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ЄВРОПЕЙСЬКІ СТАНДАРТИ АДМІНІСТРАТИВНОГО ПРАВА

Органічною складовою євроінтеграційного про-
цесу є адаптація законодавства України до законо-
давства ЄС, що передбачає сприйняття правових 
стандартів, серед яких важливе місце посідають стан-
дарти адміністративного права.

Прагнення до руху в напрямку європейських 
стандартів на українському адміністративному про-
сторі знайшли відбиття в Концепції адміністратив-
ної реформи в Україні [1], яка сформулювала його 
мету – поетапне створення такої системи державного 
управління, що забезпечить становлення України як 
високорозвиненої, правової, цивілізованої європей-
ської держави з високим рівнем життя, соціальної 
стабільності, культури та демократії – і визначила за-
ходи її досягнення, які ґрунтуються на вироблених 
світовою практикою принципових засадах функціо-
нування виконавчої влади.

Таким чином, Концепція підкреслила особливе 
значення осмислення і запровадження в сферу пуб- 
лічного адміністрування європейських принципів ад-
міністративного права як пріоритетних стандартів 
щодо реалізації євроінтеграційного курсу країни.

Сучасне розуміння європейських принципів адмі-
ністративного права, що фактично є європейськими 

Досліджуються стандарти адміністративного права країн Європи. Аналізу-
ється їх система і структура. Висвітлено роль застосування стандартів адмі-
ністративного права у практичній діяльності адміністративних органів. Роз-
крито зміст стандартів адміністративного права у сферах забезпечення прав 
людини, організації публічної адміністрації, адміністративних послуг, публічної 
служби; адміністративної юстиції.

Ключові слова: стандарти адміністративного права, принципи адміністративного 
права, публічна адміністрація, адміністративні послуги, публічна служба, адміні-
стративна юстиція, права людини.
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стандартами адміністративного 
права, сформувалося під впливом 
процесів конвергенції адміністратив-
них систем, які стали домінантою їх 
еволюційного руху.

Яскравий опис процесу конвер-
генції подає Юрген Шварце (Jürgen 
Schwarze). У дослідженні змісту 
впливу європейських стандартів на 
зближення адміністративних право-
вих систем держав-членів ЄС і пер-
спектив його подальшого розвитку 
він зазначає, що раніше прецедентне 
право Європейського суду перебувало 
під впливом первісних правових сис-
тем держав-членів ЄС, зокрема фран-
цузького адміністративного права. 
Але вплив на розвиток права ЄС ні-
коли не був лише французьким. Збіль-
шення кількості держав-членів ЄС 
стимулювало диверсифікацію право-
вого мислення Європейського суду. 
Відповідно в його рішеннях почина-
ють ураховуватися правові підходи, 
які притаманні практично всім дер-
жавам-членам ЄС. Наприклад, прин-
цип «адміністрування через закон» 
інтегрується з французького прин-
ципу рівності (principe de légalité), 
німецької (Rechtsstaatlichkeit) та 
британської (rule of law) концепцій 
правової держави і верховенства за-
кону. Таким чином, різні коріння цих 
трьох понять не створюють перешкод 
втіленню у практику єдиного євро-
пейського стандарту [2].

У правових системах європей-
ських країн принципи, що встанов-
люють стандарти адміністративного 
права, об’єктивуються по-різному. 
Вони можуть міститися в розрізне-
ному вигляді в різних нормативних 
актах (конституціях, парламентських 

актах, законах і підзаконних актах, 
судових актах тощо). Такий підхід ха-
рактерний для таких держав, як Бель-
гія, Франція, Греція, Ірландія та Ве-
лика Британія. Є країни, де вони 
систематизовані в кодифікаціях адмі-
ністративних процедур. До таких на-
лежать Австрія (з 1925 року) Болга-
рія (1979), Данія (1985), Німеччина 
(1976), Угорщина (1957), Голландія 
(1994), Польща (1960), Португалія 
(1991) та Іспанія (1958).

Особливо важливі принципи міс-
тяться в судовій практиці Європей-
ського суду. Вони застосовуватися 
всіма державами-членами ЄС на на-
ціональному рівні при застосуванні 
права ЄС. Це насамперед: принцип 
адміністрування через закон; прин-
ципи пропорційності, юридичної ви-
значеності, захисту законних очіку-
вань, недопущення дискримінації, 
право на слухання в ході адміністра-
тивних процедур щодо прийняття рі-
шень, забезпечувальні заходи, спра-
ведливі умови доступу громадян до 
адміністративних судів, позадого-
вірна відповідальність державної ад-
міністрації.

Європейські принципи адміні-
стративного права структуруються 
за такими групами: 1) достовірність 
і передбачуваність (правова визна-
ченість); 2) відкритість і прозорість;  
3) підзвітність; 4) результативність та 
ефективність. 

Кожна з цих груп включає скон-
центровані за родовими ознаками 
конкретні принципи. Наприклад, 
принципи верховенства закону, ад-
міністрування через закон, правової 
компетенції, співмірності приводять 
в дію механізм достовірності і пе-
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редбачуваності, принципи процесу-
альної справедливості забезпечують 
прийняття рішень на підставі спра-
ведливості щодо будь-якої особи, яка 
підпадає під їх дію. Відкритість при-
пускає, що адміністрація доступна 
для зовнішньої ретельної перевірки, 
а прозорість – що після ретельного 
огляду адміністрація буде «видна на-
скрізь» для докладної перевірки та 
нагляду. Відкритість і прозорість до-
зволяють будь-якій особі, щодо якої 
відбуваються дії адміністрації, знати 
підставу такої дії, а також спрощують 
проведення зовнішньої перевірки ад-
міністративного впливу з боку ви-
щих наглядових органів. Відкритість 
і прозорість також є необхідними ін-
струментами для забезпечення верхо-
венства закону, рівності перед зако-
ном і підзвітності.

Відкритість і прозорість у держав-
ній адміністрації служать двом кон-
кретним цілям. По-перше, вони захи-
щають державні інтереси, оскільки 
знижують імовірність несумлінного 
адміністрування та корупції, по-друге, 
слугують захисту прав громадян, 
оскільки вимагають інформування про 
підстави прийняття адміністративного 
рішення. Таким чином, вони допома-
гають зацікавленим особам здійсню-
вати право на відшкодування шкоди 
допомогою оскарження рішення.

В адміністративному праві іс-
нує кілька видів практичного засто-
сування цих принципів. Так, адміні-
стративні дії мають бути обґрунтовані  
і здійснені належними компетент-
ними органами державної влади. 
Широка громадськість мусить мати 
доступ до державних реєстрів. Пред-
ставники органів публічної влади за-

звичай мають ідентифікувати себе 
перед громадськістю. Публічні служ-
бовці мусять дотримуватися певних 
обмежень щодо прибутків від при-
ватної діяльності, інформація про які 
підлягає розкриттю, а самі прибутки 
мають бути попередньо схвалені. Для 
реалізації принципу відкритості особ- 
ливо важливим є зобов’язання орга-
нів державної влади вказувати при-
чину прийняття своїх рішень.

Перераховані вище принципи 
можна знайти в адміністративному 
праві всіх європейських держав. 
Хоча державні адміністрації в євро-
пейських державах становлять со-
бою древні структури, вони постійно 
адаптувалися до сучасних умов, 
включаючи членство в ЄС, яке ево-
люціонує саме по собі.

Постійний контакт серед держав-
них службовців держав-членів і відпо-
відних комісій, вимога про розробку  
і застосування acquis communautaire  
з еквівалентних стандартів надійності 
на території всього Союзу, поява сис-
теми адміністративної юстиції у всій 
Європі, а також спільні базові показ-
ники і принципи державної адміні-
страції призвели до деякої конверген-
ції серед національних адміністрацій. 
Це було описано як «Європейський 
адміністративний простір» [3].

Українські дослідники європей-
ських принципів адміністративного 
права [4] виокремлюють широке  
і вузьке розуміння європейських 
принципів адміністративного права, 
ретельно досліджують джерела нор-
мативного закріплення європейських 
принципів адміністративного права, 
визначають провідну роль принципу 
верховенства права.
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Так, пропонується вважати ор-
ганічними складовими загального 
поняття «європейські принципи 
адміністративного права»: а) без-
посередньо принципи європейського 
адміністративного права та б) прин-
ципи Європейського адміністратив-
ного простору (ЄАП), які відобража-
ють результати процесів європейської 
адміністративної конвергенції та по-
глиблення європейської інтеграції  
в Європі (сер. ХХ ст. – поч. ХХІ ст.), 
зокрема щодо уніфікації та стандар-
тизації діяльності публічних адміні-
страцій країн-членів ЄС.

Галузеві європейські принципи 
адміністративного права пропону-
ється структуризувати за двома гру-
пами: 1) європейські принципи адмі-
ністративного права щодо організації 
публічної адміністрації; 2) європей-
ські принципи адміністративного 
права щодо діяльності публічної ад-
міністрації. До першої групи від-
носять принципи децентралізації, 
централізації та деконцентрації. До 
другої віднесено принципи юридич-
ної визначеності, відкритості і прозо-
рості, відповідальності, ефективності 
та результативності.

До сучасних джерел норматив-
ного закріплення європейських прин-
ципів адміністративного права відно-
сять договори про заснування ЄС та 
європейських співтовариств; Хартію 
основних прав Європейського Союзу; 
рішення Європейського суду спра-
ведливості (м. Люксембург); законо-
давство ЄС; національне право, що 
застосовується до діяльності публіч-
них адміністрацій; рішення ЄСПЛ 
(м. Страсбург); Європейський ко-
декс належної адміністративної по-

ведінки. До основних нормативних 
джерел принципів ЄАП, окрім вище-
зазначених джерел принципів євро-
пейського адміністративного права, 
можна також віднести такі основні 
джерела: Конвенцію про захист прав 
людини і основоположних свобод та 
протоколи до неї; конвенції, резолю-
ції та рекомендації РЄ; міжнародні 
договори та угоди, зокрема ті з них, 
які поширюються на інші держави, 
що не є членами ЄС, а також претен-
денти на вступ до ЄС; загальні прин-
ципи права; рішення Європейської 
Ради (Копенгагенські та Мадридські 
критерії); документи інших європей-
ських регіональних організацій тощо.

Акцентується увага на засадни-
чому значенні принципу верховен-
ства права щодо сукупності європей-
ських принципів адміністративного 
права, який закріплено в договорах 
про створення ЄС, рекомендаціях 
і резолюціях РЄ, правозастосов-
ній практиці ЄСПЛ тощо. Підкрес-
люється, що нормативне опосеред-
кування його змісту та текстуальне 
відтворення в актах вітчизняного за-
конодавства має ґрунтуватися на ро-
зумінні його сучасного змісту, закрі-
плюватися у преамбулах відповідних 
актів [4].

Європейські принципи адміні-
стративного права є базовим підґрун-
тям детермінації, осмислення, за-
провадження у практику публічного 
адміністрування похідних від них 
стандартів (наприклад, забезпечення 
прав людини; публічної адміністра-
ції; адміністративних послуг; публіч-
ної служби; адміністративної юсти-
ції; громадських рухів і громадського 
контролю тощо).
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Європейські стандарти щодо за-
безпечення прав людини – це за-
гальновизнані принципи і норми 
міжнародного права, втілені у міжна-
родно-правових документах (універ-
сальних, регіональних міжнародних 
договорах, документах недоговірного 
характеру, рішеннях міжнародних 
судів, зокрема Європейського суду  
з прав людини).

До основних документів, у яких 
знайшли втілення універсальні між-
народні (зокрема європейські) стан-
дарти щодо забезпечення прав лю-
дини, належать Загальна декларація 
прав людини 1948 р. і Міжнародний 
пакт про громадянські й політичні 
права 1966 р. (підписаний УРСР  
20 березня 1968 р., ратифікований  
19 жовтня 1973 р., набув чинності для 
України 23 березня 1976 р.).

Загальну декларацію прав людини 
було прийнято і проголошено Гене-
ральною Асамблеєю ООН 10 грудня 
1948 р. у Парижі. Вона стала стан-
дартом для розробки і прийняття 
численних міжнародних документів 
з прав людини, а також конституцій 
європейських держав. Декларація 
встановила перелік основних прав і 
свобод людини та законні випадки їх 
обмежень.

Декларація визначила, що кожна 
людина має право на свободу мирних 
зборів і асоціацій, і ніхто не може бути 
примушений вступати в яку-небудь 
асоціацію; кожна людина має право 
брати участь в управлінні своєю дер-
жавою (безпосередньо чи за посе-
редництвом вільно обраних пред-
ставників); право рівного доступу 
до державної служби у своїй країні; 
волю народу як основу влади уряду. 

Підкреслила, що ця воля має знахо-
дити вираження в періодичних і не-
фальсифікованих виборах, а вибори 
мають проводитися за загальним  
і рівним виборчим правом шляхом та-
ємного голосування або ж за допомо-
гою інших рівнозначних форм, що за-
безпечують свободу голосування.

Міжнародний пакт про громадян-
ські й політичні права 1966 р. ґрун-
тується на положеннях Загальної де-
кларації прав людини і є одним із 
найбільш авторитетних міжнародно-
правових договорів про права лю-
дини. Поряд із правом дотримуватися 
своїх думок і на свободу інформації, 
у ньому визнається право на мирні 
збори, свободу асоціації, голосувати 
і бути обраним, допускатися до дер-
жавної служби.

Положення Міжнародного пакту 
вказують на можливість законних об-
межень щодо права на мирні збори  
і свободу асоціації. Обмеження при-
пускаються, якщо вони необхідні  
в демократичному суспільстві в ін-
тересах державної чи суспільної без-
пеки, суспільного порядку, охорони 
здоров’я та моральності населення 
чи захисту прав і свобод інших осіб. 
Пакт не перешкоджає введенню за-
конних обмежень на свободу асоці-
ації для осіб, що входять до складу 
збройних сил і поліції.

Окрім Декларації і Пакту права 
людини визначаються низкою інших 
документів. Це Конвенція про полі-
тичні права жінок (набрала чинності 
1954 р.); Резолюція 53/31 Генераль-
ної Асамблеї ООН «Підтримка сис-
темою Організації Об’єднаних Націй 
зусиль урядів з розвитку і зміцнення 
нових чи відроджених демократій» 
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від 23 листопада 1998 р. (вказує, що 
демократія ґрунтується на вільному 
волевиявленні народу, що дозволяє 
йому визначати свою власну полі-
тичну, економічну, соціальну і куль-
турну систему, і на його всебічній 
участі у всіх аспектах його життя); 
Декларація про право на розвиток 
від 4 грудня 1986 р. (встановлює, що 
право на розвиток є невід’ємним пра-
вом людини, за яким кожна людина  
і всі народи мають право брати участь 
у такому економічному, соціальному, 
культурному і політичному розвитку, 
за якого можуть бути цілком здійснені 
всі права людини й основні свободи, 
а також сприяти йому і користуватися 
його благами, людина є основним 
суб’єктом процесу розвитку і мусить 
бути активним учасником і бенефіціа-
рієм права на розвиток); Європейська 
конвенція про захист прав людини  
і основних свобод 1950 р.; Європей-
ська соціальна хартія 1961 р.; доку-
менти Організації з безпеки та спів-
робітництва в Європі тощо.

Європейська конвенція про захист 
прав людини і основних свобод 1950 р. 
(Рим) сприйнята більшістю держав 
як нормативний зразок. Україна при-
єдналася до неї 17 липня 1997 р., та-
ким чином визнавши обов’язковою 
юрисдикцію Європейського суду  
з прав людини в усіх питаннях, що 
стосуються тлумачення і застосування 
Конвенції, а громадяни України отри-
мали право на звернення до європей-
ського правозахисного механізму.

Значний масив стандартів щодо 
прав людини випливає з рішень Євро-
пейського суду. Це насамперед право 
доступу до суду; право народів на са-
мовизначення; заборона пропаганди 

війни; права дітей на захист. Євро-
пейський суд створив і продовжує 
розвивати прецедентне право.

З цього приводу слід зазначити, 
що Україна сприймає Європейську 
конвенцію про захист прав людини 
і основних свобод та рішення Євро-
пейського суду як джерела права. Від-
повідно до Закону України від 23 лю-
того 2006 р. «Про виконання рішень 
та застосування практики Європей-
ського суду з прав людини» суди за-
стосовують у розгляді справ Кон-
венцію та практику Суду як джерело 
права (ст. 17). Кодекс адміністра-
тивного судочинства України міс-
тить норми, за якими «суд засто-
совує принцип верховенства права  
з урахуванням судової практики Єв-
ропейського Суду з прав людини». 
Таким чином, українська правоза-
хисна система послідовно сприймає 
європейські стандарти адміністратив-
ного права у сфері прав людини.

Запровадження європейських 
стандартів адміністративного права 
у практику діяльності публічної адмі-
ністрації є запорукою розвитку пра-
вової держави і громадянського сус-
пільства, утвердження верховенства 
права і закону, забезпечення ефектив-
ної охорони та захисту прав людини  
і громадянина.

Публічна адміністрація може ро-
зумітися у двох вимірах – інституці-
ональному і функціональному. В ін-
ституціональному вимірі це система 
державних і недержавних (місце-
вого самоврядування) органів, які ма-
ють публічновладні повноваження, 
здійснюють управлінські функції, 
надають адміністративні послуги, 
забезпечують режим законності від-
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повідно до своєї компетенції. Важ-
ливе місце в цій системі належить 
органам державної адміністрації.  
У функціональному вимірі це діяль-
ність відповідних органів, конкрети-
зована в діяльності їх службовців.

Сьогодні Україна як член Ради 
Європи (1995 р.) досягла загального 
консенсусу з іншими державами-чле-
нами РЄ та її головними інституці-
ями щодо розуміння ключових скла-
дових належного адміністрування 
(управління), яке здійснюється наці-
ональними органами державної ад-
міністрації. Такі складові включають 
набір загальних стандартів для дій  
у рамках державної адміністрації, які 
визначені в законі та застосовуються 
на практиці за допомогою процедур  
і механізмів підзвітності.

Мета їх упровадження – три- 
єдина: по-перше, задати напрямок 
адміністративних реформ і переду-
сім реформ державного управління; 
по-друге, передбачити орієнтовні по-
казники, з якими порівнюється й оці-
нюється прогрес країни; по-третє, 
створити реальні умови для повно-
правної та ефективної взаємодії з кра-
їнами ЄС.

Набір загальних стандартів вима-
гає від носіїв влади діяти у спосіб, що 
відповідає законним і розумним очі-
куванням суспільства, дотримання 
прав громадян та інших осіб при здій-
сненні управлінських повноважень  
і наданні адміністративних послуг.

Конкретизація та систематизація 
стандартів здійснюється за різними 
критеріями, однак у дослідженнях 
українських правників [5] домінує 
позиція Проектної групи з адміні-
стративного права (створена при Ге-

неральному Директораті РЄ). Відпо-
відно до неї стандарти поділяються 
на на такі, що: 1) стосуються забезпе-
чення законності; 2) застосовуються 
до участі індивідів; 3) стосуються ви-
конання рішень; 4) стосуються забез-
печення прозорості та контролю.

До стандартів забезпечення закон-
ності належать: законність; обов’язок 
адміністрації ex officio виконувати 
закон у випадках, визначених зако-
ном; недискримінація; рівність; про-
порційність; заборона зловживання 
владою; безсторонність, нейтраль-
ність службовців та адміністрації; 
законні очікування та відповідність; 
обов’язок зазначати підстави адміні-
стративних рішень; право на оскар-
ження адміністративного рішення; 
вимога прийняття адміністративних 
рішень протягом розумного строку.

До стандартів щодо участі індиві-
дів належать: участь індивідів у ви-
рішенні конфліктів певними альтер-
нативними способами; право бути 
заслуханим і робити заяву.

До стандартів виконання рішень 
належать: етичність, ефективність, 
постійність надання адміністратив-
них послуг, продуктивне виконання 
управлінських завдань, навчання 
службовців.

До стандартів забезпечення про-
зорості та контролю належать: вико-
ристання простої, зрозумілої та прий- 
нятної мови; зазначення можливих 
засобів захисту та строків для їх ви-
користання; повідомлення про при-
йняте рішення; захист відомостей; 
повага приватності; запити про на-
дання інформації; дотримання кон-
фіденційності; ведення відповідних 
записів; прозорість адміністративної 
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діяльності; активне поширення ін-
формації; доступ до інформації; пер-
сонального доступу до файлів (да-
них) та інших документів; загального 
доступу до документів.

У документах РЄ також згаду-
ються стандарти щодо стабільного 
функціонування адміністративних 
установ, які гарантують демократію, 
верховенство права, права людини та 
повагу і захист меншин, існування 
наявної ринкової економіки так само, 
як і здатності подолати конкурент-
ний натиск і ринкові сили всередині 
ЄС; передачі документів уповнова-
женим органам (службам); забезпе-
чення можливості бути заслуханим 
і робити заяву; розумного проміжку 
часу для прийняття рішень; щодо за-
значення підстав адміністративних 
рішень і повідомлень про прийняті 
рішення; зазначення засобів захисту 
даних і поваги приватної інформа-
ції; дотримання вимог конфіденцій-
ності інформації під час виконання 
запитів; публічного доступу до доку-
ментів; належного документування; 
юридичної визначеності та захисту 
порушених прав; право на оскар-
ження адміністративних рішень; до-
ступності адміністративної влади та 
публічних послуг; електронного уря-
дування та використання електронної 
пошти; гнучкості у практичній ро-
боті адміністративних органів; ефек-
тивності та прозорості адміністратив-
них дій; доступу до інформації (право 
персонального доступу та право за-
гального доступу); право на письмові 
матеріали; простоти (спрощення ор-
ганізації органів публічної влади, ад-
міністративних процедур та вимог 
щодо оформлення документів); щодо 

зобов’язань діяти належним чином; 
удосконалення внутрішніх правил 
органів публічної влади; збереження 
та охорони державної власності; під-
готовки державних службовців; вико-
нання бюджетних вимог; раціональ-
ної організації адміністрації.

Актуальною сферою застосування 
європейських принципів адміністра-
тивного права є сфера місцевого са-
моврядування. Важливим кроком  
у цьому напрямку стала ратифікація 
Україною Європейської хартії місце-
вого самоврядування 1985 р., яка від-
булася 15 липня 1997 р. Таким чином, 
Хартія стала частиною законодавства 
України, а її норми набули переваж-
ної сили щодо норм законів України 
(п. 2 ст. 7 Закону України «Про між-
народні договори України»). 

Європейська Хартія місцевого са-
моврядування є першим багатосто-
роннім правовим інструментом, який 
визначає та захищає стандарти місце-
вої автономії, що є значним внеском  
у захист і поширення загальноєвро-
пейських цінностей.

Основні стандарти, сформульо-
вані в Хартії, призначені гарантувати 
політичну, адміністративну та фінан-
сову незалежність органів місцевого 
самоврядування, забезпечити на єв-
ропейському рівні демонстрацію по-
літичної волі, а на рівнях територіаль-
ного управління надати їм практичної 
значущості.

Стандарти, які втілюються Хар-
тією, конкретизуються щодо: 1) кон-
ституційної та правової основ місце-
вого самоврядування; 2) визначення 
концепції місцевого самоврядування; 
3) сфери компетенції місцевого са-
моврядування; 4) охорони терито-
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ріальних кордонів місцевих влад;  
5) адміністративного та ресурсного 
забезпечення виконання місцевою 
владою їх завдань; 6) умов здійснення 
функцій на місцевому рівні; 7) адмі-
ністративного нагляду за діяльністю 
місцевих влад; 8) фінансових ресур-
сів місцевих влад; 9) прав місцевих 
влад на свободу асоціації; 10) право-
вого захисту місцевого самовряду-
вання.

Важливу роль у запровадженні 
стандартів місцевого самоврядування 
відіграють європейські конферен-
ції міністрів держав-членів Ради Єв-
ропи, відповідальних за регіональне 
та місцеве врядування. Так, на конфе-
ренції 27–28 червня 2002 р. у м. Гель-
сінкі (Фінляндія) було ухвалено Гель-
сінську декларацію, яка стосується 
основних принципів організації ре-
гіонального врядування та закликає 
узагальнити досвід країн-членів Ради 
Європи в сфері розвитку регіональ-
ної демократії в окремому правовому 
документі (конвенції або рекомен-
дації Ради Європи); на конференції 
24–25 лютого 2005 р. у м. Будапешті 
(Угорщина) було ухвалено Будапешт-
ський порядок денний щодо забез-
печення доброго врядування на міс-
цевому та регіональному рівнях на 
2005-2009 роки; на конференції 15–
16 жовтня 2007 р. у м. Валенсії (Іс-
панія) було розпочато нову кампанію 
Ради Європи «Європейський тиж-
день місцевої демократії», спрямо-
вану на підвищення рівня участі гро-
мадян у суспільно-політичному житті 
на місцевому та регіональному рів-
нях; на конференції 16–17 листопада 
2009 р. у м. Утрехті (Королівство Ні-
дерланди) було відкрито для підпи-

сання два нові правові інструменти 
Ради Європи – додатковий протокол 
до Європейської Хартії місцевого са-
моврядування та третій додатковий 
протокол до Європейської Конвен-
ції про транскордонне співробітни-
цтво між територіальними владами 
або громадами. За підсумками ро-
боти конференції було ухвалено но-
вий (Утрехтський) порядок денний 
щодо забезпечення доброго вряду-
вання на місцевому та регіональному 
рівнях на 2009–2013 роки; на конфе-
ренції 3–4 листопада 2011 р. у м. Ки-
єві (Україна) було розглянуто та об-
говорено актуальні питання впливу 
світової фінансової кризи на діяль-
ність органів місцевого самовряду-
вання та прийнято «Київські керівні 
принципи» щодо дій на національ-
ному рівні з метою вирішення спіль-
них проблем (Київська декларація).

Крім цього до дієвих інструмен-
тів, що визначають основні європей-
ські стандарти місцевого самовряду-
вання, належать такі: Європейська 
рамкова конвенція про транскор-
донне співробітництво між територі-
альними общинами або владою (під-
писана у 1980 р.); Рамкова конвенція 
про захист національних меншин (від-
крита для підписання у 1995 р.); Єв-
ропейська Хартія регіональних мов 
та мов меншин (ухвалена у 1992 р.); 
Європейська конвенція про участь 
іноземців в громадському житті на 
місцевому рівні від 5 лютого 1992 р. 
(Україною не підписана); Європей-
ська Хартія міст (прийнята Радою 
Європи 1992 р. у вигляді рекоменда-
ції); Європейська хартія щодо участі 
молоді в суспільному житті на місце-
вому і регіональному рівні (прийнята 
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Радою Європи 1992 р. у вигляді реко-
мендації) та інші.

Наша держава послідовно впро-
ваджує у практику розбудови демо-
кратичного суспільства європейські 
стандарти місцевого самоврядування, 
бере активну участь у роботі відповід-
них європейських інституцій. В Укра-
їні закладено конституційні засади 
місцевого самоврядування, ратифіко-
вано Європейську хартію місцевого 
самоврядування, прийнято низку ба-
зових нормативно-правових актів, 
які створюють правові та фінансові 
основи діяльності органів самовря-
дування місцевого рівня. Прагнення 
України до європейських цінностей 
сьогодні втілено в Концепції рефор-
мування місцевого самоврядування 
та територіальної організації влади 
в Україні (схвалена розпоряджен-
ням Кабінету Міністрів України від  
1 квітня 2014 р.). Безперечно, успішна 
реалізація реформи місцевого само-
врядування сприятиме більш ефек-
тивній реалізації Україною політики 
європейської інтеграції, розвитку 
співробітництва з європейськими ін-
ституціями, насамперед з Радою Єв-
ропи та Європейським Союзом.

Функціональний вимір публіч-
ної адміністрації (або публічне ад-
міністрування) конкретизується в ді-
яльності відповідних службовців.  
У документах РЄ особлива увага при-
діляється стандартизації діяльності 
державних службовців.

Європейська концепція державної 
адміністрації визнає ієрархічне деле-
гування державних повноважень гро-
мадянам, які здійснюють діяльність 
у межах державної системи. Тому ці 
громадяни позиціонуються держав-

ними службовцями і носіями держав-
них повноважень, а не просто пра-
цівниками державних установ. У цій 
ролі вони покликані забезпечити за-
стосування стандартів адміністратив-
ного права в поточній діяльності дер-
жавної адміністрації.

Головні стандарти державної 
служби є фактичними критеріями, за 
якими визнається наявність або від-
сутність у країні державної служби 
в європейському розумінні. Це, по-
перше, розмежування державної та 
приватної сфер; по-друге, розмежу-
вання політики та адміністрації; по-
третє, здатність державних службовців, 
спираючись на індивідуальну підзвіт-
ність, переборювати стереотипи щодо 
прийняття рішень; по-четверте, наяв-
ність достатнього рівня охорони праці, 
стабільної та відповідного рівня заро-
бітної плати; по-п’яте, наявність чітко 
визначених прав і обов’язків держав-
них службовців; наявність керівників, 
здатних упроваджувати і вдосконалю-
вати ці стандарти.

Похідними від наведених є стан-
дарти безпосередньо функціонування 
державної служби та державних 
службовців. Це, по-перше, стандарти 
створення механізмів контролю та 
підзвітності з тим, щоб не допустити 
зловживань державними повнова-
женнями і поганого управління дер-
жавними ресурсами; по-друге, стан-
дарти створення іміджу державної 
адміністрації, який дозволяє сис-
темно підвищувати рівень довіри до її 
діяльності з боку громадян і платни-
ків податків, що в кінцевому рахунку 
підвищує довіру до держави в цілому; 
по-третє, стандарти розмежування 
сфер діяльності держави: а) у полі-
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тиці і б) в адмініструванні, оскільки 
засаднича логіка в кожній із цих сфер 
діяльності різна, і відповідно їх дже-
рела законності також розрізняються; 
по-четверте, стандарти забезпечення 
професійної наступності та просу-
вання такої моделі поведінки служ-
бовців, за якою адміністрування 
характеризується законністю, перед-
бачуваністю, прозорістю, ефектив-
ністю; по-п’яте, стандарти залучення 
на державну службу кращих наявних 
у країні кандидатів і утримування їх 
на службі за допомогою розумних 
перспектив розвитку кар’єри та осо-
бистого самозадоволення.

За європейським виміром важливе 
місце в публічному адмініструванні 
належить адміністративним послу-
гам. Правове регулювання порядку 
надання адміністративних (управлін-
ських) послуг існує в більшості єв-
ропейських країн, де ефективно ді-
ють кодифіковані акти, присвячені 
детальній регламентації процедур  
у діяльності органів влади в частині їх 
взаємовідносин з фізичними та юри-
дичними особами. Так, у Федератив-
ній Республіці Німеччині та Естонії 
існують закони про адміністративну 
процедуру, в Австрії – Загальний за-
кон про адміністративну процедуру,  
в Нідерландах – Акт із загального ад-
міністративного права, у Польщі –  
Кодекс адміністративного прова-
дження. У деяких європейських 
країнах розроблено спеціальні до-
кументи, які містять конкретні най-
більш помітні положення з надання 
таких послуг. Це Хартія прав спо-
живачів державних послуг (Бельгія, 
1992 р.), Хартія прав громадян (Ве-
лика Британія, 1992 р.), Хартія дотри-

мання якості при наданні державних 
послуг (Португалія, 1993 р.), Хартія 
державних послуг (Франція, 1992 р.).

Стандартами надання адміністра-
тивних послуг визнано відкритість, 
прозорість і підзвітність, чітке нор-
мативно-правове забезпечення, ши-
рокий спектр послуг, дружелюбність 
суб’єктів (працівників) надання по-
слуг, достатню інформаційну забез-
печеність, розширений режим роботи 
суб’єктів (працівників) надання по-
слуг, короткий період очікування по-
слуги, наявність «єдиного вікна» для 
отримувачів послуг, якісність послуг.

З 1980-х рр. в Європі починається 
прагнення до високої якості адміні-
стративних послуг. Важливим орі-
єнтиром для цього стандарту стала 
безпосередня думка споживача. У се-
редині 1990-х рр. Велика Британія, 
Фінляндія, Швеція запровадили сис-
тему оцінювання надання державних 
послуг урядових органів. Надалі но-
вим орієнтиром якості послуг стало 
уподобання споживачів. Сьогодні орі-
єнтацією для діяльності адміністрації 
є запровадження керування за резуль-
татами наданих послуг. Таке керу-
вання визнається одним із найбільш 
ефективних інструментів надання ад-
міністративних послуг в Європі. На 
підвищення якості послуг спрямо-
вано стандарт «єдиного вікна», при-
значений для забезпечення «єди-
ного контакту» споживача послуги  
з суб’єктом її надання. У Німеччині  
з 1990-х рр. набули популярності офіси 
– «універсами послуг». У Франції на-
була розвитку процедура «спрощення 
одержання послуг». З цією метою вве-
дено нові правила прийому плате-
жів у населення, створено спеціальні 
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служби з надання громадянам кон-
сультацій щодо отримання адміні-
стративних послуг.

До стандартів забезпечення якості 
адміністративних послуг належать: 
відкритість, своєчасність, доступ-
ність, безоплатність, задоволення 
потреб громадян, гарантування ін-
дивідуальних прав. Упроваджу-
ються різноманітні системи управ-
ління якістю надання послуг. Таким 
чином, надання адміністративних по-
слуг безпосередньо спрямовано на 
підвищення якості життя громадян.

Просування і практична реаліза-
ція європейських стандартів адміні-
стративного права у практику функ-
ціонування публічної адміністрації 
неможливі без налагодженої сис-
теми адміністративного правосуддя, 
яка дозволяє приватним особам ефек-
тивно оспорювати адміністративні 
акти та рішення і притягати до відпо-
відальності державні органи за пору-
шення законодавства і посягання на 
права людини. Відсутність такої сис-
теми призводить до зростання пра-
вової незахищеності, посилення по-
тенційної соціальної напруженості 
і виникнення конфліктів, особливо 
якщо органи влади не вважаються 
підзвітними громадянському суспіль-
ству чи позазаконними. 

Наявність адміністративного пра-
восуддя – одне з фундаментальних 
вимог до суспільства, заснованих на 
стандартах верховенства права. Воно 
означає прихильність принципу, пе-
редбачає, що уряд країни та її органи 
адміністрування мають діяти чітко в 
межах правових повноважень.

Ця вимога також означає, що при-
ватні особи мають право домагатися 

відшкодування за судом будь-якого 
збитку, завданого їх правам, свободам 
чи інтересам у результаті незакон-
них дій органів адміністрування або 
неналежного виконання ними своїх 
обов’язків. У таких випадках у при-
ватних осіб має бути можливість до-
магатися дієвого відшкодування за 
допомогою ініціювання адміністра-
тивного провадження в суді. Для 
цього відповідний суд мусить мати 
повноваження щодо судового пере-
гляду адміністративного акта з ме-
тою з’ясування його законності та до-
цільності, а також щодо визначення 
відповідних заходів, які можуть бути 
прийняті в розумні строки. Суд також 
має дотримуватися балансу між за-
конними інтересами всіх сторін і за-
безпечити не лише невідкладний роз-
гляд скарги, але й ефективну та дієву 
роботу публічної адміністрації.

Реалізація завдань адміністратив-
ної юстиції на європейському адміні-
стративному просторі забезпечується 
дотриманням стандартів, визначених 
у документах Ради Європи.

Найважливішішою парадигмою 
всієї діяльності органів адміністра-
тивного судочинства є чітке і неу-
хильне слідування принципу верхо-
венство права. Стандартами щодо 
його втілення у практичну площину 
є можливість доступу до суду кожної 
особи в разі виникнення конфлікту 
з адміністративних правовідносин; 
незалежність судової системи та са-
мостійність адміністративного пра-
восуддя; наявність систем спеціалізо-
ваних судів або спеціальних судових 
підрозділів, які здійснюють адміні-
стративне судочинство; незалежність 
і неупередженість суду, створеного на 



17

НА ЧАСІ

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

підставі закону; ефективне відправ-
лення правосуддя; наявність нор-
мативно зафіксованого особливого 
порядку вирішення адміністративно-
правових конфліктів; дотримання 
судовими інстанціями при розгляді 
справ балансу між законними інте- 
ресами всіх сторін, що забезпечує не 
лише невідкладний розгляд скарги, 
але й ефективну та дієву роботу дер-
жавної адміністрації; право на від-
критий судовий розгляд (зокрема 
публічне проголошення рішення); 
ефективність судового контролю за 
актами та діями чи бездіяльністю ад-
міністрації; забезпечення кожній із 
зацікавлених сторін права отримати 
копію судового рішення в їх справі, 
можливість ознайомитися з судовим 
рішенням, щодо якого його учасники 
мають законний інтерес, та забезпе-
чення доступності судового рішення, 
яке містить не тільки певні усталені 
формули для громадськості у вигляді 
публікації чи в електронній формі; ді-
євість рішення суду на підставі пра-
вової певності (якщо судом остаточно 
вирішено конфлікт, це рішення не 
може піддаватися сумніву); ефектив-
ність судового контролю за актами та 
діями (чи бездіяльністю) органів пуб- 
лічної влади; розумні строки.

У реалізації принципів верховен-
ства права і закону важливу роль від-
ведено стандартам справедливого 
судового розгляду. Ці стандарти по-
діляються на три групи: стандарти 
порушення справи, стандарти про-
вадження у справі, стандарти щодо 
винесення рішення у справі. Стан-
дартами порушення справи є розумні 
строки порушення справи, ефектив-
ний доступ до судового провадження, 

наявність правового сприяння і пра-
вової допомоги. Стандартами про-
вадження у справі є право на усне 
слухання, рівність змагальних мож-
ливостей сторін і змагальність про-
цесу, наявність превентивних і забез-
печувальних заходів. Стандартами 
щодо винесення рішення у справі є 
право на суд у розумні строки, пу-
блічність і обґрунтованість судового 
рішення, ефективне виконання рі-
шень суду.

Наведені стандарти випливають 
з міжнародного права, стандартів, 
установлених регіональними і між-
народними організаціями, та судо-
вої практики регіональних і міжна-
родних судів, трибуналів та органів  
з прав людини [6].

Таким чином, неухильне додер-
жання стандартів є гарантією судо-
вого перегляду адміністративних 
актів компетентним і незалежним 
судом, який діє відповідно до між-
народних і регіональних стандар-
тів справедливого судового розгляду, 
є основоположною умовою захисту 
прав людини і верховенства права.
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Упродовж двадцяти трьох років незалежності 
Україна мала безліч програм розвитку різних секто-
рів економіки, однак не висувала як пріоритет роз-
виток державного сектору, передусім військового 
комплексу, який у всіх державах світу утримується 
за рахунок державного бюджету. Міцність державної 
власності, на наш погляд, характеризує також і міц-
ність держави в цілому. Щоб протистояти силам, які 
виступають проти незалежності держави, потрібна 
міцна економіка в цілому та її державний сектор зо-
крема. Достатньо сказати, що за повідомленням мі-
ністра фінансів України О. Шлапака, лише на про-
ведення антитерористичної операції на Донбасі 
потрібно близько 1,5 млрд. грн. щомісяця [1]. 

Безумовно, що в наших складних умовах діяль-
ності держави вкрай необхідними є контрольні дії фі-
нансових органів, які не допускають розбазарювання 
державних коштів. Так, тільки «за перше півріччя 
цього року територіальні органи Держфінінспекції не 
допустили зайвих витрат у сфері державних закупівель 
на загальну суму майже 1,6 млрд. грн. Ці дані опри-
люднено за результатами роботи державних контро-
лерів лише за запитом документів навіть без виходу 
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їх на перевірку об’єктів. Зокрема че-
рез виявлені фінансові порушення 
було скасовано конкурсні торги на 
загальну суму понад 1,3 мільярда. 
Ще на понад 263 млн. грн. розірвано 
вже укладені угоди. За даними прес-
служби відомства, найбільше заоща-
дили бюджетних коштів фінінспек-
тори у Львівській області (462,7 млн. 
грн., або 29,2% від загальної суми). 
На Луганщині також зберегли зна-
чну суму – 404,5 млн. грн., на Жито-
мирщині та Донеччині не дозволили 
зайве витратити відповідно 130,5  
та 125,5 млн. грн.» [2]. 

Тому навряд чи виправданим є 
майже безмежне розширення морато-
рію на здійснення перевірок суб’єктів 
господарювання, прийнятого Зако-
ном України від 31 липня 2014 р. 
«Про внесення змін до Закону Укра-
їни «Про Державний бюджет України 
на 2014 рік», унаслідок чого його по-
ширено й на органи Держфінінспек-
ції та відповідно на їх контроль за 
державними суб’єктами господарю-
вання [3]. 

Незважаючи на це, у наших особ- 
ливих умовах покладання лише на 
органи фінансового контролю відпо-
відальності за формування держав-
ної власності та її збереження є не-
достатнім. Потрібні всебічні підходи 
до її зміцнення і примноження. Важ-
ливим тут є адміністративно-правове 
регулювання управління державною 
власністю та її охорона. Адже навіть 
у радянський період розвитку, на наш 
погляд, збереження і правова охорона 
державної власності мали певні ефек-
тивні способи діяльності держави 
щодо її зміцнення й охорони, які ма-
ють використовуватися і в наш час. 

Акцентувалась увага на трьох основ- 
них складових адміністративно-пра-
вової охорони державної власності: 
запобіганні посяганням на державну 
власність; організації та безпосеред-
ній охороні державного майна; засто-
суванні в необхідних випадках захо-
дів адміністративного примусу щодо 
осіб, які вчинили протиправні дії 
проти державної власності [4]. Ад-
міністративно-правова охорона дер-
жавної власності розглядалася як ви-
конавчо-розпорядча діяльність 
державних органів, яка виявлялася  
в запобіганні протиправним посяган-
ням на державну власність і засто-
суванні в необхідних, передбачених 
законом випадках заходів адміністра-
тивного примусу [5].

У період незалежного розвитку 
України державна власність поряд  
з іншими її видами має активно розви-
ватися. Конституція України в ст. 13 
проголошує, що держава забезпе-
чує захист прав усіх суб’єктів права 
власності і господарювання, соці-
альну спрямованість економіки, усі 
суб’єкти права власності рівні пе-
ред законом. Запровадження ринко-
вої економіки, широке використання 
в її побудові товарно-грошових від-
носин, як показало життя, аж ніяк не 
означає вилучення держави з еконо-
міки. Водночас держава має викону-
вати в ринковій економіці зовсім інші 
функції. Замість твердого централі-
зованого регулювання економіки, за-
снованої на державній власності, по-
трібне регулювання економічних 
відносин, установлення й підтримка 
правил економічних відносин в умо-
вах різноманіття форм власності [6; 
7]. Актуальне значення має удоско-
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налення управління державною влас-
ністю не лише щодо майна, закріпле-
ного за державними підприємствами, 
установами, організаціями, але і  
в сфері забезпечення прав громадян 
користуватися відповідно до закону 
об’єктами права виключної власності 
народу. Окрім того правове регулю-
вання державного управління в сфері 
ринкової економіки дає можливість 
зберегти регулювальний і контроль-
ний вплив держави на розвиток галу-
зей економіки, що забезпечують жит-
тєдіяльність суспільства або мають 
підвищену соціальну вагу, шляхом 
корпоративної участі органів дер-
жави в господарських (акціонерних 
та інших) утвореннях, що здійсню-
ють діяльність у цих галузях [8]. 

Важливо сьогодні виявити ре-
зерви в управлінні державною влас-
ністю, намітити шляхи її оздоров-
лення та ефективного використання.

Нині державна політика України 
має бути спрямована на зміцнення 
державного бюджету і державної 
власності в цілому. Слід здійснити 
на державному рівні наукові дослі-
дження щодо основних напрямків 
укріплення державної власності та 
з допомогою правових інструментів 
врегулювати відносини з управління 
цією формою власності і тим самим 
надати офіційність цим відносинам. 

З огляду на таке, у цій статті маємо 
за мету сформулювати основні засади 
наукової концепції реформування ад-
міністративно-правового регулю-
вання управління державною влас-
ністю, визначивши необхідні заходи 
адміністративно-правового впливу, 
які дозволять досягнути підвищення 
якості відповідної управлінської ді-

яльності, а отже і її основної мети – 
зміцнення державної власності, за-
кладення належної майнової основи 
для здійснення всіх завдань і функцій 
держави. 

Об’єктом адміністративно-пра-
вових відносин, що формуються для 
регулювання управління державною 
власністю, є реалізація засад внутріш-
ньої та зовнішньої політики України. 
У Законі України «Про засади внут- 
рішньої і зовнішньої політики» до 
основних її принципів зокрема від-
несені забезпечення реалізації прав і 
свобод людини і громадянина, забез-
печення сталого розвитку економіки 
на ринкових засадах та її соціальної 
спрямованості, використання міжна-
родного потенціалу для утвердження 
і розвитку України як суверенної, не-
залежної, демократичної, соціальної 
та правової держави, її сталого еко-
номічного розвитку [9]. Без міцної 
економічної основи належне забез-
печення зазначених у законодавстві 
основних засад розвитку суспільства 
і держави є неможливим.

Як показує досвід 23-річної неза-
лежності нашої держави, без наяв-
ності сильного бюджету, належного 
майнового забезпечення органів дер-
жавної влади, правоохоронних ор-
ганів і Збройних Сил проведення в 
життя відповідної соціальної полі-
тики – досягти європейського рівня 
життя в Україні та забезпечити її не-
залежність – неможливе.

