / об-
ласті України), керуючись при цьому 
рекомендаціями щодо оформлен-
ня елементів фірмового стилю мит-
ниць ДФС України та її структурних 
підрозділів [22]. Це важка, кропіт-
ка організаційна та правова робота, 
що супроводжується плинністю ка-
дрів і потребує наполегливих зусиль. 
Як у такому разі об’єктивно правиль-
но та зважено забезпечити раціональ-
не використання кадрового потенціа-
лу митниць ДФС, не кажучи вже про 

достатню наявність вакантних посад 
у митницях ДФС, на які планується 
переведення державного службовця 
(працівника) або одночасне переве-
дення п’ятдесяти – сімдесяти держав-
них службовців (працівників) на по-
сади одного рівня? 

Відзначаючи це, ми не пропону-
ємо оптимізувати диференційова-
ну послідовність від призначення до 
вивільнення особового складу мит-
ниць ДФС і бавитися в подальшу мі-
мікрію розвитку на предмет розро-
блення та подальшого впровадження 
такого «негайно-необхідного» по-
рядку періодичної ротації та одно-
рівневого переміщення особового 
складу всієї ДФС або окремих її те-
риторіальних органів митного спря-
мування. Такий проект завжди буде 
критично недосконалим. Не тому, що 
його буде погано написано, не тому, 
що ці питання регулюються ст. ст. 32 
та 120 КЗпПУ [23] й іншим трудовим 
законодавством України. А тому, що 
законодавчо правильна реалізація 
такого проекту, з додержанням усіх 
правових вимог, є нездійсненним 
завданням, оскільки провести та-
кий процес прозоро, непохитно, без 
штучного суб’єктивізму й формаліз-
му, не поділяючи особовий склад на 
«своїх» та «чужих», не розмежовую-
чи посади «на хлібні» та «нехлібні», 
без отримання цінних вказівок «зго-
ри», не займаючись переділом сфер 
впливу тієї чи іншої митниці ДФС, 
без матеріальної «зацікавленості» та 
«мотивувань матеріального характе-
ру» практично неможливо.

Ведучи мову про прогресивність 
реформ у сфері державної митної спра-
ви, вкотре маємо їх відтермінування. 
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Терміни, що були відведені 15 трав-
ня 2015 р. Прем’єр-Міністром України 
черговому (новому) очільнику ДФС, 
поступово будуть добігати кінця.

Про ситуацію, яка склалася, зна-
ють й у керівництві територіальних 
органів митного спрямування ДФС. 
У жодному організаційно-розпоряд-
чому акті митниць ДФС, що стосуєть-
ся питань зміни трудових правовід-
носин посадових осіб (працівників), 
немає жодних згадувань або поси-
лань на правові норми, що регулю-
ють періодичну ротацію чиоднорів-
неве переміщення. А все тому, що їх 
просто немає.

Періодичні переведення посадо-
вих осіб (працівників) на іншу робо-
ту структурами територіальних ор-
ганів митного спрямування ДФС від-
бувається таким чином: керівни-
ки митниць ДФС відповідно до про-
токолу засідання в голови ДФС (на 
підставі цього протоколу!) доводять 
до особового складу митниць ДФС 
розпорядження про проведення спів-
бесіди з державними службовцями 
(працівниками) митниць ДФС щодо 
проходження ними публічної служ-
би в територіальних органах митного 
спрямування ДФС. Це розпорядження 
(щодо проведення співбесіди з особо-
вим складом митниці ДФС) видається 
за підписом першого заступника мит-
ниці ДФС. Потім керівникам струк-
турних підрозділів митниць ДФС (не-
гласно) надається пропозиція щодо 
підготовки та подальшого надання ко-
місії, яка проводить співбесіду, спис-
ків підлеглих керівникам структурних 
підрозділів осіб, яких може бути пере-
ведено (без згоди та попереднього по-
відомлення таких підлеглих осіб, які 

потім, звичайно, розпишуться в нака-
зі митниці ДФС про їх переведення до 
інших структур митниці ДФС). 

Отож завжди потрібно пам’ятати 
стару приказку: «Незамінних немає, є 
незамінені». А для цього ротація чи 
однорівневе переміщення зовсім не 
потрібні, у зв’язку з чим жодного пра-
вового сенсу в періодичній ротації та 
однорівневому переміщенні особово-
го складу митниць ДФС на сьогодні, 
на жаль, немає.
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Федотов А. П. Ротация и одноуровневое перемещение личного состава тер-
риториальных органов таможенного направления Государственной фи-
скальной службы Украины: теория и практика

Статья посвящена исследованию теоретических и практических основ при-
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как территориальных органов таможенного направления Государственной 
фискальной службы Украины. Проанализированы взгляды ученых относитель-
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Voitsekhovska I. M. The concept, content and features of the reinsurance business

The article gives the general characteristics of reinsurance activities as separate type 
of economic activities. The author proves the inadmissibility of identifi cation of insur-
ance and reinsurance activities and examines existing problems associated with it, and 
offers possible solutions. The article also analyzes the main features that characterize 
any economic activity and sets their special meaning inherent exclusively for reinsurance 
business.
In particular, the article gives the necessity of delimitation of concepts such as: the need 
for insurance and reinsurance, insurable and reinsurable interest, insurance and reinsur-
ance services. The article also shows the need for the existence of separate entities of re-
insurance activities – reinsurers, which should not be confused with insurers, as well as 
the introduction of separate orders of the establishment and operation of data subjects.
Based on the analysis the author concludes that reinsurance activities are separate and 
distinct kind of economic activity, which is characterized by its own distinctive features 
and has a particular meaning. Author also demonstrates the need for legislative confi r-
mation of the defi nition «reinsurance activity» and the introduction of its adequate legal 
regulation.

Key words: reinsurance, reinsurance activities, reinsurance services, reinsurance mar-
ket (reinsurance market services), reinsurance needs, reinsurabale interest, reinsurance 
protection.

Забезпечення належного захисту майнових інте-
ресів страховиків як споживачів перестрахових по-
слуг, а також сприяння формуванню надійного стра-
хового ринку, що є основною метою перестрахування, 
нерозривно пов’язано з ефективним здійсненням пе-
рестрахової діяльності. Актуальність теми досліджен-
ня зумовлена відсутністю в сучасній вітчизняній 
науковій літературі комплексного дослідження, при-
свяченого визначенню поняття перестрахової діяль-
ності, її змісту та притаманних їй особливих ознак. 

Теоретичну основу досліджуваної проблеми скла-
ли праці таких вітчизняних і зарубіжних науковців, 
як Д. Дмитрієва, В. Ідельсон, М. Ісаєв, К. Клочкова, 
Л. Лунц, В. Нечипоренко, Н. Пацурія, К. Семенова, 
В. Серебровський, Г. Шершеневич та ін., в яких роз-
глядалися окремі аспекти правової природи пере-
страхування, а також таких науковців, які присвя-
тили свої праці розкриттю економічної сутності 
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перестрахування, як В. Базилевич, 
А. Бойко, В. Веретнов, А. Гвозденко, 
В. Ізмайлов, С. Каминкіна, О. Кнейс-
лер, Е. Козлова, Д. Маруженко, С. Оса-
дець, Т. Татаріна, К. Турбіна, В. Шу-
тов, С. Череховіч та ін. 

Проте, незважаючи на те, що ін-
ститут перестрахування є об’єктом 
багатьох наукових досліджень, еко-
номіко-правова наука переважно роз-
глядає його як різновид страхування, 
відповідно аналогічні висновки вче-
ні роблять щодо перестрахової діяль-
ності, розглядаючи її як один із видів 
страхової діяльності.

Чинне законодавство також фак-
тично визнає перестрахування час-
тиною страхування. А тому при регу-
люванні операцій з перестрахування 
застосовуються загальні норми про 
страхування за окремими винятка-
ми. Не розрізняючи ці види підпри-
ємницької діяльності, законодавець 
однаково підійшов до врегулювання 
порядку створення, зокрема ліцензу-
вання, функціонування та припинен-
ня страхових і перестрахових компа-
ній, державного нагляду за страховою 
та перестраховою діяльністю, дого-
ворів страхування і перестрахування 
тощо [6, с. 36]. 

Однак, на нашу думку, незважа-
ючи на тісний взаємозв’язок страху-
вання та перестрахування, розумін-
ня сутності перестрахової діяльності 
не слід зводити виключно до одного 
з виявів страхової діяльності. Саме 
тому на сьогодні поряд із проблемою 
визначення особливого характеру пе-
рестрахування також постає пробле-
ма визнання перестрахової діяльнос-
ті як окремого виду господарської 
діяльності.

Метою нашої статті є виявлен-
ня та дослідження основних ознак 
перестрахової діяльності, які харак-
теризують її як самостійний та осо-
бливий вид господарської діяльнос-
ті; установлення відмінностей між 
страховою та перестраховою діяль-
ністю та обґрунтування необхідності 
в їх окремому нормативно-правовому 
регулюванні. 

На сучасному етапі вітчизняний 
ринок перестрахових послуг перебу-
ває в стані трансформації: від стадії 
перших виявів свого функціонування 
і відсутності адекватного правового 
закріплення до стадії належної право-
вої регламентації усіх правовідносин, 
пов’язаних із забезпеченням пере-
страхового захисту, і, як наслідок, – 
належного розвитку цього ринку. 
Саме тому здійснення перестрахової 
діяльності в Україні ще не набуло до-
статнього поширення.

Окрім того, як уже було зазначе-
но, вітчизняним законодавцем пе-
рестрахова діяльність розглядається 
виключно як різновид страхової ді-
яльності. Аналогічної думки дотри-
муються також більшість вітчизня-
них і зарубіжних науковців. 

Однак, на наш погляд, перестра-
хова діяльність є самостійним та 
особливим видом господарської ді-
яльності, якій притаманні влас-
ні, відмінні особливості, що дозво-
ляють відокремити її від страхової 
діяльності.

Такий висновок можна зробити 
виходячи з аналізу основних ознак, 
які характеризують будь-яку госпо-
дарську діяльність, та з виявлення 
їх особливого змісту, властивого ви-
ключно перестраховій діяльності.
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Так, перша ознака, яку необхід-
но проаналізувати, – це специфі-
ка суб’єктного складу цього виду 
діяльності. Відповідно до ст. 2 
Закону України «Про страхування» 
суб’єктами, які можуть здійснювати 
страхову діяльність, постають стра-
ховики-резиденти, страховики-нере-
зиденти, а також філії страховиків-
нерезидентів. А отже, враховуючи те, 
що предметом безпосередньої діяль-
ності страховика може бути як стра-
хування, так і перестрахування [2], 
слід зробити висновок, що лише за-
значені суб’єкти можуть займатися 
перестраховою діяльністю. 

Однак чинне законодавство не 
містить жодних спеціальних вимог 
до страховиків-резидентів, які здій-
снюють перестрахову діяльність. 
Зокрема провадження такої діяльнос-
ті є можливим за умови отримання 
ліцензії на здійснення окремого виду 
страхування, яка дає одночасно пра-
во на проведення перестрахування 
за цим видом страхування [4]. Таким 
чином, перестрахова діяльність на 
сьогодні не підлягає окремому ліцен-
зуванню, а право на її здійснення по-
вністю залежить від наявності в пе-
рестраховика ліцензії на здійснення 
того чи іншого виду страхової діяль-
ності. Відповідно вітчизняний зако-
нодавець ототожнює між собою стра-
хові та перестрахові компанії, а також 
не вбачає необхідності запроваджен-
ня окремих порядків їх створення та 
функціонування. 

Однак, на наш погляд, такий під-
хід обмежує можливості перестра-
ховиків активно здійснювати власну 
діяльність та, відповідно, забезпечу-
вати належний перестраховий захист 

майнових інтересів споживачів пере-
страхових послуг. 

Вважаємо, що перестрахова діяль-
ність має здійснюватися окремими 
суб’єктами господарювання – пере-
страховиками, яких не слід ототож-
нювати зі страховиками. У зв’язку 
з цим одним із напрямків реформу-
вання вітчизняного законодавства, на 
наш погляд, має стати запроваджен-
ня спеціальних вимог, зокрема окре-
мої ліцензії для здійснення перестра-
хової діяльності.

Проте, враховуючи специфіку віт-
чизняного страхового ринку України 
та вітчизняну практику проведення 
перестрахової діяльності, на перехід-
ний період (строком до 5 років) слід 
залишити законодавчо встановлену 
можливість для страхових компаній 
здійснювати операцій із вхідного пе-
рестрахування (де страховик у таких 
правовідносинах фактично здійснює 
функції перестраховика). Це надасть 
змогу на вказаний період здійсни-
ти «м’який перехід» від можливос-
ті «комбінованого перестрахування» 
(де функції перестраховика викону-
ють як страхові компанії, так і про-
фесійні перестраховики, за чинним 
законодавством України) до встанов-
лення імперативного регулювання, за 
яким перестрахування ризиків мають 
здійснювати виключно перестрахові 
компанії. 

Ще однією з ознак, яка дає мож-
ливість установити специфіку пере-
страхової діяльності, є визначення її 
змісту. Так, змістом будь-якої госпо-
дарської діяльності, виходячи з ле-
гального визначення, є виготовлення 
та реалізація продукції, виконання ро-
біт чи надання послуг [1]. Відповідно 



301http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/3-13-2015

ПРОБЛЕМИ СУЧАСНОГО ПРАВА

змістом перестрахової діяльності, на 
нашу думку, є надання специфічних 
послуг, а саме перестрахових.

Однак вітчизняний законодавець 
не визнає перестрахові послуги окре-
мим видом послуг і відносить їх до 
складу страхових. На підставі аналі-
зу ст. ст. 2 та 12 Закону України «Про 
страхування», а також п. 9 ст. 4 Закону 
України «Про фінансові послуги та 
державне регулювання ринків фінан-
сових послуг» можна дійти висновку 
про те, що перестрахові послуги хоча 
й не включені до переліку фінансових 
послуг, але все ж таки є фінансовими, 
однак виключно як один із видів по-
слуг у сфері страхування. 

На нашу думку, зважаючи на са-
мостійний характер перестрахуван-
ня, перестрахові послуги не слід 
відносити до страхових. Також вва-
жаємо, що за своєю правовою приро-
дою відповідні послуги є фінансови-
ми, що й мусить знайти своє відбиття 
на законодавчому рівні. У зв’язку з 
цим виникає необхідність визначен-
ня поняття «перестрахова послуга», 
а також її відмежування від страхо-
вих послуг. 

Передусім слід зазначити, що на 
сьогодні як в економічній, так і юри-
дичній літературі відсутній єдиний 
підхід до розуміння змісту послуг. 
Однак переважна більшість науковців 
дотримуються позиції, відповідно до 
якої послуги визнаються діяльністю, 
яка спрямована на задоволення будь-
яких потреб особи і не має уречевле-
ного результату [8, с. 61]. 

Погоджуючись із зазначеним ви-
значенням, можемо зробити ви-
сновок, що перестрахова послуга – 
це діяльність перестраховиків, яка 

здійснюється з метою задоволення 
потреб перестрахувальників. 

Слід відзначити, що будь-яка по-
слуга досягає найбільшого ефекту в 
суспільстві тільки за наявності попи-
ту і пропозиції на неї – тобто за наяв-
ності ринку певних послуг [7, с. 31]. 
Відповідно існування перестрахових 
послуг як окремого різновиду послуг 
обґрунтовано наявністю специфічних 
перестрахових потреб, які задоволь-
няються на відповідному перестрахо-
вому ринку. 

Для розкриття змісту поняття пе-
рестрахової потреби передусім слід 
схарактеризувати поняття «перестра-
ховий інтерес» (адже в науковій літе-
ратурі термін потреба досить часто 
використовується для визначення по-
няття «інтерес») та відмежувати його 
від страхового інтересу. Саме тому 
надзвичайно важливим у цьому разі 
є розмежування страхового та пере-
страхового інтересу.

Варто зазначити, що в юридичній 
літературі питання страхового інте-
ресу є досить дискусійним. Деякі нау-
ковці відносять страховий інтерес до 
предмета страхування, інші ж, у пере-
важній більшості, – до об’єкта. Однак 
найбільш обґрунтованим вважаємо 
підхід, відповідно до якого страховий 
та майновий інтерес хоча й пов’язані 
між собою, проте не є синонімами. 

Так, під страховим інтересом слід 
розуміти потребу страхувальника в 
захисті своїх правомірних майнових 
інтересів, які є підставою для виник-
нення страхового правовідношення 
[5; с. 33].

Відповідно перестраховим інтер-
есом є й потреба перестрахувальни-
ка захистити свої законні майнові 
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інтереси. Проте відмінності поляга-
ють в характері таких інтересів, на 
захист яких спрямовані інститути 
страхування та перестрахування. У 
такому разі надзвичайно важливим 
є розуміння того, що перестрахуван-
ня – це не страхування відповідаль-
ності перестрахувальника у випадку 
заподіяння ним шкоди відповідним 
споживачам страхових послуг уна-
слідок невиконання або неналеж-
ного виконання прийнятих на себе 
зобов’язань за договором страхуван-
ня, оскільки при перестрахуванні, на 
відміну від страхування, відбувається 
захист майнового інтересу перестра-
хувальника, який не пов’язаний із за-
подіянням шкоди іншим суб’єктам, 
а полягає в зацікавленості виконати 
власні зобов’язання і в наслідок збе-
регти фінансову стабільність власної 
діяльності та отримати прибуток від 
її здійснення. 

Також неможливо погодитися з 
думкою, висловленою деякими на-
уковцями [9; с. 492], про віднесення 
перестрахування до різновиду май-
нового страхування. Адже для пере-
страхування безпосереднє заподіян-
ня шкоди майну перестрахувальника 
так само не має жодного юридичного 
значення, а тому перестраховому за-
хисту підлягають майнові інтереси, 
пов’язані з виконанням зобов’язань 
за договором страхування та, відпо-
відно, збереженням стабільності фі-
нансового становища страхової ком-
панії як споживача перестрахових 
послуг. 