Державна політика у сфері управ-
ління державною власністю в Україні 
має спрямовувати свої пріоритети 
не на приватизацію, а на зміцнення і 
розбудову державної власності поряд  
з іншими її формами. Потрібно на  
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інституціональному рівні визначити, 
що роздержавлення майна шляхом 
приватизації – це вимушений захід 
для переходу від адміністративно-ко-
мандної до ринкової економіки. Цей 
захід є одноразовим і продовжувати 
його надалі не тільки недоцільно, 
але після завершення етапу реформу-
вання економіки з цього боку шкід-
ливо, адже це руйнує державну влас-
ність і порушує принцип рівності всіх 
форм власності. 

Закріплення основних напрям-
ків зміцнення державної власності 
в Україні можливе шляхом удо-
сконалення наявних, а також ви-
роблення і прийняття нових норм 
адміністративного права, що ма-
ють урегульовувати відносини пуб- 
лічного управління цією формою 
власності.

Отже, на сьогодні існує нагальна 
потреба реформування управління 
державною власністю, для здій-
снення якого потрібна послідовна ре-
алізація таких основних груп заходів: 
визначення на адміністративно-пра-
вовому рівні основних функцій з під-
вищення рівня якості управління 
державною власністю та порядку їх 
реалізації; створення сучасного ад-
міністративно-правового інституту 
управління державною власністю; 
упровадження та реалізація у від-
повідній управлінській діяльності 
послідовного системного підходу; 
належне визначення в правових нор-
мах адміністративно-правового ста-
тусу об’єктів державної власності та 
суб’єктів управління, належна ор-
ганізація та здійснення адміністра-
тивно-правової охорони державної 
власності.

Концептуальні засади реформу-
вання управління державною влас-
ністю базуються на визнанні наявних 
проблем на різних рівнях адміністра-
тивно-правового опосередкування 
такого управління, що об’єктивно по-
требують невідкладного вирішення, 
передусім із застосуванням відповід-
них заходів адміністративно-право-
вого впливу.

1. Сучасний стан реалізації дер-
жавної політики у сфері управління 
державною власністю свідчить про 
недостатню якість, низьку ефектив-
ність і безсистемність такого управ-
ління: центральний орган виконавчої 
влади, відповідальний за реаліза-
цію цієї державної функції, відсут-
ній, інформацією про об’єкти дер-
жавної власності держава не володіє, 
існує значна кількість непрацюю-
чих державних підприємств, органі-
зацій, установ, контроль за діяльністю 
яких втрачено [10, с. 77], приватизовані  
в минулі роки стратегічні об’єкти не за-
безпечують реалізацію потреб держави 
та суспільства в енергетичній, еколо-
гічній, продовольчій та економічній 
безпеці, державний сектор економіки 
не забезпечує стабільних надходжень 
до бюджету у вигляді дивідендів, сус-
пільно важливі публічні послуги насе-
ленню надаються в багатьох сферах на 
вкрай незадовільному рівні.

З урахуванням цього підвищення 
рівня якості управління державною 
власністю має базуватися на таких за-
ходах:

– перегляд стратегічних галузей 
економіки, які мають розвиватися на 
базі державної власності (віднесення 
до них, наприклад, виробництва алко-
гольних напоїв і тютюнових виробів);
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– визначення центрального органу 
виконавчої влади на рівні міністер-
ства, відповідального за вироблення 
та реалізацію державної політики  
у сфері управління державною влас-
ністю;

– упорядкування процедури ство-
рення, ліквідації, реорганізації дер-
жавних підприємств, організацій, 
установ, віднесення цього питання  
до виключної компетенції Кабінету 
Міністрів України;

– організація належного обліку 
об’єктів державної власності, звіт-
ності про його використання та від-
повідного державного контролю;

– послідовна реалізація принци-
пів відкритості та прозорості в управ-
лінні державною власністю, його 
доступність для громадського конт- 
ролю, зокрема шляхом оприлюднення 
докладної інформації про наявність, 
стан і рух державного майна;

– реприватизація об’єктів, які були 
передані суб’єктам інших форм влас-
ності з порушеннями чинного за-
конодавства, щодо яких приватиза-
ційні зобов’язання не виконуються 
або приватизація яких проведена по-
милково;

– створення умов для організації 
та діяльності державних підприємств 
та організацій, що забезпечують ста-
більні надходження до Державного 
бюджету у вигляді відрахувань частки 
прибутку (дивідендів);

– використання державної влас-
ності виключно для забезпечення  
публічних потреб;

– удосконалення системи право-
вого регулювання державних закупі-
вель на основі максимального її спро-
щення та наближення до ринкових 

вимог із покладанням на керівників 
замовників особистої відповідаль-
ності за кожну закупівлю (з ліквіда-
цією таких квазіорганів, як комітети 
конкурсних торгів, які реальних рі-
шень не приймають, а створені по 
суті для зняття з керівників, що роз-
поряджаються державним майном і 
коштами, будь-якої відповідальності) 
та максимізації поточного контролю;

– збільшення бюджетних асигну-
вань для створення професійно підго-
товлених і боєздатних Збройних Сил 
України;

– перегляд підходів до оподатку-
вання доходів, недопущення знач- 
ного зменшення податків із круп-
них підприємств, перекладення їх на 
представників середнього класу сус-
пільства. 

2. Правове регулювання управ-
ління державною власністю не забез-
печує сучасних потреб. Багато років 
воно засновувалося на нормативно-
правових актах Кабінету Міністрів 
України, наказах Фонду державного 
майна України. Було прийнято закони 
лише з окремих питань управління 
державною власністю – головним 
чином закони з питань приватиза-
ції. Лише 2006 року прийнято Закон 
України «Про управління об’єктами 
державної власності», який дав ви-
значення цього управління та перед-
бачив систему суб’єктів та об’єктів 
управління. Закон містив значну кіль-
кість недоліків системного характеру, 
а тому в подальшому став одним із 
тих законодавчих актів, що зазнають 
найчастіших змін у процесі вдоско-
налення чинного законодавства. За-
коном не визначено низку важливих 
питань, які мають становити основу 
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правового регулювання в цій сфері. 
Зокрема він не встановив принци-
пів управління державною влас-
ністю [11]. На сьогодні правові норми  
у сфері управління державною влас-
ністю містяться в десятках законів  
і сотнях підзаконних актів, є багато  
в чому застарілими, колізійними, спо-
стерігаються прогалини в праві, зони 
недосконалого, слабкого регулю-
вання.

Саме тому на сучасному етапі роз-
витку вітчизняного адміністратив-
ного права слід забезпечити форму-
вання адміністративно-правового 
інституту управління державною 
власністю, що має включати норми:

– щодо загальних засад управ-
ління державною власністю, зокрема 
принципів такого управління;

– які визначають адміністративно-
правовий статус центрального органу 
виконавчої влади, відповідального 
за вироблення та реалізацію держав-
ної політики у сфері управління дер-
жавною власністю, та інших органів 
управління, їх посадових осіб;

– щодо порядку створення, реор-
ганізації, ліквідації підприємств, ор-
ганізацій, установ державної влас-
ності;

– щодо порядку передання об’єктів 
державної власності, зокрема в межах 
одного органу управління, порядку 
закріплення державного майна;

– які регулюють порядок здій-
снення обліку державного майна та 
контролю за його використанням  
і збереженням; 

– що встановлюють винятковість 
і врегульовують порядок вирішення 
організаційних питань щодо викорис-
тання державного майна для задово-

лення індивідуальних потреб – на-
дання його в оренду, відчуження та 
приватизації, а також процедури ре-
приватизації державного майна, по-
вернення державі цілісних майнових 
комплексів, що перебували в оренд-
ному користуванні.

Основним концептуальним підхо-
дом, що випливає з конституційних 
приписів, має бути розміщення пе-
реважної частини правил, які вста-
новлюють повноваження та способи 
дії органів виконавчої влади, інших 
органів державної влади в процесі 
управління державною власністю,  
у законах України.

3. Управління державною влас-
ністю і в минулі двадцять років, і сьо-
годні здійснюється дискретно, тобто 
не системою власності в комплексі, 
а щодо окремих її об’єктів. Управ-
ління власністю розосереджено між 
різними органами та посадовими 
особами. Недостатньо та неефек-
тивно використовуючи такий важли-
вий управлінський інструмент, як об-
лік і звітність, держава на сьогодні 
не має достатньої загальної інфор-
маційної бази для здійснення управ-
ління державною власністю. Органі-
заційні системи обліку та контролю, 
що функціонують на рівні окремих 
державних юридичних осіб або упов- 
новажених органів управління, не ма-
ють належного загальнодержавного 
рівня. Тобто сьогодні держава фак-
тично не знає, чим вона управляє:  
у розпорядника реєстру об’єктів дер-
жавної власності відсутня повна  
інформація про обсяг, склад і вартість 
державного майна, понад 5 тисяч 
юридичних осіб державної власності 
не визнані жодним органом управ-
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ління; інформація про понад 25% 
об’єктів управління органами управ-
ління не надається [10, с. 147–148]. 
Аналіз інформації, потрібної для при-
йняття рішень, здійснюється часто в 
умовах невизначеності, а тому всі за-
пропоновані реформи по суті зводи-
лися і зводяться головним чином до 
реорганізації чи надання бюджетних 
коштів, чи до простого переймену-
вання або тієї ж приватизації відпо-
відних об’єктів. 

Отже, необхідним чинником за-
безпечення сучасного та якісного 
управління державною власністю 
є впровадження та реалізація в 
управлінській діяльності послідов-
ного системного підходу – як з по-
зиції системності суб’єктів управ-
ління, так і з позиції впорядкування 
об’єктів державної власності. З цією 
метою необхідно: 

– упровадити повний єдиний ре-
єстр об’єктів державної власності, що 
має містити фінансову та управлін-
ську звітність підприємств, організа-
цій, установ державної власності та 
корпоративних суб’єктів державного 
сектору економіки, та повну інформа-
цію про наявність і рух державного 
майна за всіма органами управління 
та балансоутримувачами;

– покласти в основу відповідного 
державного реєстру принцип органі-
заційного поєднання в єдиний комп-
лекс управлінсько-інформаційних 
систем, що функціонують на рівні ор-
ганів управління, державних підпри-
ємств, організацій, установ;

– стандартизувати облік, узагаль-
нення облікової та звітної інфор-
мації, формування та надання якої 
суб’єктам інформаційних відносин 

має здійснюватись на основі єдиних 
організаційно-методологічних засад 
на рівнях усієї державної власності, 
окремої галузі, органу управління;

– забезпечити належний контроль 
у сфері обліку державного майна. 

За принципом відкритості та про-
зорості у сфері управління держав-
ною власністю, не може бути об-
межено доступ до інформації про 
володіння, користування чи розпоря-
дження державним майном.

6. У практичній діяльності з уп- 
равління державною власністю що-
дня виникають серйозні проблеми, 
пов’язані з недосконалістю регулю-
вання адміністративно-правового ста-
тусу державного майна, закріпленого 
за юридичними особами державної 
власності. Це пояснюється не лише 
низькою розробленістю понятійно-
категоріального апарату, але і наяв-
ністю суттєвих прогалин у правовому 
регулюванні. Неврегульованим зали-
шається адміністративно-правовий 
статус майна державної установи, ор-
ганізації, що не здійснює господар-
ської діяльності, недостатньо врегу-
льовано питання передання об’єктів 
права державної власності, відсутня 
заборона передання такого майна 
поза визначеними законодавством 
способами. Часто державні суб’єкти 
господарювання або навіть державні 
організації та установи виступали і 
виступають засновниками й учасни-
ками недержавних суб’єктів госпо-
дарювання, що фактично призводить 
до позаприватизаційного відчуження 
об’єктів державної власності, по суті – 
до їх утрати [10, с. 199–201].

Саме тому в адміністративно-пра-
вових нормах має бути визначено 
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адміністративно-правовий статус 
об’єктів державної власності, зо-
крема шляхом урегулювання:

– адміністративно-правового ста-
тусу державних підприємств, орга-
нізацій, установ, зокрема органів 
державної влади, визначення повно-
важень їх адміністрації у сфері управ-
ління державною власністю;

– визначення порядку закріплення 
та передання державного майна, зо-
крема в межах одного органу управ-
ління, порядку інвентаризації об’єк- 
тів державної власності; 

– визначення сучасного порядку 
призначення та укладення контрак-
тів із керівниками державних під-
приємств, у яких має бути приділено 
особливу увагу відповідальності за 
забезпечення ефективного викорис-
тання та збереження об’єктів держав-
ної власності;

– забезпечення стандартизації у 
сфері підготовки та узагальнення ін-
формації про наявність і стан об’єктів 
державної власності на основі на-
лежно організованої системи бухгал-
терського обліку та фінансової звіт-
ності;

– заборони передання об’єктів 
державної власності поза визначе-
ними законодавством способами, зо-
крема заборони передання такого 
майна при заснуванні недержавних 
суб’єктів господарювання без відпо-
відного рішення Кабінету Міністрів 
України.

7. На сьогодні практично від-
сутні норми, що регулюють особ- 
ливості адміністративно-правової 
охорони та захисту державної влас-
ності. Органи управління та їх поса-
дові особи при виявленні посягань на 

державну власність фактично діють  
у межах правового статусу представ-
ників будь-якого власника, коли за-
ходи реагування, пов’язані із захис-
том власності, залишаються на розсуд 
відповідних осіб. Широко відомо, на-
приклад, що достатньо органу управ-
ління пропустити строк позовної дав-
ності або апеляційного оскарження 
судового рішення, прийнятого не на 
його користь, для того, щоб державне 
майно було втрачено. Беззаперечно, 
такий стан речей є неприпустимим. 
А отже гостро стоїть питання органі-
зації та здійснення адміністративно-
правової охорони державної влас-
ності, що зокрема полягає:

– у розробці адміністративно-пра-
вових засобів, спрямованих на запобі-
гання, протидію та усунення наслід-
ків правопорушень у сфері державної 
власності; 

– у передбаченні в законі обов’язку 
органів управління, їх посадових осіб 
щодо вжиття заходів захисту влас-
ності при виявленні відповідних пра-
вопорушень і посягань на власність, 
конкретизації цього обов’язку в нор-
мах компетенційного характеру;

– у забезпеченні заходів фізичного 
захисту об’єктів державної власності 
з допомогою відповідних підрозділів 
правоохоронних органів у межах реа-
лізації їх основних функцій.

Упровадження запропонованих 
адміністративно-правових заходів, їх 
належне і послідовне застосування 
є одним із найважливіших чинни-
ків, що дозволяють забезпечити зміц-
нення державної власності, підви-
щення якості публічного управління 
нею, а також виведення не лише 
управління в цій сфері, але і держав-
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ного управління в усіх його сферах і 
галузях на сучасний самодостатній 
рівень.
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Голосниченко И. П., Кравчук А. О. Концептуальные основы реформирова-
ния административно-правового института управления государственной 
собственностью.
В статье сформулированы основные начала научной концепции реформирова-
ния административно-правового регулирования управления государственной 
собственностью. Определены необходимые меры административно-правового 
воздействия, позволяющие добиться повышения качества соответствующей 
управленческой деятельности, а следовательно достичь ее основной цели – укре-
пления государственной собственности, создания надлежащей имущественной 
основы осуществления всех задач и функций государства.

Ключевые слова: управление государственной собственностью, государствен-
ное имущество, государственная политика, реформирование собственности.

Golosnichenko I. P, Kravchuk O. О. Conceptual framework of reforming the 
administrative and legal institution of state property management.
The basic principles of the scientific concept of administrative legal regulation of state 
property management reforming are formulated in the article. The necessary steps of 
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administrative legal influence that will ensure improvement of quality of the relevant 
management activities, and ensure the achievement of its main goal – strengthening of 
state property and providing an adequate basis for the implementation of all tasks and 
functions of the state are defined.
Conceptual bases of the reform of state property management are based on the recognition 
of problems at different levels of administrative legal regulation of this management that 
objectively require urgent solutions, especially with appropriate administrative legal 
influence.
There is an urgent necessity of state property management reforming. For the 
implementation of the reform it is needed to implement consistently these major groups of 
activities: definition for administrative and legal level core functions to improve the quality 
of state property management and the order of their implementation; create a modern 
administrative legal institution of state property; introduction and implementation of 
appropriate management activities in a consistent systematic approach; proper definition 
in the law of administrative legal status of state ownership and managerial bodies, proper 
organization and implementation of administrative and legal protection of state property. 
Implementation of the reform requires the consistent implementation of these major 
groups of activities: administrative legal definition of the core functions to improve the 
quality of state property management and the order of their implementation; create a 
modern administrative and legal institution of state property management; introduction 
and implementation of consistent systematic approach in state property management; 
proper legal definition of administrative legal status of state property subjects; proper 
organization and implementation of administrative legal protection of state property.

Key words: state property management, state property, government policies, reform-
ing of property.
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29

НА ЧАСІ

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

Люстрація є інструментом правосуддя перехід-
ного періоду (англ. «transitional justice»), що застосо-
вується після переходу від диктатури до демократії з 
метою захисту останньої від можливого повернення 
назад. Люстрація полягає в обмеженні права пев-
них визначених категорій осіб займати певні посади 
на державній публічній службі, зокрема в обмеженні 
права бути обраним на певну посаду.

Сьогодні люстраційну процедуру перепрофільо-
вано в «очищення влади», що визначено в Законі Укра-
їни «Про очищення влади», підписаному Головою Вер-
ховної Ради України. Але люстрація й очищення влади 
мають різне змістовне навантаження. Як ми зазна-
чали, люстрація – це кардинальна процедура, спрямо-
вана на знищення не стільки представників системи, 
скільки ідеології та підходів, що існували в державі та 
призвели до її деградації, тотальної корупції, безкар-
ності, вседозволеності. У той же час очищення влади 
має досить превентивний зміст, спрямований на вдо-
сконалення системи публічного управління. Зміна на-
зви процедури та її безпосереднього призначення змі-
нює її сутність і внутрішню ідею. 

Вивчення досвіду європейських країн дає можли-
вість стверджувати, що таку процедуру було застосовано  
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Володимирівна, 
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КОЛІЗІЇ ЗАКОНУ УКРАЇНИ «ПРО ОЧИЩЕННЯ ВЛАДИ»

УДК 342.9:342.52

9 жовтня 2014 р. Президент України підписав Закон України «Про очищення 
влади», який визначає правові та організаційні засади проведення перевірки дер-
жавних службовців і прирівняних до них осіб, посадових осіб органів місцевого са-
моврядування «з метою відновлення довіри до влади та створення умов для побу-
дови нової системи органів влади у відповідності до європейських стандартів». 
Разом із тим зазначений нормативний акт має суттєві недоліки, пов’язані з по-
рушенням прав людини та процесуальними особливостями проведення зазначе-
ної процедури. У статті докладно аналізуються ці проблеми та пропонуються 
шляхи їх вирішення.

Ключові слова: люстрація, очищення влади, права людини, комісія, реєстр.
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в певних державах для відсіювання 
людей, які мали зв’язки з КДБ або 
його аналогом в інших країнах, тобто 
тих осіб, які офіційно працювали на 
репресивний апарат чи були поза-
штатними агентами. Цих людей не 
можна було притягти до криміналь-
ної відповідальності, бо вони, власне, 
й не скоювали кримінального зло-
чину. Їх можна піддати моральному 
остракізму, а також «вилущити» зі 
структур влади, заборонивши за-
ймати певні посади – народного де-
путата, судді, прокурора тощо. Ін-
коли люстрація сягала ще глибше. 
Яскравий приклад тому – доля Лені 
Ріфеншталь, відомої режисерки ча-
сів Гітлера. Ріфеншталь не претенду-
вала на жодну державну посаду, але 
неприйняття її суспільством було та-
ким непримиренним, що після 1945 
року вона була змушена покинути не 
тільки Германію, а й Європу. Чверть 
століття прожила Лені в Африці, по-
вернувшись звідти, коли пристрасті 
вщухли. 

Тобто люстрацію є сенс прово-
дити відразу по тому, як повалено той 
чи інший режим. Причому одночасно 
з його засудженням або навіть із за-
бороною. Класичний приклад – ситу-
ація в Німеччині чи Японії після Дру-
гої світової війни. Більш «свіжий» 
– Чехія, що 1991 року проголосувала 
за акт «Про незаконність комуністич-
ного режиму» [Ошибка! Закладка не 
определена.1]. Відповідно в нашій 
країні ця процедура затрималася на 
двадцять п’ять років, оскільки її слід 
було призначати ще на початку 90-х 
одночасно із забороною діяльності 
Комуністичної Партії України. Сьо-
годні ж виявляти у владі колишніх 

агентів та інформаторів КДБ, осіб, які 
брали участь у засудженні / переслі-
дуванні членів ОУН-УПА, є неакту-
альним, адже час плине, і цих людей 
вже майже не залишилося в живих, 
тим більше тих, хто займає певні дер-
жавні посади. Ще більш недоречним, 
на нашу думку, є виявлення осіб, які 
в минулому були замішані в сепара-
тистських, дискримінаційних чи ко-
рупційних діяннях, у замахах на дер-
жавний лад і цілісність держави, 
оскільки їх дії підпадають під юрис-
дикцію Кримінального кодексу, а не 
люстраційних комісій. Якщо ж зако-
нодавець має на увазі невиявлених 
корупціонерів, які наживали свої мі-
льярдні статки нечесним шляхом, 
проте фігурантами судового процесу 
так і не стали, то тут постає проблема 
іншого ґатунку. Ця особа не притяг-
нута до відповідальності в судовому 
порядку, і перед законом є невинною. 

Одночасно треба відзначити, що 
Закон України «Про очищення влади» 
не передбачає створення єдиного не-
залежного органу з проведення лю-
страції, поклавши її на плечі одно-
часно всіх органів влади, а точніше 
– керівників цих органів. Ключовими 
в цьому процесі визначено Націо-
нальне агентство з питань державної 
служби, Центральну виборчу комі-
сію тощо, але ці органи не є незалеж-
ними. Цей Закон не визначає жодних 
вимог до кандидатів на посаду члена 
центральної чи територіальної комі-
сій з перевірки, що створюються На-
ціональним агентством України з пи-
тань державної служби.

Відповідно основна робота з «очи-
щення» покладається на керівни-
ків відповідних органів влади. Ке-
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руючись відповідними принципами 
Ради Європи щодо проведення лю-
страції відповідно до принципу вер-
ховенства права, що затверджені 
Парламентською асамблеєю Ради Єв-
ропи, люстрація може відбуватися 
виключно незалежним, спеціально 
утвореним для цього органом влади. 
Це дає змогу уникнути багатьох про-
блем при проведенні зазначеної про-
цедури, таких як різноманітне тлу-
мачення та застосування закону, 
вибіркове переслідування, прийняття 
політично вмотивованих чи інших 
необ’єктивних рішень тощо. Чле-
нами люстраційних комісій в інших 
країнах, де проводилася люстрація, 
як правило, призначалися люди, що 
мають значний авторитет у суспіль-
стві, оскільки важливо легітимізувати 
люстрацію в очах громадськості. Від-
сутність незалежності буде логічно 
підривати довіру до цього процесу, а 
питання, чи підлягає особа люстрації, 
чи не підлягає, відповідно буде вирі-
шено у спосіб, що викликає значні 
сумніви [1].

Незрозумілими є межі (з 25 лю-
того 2010 р. по 22 лютого 2014 р.), 
окреслені в Законі, які визначають 
суб’єктів, що на цей момент займали 
посади в публічних органах і одно-
часно не пройшли перевірки. А пе-
ребування на посаді, наприклад, 20 
лютого 2010 р. чи 27 лютого 2014 р. 
виключають суб’єкта із зазначеного 
переліку, відповідно порушуються всі 
правові постулати щодо принципів 
відповідальності, а саме – об’єктивної 
закономірності та обґрунтованості. 
Виявляється, що С. Льовочкін, який 
написав заяву на звільнення за влас-
ним бажанням і був звільнений у цей 

період, може і надалі працювати в ор-
ганах влади, а от директор департа-
менту, начальник управління або від-
ділу будь-якої обласної чи районної 
державної адміністрації, який цього 
не зробив, 10 років не зможе працю-
вати в органах влади. 

Таких прикладів можна наводити 
безліч. Викликає питання про допо-
внення цього Закону «строковими 
рамками щодо перебування на посаді 
не більше року». Це у свою чергу ви-
водить з-під дії зазначеної процедури 
дуже багато осіб, які перебувають 
сьогодні на керівних посадах, що не 
відповідає принципу об’єктивності.

Окрім викладеного викликає сум-
нів застосування процедури очи-
щення щодо осіб, які займають ви-
борні посади (політичні фігури), 
адже суспільство, обираючи їх, уже 
надало їм соціальний кредит довіри,  
і саме тому, на нашу думку, є недореч-
ним проводити щодо них процедуру 
очищення влади. 

Невиправданим також є вилу-
чення зі спису осіб, які підлягають 
під процедуру очищення, радників  
і помічників посадових осіб. Су-
перечливим є проведення люстра-
ції щодо суддів, призначення на по-
сади яких визначено Конституцією 
України. Тобто зазначена процедура 
у вищезгаданому Законі не відпові-
дає критеріям незалежності таких 
суб’єктів і по суті підриває функціо-
нування подібних незалежних контр-
ольних інституцій та закладає кон-
флікт між виконавчою, законодавчою 
та судовою гілками влади.

У той же час цим Законом перед-
бачено звільнення практично всіх 
державних службовців, що займали 
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керівні посади останніми роками,  
а щодо певних публічних органів 
мова йде про тотальне звільнення 
працівників. 

У цілому чисельність осіб, що по-
трапляють під дію Закону, сягає по-
над півмільйона осіб з керівників. 
До цієї кількості необхідно додати 
звільнений повний склад працівни-
ків органів внутрішніх справ і подат-
кової міліції, а також практично по-
вний склад прокуратури. Усі ці особи 
звільняються із забороною займати 
посади в органах влади протягом  
10 років. Якщо всіх цих людей буде 
в результаті звільнено, то важко буде 
водночас їх замінити. Про це не гово-
риться, а такі суттєві зміни потребу-
ють обов’язкового з’ясування. 

Ще важливо, що люстрація без 
зміни системи влади, без зміни сут-
ності роботи владних структур не має 
сенсу абсолютно. Якщо замінити лю-
дей одних на інших, але залишити не-
змінною систему, то нові посадовці 
будуть так само корумпуватися, як і 
старі. І з цього приводу Закон нічого 
не передбачає. Головна проблема дер-
жави – залучення модерних, освіче-
них, здатних працювати, створювати 
нове. Запроваджена ж люстрація за-
надто масова, і в цьому сенсі закон 
жорсткий. У Польщі та Чехії, на яку 
посилаються законотворці, не було 
такої люстрації – вона була більш 
м’якою. Цей крок, на нашу думку,  
є необдуманим і професійно помил-
ковим.

Одночасно незрозумілою є реа-
лізація приписів щодо механізму за-
міщення цих осіб. Чи гарантують ці 
механізми, що на відповідні посади 
прийдуть якісно інші, кращі кадри? 

Зовсім не враховується цим Законом 
специфіка державної та мілітаризо-
ваної служби щодо передання до-
свіду, який випрацьовується роками. 
Ця система не може будуватися на го-
лому місці. 

Тобто метою цього Закону не має 
бути саме звільнення, оскільки не- 
обдумана та тотальна зміна всіх кад- 
рів не забезпечить суттєвого про-
гресу. Так, згаданим нормативним 
актом передбачено повне звільнення 
всіх службовців органів внутріш-
ніх справ і податкової міліції, за ви-
нятком рядових. Такий безумовний 
підхід і повне звільнення фактично 
знищить ці структури, оскільки не 
зможуть здійснювати функції цих ор-
ганів особи, що жодного дня там не 
працювали. У жодній країні реформа 
правоохоронних органів не здійсню-
валася у спосіб повного оновлення 
кадрів. Максимально, що робилося, 
це звільнялися працівники, і потім 
за певними критеріями частина з них 
знову поверталася на службу. Однак 
проект установлює заборону повер-
нення на службу протягом 10 років. 
Фактично доведеться запрошувати 
або абсолютно нових людей, або лю-
дей, що вже на пенсії.

Зовсім незрозумілим виглядає 
очищення працівників правоохорон-
них органів та органів прокуратури, 
які у період з 25 лютого 2010 р. по 
22 лютого 2014 р. затримували, скла-
дали та/або своєю дією чи бездіяль-
ністю сприяли складанню рапортів, 
протоколів чи обвинувальних актів, 
проводили слідчі та оперативні дії 
або підтримували державне обви-
нувачення стосовно учасників акцій 
громадського протесту та масових за-
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ходів. Виявляється, у нас протягом 
чотирьох років діяла репресивна ма-
шина, яка лише боролася з інакомис-
лячими, усі ці роки були наповнені 
лише акціями протесту, скерованими 
на повалення диктатора, а всі пра-
воохоронці і прокурори виконували 
лише злочинні накази і чинили повну 
сваволю.

Рекомендації Ради Європи визна-
чають, що люстрація може застосову-
ватися лише щодо посад, діяльність 
на яких може становити загрозу де-
мократії та правам людини, а зазна-
чений Закон передбачає люстрацію 
всіх без винятку посадових і службо-
вих осіб публічної адміністрації, що є 
явно необґрунтованим.

Сумнів викликає норма цього 
можливого Закону щодо автоматич-
ного непроходження процесу очи-
щення особами, які організували та 
вчинили дії, що призвели до втрат 
державного бюджету в сумі понад  
1 мільйон гривень, а місцевих бю-
джетів – у сумі понад п’ятдесят тисяч 
гривень, що встановлено в судовому 
порядку. Тобто можна вкрасти міль-
йон гривень з державного бюджету, 
і не бути за це покараним. Тепер ви-
являться в державі законні розкрадачі 
бюджетних коштів, у яких встановле-
ний чіткий ліміт – мільйон для дер-
жавного бюджету і п’ятдесят тисяч 
для місцевих бюджетів.

Цим нормативним актом також 
передбачено подання різноманітними 
керівниками «декларації про майно, 
доходи, витрати і зобов’язання фі-
нансового характеру щодо себе та 
близьких осіб (чоловіка, дружини, 
батька, матері, вітчима, мачухи, сина, 
дочки, пасинка, падчерки, рідного 

брата, рідної сестри, діда, баби, пра-
діда, прабаби, внука, внучки, прав-
нука, правнучки, усиновлювача чи 
усиновленого, опікуна чи піклуваль-
ника, особи, яка перебуває під опікою 
або піклуванням, а також осіб, які 
спільно проживають, пов’язані спіль-
ним побутом і мають взаємні права та 
обов’язки із суб’єктом перевірки, зо-
крема осіб, які спільно проживають, 
але не перебувають у шлюбі)». При 
цьому не зазначається, за який пе-
ріод має подаватися така декларація. 
Також це положення не враховує, що 
зібрати всю інформацію про витрати 
всіх своїх рідних на практиці буває 
просто неможливим – наприклад, 
унаслідок неприязних стосунків у ро-
дині, відсутності спілкування, прихо-
вування інформації. Ще складніше, 
коли цю вимогу спрямовано на мину-
лий час, коли ці особи ніяк не контр-
олювали свої витрати.

Однак відмова подати таку декла-
рацію або подання неповної чи не-
правдивої інформації означає, що 
особа підлягає звільненню з посади із 
забороною займати посади в органах 
влади на 10 років. Фактично це поло-
ження своєю нереалістичністю вико-
нання закладає підстави для впливу 
на будь-якого чиновника, навіть якщо 
він законодавчо захищений від тиску, 
оскільки його можна буде звільнити в 
будь-який зручний момент.

Окрім зазначеного слід наголо-
сити на тому, що міжнародні стан-
дарти з прав людини чітко визна-
чають потребу захисту права на 
приватне життя під час проведення 
процесу очищення влади. Потрібно 
зробити все можливе, щоб уникнути 
можливого безпідставного публічного 
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обвинувачення особи чи поширення 
про неї неправдивої інформації. До-
свід інших країн красномовно пока-
зує необхідність обережного підходу 
в поширенні інформації про особу.

Закон України «Про очищення 
влади» також передбачає, що всі роз-
слідування, а також висновки, зроб- 
лені після них, є публічними. Така 
процедура, на нашу думку, порушує 
право на приватне життя.

З одного боку, немає жодної не-
обхідності поширювати результати 
розслідування, якщо особа пройшла 
перевірку і не підлягає очищенню.  
У такому разі немає суспільної по-
треби в поширенні персональних 
даних про особу. Це тільки мож-
ливо, коли є обґрунтовані сумніви  
в об’єктивності такої перевірки.

З іншого боку, негайне поширення 
результатів розслідування також ста-
новить необґрунтоване втручання  
у права людини. Якщо взяти до 
уваги, що розслідування та його ви-
сновки будуть проводитися не не-
залежним органом влади, то поши-
рення їхніх результатів без судової 
перевірки є невиправданим втру-
чанням у право на приватне життя. 
Значною є ймовірність, що ці дані 
помилкові чи неточні, а відповідно 
прийняте рішення є помилковим. У 
випадку визнання висновку незакон-
ним відновити репутацію особи буде 
достатньо складно. Тому така проце-
дура одразу закладає системну про-
блему дотримання права на приватне 
життя.

Ще один серйозний недолік: ре-
єстр, що створюється за цим Зако-
ном, є публічним, а так не можна 
робити, бо це порушує право на при-

ватне життя. Абсолютно чітко можна 
сказати, що з цього приводу будуть 
заяви про порушення ст. 8 Євро-
пейської конвенції з прав людини. 
Колізію між правом громадськості 
знати та правом людини на приватне 
життя в цьому випадку вирішено на 
користь громадськості без будь-яких 
винятків. Ми не перші в такій си-
туації, і потрібно завжди знаходити 
баланс між правом на приватність і 
правом громадськості знати, за що 
людина потрапила під люстрацію.  
А якщо людина пройшла перевірку 
та її не було люстровано – про це 
взагалі не треба писати в реєстрі.  
У країнах Балтії якщо хтось сам по-
давав декларацію та визнавав, що він 
мав зв’язки з КДБ і таке інше, то ця 
інформація була таємною, і ця лю-
дина сама тихо звільнялася з посади. 
Друкувалася інформація лише щодо 
тих, хто намагався одурити органи 
перевірки [2].

Також надто загально описано 
можливість судового оскарження рі-
шення. Є загальна норма, що дії або 
бездіяльність суб’єктів владних пов- 
новажень оскаржуються в судовому 
порядку. Але хотілося б у такій про-
цедурі бачити більш чітку можли-
вість оскарження рішення про очи-
щення влади безпосередньо в суді. 
Адже як увесь цей процес відбувати-
меться, доволі важко уявити.

Щодо процедури проведення лю-
страції хотілось б відзначити таке.

Згідно з текстом Закону, який ми 
розглядаємо, організацією перевірки 
займається керівник (заступник ке-
рівника) відповідного органу держав-
ної влади, де працює суб’єкт пере-
вірки, за погодженням Національного 
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агентства з питань державної служби 
через його територіальні органи на 
місцях. А для перевірки керівників 
органів перевірки це Національне 
агентство має створити центральну 
та територіальні комісії з перевірки, 
до яких обов’язково включаються на 
громадських засадах із правом голосу 
не менш як один представник громад-
ськості та один представник засобів 
масової інформації.

З цього приводу виникає пи-
тання: чому для здійснення переві-
рок обрано Національне агентство 
з питань державної служби? Ста-
ном на сьогодні зазначений орган та 
його територіальні представництва 
фактично позбавлені фінансування,  
а працівники змушені йти у відпуст- 
ки без збереження заробітної плати.  
А штатна чисельність цих установ не 
зможе здійснити того обсягу роботи, 
який покладається зазначеним нор-
мативним актом. Невже в таких умо-
вах ці державні службовці здатні ре-
ально провести процес перевірки 
інших працівників усіх рівнів? У той 
же час виникає питання: а хто ж буде 
проводити очищення працівників На-
ціонального агентства з питань дер-
жавної служби та його територіаль-
них органів?

Для проведення перевірки ко-
жен суб’єкт подає лише чотири доку-
менти: письмову згоду на проведення 
перевірки, автобіографію, копію до-
кумента, який посвідчує особу, та 
декларацію про майно, доходи, ви-

трати і зобов’язання фінансового ха-
рактеру щодо себе та близьких йому 
осіб. Далі ці документи передаються 
до відповідних органів – правоохо-
ронних, фіскальних, органів прокура-
тури, органів боротьби з організова-
ною злочинністю, органів з протидії 
корупції. Тобто всі документи потра-
плять до органів, які самі ще не про-
йшли процес очищення. 

І насамкінець, ст. 14 зазначе-
ного законодавчого акта забороняє 
суб’єктам перевірки, що не пройшли 
перевірку, протягом десяти років  
з дня припинення роботи розголо-
шувати або використовувати в ін-
ший спосіб у своїх інтересах інфор-
мацію, яка стала їм відома у зв’язку  
з виконанням службових повнова-
жень, та представляти інтереси будь-
якої особи у справах (зокрема роз-
глядуваних судами), в яких іншою 
стороною є орган, в якому вони пра-
цювали до звільнення. Тобто всі 
особи, що не пройшли «очищення», 
десять років мають мовчати щодо дій 
чинної влади.
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проверки государственных служащих и приравненных к ним должностных лиц 
органов местного самоуправления «с целью восстановления доверия к власти и 
создания условий для построения новой системы органов власти в соответствии  
с европейскими стандартами». Вместе с тем указанный нормативный акт имеет 
существенные недостатки, связанные с нарушением прав человека и процессуаль-
ными особенностями проведения данной процедуры. В статье подробно анализи-
руются указанные проблемы и предлагаются пути их решения. 
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Останнім часом у науці адміністративного права 
гостро відчувається потреба побудови сучасних тео-
рій адміністративного права. Ця потреба зумовлена 
тим, що на сьогодні наука адміністративного права 
становить собою набір досить суперечливих поло-
жень, різноманітних поглядів і навіть «теорій», які до-
волі часто не мають спільної концептуальної основи. 
Причиною ж такого становища є відсутність єди-
них і, що мабуть найголовніше, максимально корек-
тних методологічних підходів у дослідженнях право-
вих явищ, що взагалі характерно для всієї вітчизняної 
правової науки.

Взагалі у вітчизняній науці адміністративного 
права доволі чітко простежуються два основних на-
прямки. Перший умовно можна позначити як «схо-
ластичний», оскільки в його основі – погляди, сфор-
мовані ще в радянські часи, і сучасні розробки 
становлять собою спробу пристосувати ці погляди до 
сучасних умов без жодних спроб переглянути догми 
і стереотипи, що склалися в минулому столітті. Дру-
гий напрямок виразно акцентує увагу на підходах, 
властивих європейським правовим традиціям і стано-
вить собою спроби перенести знання про відповідні 
правові інститути у вітчизняну доктрину адміністра-
тивного права.
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Статтю присвячено методологічним проблемам науки адміністративного 
права. Основну увагу зосереджено на обґрунтуванні необхідності побудови аксі-
оматичних теорій адміністративного права, виділено три універсуми, у межах 
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Але, на жаль, попри існування 
значної кількості наукових праць у 
галузі адміністративного права, й 
досі відсутня струнка та логічно об-
ґрунтована фундаментальна теорія 
адміністративного права. Проте така 
теорія є вкрай потрібною і передусім –  
як єдина методологічна основа для 
прикладних адміністративно-право-
вих досліджень.

Відомо, що існують три способи 
викладення теорій – історичний, ев-
ристичний та аксіоматичний. Істо-
ричний спосіб намагається найбільш 
повно прослідкувати історію ста-
новлення і розвитку наукової теорії, 
розглянути спроби її побудови, зо-
крема й помилкові. Евристичний спо-
сіб намагається якомога швидше ви-
явити найбільш корисні (хоча й не 
обов’язково фундаментальні) виснов- 
ки теорії та одразу показати способи 
їх застосування.

Але історичний та евристичний 
способи є невдалими для викладення 
теорії в усій її повноті. Вони занадто 
концентрують увагу на висновках  
теорії, не наводять у конкретному ви-
гляді більшості вихідних тверджень, 
не піклуються про логічність визна-
чення використовуваних у теорії по-
нять, залишають значною мірою не-
ясною логічну структуру теорії. 
Проте аксіоматично викладена тео-
рія обов’язково буде відрізнятися яс-
ністю і систематичністю, вона стає 
абсолютно прозорою і відкритою для 
критики [1, c. 13].

Набір понять і вихідних твер-
джень, що утворюють основу теорії 
в її аксіоматичному викладенні, зна-
чною мірою визначається самим роз-
робником теорії. Але в гуманітарних 

науках, де роль факту, експерименту 
в перевірці «правильності» висно-
вків украй обмежена, більш важли-
вими стають оцінка та якісний аналіз 
саме системи понять і вихідних твер-
джень. 

Більше того, аксіоматичний спосіб 
викладення теорії методологічно ста-
новить собою самостійний науковий 
інструмент, використання якого може 
призвести до додаткових позитив-
них результатів. Що стосується при-
родничих наук, то аксіоматичні сис-
теми використовуваних у них теорій 
крім можливості внутрішньої пере-
вірки володіють ще однім потуж-
ним критерієм істинності – можли-
вістю застосування до тих об’єктів, 
дослідженням яких ця наука займа-
ється. Успішність такого застосу-
вання як шляхом відповідей на по-
ставлені питання про механізм дії 
об’єкта, так і шляхом прогнозу-
вання його поведінки, є достатнім 
підтвердженням теорії до того часу, 
поки вона задовольняє практичним 
вимогам [1, c. 14]. 

Зовсім інша ситуація в науках гу-
манітарних. Працюють у гуманітар-
них науках за своїм ставленням до 
технології отримання знання виму-
шено швидше не емпірики, а раціо-
налісти. Для них головний методоло-
гічний прийом – дедуктивний синтез,  
а не індуктивний аналіз. Це об’єктивна 
обставина, викликана особливим ха-
рактером досліджуваної ними пред-
метної сфери. Якщо природничі на-
уки головним чином говорять про 
існуюче – про те, що не залежить від 
наших думок про нього, то гумані-
тарні говорять головним чином про 
належне – про те, чого ми хочемо від 
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об’єкта, до якого теорія приклада-
ється [1, c. 15]. 

На нашу думку, для визначення 
підходів до побудови аксіоматичних 
теорій адміністративного права буде 
доцільним скористатися положен-
нями, сформульованими С. Єгоровим 
[1], який практично перший зробив 
спробу викладення аксіоматичної те-
орії права, і використаний ним мето-
дологічний підхід уявляється досить 
перспективним й у галузевих право-
вих науках.

З яких же елементів складається 
теорія? Передусім це поняття. Під 
поняттям будемо розуміти будь-який 
осмислений абстрактний об’єкт, від-
окремлений від будь-якого іншого 
осмислюваного абстрактного об’єкта 
за своїми суттєвими ознаками. Сукуп-
ність істотних ознак поняття утворює 
його зміст, який відбивається у визна-
ченні цього поняття. Наступна група 
елементів, без яких не може існувати 
жодна теорія, – це твердження. Твер-
дження встановлюють або виража-
ють позалогічні, змістовні, сутнісні 
відносини між поняттями (термі-
нами) і є тими ж логічними одини-
цями, кожній з яких необхідно при-
таманна одна з фундаментальних 
логічних властивостей – бути істин-
ним або ні. Один із видів тверджень – 
твердження вихідне – беззаперечно є 
елементом теорії. У такому разі «ви-
хідне твердження» є узагальнюваль-
ним терміном для аксіоми, постулату, 
гіпотези, принципу, тезису, початку 
тощо. Такі твердження висловлю-
ються як очевидні, істинність яких за-
здалегідь припускається. 

При цьому наші вихідні твер-
дження зовсім не обов’язково мають 

бути чимось самоочевидним, загаль-
новизнаним. Для нас є важливим і до-
статнім те, що ми вважаємо їх істин-
ними лише в межах теорії, що нами 
будується, а якщо вони при цьому ви-
являються загальновизнаними, ми 
мусимо сприймати це як випадкове 
співпадіння, що не означає ані до-
брого, ані поганого для нашої подаль-
шої роботи. 

І нарешті, є ще один вид тверджень, 
які необхідно є елементами теорії. Ко-
рисність теорії полягає в її елементах 
третього роду – теоремах, лемах, ви-
сновках, тобто всіх тих «правильних» 
висновках, які можна зробити на під-
ставі вихідних тверджень, використо-
вуючи поняття певної теорії. Під ви-
сновком будемо розуміти твердження, 
отримане шляхом логічних мірку-
вань із вихідних тверджень та істинне  
в межах певної теорії. 

Крім цього потрібно також в яв-
ному вигляді позначити характер 
зв’язків між цими елементами, при-
чому такий, який показав би необ-
хідність, закономірність саме таких 
зв’язків. 

Усі вихідні твердження вважа-
ються істинними за визначенням. 
Будь-яка теорія стверджує, що її ви-
сновки також є істинними. Але є 
тільки один спосіб об’єктивної вну-
трішньої перевірки істинності висно-
вків – це їх відповідність законам ло-
гіки. Будь-яка теорія, що представляє 
будь-який вид знань, потребує вико-
ристання законів логіки при побудові 
механізмів свого внутрішнього ула-
штування. 

Усі речення в мові підкоряються 
пропозиціональному обчисленню або 
обчисленню висловлювань, з більш 
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загальної точки зору – обчисленню 
предикатів. Обчислення предикатів 
є розділом логіки – науки, яка міс-
титься в основі кожної раціональної 
дисципліни і яку не може спросту-
вати жоден експеримент або факт.

Але для того, щоб такий логіч-
ний апарат можна було б використо-
вувати, обов’язково має бути дотри-
мана умова про те, що всі суб’єкти 
та предикати, поняття всіх висловлю-
вань, що беруть участь у конкретному 
обчисленні, мають належати одному 
універсуму. Універсумом (U) назива-
ється така множина, що всі множини 
(поняття), які розглядаються в сис-
темі множини (поняття), є підмно-
жинами U. Іншими словами, кожен 
суб’єкт чи предикат, який бере участь 
в обчисленні висловлювань, має ста-
новити собою елемент підмножини 
(підмножину) однієї, загальної для 
всіх множини – універсуму.