Окрім того при перестрахуванні 
обов’язок перестраховика щодо здій-
снення відповідної перестрахової ви-
плати пов’язаний не з самим фактом 

настання страхового випадку, а з не-
обхідністю здійснення страхового 
відшкодування (у чому й полягає сут-
ність перестрахового випадку). Саме 
ці відмінності у складі страхових і пе-
рестрахових відносин дають можли-
вість відмежовувати перестрахування 
від страхування та не визначати його 
як різновид останнього.

Відповідно майновий інтерес пе-
рестрахувальника є потребою у ви-
конанні ним прийнятих на себе 
зобов’язань за договором страхуван-
ня, а перестраховий інтерес – потре-
бою в перестраховому захисті відпо-
відного майнового інтересу. Таким 
чином, потреба в перестрахуванні або 
перестрахова потреба є нічим іншим, 
як усвідомленою необхідністю в пе-
рестраховому захисті.

Отже, перестрахова послуга – це 
діяльність перестраховиків, здійснен-
ня якої спрямовано на задоволення 
потреб перестрахувальників у пере-
страховому захисті їхніх майнових 
інтересів. 

На підставі цього можемо зробити 
висновок про існування поряд зі стра-
ховими також і перестрахових по-
треб, які задовольняються окремими 
суб’єктами перестрахової діяльності, 
що у свою чергу дає підстави ствер-
джувати про наявність особливого 
попиту та пропозиції на перестрахо-
ві послуги, тобто специфічного пере-
страхового ринку. 

Також, ураховуючи те, що зміс-
том перестрахової діяльності є надан-
ня специфічного виду послуг, відпо-
відно її результати реалізуються за 
плату і мають вартісну визначеність, 
тобто функціонують на перестрахо-
вому ринку як товари. Отже, надання 
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перестрахових послуг суб’єктами пе-
рестрахової діяльності здійснюється 
за допомогою «перестрахових това-
рів», які спрямовані на задоволення 
потреб споживачів відповідних по-
слуг, а також призначені для продажу 
з метою отримання прибутку. 

З урахуванням вищезазначеного 
слід виділити ще одну ознаку пере-
страхової діяльності, а саме: поєднан-
ня в ній як приватних, так і публічних 
інтересів. Адже взаємодія приватних 
і публічних інтересів у господарській 
діяльності має неабияке значення. 
Так, господарська діяльність є сус-
пільно необхідною або, як зазначає 
В. Щербина, – суспільно корисною 
[10; с. 15], тобто такою, що здійсню-
ється з метою забезпечення не влас-
них інтересів виробника, а інтересів 
інших осіб. 

Відповідно поєднання таких ін-
тересів відбувається й підчас здій-
снення перестрахової діяльності як 
самостійного виду підприємниць-
кої діяльності. Безумовно, перестра-
ховик зацікавлений у прибутковості 
власної діяльності, однак отримання 
прибутку можливе лише за умови на-
дання ним перестрахових послуг, які 
задовольняють потреби відповідних 
споживачів. 

Окрім того перестрахування за-
безпечує захист майнових інтере-
сів досить широкого кола суб’єктів: 
1) перестрахувальників як спожива-
чів перестрахових послуг – шляхом 
створення умов для можливості на-
лежного та повного виконання прий-
нятих на себе зобов’язань; 2) стра-
хувальників як споживачів страхо-
вих послуг – шляхом забезпечення 
виконання відповідних зобов’язань 

страховиками; 3) системи господарю-
вання та економіки держави в цілому – 
шляхом створення умов для форму-
вання та подальшого функціонування 
надійного ринку страхових послуг і 
фінансової стабільності суб’єктів, які 
їх надають. 

Таким чином, зазначені особли-
вості дозволяють розкрити специфіч-
ний зміст перестрахової діяльності, 
який полягає в задоволенні особли-
вих потреб страховиків як спожива-
чів перестрахових послуг у перестра-
ховому захисті їх майнових інтересів. 
Також, як уже було зазначено, здій-
снення такої діяльності спрямовано 
на захист інтересів не лише спожива-
чів перестрахових, а й страхових по-
слуг, забезпечуючи цим ефективність 
і надійність здійснення страхування. 
Саме тому перестрахова діяльність 
має надзвичайно важливе значення 
як для окремих суб’єктів страхової ді-
яльності, так і для економіки держа-
ви в цілому.

Можна зробити висновок про те, 
що перестрахова діяльність є само-
стійним та окремим різновидом гос-
подарської діяльності, яка відповідає 
всім її ознакам і наділяє їх особливим 
змістом. Також слід наголосити на 
тому, що перестрахова діяльність ха-
рактеризується низкою специфічних 
рис, які не дозволяють прирівнювати 
її до страхової діяльності.

Отже, на підставі проведеного 
аналізу та з урахуванням зазначених 
вище сутнісних характеристик про-
понуємо таке визначення: перестра-
хова діяльність – це врегульована 
нормами права, здійснювана на під-
ставі ліцензії господарська діяльність 
перестрахових компаній/організацій 
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(перестраховиків), яка полягає в на-
данні перестрахових послуг страхо-
вим компаніям/організаціям (пере-
страхувальникам) щодо захисту їх 
майнових інтересів у разі настання 
передбаченого договором перестра-
хування перестрахового випадку з 
метою отримання прибутку. 

Перспективи подальших розробок 
у цьому напрямку полягають у необ-
хідності законодавчого закріплення 
поняття «перестрахова діяльність», а 
також запровадження її адекватного 
нормативно-правового регулювання.
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Войцеховська І. М. Поняття, зміст і ознаки перестрахової діяльності

У статті аналізуються особливості перестрахової діяльності як окремого виду 
господарської діяльності. Зокрема досліджуються її основні ознаки та вирішу-
ються наявні науково-теоретичні та практичні проблеми. Обґрунтовується 
необхідність відмежування перестрахової діяльності від страхової діяльності 
та доцільність їх окремого нормативно-правового регулювання.

Ключові слова: перестрахування, перестрахова діяльність, перестрахові по-
слуги, перестраховий ринок (ринок перестрахових послуг), перестрахові по-
треби, перестраховий інтерес, перестраховий захист. 
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Войцеховская И. М. Понятие, содержание и признаки перестраховочной 
деятельности

В статье анализируются особенности перестраховочной деятельности как 
отдельного вида хозяйственной деятельности. В частности исследуются ее 
основные признаки и решаются существующие научно-теоретические и прак-
тические проблемы. Обосновывается необходимость отграничения перестра-
ховочной деятельности от страховой деятельности и целесообразность их 
отдельного нормативно-правового регулирования.

Ключевые слова: перестрахование, перестраховочная деятельность, перестра-
ховочные услуги, перестраховочный рынок (рынок перестраховочных услуг), 
перестраховочные потребности, перестраховочный интерес, перестраховочная 
защита.

Стаття надійшла до друку 15 вересня 2015 р.
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Golovachova A. S. Sources of legal regulation of insurance 
and reinsurance mediation activity

For the operation of any economic activity as an orderly, or-
ganized system there is a set of social controls – the sources of 
law. Both a general theory of law and the branches of law lack 
unanimity in understanding of the concept of «source of law». 
The reason for this is the presence of various concepts of think-
ing and ambiguity of the defi nition of «source of law». The the-
ory of economic law includes both a broad approach to under-
standing the sources of law and a narrow approach. By taking 
the broad approach, the author considers the following struc-
ture of sources as the best. It consists of three groups: 1) formal 
legal (institutional) sources, which coincide with the law as a 
way to shape the internal organization and external expression 
of conduct contained in the law; 2) other social sources, which 
exist as certain facts of social reality; 3) legal practice, which 
holds a special place in the sources of economic law, and is the 
result of legal regulation having an impact on enforcement of 
law. It is advisable to extrapolate the said classifi cation to the 
sources of legal regulation of insurance and reinsurance medi-
ation as a type of economic activity.
According to the author, the institutional sources include leg-
islation on insurance mediation: the Constitution of Ukraine, 
the Commercial and Civil Codes, the Law of Ukraine «On 
insurance» and other laws, international treaties ratifi ed 
by Ukraine, and some subordinate regulations. The second 
group of the sources the author studies the business practic-
es, which play a rather important role in the regulation of the 
insurance market and its participants. The participants of the 
insurance and reinsurance activities are expected to observe 
and use national and international business practices, espe-
cially if these relations are complicated by a foreign element. 
The last group of the sources includes the author’s answers 
to the question: is it possible to include legal practice to the 
sources of legal regulation of insurance and reinsurance me-
diation? Today, legal practice in Ukraine is not de jure deter-
mined by a source. The function of the courts may indeed be 
in some ways similar to the legislature, but only when they 
eliminate gaps in the legal regulation of specifi c legal rela-
tionships by using the analogy of law or law and business 
practices.
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Thus, to summarize the above, we can conclude that today the main source of legal regula-
tion of insurance and reinsurance activities still remains the relevant current legislation of 
Ukraine. But for the full and progressive development of the insurance market as a whole 
one should take into account other social sources, which exist as certain facts of social re-
ality (business practices) and legal practice.