Таким чином, уся теорія передба-
чає саме логічно правильний харак-
тер зв’язків між її елементами. Ін-
шими словами, теорія – це система 
понять, постульованих тверджень,  
а також логічно суворих висновків, 
що з них слідують. У свою чергу мета 
теорії полягає у представленні люд-
ському розуму зрозумілих йому відо-
мостей про те, як улаштований об’єкт 
теорії, як він функціонує і як з ним 
треба поводитись, щоб досягти яких-
небудь інших, значною мірою прак-
тично важливих для людини цілей. 

Таким чином, ще до побудови те-
орії адміністративного права в аксі-
оматичному викладі передусім слід 
визначити межі її універсуму. І тут ми 
стикаємося з тим, що в сучасній на-
уці адміністративного права перети-

наються декілька різних універсумів, 
що й зумовлює використання кон-
струкції «аксіоматична теорія адміні-
стративного права» у множині.

Перший із них можна позначити 
як універсум механізму адміні-
стративно-правового регулювання,  
у межах якого досить просто побуду-
вати аксіоматичну теорію.

За вихідне твердження тут можна 
вважати положення про предмет ад-
міністративного права, яке може ви-
глядати, наприклад, таким чином: 
предмет адміністративного права –  
це сукупність суспільних відно-
син, що виникають і розвиваються 
між суб’єктами в умовах, коли хоча 
б один із них має щодо іншого юри-
дично визначені владні повнова-
ження і вони пов’язані з реалізацією 
цих владних повноважень (підхід, 
за допомогою якого можна сформу-
лювати зазначене твердження, був 
свого часу обґрунтований автором – 
Д. Л. [2, c. 87–89]).

Логічно наступним і таким, що 
випливає з визначення предмета ад-
міністративного права, є визначення 
поняття «метод адміністративного 
права». Метод адміністративного 
права – це сукупність способів право-
вого впливу на суспільні відносини, 
що утворюють предмет адміністра-
тивного права. Зміст цього методу 
полягає в установленні юридичної 
нерівності сторін відносин, тобто  
в наділенні хоча б однієї з них влад-
ними повноваженнями щодо іншої; 
у чіткому юридичному закріпленні 
прав і обов’язків сторін відносин;  
у юридичному закріпленні можли-
вості виникнення відносин за ініціа-
тивою хоча б однієї зі сторін.
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Далі абсолютно логічно можна об-
ґрунтувати, що механізм адміністра-
тивно-правового регулювання – це 
сукупність елементів, за допомогою 
яких досягається реальний адміні-
стративно-правовий вплив на регу-
льовані суспільні відносини. 

Досить легко в межах аксіоматич-
ної теорії сформулювати й підходи до 
визначення таких понять, як «норма 
адміністративного права», «адмі-
ністративно-правові відносини», 
«адміністративно-правовий статус 
суб’єкта», «адміністративний про-
цес», «адміністративна процедура» 
тощо.

Наприклад, норми адміністратив-
ного права – це формально визначені, 
установлені та забезпечені державою 
правила, а також межі (міра) можли-
вої та належної поведінки суб’єктів 
суспільних відносин, які утворюють 
предмет адміністративного права. 

У свою чергу адміністративно-
правові відносини – це суспільні 
відносини, що виникають і розви-
ваються відповідно до норм адмі-
ністративного права за ініціативою 
хоча б однієї зі сторін, а їх зміст по-
лягає в реалізації формально визначе-
них суб’єктивних прав та юридичних 
обов’язків їх учасниками в умовах 
юридичної нерівноправності. 

Адміністративно-правовий статус 
суб’єкта – це сукупність формально 
визначених властивостей та ознак 
суб’єкта, що визначають його здат-
ність і можливість бути учасником 
адміністративно-правових відносин. 

Адміністративний процес – це 
формально визначена послідовність 
актів реалізації норм адміністратив-
ного права, що зумовлює досягнення 

мети адміністративно-правового ре-
гулювання. 

Адміністративна процедура – 
формально визначений порядок учи-
нення дій у межах актів реалізації 
норм адміністративного права. 

Безумовно, це не виключний пе-
релік понять аксіоматичної теорії ад-
міністративного права, але наведені 
приклади наочно ілюструють можли-
вість побудови такої теорії, причому 
безвідносно до положень чинного 
адміністративного законодавства. 
Більше того, норми адміністратив-
ного законодавства можемо викорис-
тати для перевірки правильності по-
ложень теорії. Відштовхуючись від 
характеристик предмета адміністра-
тивного права, ми будуємо теорію, 
яка має методологічне значення для 
іншого універсуму адміністративного 
права, і з її допомогою можемо дослі-
джувати позитивне адміністративне 
право. 

Другій універсум має розгляда-
тись уже в межах об’єкта адміністра-
тивно-правового регулювання, і ви-
явити його межі можна лише тоді, 
коли ми визначимо конкретне коло 
відносин, які утворюють предмет ад-
міністративного права. 

У межах цього універсуму ми до-
сліджуємо ті відносини, які утво-
рюють предмет адміністративного 
права і піддаються адміністративно-
правовому регулюванню за допомо-
гою відповідного механізму. Особли-
вістю цього універсуму є те, що він 
існує в межах позитивного адміні-
стративного права і його дослідження 
в основі своїй має спиратися на кон-
кретні норми, що містяться в норма-
тивно-правових актах.
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У межах цього універсуму мають 
розглядатися головним чином різ-
номанітні форми реалізації виконав-
чої влади, оскільки саме відносини 
реалізації виконавчої влади відпові-
дають усім ознакам предмета адмі-
ністративного права. Тут ми маємо 
справу з явищами зовсім іншого по-
рядку, і понятійне коло відповідної 
аксіоматичної теорії можуть складати 
такі поняття, як «державне управ-
ління», «державне регулювання», ад-
міністративні послуги» тощо. А після 
визначення обсягу зазначених по-
нять можна вести мову про функції, 
форми і методи державного управ-
ління чи державного регулювання, 
способи надання адміністративних 
послуг тощо.

Наприклад, одним із вихідних 
тверджень для такої аксіоматичної те-
орії може бути один із найбільш по-
ширених підходів до визначення сут-
ності управління як впливу суб’єкта 
(людини) на певний об’єкт з ме-
тою досягнення бажаного резуль-
тату. Звужуючи це поняття за раху-
нок уточнення характеристик об’єкта 
управління, можна сформулювати ви-
значення поняття «соціальне управ-
ління» – це вплив суб’єкта (людини) 
на поведінку об’єкта (іншу людину 
або групу людей) з метою досягнення 
заздалегідь визначеної мети (резуль-
тату). І нарешті, логічним шляхом 
можна вивести і визначення поняття 
«державне управління» – це врегу-
льований нормами адміністратив-
ного права безпосередній владний 
вплив осіб, наділених відповідними 
повноваженнями, на поведінку інди-
відуальних або колективних суб’єктів  
з метою реалізації завдань держави.

Ідучи далі, можна запропонувати 
й визначення поняття «державне ре-
гулювання» – це врегульований нор-
мами адміністративного права опо-
середкований владний вплив осіб, 
наділених відповідними повноважен-
нями, на поведінку індивідуальних 
або колективних суб’єктів з метою 
реалізації завдань держави.

При побудові аксіоматичної тео-
рії адміністративного права в межах 
другого універсуму можна буде поба-
чити, що виведені за законами логіки 
твердження й поняття значною мірою 
не будуть співпадати з нормативними 
визначеннями відповідних явищ. Але 
це не має стати перешкодою для до-
слідника, оскільки для нього важли-
вим є сутність явища, а не його назва, 
що міститься в нормативно-право-
вому акті. 

Справа в тому, що таке явище,  
як наприклад управління, об’єктивно 
існує, і як би ми його не назвали в за-
коні, воно все одно буде управлінням. 
Ми лише надаємо йому певні правові 
форми. З іншого боку, таке явище, як 
наприклад державна служба, не іс-
нує поза правовими формами. Від-
так у дослідженні державної служби 
слід опиратися на його нормативну 
модель. 

Третій універсум охоплює прин-
ципи адміністративного права. Справа 
в тому, що за допомогою одного й того 
ж механізму адміністративно-пра-
вового регулювання, у межах одних 
і тих же форм реалізації виконавчої 
влади можна створити ідеологічно 
різні державні режими. Якщо від-
штовхуватись від сервісної концепції 
держави, ми отримаємо адміністра-
тивне право, що створює нормативну 
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основу для реалізації інтересів, усе-
бічного захисту прав і свобод лю-
дини і громадянина. Якщо ж станемо 
на позиції домінування держави над 
людиною, можемо отримати норма-
тивну основу поліцейської держави в 
її гіршому вигляді.

Відтак у такому разі аксіоматична 
теорія адміністративного права в 
межах третього універсуму у своїх 
вихідних положеннях мусить мати 
погляди на призначення держави, які 
панують у конкретному суспільстві. 
А наступні поняття і висновки тео-
рії мають відповідати саме цим по-
глядам. 

Цілком можливо, що при побу-
дові аксіоматичних теорій у межах 
трьох зазначених універсумів мо-
жуть виявитись й інші універсуми. 
Достеменно стверджувати про це не-
можливо, адже на сьогодні ще ніхто 
не виклав теорію адміністративного 
права в аксіоматичному вигляді для 
всіх можливих універсумів. Проте не 
викликає жодних сумнівів, що вчені, 
які оберуть за мету побудову аксіо-
матичних теорій адміністративного 
права, знайдуть для себе чимало ці-

кавих речей, що зруйнують усталені 
стереотипи, які за довгі роки скла-
лися в науці адміністративного права. 
Це стосується і співвідношення ма-
теріального і процесуального в адмі-
ністративному праві, і традиційних 
класифікацій норм адміністративного 
права та адміністративно-правових 
відносин, і природи адміністратив-
ного примусу, і багатьох інших стере-
отипів. Але логіка невблаганна!

Підсумовуючи викладене уявля-
ється можливим стверджувати, що 
побудова аксіоматичних теорій в адмі-
ністративному праві є дуже перспек-
тивним напрямком, який здатний ви-
вести науку адміністративного права 
з методологічної безвиході та напов- 
нити її сучасним живим змістом.
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Загальновідомо, що чимало непорозумінь між 
окремими людьми, групами, урядами країн і навіть 
народами зумовлено неоднозначним розумінням суті 
термінів укладеної угоди, досягнутої домовленості, 
перекладеного з іноземної мови тексту та ін. Ці не-
гаразди часто отримують свою пролонгацію шляхом 
подальшого закріплення в національному законо-
давстві. Такого типу проблеми характерні й для так 
званих внутрішньомовних термінів. Не є виключен-
ням й адміністративне право. Одним із найважливі-
ших питань у науці є проблема визначення спільних  
та особливих рис таких понять, як «посадова особа» 
та «службова особа», а окреслення їх правового ста-
тусу є достатньо актуальним завданням вітчизняної 
юридичної науки. Ця проблема становить не тільки 
теоретичний інтерес, а й має значний практичний 
сенс, оскільки її розв’язання дозволить більш чітко 
окреслити загальні межі повноважень цих осіб, їх 
прав і обов’язків, відповідальності, дозволить усу-
нути суперечності та негаразди чинного законодав-
ства з цих питань, спростить оцінку фахових дій та-
ких осіб, кваліфікацію їх протиправних вчинків тощо.

Безумовно, зазначена проблема тісно пов’язана з 
дослідженнями природи державно-службових відно-
син. Представники адміністративно-правової науки 
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завжди вирізняли види службової ді-
яльності та різновиди службовців, на-
голошували на особливостях статусу 
посадової особи як учасника службо-
вих відносин.

Для того щоб окреслити харак-
терні риси посадової особи, потрібно 
зробити порівняльний аналіз її ста-
тусу зі статусом службової особи. 
Фактично, розкривши сутність по-
сади, посадової особи, ми означимо  
і статус особи службової. Таким чи-
ном основну увагу приділимо харак-
теристиці посадової особи. Але перед 
цим коротко звернемо увагу на осо-
бливостях «служби» як виду трудової 
діяльності.

Усім відомо три види трудової ді-
яльності, два з яких – це вироблення 
матеріальних цінностей (праця робо-
чих і селян), один – інтелектуальна 
праця з організації роботи виробників 
матеріальних цінностей (сюди треба 
включити й працю із забезпечення 
обороноздатності країни, підтримання 
правопорядку в суспільстві, з охорони 
здоров’я, освітянську діяльність, ді-
яльність працівників ЗМІ та ін., що 
безпосередньо не пов’язані з виро-
бленням матеріальних цінностей)1. 

Зважаючи на зазначене, фактично 
будь-яку людину-працівника, що без-
посередньо не задіяна у виробленні 
матеріальних цінностей, можна було 
б визнати службовцем. Але не все так 
просто. Свого часу (за часів СРСР), 
коли власність була майже виключно 

1 Зрозуміло, що інтелектуальна праця не 
менш (а можливо й більш) різноманітна, ніж 
праця робочих і селян. Різноманітні й струк-
тури, в яких вони працюють. Саме тому виникає 
так багато питань і суперечок щодо класифікації 
службовців, співвідношення понять «державний 
службовець», «службова особа недержавного ор-
гану», «посадова особа», «службова особа» та ін.

державною, навіть артисти театру (не 
кажучи вже за вчителів, лікарів, ін-
женерів та ін.) визнавалися держав-
ними службовцями. Сьогодні ситуа-
ція інша. Стан справ ускладнюється 
й чинним законодавством, яке є вкрай 
недосконалим і суперечливим.

Відповідно до ст. 1 чинного на сьо-
годні Закону України «Про державну 
службу»2 «Державна служба в Укра-
їні – це професійна діяльність осіб, 
які займають посади в державних ор-
ганах та їх апараті щодо практичного 
виконання завдань і функцій держави 
та одержують заробітну плату за ра-
хунок державних коштів. Ці особи є 
державними службовцями і мають 
відповідні службові повноваження». 

Як бачимо, законодавець фак-
тично в головному Законі країни, який 
має регулювати питання державної 
служби, не дає прямого визначення 
державного службовця. Ми мусимо 
здогадуватися, хто ж такі державні 
службовці, через розуміння визна-
чення державної служби як виду тру-
дової діяльності.

Такою ж аморфною є позиція за-
конодавця й щодо визначення посади 
та посадової особи. До того ж мова  
в Законі йде тільки про посади та поса-
дових осіб державних органів3. Відпо-
відно до ст. 2 цього Закону «Посада – це 
визначена структурою і штатним роз-
писом первинна структурна одиниця 
державного органу та його апарату, 

2 Назва Закону не повною мірою відповідає 
його змісту. Фактично він покликаний регулю-
вати статус «рафінованого чиновництва» – дер-
жавних службовців апарату управління (органів 
виконавчої влади). Поза його регулюванням за-
лишаються працівники державних освітянських, 
лікарняних закладів, представники правоохорон-
них органів, судової гілки влади та ін.

3 Можливо, зважаючи на спрямованість акта, 
це є доречним.
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на яку покладено встановлене норма-
тивними актами коло службових по-
вноважень.

Посадовими особами відповідно 
до цього Закону вважаються керів-
ники та заступники керівників дер-
жавних органів та їх апарату, інші 
державні службовці, на яких зако-
нами або іншими нормативними 
актами покладено здійснення ор-
ганізаційно-розпорядчих та консуль-
тативно-дорадчих функцій».

І якщо з визначенням посади ще 
можна погодитися, тим більше що 
«…встановлене нормативними ак-
тами коло службових повноважень» 
ми можемо побачити у відповідних 
посадових інструкціях, які мають 
майже всі державні та легальні не-
державні структури, то визначення 
посадової особи нас задовольнити не 
може, оскільки ми знову мусимо здо-
гадуватися, що ж це за «…організа-
ційно-розпорядчі та консультативно-
дорадчі функції»1. 

Наведене визначення посадової 
особи пропонується законодавцем  

1 Стосовно консультативно-дорадчих функцій 
і на сьогодні немає єдиної позиції, загальноприй-
нятного розуміння, що це за вид діяльності, чому 
осіб, які їх здійснюють і реально не ухвалюють 
управлінських рішень, віднесено до посадових 
осіб. Наші, як то кажуть «неофіційні джерела ін-
формації», говорять про те, що таку приписку було 
включено до Закону «стараннями» тогочасних екс-
керівників державного апарату найвищих рангів, 
які на час розпаду СРСР не готові були позбутися 
«теплих містечок», пільг і переваг і таким чином 
«відвойовували» собі місця консультантів, рад-
ників у вищих ланках державних органів влади.  
Реально консультанти та радники посадовими 
особами не є, оскільки вони самостійно не ухва-
люють юридично значущих дій. З їх порадами по-
садові особи (радниками та консультантами яких 
вони є) можуть і не погодитися, а якщо погоджу-
ються, то саме вони, посадові особи, що мають ре-
альну владу, ухвалюють остаточне рішення, відда-
ють накази, підписують документи та ін. 

в аспекті державно-правовому і не 
є, як ми вже підкреслювали, вдалим. 
Свого часу, до прийняття Криміналь-
ного кодексу України 2001  р., трохи 
більш вдале, як на нас, визначення 
посадової особи містила ст. 164 Кри-
мінального кодексу України 1960  р., 
яка під посадовими особами розу-
міла тих, «…які постійно чи тимча-
сово здійснюють функції представни-
ків влади, а також займають постійно 
чи тимчасово на підприємствах,  
в установах чи організаціях неза-
лежно від форм власності посади, 
пов’язані з виконанням організа-
ційно-розпорядчих або адміністра-
тивно-господарських обов’язків, або 
виконують такі обов’язки за спеці-
альним повноваженням». За відсут-
ності у ті часи іншого законодавчого 
визначення воно було загальноприй-
нятним. Але ж і його не можна вва-
жати таким, що відбиває всі суттєві 
ознаки посадової особи. Зі вступом 
у дію Кримінального кодексу Укра-
їни 2001 р. конфлікт термінів, що ви-
користовуються в кримінальному 
та адміністративному законодавстві 
(«службова» та «посадова особа»), 
тільки посилився. 

У Кримінальному кодексі мова 
йде про службову особу, в Кодексі 
України про адміністративні пра-
вопорушення (КУпАП) – про поса-
дову особу (КУпАП взагалі містить 
окрему ст.  14 «Відповідальність по-
садових осіб», яка виділяє відпові-
дальність посадової особи як спеці-
ального суб’єкта адміністративної 
відповідальності). У Законі Укра-
їни «Про засади запобігання і проти-
дії корупції» згадуються і службова, 
і посадова особи. Справа у тому, що 
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Кримінальний кодекс 2001  р. відмо-
вився від терміна посадова особа, 
замінивши його словосполученням 
службова особа, тоді як адміністра-
тивне законодавство абсолютно пра-
вильно використовує обидва терміни, 
розрізняючи їх. Службова особа може 
й не бути особою посадовою, тоді 
як посадова – це службовець (служ-
бова особа) з більш широкими ніж 
у звичайного службовця повнова-
женнями. Це ті, хто державою (орга-
нами місцевого самоврядування) на-
ділені організаційно-розпорядчими 
або адміністративно-господарськими 
функціями, представляють відповід-
ний орган. Дії цих осіб, здійснювані  
в межах їх повноважень, тягнуть юри-
дичні наслідки. Останнє важливо для 
кваліфікації протиправних дій, вирі-
шення питань про покарання.

Зміни до Кримінального кодексу, 
якими змінено редакцію ст. 18 (Див.: 
Закон України від 7 квітня 2011  р. 
№  3207–VI «Про внесення змін до 
деяких законодавчих актів України 
щодо відповідальності за корупційні 
правопорушення»), показують, що 
законодавець зробив спробу (хоча й 
не повною мірою) «відділити» поса-
дову особу від рядового службовця. 
Відповідно до ч.  3 та 4 ст.  18 служ-
бовими особами КК України визнає 
осіб, які постійно, тимчасово чи за 
спеціальним повноваженням здій-
снюють функції представників влади 
чи місцевого самоврядування, а та-
кож обіймають постійно чи тимча-
сово в органах державної влади, 
місцевого самоврядування, на під-
приємствах, в установах чи організа-
ціях незалежно від форми власності 
посади, пов’язані з виконанням ор-

ганізаційно-розпорядчих чи адміні-
стративно-господарських функцій 
або виконують такі функції за спеці-
альним повноваженням, яким особа 
наділяється повноважним органом 
державної влади, місцевого самовря-
дування, центральним органом дер-
жавного управління із спеціальним 
статусом, повноважним органом чи 
повноважною службовою особою 
підприємства, установи, організації, 
судом або законом.

Службовими особами також ви-
знаються посадові особи іноземних 
держав (особи, які обіймають посади 
в законодавчому, виконавчому або су-
довому органі іноземної держави, 
зокрема присяжні засідателі, інші 
особи, які здійснюють функції дер-
жави для іноземної держави, зокрема 
для державного органу або держав-
ного підприємства), іноземні третей-
ські судді, особи, уповноважені ви-
рішувати цивільні, комерційні або 
трудові спори в іноземних державах у 
порядку, альтернативному судовому, 
посадові особи міжнародних органі-
зацій… та судді і посадові особи між-
народних судів. Таким чином, «по-
садова особа» хоч і «прихована» за 
терміном службова особа, усе ж таки 
знаходить своє законодавче визна-
чення в КК України.

Ми звернули увагу на такі «непо-
розуміння» між кримінальним та ад-
міністративним законодавством для 
того, щоб ще раз підкреслити: пра-
вильне розуміння сутності посади та 
доступне, повне, з окресленням усіх 
характерних ознак нормативне ви-
значення посадової особи, відмежу-
вання її від інших видів працівників 
має першочергове значення саме для 
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кваліфікації протиправних дій пра-
цівника, для забезпечення його прав  
і законних інтересів, унеможлив-
лення помилок і зловживання при 
кваліфікації протиправних дій служ-
бовців. Розв’язання цієї проблеми по-
ставить заслін можливим необґрун-
тованим вимогам і звинуваченням на 
адресу простого працівника. Фахові 
ж повноваження, як ми вже зазначали 
раніше, можна визначити за посадо-
вими інструкціями. З цим проблем 
немає.

Аналізуючи чинне та перспек-
тивне законодавство (див.: Закон 
України «Про державну службу» від 
17 листопада 2011 р. № 4050-VI, який 
має набрати чинність 1 січня 2015 р.), 
можемо зробити такий висно-
вок: посадова особа є обов’язковим  
і невід’ємним учасником управлін-
ського процесу. Вона наділена адмі-
ністративно-владними повноважен-
нями, які надають їй право (і ставлять 
перед нею обов’язок) приймати 
управлінські рішення; підбирати і 
розміщувати кадри; готувати пропо-
зиції стосовно формування державної 
політики у відповідній сфері; розро-
бляти, проводити експертизи та/або 
редагувати проекти нормативно-пра-
вових актів; надавати адміністративні 
послуги; здійснювати державний на-
гляд (контроль); управляти держав-
ним майном або майном, що нале-
жить Автономній Республіці Крим; 
державними корпоративними пра-
вами; керувати персоналом держав-
них органів, органів влади Автоном-
ної Республіки Крим або їх апарату; 
реалізовувати інші повноваження від-
повідного органу щодо врегулювання 
внутрішньоорганізаційних відносин; 

представляти орган (керівник) або 
організаційну структуру (керівники 
відділів, ділянок, тощо) у відносинах 
з іншими суб’єктами.

Частину викладених вище повно-
важень може здійснювати й держав-
ний службовець – фахівець, який не 
є посадовою особою (наприклад, го-
тувати проекти пропозицій стосовно 
державної політики у відповідній 
сфері, політики роботи відповідного 
державного органу тощо), але тільки 
державний службовець – посадова 
особа – має право:

– діяти від імені держави, пред-
ставляти відповідний державний ор-
ган, або відповідний підрозділ ор-
гану, який він очолює;

– керувати колективом відповід-
ного органу, приймати (звільняти)  
з роботи, застосовувати заходи заохо-
чення та примусу;

– приймати остаточні управлін-
ські рішення, які тягнуть юридичні 
наслідки;

– ставити свій підпис на офіцій-
них документах відповідного органу.

Саме посадова особа несе відпові-
дальність за роботу ввіреного їй ор-
гану державної влади або підрозділу, 
органу місцевого самоврядування1.

Тут слід зауважити, що у деяких 
випадках державний службовець-фа-
хівець, здійснюючи експертизу, контр-
ольно-наглядові та інші дії, за ре-
зультатами яких настають юридичні 

1 Відповідно до Закону України «Про місцеве 
самоврядування в Україні» (1997) службовці ор-
ганів місцевого самоврядування не є державними 
службовцями, але їх повноваження за цілями, за-
вданнями, напрямками та формами діяльності 
дуже схожі на повноваження державних служ-
бовців. Та й сам згаданий Закон виписаний за 
схемою Закону України «Про державну службу».
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наслідки, ставлячи свій підпис на від-
повідних документах, діє (разово або 
тимчасово) як посадова особа (на-
приклад, контролер будь-якого дер-
жавного контрольного органу). Так 
само посадовими особами будуть ви-
знаватися й інші фахівці – недержавні 
службовці – наприклад, лікарі (лікар-
няний лист тягне відповідні виплати, 
висновок комісії звільняє від служби 
в армії тощо), екзаменатори (тягне 
виплату стипендії, надає підстави для 
переведення (або навпаки) з курсу на 
курс та ін.

Категорія державних службовців, 
які в теорії адміністративного права 
називаються «представники адміні-
стративної влади», уже за фактом є 
посадовими особами, їх посада пе-
редбачає, що для виконання своїх 
обов’язків вони просто не можуть 
не вчиняти юридично значущих дій 
(судді, прокурори, слідчі та ін.). На-
віть постовий міліціонер, інспектор 
ДАІ може (і зобов’язаний) давати 
обов’язкові для виконання так званим 
третім особам вказівки (зрозуміло, у 
межах своїх повноважень і за наяв-
ності для цього юридичних підстав).

На жаль, викладена нами схема 
класифікації правового статусу дер-
жавних службовців і службовців ор-
ганів місцевого самоврядування 
жодним чином законодавчо не закрі-
плена, що й викликає у правозасто-
совних органів (їх посадових осіб) 
багато відповідних запитань.

Правозастосовники намагаються 
діяти тільки в межах чинного зако-
нодавства (і це правильно), але воно 
є недостатньо виписаним у цих пи-
таннях. Саме тому ми вважаємо за 
потрібне ще раз звернути увагу на 

ознаки посади посадової та службо-
вої особи (тобто рядового службовця) 
та наголосити на необхідності засто-
совувати їх для кваліфікації дій дер-
жавних службовців (службовців ор-
ганів місцевого самоврядування).

У цьому зв’язку звернемо увагу  
й на те, що свого юридичного оформ-
лення потребує і термін особа, упо-
вноважена на виконання функцій дер-
жави. Саме він, як свідчить практика, 
є найбільш складним для розуміння 
під час визначення суб’єкта проти-
правного (особливо корупційного ді-
яння). Уперше цей термін з’явився 
в антикорупційному законодавстві 
України. На сьогодні законодавець у 
ст.  4 «Суб’єкти відповідальності за 
корупційні правопорушення» Закону 
України «Про засади запобігання і 
протидії корупції» просто перелічує 
таких осіб. Але зробити такий пе-
релік повним з очевидних причин 
він не зміг, та й це неможливо вза-
галі. Тому ми пропонуємо таке уза-
гальнювальне визначення: «Особою, 
уповноваженою на виконання функ-
цій держави, визнається будь-яка 
посадова особа органу державної 
виконавчої влади, місцевого само-
врядування або така, яка має вна-
слідок свого службового чи іншого 
наданого їй державою (зокрема тим-
часово або одноразово) становища 
право здійснювати юридично зна-
чущі дії від імені держави (органу 
місцевого самоврядування)». На 
нашу думку, використовувати служ-
бове становище в особистих інтер-
есах для отримання неправомірної 
вигоди може тільки посадова особа 
(або особа, якій надано такі повно-
важення одноразово або тимчасово).
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Визначення посадової та служ-
бової особи недержавних інституцій 
законодавець не надає взагалі. Гос-
подарський кодекс (2003) не згадує 
про посадових осіб (хоча, як на нас, у 
ньому доречно було б визначити ста-
тус посадової особи – суб’єкта госпо-
дарювання). Цивільний кодекс (2003) 
тільки у трьох статтях (277 – «Спро- 
стування недостовірної інформації», 
1253 – «Посвідчення заповіту при 
свідках» та 1255 – «Таємниця запо-
віту») згадує про посадову особу, не 
надаючи їй загального визначення. 
Лише статті 1253 та 1255 посадовою 
особою називають нотаріуса. І все. 

Таке становище вимагає від нас 
зазначити, що службовці недержав-
них структур теж мають класифікува-
тися за наведеними вище ознаками, з 
урахуванням того, що вони не пред-
ставляють державу або органи місце-
вого самоврядування1.

Підводячи підсумок зробимо деякі 
висновки та запропонуємо власну ре-
дакцію визначення згадуваних вище 
термінів.

Обсяг повноважень представни-
ків влади не є однаковим і залежить 
від компетенції органу, в якому пра-
цює особа, та прав і обов’язків, закрі-
плених у низці нормативних актів й у 
посадовій інструкції, що виписує його 
безпосередній правовий статус як 
службовця (порівняємо повноваження 
судді, прокурора, міліціонера, цивіль-
ного державного службовця…).

Посада – це сукупність владних 
повноважень державних і недержав-
них службовців, закріплених як у 

1 Нагадаємо: працівники органів місцевого 
самоврядування також не є державними служ-
бовцями, але їх статус хоча б якось виписаний за-
конодавцем.

нормативних актах вищої юридич-
ної сили – законах («Про міліцію», 
«Про прокуратуру» та ін.), так і в під-
законних нормативних актах (актах 
Кабінету Міністрів, центральних та 
інших органів виконавчої влади, на-
приклад у Положенні про Державну 
фінансову інспекцію України 2011 
року), і деталізованих у положеннях 
про відповідний державний орган або 
недержавну структуру, у посадових 
інструкціях, які регулюють повнова-
ження конкретних службовців, окрес-
люють їх права та обов’язки. 

Посадова особа – це службовець 
(державного або недержавного ор-
гану), якому з метою постійного чи 
тимчасового управління ввіреною 
йому структурою надано організа-
ційно-владні повноваження, закрі-
плені у відповідних нормативних ак-
тах (про ознаки посадової особи див. 
вище).

Службовець (або службова осо- 
ба) – це працівник державної чи не-
державної структури, робота якого 
не пов’язана з безпосереднім виро-
бленням матеріальних цінностей, ви-
являється в інтелектуальній праці та 
спрямована на організацію праці ро-
бітників і селян, у наданні адміні-
стративних та інших видів послуг,  
у належному функціонуванні струк-
турних підрозділів державних і не-
державних органів; у забезпеченні 
обороноздатності країни, підтри-
мання правопорядку тощо.

Владні повноваження – це спе-
ціальні, нормативно закріплені 
суб’єктивні права службовця, зумов-
лені статусом його посади, які дають 
право та вимагають від нього прий- 
няття управлінських рішень. Зовні 
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вони відбиваються у виданні наказів, 
здійсненні координації та контролі за 
підлеглими структурами, застосуванні 
заходів заохочення та примусу. Владні 
повноваження – це пріоритет лише по-
садових осіб. Ними наділено всіх поса-
дових осіб, проте державно-владними 
володіють лише ті, які є державними 
службовцями, тобто займають посади 
в державних органах та їх апараті.

Саме від посадової особи (на 
відміну від звичайного службовця 
(службової особи) залежить вибір 
оптимального варіанта управлін-
ського рішення, раціональної органі-
зації праці ввіреного йому колективу. 
Саме посадова особа обирає орієн-
тир і спосіб реалізації, який дозволяє 
досягати цілей, поставлених перед 
структурою.

Гаращук В. Н. К вопросу об определении сути отдельных терминов в адми-
нистративном праве.
В статье исследуются вопросы соотношения таких понятий, как «должность» 
и «служба», «должностное лицо», «служащий», «служебное лицо», их правовая 
природа, смысловое наполнение и влияние на понимание и регулирование служеб-
ных отношений в Украине. Автор предлагает собственную редакцию упомянутых 
выше терминов, которая будет способствовать устранению конфликтов между 
указанными терминами, имеющими место сегодня.
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ЗАГАЛЬНЕ АДМІНІСТРАТИВНЕ ПРАВО

Вступні міркування
Земельні правовідносини, урегульовані нормами 

адміністративного права, ззовні проявляються в су-
купності різноманітних процедур1. Саме в межах цих 
процедур і відбувається здійснення фізичними, юри-
дичними особами публічного і приватного права, 
суб’єктами публічної адміністрації (суб’єктами влад-
них повноважень) повноважень щодо: 1) землі; 2) зе-
мельної ділянки; 3) права на земельну ділянку (ч. 3 
ст. 2 Земельного кодексу України) [5]; 4) адміністра-
тивного акту.

Адміністративні земельні правовідносини є тим 
системоутворювальним чинником, із сукупності яких 
і формується певна процедура. Через обопільні пра-
вовідносини між фізичними (юридичними) особами 
публічного і приватного права й суб’єктами публічної  

1 У розумінні Закону ФРН «Про адміністративну процедуру» такою 
є саме виражена назовні діяльність органів влади, спрямована на пе-
ревірку передумов, підготовку і прийняття адміністративного акта або 
укладення публічноправового договору; процедура містить видання 
адміністративного акта чи укладення публічноправового договору 
[����������������������������������������������������������������������1, с. 40]. Адміністративна процедура – діяльність адміністративних ор-
ганів, зокрема і щодо прийняття адміністративних актів [2, с. 58; 3; 4].
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адміністрації (суб’єктами владних  
повноважень) здійснюються їх повно- 
важення. Певна сталість і формалі-
зованість таких правовідносин, їх 
кількісне та якісне збільшення зу-
мовлюють утворення процедури 
між фізичними (юридичними) осо-
бами публічного і приватного права 
й суб’єктами публічної адміністрації 
(суб’єктами владних повноважень).

Адміністративно-правові відно-
сини, як модель систематизації, на-
самперед можуть слугувати здій-
сненню аналізу типових процесів 
комунікації між публічною адміні-
страцією і громадянином або між ад-
міністративними одиницями – для 
того, щоб визначити їхню своєрід-
ність і потреби врегулювання та з на-
явного нормативного матеріалу ви-
робити повторювані конструкції 
[6, с. 346, 347].

Кожна з численних процедур ре-
алізації повноважень учасників ад-
міністративних земельних право-
відносин має свої закономірності  
й особливості – підставу, мету, учас-
ників, зміст, правове регулювання, 
адміністративно-правовий режим 
тощо. Для учасників таких процедур 
передбачаються різні спеціальні спо-
соби захисту суб’єктивних публічних 
прав, свобод, інтересів.

Наприклад, органи місцевого са-
моврядування вирішують земельні 
конфлікти в межах населених пунктів 
щодо меж земельних ділянок, які пе-
ребувають у власності і користуванні 
громадян, та додержання громадя-
нами правил добросусідства, а також 
конфлікти щодо розмежування меж 
районів у містах (ч. 3 ст. 158 Земель-
ний кодекс України) [5].

У разі незгоди власників землі або 
землекористувачів із рішенням орга-
нів місцевого самоврядування кон-
флікт вирішується судом (ч. 5 ст. 158 
Земельного кодексу України) [5].

Натомість орган виконавчої влади 
чи орган місцевого самоврядування, 
що прийняв рішення про відчуження 
земельної ділянки, у разі недосяг-
нення згоди з власником земельної 
ділянки, інших об’єктів нерухомого 
майна, що на ній розміщені, щодо їх 
викупу для суспільних потреб зверта-
ється до адміністративного суду з по-
зовом про примусове відчуження за-
значених об’єктів (ч. 1 ст. 16 Закону 
України «Про відчуження земельних 
ділянок, інших об’єктів нерухомого 
майна, що на них розміщені, які пе-
ребувають у приватній власності, для 
суспільних потреб чи з мотивів сус-
пільної необхідності», ст. 147 Земель-
ного кодексу України, ст.  1831 Ко-
дексу адміністративного судочинства 
України) [7; 5; 8].

Судом апеляційної інстанції у 
справах про примусове відчуження 
земельної ділянки з мотивів суспіль-
ної необхідності є Вищий адміністра-
тивний суд України, рішення якого 
остаточне і не оскаржується (ч.  6 
ст.  1831 Кодексу адміністративного 
судочинства України) [8].

Отже, здійснення суб’єктивних 
повноважень щодо землі, земель-
ної ділянки, права на земельну ді-
лянку, адміністративного акту наочно 
можна продемонструвати такою за-
кономірною послідовністю:

1)  суб’єктивне право, свобода, 
інтерес (передбачені, наприклад, 
ст. 14, 41 Конституції України, ст. 116-
119 Земельного кодексу); 2) публічні 
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(адміністративні) земельні право-
відносини; 3)  процедура реаліза-
ції повноважень учасників публіч-
них (адміністративних) земельних 
правовідносин; 4)  адміністративний 
акт суб’єкта публічної адміністра-
ції (суб’єкта владних повноважень), 
який ухвалюється в результаті вирі-
шення індивідуальної адміністратив-
ної справи, ініційованої суб’єктом.

Розуміння такої закономірності до-
зволяє сформувати змістовну уяву про 
сукупність процедур реалізації повно-
важень учасників адміністративних 
земельних правовідносин, правове ре-
гулювання таких процедур, їх зміст, 
закономірності та особливості.

Знання про закономірності й особ- 
ливості процедур реалізації повно-
важень учасників адміністратив-
них земельних правовідносин дає 
відповіді на такі запитання:

1)  який спосіб захисту прав, сво-
бод, інтересів учасників адміністра-
тивних земельних правовідносин 
слід обрати;

2)  який вид судової юрисдикції 
слід обрати для захисту прав, свобод, 
інтересів учасників адміністративних 
земельних правовідносин;

3)  норми якого законодавства – 
приватного чи публічного, загального 
чи спеціального – мають бути засто-
совані для належної оцінки спірних 
адміністративних земельних право-
відносин;

4)  яких правил поведінки, уста-
новлених чинним законодавством, 
мають дотримуватися учасники адмі-
ністративних земельних правовідно-
син щодо об’єкту цих правовідносин;

5)  наскільки обґрунтовані й за-
конні вимоги фізичної (юридичної) 

особи, яка є учасником адміністра-
тивних земельних правовідносин;

6)  що саме має бути предметом 
оскарження в адміністративному суді;

7)  чи діяв суб’єкт публічної ад-
міністрації (суб’єкт владних повно-
важень) на підставі, у межах повно-
важень та у спосіб, що передбачені 
Конституцією й законами України, чи 
діяв він відповідно до інших крите-
ріїв (ч. 2 ст. 19 Конституції України, 
ч.  3 ст.  2 Кодексу адміністративного 
судочинства України).

Натомість недостатність науково 
обґрунтованої сутності процедур реа-
лізації повноважень учасників адміні-
стративних земельних правовідносин 
ускладнює правозастосовну прак-
тику. Так, у адміністративній справі 
за позовом Сімферопольського між-
районного природоохоронного про-
курора до Фороської селищної ради 
Автономної Республіки Крим адміні-
стративні суди, Верховний Суд Укра-
їни неоднозначно визначили правові 
підстави й наслідки публічного пра-
вонаступництва у спірних адміністра-
тивних земельних правовідносинах. 
Адміністративні суди, Верховний Суд 
України не дійшли згоди щодо об-
ґрунтованості застосування Земель-
ного чи Цивільного кодексу Укра-
їни в адміністративних земельних 
правовідносинах за участю право- 
наступників [9, с. 194–200; 10].

Загальна класифікація адміні-
стративних процедур

Тож важливо не просто знати про 
процедури реалізації повноважень 
учасників адміністративних земель-
них правовідносин, але й класифіку-
вати їх за певними закономірностям 
та особливостями. Разом із тим ані 
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наука адміністративного права, ані 
національне адміністративне законо-
давство не описують єдину класифі-
кацію адміністративних процедур,  
і нині відповідно спостерігаються 
різноманітні критерії їх класифікації 
та видів.

Так, в адміністративному законо-
давстві й праві Німеччини зокрема 
розрізняють [1,  с.  5,  7,  40,  67,  73;  6,  
с. 350, 351]:

−  процедуру за заявою та проце-
дуру втручального управління;

− формальну та неформальну (до-
вільну) процедуру;

− процедуру затвердження плану;
− процедуру за скаргою.
Подібним чином види адміністра-

тивних процедур представлено і в 
національній науці адміністратив-
ного права й законодавстві [2, с. 77–
82; 3; 4; 11].

Як бачимо, класифікація адміні-
стративних процедур залишається пе-
реважно справою зручності й уміння 
запропонувати найбільш досконалий 
поділ таких процедур на види. Утім, 
що не менш важливо і очевидно, – 
це те, що кожен вид адміністратив-
ної процедури об’єктивно має місце в 
практичній діяльності суб’єктів пуб- 
лічної адміністрації (суб’єктів влад-
них повноважень) і дозволяє зробити 
висновки про особливості цього виду 
адміністративної процедури. 

Вид адміністративної процедури 
своєю назвою «передає» її сутність  
і зміст. Класифікуючи процедури ре-
алізації повноважень учасників адмі-
ністративних земельних правовідно-
син, ми таким чином систематизуємо 
сутнісні ознаки цих процедур. На-
приклад, передбачене другим речен-

ням абзацу 2 § 17 Закону ФРН «Про 
адміністративну процедуру» пові-
домлення та передбачена другим ре-
ченням абзацу  4 §  17 вимога фор-
мальної адміністративної процедури 
мають бути оголошені публічно. Пу-
блічне оголошення здійснюється в 
той спосіб, що орган влади друкує 
повідомлення або вимогу у своєму 
офіційному віснику й, окрім цього, 
– у місцевих щоденних газетах, які 
розповсюджуються в місцевості, де 
передбачається дія такого рішення 
(абзац 3 § 3 Закону ФРН «Про адміні-
стративну процедуру») [1, с. 67].

Класифікація процедур реалізації 
повноважень учасників адміністра-
тивних земельних правовідносин

Утім виразно всі чинні процедури 
реалізації повноважень учасників ад-
міністративних земельних правовід-
носин можуть бути продемонстровані 
щодо видів адміністративних земель-
них правовідносин. Саме такі відно-
сини, уже описані нами раніше [12], 
пропонується використати як крите-
рій класифікації процедур реалізації 
повноважень учасників адміністра-
тивних земельних правовідносин. 
Кожному виду таких правовідносин 
відповідає певний вид процедури.

Раніше нами було з’ясовано, що 
існують такі земельні правовідно-
сини, які належать до предмета адмі-
ністративного права (адміністративні 
земельні правовідносини) [12]:

1) відносини між фізичними, юри-
дичними особами приватного і пу-
блічного права та суб’єктами публіч-
ної адміністрації (суб’єктами владних 
повноважень)1;

1 Варто зауважити, що для адміністративних 
земельних правовідносин притаманні дві прин-
ципові обставини.
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2) «внутрішні» та «зовнішні» фор-
малізовані й неформалізовані відно-

По-перше, у таких правовідносинах не завжди 
обов’язково присутній суб’єкт публічної адміні-
страції (суб’єкт владних повноважень). Наприклад, 
адміністративні правовідносини щодо доступу до 
публічної інформації (Закон України «Про доступ 
до публічної інформації»), обробки персональних 
даних (Закон України «Про захист персональних 
даних»), установлення твердих меж, відновлення 
межових знаків на земельних ділянках (ст.ст. 103-
109 Земельного кодексу України) можуть фор-
муватися винятково між приватними фізичними, 
юридичними особами. Попри відсутність у таких 
правовідносинах суб’єктів публічної адміністра-
ції (суб’єктів владних повноважень) вони не пере-
стають бути адміністративними. Вищий адміні-
стративний суд України роз’яснив, що юрисдикція 
адміністративних судів поширюється на будь-які 
спори про оскарження рішень, дій чи бездіяльності 
розпорядників публічної інформації, які виникають  
у правовідносинах, урегульованих Законом України 
«Про доступ до публічної інформації», навіть якщо 
відповідачем у такому спорі є не суб’єкт владних 
повноважень, оскільки частиною третьою статті 
23 Закону України «Про доступ до публічної ін-
формації» встановлено, що оскарження рішень, дій 
чи бездіяльності розпорядників інформації до суду 
здійснюється відповідно до Кодексу адміністратив-
ного судочинства України [13].

По-друге, суб’єкт публічної адміністрації 
(суб’єкт владних повноважень) може бути носієм 
або публічних, або приватних повноважень. Відпо-
відно суб’єкт публічної адміністрації (суб’єкт влад-
них повноважень) може бути суб’єктом або публіч-
ного, або приватного права. Тобто не обов’язково 
орган державної влади, державний орган, орган 
влади Автономної Республіки Крим, орган міс-
цевого самоврядування буде суб’єктом публічної 
адміністрації (суб’єктом владних повноважень)  
у буквальному розумінні, якщо він здійснює повно-
важення, передбачені Цивільним кодексом України 
(ст.ст. 167, 168, 170-173 Цивільного кодексу Укра-
їни). Оцінюючи правовідносини та намагаючись їх 
ідентифікувати, слід брати до уваги, які саме повно-
важення здійснюються суб’єктом публічної адміні-
страції (суб’єктом владних повноважень) у відно-
синах. Від цих повноважень зрештою залежить вид 
правовідносин, які виникають, – публічні чи при-
ватні. Так, не можна визнати публічними (адміні-
стративними) правовідносини між обласною ра-
дою і обласною державною адміністрацією щодо 
укладення й виконання договору оренди нерухо-
мого майна. У таких правовідносинах рада й адмі-
ністрація здійснюють цивільні права та обов’язки,  
і такі правовідносини є цивільними.