Key words: the sources of law, insurance and reinsurance mediation activity, legislation, 
business practices, legal practice, judicial precedent.

Для функціонування будь-якої гос-
подарської діяльності, як упорядкова-
ної та організованої системи, існує 
певна сукупність соціальних регу-
ляторів. Н. Пархоменко зазначає, що 
всі вчені однаково розуміють джерела 
права як чинники, які творять право; 
суперечки починаються при вирішен-
ні питання, що має вважатися чинни-
ком, який створює право. На думку 
одних учених, це – об’єктивні умови 
певного середовища, інших – вищий 
етичний закон; треті вважають, що 
це психічні переживання особистос-
ті, четверті – що це ті форми (звичай, 
закон тощо), в яких набуває владно-
го авторитету відповідний зміст. На 
основі аналізу зарубіжних і вітчизня-
них досліджень джерел права дослід-
ниця доходить висновку, що джере-
ло права, як і саме право, неможливо 
визначити з будь-якого одного боку 
[1, с. 39]. 

Погоджуючись із Н. Пархоменко, 
варто зазначити, що і в галузевих пра-
вових науках не існує одностайності 
в розумінні поняття «джерело пра-
ва». Це детерміновано наявністю різ-
номанітних концепцій праворозумін-
ня та багатозначністю самого поняття 
«джерело права». В умовах сьогоден-
ня переважає інтеграційний підхід до 
розуміння права, а тому виникла тен-
денція до розширення списку тих 
соціальних регуляторів, які можуть 

визнаватися джерелами права. Якщо 
в радянські часи джерела права ото-
тожнювались із системою законо-
давства, то нині мова йде і про інші 
джерела, такі як звичай, судова прак-
тика, нормативний договір, юридич-
на доктрина.

Варто зазначити, що на сьогодні 
чинне законодавство України не міс-
тить переліку ані джерел господар-
ського права, ані, тим більше, джерел 
правового регулювання посередниць-
кої діяльності у страхуванні та пере-
страхуванні. Це детерміновано від-
сутністю комплексного дослідження 
з боку науковців-правників означе-
ної сфери господарської діяльнос-
ті. Науково-теоретичну базу робо-
ти ставлять праці Н. Пархоменко,
В. Щербини, О. Вінник, В. Мамутова, 
О. Беляневич, Н. Пацурії, М. Тесленко, 
О. Колісник та ін. Зазначені вчені зро-
били вагомий внесок у з’ясування 
сутності правових категорій «джере-
ла права» та «джерела господарсько-
го права». Але слід звернути увагу на 
те, що проблематики джерел правого 
регулювання страхової та перестра-
хової посередницької діяльності жо-
ден науковець не торкався.

Викладене окреслює актуальну 
науково-теоретичну проблему в кон-
тексті нашого дослідження – вияв-
лення тих соціальних регуляторів, 
які доцільно відносити до джерел 
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правового регулювання страхової по-
середницької діяльності, з’ясування 
їх особливостей, зважаючи на специ-
фіку сфери діяльності. 

Установлення сутності категорії 
«джерела права» як базисного еле-
мента загальної теорії права не є без-
посереднім предметом нашого до-
слідження. У теорії господарського 
права існують як широкий підхід до 
розуміння джерел права, так і вузь-
кий. На нашу думку, найповнішим є 
визначення «джерел господарсько-
го права» як офіційно визнаного спо-
собу зовнішнього та внутрішнього 
(змістовного) вираження правил по-
ведінки у сфері господарювання, 
що забезпечує їх загальнообов’язкове 
значення як господарсько-правових 
норм (широкий підхід). Це понят-
тя міститься в підручнику з гос-
подарського права під редакцією 
В. Мамутова, також у ньому наведе-
но і види джерел господарського пра-
ва: нормативно-правовий акт, право-
вий звичай, юридичний прецедент, 
нормативний договір, юридична док-
трина [2, с. 42]. У рамках нашого до-
слідження вважаємо за доцільне ви-
користовувати саме широкий підхід 
до розуміння вказаної категорії– на 
противагу вузькому, відповідно до 
якого під джерелами господарського 
права розуміють господарське зако-
нодавство [3, 4]. 

Дотримуючись інтегративної кон-
цепції праворозуміння, погоджуємо-
ся з Н. Пархоменко в тому, що вона 
ґрунтується на взаємопроникнен-
ні та взаємодії принципів, покладе-
них в основу класичних підходів пра-
ворозуміння. Її цінність полягає в 
комплексному підході до визначення 

сутності, змісту, поняття джерел пра-
ва [5, с. 18]. А тому найвдалішою 
структурою джерел вважаємо таку: 
містить три блоки: 1) формально-
юридичні (інституційні) джерела; 
2) інші соціальні джерела, що існу-
ють як певні факти соціальної дій-
сності; 3) судову практику [6]. Таку 
класифікацію спробуємо екстрапо-
лювати на джерела правового регу-
лювання страхової та перестрахової 
посередницької діяльності як виду 
господарської.

До формальних юридичних дже-
рел зазвичай відносять галузеве зако-
нодавство як сукупність нормативно-
правових актів, що регулюють певну 
сферу суспільних відносин. Отже, 
розглянемо насамперед інституцій-
ні джерела правового регулювання 
страхової та перестрахової посеред-
ницької діяльності, оскільки вони 
складають основний масив.

Традиційно систему законодав-
ства в певній сфері господарювання, 
зокрема у сфері здійснення страхо-
вої та перестрахової посередницької 
діяльності, розглядають крізь приз-
му її вертикальної ієрархічності (ви-
значення місця нормативно-право-
вого акта відповідно до його юри-
дичної сили): закони України, чинні 
міжнародні договори України (зго-
да на обов’язковість яких надана 
Верховної Радою України), поста-
нови Верховної Ради України, укази 
Президента України, декрети і поста-
нови Кабінету Міністрів України та 
інші підзаконні нормативно-правові 
акти.

Основним Законом є Конституція 
України [7], яка має найвищу юри-
дичну силу. Усі нормативно-правові 
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акти, зокрема й ті, що покликані здій-
снювати правове регулювання стра-
хової посередницької діяльності, 
мають прийматися на її основі та від-
повідати їй (ст. 8).

Звісно, серед норм Конституції 
немає жодної, яка безпосередньо вре-
гульовувала б особливості прова-
дження діяльності страховими та пе-
рестраховими посередниками, але 
зважаючи на те, що останні здійсню-
ють господарську діяльність, необ-
хідно зазначити ті, на яких побудо-
вано весь господарський порядок 
країни. Основними з них є такі: стат-
тя 41 закріплює право приватної влас-
ності та гарантії щодо неї (страхові та 
перестрахові посередники, здійсню-
ючи свою господарську діяльність, 
володіють та розпоряджаються май-
ном, що належить їм на праві приват-
ної власності); стаття 42 передбачає, 
що кожен має право на підприєм-
ницьку діяльність, яка не заборонена 
законом (страхові та перестрахові по-
середники провадять саме підприєм-
ницьку діяльність з метою отримання 
прибутку); стаття 92 встановлює, що 
виключно законами України визнача-
ються: засади зовнішньоекономічної 
діяльності (на території України мо-
жуть провадити свою господарську 
діяльність страхові та перестрахові 
посередники – нерезиденти, а також 
страхові та перестрахові посередни-
ки – резиденти, що можуть надава-
ти свої послуги іноземним суб’єктам 
господарської діяльності); стаття 49 
передбачає право кожного на охоро-
ну здоров’я, медичну допомогу та 
медичне страхування (страхові посе-
редники здійснюють реалізацію стра-
хових посередницьких послуг у сфері 

медичного страхування); також інші 
статті, які опосередковано впливають 
на здійснення господарської діяль-
ності (ст. ст. 8, 13, 14, 18, 43).

Наступним за значущістю Законом 
є Господарський кодекс України [8] 
(далі – ГК України) – єдиний коди-
фікований акт, присвячений право-
вому регулюванню господарських 
відносин. 

Поряд зі спеціальними нормами 
права, страхові та перестрахові посе-
редники мають керуватися при здій-
сненні своєї господарської діяльності 
також і нормами загальної дії– біль-
шою мірою тими, що містяться саме в 
ГК України, а також у Цивільному ко-
дексі України [9] (далі – ЦК України).

Чинним законодавством України 
не передбачено обмеження або спе-
ціальні правила щодо організацій-
но-правової форми страхових іпере-
страхових посередників, створення, 
реорганізації, ліквідації та держав-
ної реєстрації страхового посередни-
ка – юридичної особи або реєстрації 
страхового посередника – фізичної 
особи – підприємця. А тому норми 
права ГК України, що встановлюють 
загальні вимоги означених процедур, 
повною мірою стосуються страхових 
і перестрахових посередників (роз-
діл ІІ). Теж стосується і правового 
режиму майна таких суб’єктів (роз-
діл ІІІ), укладення ними господар-
ських договорів (розділ ІV), а також 
питання відповідальності за право-
порушення у сфері господарювання 
(розділ V). Норми глави 31 «Комер-
ційне посередництво (агентські від-
носини) у сфері господарювання» ГК 
України поширюють свою дію і на ді-
яльність страхових агентів.
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Основні спеціальні норми, присвя-
чені регулюванню правового статусу 
страхових і перестрахових посеред-
ників, містяться у ст. 15 «Посеред-
ницька діяльність у сфері страхуван-
ня» Закону України «Про страхуван-
ня» [10]. Зокрема вказана стаття міс-
тить поняття суб’єктів, які мають право 
здійснювати посередницьку діяльність 
у страхуванні та перестрахуванні на те-
риторії України, – страхових агентів, 
страхових і перестрахових брокерів, 
а також особливості їхнього правово-
го статусу та провадження діяльності. 

Ст. 9 Конституції України вста-
новлює, що чинні міжнародні дого-
вори, згода на обов’язковість яких 
надана Верховною Радою України, є 
частиною національного законодав-
ства України. 27 червня 2014 року 
в ході засідання Ради ЄС було під-
писано економічну частину «Угоди 
про асоціацію між Україною, з одні-
єї сторони, та Європейським Союзом, 
Європейським Співтовариством з 
атомної енергії і їхніми державами – 
членами, з іншої сторони» [11] (далі – 
Угода про асоціацію). Розділ ІV згада-
ної Угоди містить положення, які ви-
значають принципи нормативно-пра-
вової бази для всіх фінансових послуг, 
які підлягають лібералізації (підроз-
діл 6 «Фінансові послуги»). До фінан-
сових послуг Угода відносить, крім 
інших, страхові і пов’язані зі стра-
хуванням послуги, зокрема страхо-
ве посередництво (брокерські опера-
ції та агентські послуги). 16 вересня 
2014 року Верховна Рада України та 
Європейський Парламент одночасно 
ратифікували цю Угоду. А отже, вона 
на рівні із законами України є джере-
лом правового регулювання страхової 

та перестрахової посередницької ді-
яльності як виду господарської1. 

Наступними в ієрархії інституцій-
них джерел правового регулювання 
страхової та перестрахової посеред-
ницької діяльності є підзаконні нор-
мативно-правові акти. Так, положення 
ст. 15 Закону України «Про страху-
вання» конкретизовані в Постанові 
Кабінету Міністрів України від 18 
грудня 1996 року № 1523 «Про поря-
док провадження діяльності страхо-
вими посередниками» [12]. У ній ви-
значено особливі вимоги до порядку 
провадження агентської та брокер-
ської діяльності, а також обмеження 
діяльності страхових і перестрахових 
посередників.

Ці нормативно-правові акти ста-
новлять собою сукупність норм пра-
ва, які визначають основу правово-
го статусу страхових і перестрахових 
посередників в Україні та особливос-
ті здійснення ними своєї діяльнос-
ті. Для врегулювання тих чи інших 
аспектів їх господарської діяльнос-
ті існують й інші підзаконні нор-
мативно-правові акти. Окреслений 

1 Відповідно до ст. 486 «Набрання чиннос-
ті та тимчасове застосування» Угоди про асоці-
ацію сторони мусять ратифікувати або затвер-
дити цю Угоду відповідно до власних процедур. 
Ратифікаційні грамоти або документи про затвер-
дження здаються на зберігання до Генерального 
секретаріату Ради Європейського Союзу. Ця 
Угода набирає чинності в перший день друго-
го місяця, що настає після дати здавання на збе-
рігання останньої ратифікаційної грамоти або 
останнього документа про затвердження. Україна 
та ЄС домовилися тимчасово застосовувати цю 
Угоду в частині, яка визначена ЄС, однак тільки 
тією мірою, якою вони охоплюють питання, що 
належать до компетенції ЄС. Станом на 22 трав-
ня 2015 року 18 із 28 країн-учасниць цієї Угоди її 
ратифікували. А отже, на сьогодні вона ще не на-
була чинності повною мірою.
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масив законодавства більшою мірою 
є застарілим, не відповідає сучасним 
умовам ринкового господарювання та 
потребує комплексного оновлення. 

Наступний блок джерел правово-
го регулювання діяльності страхо-
вих і перестрахових посередників – 
це так звані інші соціальні джерела, 
що існують як певні факти соціаль-
ної дійсності. Щодо діяльності стра-
хових і перестрахових брокерів мова 
йде про звичаї ділового обігу. Це де-
терміновано тим, що ми досліджуємо 
саме господарську діяльність таких 
суб’єктів, тобто нас цікавить регулю-
вання їхньої професійної діяльності 
за допомогою таких соціальних норм, 
які склалися в певній сфері госпо-
дарської/підприємницької діяльності 
внаслідок постійного та уніфіковано-
го їх застосування (повторення), що 
забезпечуються авторитетом учас-
ників господарської/підприємниць-
кої діяльності і сприймаються як 
загальнообов’язкові для застосування 
(дотримання) у цій сфері1 [13, с. 235]. 

Вказане визначення звичаю діло-
вого обігу пропонує О. Беляневич, 
зазначаючи, що останній є різнови-
дом звичаю. Основною кваліфікацій-
ною ознакою звичаю ділового обі-
гу є те, що його норми склалися в 
певній сфері діяльності – господар-
ській/підприємницькій, на цьому ак-
центується увага і в Інформаційному 
листі Вищого господарського суду 
України «Про деякі питання практи-
ки застосування норм Цивільного та 
Господарського кодексів України» від 
07 квітня 2008 року [14]. Так, у п. 2 
зазначено, що відповідно до частини 

1 Вважаємо, що наведене визначення є 
найповнішим у теорії господарського права.

першої статті 7 ЦК України звичаєм 
ділового обігу є правило поведінки, 
яке не встановлене актами цивільно-
го законодавства, але є усталеним у 
сфері ділового обігу.

Не винятком у застосуванні звича-
їв ділового обігу є і сфера діяльності 
страхових і перестрахових посеред-
ників. Відтак до звичаїв ділового обі-
гу в цій сфері можна віднести Кодекс 
професійної етики страхових посе-
редників України [15], який визначає 
правила поведінки страхових посе-
редників – членів Федерації страхо-
вих посередників України.

Також до звичаїв ділового обігу 
у сфері діяльності страхових і пере-
страхових посередників слід віднести 
Кодекс етики в страховій діяльнос-
ті [16]. Цей Кодекс визначає прави-
ла поведінки, під якими підписалися 
страховики – члени Ліги страхових 
організацій України, беручи на себе 
обов’язок довести лояльність і чес-
ність щодо один одного та до сво-
їх контрагентів (страхувальників, 
застрахованих осіб, посередників, 
конкурентів тощо). 

На сьогодні звичаї ділового обі-
гу відіграють досить вагому роль у 
регулюванні страхового ринку та 
діяльності його учасників, зокре-
ма страхових і перестрахових посе-
редників. Зважаючи на глобалізацію 
світової економіки та інтеграційні 
процеси України до Європейського 
Союзу, учасники відносин у сфері 
страхування та перестрахування ма-
ють дотримуватися і використовува-
ти національні та міжнародні звичаї 
ділового обігу, особливо якщо такі 
відносини ускладнені іноземним 
елементом.



312 Адміністративне право і процес. – № 3(13). – 2015.

ПРОБЛЕМИ СУЧАСНОГО ПРАВА

Останній блок джерел правово-
го регулювання діяльності страхових 
і перестрахових посередників, який 
потрібно дослідити, – це судова прак-
тика. У рамках цього блоку важливим 
є відповідь на питання: чи можна від-
нести судову практику до джерел пра-
ва? Це питання є досить дискусійним 
серед науковців різних галузей права, 
зокрема й господарського. 

На відміну від звичаїв ділового 
обігу, судова практика не має одно-
значного визнання законодавцем як 
джерела правового регулювання сус-
пільних відносин. 

Варто звернути увагу на те, що по-
няття «судова практика» та «судовий 
прецедент», на нашу думку, не є тотож-
ними. Щодо існування в Україні судо-
вого прецеденту, то можна говорити 
лише про два випадки. По-перше, від-
повідно до ст. 147 і ст. 150 Конституції 
України та ст. 13 Закону України «Про 
Конституційний Суд України» [17] 
Конституційний Суд України (далі – 
КСУ) вирішує питання про відповід-
ність законів та інших правових ак-
тів Конституції України і дає офіційне 
тлумачення Конституції та законів 
України, ухвалюючи відповідні рішен-
ня, які є обов’язковими до виконання 
на території України, остаточними і не 
можуть бути оскаржені. А отже, у разі 
визнання неконституційними правових 
актів повністю чи в їх окремих части-
нах КСУ де-факто виконує законодав-
чу функцію. М. Тесленко зазначає, що 
правові позиції КСУ можуть розгля-
датися як судові прецеденти, що запо-
внюють лакуни в законодавстві і фор-
мують судову практику застосування 
чинного законодавства, забезпечуючи 
її однаковість [18, с. 38]. 