сини (відносини взаємодії, взаємо-
відносини) між суб’єктами публічної 
адміністрації (суб’єктами владних 
повноважень);

3)  відносини між приватними 
особами – фізичними, юридичними –  
без участі суб’єктів публічної адмі-
ністрації (суб’єктів владних повно-
важень).

Принципово, що лише правовід-
носини одного виду – 1) адміністра-
тивні земельні правовідносини між 
фізичними, юридичними особами 
приватного і публічного права та 
суб’єктами публічної адміністрації 
(суб’єктами владних повноважень) –  
зумовлюють виникнення так званої 
«зовнішньої» процедури, урегульо-
ваної адміністративним процедурним 
законодавством (зокрема Земельним 
кодексом України, Законом України 
«Про землеустрій» тощо).

Саме на зовнішні процедури має 
звертатися особлива увага, адже  
в них приватна особа перебуває у 
правовідносинах із суб’єктом публіч-
ної адміністрації (суб’єктом владних  
повноважень); злагоджена та ефек-
тивна робота такого суб’єкта щодо 
реалізації прав приватної особи є 
показником і гарантом захищеності 
прав і свобод громадян [11].

Адміністративні земельні право-
відносини за участю фізичних, юри-
дичних осіб приватного і публічного 
права зумовлюють виникнення «зо-
внішньої» адміністративної проце-
дури, оскільки ці правовідносини 
єдині між наявними іншими двома 
видами адміністративних земельних 
правовідносин («внутрішні» та «зов- 
нішні» формалізовані й неформа-
лізовані відносини, відносини між 
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приватними особами), яким прита-
манна сукупність таких ознак:

–  для фізичних, юридичних осіб 
приватного і публічного права – учас-
ників таких правовідносин – виника-
ють «зовнішні» юридичні наслідки –  
виникають права й покладаються 
обов’язки;

− у межах правовідносин, в інтер-
есах фізичних, юридичних осіб при-
ватного і публічного права суб’єктами 
публічної адміністрації (суб’єктами 
владних повноважень) розв’язуються 
індивідуальні адміністративні справи;

−  результатом адміністративних 
земельних правовідносин за участю 
фізичних, юридичних осіб приват-
ного і публічного права, як правило, 
є адміністративний акт, спрямований 
на виникнення, зміну чи припинення 
прав та обов’язків конкретних фізич-
них або юридичних осіб. Такий акт 
характеризується індивідуальністю 
(персоніфікованістю, конкретністю) 
та зовнішньою дією (тобто впливає 
на конкретну особу) [2, с. 33];

Решта ж публічних (адміністра-
тивних) земельних правовідносин – 

2)  «внутрішні» та «зовнішні» 
формалізовані й неформалізовані 
відносини взаємодії (взаємовідно-
сини) між суб’єктами публічної адмі-
ністрації (суб’єктами владних повно-
важень);

3)  відносини між фізичними  
і юридичними особами приват-
ного і публічного права – хоча й 
обумовлюють процедури, однак від-
буваються без одночасної участі і 
суб’єктів публічної адміністрації 
(суб’єктів владних повноважень), і 
фізичних, юридичних осіб приват-
ного і публічного права.

Ці правовідносини та зумовлені 
ними процедури назовні не ство-
рюють жодних юридичних наслід-
ків для фізичних, юридичних осіб 
приватного і публічного права, у їх 
межах суб’єктами публічної адміні-
страції (суб’єктами владних повнова-
жень) не розв’язуються жодні індиві-
дуальні адміністративні справи щодо 
цих осіб, у підсумку не ухвалюються 
жодні «зовнішні» адміністративні 
акти. Такі процедури не мають зо-
внішнього впливу й відповідно є так 
званими «внутрішніми» адміністра-
тивними процедурами.

Тому відносини цих двох видів 
(формалізовані та неформалізо-
вані, відносини між приватними 
особами) та «внутрішні» процедури, 
утворені внаслідок існування цих 
правовідносин – за винятком компе-
тенційних й адміністративно-дого-
вірних спорів (п.п. 3, 4 ч. 2 ст. 17 Ко-
дексу адміністративного судочинства 
України), формально не належать до 
сфери правового захисту, передба-
ченого Кодексом адміністративного 
судочинства України (ч.  1 ст.  2, ч.  2 
ст. 4, ч. 2 ст. 17).

Прикладом таких «внутрішніх» 
відносин і процедур зокрема є ви-
значення п.  10 ч.  4, ч.  8 Положення 
про Державне агентство земельних 
ресурсів України, згідно з яким це 
агентство [14]:

−  готує в межах своїх повнова-
жень і подає Міністрові пропозиції 
щодо формування інвестиційної по-
літики у сфері використання та охо-
рони земель, виходячи з пріоритетів 
структурного реформування еко-
номіки, а також пропозиції до про-
ектів загальнодержавної програми 
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економічного та соціального розви-
тку України і Державного бюджету 
України, Національної програми ін-
форматизації та інших програм;

−  взаємодіє в установленому по-
рядку з іншими органами виконав-
чої влади, допоміжними органами  
і службами, утвореними Президентом 
України, а також з органами місце-
вого самоврядування, об’єднаннями 
громадян, профспілками та органі-
заціями роботодавців, відповідними 
органами іноземних держав і міжна-
родних організацій, підприємствами, 
установами, організаціями.

Цілком обґрунтовано, що адмі-
ністративні суди відмовляють у за-
доволенні адміністративних позо-
вів, предметом оскарження яких є 
рішення, дії, бездіяльність, учинені  
в межах «внутрішніх» процедур. 

Так, Київський апеляційний адмі-
ністративний суд погодився з висно-
вками Окружного адміністративного 
суду міста Києва щодо відсутності в 
діях відповідачів порушення чинного 
законодавства та протиправної безді-
яльності, визнавши позовні вимоги 
необґрунтованими [15; 16]. Фізична 
особа звернулася до Окружного ад-
міністративного суду міста Києва з 
позовом до Головного управління 
Державного агентства земельних ре-
сурсів у місті Києві, Департаменту 
земельних ресурсів виконавчого ор-
гану Київської міської ради (Київ-
ської міської державної адміністра-
ції) про [16]:

−  визнання протиправними дій 
(бездіяльності) Департаменту зе-
мельних ресурсів виконавчого органу 
Київської міської ради (Київської 
міської державної адміністрації) при 

виключенні (вилученні) з Держав-
ного земельного кадастру відомостей 
про земельну ділянку;

−  визнання протиправними дій 
(бездіяльності) Департаменту земель-
них ресурсів виконавчого органу Ки-
ївської міської ради (Київської місь-
кої державної адміністрації) щодо 
непередання інформації (відомостей) 
Державному агентству земельних ре-
сурсів України про земельну ділянку 
для внесення її до Державного зе-
мельного кадастру;

−  визнання протиправною безді-
яльності (дії) Головного управління 
Державного агентства земельних ре-
сурсів у місті Києві щодо невнесення 
відомостей про земельну ділянку до 
Державного земельного кадастру;

−  зобов’язання Департамент зе-
мельних ресурсів виконавчого органу 
Київської міської ради (Київської 
міської державної адміністрації) пе-
редати інформацію (відомості) про 
земельну ділянку до Головного 
управління Державного агентства зе-
мельних ресурсів у місті Києві для 
внесення таких відомостей про неї до 
Державного земельного кадастру;

−  зобов’язання Головного управ-
ління Державного агентства земель-
них ресурсів у місті Києві внести ві-
домості про земельну ділянку до 
Державного земельного кадастру.

Постановою Окружного адміні-
стративного суду міста Києва від 19 
серпня 2013 року в задоволенні по-
зову відмовлено [16].

Дослідивши матеріали справи, 
колегія суддів Київського апеля-
ційного адміністративного суду ді-
йшла висновку, що апеляційна скарга 
не може бути задоволена. Зокрема  



Адміністративне право і процес. – № 3(9). – 2014 – Ювілейний.

ЗАГАЛЬНЕ АДМІНІСТРАТИВНЕ ПРАВО

60

судом роз’яснено, що лише після ска-
сування заборони на відчуження зе-
мельної ділянки та затвердження тех-
нічної документації рішенням органу 
державної влади або органу місце-
вого самоврядування відповідачами 
може бути проведено процедуру реє-
страції земельної ділянки [15].

Як наслідок, апеляційну скаргу 
фізичної особи залишено без задо-
волення, а постанову Окружного ад-
міністративного суду міста Києва від  
19 серпня 2013 р. – без змін.

Отже, звернімо увагу, що проце-
дури реалізації повноважень учас-
ників адміністративних земельних 
правовідносин характеризуються 
такими особливостями:

−  двом видам адміністративних 
земельних правовідносин – 1)  адмі-
ністративним земельним правовідно-
синам між фізичними, юридичними 
особами приватного і публічного 
права та суб’єктами публічної адмі-
ністрації (суб’єктами владних по-
вноважень) і 2)  «внутрішнім» та 
«зовнішнім» формалізованим і не-
формалізованим відносинам взаємо-
дії (взаємовідносинам) – відповіда-
ють свої особливі види процедур. 
Так, щодо першого виду правовід-
носин виникають заявні, втручальні  
й заявно-втручальні процедури, щодо 
другого виду земельних правовідно-
син формуються процедури взаємо-
дії, компетенційного й адміністра-
тивно-договірного характеру;

− для кожного з цих видів проце-
дур (заявних, втручальних, заявно-
втручальних процедур, процедур 
взаємодії, компетенційного й адмі-
ністративно-договірного характеру) 
притаманні власні підвиди, особли-

вий склад їх учасників, спеціальне 
адміністративне законодавство, спе-
ціальні процедурні дії, строки, оплат-
ність чи безоплатність надання адмі-
ністративних послуг, інші умови цих 
процедур, особливі адміністративні 
акти, адміністративні договори, інші 
інструменти реалізації адміністра-
тивних повноважень суб’єктів пуб- 
лічної адміністрації (суб’єктів влад-
них повноважень).

Отже, процедури реалізації повно-
важень учасників адміністратив-
них земельних правовідносин, які 
можуть бути предметом перевірки  
в адміністративних судах, зумовлені:

1)  правовідносинами між фізич-
ними, юридичними особами приват-
ного і публічного права та суб’єктами 
публічної адміністрації (суб’єктами 
владних повноважень), а саме:

1.1)  правовідносинами, що ви-
никли з ініціативи фізичних, юри-
дичних осіб приватного і публічного 
права внаслідок здійснення їх адмі-
ністративних повноважень. Напри-
клад, адміністративне провадження 
відповідно до п. 1 ч.  1 ст.  3 проекту 
Адміністративно-процедурного ко-
дексу України відкривається за зая-
вою особи щодо забезпечення реалі-
зації та захисту своїх прав і законних 
інтересів, а також виконання визначе-
них законом обов’язків [4];

1.2)  правовідносинами, що вини-
кли з ініціативи суб’єктів публічної 
адміністрації (суб’єктів владних по-
вноваження) унаслідок виконання 
ними обов’язків, покладених на цих 
суб’єктів законодавством. Напри-
клад, адміністративне провадження 
відповідно до п. 2 ч.  1 ст.  3 проекту 
Адміністративно-процедурного ко-
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дексу України відкривається за іні-
ціативою адміністративного органу, 
зокрема в порядку здійснення ним 
контрольних повноважень [4];

1.3)  правовідносинами з ініціа-
тиви фізичних, юридичних осіб при-
ватного і публічного права та по-
дальшим виконанням суб’єктами 
публічної адміністрації (суб’єктами 
владних повноважень) обов’язку, по-
кладеного на цих суб’єктів законо-
давством. Наприклад, адміністра-
тивне провадження відповідно до п. 3 
ч.  1 ст.  3 проекту Адміністративно-
процедурного кодексу України від-
кривається за скаргою особи щодо 
прийнятого адміністративного акта, 
процедурних рішень, дій чи бездіяль-
ності адміністративного органу [4];

2) правовідносинами між суб’єк- 
тами публічної адміністрації (суб’єк- 
тами владних повноважень), а саме:

2.1. правовідносинами взаємодії;
2.2.  правовідносинами компетен-

ційного характеру;
2.3. правовідносинами адміністра-

тивно-договірного характеру.
Отже, виходячи із зазначених 

адміністративних земельних пра-
вовідносин, розглянемо предметно 
відповідні види процедур та їх 
зміст.

1.  Правовідносини між фізич-
ними, юридичними особами при-
ватного і публічного права та 
суб’єктами публічної адміністрації 
(суб’єктами владних повноважень) 
зумовлюють:

−  заявні процедури (за заявами 
осіб);

− втручальні процедури (за ініціа-
тивою суб’єкта публічної адміністра-
ції (суб’єкта владних повноважень);

− процедури заявно-втручального 
характеру (процедури, розпочаті за 
заявами осіб, внаслідок яких суб’єкт 
публічної адміністрації – суб’єкт 
владних повноважень – здійснює свої 
адміністративні повноваження).

2. Правовідносини між суб’єк- 
тами публічної адміністрації (суб’єк- 
тами владних повноважень) зумов-
люють:

− процедури взаємодії;
− процедури компетенційного ха-

рактеру;
−  процедури адміністративно-до-

говірного характеру.
Заявні процедури зумовлені 

лише відносинами, що виникли з іні-
ціативи фізичних, юридичних осіб 
приватного і публічного права внаслі-
док здійснення ними адміністратив-
них повноважень.

Класифікація заявних процедур 
на підвиди та їх особливості зале-
жить від виду суб’єкта права (фізична 
особа, юридична особа приватного і 
публічного права), самого права, яке 
намагається здійснити цей суб’єкт 
(право власності, право користування 
земельною ділянкою), об’єкта адмі-
ністративних земельних правовідно-
син (земля, земельна ділянка, право 
на земельну ділянку, адміністратив-
ний акт).

Так, у вересні 2012 року фізична 
особа звернулася з адміністратив-
ним позовом до Гатищенської сіль-
ської ради Вовчанського району 
Харківської області про визнання 
протиправним і скасувати рішення 
Гатищенської сільської ради Вовчан-
ського району Харківської області від 
26 червня 2012 року щодо надання 
йому дозволу на розробку технічної 
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документації із землеустрою щодо 
встановлення зовнішніх меж земель-
ної ділянки в натурі (на місцевості) 
для складання державного акта на 
право власності на земельну ділянку 
площею близько 0,0871 га для будів-
ництва та обслуговування житлового 
будинку, господарських будівель і спо-
руд та про зобов’язання Гатищенської 
сільської ради Вовчанського району 
Харківської області надати йому до-
звіл на розробку технічної документа-
ції із землеустрою щодо встановлення 
зовнішніх меж земельної ділянки  
в натурі (на місцевості) для складання 
державного акта на право власності 
на земельну ділянку площею близько  
0,25 га для будівництва та обслугову-
вання житлового будинку, господар-
ських будівель і споруд [17].

Виходячи з існування 1.1)  відно-
син, що виникли з ініціативи фізич-
них, юридичних осіб приватного 
і публічного права, можна назвати 
такі заявні процедури:

1.1.1)  процедури набуття прав 
на землю (ст.ст.  14, 41 Конституції 
України, ст.ст. 116-124 Земельного ко-
дексу України):

– процедури набуття права влас-
ності на земельну ділянку фізичними 
особами:

− процедура приватизації земель-
них ділянок, які перебувають у ко-
ристуванні громадян (ч.ч.  1, 2, п.  а 
ч. 3 ст. 116, ч. 1 ст. 118 Земельного ко-
дексу України);

− процедура одержання земельних 
ділянок унаслідок приватизації дер-
жавних і комунальних сільськогоспо-
дарських підприємств, установ та ор-
ганізацій (ч.ч. 1, 2, п. б ч. 3 ст. 116, ч. 3 
ст. 118 Земельного кодексу України);

– процедура одержання земельних 
ділянок із земель державної та кому-
нальної власності в межах норм безо-
платної приватизації, визначених Зе-
мельних кодексом України (ч.ч. 1, 2, 
п. в ч. 3 ст. 116, ч. 6 ст. 118 Земельного 
кодексу України);

–  процедура набуття права влас-
ності на земельну ділянку юридич-
ними особами (ч.ч.  1, 2, ст.  116 Зе-
мельного кодексу України);

– процедури набуття права корис-
тування земельною ділянкою:

–  процедура набуття права по-
стійного користування земельною 
ділянкою (ст. 92 Земельного кодексу 
України);

−  процедура надання земельної 
ділянки державної або комунальної 
власності у користування (ст. 92, 123 
Земельного кодексу України);

−  процедура передачі земельної 
ділянки в оренду (ст. 124 Земельного 
кодексу України);

1.1.2)  процедури державної реє-
страції речових та інших прав (За-
кон України «Про державну реє-
страцію речових прав на нерухоме 
майно та їх обтяжень», Постанова 
Кабінету Міністрів України «Про за-
твердження Порядку державної реє-
страції прав на нерухоме майно та їх 
обтяжень і Порядку надання інфор-
мації з Державного реєстру речових 
прав на нерухоме майно»):

− процедура реєстрації права влас-
ності на земельну ділянку;

−  процедура реєстрації права ко-
ристування земельною ділянкою;

1.1.3)  процедури добровільного 
припинення прав на земельну ді-
лянку (ст.  140-142 Земельного ко-
дексу України):
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−  процедура припинення права 
власності на земельну ділянку 
(ст.  140, 142 Земельного кодексу 
України);

−  процедура припинення права 
користування земельною ділянкою 
(ст.  141, 142 Земельного кодексу 
України);

1.1.4)  процедури надання адмі-
ністративних послуг (Земельний 
кодекс України, Закон України «Про 
адміністративні послуги», Закон 
України «Про Державний земельний 
кадастр», Закон України «Про земле-
устрій», Закон України «Про оцінку 
земель», Постанова Кабінету Міні-
стрів України «Про затвердження 
Примірного регламенту центру на-
дання адміністративних послуг», 
Розпорядження Кабінету Міністрів 
України «Деякі питання надання ад-
міністративних послуг органів вико-
навчої влади через центри надання 
адміністративних послуг»).

Заявні процедури можна проде-
монструвати на таких трьох прик- 
ладах:

1. Фізична особа звернулася із за-
явою до Щасливської сільської ради 
про виділення їй земельної ділянки 
для ведення особистого господарства, 
і виконавчий комітет Щасливської 
сільської ради прийняв рішення про 
виділення позивачу із земель резерв-
ного фонду сільської ради земельної 
ділянки в розмірі 0,15 гектара. У по-
рядку, передбаченому ст. 118 Земель-
ного кодексу України, особа отри-
мала дозвіл Бориспільської районної 
державної адміністрації Київської 
області на розробку проекту відве-
дення земельної ділянки для осо-
бистого селянського господарства. 

Товариством з обмеженою відпові-
дальністю «Оберіг» на замовлення 
фізичної особи-заявника було роз-
роблено проект землеустрою щодо 
відведення земельних ділянок, який  
в установленому порядку погоджений 
Бориспільським районним відділом 
земельних ресурсів, Бориспільською 
районною санітарно-епідеміологіч-
ною станцією, Бориспільсько-Бари-
шівською екологічною регіональною 
інспекцією та відділом містобуду-
вання та архітектури Бориспільської 
районної державної адміністрації. 
Київським обласним головним управ-
лінням земельних ресурсів проведено 
державну землевпорядну експертизу 
проекту, який визнаний таким, що 
відповідає вимогам чинного законо-
давства, чинним нормативно-право-
вим актам і є достатнім для виготов-
лення державних актів [18].

2.  У господарському віданні дер-
жавного підприємства перебував 
державний дошкільний навчальний 
заклад №  383 міста Києва. Для екс-
плуатації та обслуговування зазначе-
ного дошкільного закладу рішенням 
Київської міської ради підприємству 
в постійне користування надано зе-
мельну ділянку площею 0,4948 га 
[19]. Виконавчий орган Київської 
міської ради виніс розпорядження 
від 31 серпня 2012  р. «Про затвер-
дження акта приймання-передачі 
дошкільного навчального закладу  
… з державної до комунальної влас-
ності територіальної громади міста Ки-
єва». Об’єкт, зазначений в акті прий- 
мання-передачі, передано до сфери 
управління Солом’янської районної 
в місті Києві державної адміністра-
ції [19]. Водночас право користування  
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земельною ділянкою площею 0,4948 га, 
на якій розташовано дошкільний на-
вчальний заклад, не припинено [19]. 
Враховуючи зазначене, державне під-
приємство звернулося до Київської 
міської ради з листом, в якому про-
сило надати відповідні доручення 
для внесення відомостей до Держав-
ного земельного кадастру про при-
пинення права постійного користу-
вання земельною ділянкою площею 
0,4948 га. У подальшому підприєм-
ство повторно звернулося до відпо-
відача з листом про припинення ко-
ристування земельною ділянкою та 
надання відповідних доручень для 
внесення відомостей до Державного 
земельного кадастру [19].

Показово, що вкотре заявна про-
цедура щодо припинення прав на зе-
мельну ділянку виникає з підстави 
публічного правонаступництва.

3. У жовтні 2008 р. прокурор звер-
нувся до суду з позовом, в якому про-
сив скасувати: пункти 2,3 рішення 
ради від 2 листопада 2007  р. №  15, 
якими відмовлено Національному 
аграрному університету у видачі до-
зволу на переоформлення земельної 
ділянки площею 14,18 га та затвер-
джено акти комісії виконавчого ко-
мітету ради від 6 липня 2007 р. № 1  
і від 1 листопада 2007 р. № 2; рішення 
ради від 21 березня 2008 р. № 6, яким 
припинено Кримському сільськогос-
подарському інституту ім.  Калініна 
право постійного користування за-
значеною земельною ділянкою [20; 
21, с. 194–200]. 

І у другому, і у третьому прикла-
дах виникли конфлікти щодо оформ-
лення права користування земель-
ною ділянкою, яке набувалося однією 

юридичною особою публічного права 
після іншої. Бачимо, що обґрунтова-
ність і законність набуття права корис-
тування земельними ділянками, обтя-
жене публічним правонаступництвом, 
уже певний час є предметом дискусій і 
оцінювання в адміністративних судах, 
Верховному Суді України.

Відповідаючи на запитання про 
можливість публічного правонас-
тупництва в земельних правовідно-
синах і належну процедуру набуття 
права користування земельною ді-
лянкою, насамперед доцільно вка-
зати на дві об’єктивні обставини.

По-перше, щодо публічного пра-
вонаступництва в земельних право-
відносинах можуть бути застосовані 
як норми приватного, так і норми  
публічного права. Так, у разі реорга-
нізації юридичних осіб майно, права 
та обов’язки переходять до право-
наступників. Об’єкти цивільних прав 
можуть вільно відчужуватися або 
переходити від однієї особи до ін-
шої в порядку правонаступництва чи 
спадкування або іншим чином, якщо 
вони не вилучені з цивільного обігу 
або не обмежені в ньому, або не є 
невід’ємними від фізичної чи юри-
дичної особи (ч. 1 ст. 104, ч. 1 ст. 178 
Цивільного кодексу України) [22].

Засади захисту права власності, 
які поширюються і на правовідно-
сини щодо права користування, регу-
люються ст. 386 Цивільного кодексу 
України; право власника на витребу-
вання майна з чужого незаконного во-
лодіння та захист права власності від 
порушень, не пов’язаних із позбав-
ленням володіння, – статтями 387, 
391 цього Кодексу [20;  21,  с.  194–
200; 22].
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Земельним кодексом України та-
кож передбачено підстави і способи 
набуття та припинення прав щодо зе-
мельної ділянки – зокрема ст.ст. 116-
121, 140-151. Утім цими нормами, 
зокрема ст.  141 Земельного кодексу 
України, на противагу ч. 1 ст. 104, ч. 1 
ст.  178 Цивільного кодексу України, 
правонаступництво щодо земельної 
ділянки не передбачено. Більше того, 
у п. в ч. 1 ст. 141 Земельного кодексу 
України передбачено, що право ко-
ристування земельною ділянкою при-
пиняється на підставі припинення 
діяльності юридичних осіб – релігій-
них організацій, державних чи кому-
нальних підприємств, установ, орга-
нізацій.

Як бачимо, згідно з національним 
земельним законодавством серед під-
став виникнення права користування 
земельною ділянкою публічне пра-
вонаступництво, яке відбувається на 
підставі реорганізації чи ліквідації 
юридичних осіб, не передбачено.

Очевидно, що має місце конку-
ренція приписів Цивільного кодексу 
України та Земельного кодексу Укра-
їни щодо публічного правонаступни-
цтва в земельних правовідносинах, 
що негативно позначається на здій-
сненні і захисті суб’єктивних публіч-
них прав, свобод, інтересів, способах 
захисту прав на земельні ділянки, 
послідовності застосування націо-
нального законодавства, формуванні 
однакової судової практики, визна-
ченні судової юрисдикції, послі-
довному функціонуванні суб’єктів 
публічної адміністрації (суб’єктів 
владних повноважень), уповноваже-
них на розпорядження земельними 
ділянками.

По-друге, щодо земельних діля-
нок як об’єкта правовідносин уста-
новлено особливий адміністративно-
правовий режим, дотримання якого 
має важливе суспільно-державне зна-
чення. Так, ст. 14 Конституції України 
передбачено, що земля є основним 
національним багатством, що пере-
буває під особливою охороною дер-
жави [23].

Тож чинним законодавством і пе-
редбачено численні процедури пе-
ревірки дотримання встановленого 
адміністративно-правового режиму –  
ухвалення рішення про надання зе-
мельних ділянок у користування, на-
дання дозволу на розроблення про-
екту землеустрою щодо відведення 
земельної ділянки, державна реєстра-
ція права власності (користування) 
земельною ділянкою.

Ми певні, що особливе призна-
чення землі, земельних ділянок, на-
гальна потреба їх охорони й віднов-
лення повністю унеможливлюють 
здійснення публічного правонаступ-
ництва щодо земельних ділянок і саме 
через заявні та втручальні адміністра-
тивні процедури об’єктивно потре-
бують здійснення постійного дер-
жавного контролю за дотриманням 
приписів земельного законодавства.

Отже, публічне правонаступни-
цтво в земельних правовідносинах 
щодо земельних ділянок неможливе, 
а правонаступник зобов’язаний на-
ново оформити право користування 
земельною ділянкою. Відповідно сві-
доцтво про право власності на не-
рухоме майно, витяг із Державного 
земельного кадастру про земельні ді-
лянки, інший правовстановлюваль-
ний документ на земельну ділянку 
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(державні акти на право власності на 
землю, на право власності на земельну 
ділянку, на право постійного користу-
вання землею, на право постійного ко-
ристування земельною ділянкою), яка 
передається, після процедури публіч-
ного правонаступництва просто втра-
чає свою юридичну силу, а потреби  
в його скасуванні немає.

Втручальні процедури
1.2. Відносини, які виникли з іні-

ціативи суб’єктів публічної адмі-
ністрації (суб’єктів владних повно-
важення) внаслідок виконання ними 
обов’язку, покладеного на них зако-
нодавством, зумовлюють виникнення 
втручальних процедур. Такими 
втручальними процедурами є:

− інспекційні процедури:
а) провадження у справах про ад-

міністративні правопорушення – 
розгляд справ про адміністративні 
правопорушення і накладення адміні-
стративних стягнень) (ст. 244 Кодексу 
України про адміністративні право-
порушення);

б)  процедура контролю – Дер-
жавна інспекція сільського господар-
ства України відповідно до покла-
дених на неї завдань організовує та 
здійснює державний нагляд (контр-
оль) щодо дотримання земельного 
законодавства, використання та охо-
рони земель усіх категорій та форм 
власності [24];

−  процедури примусового при-
пинення прав на земельну ділянку 
(ст.ст. 140, 141, 143-151 Земельного 
кодексу України):

а)  процедура припинення права 
власності на земельну ділянку (ст.
ст. 140, 142, 143, 145-148-1, 150, 151 
Земельного кодексу України);

б)  процедура припинення права 
користування земельною ділянкою 
(ст.ст.  141-144 Земельного кодексу 
України).

Втручальні процедури можна 
продемонструвати на відповідному 
прикладі.

2012 року Чаплинська районна 
державна адміністрація Херсонської 
області звернулася до суду з адмі-
ністративним позовом до фізичної 
особи за участю третьої особи – то-
вариства з обмеженою відповідаль-
ністю «Сивашенергопром» – про 
примусове відчуження з мотивів 
суспільної необхідності частини зе-
мельної ділянки площею 3,00 гек-
тара із земель приватної власності, 
яка міститься на території Григорів-
ської сільської ради Чаплинського  
району біля Сиваської вітрової елек-
тростанції та належить фізичній особі 
на праві приватної власності згідно  
з державним актом на право влас-
ності на земельну ділянку [25].

В обґрунтування позовних вимог 
Чаплинська районна державна адміні-
страція Херсонської області посила-
лася на те, що відповідно до ч. 1 ст. 10 
Закону України «Про відчуження зе-
мельних ділянок, інших об’єктів не-
рухомого майна, що на них розмі-
щені, які перебувають у приватній 
власності, для суспільних потреб чи 
з мотивів суспільної необхідності» 
до Чаплинської районної держав-
ної адміністрації листом звернулось 
ТОВ «Сивашенергопром» з пропо-
зицією викупу земельної ділянки, 
що перебуває у приватній власності 
громадянки для суспільних потреб, 
а саме для вітрової електростанції, 
майданчика для крану, опори, дороги. 
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За результатами розгляду вказаної про-
позиції Чаплинською районною дер-
жавною адміністрацією було прий- 
нято розпорядження №  100 про ви-
куп для суспільних потреб земельної 
ділянки орієнтовною площею 3,00 га 
пасовищ, що належить на праві при-
ватної власності громадянці, на якій 
збудовано деякі об’єкти Сиваської  
вітрової електростанції, що належать 
до державної власності. Однак особа 
всупереч вимогам ч.  1 ст.  11 Закону 
України «Про відчуження земельних 
ділянок, інших об’єктів нерухомого 
майна, що на них розміщені, які пе-
ребувають у приватній власності, для 
суспільних потреб чи з мотивів сус-
пільної необхідності» не надала ра-
йонної державної адміністрації 
письмового повідомлення про згоду 
на проведення переговорів щодо 
умов викупу або відмови від такого.  
У зв’язку з цим Чаплинська районна 
державна адміністрація Херсонської 
області звернулася до суду з позовом 
про примусове відчуження вказаної 
земельної ділянки [25].

Процедури заявно-втручаль-
ного характеру (заявно-втручальні 
процедури)

1.3.  Процедури заявно-втру-
чального характеру зумовлені від-
носинами, що утворюються з іні-
ціативи фізичних, юридичних осіб 
приватного і публічного права та на-
ступним виконанням суб’єктами  
публічної адміністрації (суб’єктами 
владних повноважень) обов’язків, 
покладених на цих суб’єктів адміні-
стративним законодавством.

Такими процедурами є, напри-
клад, процедура оскарження адміні-
стративного акта суб’єкта публічної 

адміністрації (суб’єкта владних по-
вноважень) (ст.ст.  158-161 Земель-
ного кодексу України). 

Наприклад, 27 березня 2009  р. 
працівником Державної податкової 
інспекції в Балаклавському районі 
міста Севастополя проведено невиїзну 
документальну перевірку приватного 
підприємства «Віата» щодо повноти 
нарахування і сплати до бюджету 
орендної плати за земельні ділянки 
державної і комунальної власності за 
період з листопада по грудень 2008 
року. Під час перевірки встановлено 
порушення ст. 7 Закону України «Про 
плату за землю», що полягає в зани-
женні орендної плати за земельну ді-
лянку в сумі 9381,58 гривень [26].

За результатами розгляду матеріа-
лів перевірки відповідно до п.п. 4.2.2 
п. 4.2 ст. 4 Закону України «Про по-
рядок погашення зобов’язань плат-
ників податків перед бюджетами та 
державними цільовими фондами» 
прийнято податкове повідомлення-
рішення про донарахування податко-
вого зобов’язання з орендної плати 
за землю в розмірі 9381,58 гривень 
і застосування штрафних (фінансо-
вих) санкцій у розмірі 4690,79 гри-
вень [26].

Не погодившись з таким податко-
вим повідомленням-рішенням, пози-
вач почав процедуру адміністратив-
ного оскарження. За результатами 
розгляду первинної скарги Держав-
ною податковою інспекцією в Бала-
клавському районі міста Севастополя 
було прийнято податкове повідо-
млення-рішення [26].

«Внутрішні» процедури (проце-
дури взаємодії, процедури ком-
петенційного, адміністративно- 
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договірного характеру) зумовлені 
2)  правовідносинами між суб’єк- 
тами публічної адміністрації (суб’єк- 
тами владних повноважень). Цими 
процедурами є:

− процедури взаємодії;
− процедури компетенційного ха-

рактеру (компетенційні процедури);
−  процедури адміністративно-

договірного характеру (адміністра-
тивно-договірні процедури).

Такі процедури відбуваються без 
участі приватних осіб – фізичних 
осіб, юридичних осіб приватного 
права.

Зокрема відносини, які зумовлю-
ють утворення процедур взаємодії, 
компетенційного й адміністративно-
договірного характеру, урегульовані 
відповідно нормами Порядку інфор-
маційної взаємодії між кадастрами та 
інформаційними системами [27] й За-
кону України «Про землеустрій» [28].

Так, нормами Порядку інформа-
ційної взаємодії між кадастрами та 
інформаційними системами визна-
чено механізм обміну інформацією 
між кадастрами та інформаційними 
системами і перелік відомостей, об-
мін якими може здійснюватися у про-
цесі такої взаємодії [27].

Нормами Закону України «Про 
землеустрій» (ст.ст. 11, 27, 28, 30, 42), 
зокрема ст.  30, закріплено, що пого-
дження і затвердження документації 
із землеустрою здійснюються в по-
рядку, установленому Земельним ко-
дексом України, зазначеним Законом 
та іншими законами України [28].

Висновки
1. Сукупність адміністративних 

земельних правовідносин, урегу-
льованих нормами адміністративного 

права, проявляється в різних адміні-
стративних процедурах. Для таких 
процедур системоутворювальним 
чинником є адміністративні земельні 
правовідносини.

2.  Класифікація процедур реалі-
зації повноважень учасників адміні-
стративних земельних правовідносин 
на а)  заявні, б)  втручальні, в)  проце-
дури заявно-втручального характеру та 
г)  «внутрішні» процедури (процедури 
взаємодії, процедури компетенційного 
характеру, процедури адміністративно-
договірного характеру) дозволяє:

−  систематизувати всі можливі 
процедури реалізації повноважень 
учасників публічних (адміністратив-
них) земельних правовідносин в єди-
ний перелік;

−  вичерпно описати передбачені 
чинним законодавством підстави й 
умови реалізації учасниками адміні-
стративних земельних правовідносин 
наданих їм повноважень;

−  виявити узагальнювальні зако-
номірності (правила) й особливості 
цих процедур;

−  визначити вид законодавства 
(публічне, приватне), яке слід засто-
совувати в конкретних земельних 
правовідносинах;

−  систематизувати способи за-
хисту прав, свобод, інтересів учасни-
ків адміністративних земельних пра-
вовідносин;

−  перевірити, наскільки рішення, 
дії, бездіяльність суб’єкта публічної 
адміністрації (суб’єкта владних по-
вноважень) є законними, обґрунтова-
ними, вчиненими в межах адміністра-
тивного розсуду.

3. До адміністративних судів мо-
жуть оскаржуватися рішення, дії, 
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бездіяльність суб’єктів публічної ад-
міністрації (суб’єктів владних повно-
важень), вчинені (допущені) у межах 
заявних, втручальних процедур і про-
цедур заявно-втручального харак-
теру. Решта ж адміністративних, так 
званих «внутрішніх процедур» – про-
цедури взаємодії, процедури компе-
тенційного характеру, адміністра-
тивно-договірного характеру – через 
їхню «внутрішню» природу не мо-
жуть оцінюватися адміністративним 
судом за позовом сторонньої приват-
ної фізичної (юридичної) особи, яка 
безпосередньо не була учасником та-
ких процедур. Ці процедури можуть 
оцінюватися адміністративним судом 
лише за позовом безпосереднього 
учасника такої процедури – суб’єкта 
публічної адміністрації (суб’єкта 
владних повноважень).

4.  Процедури реалізації повно-
важень учасників публічних (ад-
міністративних) земельних пра-
вовідносин – заявні та втручальні 
процедури – охоплюють інші під-
види процедур.

До заявних процедур належать 
такі підвиди:

−  процедури набуття прав на 
землю;

− процедури державної реєстрації 
речових та інших прав;

−  процедури добровільного при-
пинення прав на земельну ділянку;

−  процедури надання адміністра-
тивних послуг;

До втручальних процедур нале-
жать такі підвиди процедур:

− інспекційні процедури:
а) провадження у справах про ад-

міністративні правопорушення – 
розгляд справ про адміністративні 

правопорушення і накладення адміні-
стративних стягнень);

б) процедура контролю;
− процедури примусового припи-

нення прав на земельну ділянку.
Також процедури можна класи-

фікувати на такі види:
1) позитивні процедури, які вини-

кають у зв’язку з реалізацією приват-
ною фізичною (юридичною) особою 
її прав, інтересів, – заявна процедура 
набуття прав на землю, заявна про-
цедура державної реєстрації речових 
та інших прав, заявна процедура на-
дання адміністративних послуг;

2) негативні процедури, які виника-
ють у зв’язку з припиненням приват-
ною фізичною (юридичною) особою її 
прав або перешкоджанням здійсненню 
таких прав, інтересів, – заявна проце-
дура добровільного припинення прав 
на земельну ділянку, втручальні про-
цедури (інспекційні процедури, про-
цедури примусового припинення прав 
на земельну ділянку).
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Бевзенко  В.  М. Процедуры реализации полномочий участников 
административных земельных правоотношений.
На основании анализа правоотношений, которые принадлежат к предмету ад-
министративного права, сделан вывод о видах процедур реализации полномочий 
участников административных земельных правовотношений. Административ-
ные земельные правоотношения – тот системообразующий фактор, из совокуп-
ности которых и формируется определенная процедура.
Исходя из административных земельных правоотношений, сделаны выводы о со-
ответствующих видах процедур и их содержании. Такие правоотношения обу-
славливают: заявительные процедуры, вмешательственные процедуры, заяви-
тельно-вмешательственные процедуры, процедуры взаимодействия, процедуры 
компетенционного, административно-договорного характера.

Ключевые слова: административные земельные правоотношения, админи-
стративная процедура, административный акт, земельный участок, заяви-
тельная процедура, вмешательственная процедура, заявительно-вмешатель-
ственная процедура, процедура взаимодействия, компетенционная процедура, 
административно-договорная процедура.

Bevzenko V. M. Problems of realizations of the powers of the administrative 
land legal relations. 
On the basis of the analysis of legal relations which belong to the subject of adminis-
trative law we have made a conclusion concerning the types of procedures of realiza-
tion of the powers of the members of the administrative land relations. The administra-
tive land legal relations form the system-forming factor, the aggregate of which create 
a certain procedure. Using mutual legal relations between physical (legal) persons and 
the subjects of public administration (subjects of power authorities) their power are real-
ized. Certain stability and formalization of such legal relations, their quality and quantity  
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increase cause the formation of the procedure between physical (juridical) persons and 
the subjects of public administration (subjects of power authorities). 
It is important not only to know about the procedure of realization of the powers of the 
members of administrative land legal relations but also classify them pursuant to certain 
peculiarities and regularities. At the same time neither the science of administrative law, 
nor national administrative legislations describe the unique classification of administra-
tive procedures and at the moment the diverse criteria of classification and types of pro-
cedures can be observed. 
Taking into account the administrative land legal relations we have done a conclusion on 
the following types of procedures and their content. The legal relations between physical, 
legal persons of public and private law and the subjects of public administration (sub-
jects of power authorities) stipulate: claim procedures (pursuant to the claims); interfere 
procedures (on the initiative of the subject of public administration (subjects of power au-
thorities); procedures of claims and interfere character (initiated in accordance with the 
claims of the persons as a result of the subjects of public administration (subjects of power 
authorities) execute their administrative powers).
The legal relations between the subjects of public administration (subjects of power au-
thorities) call forth the procedures of collaboration of competence, administration and 
contractual character. 
The knowledge about the regularities and peculiarities of the procedures of realization of 
the powers of the members of administrative legal relations permit to define which mode 
of defense of the rights, liberties, interests of the members of administrative land legal re-
lations shall be chosen, which type of court jurisdiction corresponds to the defense of the 
rights, liberties and interests of the members of administrative land legal legations, the 
norms of which legislations, private or public, general or special, shall be applied to the 
due evaluations of the disputable administrative land legal relations. 
We have come to the conclusion that in the administrative courts one can appeal with the 
resolutions, actions, inactions of the subjects of public administration (subjects of power 
authorities) done (admitted) within the claim, interfere procedures and the procedures of 
claim-interfere character. The rest of the administrative, so called «internal procedures», 
the procedures of collaboration and procedures of competence, administrative and con-
tractual character by means of the internal natures cannot be considered by an adminis-
trative court pursuant to the claim of the third private physical (legal) person which was 
not a member of such procedures. 
In additions the procedures have been classified into the following types: 1) positive pro-
cedures which appear due to the realization by the private physical (juridical) person of 
his rights, interests – claim procedure of acquisition of the rights for land, claim proce-
dure of state registration of the material and other rights, claim procedure of the admin-
istrative services rendering; 2) negative procedures which arise due to termination by the 
private physical (legal) persons of his rights or preventing from realization of such rights, 
interests – claim procedure of the voluntary suspension of rights for the land lot; inter-
fere procedures (inspection procedures, procedures of forced terminations of the rights 
for land plot). 

Key words: administrative land legal relations, administrative procedure, adminis-
trative act, land plot, claim procedure, interfere procedure, claim and interfere pro-
cedures, collaboration procedure, competence procedure, administrative and contrac-
tual procedure. 

Стаття надійшла до редакції 10.08.2014
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З переходом від радянської до нерадянської моделі 
побудови апарату державного управління, на жаль, 
у вітчизняному правовому регулюванні залишилися 
традиції формального ставлення до фіксації в законо-
давстві та забезпечення дотримання принципів адміні-
стративного права не тільки на рівні галузевих інсти-
тутів, але й принципів, що мають загальне значення 
для формування системи принципів адміністратив-
ного права, закріплених у міжнародних актах та уго-
дах, ратифікованих актами Верховної Ради України, 
проте досі не отримали належного правового меха-
нізму їх реалізації в національному правопорядку.

Це пов’язано передусім із тим, що особистість лю-
дини, її права, свободи, законні інтереси в попередній 
формації значно нівелювалися, недооцінювалися,  
а державний інтерес переважав приватний, власне 
заміщуючи його багатовекторними програмами роз-
витку соціалістичної держави, відповідальності  
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Представлену статтю присвячено розкриттю основних аспектів значень поняття 
«принципи адміністративного права», їх змісту та спрямованості, формулюванню 
пропозицій щодо формування оновленої системи принципів адміністративного права. 
Основну увагу приділено необхідності перегляду радянського та неорадянського під-
ходу до декларативного розуміння досліджуваного явища, викладу актуальних про-
блем, вирішення яких дозволить розвинути у вітчизняній адміністративно-правовій 
науці власне розуміння їх системи, спрямованості, що має враховувати зміст нових 
галузевих інститутів – інститутів адміністративних актів, адміністративної від-
повідальності публічної адміністрації. 
У статті представлено авторський підхід до розуміння системи принципів адміні-
стративного права як з урахуванням класичної структури фундаментальної галузі 
права та її метасистем, а також у розрізі основних груп значень, що видозміню-
ються на національному рівні залежно від приналежності до того чи іншого виду 
правової системи, адміністративної традиції.
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права, інститути адміністративного права, європейське адміністративне право, євро-
пейський адміністративний простір, публічна адміністрація, адміністративні акти. 



Адміністративне право і процес. – № 3(9). – 2014 – Ювілейний.

ЗАГАЛЬНЕ АДМІНІСТРАТИВНЕ ПРАВО

74

за недосягнення показників соці-
ально-економічного розвитку. 

На сьогодні ж розуміємо важли-
вість дієвого захисту прав і свобод 
кожного індивідуального суб’єкта ад-
міністративного права та маємо сфор-
мувати для цього належну правову 
базу, яка має, зокрема в означеній 
царині, ураховувати європейський 
досвід ефективного застосування 
принципів адміністративного права  
в щоденному житті пересічних гро-
мадян, подолати, здавалося б, нездо-
ланну прірву між «теоретичною мо-
деллю» та практичним застосуванням 
зразків електронного урядування, за-
явного принципу повідомлення про 
створення громадської організації, 
надання адміністративних послуг в 
електронній формі, повідомлення про 
прийняте індивідуальне рішення в 
адміністративній справі, притягнення 
до адміністративної відповідальності 
посадових осіб, винних у переви-
щенні компетенції, дискреційних по-
вноважень, прийнятті рішень всупе-
реч цілям, визначеним у законі. Усі 
означені приклади потребують фікса-
ції в законодавстві вироблених світо-
вим досвідом принципів адміністра-
тивного права в сфері організації та 
діяльності органів публічної адміні-
страції, упровадження кращих прак-
тик їх застосування в Україні.

На наш погляд, фактична транс-
формація предмета адміністратив-
ного права в Україні та докорінна 
зміна пріоритетів його розвитку в на-
прямку захисту прав і свобод людини 
в адміністративних правовідносинах 
не призведуть до знищення вітчизня-
ної галузі адміністративного права,  
а будуть вагомим фактором онов-

лення змісту адміністративно-пра-
вової доктрини, адміністративного 
законодавства, правозастосовчої та 
судової практики з урахуванням цен-
тральної складової означеного пред-
мета – прав, свобод, законних інтер-
есів громадянина, інших суб’єктів 
адміністративного права у взаємо- 
стосунках з органами публічної ад-
міністрації центрального та місце-
вого рівнів. Проте означена транс-
формація з необхідністю зумовить 
перегляд системи галузі, змісту її ін-
ститутів, а відповідно і галузевих 
принципів. Низка справді застарілих 
і не відповідних сучасним напрямкам 
цілепокладання ускладнених адміні-
стративних проваджень мала б стати 
прикладом історичних помилок як  
з погляду подолання корупційних ме-
ханізмів, так і з погляду забезпечення 
доступності, безоплатності тих чи ін-
ших послуг тощо.

У працях представників вітчиз-
няної науки загальної теорії держави  
і права, конституційного та адміні-
стративного права, теорії держав-
ного управління В. Авер’янова,  
О. Андрійко, Ю. Битяка, І. Грицяка, 
Л. Кисіль, М. Козюбри, І. Коліушка, 
В. Колпакова, І. Кресіної, Є. Кубка, 
Р. Куйбіди, В. Настюка, Ю. Педька,  
І. Голосніченка, Г. Ткач, П. Рабіно-
вича, Н. Оніщенко, В. Опришка, А. Се- 
ліванова, В. Сіренка, С. Стеценка, 
О. Стойко, О. Харитонової, В. Цвєт-
кова, В. Шаповала, С. Шевчука,  
Ю. Шемшученка розглядалися важ-
ливі аспекти розуміння змісту прин-
ципів адміністративного права, їх 
взаємозв’язку із загальноправовими 
принципами, конституційно закріп- 
леними принципами, основами пра-
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вового регулювання. Проте до цього 
часу залишаються невирішеними 
низка концептуальних проблем ви-
значення спрямованості принципів 
адміністративного права, що зумов-
лює необхідність перегляду змісту 
та підходів до формування системи 
принципів вітчизняного адміністра-
тивного права, урахування європей-
ського досвіду оновлення системи 
галузі адміністративного права та 
однойменних галузевих інститутів, 
їх запровадження у вітчизняній док-
трині, правозастосовчій практиці.

Розуміння принципів адміністра-
тивного права як системи не є новим 
для вітчизняної науки адміністратив-
ного права, проте щоразу нового зна-
чення набуває якісне розуміння спе-
цифіки взаємозв’язку та взаємодії  
в системі принципів адміністратив-
ного права однопорядкових прин-
ципів нових інститутів означеної 
галузі права, що неодмінно прони-
кають у національний правопоря-
док та, без сумніву, отримають нор-
мативне закріплення в недалекому 
майбутньому (маємо насамперед на 
увазі інститут адміністративної від-
повідальності публічної адміністра-
ції, який має стати принципово но-
вою сукупністю однорідних норм, що 
врегульовують порядок притягнення 
до адміністративної відповідальності 
органу публічної адміністрації, його 
посадових осіб, зокрема відповідаль-
ності за майно публічної адміністра-
ції (дотримання правил утримання 
та реконструкції будівель, майна, по-
рушення правил зберігання та пово-
дження із джерелами підвищеної не-
безпеки, нараження на підвищений 
професійний ризик, зокрема під час 

гірничо-видобувальних, будівельних 
робіт тощо).

Системний підхід у досліджен-
нях змісту та спрямованості принци-
пів адміністративного права викорис-
товувався як основний у радянський 
та дореволюційний періоди, проте  
в цьому слід погодитися з думкою то-
гочасних учених і дослідників, що 
зміст означених принципів не спря-
мовувався на забезпечення умов для 
належної реалізації прав і свобод 
приватних осіб у відносинах з орга-
нами державного управління, адже 
за своєю правовою природою вони 
першочергово спрямовувалися на за-
безпечення державного управління, 
прямого впливу на керовані об’єкти, 
нехтуючи інтересами не тільки остан-
ніх, а й громад, регіонів, суб’єктів 
СРСР. 

На думку німецького вченого Ло-
ренца фон Штейна, саме створення 
умов для реалізації прав, свобод, ін-
тересів громадянина має бути одним 
з основних пріоритетів, адже забез-
печує стимулювання в різних сферах 
життєдіяльності суспільства. Уче-
ний вважає, що «Принцип внутріш-
нього управління спирається на те, 
що у спілкуванні кожний окремий 
залишається самостійною особис-
тістю. Звідси випливає, що тільки те 
становить собою істинний розвиток 
для окремого, що набувається своєю 
власною діяльністю. Межі завдання 
держави в її внутрішньому управ-
лінні визначаються тим, що спілку-
вання зовсім не має надавати окремій 
людині те, що вона може отримати 
своєю власною силою; управління 
має давати не особистий розвиток, ду-
ховний, фізичний, господарський або 
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соціальний, а лише умови для них. 
Будь-яке управління, яке дає більше, 
спотворює прогрес народу; будь-яке 
управління, яке дає менше, перешко-
джає йому. Вище розуміння всього 
внутрішнього управління полягає в 
тому, щоб віднайти належну міру пере-
дусім у собі, а потім – у дійсності, що 
застосовується до таких і наявних від-
носин, і твердо дотримуватися знай- 
деної міри» (переклад з російської 
мови наш – А. А.) [1, с. 50–51] 

Слід звернути увагу і на розу-
міння цим ученим спрямованості 
власне змісту внутрішнього управ-
ління, його тісного взаємозв’язку зі 
свободою вибору, що має бути забез-
печена суб’єктам аналізованих відно-
син: «Якщо управління дотримується 
означеної міри, то створює справжню 
свободу. Свобода державного устрою 
полягає в праві членів держави брати 
участь у державній волі; свобода ви-
конання – у праві їх брати участь у 
роботі виконавчої влади шляхом са-
моуправління та сумісної роботи; 
справжня ж свобода полягає у во-
лодінні умовами індивідуальної са-
мостійності. А про неї турбується 
внутрішнє управління. Вона є його 
істинний життєвий принцип» (пере-
клад з російської мови наш – А. А.) 
[1, с. 51].

Ці позиції набули розвитку в на-
укових працях ідеолога проведення 
адміністративно-правової реформи 
в Україні академіка В. Авер’янова, 
який розкрив спрямованість шуканих 
принципів адміністративного права 
України на основі сформульованої 
ним «людиноцентристської концеп-
ції» адміністративно-правового ро-
зуміння [2]. Його постулати про не-

обхідність забезпечення реальної 
реалізації та захисту прав і свобод 
громадян у взаємостосунках з апара-
том державного управління залиша-
ються надто актуальними, проте досі 
не витребуваними належною мірою 
правотворчою практикою, такими, 
що не отримали комплексного запро-
вадження в законодавстві України та, 
як наслідок, не можуть отримати за-
конних підстав для запровадження у 
правозастосовчій діяльності на регі-
ональному, центральному та місце-
вому рівнях.

З огляду на вищевикладене осно-
вною метою цієї статті є формулю-
вання авторського підходу до ви-
значення змісту та спрямованості 
принципів адміністративного права, 
підходів до розуміння їх системи в 
розрізі ключових груп значень. На 
виконання окресленої мети в цій 
статті поставлені такі завдання: 1) 
розглянути множину значень по-
няття «принципи адміністративного 
права»; 2) розглянути підходи до ви-
значення їх змісту та спрямованості; 
3) сформулювати пропозиції щодо 
формування системи принципів ад-
міністративного права на основі ви-
значення основних груп значень 
(підсистем), які мають отримати док-
тринальну розробку та нормативну 
фіксацію.

1. Розуміння обсягу досліджу-
ваного поняття. Загальна множина 
шуканих значень у змісті загальної 
категорії принципів адміністратив-
ного права може бути обмежена су-
міжним обсягом значень керівних за-
сад, вимог, принципів, законодавчо 
закріплених цінностей галузей ци-
вільного та кримінального права, їх 
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підгалузей та інститутів. Що ж стосу-
ється сфери адміністративного права 
як галузі права, їх множина з необ-
хідністю має бути визначена з ура-
хуванням не тільки власне правових 
принципів, але й національних тра-
дицій в управлінській царині (так 
званих адміністративних), що визна-
чають специфіку формування апа-
рату та взаємовідносин між його ор-
ганами та з приватними особами. 
Крім того принципи адміністратив-
ного права мають бути розглянуті й у 
взаємозв’язку з конституційним пра-
вом, адже на думку Отто Майєра адмі-
ністративне право є конкретизованим 
конституційним правом. Це дозво-
лить сформулювати більш повну кар-
тину систематизації принципів адмі-
ністративно-правового характеру, що 
використовуються в зарубіжних док-
тринах адміністративного права та 
до цього часу не знайшли відбиття 
в українській доктрині, галузі адмі-
ністративного права, адміністратив-
ному законодавстві.

Окремо зазначимо про вплив над-
національної підсистеми принципів 
адміністративного права, що слід ви-
знати дедалі значно більшою мірою 
інтенсивнішим з урахуванням підпи-
сання Угоди про асоціацію між Євро-
пейським Союзом та Європейським 
співтовариством з атомної енергії 
та їх країн-членів з Україною від 27 
липня 2014 р. [3], а також у контек-
сті європейських регіональних про-
цесів адміністративної конвергенції, 
формування спільного європейського 
адміністративного простору, що в єд-
ності та взаємодії створюють під-
стави для перегляду змісту та ієрар-
хії цінностей, які визначають зміст і 

спрямованість принципів адміністра-
тивного права, способів і методів їх 
застосування, правових гарантій за-
безпечення реалізації та захисту прав 
і свобод громадян у взаємостосунках 
з апаратом державного управління,  
у сучасному розумінні – з органами 
публічної адміністрації.

З огляду на це слід враховувати 
такі обсяги значень шуканого по-
няття «принципи адміністративного 
права», а саме їх розуміння як: 

1) системи принципів однієї  
з фундаментальних галузей права 
в Україні, що виокремлюється по-
ряд із цивільним і кримінальним пра-
вом, що також визнаються фундамен-
тальними галузями права за ознакою 
окремого предмета та методу право-
вого регулювання; 

2) орієнтиру та пріоритетних за-
сад правового регулювання у сфері 
державного управління, що визнача-
ють і конкретизують цілепокладання, 
створюють умови для реалізації прав 
та свобод людини і громадянина, ін-
ших суб’єктів в означеній сфері, 
взаємопов’язані з гарантіями забезпе-
чення реалізації означених прав, за-
безпечені засобами адміністративного 
примусу, а їх недотримання може бути 
оскаржене в судовому порядку;

3) детермінованих функціями ад-
міністративного права ключових ви-
мог, положень, принципів організації 
та діяльності публічної адміністра-
ції, що фіксуються в кодексах, законах 
та інших актах адміністративного зако-
нодавства, зокрема містять вимоги до 
діяльності керівних суб’єктів і керова-
них об’єктів у сфері організації та ді-
яльності органів виконавчої влади цен-
трального та місцевого рівнів; 
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4) загальних засад визначення 
правових рамок компетенції орга-
нів публічної адміністрації (дискре-
ційні повноваження, перегляд рішень 
тощо);

5) принципів адміністративно-
правових інститутів – усталених 
підсистем принципів адміністратив-
ного права, що визначають вимоги до 
діяльності органів публічної адміні-
страції; 

6) засобів забезпечення реаліза-
ції законних прав, міжнародних і єв-
ропейських принципів і стандартів  
у національній правовій системі – як 
визначальний чинник розвитку зако-
нодавства та його кодифікації, систе-
матизації (у частинах, що не перети-
наються з гарантіями реалізації прав, 
свобод тощо); 

7) складової правової системи, 
що визначає аксіологічні засади, за-
безпечує єдність застосування наці-
ональними органами, гарантує вико-
нання на території держави; 

8) різновиду норм адміністра-
тивного права (хоча і не всі прин-
ципи адміністративного права зафік-
совані в адміністративно-правових 
нормах і в актах, ієрархічно вищих 
за відповідні національні кодекси, за-
кони (наприклад, конституції, міжна-
родні договори, загальні принципи 
права наднаціонального рівня – євро-
пейського адміністративного права, 
загальні принципи права Європей-
ського Союзу та ін.); 

9) вимог до форм діяльності пуб- 
лічної адміністрації в розрізі клю-
чових функцій публічної адміні-
страції (зокрема адміністративної 
правотворчості, контролю за діяль-
ністю публічної адміністрації, забез-

печення дотримання та єдиної реалі-
зації законодавства на всій території 
країни, адміністративне оскарження, 
адміністративна відповідальність  
(у новому аспекті значення – відпо-
відальності органів публічної адмі-
ністрації перед приватними особами 
та іншими суб’єктами, що передбачає 
відшкодування матеріальної та мо-
ральної шкоди); 

10) підстави вступу в адміні-
стративні правовідносини. Вітчиз-
няний учений О. Харитонова за-
значає, що «правила самі по собі не 
створюють прав та обов’язків, а отже 
й адміністративно-правових відно-
син» [4, c. 289], а тому, погоджуючись 
із зазначеним, у площині нового розу-
міння системи принципів адміністра-
тивного права слід дотримуватися 
обов’язкової презумпції зв’язаності 
публічної адміністрації законом, 
тобто виконання органами публічної 
адміністрації вимог щодо своєї діяль-
ності, закріплених у законі (кодексі), 
на всій території країни, у справед-
ливий, недискримінаційний спосіб 
щодо всіх верств населення та інших 
суб’єктів; 

11) стандарту діяльності посадо-
вих осіб апарату держави (держав-
них службовців, політичних діячів) 
під час розгляду адміністративних 
справ і прийняття індивідуальних 
рішень. Зокрема важливим прикла-
дом закріплення таких стандартів на 
рівні європейських регіональних ор-
ганізацій є розробка та рекомендація 
до використання країнами-членами 
Ради Європи Модельного кодексу на-
лежної адміністрації, у якому коди-
фіковано матеріальні та процедурні 
принципи взаємодії органів публіч-
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ної адміністрації з приватними осо-
бами (вітчизняна правотворча прак-
тика їх необґрунтовано не враховує, 
у той час як в Європейському Союзі 
їх узагальнена назва principles of good 
administration має комплексне зна-
чення власне як систематизація со-
рока основних вимог, дотримання 
яких фіксується як вихідне поло-
ження в преамбулах актів законодав-
ства країн-членів Європейського Со-
юзу (для України, мабуть, це досі 
залишається одним із перспективних, 
проте, очевидно, плідних та ефектив-
них підходів до нормативної фіксації 
матеріальних і процедурних вимог до 
розгляду адміністративних справ ад-
міністративними органами, їх оскар-
ження, забезпечення дотримання та 
захисту прав і свобод людини і грома-
дянина у взаємодії з органами публіч-
ної адміністрації щодо прийняття рі-
шення у справі конкретних фізичних, 
юридичних осіб або багатьох осіб, ін-
тереси яких можуть бути порушені 
прийняттям індивідуального адміні-
стративного акта);

12) морально-етичних вимог 
до адміністративної поведінки, 
що можуть бути закріплені в нор-
мах адміністративного права або в 
дисциплінарних статутах державної 
служби. Слід відзначити, що розви-
ток принципів взаємостосунків орга-
нів публічної адміністрації з грома-
дянами розпочався саме з прийняття 
1996 року Європейським Омбудсме-
ном Кодексу належної адміністра-
тивної поведінки, положення якого 
на сьогодні переглянуто та допо-
внено з урахуванням досвіду країн-
членів Європейського Союзу і Ради 
Європи та комплексно викладено в 

Модельному кодексі належної адмі-
ністрації Ради Європи; 

13) результату добросовісного 
виконання (дотримання) норм ад-
міністративного права, вимог за-
конодавства, посадових інструк-
цій, що забезпечує ефективність і 
результативність адміністративних 
проваджень. Виокремлення означе-
ного аспекту важливе в контексті ши-
рокої розвиненості у вітчизняній ад-
міністративно-правовій доктрині 
теоретичних засад і класифікації ад-
міністративних проваджень, що до-
корінно відрізняється від прийнятих 
у європейській науці, зокрема де кла-
сичним є поділ на спірні та безспірні 
адміністративні провадження на наці-
ональному рівні, на противагу цьому 
у вітчизняній адміністративно-пра-
вовій доктрині провадження класи-
фікуються переважно залежно від 
розвитку адміністративного законо-
давства (фактично політичної волі 
щодо визнання проваджень адміні-
стративними); 

14) забезпечених засобами дер-
жавного примусу норм адміністра-
тивного права, порушення яких 
може бути оскаржене до суду на-
ціонального або наднаціонального 
рівня, зокрема у зв’язку з притягнен-
ням до адміністративної відповідаль-
ності (за ознакою оскаржуваності  
до судового органу);

15) сукупності публічно- та при-
ватноправових принципів, що ви-
значають зміст і спрямованість реа-
лізації функцій керівної підсистеми 
(держави, органів державної влади, 
суб’єктів глобального та наднаціо-
нального рівня, що визначають ціле-
покладання та завдання діяльності) 
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у сфері організації та діяльності ор-
ганів виконавчої влади, органів міс-
цевого самоврядування з метою за-
безпечення справедливого балансу 
публічного, державного, загального 
та приватного інтересів (за ознакою 
віднесення і приватноправового сег-
мента, на противагу усталеному в ра-
дянський період);

16) продукту розвитку адміні-
стративної традиції наявної право-
вої системи та привнесених зовні 
внаслідок тих же євроінтеграцій-
них процесів, зокрема сформованих 
на міжнародному та європейському 
рівнях, а також з урахуванням судо-
вої практики Європейського суду з 
прав людини та Європейського суду 
справедливості, принципів, презумп-
ції, правил, що імплементуються в 
національний правопорядок європей-
ських країн і мають обов’язкове зна-
чення незалежно від власних адміні-
стративних традицій в окремо взятих 
правових системах.

Наведені аспекти значень не є ви-
черпними, проте увагу до зазначе-
ного переліку привернено у зв’язку 
з їх підвищеним значенням для пе-
регляду пострадянського та радян-
ського підходу до декларативного ро-
зуміння принципів адміністративного 
права, їх підміни принципами дер-
жавного управління, спрямованого на 
забезпечення інтересів держави.

2. Зміст і спрямованість прин-
ципів адміністративного права. 
За своїм змістом принципи адміні-
стративного права можуть бути кла-
сифіковані за різними підставами 
класифікацій, проте основною слід 
визначити класифікацію, усталену у 
вітчизняній адміністративно-право-

вій науці та відповідно до якої по-
діл введеної ознаки відбувається за 
належністю до певного елемента 
галузі адміністративного права, 
що в Україні визнається фунда-
ментальною галуззю права з само-
стійним предметом і методом пра-
вового регулювання, окремих від 
кримінального та цивільного права 
та таких, що мають мету-систему 
норм конституційного, міжнарод-
ного, а у зв’язку з євроінтеграцій-
ними прагненнями України – євро-
інтеграційного змісту. З огляду на 
це означена класифікація може бути 
представлена таким чином: 

1) фундаментальні принципи ад-
міністративного права;

2) загальні принципи права (адмі-
ністративно-правовий сегмент);

3) конституційно-правові засади 
принципів адміністративного права;

4) принципи адміністративного 
права, зафіксовані в міжнародних 
договорах та угодах, ратифікованих 
Верховною Радою України, зокрема 
принципи адміністративного права, 
закріплені в законодавстві Європей-
ського Союзу в секторальному зако-
нодавстві, що адаптується;

5) галузеві принципи адміністра-
тивного права; 

6) принципи підгалузей адміні-
стративного права;

7) принципи правових інститутів 
галузі адміністративного права;

8) принципи міжгалузевих право-
вих інститутів (адміністративно-пра-
вова складова); 

9) принципи підінститутів право-
вих інститутів галузі адміністратив-
ного права;

10) норми адміністративного права.
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За своєю спрямованістю прин-
ципи адміністративного права можна 
розглядати як: 

– призначені для формування 
оновленої аксіологічної метасис-
теми, що забезпечує єдність загаль-
них засад для визначення цілей, за-
вдань, функцій і компетенції органів 
державного управління (сукупності 
органів виконавчої влади та органів 
місцевого самоврядування, що по-
требують перегляду в напрямку ста-
новлення інституту публічної адміні-
страції);

– основоположні витоки, засади, 
невід’ємні положення, презумпції, 
максими, що визначають правила вза-
ємодії суб’єктів адміністративного 
права, сприяють підвищенню захисту 
прав і свобод людини в адміністра-
тивних правовідносинах, зокрема 
щодо закріплення та розподілу ком-
петенції між органами державного 
управління, захисту механізмами су-
дового оскарження актів, прийнятих 
із порушенням компетенції, дискре-
ційних і переданих (делегованих) по-
вноважень;

– такі, що визначають орієнтири 
і правові засади правового регулю-
вання у сфері державного управ-
ління, державного регулювання, по-
стають переважно у формі правових 
норм обов’язкового значення для ке-
рованих об’єктів і керівних суб’єктів, 
невизначеного кола осіб, на яких екс-
траполюються визначені у них ви-
моги тощо;

– фіксацію зобов’язання дотри-
муватися справедливого балансу ін-
тересів між публічним, загальним, 
державним і приватним інтересом, 
правила дотримання якого визначені 

в судовій практиці Європейського 
суду з прав людини; 

– такі, що формують системати-
зовані підсистеми вимог до діяль-
ності органів публічної адміністрації  
(в Україні – органів виконавчої влади 
та органів місцевого самовряду-
вання), фізичних та юридичних осіб, 
інших колективних утворень, конкре-
тизованих у рамках адміністративно-
правових інститутів;

– такі, що постають поряд із пра-
вовими гарантіями засобами забез-
печення реалізації загальних прав  
і свобод людини, міжнародних та єв-
ропейських принципів і стандартів  
у національній правовій системі, а та-
кож є визначальним чинником розви-
тку законодавства та його кодифіка-
ції, систематизації;

– забезпечення єдності розвитку 
правової системи країни, зокрема 
євроінтеграційної складової, адже 
принципи визначають ціннісні за-
сади правової системи України, що 
забезпечує єдність їх застосування 
національними органами, формує 
гарантії їх дотримання на території 
держави;

– такі, що сприяють групуванню 
норм адміністративного права в роз-
різі основних видів, правових інсти-
тутів, сприяють розвитку форм до-
тримання та застосування норм 
адміністративного права, спро-
щенню державного регулювання в 
економічній, соціально-культурній 
сферах;

– установлення нових прав і 
обов’язків у взаємостосунках між 
приватними особами та органами пу-
блічної адміністрації, забезпечення 
виконання рішень;
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– охорону адміністративних пра-
вовідносин, установлених адміністра-
тивних режимів; 

– такі, що формують підстави вступу 
в адміністративно-правові відносини та 
інші види відносин, що можуть бути іні-
ційовані суб’єктами владних повнова-
жень та іншими суб’єктами у зв’язку  
з переглядом та оскарженням у судо-
вому порядку індивідуальних і норма-
тивних адміністративних актів;

– визначення стандартів діяль-
ності державних службовців, органів 
публічної адміністрації, притягнення 
до відповідальності в разі неналеж-
ного виконання державним службов-
цем покладених на нього посадових 
обов’язків;

– такі, що спрямовані на конкрети-
зацію та відповідність загальній меті 
і цілям діяльності органу публічної 
адміністрації завдань, що закріплені 
в загальних засадах діяльності орга-
нів публічної адміністрації, статус-
ному законодавстві;

– закріплення морально-етич-
ними чинниками вимог у законодав-
стві, конкретизація у формі правових 
принципів, закріплених в адміністра-
тивно-правових нормах;

– такі, що спрямовані на добро-
вільне виконання або дотримання 
вимог законодавства, посадових ін-
струкцій, що забезпечують досяг-
нення позитивних результатів ді-
яльності органів державної влади;

– забезпечення оскаржуваності рі-
шень органів виконавчої влади та ор-
ганів місцевого самоврядування до 
вищестоящих органів або до суду з 
підстав, визначених у законі; 

– відшкодування шкоди майнового 
та немайнового характеру в порядку 

притягнення до адміністративної від-
повідальності органу публічної адмі-
ністрації, його посадових осіб у разі 
заподіяння шкоди незаконним рішен-
ням, дією, бездіяльністю.

3. Пропозиції з формування сис-
теми принципів адміністративного 
права. Виходячи з багатоаспектного 
розуміння змісту та спрямованості 
принципів адміністративного права, 
їх система, на наш погляд, у найбільш 
плідний спосіб може бути визначена  
з урахуванням ієрархічних зв’язків і вза-
ємодії правових принципів адміністра-
тивно-правового характеру, а також 
принципів наднаціонального рівня, що 
мають адміністративну природу. 

Побудова моделі системи прин-
ципів адміністративного права пред-
ставлена підсистемами об’єднаних у 
блоки, визначених за змістом і спря-
мованістю принципів адміністра-
тивного права. У представленій мо-
делі ми намагаємося врахувати не 
тільки принципи адміністративного 
права, притаманні вітчизняній адмі-
ністративній традиції (власне, прин-
ципи лише окремої її складової, 
пов’язаної з державним управлін-
ням та деякими іншими сферами), 
але й характерні для країн-членів 
Європейського Союзу на сучасному 
етапі розвитку, що становлять осо-
бливий інтерес для розвитку вітчиз-
няної адміністративно-правової док-
трини та зміцнення нових інститутів 
публічної адміністрації. Адже вітчиз-
няна доктрина адміністративного 
права потребує обґрунтування нових 
взаємозв’язків і взаємодії принципів 
адміністративного права як на націо-
нальному, так і на наднаціональному 
рівні, при цьому останній набуває  
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дедалі важливішого, на наш погляд, 
пріоритетного значення, адже об-
ґрунтування оновленої системи прин-
ципів адміністративного права ма-
тиме важливе значення для перегляду 
не тільки значної кількості актів ад-
міністративного законодавства, але й 
призведе до перегляду судової та пра-
возастосовчої практики, що базува-
тиметься на новому змісті, спрямова-
ності, призначенні адміністративного 
права в трансформованій правовій 
системі.

І. Фундаментальні принципи адмі-
ністративного права: 

– загальні принципи права, що ви-
значають зміст принципів адміністра-
тивного права в національних право-
вих системах;

– принципи глобального адміні-
стративного права;

– загальні принципи права, що ви-
користовуються для заповнення про-
галин у праві (адміністративно-пра-
вовий сегмент);

– загальні принципи права Євро-
пейського Союзу (сформовані судо-
вою практикою інституцій Європей-
ського Союзу);

– вихідні моральні, етичні, релігійні 
цінності, що визначають порядок прий- 
няття рішень у заданій правовій сис-
темі (принцип милосердя, принцип 
справедливості, принцип законності, 
принцип добросовісності та ін.).

ІІ. Європейські принципи адміні-
стративного права:

– принципи Європейського адмі-
ністративного простору;

– принципи європейського адміні-
стративного права;

– принципи належного уряду-
вання та належної адміністрації;

– принципи, упроваджені регла-
ментами та директивами в країнах-
членах Європейського Союзу;

– принципи, сформовані судовими 
інституціями Європейського Союзу.

ІІІ. Конституційно-правовий блок  
принципів, що за своїм змістом є прин-
ципами адміністративного права та 
отримали пряме закріплення в кон-
ституціях національних держав.

IV. Принципи адміністративного 
права в конкретних правових систе-
мах (дві основні підсистеми – прин-
ципи адміністративного права, сфор-
мовані англосаксонською правовою 
системою, та принципи адміністра-
тивного права, сформовані в конти-
нентальній правовій системі): 

– загальні принципи адміністра-
тивного права (для континентальної 
та англосаксонської правових систем);

– спеціальні принципи адміністра-
тивного права (окремо для континен-
тальної та англосаксонської правових 
систем);

– спеціальні принципи адміністра-
тивного права для інших правових 
систем світу.

Означені підходи до розуміння 
змісту, спрямованості та системи 
принципів адміністративного права 
узагальнено викладено на основі ана-
лізу їх основних змістовних елемен-
тів, що сформувалися у вітчизняній 
та європейських доктринах адміні-
стративного права. Поряд із цим не-
обхідно враховувати сучасні тен-
денції розвитку адміністративного 
законодавства країн-членів Європей-
ського Союзу, зокрема з урахуван-
ням положень регламентів і дирек-
тив, якими впроваджуються загальні 
принципи права, що також мають 
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певну ієрархію: загальні принципи 
права, загальні принципи права Євро-
пейського Союзу, загальні принципи, 
сформовані судовою практикою судо-
вих інституцій – Європейського суду 
з прав людини, Європейським су-
дом справедливості тощо. Важливого 
значення набуває подальший аналіз 
змісту принципів європейського ад-
міністративного простору, частково 
розглянутих нами в попередніх пуб- 
лікаціях, що пропонують спільні пра-
вові принципи та стандарти щодо ді-
яльності органів публічної адміні-
страції (за узагальненнями групи 
СІГМА – це групи таких принципів: 
юридична визначеність; відкритість  
і прозорість; ефективність і результа-
тивність; відповідальність) [5].

Таким чином, можемо зробити 
відповідні висновки:

1. Визначення змісту і спрямова-
ності принципів адміністративного 
права в межах наявної правової сис-
теми необхідно здійснювати з ура-
хуванням передусім об’єктів, на які 
спрямовується управлінський вплив, 
буття яких регулюється або охоро-
няється нормами адміністративного 
права, що встановлює певні вимоги, 
правила, стандарти, дотримання яких 
забезпечується силою адміністратив-
ного примусу, гарантіями судового 
оскарження адміністративних актів, 
дотриманням установленого порядку 
адміністративних проваджень, забез-
печенням рівності перед законом усіх 
суб’єктів адміністративного права. 

2. Системний підхід у досліджен-
нях змісту та спрямованості принци-
пів адміністративного права викорис-
товувався як основний у радянський 
та дореволюційний періоди, проте  

(і в цьому слід погодитися з дум-
кою тогочасних вчених і дослідни-
ків) зміст означених принципів не 
спрямовувався на забезпечення умов 
для належної реалізації прав і свобод 
приватних осіб у відносинах з орга-
нами державного управління, адже за 
своєю правовою природою вони пер-
шочергово спрямовувалися на забез-
печення державного управління, пря-
мого впливу на керовані об’єкти.

3. Гіпотеза про можливе виокрем-
лення принципів адміністративного 
права на основі перегляду принципів 
державного управління, що були роз-
роблені в радянський період і стано-
вили основу управління суспільством 
у майже всіх сферах життєдіяльності, 
виявилася неплідною, адже не можна 
виокремити або певним чином пере-
групувати частину цілісного право-
вого явища і шляхом перейменування 
та незначного доопрацювання ви-
знати отримане шуканим. На наш по-
гляд, не можна отримати шукану сис-
тему принципів адміністративного 
права і на підставі віднесення до неї 
сумативно визначених у прийнятих у 
новітній період актах законодавства 
України, адже навряд чи можна гово-
рити про нову інтегративну якість за 
відсутності істотних елементів сис-
теми – інститутів адміністративних ак-
тів, адміністративної відповідальності 
публічної адміністрації у власному їх 
значенні, тобто правових інститутів, 
що встановлюють чіткі правові рамки 
діяльності публічної адміністрації 
та її відповідальності перед іншими 
суб’єктами адміністративного права.

4. За своїм змістом принципи ад-
міністративного права розглянуті як 
система принципів однієї з фунда-
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ментальних галузей права; орієнтир 
і пріоритетні засади правового регу-
лювання; детерміновані функціями 
адміністративного права ключові ви-
моги, положення, принципи організації 
та діяльності публічної адміністрації; 
загальні засади визначення правових 
рамок компетенції органів публічної 
адміністрації; принципи адміністра-
тивно-правових інститутів; засоби за-
безпечення реалізації законних прав; 
складова правової системи; різновид 
норм адміністративного права; ви-
моги до форм діяльності публічної ад-
міністрації в розрізі ключових функцій  
публічної адміністрації; підстави 
вступу в адміністративні правовід-
носини; стандарт діяльності посадо-
вих осіб апарату держави (держав-
них службовців, політичних діячів) під 
час розгляду адміністративних справ  
прийняття індивідуальних рішень; мо-
рально-етичні вимоги до адміністра-
тивної поведінки; результат добросо-
вісного виконання (дотримання) норм 
адміністративного права, вимоги зако-
нодавства, посадових інструкцій; за-
безпечені засобами державного при-
мусу норми адміністративного права, 
порушення яких може бути оскаржене 
до суду; сукупність публічно- та при-
ватноправових принципів, що визна-
чають зміст і спрямованість реалізації 
функцій керівної підсистеми; продукт 
розвитку адміністративної традиції за-
даної правової системи та привнесе-
них зовні внаслідок зокрема євроінте-
граційних процесів.

5. Значні зміни в розумінні змісту 
принципів адміністративного права 
зумовлені переходом від державо-
центристської до людиноцентрист-
ської ідеології адміністративного 

праворозуміння, проте вітчизняна 
наука адміністративного права пере-
важною мірою потребує кваліфікова-
ного юридичного аналізу чинної прак-
тики застосування тих чи інших груп 
адміністративно-правових принци-
пів у правозастосовчій діяльності ор-
ганів публічної адміністрації та судо-
вій практиці за різними напрямками 
оскарження актів відповідних орга-
нів публічної адміністрації місцевого 
і центрального рівня та перегляду на 
цій основі нормативних і політичних 
засад діяльності органів публічної ад-
міністрації, вимог щодо їх відпові-
дальності, проходження державної 
служби посадовими особами держав-
ного апарату тощо. З огляду на це важ-
ливими подальшими напрямками роз-
витку юридичного знання в означеній 
сфері вбачаємо проведення сектораль-
ного аналізу адміністративного зако-
нодавства в розрізі пріоритетних сфер 
адаптації вітчизняного законодавства 
до вимог acquis communautaire.
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Пухтецкая А. А. О содержании и направленности принципов администра-
тивного права. 
Представленная статья посвящена раскрытию основных аспектов значения по-
нятия «принципы административного права», их содержания и направленности, 
формулированию предложений о формировании обновленной системы принци-
пов административного права. Основное внимание уделено необходимости пере-
смотра советского и постсоветского подходов к декларативному пониманию ис-
следуемого явления, изложению актуальных проблем, решение которых позволит 
развить в отечественной административно-правовой науке собственное понима-
ние их системы, направленности, которую должно учитывать содержание но-
вых отраслевых институтов – административных актов, административной 
ответственности публичной администрации.
В статье представлен авторский подход к пониманию системы принципов адми-
нистративного права как с учетом классической структуры фундаментальной 
отрасли права и ее метасистем, так и в разрезе основных групп значений, изменя-
ющихся на национальному уровне в зависимости от принадлежности к тому или 
иному виду правовой системы, административной традиции.
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Pukhtetska A. A. On the essence and goal-orientation of the principles of admin-
istrative law. 
This article reveals development of the key aspects of the notion «principles of adminis-
trative law», their essence and goal-orientation, as well as of the proposals for further re-
newal of the system of administrative law principles. The main attention has been devoted 
to the necessity of doctrinal review of the Soviet and neo-Soviet approaches to declarative 
understanding of the discovered legal notion, development of actual issues for improve-
ment and further research in the field with the aim to review domestic understanding of 
the system of administrative law principles, their goal-orientation, that must take into ac-
count essence of new institutes of administrative law – institute of administrative acts, ad-
ministrative liability of public administration.
This article represents author’s approach to understanding of the system of administra-
tive law principles both with respect to classical structure of the fundamental branch of 
law and its meta-systems, and discovering main groups within the system, shifting on the 
national level in respect to their legal system and administrative tradition.

Keywords: principles of administrative law, branch of administrative law, institutes 
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В умовах переходу країни до принципово нової 
парадигми забезпечення національної безпеки в ці-
лому теоретична розробка понятійного апарату набу-
ває нового значення і змісту через істотний розвиток 
і зміну внутрішніх та зовнішніх умов розвитку сус-
пільства.

Надзвичайні ситуацій «вимагають» від орга-
нів державної влади вжиття відповідних заходів, які  
у звичайних умовах є протизаконними, – обмежу-
вати конституційні права громадян і організацій, на-
кладати на них додаткові заборони та обов’язки. Без 
їх запровадження діяльність держави щодо ліквідації 
надзвичайної ситуації та її негативних наслідків зна-
чно ускладнюється.

Загалом проблема застосування обмежувальних 
заходів в умовах надзвичайних ситуацій є одним із 
важливих аспектів взаємовідносин держави та грома-
дян, який значною мірою зумовлює реальність прого-
лошених прав і свобод. Тому питання, пов’язані з ви-
значенням поняття обмеження, процедурних аспектів 
їх застосування, є сьогодні вкрай актуальними.

Загальнотеоретичним питанням забезпечення 
прав і свобод людини і громадянина, порядку їх об-
меження в юридичній науці приділено певну увагу, 
але слід зауважити, що проблема визначення поняття 
«обмеження» залишається актуальною і на наш час. 
Окремі аспекти цієї проблематики було висвітлено 
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в наукових дослідженнях як вітчиз-
няних, так і російських фахівців –  
О. Бандурки, В. Гущина, І. Панке-
вича, П. Рабіновича, І. Ягофорової та 
ін. Однак питання щодо визначення 
поняття «обмеження» спеціально не 
вивчались. В існуючих наукових пра-
цях вони розглядалися фрагментарно 
або в межах широкої правової про-
блематики, без комплексного підходу, 
що в свою чергу зумовлює потребу 
наукового аналізу цього питання.

Мета статті полягає у здійсненні 
аналізу наукових праць, довідкової лі-
тератури та норм чинного законодав-
ства щодо визначення поняття «обме-
ження». Наукова новизна цієї статті 
полягає в удосконаленні теоретичних 
підходів до визначення поняття «об-
меження».

Переходячи до розгляду поняття 
та сутності «обмеження», слід зазна-
чити, що сам термін обмеження, як 
правило, використовується в різних 
значеннях, що характеризують діяль-
ність органів державної влади. Однак 
сфера застосування цього поняття не 
обмежується лише порядком реалі-
зації повноважень органів державної 
влади, а торкається й інших аспектів 
життєдіяльності суспільства та дер-
жави в цілому.

По-перше, використання поняття 
«обмеження» пов’язано із застосу-
ванням кримінального покарання, 
а саме: обмеження волі, тобто три-
мання особи в кримінально-виконав-
чих установах відкритого типу без 
ізоляції від суспільства в умовах здій-
снення за нею нагляду з обов’язковим 
залученням до праці (ст. 61 Кримі-
нального кодексу України; «Службові 
обмеження для військовослужбов-

ців» – ст. 58 Кримінального кодексу 
України) [1].

По-друге, вжиття поняття «об-
меження» пов’язано із забезпечен-
ням санітарно-епідеміологічного бла-
гополуччя населення (обмеження, 
тимчасова заборона чи припинення 
діяльності підприємств, установ, ор-
ганізацій, об’єктів будь-якого призна-
чення, технологічних ліній, машин  
і механізмів, виконання окремих тех-
нологічних операцій, користування 
плавальними засобами, рухомим 
складом і літаками в разі невідповід-
ності їх вимогам санітарних норм; 
обмеження, тимчасова заборона або 
припинення будівництва, реконструк-
ції та розширення об’єктів за проек-
тами, що не мають позитивного ви-
сновку за результатами державної 
санітарно-епідеміологічної експер-
тизи, та у разі відступу від затвердже-
ного проекту; обмеження, зупинення 
або заборона викидів (скидів) забруд-
нювальних речовин за умови пору-
шення санітарних норм) [2].

По-третє, вжиття поняття «обме-
ження» пов’язано із забезпеченням 
карантинних заходів, а саме запрова-
дження адміністративних і медико-
санітарних обмежувальних заходів, 
що застосовуються для запобігання 
поширенню особливо небезпечних 
інфекційних хвороб [3].

По-четверте, вжиття поняття «об-
меження» пов’язано з реалізацією 
майнових прав (сервітути, іпотеки, 
оренда, арешт майна тощо).

По-п’яте, вжиття поняття «обме-
ження» пов’язано з професійною ді-
яльністю відповідного суб’єкта. Так, 
ч. 3 ст. 3 Закону України «Про мілі-
цію» визначає, що в підрозділах мі-
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ліції не допускається діяльність по-
літичних партій, рухів та інших 
громадських об’єднань, що мають 
політичну мету. Під час виконання 
службових обов’язків працівники мі-
ліції не залежні від впливу будь-яких 
політичних, громадських об’єднань. 
Частина 6 статті 18 зазначеного За-
кону визначає, що працівники міліції 
вправі створювати професійні спілки. 
Частина 7 цієї статті закріплює, що 
працівникам міліції забороняється за-
йматися будь-якими видами підпри-
ємницької діяльності, а так само ор-
ганізовувати страйки або брати в них 
участь [4].

По-шосте, вжиття поняття «обме-
ження» пов’язано із запровадженням 
надзвичайного адміністративно-пра-
вового режиму. Так, Закон України 
«Про правовий режим надзвичайного 
стану» у ст. 16 «Зміст заходів право-
вого режиму надзвичайного стану», 
ст. 17 «Додаткові заходи режиму над-
звичайного стану у зв’язку з надзви-
чайними ситуаціями техногенного 
або природного характеру», ст. 18 
«Додаткові заходи правового режиму 
надзвичайного стану у зв’язку з масо-
вими порушеннями громадського по-
рядку» [5], Закон України «Про пра-
вовий режим воєнного стану» у ст. 15 
«Зміст заходів правового режиму во-
єнного стану» [6] закріплюють пере-
лік обмежувальних заходів, що засто-
совуються до фізичних та юридичних 
осіб під час дії таких режимів. Також 
Закон України «Про правовий режим 
території, що зазнала радіоактивного 
забруднення внаслідок Чорнобиль-
ської катастрофи» у ст.ст. 12, 16, 18 
визначає види діяльності, заборонені 
в зонах відчуження та безумовного 

(обов’язкового) відселення, гаран-
тованого добровільного відселення, 
посиленого радіоекологічного конт- 
ролю [7].

По-сьоме, вжиття поняття «обме-
ження» пов’язано з визначенням об-
меження життєдіяльності (повна чи 
часткова втрата можливості фізичної 
особи в самообслуговуванні, само-
стійному пересуванні, орієнтуванні 
у просторі, контролі поведінки, здій-
сненні трудової діяльності. Регулю-
вання відносин, пов’язаних із такими 
видами обмежень, здійснюється Зако-
ном України «Про основи соціальної 
захищеності інвалідів в Україні» [8].

Здійснений аналіз чинного законо-
давства щодо вживання поняття «об-
меження» свідчить, що сфера його за-
стосування дуже значна і торкається 
різних аспектів життєдіяльності сус-
пільства та держави в цілому. Проте 
жодний із нормативних актів не надає 
чіткого визначення цього терміна, що 
в свою чергу є певним недоопрацю-
ванням. 

Слід зазначити, що в сучасній юри-
дичній літературі не міститься єди-
ного визначення поняття обмеження, 
при цьому слід зважити, що науковці, 
як правило, застосовують різні варі-
анти вживання цього поняття, а саме: 
«обмеження права», «правове обме-
ження», «обмеження прав людини», 
«тимчасова заборона», «заборона». 
У зв’язку із зазначеним виникла зна-
чна кількість наукових поглядів щодо 
сутності поняття «обмеження». Про-
аналізуємо окремі з них.

О. Должиков у дисертаційному 
досліджені «Конституційні крите-
рії допустимості обмеження основ- 
них прав людини і громадянина  
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в Російській Федерації» зазначає, що 
під обмеженням основних прав слід 
розуміти зумовлену природними, со-
ціальними й духовними причинами 
систему конституційно-правових за-
собів, що визначають носія, сферу 
нормативного змісту й порядок реалі-
зації основних прав та свобод людини 
і громадянина, але припустимої лише 
в разі відповідності формальним і ма-
теріальним критеріям [9].

Ф. Фаткуллін вважає, що обме-
ження слід розглядати через катего-
рію заборони, тобто обмеження за 
своєю юридичною природою дуже 
близьке до заборони, однак повністю 
з ним не співпадає. Обмеження спря-
мовано не на повне «витіснення» 
будь-яких суспільних відносин, а на 
утримання їх у певних чітко визначе-
них межах. Крім того автор вважає, 
що при визначенні співвідношення 
обмеження та заборони перше є ре-
зультатом другої; по-друге, казати 
про часткове обмеження не досить 
коректно, адже заборона – завжди 
певне обмеження, однак обмеження 
– не завжди заборона. Безумовно, на-
ведена думка має певне теоретичне 
значення, однак, як ми вважаємо, по-
требує додаткового обґрунтування 
[10, с. 156–158].

О. Малько в дослідженні, при-
свяченому аналізу проблем стиму-
лів та обмежень у праві, ґрунтовно 
розглянув природу та сутність саме 
правових обмежень, під якими слід 
розуміти правове стримування про-
тизаконного діяння, що створює 
умови для задоволення інтересів 
контрсуб’єктів і суспільних інтер-
есів в охороні та захисті. Крім того 
автор зазначає, що обмеження – це 

встановлені межі, в яких суб’єкти му-
сять діяти. Із наведеним визначенням 
можемо погодитися лише частково, 
адже правові обмеження не можуть 
стримувати протизаконне діяння;  
на нашу думку, обмеження можуть 
стримувати протизаконну поведінку, 
наслідком якої є певні протизаконні 
діяння [11, с. 91].

О. Черданцев у посібнику «Тлума-
чення права та договору» вважає, що 
обмеження слід визначати як окремі 
випадки, коли певні права та свободи 
зберігаються, але обмежується їхня 
реалізація на певній території, у пев-
ний, точно позначений відрізок часу 
або стосовно певного кола суб’єктів 
[12, с. 369]. Думається, що наведена 
позиція вдало відбиває специфіку за-
стосування обмеження в умовах ви-
никнення надзвичайних ситуацій.