По-друге, ст. 17 Закону України 
«Про виконання рішень та застосу-
вання практики Європейського суду 
з прав людини» [19] установлює 
обов’язок судів України при розгля-
ді справ застосовувати Конвенцію та 
практику Європейського суду з прав 
людини як джерело права. Як приклад 
можна зазначити і ст. 7 Кодексу адмі-
ністративного судочинства України 
[20], у якій закріплено, що адміні-
стративний суд застосовує принцип 
верховенства права з урахуванням су-
дової практики Європейського суду з 
прав людини. На жаль, Господарський 
процесуальний кодекс України [21] 
не містить аналогічної норми права. 

Що стосується питання саме су-
дової практики, зокрема чи є вона 
джерелом правового регулюван-
ня страхової та перестрахової посе-
редницької діяльності, то необхідно 
визнати той факт, що де-юре на сьо-
годні судова практика в Україні не ви-
знається джерелом правового регу-
лювання страхової та перестрахової 
посередницької діяльності, оскіль-
ки в Україні діє принцип поділу вла-
ди на три гілки, які є незалежними 
одна від одної. Конституція України 
прямо закріплює, що єдиним орга-
ном законодавчої влади в Україні є 
парламент – Верховна Рада України 
(ст. 75). А суди мають провадити діяль-
ність із правозастосування, а не ство-
рювати нові норми права. Функція су-
дів дійсно може бути де в чому схожа 
на законодавчу, але лише в разі, коли 
вони усувають прогалини у правово-
му регулюванні конкретних право-
відносин за допомогою використан-
ня аналогії права чи закону та звичаїв 
ділового обігу. Звісно, на практиці 
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суди нижчих інстанцій ураховують 
висновки вищих спеціалізованих су-
дів та Верховного Суду України. 
Погоджуємося з Н. Пацурією, що 
роль судової практики в правовому 
регулюванні відносин у сфері страхо-
вої діяльності незаперечна. Судовою 
практикою виробляється однакове ро-
зуміння і застосування страхового за-
конодавства судовими органами [6]. 

Отже, підсумовуючи вищевикла-
дене, можна зробити висновок, що 
на сьогодні основним джерелом пра-
вового регулювання страхової та пе-
рестрахової діяльності все ж залиша-
ється чинне законодавство України 
в означеній сфері. Але для всебічно-
го та прогресивного розвитку ринку 
страхування необхідно враховувати 
й інші соціальні джерела, що існують 
як певні факти соціальної дійснос-
ті (звичаї ділового обігу), та судову 
практику.
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Головачова О. С. Джерела правового регулювання страхової та перестра-
хової діяльності

У статті з’ясовано, які соціальні регулятори доцільно відносити до джерел 
правового регулювання страхової та перестрахової посередницької діяльності. 
Виявлено особливості інституційних джерел та інших соціальних джерел, зо-
крема звичаїв ділового обігу. Досліджено проблематику можливості віднесен-
ня судової практики до джерел права.

Ключові слова: джерела права, страхова та перестрахова посередницька діяль-
ність, законодавство, звичаї ділового обігу, судова практика, судовий прецедент.

Головачева А. С. Источники правового регулирования страховой и пере-
страховочной деятельности 

В статье установлено, какие социальные регуляторы целесообразно отно-
сить к источникам правового регулирования страховой и перестраховочной 
посреднической деятельности. Выявлены особенности институциональных 
источников и других социальных источников, в частности обычаев делового 
оборота. Исследована проблематика возможности отнесения судебной прак-
тики к источникам права. 

Ключевые слова: источники права, страховая и перестраховочная посредни-
ческая деятельность, законодательство, обычаи делового оборота, судебная 
практика, судебный прецедент.

Стаття надійшла до друку 22 серпня 2015 р.
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ДО УВАГИ АВТОРІВ

Статті, що надсилаються до редакції журналу «Адміністративне право 
і процес», мають відповідати таким вимогам:

1) актуальність;
2) постановка проблеми; 
3) аналіз останніх досліджень і публікацій з цієї проблеми; 
4) формулювання завдання дослідження; 
5) виклад основного матеріалу дослідження з повним обґрунтуванням 

отриманих наукових результатів; 
6) висновки з цього дослідження; 
7) список використаних джерел.
Стаття має бути надрукована через 1,5 компʼютерні інтервали шрифтом 

Times New Roman 14-го кегля обсягом 10–12 сторінок; обовʼязково додається 
електронна копія матеріалу (програмний редактор Microsoft Word), у окремо-
му файлі – електронне фото автора форматом 4х5,5 з розширенням *.jpg, якос-
ті 600*600 dpi. 

У верхньому правому куті титульної сторінки рукопису має зазначатися по-
вністю імʼя та прізвище автора (співавторів), місце роботи, вчене звання, нау-
ковий ступінь (якщо є) і посада, яку обіймає ( ють) автор (співавтори).

Після інформації про автора (співавторів) наводиться назва публікації з ви-
рівнюванням по центру сторінки і прописними літерами напівжирним шриф-
том. Стаття має супроводжуватися шифром УДК. Перед викладом статті слід 
подати точну і стислу анотацію українською, російською та англійською мо-
вами, а також ключові слова вказаними мовами. Бібліографічні посилання у 
тексті позначаються цифрами у квадратних дужках у порядку зростання. Вони 
мають чітко відповідати переліку використаних джерел. 

Перелік використаних джерел наводиться після статті. Використана літера-
тура має бути оформлена відповідно до ДСТУ ГОСТ 7.1:2006 «Система стан-
дартів з інформації, бібліотечної та видавничої справи. Бібліографічний за-
пис. Бібліографічний опис. Загальні вимоги та правила складання», що набрав 
чинності 1 липня 2007 року.

Аспіранти та здобувачі мають подати також рецензію наукового керівника, 
зазначивши його імʼя, прізвище, по-батькові, науковий ступінь, вчене звання. 
У журналі друкуються статті, що не були опубліковані раніше.

Редколегія вправі рецензувати, редагувати, скорочувати та відхиляти стат-
ті. У разі недотримання зазначених вимог щодо оформлення рукописів редак-
ція залишає за собою право не розглядати їх. Надані для публікації матеріа-
ли не повертаються. Редакція не завжди поділяє позицію авторів публікацій. 
Гонорар за публікацію не сплачується. Передрук статей можливий лише з до-
зволу редакції.
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ВНИМАНИЮ АВТОРОВ

Статьи, направляемые в редакцию журнала «Административное пра-
во и процесс», должны отвечать следующим требованиям:

1) актуальность;
2) постановка проблемы;
3) анализ последних исследований и публикаций по данной проблеме;
4) формулировка задачи исследования;
5) изложение основного материала исследования с полным обоснованием 

полученных научных результатов;
6) выводы из этого исследования;
7 ) список использованных источников.
Статья должна быть напечатана через 1,5 компьютерных интервала шриф-

том Times New Roman 14-го кегля объемом 10–12 страниц; обязательно прила-
гается электронная копия материала (программный редактор Microsoft Word), 
в отдельном файле – электронное фото автора форматом 4х5,5 с расширением 
*.jpg, качества 600*600 dpi.

В верхнем правом углу титульного листа рукописи должно указывать-
ся полностью имя и фамилия автора (соавторов), место работы, ученое зва-
ние, ученая степень (если есть) и должность, которую занимает ( ют) автор 
(соавторы).

После информации об авторе (соавторах) приводится название публика-
ции с выравниванием по центру страницы и прописными буквами полужир-
ным шрифтом. Статья должна сопровождаться шифром УДК. Перед изло-
жением статьи следует подать точную и краткую аннотацию на украинском, 
русском и английском языках, а также ключевые слова указанными языка-
ми. Библиографические ссылки в тексте обозначаются цифрами в квадрат-
ных скобках в порядке возрастания. Они должны четко соответствовать пе-
речню литературы. 

Список литературы приводится после статьи. Литература должна быть 
оформлена в соответствии с ГОСТ 7.1:2006 «Система стандартов по инфор-
мации, библиотечному и издательскому делу. Библиографическая запись. 
Библиографическое описание. Общие требования и правила составления», ко-
торый вступил в силу 1 июля 2007 года.

Аспиранты и соискатели должны подать также рецензию научного руково-
дителя, отметив его имя, фамилию, отчество, ученую степень, ученое звание. 

В журнале печатаются статьи, которые не были опубликованы ранее. 
Редколлегия вправе рецензировать, редактировать, сокращать и отклонять ста-
тьи. В случае несоблюдения указанных требований по оформлению рукопи-
сей редакция оставляет за собой право не рассматривать их. Предоставленные 
для публикации материалы не возвращаются. Редакция не всегда разделя-
ет позицию авторов публикаций. Гонорар за публикацию не уплачивается. 
Перепечатка статей возможна только с разрешения редакции.
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FOR AUTHORS

The correspondents, who have no scientifi c degree, should obligatory attach 
to the articles the review of the candidate or doctor of science of the correspon-
dent direction, abstract of minutes of the sub-faculty meeting about the recom-
mendation of the article for publication, certifi ed properly.

The volume of the article should be from 8 and more pages in Ukrainian, 
English, German, Polish or Russian. The article is presented in one variant, printed 
in Microsoft Word, paper sheet of format A4. Together with the article one should 
present CD disk with the article fi le, fi lename extension *.rtf and in the separate fi le 
there should be an electronic photo of the author of the format 4x5,5 with the fi le-
name extension *.jpg, of the quality 600*600 dpi.

Article fi le and photo should be obligatory contain the surname of the author 
written with Latin letters!!!

Article indents: high and low – 2 сm, left – 2,5 cm, right – 1,5 cm. Print New 
Roman, ordinary, 14 type size, interval 1,5.

The article should include the following information (from the next paragraph, 
over one line):

1) from the left edge of the sheet in one line – Surname and initial of the au-
thor (authors) in English; scientifi c degree, academic status or other information 
concerning scientifi c activities of the author(s); name of the institution, organization 
where the author (authors) work;

2) the extensive annotation in English in 1–1.5 A4 pages;
3) from the left edge of the sheer, above − number;
4) article of the following content – introduction, general problem stating and 

its connection with to the important scientifi c and practical tasks; analysis of the lat-
est investigations and publications, where one has started the solution of the pres-
ent problem and which served as a foundation for the author, defi nition of the parts 
of the general problem, which have not been defi ned earlier and which are analyzed 
in this article; the formulation of the objectives of the article (task stating); main 
material of the investigation with the complete arguments of the received scientifi c 
results; conclusions of the present investigation and perspectives of the further re-
searches in this direction;

The authors are obliged to check all the citations with the primary sources, the 
editorial staff does not check the factual material, and they only edit grammatical, 
punctuation and language mistakes. The list of literature is presented in the order 
of the mentioning in the work (one should not do citations in the written text, only 
numbers in the brackets, for example − [12, p. 43]);

8) from the new paragraph in English – surname and initials of the author (au-
thors), article name, annotation (3–4 sentences) – short characteristics of the article, 
problems or suggestions;

9) from the new paragraph – key words (6–8 word or word combinations) in 
English which are presented respectively to the English annotation;
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10) signature of the author (authors).
In the article fi le on the next sheet one should present the following information 

about the author (co-authors):
• surname, name and patronymic;
• scientifi c degree, academic status;
• place of work or education, position of the author;
• contact information (telephone number, email, post address).
It is not permitted to use abbreviation or other abridgements in the article with-

out reserve!
In the magazine we publish the articles which have not been published earlier. 

The editorial staffs reserves the right to edit the presented articles and can disagree 
with the opinion of the authors.

The editorial staff reserves the right to return materials to the authors for the cor-
rection of the found mistakes and fi nishing, to shorten and edit the presented texts. 
The articles presented with the violation of the stated demand are not published and 
the send manuscripts are not returned to the authors. We do not write letters to the 
correspondents.

 

DO AUTORÓW

Artykuły przyjmowane do publikacji w czasopiśmie «Prawo i Postępowanie 
Administracyjne» muszą spełniać następujące wymagania:

1) poruszać aktualne zagadnienia i problemy; 
2) zawierać określenie przedmiotu i celu badań; 
3) zawierać analizę aktualnych badań oraz publikacji w zakresie danej tematyki; 
4) mieć wyodrębniony wstęp, jasno określający problematykę badawczą; 
5) mieć wyodrębnioną część zasadniczą, w której zawarte będzie pełne uzasad-

nienie wyników badań; 
6) zawierać wyodrębnione podsumowanie, przedstawiające najważniejsze 

wnioski; 
7) zawierać wykaz bibliografi i w kolejności cytowania. 
Objętość artykułu nie powinna przekraczać 12 stron, czcionka – 14 pkt Times 

New Roman, interlinia – 1,5 pkt, ustawienia strony standardowe – marginesy 2,5 
cm. 

Obowiązkowo należy dostarczyć wersję elektroniczną artykułu w formacie 
Microsoft Word oraz w odrębnym załączniku zdjęcie autora o rozmiarze 4х5,5 cm 
w formacie pliku *.jpg, o rozdzielczości odpowiadającej 600x600 dpi. 

W prawym górnym rogu strony tytułowej maszynopisu należy podać: pełne 
imię i nazwisko autora (autorów), miejsce pracy, stopień oraz tytuł naukowy (jeżeli 
autor go posiada), stanowisko, które zajmuje. 

Po danych o autorze (autorach) na środku strony pogrubioną kursywą należy 
umieścić tytuł pracy. 
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Przed częścią zasadniczą artykułu należy zamieścić streszczenie w języku pol-
skim i angielskim (ukraińskim) wraz ze słowami kluczowymi w tych językach. 

Przypisy bibliografi czne podaje się w tekście w nawiasach kwadratowych [5, 
s. 34] zgodnie z kolejnością cytowania. Wykaz pozycji bibliografi cznych należy 
umieścić na końcu artykułu. 

Do publikacji w czasopiśmie mogą być zgłaszane wyłącznie prace, które nie 
były wcześniej publikowane. 

Doktoranci, którzy zamierzają zgłosić artykuł do publikacji są zobowiązani do 
przedłożenia recenzji promotora z podaniem jego pełnego imienia i nazwiska, miej-
sca pracy, stopnia oraz tytułu naukowego. 

Redakcja nie zwraca tekstów nadesłanych i przyjętych do druku oraz zastrzega 
sobie prawo do recenzowania, redagowania, skracania przesłanych materiałów, a 
także odmowy publikacji artykułu. 

Nadesłane materiały niespełniające wszystkich wymagań dotyczących przygo-
towania tekstu do druku nie zostaną opublikowane. 

Redakcja zastrzega sobie prawo do niezgadzania się z opinią autora (autorów) 
artykułu. 

Przedruk artykułów publikowanych w czasopiśmie wymaga zgody wydawcy. 
Redakcja nie płaci wynagrodzenia autorom za nadesłane i zakwalifi kowane do 

druku publikacje. 
Koszty druku oraz edycji publikacji ponosi wydawnictwo, a autor otrzymuje 

bezpłatny egzemplarz czasopisma w wersji elektronicznej. 
Koszty związane z przesłaniem czasopisma w wersji papierowej ponosi autor.
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ДО УВАГИ АВТОРІВ

Статті, що надсилаються до редакції журналу «Адміністративне право 
і процес», мають відповідати таким вимогам:

1) актуальність;
2) постановка проблеми; 
3) аналіз останніх досліджень і публікацій з цієї проблеми; 
4) формулювання завдання дослідження; 
5) виклад основного матеріалу дослідження з повним обґрунтуванням 

отриманих наукових результатів; 
6) висновки з цього дослідження; 
7) список використаних джерел.
Стаття має бути надрукована через 1,5 компʼютерні інтервали шрифтом 

Times New Roman 14-го кегля обсягом 10–12 сторінок; обовʼязково додається 
електронна копія матеріалу (програмний редактор Microsoft Word), у окремо-
му файлі – електронне фото автора форматом 4х5,5 з розширенням *.jpg, якос-
ті 600*600 dpi. 

У верхньому правому куті титульної сторінки рукопису має зазначатися по-
вністю імʼя та прізвище автора (співавторів), місце роботи, вчене звання, нау-
ковий ступінь (якщо є) і посада, яку обіймає ( ють) автор (співавтори).

Після інформації про автора (співавторів) наводиться назва публікації з ви-
рівнюванням по центру сторінки і прописними літерами напівжирним шриф-
том. Стаття має супроводжуватися шифром УДК. Перед викладом статті слід 
подати точну і стислу анотацію українською, російською та англійською мова-
ми, а також ключові слова вказаними мовами. Бібліографічні посилання у тек-
сті позначаються цифрами у квадратних дужках у порядку зростання. Вони 
мають чітко відповідати переліку використаних джерел. 

Перелік використаних джерел наводиться після статті. Використана літера-
тура має бути оформлена відповідно до ДСТУ ГОСТ 7.1:2006 «Система стан-
дартів з інформації, бібліотечної та видавничої справи. Бібліографічний запис. 
Бібліографічний опис. Загальні вимоги та правила складання», що набрав чин-
ності 1 липня 2007 року.

Аспіранти та здобувачі мають подати також рецензію наукового керівника, 
зазначивши його імʼя, прізвище, по-батькові, науковий ступінь, вчене звання. 
У журналі друкуються статті, що не були опубліковані раніше.