На думку І. Ягофорової, поняття 
обмеження слід розглядати у двох зна-
ченнях: по-перше – як повну забо-
рону певного права (свободи), що зу-
мовлено різного роду об’єктивними 
та суб’єктивними обставинами, по-
друге – як зменшення варіантів мож-
ливої, дозволеної поведінки (у межах 
конкретного права або свободи) шля-
хом установлення компетентним 
суб’єктом різного роду меж (тимчасо-
вих, просторових, суб’єктивних) такої 
поведінки [13, с. 59]. Проте, на нашу 
думку, таке визначення не досить ко-
ректне. Наведена позиція містить  
у собі логічну помилку: неправильно 
визначений обсяг поняття, адже 
перша його частина повністю погли-
нає другу, або друга частина поняття 
повністю «підпорядкована» першій.

Однак, незважаючи на відсут-
ність єдиної позиції щодо визна-
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чення змісту поняття «обмеження», 
більшість учених вважає, що під час 
запровадження певних обмежень  
в умовах виникнення надзвичайних 
ситуацій мають бути враховані такі 
умови: по-перше, обмеження здій-
снюються на підставі норм, закріпле-
них у законах, по-друге, такі обме-
ження мають відповідати принципу 
законності, обґрунтованості, доціль-
ності та домірності, по-третє, обме-
ження в обов’язковому порядку му-
сять мати тимчасовий характер.

Продовжуючи аналіз поняття 
«обмеження», слід дослідити його 
ознаки. Зазначимо, що загальнотео-
ретичний аналіз цього питання було 
проведено в межах теорії права та-
кими вченими, як П. Рабінович [14; 
15], І. Панкевич [16], І. Ягофорова 
[13] та ін. У зв’язку з наведеним вва-
жаємо за доцільне розглянути ознаки 
обмежень, що застосовуються в умо-
вах виникнення надзвичайних ситуа-
цій будь-якої ґенези. 

По-перше, обмеження станов-
лять собою певні юридичні та фак-
тичні наслідки у вигляді «незруч-
них» умов для здійснення правових 
інтересів відповідних суб’єктів (фі-
зичних та юридичних осіб), права  
і свободи яких обмежуються за одно-
часного задоволення «правових ін-
тересів» суб’єкта владних повнова-
жень, що запровадив такі обмеження, 
або інтересів третьої сторони, що за-
цікавлена в запровадженні таких об-
межень.

По-друге, у будь-якому разі об-
меження завжди становлять собою 
зменшення «вільної» (тобто дозволе-
ної нормами права) поведінки (дій). 
Наприклад, Закон України «Про пра-

вовий режим надзвичайного стану», 
закони України «Про зону надзвичай-
ної екологічної ситуації», «Про за-
хист населення від інфекційних хво-
роб», «Про карантин рослин» тощо 
визначають перелік дій, що обмежу-
ються внаслідок виникнення надзви-
чайних ситуацій техногенного та при-
родного характеру.

По-третє, обмеження, що запро-
ваджуються у зв’язку з виникненням 
надзвичайних ситуацій, завжди ма-
ють установлені нормами права (за-
коном) межі їх реалізації, зокрема:

– просторові – запроваджуються 
на певній території, яка має бути ви-
значена у відповідному акті (указі 
Президента, рішенні парламенту кра-
їни, Уряду тощо); 

– тимчасові – запроваджуються в 
умовах виникнення надзвичайної си-
туації, в обов’язковому порядку му-
сять мати строк дії, що також визна-
чається в рішенні уповноваженого 
суб’єкта. Так, Закон України «Про 
правовий режим надзвичайного 
стану» чітко визначає строки дії об-
межень, що запроваджуються, а саме: 
30 та 60 діб (залежно від території дії 
режиму). Також зазначений Закон пе-
редбачає можливість продовження дії 
таких обмежень до 30 діб. Тобто за-
гальний строк дії обмежень складає 
90 діб [5]. Однак ст. 7 Закону не міс-
тить положення, яке стосується кіль-
кості разів продовження дії режиму 
надзвичайного стану, а отже і макси-
мального строку дії таких обмежень. 
Це питання є актуальним, оскільки 
необмежений строк дії обмежень, що 
застосовуються в умовах дії режиму 
надзвичайного стану, перетворює їх 
з тимчасових на повсякденні щодо 
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«стану» суспільства та держави в ці-
лому. Вирішення цього питання по-
требує проведення окремого науко-
вого дослідження.

Між іншим, національний досвід 
запровадження режиму надзвичай-
ного стану свідчить, що при його за-
провадженні зазначені вимоги не до-
тримуються. Так, Указ Президента 
України «Про введення надзвичай-
ного стану в населених пунктах Ав-
тономної Республіки Крим» не міс-
тив у собі строку дії обмежень, що 
застосовувалися на території автоно-
мії у зв’язку з виникненням пандемії 
пташиного грипу [17]. На такий сут-
тєвий недолік було звернуто увагу і 
Верховної Ради України під час за-
твердження цього Указу, а саме в ст. 
3 Закону України «Про затвердження 
Указу Президента України «Про вве-
дення надзвичайного стану в населе-
них пунктах Автономної Республіки 
Крим»» зазначалося, що Президенту 
України рекомендується визначити 
такі питання: перелік і межі надзви-
чайних заходів і вичерпний перелік 
конституційних прав і свобод людини 
та громадянина, які тимчасово обмеж-
уються у зв’язку з уведенням надзви-
чайного стану, та перелік тимчасових 
обмежень прав і законних інтересів 
юридичних осіб із зазначенням строку 
дії цих обмежень [18]. Незважаючи на 
такі процедурні порушення, Указ було 
затверджено, недоліки не було виправ-
лено, однак реалізація режиму надзви-
чайного стану відбулася.

По-четверте, правомірне обме-
ження в умовах виникнення над-
звичайних ситуацій установлюється 
лише відповідним уповноваженим 
суб’єктом із дотриманням процедури, 

що визначена в нормативно-правових 
актах (законах).

По-п’яте, обмеження, що застосо-
вується в умовах виникнення надзви-
чайних ситуацій, завжди пов’язане 
з розширенням компетенції органів 
державної влади, що відповідальні за 
ліквідацію негативних наслідків над-
звичайної ситуації. Причому варто за-
значити, що таке розширення відбу-
вається за рахунок зменшення обсягу 
прав, свобод і законних інтересів фі-
зичних та юридичних осіб.

Проаналізувавши різні погляди 
щодо визначення поняття «обме-
ження», їх ознаки, можемо зробити ви-
сновок, що в будь-який час, за будь-
якого політичного режиму обмеження 
– це, по-перше, розширення повнова-
жень органів державної влади, по-друге 
– обмеження прав і свобод та законних 
інтересів фізичних та юридичних осіб.

Погоджуючись з думкою вищев-
казаних авторів і спираючись на про-
аналізовану літературу, слід допо-
внити їх визначення та зазначити, 
що обмеження – це юридичні та фак-
тичні наслідки діяльності уповнова-
жених органів державної влади, що 
заснована на законі та спрямована 
на досягнення відповідних цілей, у 
результаті чого зменшуються варі-
анти дозволеної нормами права по-
ведінки фізичних та юридичних осіб 
шляхом установлення різного роду 
меж такої поведінки, що обов’язково 
мають тимчасовий, просторовий та 
суб’єктний характер.
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Басов А. В., Басова Ю. Ю. Теоретико-правовой анализ определения по-
нятия «ограничение».
В статье осуществлен анализ научных работ, справочной литературы и норма-
тивно-правовых актов относительно определения понятия «ограничения». Кроме 
того уделено внимание определению признаков «ограничений», что применяются 
к физическим и юридическим лицам в условиях возникновения чрезвычайных ситу-
аций. Наводится авторская позиция относительно определения понятия «огра-
ничения».
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Сфера функціонування житлово-комунального 
господарства безпосередньо пов’язана з добробутом 
населення, задоволенням його потреб життєзабез-
печення; і одним із пріоритетних завдань держави є 
досягнення рівноваги між інтересами держави і лю-
дини, зняття соціальної напруженості, досягнення 
кінцевої мети – підвищення якості життя людей. 

В умовах сьогодення житлово-комунальне гос-
подарство перебуває у кризовому стані, досягненню 
якого посприяли як недоліки матеріально-технічного 
забезпечення, так і прорахунки в організаційному за-
безпеченні, крім того особливо слід звернути увагу 
на недостатньо високу якість нормативно-правового 
забезпечення, що визначає основні засади функціо-
нування сфери житлово-комунального господарства. 

Удосконалення житлово-комунального господар-
ства має відбуватися в декількох напрямках, одним  
з яких є удосконалення правового забезпечення та ор-
ганізації діяльності органів публічної адміністрації у 
сфері житлово-комунального господарства та зокрема 
Міністерства регіонального розвитку, будівництва та 
житлово-комунального господарства як головного 
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органу в системі центральних орга-
нів виконавчої влади з формування 
та забезпечення реалізації держав-
ної житлової політики і політики  
у сфері будівництва, архітектури, 
містобудування та житлово-кому-
нального господарства [1]. Визна-
чення правового статусу органів 
публічної адміністрації у сфері жит-
лово-комунального господарства має 
основоположне значення для вдоско-
налення правових норм, які регулю-
ють їх діяльність.

Істотний внесок у розвиток тео-
рії правового статусу зробили вчені 
радянської минувшини, серед яких  
С. Алексєєв, Д. Бахрах, С. Братусь,  
М. Вітрук, Л. Воєводін, В. Горшеньов, 
Е. Лукашева, Н. Матузов, В. Манохін, 
В. Мальков, В. Новосьолов, Р. Павлов-
ський, В. Патюлін, Ю. Петров, О. Са-
вицька, О. Смирнов, В. Сокуренко.

Дослідження правового статусу 
різних суб’єктів відображені і в су-
часних наукових працях, авторами 
яких є В. Авер’янов, А. Авторгов, 
Ю. Битяк, Н. Зезека, М. Золота-
рьова, В. Зуй, Д. Каблов, С. Ківалов, 
Ю. Козлов, Л. Крупнова, В. Малинов-
ський, А. Неугодніков, Д. Овсянко,  
Н. Павленко, І. Пахомов, В. Плішкін, 
А. Подоляка, Д. Роговенко, О. Ска- 
кун, С. Стеценко, О. Харитонова,  
О. Якімов, С. Шестаков та ін. 

Метою цієї статті є розгляд теоре-
тичних основ правового статусу Мі-
ністерства регіонального розвитку, 
будівництва та житлово-комуналь-
ного господарства України. Визна-
чена мета статті зумовлена тим, що 
формулювання напрямків удоскона-
лення правового забезпечення та ор-
ганізації діяльності органів публічної 

адміністрації у сфері житлово-кому-
нального господарства та зокрема 
Міністерства регіонального розвитку, 
будівництва та житлово-комуналь-
ного господарства має ґрунтуватися 
на детальному аналізі теоретичних 
основ адміністративно-правового 
статусу цього міністерства.

У сучасній довідковій літературі 
статус визначається головним чи-
ном як, по-перше, положення, пози-
ція, ранг у будь-якій ієрархії, струк-
турі, системі; по-друге, як сукупність 
прав і обов’язків, що визначають по-
ложення особи, державного органу, 
міжнародної організації, держави в 
міжнародних організаціях, характе-
ризують їх правове положення. Проте 
історія розвитку поняття «правовий 
статус» подолала досить тривалий 
шлях. Перші згадування про юридич-
ний статус зустрічаються в працях ще 
давньоримських учених. 

Поняття правового статусу дослі-
джується в межах філософії, соціо-
логії, теорії держави і права. У фі-
лософському розумінні статус – це 
соціальний, співвідносний стан (по-
зиція) індивідуума або групи в со-
ціальній системі, що визначається 
за низкою ознак, специфічних для 
цієї системи (економічних, профе-
сійний етнічних та ін.) [2, с. 72].  
У правовому статусі знаходить вияв 
державна воля, а його зміст, що має 
певну стабільність, змінюється не  
з волі осіб, а з волі законодавця, еле-
менти правового статусу формулю-
ються та існують у формі правових 
приписів. Наявність у правового ста-
тусу цих властивостей дозволяє йому 
бути юридичним мірилом соціальної 
свободи [3, с. 418].
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У дослідженнях з теорії держави 
та права, адміністративного права та 
інших галузей права виокремлюють 
правовий статус держави, народу, 
особи, проте найбільше наукових 
праць присвячено саме правовому 
статусу фізичної особи, так зокрема 
значна увага приділялася правовому 
статусу громадянина, особи без гро-
мадянства, іноземного громадянина, 
біженця. Правовий статус органів  
публічної адміністрації не так повно 
відображено в наукових досліджен-
нях, проте існують напрацювання на-
уковців, яким нами буде приділено 
особливу увагу. 

Професор В. Авер’янов зазначав, 
що компетенція (права й обов’язки) 
є головною складовою змісту право-
вого статусу кожного органу, яка до-
повнюється такими важливими еле-
ментами, як його завдання, функції, 
характер взаємозв’язків з іншими ор-
ганами (як по «вертикалі», так і по 
«горизонталі»), місце в ієрархічній 
структурі органів виконавчої влади, 
порядок вирішення установчих і ка-
дрових питань тощо [4, c. 247]. 

Висвітлюючи адміністративно-
правовий статус органів виконавчої 
влади, С. Ківалов виділяє такі його 
елементи, як функції, завдання, ком-
петенція [5, c. 82–94]. 

Вітчизняна дослідниця Н. Матю-
хіна зазначає, що органи виконавчої 
влади наділено необхідною оператив-
ною самостійністю, яка виявляється 
в їх компетенції – предметах ведення, 
правах, обов’язках, територіальних 
масштабах діяльності кожного окре-
мого органу [6, с. 76]. 

У той же час В. Малиновський 
вважає, що правовий статус як пра-

вовий інститут складається з таких 
основних елементів, як завдання та 
цілі, компетенція, відповідальність, 
порядок формування та процедури 
діяльності цих органів [7, c. 378].

На думку В. Плішкіна, правовий 
статус включає в себе компетенцію, 
тобто права, обов’язки, відповідаль-
ність [8, с. 411]. 

С. Стеценко надає власне визна-
чення адміністративно-правового ста-
тусу як сукупності прав, обов’язків і 
гарантій їх реалізації, закріплених у 
нормах адміністративного права. Крім 
того автор наголошує, що кожний 
суб’єкт адміністративного права має 
свій варіант притаманного йому адміні-
стративно-правового статусу [9, с. 90].

Досліджуючи адміністративно-
правовий статус адміністративного 
суду в Україні, А. Неугодніков ви-
значає його як урегульований зако-
нодавством порядок створення, ре-
організації, ліквідації цього органу, 
визначення функцій і завдань адміні-
стративного суду та наділення цього 
органу необхідною компетенцією для 
виконання покладених на нього дер-
жавою прав та обов’язків [10, с. 146]. 

Вивчаючи адміністративно-пра-
вовий статус державної служби зай- 
нятості України, Н. Зезека наголо-
шує, що адміністративно-правовий 
статус є складною юридичною кон-
струкцією, яка включає в себе різні 
за обсягом складові елементи, голо-
вним серед яких є компетенція, що 
доповнюється відповідальністю, за-
вданнями, функціями, організацією 
(структурою) та порядком діяльності 
(форми та методи діяльності, поря-
док створення та припинення її діяль-
ності) [11, с. 191]. 
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Характеризуючи адміністра-
тивно-правовий статус органів міс-
цевого самоврядування, І. Пахомов 
акцентує увагу на наявності влас-
них і делегованих повноважень, а та-
кож на виявленні адміністративної 
правосуб’єктності в тому, що відпо-
відна рада приймає нормативні та 
інші акти управління у формі рішень 
[12, с. 65].

У той же час Д. Овсянко, окрім 
компетенції та територіального 
масштабу діяльності, до складових 
елементів адміністративно-правового 
статусу органу виконавчої влади від-
носить структуру та законодавчий по-
рядок створення [13, с. 39]. 

Ю. Козлов обмежує структуру 
адміністративно-правового статусу 
принципами організації та діяльності 
й повноваженнями органів державної 
виконавчої влади [14, с. 145]. 

А. Подоляка зазначає, що адміні-
стративно-правовий статус Державної 
автомобільної інспекції має містити в 
собі характеристику ДАІ як держав-
ного органу, що включає два елементи 
– компетенцію та правозастосування, 
а також визначення особливостей ста-
тусу працівників ДАІ, що включає три 
елементи – права, обов’язки та відпо-
відальність. Таким чином, адміністра-
тивно-правовий статус ДАІ містить 
такі елементи: компетенцію, право-
застосування, юридичну відповідаль-
ність [15, c. 44]. 

Однак Д. Роговенко наголошує, 
що центральне місце в понятті пра-
вового статусу того чи іншого органу 
державної влади посідає система по-
вноважень цього органу. Правовий 
статус визначається як сукупність 
прав і обов’язків особи. Правовий 

статус юридичних осіб визначається 
через їх компетенцію, тобто права й 
обов’язки цих осіб, зафіксовані в чин-
ному законодавстві [16, с. 95–96].

Слід відзначити позицію профе-
сора Д. Бахраха, який запропонував 
в адміністративно-правовому ста-
тусі органів виконавчої влади виокре-
мити три головних блоки – цільовий, 
структурно-організаційний і компе-
тенційний (компетенцію) [17, c. 355]. 

Підтверджуючи в цілому вказану 
позицію, О. Якімов вважає, що скла-
довими правового статусу органу 
держави і посади є чотири елементи – 
цільовий блок, компетенція, організа-
ційний блок елементів і відповідаль-
ність. При цьому до цільового блоку 
автор включає такі категорії, як мета, 
завдання, функції [18].

Підтримав таку позицію й А. Не-
угодніков, досліджуючи адміністра-
тивно-правовий статус адміністра-
тивного суду в Україні, до змісту 
якого запропонував віднести, по-
перше, організаційний блок (до нього 
належать положення, які визначають 
порядок утворення і структуру ор-
гану, порядок установлення посади,  
а також порядок призначення до 
складу органу і заміщення відповід-
ної посади); по-друге, цільовий блок 
(який у свою чергу включає функ-
ції та завдання цього органу); по-
третє, компетенцію (коло повнова-
жень, якими наділено державний або 
громадський орган для виконання за-
вдань і функцій, покладених на нього 
державою; повноваження становлять 
собою сукупність прав та обов’язків 
органу) [10, с. 142–143].

Підсумовуючи вищевикладені 
думки науковців слід зазначити, що 
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до елементів правового статусу Мі-
ністерства регіонального розвитку, 
будівництва та житлово-комуналь-
ного господарства України доцільно 
віднести цільовий, структурно-орга-
нізаційний і компетенційний блоки.

До цільового блоку доцільно 
включити призначення (основна 
мета діяльності), завдання та функ-
ції цього міністерства. Структурно-
організаційний блок може включати 
два елементи – структурний та ор-
ганізаційний. До структурного еле-
мента доцільно віднести структуру 
органу, схему організаційного під-
порядкування структурних одиниць, 
схему розподілу завдань і функцій 
кожного структурного підрозділу, до 
організаційного — порядок взаємо-
дії між структурними підрозділами 
міністерства, а також взаємодії з ін-
шими органами (як державними, так 
і недержавними) та громадськістю. 
Компетенційний блок включає права 
та обов’язки. Доцільно зауважити, що 
стосовно цього існують різні погляди: 
одні науковці відносять до компетен-
ції певного органу права, обов’язки 
та відповідальність, інші – тільки 
права та обов’язки. Ми поділяємо 
думку В. Авер’янова і відносимо до 
складу компетенційного блоку тільки 
права та обов’язки; відповідальність 
доцільно включити до компетенцій-
ного блоку правового статусу мініс-
терства не як самостійний структур-
ний елемент, а як один із різновидів 
обов’язків (обов’язок нести відпові-
дальність за наслідки виконання по-
вноважень, тобто «юрисдикційний 
обов’язок»).

Тепер перейдемо до розгляду 
змісту цільового блоку як елемента 

правового статусу. До нього входять 
призначення (основна мета діяль-
ності), завдання та функції. Розгляда-
ючи питання правового статусу, пе-
редусім слід визначити «соціальне 
покликання» або призначення тих 
чи інших органів державного управ-
ління, адже різні управлінські рівні 
визначають і відповідні функції, 
що покладаються на ці органи [7,  
c. 378]. Варто зазначити, що чинне за-
конодавство не визначає чітко мету 
діяльності Міністерства регіональ-
ного розвитку, будівництва та жит-
лово-комунального господарства 
України. Нормативні акти, зокрема 
Закон України «Про житлово-кому-
нальні послуги» від 20 грудня 1990 р.  
[19], Положення про Міністерство 
регіонального розвитку, будівництва 
та житлово-комунального господар-
ства України, яке затверджено Указом 
Президента України № 633/2011 від 
31 травня 2011 р. [1], та інші визна-
чають відповідні завдання, функції, 
права та обов’язки. Тобто мету діяль-
ності слід формулювати, виходячи зі 
змісту цих нормативних актів. Разом 
із тим доцільним є формулювання 
предметного спрямування діяльності 
цього органу, виходячи з тих завдань, 
які визначено в Положенні про Мініс-
терство регіонального розвитку, бу-
дівництва та житлово-комунального 
господарства України. Таким спря-
муванням можна назвати здійснення 
юридично значущих дій щодо фор-
мування та забезпечення реалізації 
державної політики у таких сферах: 
по-перше, будівництва, архітектури, 
містобудування, промисловості буді-
вельних матеріалів, збереження тра-
диційного характеру середовища 
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населених пунктів; по-друге, жит-
лово-комунального господарства, 
житлової політики, благоустрою на-
селених пунктів, квітково-декоратив-
ного насінництва та розсадництва, 
поводження з побутовими відходами, 
поховання, технічної інвентаризації 
об’єктів нерухомого майна; по-третє, 
архітектурно-будівельного контролю, 
контролю у сфері житлово-комуналь-
ного господарства [1].

Проте доречно наголосити, що 
чинне законодавство чітко не визна-
чає основної мети діяльності зазна-
ченого органу, а це у свою чергу є 
певним недоопрацюванням. Однак 
у Положенні про Міністерство ре-
гіонального розвитку, будівництва 
та житлово-комунального господар-
ства України сформульовано відпо-
відні завдання. Детальний їх аналіз 
дозволив зробити висновок, що їх 
здійснення спрямовано на виконання 
головним чином організаційної, нор-
мотворчої та контрольної функцій.

Реалізацію організаційної функ-
ції Міністерства забезпечує вико-
нання таких завдань: воно здійснює 
організаційне, науково-технічне за-
безпечення виконання завдань з ре-
формування і розвитку житлово-ко-
мунального господарства; розробляє 
та координує програми підвищення 
енергоефективності й енергозбере-
ження в житлово-комунальному гос-
подарстві, обладнання житлових 
будинків засобами обліку і регулю-
вання споживання води та теплової 
енергії; формує прогнозні баланси 
споживання теплової енергії; вико-
нує завдання з мобілізаційної підго-
товки та мобілізаційної готовності 
держави в межах визначених законо-

давством повноважень; організовує 
роботу з підготовки, перепідготовки 
та підвищення кваліфікації працівни-
ків сфери будівництва, житлово-ко-
мунального господарства; здійснює  
в установленому порядку добір кад- 
рів, формує кадровий резерв, органі-
зовує роботу з підготовки, перепід-
готовки та підвищення кваліфікації 
працівників тощо. 

У межах реалізації нормотвор-
чої функції Міністерство узагальнює 
практику застосування законодавства 
з питань, що належать до його ком-
петенції, розробляє пропозиції щодо 
вдосконалення законодавчих актів, 
актів Президента України, Кабінету 
Міністрів України та в установле-
ному порядку вносить їх на розгляд 
Президентові України та Кабінету 
Міністрів України; сприяє відпо-
відно до законодавства забезпеченню 
виконання міжнародних договорів 
України, адаптації національного за-
конодавства до законодавства Євро-
пейського Союзу з питань, що нале-
жать до його компетенції; здійснює 
в межах своїх повноважень заходи 
щодо імплементації в національне 
законодавство положень міжнарод-
них договорів, стороною яких є Укра-
їна, надає пропозиції щодо розви-
тку міжнародного співробітництва 
та укладення міжнародних договорів 
України; розробляє та затверджує по-
рядки, норми і правила у сфері жит-
лово-комунального господарства, 
житлової політики, благоустрою на-
селених пунктів, квітково-декоратив-
ного насінництва та розсадництва, 
поводження з побутовими відходами, 
поховання; єдину соціально-еконо-
мічну, технічну політику у сфері пит-
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ної води та питного водопостачання; 
інструкцію з проведення технічної 
інвентаризації об’єктів нерухомого 
майна; регламенти енергетичного ау-
диту об’єктів житлової та соціаль-
ної сфери, форму типових договорів 
у сфері житлово-комунального гос-
подарства; індекси балансової вар-
тості об’єктів житлового фонду; ме-
тодики визначення норм споживання 
житлово-комунальних послуг, вар-
тості утримання та технічного об-
слуговування об’єктів житлово-ко-
мунального господарства; методичні 
рекомендації та порядок проведення 
моніторингу якості питної води, тех-
нічного стану систем централізова-
ного питного водопостачання та во-
довідведення, процесів підтоплення 
міст і селищ міського типу.

Реалізацію контрольної функції 
забезпечує виконання таких завдань: 
Міністерство здійснює моніторинг 
реалізації Генеральної схеми плану-
вання території України та іншої міс-
тобудівної документації; вартості бу-
дівництва та тенденцій розвитку 
будівельної галузі; стану підготовки 
та проведення опалювального се-
зону, розрахунків підприємств жит-
лово-комунального господарства за 
енергоносії, а також оплати насе-
ленням, юридичними особами нада-
них їм житлово-комунальних послуг; 
здійснює в межах своїх повноважень 
контроль за станом охорони праці на 
підприємствах, в установах, органі-
заціях, що належать до сфери управ-
ління Міністерства.

Наступним елементом правового 
статусу Міністерства регіонального 
розвитку, будівництва та житлово-
комунального господарства України 

є структурно-організаційний блок, 
який передбачає насамперед дослі-
дження особливостей його струк-
турної побудови. Слід зазначати, що 
сучасна структура Міністерства скла-
дається з відповідних підрозділів, що 
забезпечують реалізацію визначених 
у законодавстві напрямків діяльності, 
відповідно до яких у цій структурі 
створено 13 відповідних департамен-
тів (регіонального розвитку, адміні-
стративно-організаційного забезпе-
чення, фінансовий та ін.), 6 управлінь 
(роботи з персоналом, економіки і та-
рифної політики та ін.); 67 відділів 
(загальний, організаційний, оціню-
вання відповідності та ін.); 6 секторів 
(протидії корупції, контролю, моніто-
рингу й аналізу програм та ін.). 

Елементом правового статусу є 
також компетенційний блок. Пого-
джуючись з думкою видатних ві-
тчизняних учених В. Авер’янова та 
О. Андрійко, які стверджують, що 
«ядром» правового статусу органу 
є його компетенція [4, c. 321], зазна-
чимо, що обов’язковим елементом 
правового статусу є визначення пев-
ного обсягу повноважень, закріпле-
ного за кожним органом виконавчої 
влади відповідно до покладених на 
нього завдань і функцій, тобто ком-
петенції. Під повноваженнями, на 
думку В. Малиновського, слід розу-
міти закріплені за органом виконав-
чої влади права й обов’язки (зокрема 
обов’язки нести відповідальність за 
наслідки виконання повноважень — 
так звані «юрисдикційні» обов’язки) 
[7, c. 378]. Наділення органів дер-
жави компетенцією є однією з пере-
думов ефективності використання 
можливостей держави в управлінні  
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суспільно-політичними процесами. 
Чим точніше визначено компетен-
цію органу, тим злагодженіше пра-
цює апарат, ефективніше викорис-
товуються правові, організаційні та 
інші засоби для вирішення завдання 
суспільного розвитку. Характеризу-
ючи компетенції Міністерства регі-
онального розвитку, будівництва та 
житлово-комунального господарства 
з точки зору змісту, слід виділити такі 
елементи: обов’язок перед державою 
виконувати певні завдання і функції; 
право стосовно керованих об’єктів 
виконувати певні завдання і функції; 
право здійснювати нормативно пе-
редбачені форми управлінської діяль-
ності. Таким чином, за змістом повно-
важень Міністерства регіонального 
розвитку, будівництва та житлово-
комунального господарства України 
можна виділити такі групи, які скла-
дають його компетенцію: 1) організа-
ційні повноваження; 2) нормотворчі 
повноваження; 3) контрольні повно-
важення. 

Отже, можна зробити такі ви-
сновки:

1. Правовий статус Міністерства 
регіонального розвитку, будівництва  
та житлово-комунального госпо-
дарства України включає цільовий, 
структурно-організаційний і компе-
тенційний блоки.

2. До цільового блоку доцільно 
включити призначення (основна 
мета діяльності), завдання та функ-
ції Міністерства. Структурно-орга-
нізаційний блок може включати два 
елементи – структурний та органі-
заційний. До структурного елемента 
доцільно віднести структуру органу; 
схему організаційного підпорядку-

вання структурних одиниць; схему 
розподілу завдань, функцій кожного 
структурного підрозділу, до органі-
заційного — порядок взаємодії між 
структурними підрозділами міністер-
ства, а також порядок взаємодії з ін-
шими органами (як державними, так 
і недержавними) та громадськістю. 
Компетенційний блок включає права 
та обов’язки.
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Протягом останніх років теорія адміністративних 
послуг в Україні зазнала суттєво розвитку. За цей час 
вона пройшла шлях від перших спроб теоретичного 
осмислення проблематики [1] до відображення в Ака-
демічному підручнику з адміністративного права [2, 
c. 300–309.]. З 2006 року, коли Кабінетом Міністрів 
України було затверджено Концепцію розвитку сис-
теми надання адміністративних послуг органами ви-
конавчої влади [3], це питання стало одним із пріо-
ритетних у державній політиці. Особливо помітною 
стала активність влади з 2009 року, коли почали ре-
гулярно прийматися урядові рішення з проблематики 
адміністративних послуг, і зрештою у вересні 2012 
року було ухвалено Закон України «Про адміністра-
тивні послуги».

Наразі є потреба оцінити пройдений шлях і ви-
значити актуальні проблеми теорії, законодавства та 
практики, а також подальші перспективи в цій сфері. 

Відомо, що сама ідея адміністративних послуг 
прийшла в Україну з досвіду західних країн, де ще  
з 80-х років набула розквіту доктрина «нового публіч-
ного менеджменту» та орієнтація держави / влади на 
громадянина як клієнта. 1998 року ідею адміністра-
тивних (управлінських) послуг уперше було зафік-
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совано в Концепції адміністратив-
ної реформи в Україні [4]. Безумовно, 
акцент на «служіння», «надання по-
слуг» є надзвичайно корисним для 
будь-якої сучасної держави. Владі 
слід завжди пам’ятати, що вона іс-
нує саме для обслуговування суспіль-
ства загалом і кожного громадянина 
зокрема. Тобто орієнтація на потреби 
та інтереси клієнта (особи) з боку ор-
ганів публічної адміністрації є без-
заперечним позитивом теорії публіч-
них послуг і адміністративних послуг 
як виду публічних послуг. У захід-
них країнах основне завдання цієї 
ідеї полягало в тому, щоб перебуду-
вати застарілу бюрократичну машину 
на більш гнучку організацію, що ви-
користовує кращі методи та підходи 
приватного сектору до обслугову-
вання клієнтів. 

Основними напрямками актив-
ності з проблематики «публічних по-
слуг» у розвинених країнах були і за-
лишаються:

1) створення найзручніших і най-
доступніших умов для отримання по-
слуг споживачами (зокрема розви-
ток ідеї інтегрованих офісів – англ. 
one-stop-shop, нім. – Burgerburo; 
Burgeramt);

2) пошук оптимального суб’єкта 
надання послуг (створення «виконав-
чих агенцій», «роздержавлення» по-
слуг / приватизація, використання ме-
тодів приватного сектору в публічних 
інституціях тощо);

3) упровадження інформаційних 
технологій для надання послуг. Це 
стосується як електронізації окремих 
послуг, так і створення веб-порталів, 
присвячених публічним послугам (на-
приклад, портали www.service-public.

fr (Франція), www.servicecanada.gc.ca 
(Канада)). 

В Україні слід було вирішувати і 
низку інших завдань, зокрема «по-
дрібнення» адміністративних послуг, 
тобто штучний поділ однієї адміні-
стративної послуги на декілька окре-
мих «платних послуг». У цьому сенсі 
теорія адміністративних послуг спря-
мовує владу на результативність, на 
надання цілісного продукту / послуги. 

Загалом пройшовши навіть деяку 
термінологічну еволюцію (від кон-
струкції управлінські послуги до ка-
тегорії «адміністративні послуги», 
які проте в обох випадках ґрунту-
ються на характеристиці суб’єкта, що 
надає ці послуги, – на адміністрації), 
сьогодні можна стверджувати, що  
в Україні доволі розвинена теорія ад-
міністративних послуг. Це стосується 
і широкого категорійного апарату 
(«адміністративні послуги», «пуб- 
лічні послуги», «державні послуги», 
«муніципальні послуги» тощо), і до-
волі чітких класифікаційних ознак 
власне адміністративних послуг.

Слід вкотре відзначити, що ґрун-
товний розвиток теорії адміністра-
тивних послуг зумовлений тим, що 
біля її джерел в Україні стояли прав-
ники-адміністративісти (насамперед 
В. Авер’янов, І. Коліушко). 

Сьогодні можна стверджувати, 
що українська доктрина адміністра-
тивних послуг є по суті вітчизняним 
надбанням. Адже в такій «строгій» 
юридичній формі проблематика адмі-
ністративних послуг у західних краї-
нах не розглядається. 

У країнах, звідки до нас при-
йшла ідея послуг, категорія «по-
слуг» щодо публічного сектору 



Адміністративне право і процес. – № 3(9). – 2014 – Ювілейний.

ЗАГАЛЬНЕ АДМІНІСТРАТИВНЕ ПРАВО

106

вживається в найширшому і гнуч-
кому значенні. Фактично йдеться про 
«публічні послуги», «послуги адмі-
ністрації», «послуги для громадян», 
«послуги для бізнесу» тощо. Акцент 
робиться не на юридичній складовій, 
а на тому, що всі продукти (рішення, 
дії тощо) публічної адміністрації  
у відносинах з приватними особами 
є послугами. Західні засновники тео-
рії публічних послуг не надають від-
повідним категоріям жорсткого юри-
дичного значення, і нам невідомі 
приклади ухвалення в цих країнах 
спеціальних законів з цієї проблема-
тики, за винятком урегулювання пи-
тань плати за послуги.  

Українське прагнення до чіткої 
термінологічної визначеності при-
звело до того, що маємо як позитиви 
в розвитку доктрини адміністратив-
них послуг, так і деякі ризики. По-
няття адміністративних послуг поряд 
з орієнтацією на цілісність послуги, 
поряд із чіткими класифікаційними 
ознаками не завжди дозволяє дати 
конкретну відповідь на питання, 
пов’язані з віднесенням або невідне-
сенням до адміністративних послуг 
«довідок»; звітів, декларацій і пові-
домлень; прохань, пропозицій і ре-
комендацій тощо. Нині цілком оче-
видно, що теорія адміністративних 
послуг мусить мати і певний рівень 
гнучкості для врахування раціональ-
них потреб практики. 

Варто нагадати ключові державні 
рішення з проблематики адміністра-
тивних послуг. Уперше повноцінно 
про неї згадано на державному рівні 
в Концепції розвитку системи на-
дання адміністративних послуг ор-
ганами виконавчої влади (2006 р.). 

Але лише з 2008 р. почало реалізову-
ватися кілька ініціатив (певним під-
сумком яких можна вважати Поста-
нову Уряду № 737 від 2009 року [5]), 
що зводилися насамперед до завдань 
ліквідувати підприємства, установи, 
організації, які надають «державні 
та адміністративні послуги», або по-
збавити їх відповідних повноважень. 
У Тимчасовому порядку надання ад-
міністративних послуг, затвердже-
ному вищезазначеною Постановою, 
також було визначено деякі межі 
щодо оплати адміністративних по-
слуг; порядок спрямування коштів 
до бюджету, отриманих за адміні-
стративні послуги; вимоги щодо роз-
міщення інформації про адміністра-
тивні послуги та деякі інші вимоги 
до суб’єктів, що надають адміністра-
тивні послуги. 

У 2010–2011 рр. почали додава-
тися і деякі «нотки» дерегуляції в цій 
тематиці, однак, як здається, владі все 
ж бракувало чіткого розуміння голо-
вних проблем, які пропонується ви-
рішити реформою сфери адміністра-
тивних послуг. Для приватних осіб 
основними проблемами були і зали-
шаються: 1) зарегульованість, тобто 
значна кількість послуг тощо, склад-
ність процедур; 2) низька якість адмі-
ністративних послуг, тобто проблеми 
з доступністю та зручністю отри-
мання послуг («подрібнення» бага-
тьох послуг на окремі платні послуги, 
тривалі строки надання послуг, обме-
жені форми звернення за послугами, 
черги, непристосовані до потреб від-
відувачів приміщення адміністратив-
них органів тощо); 3) непрозорість 
в оплаті адміністративних послуг і 
надмірні фактичні розміри плати за 
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окремі послуги. Проблеми, які турбу-
ють споживачів послуг, також є про-
блемами і для держави, адже впли-
вають на реалізацію прав громадян, 
інвестиційний клімат, рівень коруп-
ції тощо. 

Важливо також відзначити, що 
сфера адміністративних послуг чи не 
єдина, що залишається серед пріори-
тетів усіх урядів, починаючи з 2008 
року. Уже тоді в урядових структурах 
усе активніше просувалася ідея окре-
мого Закону про адміністративні по-
слуги. Наукове бачення доцільності 
такого Закону було неоднозначним. 
Основним аргументом проти нього 
була відсутність чіткого, об’єктивно 
визначеного предмета регулювання. 
За винятком можливих рекомендацій-
них норм щодо утворення інтегрова-
них офісів, інші питання – про реєстр 
послуг, про веб-портал послуг тощо – 
можуть вирішуватися актами Уряду; 
або ж інші питання – про оплату, про-
цедури – належать до предметів регу-
лювання інших законодавчих актів. 

6 вересня 2012 р. парламент ухва-
лив Закон України «Про адміні-
стративні послуги» (далі – Закон). 
Основними його позитивами можна 
вважати:

– обов’язок органів місцевого са-
моврядування та районних держав-
них адміністрацій щодо утворення 
центрів надання адміністративних 
послуг (ЦНАП);

– законодавчу заборону вимагання 
документів та інформації, якою вже 
володіють суб’єкти надання адміні-
стративних послуг або яку вони мо-
жуть отримати самостійно;

– упорядкування внутрішніх про-
цедур надання адміністративної по-

слуги (через запровадження техно-
логічних карток послуг) і надання 
зручної інформації для спожива-
чів послуг (через установлений 
обов’язок широкого інформування та 
запровадження інформаційних кар-
ток адміністративних послуг);

– уведення уніфікованого поняття 
«адміністративний збір» як єдиної 
плати за платні адміністративні по-
слуги;

– гарантування мінімальної кіль-
кості годин прийому суб’єктів звер-
нень.

На жаль, у Законі збереглися де-
які проблемні моменти та ризики, 
зокрема:

– обмеження кола суб’єктів на-
дання адміністративних послуг. За-
мість урегулювання, на яких заса-
дах це можуть робити підприємства 
та установи, останні було вилучено 
з переліку суб’єктів надання адміні-
стративних послуг. Цим закладено 
проблему впорядкування наявної но-
менклатури таких послуг, а також за-
фіксовано можливість надання ад-
міністративних послуг лише через 
публічних службовців. Такий підхід 
не відповідає тенденціям розвине-
них країн і може призвести до над-
мірної бюрократизації та загального 
здороження для платників податків 
вартості окремих адміністративних 
послуг;

– не зовсім реалістичною вида-
ється норма-завдання про встанов-
лення законом переліку адміністра-
тивних послуг, адже останній може 
включати сотні позицій (за останніми 
даними Мінекономрозвитку на 2014 
рік – понад 1500 адміністративних 
послуг), і забезпечити повноту такого 



Адміністративне право і процес. – № 3(9). – 2014 – Ювілейний.

ЗАГАЛЬНЕ АДМІНІСТРАТИВНЕ ПРАВО

108

регулювання, його актуальність і ста-
більність, на наш погляд, неможливо;

– замість критерію «собівартості 
(фактичних витрат) надання адміні-
стративної послуги» як максималь-
ного розміру плати за послугу (ад-
міністративного збору) закладено 
незрозумілий критерій «соціаль-
ного та економічного значення», 
тобто верхньої межі для встанов-
лення плати за адміністративні по-
слуги немає. 

Важливо вкотре нагадати, що без 
ухвалення Закону (Кодексу) про адмі-
ністративну процедуру та законодав-
ства про плату за адміністративні по-
слуги (адміністративний збір) сфера 
правового регулювання адміністра-
тивних послуг зберігатиме багато 
прогалин. При цьому щодо питання 
законодавчого врегулювання проце-
дури надання адміністративних по-
слуг у цій частині слід імплементу-
вати стандарти Ради Європи і досвід 
європейських країн щодо порядку 
прийняття адміністративних актів. 
Необхідно нарешті ухвалити Адміні-
стративно-процедурний кодекс, про-
ект якого вже давно розроблено ро-
бочою групою Міністерства юстиції. 
Саме цей законодавчий акт має за-
твердити й загальну процедуру на-
дання адміністративних послуг че-
рез урегулювання порядку вирішення 
справ за заявами фізичних та юри-
дичних осіб.

Зрештою вже дворічна реаліза-
ція Закону «Про адміністративні по-
слуги» засвідчила, що низка прогно-
зованих ризиків підтвердилася. Про 
проблеми в питанні створення цент- 
рів надання адміністративних послуг 
буде йтися далі детально. Оцінка ви-

конання інших приписів Закону теж 
залишає бажати кращого. Досі не 
впорядковано Реєстр адміністратив-
них послуг; не створено Єдиного дер-
жавного порталу адміністративних 
послуг; зберігаються підприємства, 
які фактично надають адміністра-
тивні послуги (наприклад, державне 
підприємство «Документ» у сфері 
управління Державної міграційної 
служби) і т.ін. Причини такого ста-
новища різні: це і брак інституційної 
спроможності відповідальних мініс-
терств (насамперед Мінекономроз-
витку), і брак фінансування Закону, 
і брак політичної волі до боротьби  
з корупцією. 

Наразі важливо оглянути загальні 
перспективи розвитку системи на-
дання адміністративних послуг, що 
зосереджені навколо питань: 1) де-
регуляції та адміністративного спро-
щення; 2) упорядкування оплати ад-
міністративних послуг; 3) створення 
інтегрованих офісів – центрів на-
дання адміністративних послуг; 4) 
децентралізації, тобто передачі / де-
легування повноважень з надання ад-
міністративних послуг органам міс-
цевого самоврядування.  

Дерегуляція та адміністративне 
спрощення – це загальне скорочення 
кількості адміністративних послуг 
і спрощення процедур надання кон-
кретних послуг. На короткострокову 
перспективу тут значним прогресом 
було б наведення порядку з «перелі-
ками платних послуг», затверджених 
Кабінетом Міністрів. Насамперед 
слід припинити практику «подріб-
нення» адміністративних послуг на 
кілька окремих платних послуг. Най-
простіший шлях для вирішення цієї 
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проблеми – повне скасування всіх 
«переліків платних послуг».

Складніше питання – про доціль-
ність ухвалення окремого Закону 
«Про перелік адміністративних по-
слуг». Остання версія, підготовлена 
Мінекономрозвитку, як уже зазнача-
лося, містить понад 1500 адміністра-
тивних послуг. Частково цей список 
«роздутий» за рахунок «вторинних» 
послуг – виготовлення дублікатів, на-
дання копій, анулювання ліцензій / 
дозволів за заявою особи. Але в будь-
якому разі слід кардинально скоро-
тити загальну кількість адміністра-
тивних послуг. 

Необхідно впорядкувати ситуа-
цію з оплатою адміністративних по-
слуг. Основними проблемами спо-
живачів адміністративних послуг  
у частині їх оплати є часто необґрун-
товані розміри плати, насамперед че-
рез «подрібнення» однієї послуги на 
кілька окремих «платних послуг»,  
а також непрозорість системи оплати 
таких послуг.

Для держави проблемою є не-
контрольованість збирання та вико-
ристання коштів за адміністративні 
послуги, що фактично має два на-
слідки. З одного боку, держава недо-
отримує кошти, які збираються різ-
ними неправомірними суб’єктами, 
що де-факто надають адміністра-
тивні послуги (зокрема деякими дер-
жавними підприємствами). З іншого 
боку, багато адміністративних послуг 
мають такі мізерні розміри (напри-
клад, за деякі послуги РАГС і за ре-
єстрацію місця проживання платежі 
складають по 85 копійок), що це не 
виправдовує навіть витрат на адміні-
стрування таких платежів.

Для органів місцевого самовряду-
вання проблемою є брак ресурсів на 
забезпечення організації надання ад-
міністративних послуг, включаючи 
такі елементарні потреби, як папір, 
картриджі, витрати на поштові від-
правлення тощо, оскільки абсолютна 
більшість адміністративних послуг 
місцевого самоврядування визначені 
законами як безоплатні для суб’єктів 
звернення. 

Серед основних причин виник-
нення цих проблем можна виділити 
кілька. По-перше, це хаотичність роз-
витку законодавства з питань оплати 
адміністративних послуг. В одних ви-
падках плата за адміністративні по-
слуги визначається в законах або ак-
тах аналогічного рівня (наприклад, 
Декрет Кабінету Міністрів України 
«Про державне мито» визначає роз-
міри плати за видання паспортних 
документів та деякі інші адміністра-
тивні послуги тощо). Таких законів 
налічується більше сотні, і вони по-
різному називають платежі, які мають 
характер плати за адміністративні по-
слуги («державне мито», «реєстра-
ційний збір», «ліцензійний збір», 
«плата» тощо), а також по-різному 
визначають і самі розміри плати  
(у неоподатковуваних мінімумах;  
у мінімальних заробітних платах; 
в абсолютних одиницях; у відсотко-
вому вимірі тощо). 

Ще частіше платежі за надання ад-
міністративних послуг закріплюються 
на рівні підзаконних нормативно-пра-
вових актів. Багато «платних послуг», 
зокрема фактично дублюючих або до-
даткових платежів за адміністративні 
послуги, визначені окремою групою 
актів Кабінету Міністрів України про 
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затвердження вже згаданих «перелі-
ків платних послуг» (див., наприклад, 
Постанову Кабінету Міністрів Укра-
їни від 26 жовтня 2011 р. № 1098 «Де-
які питання надання підрозділами 
Міністерства внутрішніх справ та 
Державної міграційної служби плат-
них послуг»). Наразі таких «переліків 
платних послуг» близько 40, і ними 
затверджено понад 600 «платних по-
слуг». Більше того, фактично додат-
кові платежі за дії, які нав’язуються 
при наданні адміністративних по-
слуг, закріплені в актах централь-
них органів виконавчої влади та на-
віть окремих державних підприємств 
(наприклад, послуги Державного під-
приємства «Документ» у сфері управ-
ління Державної міграційної служби 
визначені наказом цього підприєм-
ства № 54/1 від 18 липня 2012 р.). Та-
ким чином, через невпорядкованість 
законодавства – закріплення норм 
щодо оплати послуг у нормативно-
правових актах різного рівня – зі спо-
живачів кошти можуть стягуватися 
без належних підстав і в необґрунто-
ваних розмірах.

Ухвалений 2012 року Закон «Про 
адміністративні послуги» визна-
чив деякі параметри державної по-
літики у цій сфері у ст. 11. Найваж-
ливішими з них є кілька. Визначено, 
що при наданні адміністративних по-
слуг у випадках, передбачених зако-
ном, справляється плата (адміністра-
тивний збір). Розмір плати за надання 
адміністративної послуги (адміні-
стративного збору) і порядок її справ-
ляння визначаються законом. Плата 
за надання адміністративної послуги 
(адміністративний збір) вноситься 
суб’єктом звернення одноразово за 

весь комплекс дій та рішень суб’єкта 
надання адміністративних послуг, не-
обхідних для отримання адміністра-
тивної послуги (включаючи вартість 
бланків, експертиз, здійснюваних 
суб’єктом надання адміністратив-
ної послуги, отримання витягів з ре-
єстрів тощо).

Проте є проблеми і з виконанням 
цього Закону, і з нечіткістю деяких 
його положень. Адже в Законі від-
сутні критерії платності та безоплат-
ності адміністративних послуг, крім 
соціальних. І найголовніше – не ви-
значено, яким чином визначається 
розмір плати (адміністративного 
збору) за платні адмінпослуги. 

Другою причиною проблем у сфері 
оплати адміністративних послуг є 
формальна безоплатність багатьох 
адміністративних послуг. Популяр-
ною є точка зору, що адміністративні 
послуги мають бути безплатними, 
оскільки держава утримується на ко-
шти платників податків. Проте по-
датки витрачаються насамперед  
на загальні публічні послуги, що на-
даються всьому суспільству: обо-
рона, громадська безпека і т.д. Нато-
мість адміністративні послуги мають 
персоналізований характер, і грома-
дяни користуються ними в різному 
обсязі або ж не користуються дея-
кими послугами взагалі. Податки не 
можуть покрити всіх витрат адміні-
стративних органів у зв’язку з надан-
ням адміністративних послуг, і їх фі-
нансування за рахунок державного 
бюджету є несправедливим щодо са-
мих платників податків. Формальна 
безплатність багатьох адміністратив-
них послуг може призводити лише 
до фактичного здороження її вартості 
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для суб’єктів звернення. Натомість 
законна офіційна платність адміні-
стративних послуг, навпаки, може 
бути кориснішою для суспільства, 
оскільки зменшує корупційну моти-
вацію в суб’єктів звернення. 

І нарешті третя причина проблем 
у сфері оплати адміністративних по-
слуг – це бюджетне недофінансу-
вання органів влади, фактична виму-
шеність до заробляння коштів. Тягар 
витрат покладається на нелегальні 
або напівлегальні пособи зі спожива-
чів адміністративних послуг.

Проблема оплати адміністратив-
них послуг також значною мірою за-
лежить від порядку формування та 
наповнення Державного бюджету, що 
складається із загального та спеціаль-
ного фондів. Останніми роками біль-
шість коштів за адміністративні по-
слуги спрямовувалася до загального 
фонду Державного бюджету, де вони 
фактично «розчинялися». Відтак  
у суб’єктів надання адміністратив-
них послуг не вистачає ресурсів на 
належне надання послуг. Це вважа-
ється однією з причин, чому органи 
влади зацікавлені в наданні додатко-
вих «платних послуг», кошти за які 
більшою мірою виконують компенса-
ційну функцію. Наприклад, сьогодні 
у структурі оплати паспорта громадя-
нина України для виїзду за кордон –  
170 грн. – це державне мито, що спря-
мовується до загального фонду Дер-
жавного бюджету. А для компенса-
ції витрат за бланк паспорта та за 
«оформлення і видачу паспорта…» 
із громадян стягуються додаткові ко-
шти (це окремо 120 грн. і 87,15 грн.) 
на підставі Постанови Кабінету Мі-
ністрів України від 26 жовтня 2011 р.  

№ 1098. До речі, такий підхід подвій-
ної оплати адміністративної послуги 
вже визнано неправомірним за рі-
шенням Верховного Суду України від  
3 грудня 2013 р., яке проте досі не 
виконується. Проте переважна біль-
шість платних послуг не захищені  
в Державному бюджеті від викорис-
тання отриманих коштів на інші цілі. 

Для розв’язання проблем з опла-
тою адміністративних послуг є доціль-
ними розробка і впровадження нового 
систематизованого законодавства. Та-
кий акт можна назвати Законом «Про 
адміністративний збір» (далі – Закон). 
У ньому має бути максимально повно 
врегульовано порядок оплати та роз-
міри адміністративних зборів. 

У Законі треба дати чітке зако-
нодавче визначення поняття, ви-
дів та функцій адміністративного 
збору. При цьому адміністративний 
збір можна визначити як різновид 
обов’язкового платежу, що сплачу-
ється суб’єктом звернення за надання 
йому адміністративної послуги,  
у зв’язку з отриманням ним спеці-
альної індивідуальної вигоди – ство-
ренням умов для реалізації (набуття) 
права, зміни чи припинення права, 
виконання обов’язку. Адміністратив-
ний збір не є податком. 

Адміністративний збір має вста-
новлюватися насамперед з метою 
повного або часткового відшкоду-
вання державі та/або громаді витрат 
на надання адміністративної послуги.  
У виняткових випадках адміністра-
тивний збір може встановлюватися 
також з метою отримання додаткових 
публічних доходів. 

Адміністративний збір мають 
складати витрати, безпосередньо 
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пов’язані з розглядом і вирішенням 
справи про надання адміністративної 
послуги. 

Адміністративний збір в ідеалі 
має встановлюватися у фіксованому 
розмірі та визначатися в національній 
грошовій одиниці України – гривні. 
Хоча, враховуючи нестабільність еко-
номіки України, особливо у кризовий 
2014 рік, прийнятним є варіант уста-
новлення розмірів адміністративного 
збору у «прив’язці» до мінімальної 
заробітної плати. 

При запровадженні нових плат-
них адміністративних послуг і перед 
установленням нового розміру адмі-
ністративного збору суб’єкт, відпо-
відальний за надання цього виду ад-
міністративних послуг, має складати 
прогнозований перелік витрат. При 
цьому складним є питання, чи вклю-
чати до складу витрат непрямі ви-
трати – оплату праці технічного пер-
соналу, комунальних послуг, оренди 
приміщення, зносу основних засо-
бів та нематеріальних активів (амор-
тизації). Як здається, саме інвестиція  
в базову інфраструктуру (приміщення 
тощо) мала би бути внеском влади,  
і ці витрати не мають вимагатися для 
покриття від отримувачів адміністра-
тивних послуг. Розмір адміністратив-
ного збору за надання державної ад-
міністративної послуги певного виду 
має бути однаковим незалежно від 
фактичної собівартості в конкретній 
адміністративно-територіальній оди-
ниці. Тобто розміри адміністративних 
зборів мають базуватися на середніх 
витратах, необхідних для надання ад-
міністративних послуг.

Підвищений розмір адміністра-
тивного збору може встановлюватись 

у разі пришвидшеного (термінового) 
надання адміністративної послуги. 

Адміністративний збір за виготов-
лення та видання дублікатів докумен-
тів, на яких оформляються результати 
надання адміністративних послуг, ви-
тягів і виписок і тому подібні «вто-
ринні» послуги мають ґрунтуватися 
на вартості бланків відповідних до-
кументів і витрат часу персоналу, що 
надає такі послуги. Для зручності 
такі розміри можуть бути встановлені 
універсально – наприклад, у відсо-
тковому вираженні до «основної» ад-
міністративної послуги чи взагалі як 
єдиний платіж для всіх типів дубліка-
тів і копій документів. 

Законодавство мусить надати мож-
ливість справляти з суб’єкта звер-
нення кошти на витрати, зумовлені 
індивідуальними запитами суб’єкта 
звернення, – наприклад, витрати на 
поштові пересилання чи кур’єрську 
доставку документів. Також витрати 
на поштові пересилання можуть 
включатися до загального розрахунку 
адміністративного збору. 

Розміри адміністративних зборів 
мають періодично переглядатися. 

Закон «Про адміністративний 
збір» має містити в додатку перелік 
розмірів адміністративного збору за 
конкретні адміністративні послуги, 
що користуються найбільшим попи-
том серед громадян, тобто так звані 
«базові» адмінпослуги.

У Законі слід закріпити і порядок 
та способи сплати адміністративного 
збору. Адміністративний збір, за за-
гальним правилом, має вноситися 
суб’єктом звернення один раз перед 
або при поданні заяви на отримання 
адміністративної послуги. Адміні-
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стративний збір може сплачуватися 
двома платежами, якщо розмір плати 
за надання адміністративної послуги 
є значним, а повноваження суб’єкта 
надання адміністративних послуг 
щодо надання адміністративної по-
слуги має дискреційний характер. 
Тоді збір може сплачуватися таким 
чином: спочатку сплата авансового 
платежу, який має покривати витрати 
на адміністративне провадження; по-
тім сплата решти збору після вирі-
шення адміністративної справи в разі 
прийняття позитивного для суб’єкта 
звернення рішення. 

Важливо врегулювати питання ці-
льового використання коштів, що над-
ходять від сплати адміністративного 
збору. Розподіл адміністративного 
збору має передбачати забезпечення 
належної фінансової спроможності 
суб’єктів надання адміністративних 
послуг – безпосередніх суб’єктів на-
дання послуг за рахунок коштів, 
отриманих як адміністративний збір. 
Саме тому адміністративний збір 
має зараховуватися до спеціального 
фонду Державного бюджету і відпо-
відно «прив’язуватися» до суб’єкта 
надання адміністративної послуги. 

Суб’єкти надання адміністра-
тивної послуги зобов’язані готувати  
та оприлюднювати фінансові звіти, 
де має бути вказана інформація про 
зібрані у вигляді адміністративного 
збору кошти і про їх використання.

Інший напрямок державної полі-
тики у сфері адміністративних послуг 
має полягати в подальшій підтримці 
створення центрів надання адміні-
стративних послуг (далі – ЦНАП), 
тобто інтегрованих офісів. Тут над-
звичайно важливо враховувати поло-

ження ст. 12 Закону України «Про ад-
міністративні послуги» і коректно їх 
виконувати.

Утворення ЦНАП при міських 
радах міст обласного значення, ра-
йонних є обов’язковим. Рішення про 
утворення ЦНАП при міських радах 
міст районного підпорядкування та 
селищних рад приймається на розсуд 
відповідних місцевих рад. 

Частина 4 статті 12 Закону перед-
бачає, що з метою забезпечення на-
лежної територіальної доступності 
адміністративних послуг можуть 
утворюватися територіальні підроз-
діли центру надання адміністратив-
них послуг. 

Згідно з ч. 6 ст. 12 Закону «Про ад-
міністративні послуги» перелік адмі-
ністративних послуг, які надаються 
через ЦНАП, визначається органом, 
який створив ЦНАП. Отже, за загаль-
ним правилом, особливо для орга-
нів місцевого самоврядування, обсяг 
послуг, які надаються через ЦНАП, 
тобто конкретний перелік, визнача-
ється самостійно органом, який утво-
рив (утворює) ЦНАП. З точки зору 
інтересів споживачів послуг важ-
ливо, щоб у ЦНАП надавалася мак-
симальна кількість послуг і щоб там 
обов’язково були популярні (базові) 
адміністративні послуги. Зокрема 
до базових адміністративних послуг 
можна віднести послуги з реєстра-
ції актів громадянського стану; реє-
страції місця проживання і видання 
(обміну) паспортних (ідентифікацій-
них) документів; реєстрації нерухо-
мості; реєстрації суб’єктів господа-
рювання; реєстрації транспортних 
засобів і видання (обміну) посвідчень 
водія тощо. 
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Основним інструментом інтегра-
ції цих послуг у ЦНАП є норми аб-
зацу першого ч. 7 ст. 12 Закону, за 
яким до переліку адміністративних 
послуг, які надаються через ЦНАП, 
мають бути включені послуги орга-
нів виконавчої влади, які мають на-
даватися в ЦНАП за переліком, за-
твердженим Кабінетом Міністрів 
України. Такий перелік було затвер-
джено лише 16 травня 2014 р. [6]. 
Але для його реалізації ще потрібні 
зміни у спеціальних (тематичних) за-
конах, які б уможливили надання ад-
міністративних послуг (насамперед 
«швидких») адміністраторами та/або 
залучення «представників» суб’єктів 
надання адміністративних послуг до 
роботи у ЦНАП, принаймні на пере-
хідний період. 

Особливу увагу слід звернути на 
ч. 8 ст. 12 Закону «Про адміністра-
тивні послуги», за якою суб’єктам на-
дання адміністративних послуг забо-
роняється здійснювати прийом заяв 
суб’єктів звернень щодо надання ад-
міністративних послуг, видавати 
суб’єктам звернень оформлені ре-
зультати надання адміністративних 
послуг, якщо такі послуги за законом 
надаються через центри надання ад-
міністративних послуг. Досвід міст, 
у яких ЦНАП функціонували ще до 
ухвалення Закону, однозначно під-
тверджує раціональність цієї норми. 
Адже в разі збереження «паралель-
ного прийому» і через ЦНАП, і без-
посередньо в суб’єкта надання ад-
міністративної послуги суб’єкти 
звернення часто зверталися не до 
ЦНАП, а до посадової особи, яка ви-
рішує справу. Така ситуація унемож-
ливлювала ефективну роботу ЦНАП, 

адже паралельна реєстрація вхідних 
документів з однієї категорії справ 
унеможливлює контроль за одно-
порядковим вирішенням цих справ.  
У суб’єкта надання адміністративних 
послуг зберігається потреба утриму-
вати персонал, що здійснював прийом 
відвідувачів, і відповідно облаштову-
вати приміщення, тобто державі по-
трібно фінансувати подвійну інфра-
структуру. 

У абзаці першому ч. 11 ст. 12 За-
кону визначено вимоги щодо часу 
прийому суб’єктів звернень у ЦНАП. 
Важливо наголосити, що час прийому 
є загальним (єдиним) для всіх адміні-
стративних послуг, які надаються че-
рез ЦНАП. Отже, існування окремих 
(диференційованих) годин прийому 
щодо окремих категорій адміністра-
тивних послуг – чи в розрізі окремих 
суб’єктів надання адміністративних 
послуг, чи з розподілом на години для 
консультацій та години для прийому 
документів – є неприйнятним. 

1 серпня 2013 р. Кабінет Міні-
стрів України Постановою № 588 
затвердив Примірний регламент 
центру надання адміністративних по-
слуг (далі – Примірний регламент).  
У цьому акті Уряду викладено багато 
норм рекомендаційного характеру, 
які можуть сприяти більш повно-
цінному впровадженню ідеї ЦНАП. 
Особливу увагу варто звернути на 
норми Примірного регламенту, за 
якими приміщення центру поділя-
ється на відкриту та закриту частини. 
У відкритій частині здійснюється 
прийом, консультування, інформу-
вання та обслуговування суб’єктів 
звернення. При цьому сектор об-
слуговування має бути утворений за 



http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/3-9-2014 115

ЗАГАЛЬНЕ АДМІНІСТРАТИВНЕ ПРАВО

принципом відкритості розміщення 
робочих місць. Це дуже важлива 
норма регламенту, адже вона спря-
мовує до використання для роботи  
з відвідувачами так званий «відкри-
тий простір», а не кабінетну систему.

Станом на середину 2014 року 
дворічна реалізація Закону показала, 
що є низка типових проблем у пи-
танні створення і функціонування 
центрів надання адміністративних 
послуг. Зокрема ініціатива створення 
ЦНАП втілюється доволі успішно на 
рівні міст – обласних центрів. Це дій-
сно офіси, орієнтовані на громадян, 
які пропонують чималий спектр по-
слуг у зручний спосіб, адже це нека-
бінетна система обслуговування, що 
додає і прозорості в роботі чинов-
ників; орієнтований на громадян ре-
жим роботи; електронне регулювання 
черги; рецепція; умови для осіб з об-
меженими фізичними можливостями; 
супутні послуги (ксерокопіювання, 
банківські послуги). Міста-лідери за-
проваджують електронні консульта-
ції, можливість попереднього запису 
на прийом через телефон та інтернет, 
SMS-інформування про вирішення 
справи; відкривають територіальні 
філії ЦНАП у різних районах міста 
тощо. 

Але в більшості міст ще далеко 
не повністю використали потен-
ціал ЦНАП для якісного обслугову-
вання споживачів. Наразі на перший 
план виходить така проблема в роботі 
ЦНАП, як брак популярних (базових) 
адміністративних послуг у ЦНАП. 
Головною причиною браку базових 
адмінпослуг у компетенції ЦНАП є 
те, що Кабінет Міністрів півтора роки 
не приймав відповідного переліку по-

слуг органів виконавчої влади, які на-
даються через ЦНАП. Але навіть після 
його ухвалення (16 травня 2014 р.)  
з виконанням цього урядового рі-
шення більшість центральних органів 
виконавчої влади всіляко зволікають. 
Крім цього переліку для повноцін-
ного надання базових адміністратив-
них послуг через ЦНАП потрібні до-
даткові зміни в законодавство. 

Також проблемами є: незаверше-
ність підготовчої роботи до початку 
роботи ЦНАП (не всі ЦНАП мають 
затверджений регламент, перелік по-
слуг, інформаційні та технологічні 
картки); неналежний режим їх роботи 
(у багатьох ЦНАП фактично існує 
окремий розклад для послуг, що на-
даються різними структурними під-
розділами); паралельний прийом до-
кументів поза ЦНАП; неузгодженість 
дозвільного законодавства у сфері 
господарської діяльності та законо-
давства про адміністративні послуги.

Інше принципове питання для ро-
боти ЦНАП – це статус їх персоналу. 
Надання адміністративних послуг че-
рез «адміністраторів» (питання назви 
посади тут вторинне), тобто універ-
сальних працівників, підпорядкова-
них керівнику ЦНАП та органу, який 
утворив ЦНАП, має суттєві переваги 
для суб’єктів звернення та загальної 
якості надання адміністративних по-
слуг: Насамперед це гнучкість персо-
налу, що сприяє оптимізації викорис-
тання робочих місць у ЦНАП, надає 
можливість суб’єкту звернення за-
мовляти декілька послуг в одного 
працівника і надає можливість керів-
ництву ЦНАП впливати на регулю-
вання черг. Максимальна універса-
лізація персоналу (адміністраторів) 
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була б ідеальною. Але виправданим 
є підхід і часткової універсалізації, 
тобто спеціалізації кожного адміні-
стратора (груп адміністраторів) на 
певній групі адміністративних по-
слуг. 

Протилежною є модель ро-
боти ЦНАП через «представників 
суб’єктів надання адміністративних 
послуг», що має низку очевидних не-
доліків і ризиків. Найгірше, що по-
треба забезпечити постійні робочі 
місця для представників усіх (різних) 
суб’єктів надання адміністративних 
послуг вимагає великої кількості пер-
соналу, великих площ приміщень та 
інших матеріальних ресурсів. Проте 
необхідно враховувати, що на пере-
хідний період, доки наразі ЦНАП 
лише формуються і розширюють но-
менклатуру послуг, залучення «пред-
ставників» є цілком виправданим. Без 
цього і без зміни законодавства про-
грес неможливий. 

Нині найбільш актуальними захо-
дами для подальшого реформування 
сфери адміністративних послуг і роз-
витку ЦНАП можна назвати:

– пріоритетне завершення ство-
рення ЦНАП у великих містах (об-
ласних центрах і містах з кількістю 
мешканців понад 50–100 тис.). Як по-
казує практика, позитивний досвід 
успішної діяльності наявний в інших 
містах та районах, навколо належ-
ного ЦНАП;

– ухвалення законодавства, яке 
дозволить на перехідному етапі (1–
1,5 роки) надавати у ЦНАП адмі-
ністративні послуги із залученням 
«представників» територіальних під-
розділів центральних органів вико-
навчої влади. Лише так можна в ко-

роткостроковій перспективі зробити 
ЦНАП дійсно інтегрованими офісами 
з необхідним набором адміністратив-
них послуг; 

– прийняття законів, які б упо-
вноважили адміністраторів ЦНАП 
самостійно надавати «швидкі» ад-
міністративні послуги (наприклад, 
здійснювати реєстрацію місця про-
живання, видання витягів з різних 
державних реєстрів);

– забезпечити узгодження дозвіль-
ного законодавства із Законом «Про 
адміністративні послуги»;

– і найважливіше – здійснити зако-
нодавчу децентралізацію базових ад-
міністративних послуг. 

Взагалі на шляху до загального 
підвищення якості надання адмі-
ністративних послуг особливої ак-
туальності набуває питання децен-
тралізації повноважень з надання 
адміністративних послуг на рівень 
органів місцевого самоврядування, 
зокрема через інструменти делегу-
вання. І хоча в багатьох випадках цей 
напрямок потребує узгодження з ре-
формою місцевого самоврядування 
та адміністративно-територіаль-
ного устрою, проте частину повно-
важень можна вже передати місце-
вому самоврядуванню (принаймні 
містам обласного значення). Зокрема 
це стосується вже неодноразово зга-
даних базових адміністративних по-
слуг. На довгострокову перспективу 
така децентралізація має бути гене-
ральним напрямком державної полі-
тики, оскільки саме децентралізація 
дозволяє суттєво покращити якість 
послуг через підвищення впливу 
громади на суб’єктів надання цих 
послуг.
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З оцінки даних Реєстру адміні-
стративних послуг [7] можна заува-
жити, що центральні органи вико-
навчої влади (далі – ЦОВВ) включно 
з їх територіальними органами на-
дають понад 1200 адміністратив-
них послуг. Тобто у наданні адміні-
стративних послуг в Україні домінує 
центральна виконавча влада та її те-
риторіальні органи. 

Ураховуючи значний обсяг адмі-
ністративних послуг, проблематику 
децентралізації слід розглянути з ак-
центом на ключові послуги, яких по-
требують громадяни. До базових 
адміністративних послуг можна від-
нести послуги, з отриманням яких 
протягом життя стикається абсо-
лютна більшість громадян. Це, як уже 
зазначалося, реєстрація актів цивіль-
ного стану (далі – РАЦС); реєстрація 
місця проживання, видання паспор-
тів («внутрішнього» та «для виїзду за 
кордон»); реєстрація колісних тран-
спортних засобів, видання посвідчень 
водія; реєстрація прав власності на 
нерухоме майно, зокрема на землю; 
надання дозволів у сфері будівництва 
та перепланування (зокрема щодо ін-
дивідуальних будинків і переплану-
вання квартир); реєстрація суб’єктів 
господарювання; соціальні адміні-
стративні послуги (призначення різ-
них видів соціальної допомоги та 
субсидій). До соціальних мали б на-
лежати й адміністративні послуги 
щодо виділення соціального житла; 
призначення та перерахунку пенсій; 
послуги у сфері зайнятості (насампе-
ред реєстрація безробітних і призна-
чення відповідної допомоги). 

Нині ці послуги майже повністю 
надаються органами виконавчої 

влади для сільського населення, за 
винятком окремих послуг у сфері 
РАГС. При цьому мешканці сіл і се-
лищ мусять звертатися на районний 
рівень – до районної державної ад-
міністрації або територіальних орга-
нів / підрозділів ЦОВВ на районному 
рівні. На рівні міст адміністративні 
послуги також надаються терито-
ріальними органами / підрозділами 
ЦОВВ, серед яких можна виділити 
Державну реєстраційну службу (Укр- 
держреєстр), ДАІ / МВС, Державну 
міграційну службу. 

Головною проблемою базових ад-
міністративних послуг є їх віддале-
ність (територіальна недоступність) 
для мешканців більшості сіл і селищ. 
Адже за їх отриманням необхідно 
їхати до районного чи навіть облас-
ного центру (як-от за послугами Дер-
жавної архітектурно-будівельної ін-
спекції). На практиці це призводить 
до значних труднощів в отриманні та-
ких послуг.

Надання більшості базових адмі-
ністративних послуг органами вико-
навчої влади також означає, що ор-
гани місцевого самоврядування не 
мають належних важелів для забезпе-
чення якості цих послуг. 

За положеннями Концепції розви-
тку системи надання адміністратив-
них послуг, основними стандартами 
базових адміністративних послуг мо-
жуть бути:

1) територіальна доступність – ба-
зові адміністративні послуги мають 
надаватися у громаді, де проживає 
особа, без потреби візиту до район-
ного чи обласного центру. Врахову-
ючи попереднє моделювання громад 
при підготовці адміністративно- 
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територіальної реформи, можна про-
гнозувати, що в більшості громад до 
адміністративного центру відстань 
складатиме в середньому 10 км. Ці 
показники можуть братися за міні-
мальний стандарт фізичної доступ-
ності на першому етапі. Тобто від-
стань до офісу, у якому надаються 
адміністративні послуги (це пере-
важно ЦНАП), не має перевищувати 
10 км. для 95% мешканців громади. 
У майбутньому слід буде прагнути до 
скорочення відстані до офісу / ЦНАП 
принаймні до 3–5 км (як у ФРН, Ка-
наді), насамперед через створення те-
риторіальних філій ЦНАП; 

2) зручність – базові адміністра-
тивні послуги мають за можливості 
надаватися в одному офісі (ЦНАП). 
Для малих громад це означає доціль-
ність зосередження всіх виконавчих 
органів та підрозділів в одному при-
міщенні. Для громад з чисельністю 
понад 100 тис. мешканців або з особ- 
ливою географією додатково мають 
утворюватися філії ЦНАП – додат-
кові пункти обслуговування мешкан-
ців. Серед іншого цей стандарт до-
датково має включати: максимальний 
вибір особою способу звернення за 
послугою (особисто, поштою, у пер-
спективі – електронною поштою); 
відповідний обсяг «прийомних го-
дин»; можливість отримання супут-
ніх послуг, зокрема оплати. 

Для ефективної децентралізації 
конкретних груп адміністративних 
послуг необхідним є спрощення де-
яких процедур. Зокрема функцію ре-
єстрації місця проживання, видання 
паспортів (внутрішнього / у перспек-
тиві – посвідчення особи – та пас-
порта для виїзду за кордон) має бути 

передано органам місцевого самовря-
дування (виконавчим органами рад 
громад) у порядку виконання деле-
гованих повноважень. Централізова-
ному обліку має підлягати лише ви-
дання та відповідне виготовлення 
паспортів. Тобто замовлення такого 
паспорта має здійснюватися громадя-
нином через виконавчий орган місце-
вого самоврядування, який надсилає 
відповідний запит до ЦОВВ чи його 
підприємства – виробника паспорта. 

Щодо реєстрації місця прожи-
вання, то тут взагалі держава і гро-
мади лише виграють від децентра-
лізації. Адже вести місцевий реєстр 
мешканців громади значно легше, ніж 
далі намагатися створити централізо-
вану базу даних. І перевести в елек-
трону форму наявні нині паперові ре-
єстри також значно реальніше. При 
цьому має бути забезпечено умови 
для взаємодії між органами реєстра-
ції. В ідеалі децентралізацію повно-
важень з реєстрації місця проживання 
було б добре поєднати зі зміною ха-
рактеру такої реєстрації – переходом 
з «дозвільного» на «повідомний» по-
рядок. 

Аналогічні зміни стосуються ре-
єстрації прав власності на нерухоме 
майно, зокрема на землю. Ці адміні-
стративні послуги мають виконувати 
органи місцевого самоврядування  
в порядку делегування, аналогічно –  
до державних реєстраторів щодо 
суб’єктів господарювання до липня 
2013 р. Кожен виконком громади му-
сить отримати автоматизовану точку 
доступу для роботи з відповідною 
базою даних. Ведення відповідних 
баз даних має залишатися у визначе-
ному центральному органі виконав-
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чої влади. Відповідно потрібно по-
вернути модель реєстрації суб’єктів 
господарювання, яка функціонувала 
до липня 2013 року. 

Функції реєстрації колісних тран-
спортних засобів, видання посвід-
чень водія також має бути передано 
від ДАІ МВС до компетенції органів 
місцевого самоврядування. Звичайно, 
реєстрація транспортних засобів та 
інформація про видані посвідчення 
водія має вноситися до відповідних 
баз даних (реєстрів), що ведуться 
уповноваженим ЦОВВ. Але при 
цьому у процедурі видання посвід-
чення водія потрібно відмовитися від 
чинного нині подвійного здавання іс-
питів: спочатку в закладі з підготовки 
водіїв, а потім – повторно у МРЕВ. 
Держава має відповідально ставитися 
до акредитації закладів з підготовки 
водіїв, контролювати якість роботи 
цих закладів. При реєстрації тран-
спортних засобів достатньо відмови-
тися від експертного огляду номерів 
двигуна та кузова. За таких змін гро-
мадяни зможуть отримувати відпо-
відні адміністративні послуги лише 
на основі подання документів до ви-
конавчих органів місцевого самовря-
дування / ЦНАП. Більше того, при 
такій моделі буде впорядковано і ді-
яльність самої ДАІ, адже цей орган 
зможе зосередитися лише на інспек-
ційній функції. 

Загальна модель взаємодії ЦОВВ 
та органів місцевого самоврядування 
(ОМС) щодо надання цих «делего-
ваних» повноважень може полягати  
в такому: ОМС здійснює безпосе-
реднє надання послуг, тобто спіл-
кується з громадянами. За ЦОВВ 
зберігається функція ведення загаль-

нодержавних реєстрів. ЦОВВ мо-
жуть здійснювати функцію допуску 
до роботи в реєстрах (в окремих сфе-
рах) через інструмент сертифікації  
чи допуску службовців до виконання 
відповідних функцій. Також ЦОВВ 
може виконувати роль органу, що 
розглядає в адміністративному по-
рядку скарги на вчинення тих чи ін-
ших реєстраційних дій. Звичайно, за 
національним рівнем залишається 
функція вироблення правил (полі-
тики, законодавства), яку здійснює 
відповідне міністерство, у сфері 
спрямування і координації якого пе-
ребуває ЦОВВ, відповідальний за 
реалізацію політики. 

Необхідно ще раз наголосити, що 
перевагами політики децентралізації 
є такі: підвищення впливу громади 
на якість послуг; ефективна організа-
ція надання послуг (належні повнова-
ження в керівника, відповідальність); 
ефективне використання публічних 
ресурсів (персоналу, приміщень, тех-
ніки тощо).

Як певну альтернативу питання 
децентралізації повноважень з на-
дання адміністративних послуг або 
паралельний напрямок покращення 
їх якості можна розглядати і «прива-
тизацію послуг» та/або впровадження 
конкуренції. Зокрема відомо, що така 
політика є популярною в багатьох за-
хідних країнах. Окремі приклади та-
кої приватизації є і в Україні, коли 
технічний огляд транспортних засобів 
здійснюють акредитовані станції тех-
нічного обслуговування. Але важливо 
пам’ятати, що приватизація окремих 
адміністративних послуг потребує 
виконання кількох умов: 1) жорсткої 
боротьби з корупцією; 2) прозорого  
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законодавчого регулювання проце-
дури надання певної послуги та її 
оплати; 3) належного державного 
контролю за законністю та якістю по-
слуг.

Звичайно, у контексті реформи 
системи надання адміністративних 
послуг особливу увагу треба приді-
ляти впровадженню електронного 
урядування. У цьому контексті має 
йтися і про створення національного 
веб-ресурсу (сторінки на урядовому 
веб-порталі), присвяченого всім ад-
міністративним послугам, і про елек-
тронізацію конкретних послуг. 

Підводячи підсумки відзначимо, 
що тема адміністративних послуг од-
нозначно є однією з найактуальні-
ших для України. Активність влади 
має зосереджуватися навколо питань 
якості послуг і максимального спро-
щення та дерегуляції. Також слід за-
ручитися підтримкою органів місце-
вого самоврядування та суспільства в 
цій реформі, для чого потрібно про-
демонструвати волю до децентралі-
зації повноважень з надання адміні-
стративних послуг. 
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законодательства и практики в Украине.
Статья посвящена вопросу развития теории административных услуг в Украине, 
оценке государственной политики и эволюции законодательства в этой сфере. 
Анализируется проблематика базовых административных услуг, вопросы де- 
централизации соответствующих полномочий и создания интегрированных офи-
сов – центров предоставления административных услуг. Также особое внимание 
уделяется проблематике оплаты административных услуг.
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Tymoshchuk V. Р. Administrative services: problems of theory, legislation and 
practice in Ukraine
The article highlights the issues of theory of administrative services in Ukraine, includ-
ing a comparison with international experience. Emphasis is put on a juridical deve- 
lopment of doctrine on administrative services in Ukraine, and on the unique experi-
ence of adopting a special law on administrative services. Herewith there are provided 
characteristics of this law, analyzing positive and negative sides of such a formalizing 
approach, the problems of practical implementation of the Law. It is also provided an 
overview of the state policy in the field of administrative services, including key policy 
papers and laws.
Special attention in the article is paid to an establishment of integrated offices – cen-
ters of administrative services (TSNAP). The article highlights the issues of legislative 
requirements on TSNAPs’ establishment and also practical problems that authorities 
face during this work. 
The article is written in the context of problematic issues of decentralization that is 
to say a transfer of power to local authorities. There are explored problems of basic 
administrative services that is particularly important in the context of policy on de-
centralization. Decentralization in this sphere is already possible and can give the 
opportunity to improve services’ quality, enhance an efficiency of public resources’ 
using. The directions of changes on procedures of particular administrative services’ 
providing are determined so that make it possible to delegate them to local self-gov-
ernment. The article contains the suggestions concerning an order of interaction be-
tween central executive authorities and local self-government on the subject of real-
ization of the particular delegated powers. 
The separate bloc of the article concerns the issues of administrative services’ pay-
ment. This bloc contains determination of main problems of this sphere and the sug-
gestions concerning a legislative determination of the criteria of pay/free services, 
order of determination of services’ cost and using income from them. In particular, 
the justification of position on the conjunction of administrative services’ cost and 
subjects of their providing. 
The article also highlights the issues of deregulation (that means reducing a total 
amount of services and administrative simplification) and last governmental law-
drafting initiatives on administrative services. The approach on privatization and/
or ensuring of competition in the sphere of administrative services are actual in this 
context. 
It is emphasized that the reform of administrative services’ system can significantly 
improve the business climate in the country and reduce corruption.

Key words: public services, administrative services, decentralization, centre of ad-
ministrative services, deregulation, payment of administrative services, administra-
tive fee. 
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В умовах конституційної та адміністративної ре-
форм, що відбуваються в Україні, особливої актуаль-
ності набувають дослідження, присвячені оптимізації 
системи органів публічної адміністрації. Ефективній 
діяльності центральних органів виконавчої влади сьо-
годні перешкоджають невизначеність у розмежуванні 
їх статусу, дублювання їх функцій і повноважень, не-
відповідність їх діяльності встановленій компетенції 
[1, с. 50]. Серед важливих завдань, що потребують на-
гального вирішення, постає питання організації та ді-
яльності центральних органів виконавчої влади в ці-
лому та зокрема центральних органів виконавчої 
влади зі спеціальним статусом (далі – ЦОВВ зі спе-
ціальним статусом). Центральний рівень органів ви-
конавчої влади є особливо чутливим до політичного 
впливу, наслідком чого є постійні зміни їх організа-
ційно-правових форм та управлінських станів. ЦОВВ 
зі спеціальним статусом є відносно новою групою ор-
ганів у системі ЦОВВ, створеною в результаті здій-
снення адміністративної реформи. З їх створенням 
постають питання, які ще недостатньо досліджені 
правовою наукою: питання щодо доцільності існу-
вання цієї додаткової ланки в системі ЦОВВ і відне-
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Статтю присвячено визначенню проблем правової природи центральних органів ви-
конавчої влади зі спеціальним статусом і розробленню пропозицій щодо їх реформу-
вання в умовах конституційної та адміністративної реформ в Україні. На підставі 
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сення до неї тих чи інших органів, 
дослідження їх «спеціальної» компе-
тенції, що не має дублювати функції 
та повноваження інших ЦОВВ, що 
може заважати їх ефективній роботі, 
достатнього рівня нормативної забез-
печеності їх діяльності тощо [2]. 

Певні аспекти правового ста-
тусу центральних органів виконав-
чої влади досліджували зокрема  
В. Авер’янов, О. Бріт, В. Гошовський, 
В. Дерець, О. Когут, І. Коліушко,  
О. Крупчан, В. Мельниченко, Н. Пла-
хотнюк, О. Совгиря, В. Федоренко, 
М. Міхровська та ін. Одним із диску-
сійних питань є питання організації 
та діяльності ЦОВВ зі спеціальним 
статусом. 

Зазначену публікацію присвя-
чено дослідженню правової природи 
ЦОВВ зі спеціальним статусом, а та-
кож розробленню рекомендацій щодо 
їх реформування. 

Виходячи з положень Конститу-
ції України, науковці традиційно ви-
значають систему органів виконавчої 
влади як трирівневу, що складається з 
вищого органу в системі органів ви-
конавчої влади – Кабінету Міністрів 
України, міністерств та інших цент- 
ральних органів виконавчої влади, 
місцевих органів виконавчої влади. 
При цьому система центральних ор-
ганів виконавчої влади в нашій дер-
жаві вже традиційно є вразливою 
щодо реформування. Серед причин 
цього – використання в Конституції 
України загального формулювання 
центрального рівня системи орга-
нів виконавчої влади як міністерств 
та інших центральних органів вико-
навчої влади, а також відсутність се-
ред науковців єдиного підходу до ро-

зуміння системи органів виконавчої 
влади в цілому та центральних ор-
ганів виконавчої влади зокрема. Од-
ним із важливих аспектів цієї про-
блеми є визначення особливостей 
ЦОВВ зі спеціальним статусом і ви-
рішення питання щодо доцільності  
їх існування. Учені справедливо звер-
тають увагу на недостатній ступінь 
наукової розробки питань організації 
та діяльності ЦОВВ зі спеціальним 
статусом [3].

Зауважимо, що вперше цей вид 
органів виконавчої влади згадується  
в Концепції адміністративної реформи 
в Україні (далі – Концепція), осно-
вні положення якої мали бути покла-
дені в основу реформування системи 
державного управління згідно з Ука-
зом Президента України від 22 липня 
1998 р. № 810/98 [4]. Таким чином, 
щоб зрозуміти логіку запровадження 
такого особливого виду центральних 
органів виконавчої влади, потрібно 
проаналізувати відповідні положення 
зазначеної Концепції. Згідно з нею до 
центральних органів виконавчої влади 
віднесено міністерства, державні ко-
мітети та ЦОВВ зі спеціальним ста-
тусом. При цьому центральні органи 
виконавчої влади визначено «як групу 
підвідомчих Уряду органів виконавчої 
влади, щодо яких ключові установчі 
та кадрові питання вирішуються 
Президентом України відповідно до 
його конституційно визначених пов- 
новажень» (п.п. 10 і 15 ч 1 ст. 106). Та-
ким чином, у цьому визначенні зафік-
совано дві ознаки центрального ор-
гану виконавчої влади:

1) управлінський стан підвідо-
мчості уряду як вищому органу в сис-
темі органів виконавчої влади;
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2) участь Президента України у ви-
рішенні ключових установчих і кад- 
рових питань.

А вже у наступному абзаці Кон-
цепції робиться спроба визначити 
особливе місце в системі централь-
них органів виконавчої влади ЦОВВ 
зі спеціальним статусом: «Певним 
винятком є ЦОВВ із спеціальним 
статусом, до яких віднесені органи, 
особливості статусу котрих вста-
новлюються у кожному випадку за-
конами України. Існування таких 
органів або вже передбачено Консти-
туцією України (п. 14 частини першої  
ст. 106, п. 22 частини першої ст. 85), 
або може бути передбачено новими 
законами, що визначають повнова-
ження та порядок діяльності цих 
органів. У звичайних (загальноре-
гулятивних) законах питання утво-
рення і визначення конкретної ор-
ганізаційно-правової форми таких 
ЦОВВ вирішуватися не можуть».  
У цьому контексті виникає низка пи-
тань. По-перше, в яких конкретно пи-
таннях ЦОВВ зі спеціальним статусом 
є винятком із наведеного вище загаль-
ного визначення центральних органів 
виконавчої влади? Для них не є харак-
терним управлінський стан підвідом- 
чості уряду? А тоді який характер ор-
ганізаційно-управлінських зв’язків 
між ЦОВВ зі спеціальним статусом 
та вищим органом у системі органів 
виконавчої влади? І чи можна тоді 
розглядати ЦОВВ зі спеціальним ста-
тусом як елемент системи органів ви-
конавчої влади за відсутності верти-
кальних відносин з Урядом? Чи, може, 
мова йде про другу особливу ознаку, 
що міститься у визначенні централь-
них органів виконавчої влади, яка по-

лягає в тому, що Президент України 
не бере участі в утворенні, реоргані-
зації та ліквідації ЦОВВ зі спеціаль-
ним статусом, а також призначенні їх 
керівників (членів керівних органів)? 
Очевидно, наведене положення Кон-
цепції щодо ЦОВВ зі спеціальним 
статусом чіткої відповіді на ці пи-
тання не дає. Крім того, на наш по-
гляд, наведені у визначенні централь-
них органів виконавчої влади ознаки 
не розкривають особливостей зазна-
ченої групи органів, а тому не буде і 
коректною прив’язка до них у контек-
сті визначення особливостей ЦОВВ 
зі спеціальним статусом. 

Так, у Концепції зазначається, 
що «між міністерствами розподіля-
ється весь спектр урядової політики, 
за винятком тих напрямів, реалізація 
яких віднесена до повноважень ЦОВВ 
із спеціальним статусом». Інакше ка-
жучи, до повноважень ЦОВВ плану-
валося віднести реалізацію урядо-
вої політики за певними напрямками, 
не віднесеними до повноважень мі-
ністерств. Однак при цьому відсутні 
будь-які критерії віднесення того чи 
іншого напрямку урядової політики 
до відання ЦОВВ зі спеціальним ста-
тусом. 

Проаналізувавши наведене в Кон-
цепції формулювання, можна поба-
чити, що Концепція розрізняє дві 
групи ЦОВВ зі спеціальним стату-
сом: органи, існування яких вже пе-
редбачено Конституцією України, та 
органи, створення яких може перед-
бачатися спеціальними законами.

Передусім вважаємо надзвичайно 
сумнівним віднесення до ЦОВВ зі 
спеціальним статусом першої групи 
органів. Так, у п. 14 ч. 1 ст. 106 Кон-
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ституції України (в редакції, чинній 
на момент набрання чинності Ука-
зом Президента України від 22 липня 
1998 р. № 810/98, яким упроваджено 
Концепцію) мова йде про Антимоно-
польний комітет України, Фонд дер-
жавного майна України, Державний 
комітет телебачення і радіомовлення 
України, а конкретно – про повнова-
ження Президента України призна-
чати на посади та звільняти з посад за 
згодою Верховної Ради України голів 
зазначених органів. У пункті 22 час-
тини 1 статті 85 закріплено повнова-
ження Верховної Ради України щодо 
затвердження загальної структури, 
чисельності, визначення функцій 
Збройних Сил України, Служби без-
пеки України, інших утворених від-
повідно до законів України військо-
вих формувань, а також Міністерства 
внутрішніх справ України. Однак не-
зрозуміло, які органи з наведеного по-
ложення Конституції України розроб-
ники Концепції планували віднести 
до ЦОВВ зі спеціальним статусом. 
Судячи з подальших кроків у фор-
муванні системи центральних орга-
нів виконавчої влади (зокрема Указу 
Президента України від 15 грудня 
1999 р. № 1573/99), ймовірно, мова 
йшла про Службу безпеки України. 
Так, відповідно до Схеми організації 
та взаємодії центральних органів ви-
конавчої влади (додаток до Указу Пре-
зидента України від 15 грудня 1999 р.  
№ 1573/99) Службу безпеки України 
було віднесено до ЦОВВ зі спеціаль-
ним статусом. 