Редколегія вправі рецензувати, редагувати, скорочувати та відхиляти стат-
ті. У разі недотримання зазначених вимог щодо оформлення рукописів редак-
ція залишає за собою право не розглядати їх. Надані для публікації матеріа-
ли не повертаються. Редакція не завжди поділяє позицію авторів публікацій. 
Гонорар за публікацію не сплачується. Передрук статей можливий лише з до-
зволу редакції.
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ВНИМАНИЮ АВТОРОВ

Статьи, направляемые в редакцию журнала «Административное пра-
во и процесс», должны отвечать следующим требованиям:

1) актуальность;
2) постановка проблемы;
3) анализ последних исследований и публикаций по данной проблеме;
4) формулировка задачи исследования;
5) изложение основного материала исследования с полным обоснованием 

полученных научных результатов;
6) выводы из этого исследования;
7 ) список использованных источников.
Статья должна быть напечатана через 1,5 компьютерных интервала шриф-

том Times New Roman 14-го кегля объемом 10–12 страниц; обязательно прила-
гается электронная копия материала (программный редактор Microsoft Word), 
в отдельном файле – электронное фото автора форматом 4х5,5 с расширением 
*.jpg, качества 600*600 dpi.

В верхнем правом углу титульного листа рукописи должно указывать-
ся полностью имя и фамилия автора (соавторов), место работы, ученое зва-
ние, ученая степень (если есть) и должность, которую занимает ( ют) автор 
(соавторы).

После информации об авторе (соавторах) приводится название публика-
ции с выравниванием по центру страницы и прописными буквами полужир-
ным шрифтом. Статья должна сопровождаться шифром УДК. Перед изло-
жением статьи следует подать точную и краткую аннотацию на украинском, 
русском и английском языках, а также ключевые слова указанными языка-
ми. Библиографические ссылки в тексте обозначаются цифрами в квадрат-
ных скобках в порядке возрастания. Они должны четко соответствовать пе-
речню литературы. 

Список литературы приводится после статьи. Литература должна быть 
оформлена в соответствии с ГОСТ 7.1:2006 «Система стандартов по инфор-
мации, библиотечному и издательскому делу. Библиографическая запись. 
Библиографическое описание. Общие требования и правила составления», ко-
торый вступил в силу 1 июля 2007 года.

Аспиранты и соискатели должны подать также рецензию научного руково-
дителя, отметив его имя, фамилию, отчество, ученую степень, ученое звание. 

В журнале печатаются статьи, которые не были опубликованы ранее. 
Редколлегия вправе рецензировать, редактировать, сокращать и отклонять ста-
тьи. В случае несоблюдения указанных требований по оформлению рукопи-
сей редакция оставляет за собой право не рассматривать их. Предоставленные 
для публикации материалы не возвращаются. Редакция не всегда разделя-
ет позицию авторов публикаций. Гонорар за публикацию не уплачивается. 
Перепечатка статей возможна только с разрешения редакции.
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FOR AUTHORS

The correspondents, who have no scientifi c degree, should obligatory attach 
to the articles the review of the candidate or doctor of science of the correspon-
dent direction, abstract of minutes of the sub-faculty meeting about the recom-
mendation of the article for publication, certifi ed properly.

The volume of the article should be from 8 and more pages in Ukrainian, 
English, German, Polish or Russian. The article is presented in one variant, printed 
in Microsoft Word, paper sheet of format A4. Together with the article one should 
present CD disk with the article fi le, fi lename extension *.rtf and in the separate fi le 
there should be an electronic photo of the author of the format 4x5,5 with the fi le-
name extension *.jpg, of the quality 600*600 dpi.

Article fi le and photo should be obligatory contain the surname of the author 
written with Latin letters!!!

Article indents: high and low – 2 сm, left – 2,5 cm, right – 1,5 cm. Print New 
Roman, ordinary, 14 type size, interval 1,5.

The article should include the following information (from the next paragraph, 
over one line):

1) from the left edge of the sheet in one line – Surname and initial of the au-
thor (authors) in English; scientifi c degree, academic status or other information 
concerning scientifi c activities of the author(s); name of the institution, organization 
where the author (authors) work;

2) the extensive annotation in English in 1–1.5 A4 pages;
3) from the left edge of the sheer, above − number;
4) article of the following content – introduction, general problem stating and 

its connection with to the important scientifi c and practical tasks; analysis of the lat-
est investigations and publications, where one has started the solution of the pres-
ent problem and which served as a foundation for the author, defi nition of the parts 
of the general problem, which have not been defi ned earlier and which are analyzed 
in this article; the formulation of the objectives of the article (task stating); main 
material of the investigation with the complete arguments of the received scientifi c 
results; conclusions of the present investigation and perspectives of the further re-
searches in this direction;

The authors are obliged to check all the citations with the primary sources, the 
editorial staff does not check the factual material, and they only edit grammatical, 
punctuation and language mistakes. The list of literature is presented in the order 
of the mentioning in the work (one should not do citations in the written text, only 
numbers in the brackets, for example − [12, p. 43]);

8) from the new paragraph in English – surname and initials of the author (au-
thors), article name, annotation (3–4 sentences) – short characteristics of the article, 
problems or suggestions;

9) from the new paragraph – key words (6–8 word or word combinations) in 
English which are presented respectively to the English annotation;
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10) signature of the author (authors).
In the article fi le on the next sheet one should present the following information 

about the author (co-authors):
• surname, name and patronymic;
• scientifi c degree, academic status;
• place of work or education, position of the author;
• contact information (telephone number, email, post address).
It is not permitted to use abbreviation or other abridgements in the article with-

out reserve!
In the magazine we publish the articles which have not been published earlier. 

The editorial staffs reserves the right to edit the presented articles and can disagree 
with the opinion of the authors.

The editorial staff reserves the right to return materials to the authors for the cor-
rection of the found mistakes and fi nishing, to shorten and edit the presented texts. 
The articles presented with the violation of the stated demand are not published and 
the send manuscripts are not returned to the authors. We do not write letters to the 
correspondents.

 

DO AUTORÓW

Artykuły przyjmowane do publikacji w czasopiśmie «Prawo i Postępowanie 
Administracyjne» muszą spełniać następujące wymagania:

1) poruszać aktualne zagadnienia i problemy; 
2) zawierać określenie przedmiotu i celu badań; 
3) zawierać analizę aktualnych badań oraz publikacji w zakresie danej tematyki; 
4) mieć wyodrębniony wstęp, jasno określający problematykę badawczą; 
5) mieć wyodrębnioną część zasadniczą, w której zawarte będzie pełne uzasad-

nienie wyników badań; 
6) zawierać wyodrębnione podsumowanie, przedstawiające najważniejsze 

wnioski; 
7) zawierać wykaz bibliografi i w kolejności cytowania. 
Objętość artykułu nie powinna przekraczać 12 stron, czcionka – 14 pkt Times 

New Roman, interlinia – 1,5 pkt, ustawienia strony standardowe – marginesy 2,5 
cm. 

Obowiązkowo należy dostarczyć wersję elektroniczną artykułu w formacie 
Microsoft Word oraz w odrębnym załączniku zdjęcie autora o rozmiarze 4х5,5 cm 
w formacie pliku *.jpg, o rozdzielczości odpowiadającej 600x600 dpi. 

W prawym górnym rogu strony tytułowej maszynopisu należy podać: pełne 
imię i nazwisko autora (autorów), miejsce pracy, stopień oraz tytuł naukowy (jeżeli 
autor go posiada), stanowisko, które zajmuje. 

Po danych o autorze (autorach) na środku strony pogrubioną kursywą należy 
umieścić tytuł pracy. 
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Przed częścią zasadniczą artykułu należy zamieścić streszczenie w języku pol-
skim i angielskim (ukraińskim) wraz ze słowami kluczowymi w tych językach. 

Przypisy bibliografi czne podaje się w tekście w nawiasach kwadratowych [5, 
s. 34] zgodnie z kolejnością cytowania. Wykaz pozycji bibliografi cznych należy 
umieścić na końcu artykułu. 

Do publikacji w czasopiśmie mogą być zgłaszane wyłącznie prace, które nie 
były wcześniej publikowane. 

Doktoranci, którzy zamierzają zgłosić artykuł do publikacji są zobowiązani do 
przedłożenia recenzji promotora z podaniem jego pełnego imienia i nazwiska, miej-
sca pracy, stopnia oraz tytułu naukowego. 

Redakcja nie zwraca tekstów nadesłanych i przyjętych do druku oraz zastrzega 
sobie prawo do recenzowania, redagowania, skracania przesłanych materiałów, a 
także odmowy publikacji artykułu. 

Nadesłane materiały niespełniające wszystkich wymagań dotyczących przygo-
towania tekstu do druku nie zostaną opublikowane. 

Redakcja zastrzega sobie prawo do niezgadzania się z opinią autora (autorów) 
artykułu. 

Przedruk artykułów publikowanych w czasopiśmie wymaga zgody wydawcy. 
Redakcja nie płaci wynagrodzenia autorom za nadesłane i zakwalifi kowane do 

druku publikacje. 
Koszty druku oraz edycji publikacji ponosi wydawnictwo, a autor otrzymuje 

bezpłatny egzemplarz czasopisma w wersji elektronicznej. 
Koszty związane z przesłaniem czasopisma w wersji papierowej ponosi autor.
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