Таким чином, з конституційних 
органів до ЦОВВ зі спеціальним ста-
тусом розробниками Концепції пла-
нувалося віднести такі органи: Анти-

монопольний комітет України, Фонд 
державного майна України, Держав-
ний комітет телебачення і радіомов-
лення України, а також Службу без-
пеки України. 

Найвірогідніше, вирішуючи це 
питання, розробники Концепції керу-
валися такими аргументами. 

По-перше, науковці постійно звер-
тають увагу, що «у тексті Конститу-
ції України не міститься вичерпної 
класифікації видів органів виконавчої 
влади. Конституція чітко визначає:

– лише основні види органів вико-
навчої влади;

– у переліку органів кожного осно-
вного виду – назви лише найважливі-
ших органів» [5, с. 210].

По-друге, відповідно до ст. 92 Кон-
ституції України організація і діяль-
ність органів виконавчої влади визна-
чаються виключно законами України.

Проте нагадаємо, що в Концеп-
ції було зазначено таке: «Існування 
таких органів ... вже передбачено 
Конституцією України». Звертаємо 
увагу, що Конституцією України за-
значені органи не віднесено ні до 
центральних органів виконавчої 
влади, ні взагалі до органів виконав-
чої влади. У Конституції України 
міститься спеціальний розділ, при-
свячений органам виконавчої влади, –  
розділ VI «Кабінет Міністрів Укра-
їни. Інші органи виконавчої влади».  
У ньому ці органи не згадуються. 
Безумовно, і положення Конституції 
України щодо порядку призначення 
на посади та звільнення з посад голів 
Антимонопольного комітету Укра-
їни, Фонду державного майна Укра-
їни, Державного комітету телеба-
чення і радіомовлення України та 
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Служби безпеки України, відмінного  
від порядку призначення на посади 
та звільнення з посад міністрів і ке-
рівників інших центральних органів 
виконавчої влади, не є аргументом 
на користь віднесення зазначених ор-
ганів до системи органів виконавчої 
влади. 

Таким чином, включення Антимо-
нопольного комітету України, Фонду 
державного майна України, Держав-
ного комітету телебачення і радіо-
мовлення України та Служби безпеки 
України до системи органів виконав-
чої влади, хоча і з визнанням їх осо-
бливостей шляхом закріплення спеці-
ального статусу, було (і залишається) 
штучним. Про розуміння цієї про-
блеми свідчать подальші кроки, які 
вживалися (і вживаються сьогодні) 
владою, що буде висвітлено нами  
в подальших публікаціях, присвяче-
них особливостям правового статусу 
Антимонопольного комітету України, 
Фонду державного майна України та 
Державного комітету телебачення і 
радіомовлення України. 

З приводу другої групи ЦОВВ зі 
спеціальним статусом, тобто органів, 
створення яких може передбачатися 
спеціальними законами, у Концепції 
вони згадуються лише в контексті ор-
ганізації управління в сфері державної 
служби. Так, передбачається необхід-
ність «значно підвищити роль керів-
ного органу управління державною 
службою, який має бути централь-
ним органом виконавчої влади із спеці-
альним статусом. Його роль має бути 
провідною в організацію кадрового за-
безпечення державних органів».

Як зазначалося вище, Концепція 
забороняє визначати питання утво-

рення та організаційно-правової 
форми звичайними (загально-регуля-
тивними) законами. Зауважимо, що 
в Конституції України не визначено 
види законів України. У науці кон-
ституційного права традиційно ви-
діляють три види законів – консти-
туційні, органічні та звичайні (іноді 
застосовують і такі терміни, як орди-
нарні, номінальні) [6, с. 43]. Слід за-
значити, що серед науковців немає 
одностайності щодо визначення кон-
ституційних та органічних законів. 
Найбільш поширеною є точка зору, 
згідно з якою під першими розуміють 
закони, якими вносяться зміни та до-
повнення саме до Конституції. Хоча, 
як справедливо зазначає О. Сов- 
гиря, використання терміна консти-
туційний закон в умовах вітчизняної 
системи джерел права не є виправда-
ним, оскільки такий термін не закрі-
плено в чинному законодавстві, зо-
крема в Конституції України, а тому 
його вживання може викликати нео-
днозначне трактування [7, с. 447]. За-
кони, прийняття яких прямо передба-
чено Конституцією, відносяться до 
органічних законів. Ці закони кон-
кретизують основні положення Кон-
ституції. Відносини, які регулюються 
органічними законами, передбачені 
статтею 92 Конституції України. Іс-
нує також підхід, згідно з яким сам 
термін органічний походить від тер-
міна орган, тобто під органічним за-
коном можна розуміти той, що закріп- 
лює діяльність певних органів [8]. 
Із зазначеного вбачається, що саме 
органічні закони малися на увазі в 
Концепції в контексті регулювання 
питань, пов’язаних з ЦОВВ зі спеці-
альним статусом. 
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Центральні органи виконавчої 
влади зі спеціальним статусом було 
введено до системи органів виконав-
чої влади указами Президента Укра-
їни від 15 грудня 1999 р. «Про сис-
тему центральних органів виконавчої 
влади» [9] № 1672 та «Про зміни  
у структурі центральних органів ви-
конавчої влади» № 1573 [10]. Саме в 
першому з них було зроблено спробу 
сформулювати основні ознаки ЦОВВ 
зі спеціальним статусом, що дозво-
ляли б відмежувати цю групу від ін-
ших центральних органів виконавчої 
влади. Так, було закріплено, що за-
значений орган має визначені Кон-
ституцією та законодавством України 
особливі завдання та повноваження, 
щодо нього може встановлюватися 
спеціальний порядок утворення, ре-
організації, ліквідації, підконтр-
ольності, підзвітності, а також при-
значення і звільнення керівників та 
вирішення інших питань. Таким чи-
ном, на першому місці серед осно-
вних ознак ЦОВВ зі спеціальним ста-
тусом визначено особливі завдання 
та повноваження такого органу, що, 
на наш погляд, є досить позитив-
ним. Вважаємо, що саме функції та 
завдання, які покладаються на пев-
ний орган, детермінують його місце 
в системі органів державної влади, 
порядок утворення реорганізації та 
ліквідації, порядок призначення та 
звільнення керівних органів, управ-
лінські стани тощо. Однак ні в зазна-
ченому Указі Президента України, ні 
в нормативно-правових актах з при-
воду ЦОВВ зі спеціальним статусом, 
прийнятих пізніше, не було конкре-
тизовано, які ж особливості компе-
тенції органу потребують надання 

йому особливого статусу в межах 
органів певної гілки влади (у цьому 
разі – виконавчої влади) або ж визна-
чення особливого місця в системі ор-
ганів державної влади. На жаль, це 
питання не досліджене і в науці ад-
міністративного права. Здебільшого 
науковці звертають увагу на те, що 
ЦОВВ зі спеціальним статусом ма-
ють особливу компетенцію, однак 
ґрунтуються при цьому на положен-
нях Концепції щодо реалізації ЦОВВ 
зі спеціальним статусом окремих на-
прямків урядової політики, віднесе-
ної до їх повноважень і виділених 
із загального спектру повноважень, 
що належать до повноважень мініс-
терств [2]. 

Поряд із цим, на наш погляд, ви-
щезазначене положення Указу Пре-
зидента України було прогресивним 
і може розглядатися як перший крок 
на шляху виведення певної групи ор-
ганів з класичної вертикалі органів 
виконавчої влади. Таким чином, до 
особливостей ЦОВВ зі спеціальним 
статусом на підставі зазначених по-
ложень можна було віднести: компе-
тенцію відповідного ЦОВВ зі спеці-
альним статусом; порядок утворення, 
реорганізації та ліквідації; порядок 
призначення на посади та звільнення 
з посад керівників; управлінські 
стани (взаємовідносини з іншими ор-
ганами державної влади); рівень пра-
вового закріплення засад організації 
та діяльності. Однак звертаємо увагу, 
що на відміну від Концепції в зазна-
ченому Указі Президента України пе-
редбачалося всупереч Конституції 
України, що питання організації та 
діяльності ЦОВВ зі спеціальним ста-
тусом регулюються законодавством, 
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а не законами, що в подальшому і 
призвело до спонтанного утворення 
таких органів на підставі підзакон-
них правових актів та регулювання 
їх діяльності на підзаконному норма-
тивно-правовому рівні. 

Так, згідно з Указом Президента 
України від 15 грудня 1999 р. № 1573/99 
до ЦОВВ зі спеціальним статусом 
було віднесено такі конституційні 
органи, як Антимонопольний комі-
тет України, Фонд державного майна 
України та Службу безпеки України. 
Однак Указом Президента України 
від 28 квітня 2007 р. № 365/2007 було 
внесено зміни до Указу Президента 
від 15 грудня 1999 р. № 1573, згідно 
з якими Антимонопольний комітет 
України, Державну комісію з цінних 
паперів та фондового ринку, Службу 
безпеки та Управління державної 
охорони України було вилучено з пе-
реліку центральних органів виконав-
чої влади зі спеціальним статусом. 
Дещо пізніше Рішенням Конститу-
ційного Суду України від 20 жовтня 
2009 р. № 27-рп/2009 у справі за кон-
ституційним поданням Президента 
України щодо відповідності Консти-
туції України (конституційності) Роз-
порядження Кабінету Міністрів Укра-
їни «Про скасування наказу СБУ»  
п. 1 цього Розпорядження від 22 
квітня 2009 р. № 443-р було визнано 
таким, що не відповідає Конституції 
України. Конституційний Суд Укра-
їни обґрунтував своє рішення зокрема 
таким чином: «Кабінет Міністрів 
України в межах своєї компетенції 
видає постанови і розпорядження, які 
є обов’язковими до виконання (час-
тина перша ст. 117 Конституції Укра-
їни), може скасовувати акти мініс-

терств та інших центральних органів 
виконавчої влади повністю чи в окре-
мій частині (ч. 8 ст. 22 Закону Укра-
їни «Про Кабінет Міністрів Укра-
їни»). Указом Президента України від  
28 квітня 2007 р. № 365 «Про вне-
сення змін до Указу Президента 
України від 15 грудня 1999 р. № 157» 
Служба безпеки України вилучена зі 
Схеми організації центральних орга-
нів виконавчої влади» [11]. Таким чи-
ном, Конституційним Судом Укра-
їни було визнано, що Служба безпеки 
України не належить до системи ор-
ганів виконавчої влади, і ця позиція 
дотримувалася і під час наступних 
етапів адміністративної реформи. 

Крім того до групи ЦОВВ зі спе-
ціальним статусом потрапили також 
інші органи, а саме: Державна подат-
кова адміністрація України, Державна 
митна служба України, Державний 
комітет України з питань регулятор-
ної політики та підприємництва, Дер-
жавний департамент України з пи-
тань виконання покарань, Управління 
державної охорони України, Головне 
управління державної служби Укра-
їни, а також регуляторні комісії – На-
ціональна комісія регулювання елек-
троенергетики України, Державна 
комісія з цінних паперів та фондового 
ринку України. 

У Схемі організації та взаємо-
дії центральних органів виконав-
чої влади, що містилася в Додатку 
до Указу Президента України від 
19 грудня 2005 р. № 1784/2005, пе-
релік ЦОВВ зі спеціальним стату-
сом було вже значно розширено. До 
цієї групи було також віднесено Ад-
міністрацію Державної прикордонної 
служби України, Державну службу 
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експортного контролю України, Дер-
жавну судову адміністрацію України, 
Державний комітет статистики Укра-
їни, Державний комітет України з пи-
тань технічного регулювання та спо-
живчої політики, Державний комітет 
фінансового моніторингу України, 
Державний комітет ядерного регулю-
вання, Національне космічне агент-
ство України і ще дві регуляторні 
комісії – Державну комісію з регу-
лювання ринків фінансових послуг 
України та Національну комісію з пи-
тань регулювання зв’язку України. До 
переліку ЦОВВ зі спеціальним стату-
сом було віднесено навіть Міністер-
ство економіки України. 

У контексті непослідовності від-
несення певних органів державної 
влади до системи органів виконав-
чої влади хотілося б також звернути 
увагу на проблему правової при-
роди Державної судової адміністрації 
України (далі – ДСА). Спочатку ДСА 
було утворено як центральний орган 
виконавчої влади згідно зі ст. 125 За-
кону України «Про судоустрій» [12]. 
Статтею 126 цього Закону було пе-
редбачено, що ДСА здійснює свої по-
вноваження відповідно до Конститу-
ції України, цього та інших законів, 
актів Президента України, Кабі-
нету Міністрів України, інших нор-
мативно-правових актів, положення 
про державну судову адміністрацію, 
рішень з’їзду суддів України та Ради 
суддів України. Статтею 127 зазначе-
ного Закону передбачалося, що ДСА 
очолюється Головою, який признача-
ється на посаду і звільняється з неї 
Президентом України в порядку, вста-
новленому для призначення керівни-
ків центральних органів виконавчої 

влади, за поданням Прем’єр-міністра 
України, погодженим з Радою суддів 
України. Нелогічними з огляду на ви-
значений статус центрального органу 
виконавчої влади є положення цього 
Закону щодо повноважень з’їзду суд-
дів і ради суддів стосовно організа-
ції та діяльності ДСА, зокрема щодо 
здійснення повноважень ДСА відпо-
відно до рішень з’їзду суддів Укра-
їни та Ради суддів України (ст. 126 
цього Закону), а також щодо надання 
рекомендації з’їзду суддів України 
про звільнення з посади Голови ДСА  
(ст. 127 Закону). 

Однак згідно із Законом України 
«Про судоустрій і статус суддів» від 
7 липня 2010 р. № 2453-VI [13] ДСА 
виведено з системи органів виконав-
чої влади. Так, статтею 145 цього За-
кону передбачено, що ДСА здійснює 
організаційне забезпечення діяль-
ності органів судової влади в межах 
повноважень, установлених зако-
ном. При цьому ДСА підзвітна з’їзду 
суддів України. Голова ДСА призна-
чається на посаду та звільняється з 
посади Радою суддів України. Рада 
суддів України затверджує Поло-
ження про ДСА. 

Звертаємо увагу, що науковці ви-
словлюють різні погляди з приводу 
місця ДСА в системі органів держав-
ної влади. Зокрема О. Красноборов 
вважає, що ДСА є центральним орга-
ном виконавчої влади, якому властиві 
всі ознаки, установлені в теорії адмі-
ністративного права для цих органів 
[14, с. 10]. В. Стефанюк, обґрунтову-
ючи 2000 року доцільність запрова-
дження ДСА, визначав її як централь-
ний орган системи судів загальної 
юрисдикції, на який покладається  



Адміністративне право і процес. – № 3(9). – 2014 – Ювілейний.

ЗАГАЛЬНЕ АДМІНІСТРАТИВНЕ ПРАВО

130

організаційне забезпечення діяль-
ності місцевих, апеляційних і спеціа-
лізованих судів, відповідальний перед 
Головою Верховного Суду України та 
підзвітний Раді суддів України [15, 
с. 8]. С. Штогун, досліджуючи 2004 
року правові проблеми організації 
та функціонування місцевих загаль-
них судів в Україні, пропонував реор-
ганізувати ДСА в управління судової 
адміністрації Верховного Суду Укра-
їни, вивівши його з підпорядкування 
виконавчої влади і створивши ни-
зові структури цього управління [16,  
с. 17]. А. Хливнюк також розглядає 
ДСА як орган у системі судової влади, 
що здійснює організаційне забезпе-
чення діяльності органів та інститу-
цій судової влади – судів загальної 
юрисдикції, кваліфікаційних комісій 
суддів, органів суддівського самовря-
дування та Академії суддів (2009 р.) 
[17, с. 5]. На думку П. Діхтієвського 
та В. Сурника, ДСА належить до ор-
ганів суддівської гілки влади, що 
наділені адміністративно-управлін-
ськими повноваженнями [18, с. 37]. 
Р. Куйбіда, аналізуючи досвід інших 
країн, доходить висновку, що дис-
кусія про те, яка гілка влади мусить 
буди відповідальною за організа-
ційне забезпечення судів – судова чи 
виконавча, не є принциповою. Важ-
ливо досягнути того, щоб самі судді 
не відповідали за таке забезпечення 
[19, с. 12]. 

Звертаємо увагу, що В. Авер’янов, 
аналізуючи поняття державного 
управління в адміністративному 
праві, зазначав, що «Державне управ-
ління, хоч і є окремим видом діяль-
ності держави, проте не є виключною 
прерогативою якогось одного виду 

державних органів. Державне управ-
ління в тому чи іншому обсязі вияв-
ляється в діяльності різних держав-
них органів, які належать до різних 
гілок державної влади. Цілком зако-
номірно, що для органів виконавчої 
влади державне управління є провід-
ним напрямком діяльності, оскільки 
саме ця гілка влади за своєю приро-
дою має управлінську спрямованість. 
Для органів інших гілок державної 
влади – законодавчої та судової, а та-
кож решти державних органів (на-
приклад, органів прокуратури, Ра-
хункової палати, Вищої ради юстиції 
тощо), як і для деяких державних ор-
ганізацій (наприклад, Національ-
ного банку), здійснення державного 
управління має допоміжне значення 
щодо їх основних завдань і функцій, 
позаяк обмежується суто внутріш-
ньоорганізаційними рамками. І хоча 
в цих випадках також правомірно го-
ворити про державне управління як 
особливий вид державної діяльності, 
проте необхідно бачити похідний, 
певною мірою обслуговуючий харак-
тер подібного управління» [20, с. 60]. 
На нашу думку, зазначений підхід  
є справедливим і щодо ДСА. Тобто,  
з нашого погляду, ДСА є органом дер-
жавного управління в межах судової 
гілки влади. 

Таким чином, як можна побачити, 
процес формування групи ЦОВВ зі 
спеціальним статусом надалі від-
бувався хаотично, часто без ураху-
вання навіть тих базових засад, що 
були передбачені Концепцією, зо-
крема щодо регулювання питань 
утворення та організаційно-право-
вої форми законами (не кажучи вже 
про спеціальні, незагальнорегуля-
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тивні закони). Як справедливо за-
значає І. Коліушко, «…неодноразово 
окремі ідеї Концепції адміністратив-
ної реформи в Україні використову-
ються для вирішення зовсім інших 
цілей. Фактично саме так сталося  
з пропозицією щодо виділення в сис-
темі центральних органів виконавчої 
влади такого виду органів, як «цент- 
ральні органи виконавчої влади зі 
спеціальним статусом»… Сьогодні 
ж надання спеціального статусу ви-
користовується для виведення окре-
мих органів виконавчої влади з-під 
безпосереднього підпорядкування 
уряду...» [21]. 

На сьогодні загальні засади фор-
мування та діяльності центральних 
органів виконавчої влади зі спеціаль-
ним статусом закріплені передусім  
у спеціальному законодавчому акті – 
Законі України «Про центральні ор-
гани виконавчої влади». Виходячи  
з положень статті 24 цього Закону, 
центральні органи виконавчої влади 
зі спеціальним статусом можна поді-
лити на дві групи: 1) органи, передба-
чені Конституцією України, – Анти-
монопольний комітет України, Фонд 
державного майна України, Держав-
ний комітет телебачення і радіомов-
лення України; 2) інші центральні ор-
гани виконавчої влади зі спеціальним 
статусом, утворені Кабінетом Мі-
ністрів України. Тобто в основу по-
кладено модель, передбачену Кон-
цепцією. У зазначеній статті також 
визначено порядок призначення на 
посади та звільнення з посад керів-
ників і заступників керівників ЦОВВ 
зі спеціальним статусом. Однак за-
значене положення стосується лише  
керівників і заступників керівни-

ків органів, передбачених Консти-
туцією України. Так, відповідно до 
ч. 2 ст. 24 вказаного Закону Голова 
Антимонопольного комітету Укра-
їни, Голова Фонду державного майна 
України, Голова Державного комітету 
телебачення і радіомовлення Укра-
їни призначаються на посади за по-
данням Прем’єр-міністра України та 
звільняються з посад Верховною Ра-
дою України.

О. Совгиря обґрунтовано вва-
жає регулювання центральних ор-
ганів виконавчої влади зі спеціаль-
ним статусом особливо «слабким 
місцем» Закону України «Про цент- 
ральні органи виконавчої влади» від 
17 березня 2011 р. Науковець звер-
тає увагу, що в переліку інших цент- 
ральних органів виконавчої влади 
(окрім міністерств), який міститься 
у ст. 16 Закону, відсутнє згадування 
про зазначені органи. Критерій виді-
лення центральних органів виконав-
чої влади зі спеціальним статусом 
з-поміж інших центральних органів 
виконавчої влади за Законом відсут-
ній [22, с. 7]. Як справедливо звертає 
увагу В. Дерець, Закон «Про цент- 
ральні органи виконавчої влади» мав 
би містити визначення центральних 
органів виконавчої влади зі спеціаль-
ним статусом, їх ознаки, можливі ви-
падки утворення [23, с. 202–203].

Згідно з п. 9-2 ч. 1 ст. 116 Консти-
туції України Кабінет Міністрів Укра-
їни призначає на посади та звільняє  
з посад за поданням Прем’єр-міністра 
України керівників центральних ор-
ганів виконавчої влади, які не вхо-
дять до складу Кабінету Міністрів 
України. Відповідно встановлення 
порядку призначення на посади та 
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звільнення з посад керівників ЦОВВ 
зі спеціальним статусом, відмінного 
від зазначеного порядку, суперечить 
Конституції України. Насамперед це 
стосується таких органів, як Анти-
монопольний комітет України, Фонд 
державного майна України, Держав-
ний комітет телебачення і радіомов-
лення України.

Звертаємо увагу, що у зв’язку із 
Законом України «Про внесення змін 
до Закону України «Про центральні 
органи виконавчої влади» щодо при-
ведення його у відповідність із Кон-
ституцією України» № 795-VII від  
27 лютого 2014 р. [24] у правовому 
статусі ЦОВВ зі спеціальним стату-
сом відбулися такі зміни:

1) повноваження щодо утворення 
центральних органів виконавчої 
влади зі спеціальним статусом пере-
йшли від Президента України до Ка-
бінету Міністрів України;

2) повноваження щодо призна-
чення на посади та звільнення з по-
сад Голови Антимонопольного ко-
мітету України, Фонду державного 
майна України, Державного комітету 
телебачення і радіомовлення України 
перейшли від Президента України до 
Верховної Ради України, при цьому 
призначення на посади відбувається за 
поданням Прем’єр-міністра України;

3) повноваження щодо призна-
чення на посади та звільнення з посад 
заступників голів Антимонопольного 
комітету України, Фонду державного 
майна України, Державного комітету 
телебачення і радіомовлення України 
перейшли від Президента України 
до Кабінету Міністрів України, який 
здійснює ці повноваження за подан-
ням Прем’єр-міністра України;

4) відповідно до зазначених змін 
особливості організації та порядку 
діяльності центральних органів ви-
конавчої влади можуть визначатися 
лише Конституцією та законами 
України, тоді як попередня редакція 
передбачала також можливість регу-
лювання зазначених питань указами 
Президента України.

Наголошуємо, що в Законі Укра-
їни «Про центральні органи виконав-
чої влади» не визначено порядок ре-
організації та ліквідації центральних 
органів виконавчої влади зі спеціаль-
ним статусом, що є серйозною про-
галиною.

Звертаємо увагу, що в Указі Пре-
зидента України «Про оптимізацію 
системи центральним органів вико-
навчої влади» від 9 грудня 2010 р.  
№ 1085/2010 [25] визначено п’ять цен-
тральних органів виконавчої влади зі 
спеціальним статусом, а саме крім Ан-
тимонопольного комітету України, 
Фонду державного майна України, 
Державного комітету телебачення 
і радіомовлення України до цієї 
групи органів віднесено також Наці-
ональне агентство України з питань 
державної служби та Адміністра-
цію Державної служби спеціального 
зв’язку та захисту інформації Укра-
їни. Однак згідно із Законом Укра-
їни «Про центральні органи вико-
навчої влади» суб’єктом утворення 
інших ЦОВВ зі спеціальним стату-
сом визначено Кабінет Міністрів 
України, а не Президента України,  
а також питання організації та діяль-
ності ЦОВВ зі спеціальним статусом 
можуть визначатися виключно зако-
нами України. У зв’язку з цим пра-
вовий статус зазначених органів має 
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бути приведено відповідно до чин-
ного законодавства. 

На сьогодні одним із важливих за-
вдань, які стоять перед науковцями,  
є вирішення питання доцільності по-
дальшого існування в системі орга-
нів виконавчої влади такої особливої 
групи органів, як ЦОВВ зі спеці-
альним статусом. Вирішення цього  
завдання безпосередньо пов’язано  
з підходом до розуміння принципу 
поділу влади на законодавчу, вико-
навчу та судову, який закріплено у ст. 6 
Конституції України. На підставі ана-
лізу позицій фахівців можна виділити 
два основних підходи до розуміння 
окресленої проблеми: 1) традицій-
ний (класичний), відповідно до якого 
всі органи в державі належать до од-
нієї з трьох класичних гілок влади – 
законодавчої, виконавчої та судової; 
2) новітній (прогресивний), згідно  
з яким класичний розподіл органів 
за законодавчою, виконавчою та су-
довою гілками влади в чистому ви-
гляді є неможливим, ураховуючи різ-
номаніття функцій сучасної держави 
та потребу поєднання в одному органі 
функцій, які традиційно належали до 
різних гілок влади. 

З приводу першого підходу, на 
думку деяких фахівців, і в межах сис-
теми органів виконавчої влади можна 
забезпечити особливий правовий ста-
тус окремих органів шляхом установ-
лення особливого характеру відносин 
з урядом у законодавчому порядку 
[26, с. 353]. Правовою підставою для 
такого висновку є зокрема положення 
ч. 8 ст. 21 Закону України «Про Кабі-
нет Міністрів України» від 27 лютого 
2014 р. № 794-VII, згідно з якими 
особливості відносин Кабінету Міні-

стрів України з окремими централь-
ними органами виконавчої влади мо-
жуть визначатися законами України. 
Свого часу таку позицію поділяла  
й автор цієї публікації, досліджуючи 
проблеми правового статусу Націо-
нальної комісії регулювання ринку 
комунальних послуг України [27,  
с. 22–26]. Однак, як показала прак-
тика, в Україні на цьому етапі це не-
можливо. Політичного впливу за-
знають і органи, виведені за межі 
системи органів виконавчої влади. 
Що вже говорити про органи, які є 
частиною вертикалі органів виконав-
чої влади на чолі з Урядом. Крім того, 
як було продемонстровано вище, за-
конодавством України з самого по-
чатку не було визначено чіткого кри-
терію (критеріїв) віднесення органу 
виконавчої влади до ЦОВВ зі спеці-
альним статусом. По суті до цієї ка-
тегорії державних органів у різні 
періоди включалися (певні органи 
включаються і сьогодні) органи дер-
жавної влади, які в силу особливо- 
стей своєї правової природи не можна 
було віднести до жодної з гілок влади 
(наприклад, Служба безпеки Укра-
їни, регуляторні комісії), конститу-
ційні органи державної влади, не від-
несені Основним законом до органів 
виконавчої влади (Антимонополь-
ний комітет України, Фонд держав-
ного майна України, Державний ко-
мітет телебачення і радіомовлення 
України), а також класичні органи 
виконавчої влади, які в силу певних 
суб’єктивних причин прагнули ви-
вести з-під прямого підпорядкування 
Уряду. При цьому можна говорити 
про особливості саме першої катего-
рії ЦОВВ зі спеціальним статусом. 
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Основною відмінною ознакою цих 
ЦОВВ є їх особлива компетенція, для 
забезпечення належної реалізації якої 
ЦОВВ зі спеціальним статусом і наді-
лені всіма іншими особливими озна-
ками. При цьому особливі ознаки та-
ких ЦОВВ свідчать про перехідний 
характер зазначених органів, про їх 
тимчасове перебування в системі ор-
ганів виконавчої влади та необхід-
ність їх виведення за межі органів ви-
конавчої влади, що вже відбувається 
сьогодні. 

На проблему ЦОВВ зі спеці-
альним статусом звертав увагу  
В. Авер’янов, зазначаючи, що остан-
нім часом утворення зазначених орга-
нів набуло неконтрольованого харак-
теру. Ураховуючи зазначене, вчений 
вважав за доцільне відмовитися від 
виокремлення у складі ЦОВВ та-
кого виду (групи) органів, як ЦОВВ 
«зі спеціальним статусом». З приводу 
вже створених ЦОВВ зі спеціальним 
статусом учений пропонував після 
суттєвого скорочення їх кількості пе-
ретворити їх на окремий вид органів 
виконавчої влади, які б не належали 
до категорії «центральних», та на-
звати цей вид органів «спеціальні ор-
гани виконавчої влади» (скорочено –  
СОВВ). На думку В. Авер’янова, 
утворення СОВВ мало б ґрунтуватись 
або безпосередньо на приписах Кон-
ституції України, або в кожному окре-
мому випадку – на підставі окремого 
статусного закону. При цьому ступінь 
підвідомчості зазначених органів 
уряду мав би визначатися залежно від 
конкретного характеру наданого їм 
«спеціального статусу» [28]. 

Звертаємо увагу, що зазначена по-
зиція професора В. Авер’янова була 

оприлюднена 2003 року під час дії 
Конституції України в редакції 1996 
року, тобто в період, коли Україна 
мала президентсько-парламентську 
форму правління і Президент Укра-
їни був наділений значними повно-
важеннями щодо органів виконавчої 
гілки влади. Однак учений вислов-
лює пропозицію, що на СОВВ не ма-
ють були автоматично поширюватися 
положення п. 15 ч. 1 ст. 106 Консти-
туції України щодо вирішення Пре-
зидентом України питань про їх утво-
рення, реорганізацію та ліквідацію 
[28]. До кола СОВВ В. Авер’янов вва-
жав за доцільне включити Антимоно-
польний комітет України, Фонд дер-
жавного майна, Державний комітет 
телебачення і радіомовлення України, 
а також Службу безпеки і Державну 
судову адміністрацію України. Таким 
чином, хоча вчений і традиційно роз-
глядав зазначені органи в системі ор-
ганів виконавчої влади, проте по суті 
визнавав, що до класичної трирівне-
вої системи органів виконавчої влади, 
передбаченої Конституцією України, 
вони не вписуються. 

Автору цього дослідження на сьо-
годні більше імпонує зазначений 
вище другий підхід, згідно з яким  
у системі органів державної влади 
можуть існувати такі, що не належать 
до жодної з класичних гілок влади.  
І в цьому контексті переконливою ви-
дається позиція В. Авер’янова. Ана-
лізуючи положення проекту Консти-
туції України, вчений акцентує увагу 
на проблемі «класичної» тріади гілок 
влади: «При цьому важливо зрозу-
міти, що, так би мовити, «класична» 
тріада гілок влади – законодавча, ви-
конавча і судова – не охоплює ви-
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черпно всіх наявних видів державних 
органів. Адже доктрина «розподілу» 
будується на деяких узагальнених 
(типових) функціях держави. Разом 
із тим реальна організаційна струк-
тура держави детермінується не лише 
одним цим фактором. Вона зумов-
люється також більш конкретними 
функціями та завданнями, що випли-
вають із життєвих потреб організа-
ції державного та суспільного життя 
країни. Тому поряд із державними 
органами, які певною мірою співпа-
дають з «класичними» гілками влади, 
існують і такі, що мають змішаний, 
перехідний або наскрізний характер 
(наприклад, президент, органи проку-
ратури). 

Останнє твердження дозволяє по-
бачити певну обмеженість конститу-
ційного положення частини другої  
ст. 6 проекту, де не враховано держав-
них органів, які прямо не визначені 
органами законодавчої, виконавчої чи 
судової влади. Оскільки можливе по-
милкове тлумачення, що на інші дер-
жавні органи вимога конституцій-
ної законності не поширюється, було 
б правильно тут замість видових ха-
рактеристик органів використати уза-
гальнюючий термін органи держав-
ної влади [29, с. 117].

Одним із найбільш яскравих при-
кладів органів державної влади, що 
не належать до жодної з гілок влади, 
є Національний банк України (далі – 
НБУ), хоча серед фахівців і досі то-
чаться дискусії щодо ступеня неза-
лежності НБУ та його місця в системі 
органів державної влади. Позиції ва-
ріюються від визнання за НБУ ста-
тусу незалежного органу державного 
регулювання, який не належить до 

жодної з гілок влади, до віднесення 
НБУ до системи органів виконавчої 
влади. 

Зокрема О. Орлюк, досліджу-
ючи законодавство України та до-
свід іноземних держав, робить ви-
сновок, що саме незалежний статус 
національного банку дає йому змогу 
не пов’язувати свої дії з динамікою 
політичної кон’юнктури, а забезпе-
чувати реалізацію грошово-кредит-
ної політики, використовуючи при 
цьому найбільш ефективні засоби. 
Центральний банк мусить мати мож-
ливість бути противагою уряду, який 
часто вирішує економічні питання, 
керуючись суто політичними мірку-
ваннями та обставинами, і викорис-
товує популістські методи. І саме 
незалежність центрального банку є 
умовою забезпечення стабільності 
національної грошової системи [30, 
с. 108].

Т. Латковська звертає увагу, що 
на визначення місця центрального 
банку в системі органів державної 
влади впливає багато чинників, серед 
яких і порядок організації та характер 
здійснення державної влади, і пра-
вова форма дій державних органів, й 
особливості економічного стану дер-
жави. Від місця в системі органів 
державної влади залежать становище 
центрального банку в ієрархії таких 
органів і ступінь його незалежності. 
Вчена також вважає, що від ступеня 
незалежності центрального банку за-
лежить забезпечення стабільності 
національної валюти. При цьому  
Т. Латковська підкреслює, що НБУ 
не є органом виконавчої влади, але за 
спрямованістю здійснюваних повно-
важень і виконанням своїх функцій 
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більше спрямовується саме до сфери 
державного управління [31, с. 13].

Аналогічну позицію займає і В. На-
гребельний, який зазначає, що НБУ 
як центральний банк держави не на-
лежить до жодної з гілок державної 
влади [32, с. 269].

Протилежну точку зору висвітлю-
ють Д. Гетманцев, Н. Шукліна, які 
вважають, що «недоречно говорити 
про поєднання Національним бан-
ком функцій трьох гілок влади, адже 
Національний банк виконує ті функ-
ції, які за своєю правовою природою 
ніяк не відрізняються від функцій ін-
ших центральних органів держав-
ної виконавчої влади... Специфіка ж 
статусу Національного банку як дер-
жавного органу полягає в особливос-
тях взаємозв’язків банку з Кабінетом 
Міністрів України, Верховною Радою 
України та Президентом України, за-
кріплених законодавчо» [33, с. 31].

Деякі вчені, аналізуючи визначені 
законодавством особливості компе-
тенції, порядку формування керівного 
складу та взаємовідносин з іншими 
органами державної влади, визнають 
особливий статус НБУ, проте не тор-
каються питання місця НБУ в меха-
нізмі розподілу влади в Україні [34,  
с. 228–233; 35, с. 181–182]. 

На думку автора цього дослі-
дження, НБУ не належить до жодної 
з гілок влади. Така особливість право-
вого статусу НБУ зумовлена насампе-
ред його основною функцією – забез-
печення стабільності національної 
грошової одиниці України – гривні. 
Для виконання цієї функції Націо-
нальний банк має бути наділений 
певною самостійністю та незалеж-
ністю від інших органів державної 

влади [36, с. 68]. Конституцією Укра-
їни визначено особливості компетен-
ції НБУ та його керівного органу –  
Ради НБУ, а також порядку призна-
чення на посади та звільнення з по-
сад Голови НБУ та членів Ради НБУ. 
Так, відповідно до ст. 99 Конститу-
ції України забезпечення стабіль-
ності грошової одиниці є основною 
функцією центрального банку дер-
жави – Національного банку Укра-
їни. Згідно зі статтею 100 Консти-
туції України Рада Національного 
банку України розробляє основні за-
сади грошово-кредитної політики та 
здійснює контроль за її проведенням. 
Відповідно до п. 18 ч. 1 ст. 85 Кон-
ституції України Голова Національ-
ного банку України призначається на 
посаду та звільняється з посади Вер-
ховною Радою України за поданням 
Президента України. Згідно з п. 19  
ч. 1. ст. 85 та п. 12 ч. 1 ст. 106 Кон-
ституції України Верховна Рада Укра-
їни та Президент України признача-
ють на посади та звільняють з посад 
по половині складу Ради Національ-
ного банку України. Зазначені кон-
ституційні положення, конкретизо-
вані у статусному Законі України 
«Про Національний банк України», 
зумовлюють особливий характер вза-
ємовідносин НБУ з іншими органами 
державної влади, передусім з Урядом, 
на що звертають увагу всі науковці. 

На сьогодні в Україні відбува-
ється процес формування ще однієї 
групи органів, які не належать до 
жодної з гілок влади, – національ-
них комісій, що здійснюють дер-
жавне регулювання в окремих сфе-
рах економіки. Наразі до зазначених 
органів належать Національна комі-
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сія, що здійснює державне регулю-
вання у сфері енергетики та кому-
нальних послуг, Національна комісія, 
що здійснює державне регулювання в 
сфері зв’язку та інформатизації, На-
ціональна комісія, що здійснює дер-
жавне регулювання у сфері ринків фі-
нансових послуг, Національна комісія 
з цінних паперів та фондового ринку. 

Як зазначалося вище, регуляторні 
комісії раніше належали до ЦОВВ зі 
спеціальним статусом. На сьогодні 
зазначені органи відповідно до зако-
нів України мають статус державних 
колегіальних органів та не належать 
до органів виконавчої влади. Вони 
утворюються та ліквідовуються Пре-
зидентом України. Президент України 
призначає на посади та звільняє з по-
сад голів і членів зазначених органів. 
Проте Конституцією України такий 
вид державних органів не передба-
чено, як не передбачено і повнова-
ження Президента України щодо їх 
утворення та ліквідації, а також при-
значення на посади та звільнення 
з посад їх голів і членів. Як зазна-
чалося автором у попередніх пуб- 
лікаціях, присвячених проблемам 
правового статусу національних ре-
гуляторних комісій [37, с. 185–203; 
38, с. 1231–1248], вітаючи в цілому 
рішення влади щодо виведення ре-
гуляторних комісій за межі вертикалі 
органів виконавчої влади, врахову-
ючи потребу забезпечення належного 
рівня незалежності у процесі здій-
снення регуляторних повноважень, 
вважаємо, що до Конституції Укра-
їни мають бути включені спеціальні 
положення щодо національних ре-
гуляторних комісій, зокрема щодо їх 
утворення, реорганізації та ліквідації, 

призначення та звільнення з посад їх 
голів і членів, відносин з іншими дер-
жавними органами. 

У зазначеній публікації ми звер-
нули увагу лише на окремі аспекти 
реформування системи публічної ад-
міністрації в Україні. Однак адмі-
ністративна реформа в Україні буде 
успішною лише в разі комплексного 
підходу на базі узгодженої доктри-
нальної моделі побудови системи пуб- 
лічної адміністрації, заснованої на 
прогресивних європейських прин-
ципах. І в цьому контексті, урахову-
ючи сучасні умови, які складаються 
в нашому суспільстві та державі, 
надзвичайно актуальними є пропо-
зиції В. Аверянова, сформульовані 
ще 1990 року: «В умовах оновлення 
всіх сторін життя нашого суспільства 
неможливо обмежитися частковими, 
локальними удосконаленнями тих 
чи інших сторін існуючого апарату 
управління. Необхідно перетворити 
його в апарат нового типу, іншими 
словами, надати існуючому управлін-
ському апарату якісно нового стану» 
[39, с. 136].

Таким чином, законодавством 
України не визначено чіткого кри-
терію (критеріїв) віднесення органу 
державної влади до ЦОВВ зі спеці-
альним статусом. По суті до цієї ка-
тегорії державних органів у різні пе-
ріоди включалися органи державної 
влади, які через особливості їх право-
вої природи не можна було віднести 
до жодної з гілок влади (наприклад, 
Служба безпеки України, регуляторні 
комісії), конституційні органи дер-
жавної влади, не віднесені Основним 
законом до органів виконавчої влади 
(Антимонопольний комітет України,  



Адміністративне право і процес. – № 3(9). – 2014 – Ювілейний.

ЗАГАЛЬНЕ АДМІНІСТРАТИВНЕ ПРАВО

138

Фонд державного майна України, 
Державний комітет телебачення і ра-
діомовлення України), а також кла-
сичні органи виконавчої влади, які 
в силу певних суб’єктивних при-
чин прагнули вивести з-під прямого 
підпорядкування Уряду. При цьому 
можна говорити про особливості саме 
першої категорії ЦОВВ зі спеціаль-
ним статусом. До їх основних ознак 
можна віднести: особливу компе-
тенцію, особливості взаємовідносин  
з вищим органом в системі органів 
виконавчої влади – Кабінетом Міні-
стрів України, порядок утворення, 
реорганізації та ліквідації, а також 
призначення на посади та звільнення  
з посад керівників цих органів, від-
мінний від інших центральних орга-
нів виконавчої влади, особливі управ-
лінські стани з іншими органами 
державної влади. Основною відмін-
ною ознакою зазначених ЦОВВ зі 
спеціальним статусом є їх особлива 
компетенція, для забезпечення на-
лежної реалізації якої такі ЦОВВ і 
наділені всіма іншими особливими 
ознаками. При цьому особливі ознаки 
ЦОВВ зі спеціальним статусом свід-
чать про перехідний характер зазна-
чених органів, про їх тимчасове пере-
бування в системі органів виконавчої 
влади та необхідність їх виведення за 
межі виконавчої гілки влади, що вже 
відбувається сьогодні (наприклад, з 
національними комісіями регулю-
вання природних монополій).
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Статья посвящена определению проблем правовой природы центральных органов 
исполнительной власти со специальным статусом и разработке предложений от-
носительно их реформирования в условиях конституционной и административ-
ной реформ в Украине. На основании анализа законодательства Украины и пози-
ций ученых сделан вывод об отсутствии обоснованных критериев существования 
в системе органов исполнительной власти такого вида органов, как центральные 
органы исполнительной власти со специальным статусом.

Ключевые слова: центральные органы исполнительной власти со специаль-
ным статусом, публичная администрация, административная реформа, незави-
симые регуляторные органы.

Vashchenko Yu. V. Central state bodies of executive power with special status: is-
sues of legal nature and perspectives of reforming.
The article explores the issues of the legal nature of central state bodies of executive 
power with special status and the development of the proposals regarding their reform-
ing within the frames of constitutional and administrative reforms in Ukraine. Based on 
the analysis of the legislation and positions of scholars the conclusion about the lack of 
the relevant criteria for the existence of such bodies in the system of the state bodies of 
executive power has been made. The special scope of competence, special relations with 
the main body in the system of state bodies of executive power – the Cabinet of Minis-
ters of Ukraine, the special procedure of establishment, reorganization and liquidation, 
as well as the special procedure of appointment and dismissal of the heads of such bod-
ies are the main features of such type of central state bodies of executive power. The spe-
cial competence is a key feature of such bodies. For the purpose of the realization of such 
competence the central state bodies of executive power with special status are provided 
with all other special features. Such special features stress the transitional character of 
such bodies, the temporary existence within the system of state bodies of executive power 
and necessity of their exclusion from the executive branch of power. This process has al-
ready started in Ukraine, for instance, with independent regulatory authorities (in partic-
ular, national natural monopolies regulatory commissions such as the energy regulator).

Key words: central state executive bodies with special status, public administration, 
administrative reform, independent regulatory authorities.
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На перший погляд здається, що суб’єкт адміні-
стративної відповідальності є достатньо дослідженим 
явищем в юридичній науці, адже чимало праць при-
свячено саме проблемам адміністративно-деліктного 
права як правовому інституту адміністративного 
права. Насправді це не так. «Суб’єкт адміністративної 
відповідальності» є поняттям, яке широко використо-
вується в дослідженнях з метою пояснення інших пра-
вових понять та явищ, але при цьому не має конкрет-
ного змістовного наповнення. Складається враження, 
що всі науковці розуміють, про що йде мова, але по-
яснити на рівні зрозумілих теоретичних конструкцій 
зміст зазначеного поняття не можуть. 

Окремі змістовні аспекти суб’єкта адміністратив-
ної відповідальності висвітлювалися в працях Ю. Би-
тяка, В. Галунька, О. Горбач, В. Донського, О. Жиль-
цова, В. Зуй, Ю. Ковальчук, Л. Коваля, В. Колпакова, 
М. Колюки, А. Комзюка, В. Кузнєцова, Д. Лук’янця, 
А. Матіоса, А. Моти, Т. Оленченко, О. Охотнікової, 
А. Русецького, С. Саєнка, І. Слубського, О. Старцева, 
О. Чернецького, С. Шапаренко та багатьох інших на-
уковців України. Але, як покаже подальший роз-
гляд наукової літератури з цього питання, більшість 
авторів уникають аналізу змісту поняття «суб’єкт  
адміністративної відповідальності», переходячи  
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до характеристики суб’єкта адмі-
ністративного правопорушення чи 
особливостей притягнення до від-
повідальності якогось конкретного 
спеціального суб’єкта (неповноліт-
ніх, посадових осіб, юридичних осіб 
тощо).

Тому метою нашої статті є ви-
світлення процесу розвитку наукової 
думки щодо суб’єкта адміністратив-
ної відповідальності та аналіз сучас-
них методологічних підходів щодо 
уточнення змісту цього поняття.

Зазначимо, що представлені  
в статті матеріали та висновки є ре-
зультатом колективної роботи пред-
ставників Одеської школи адміні-
стративного права під керівництвом 
академіка А. Васильєва. Одним із 
пріоритетних напрямків такої роботи 
є дослідження проблематики адміні-
стративно-деліктного права (В. Бер- 
дник, А. Васильєв, О. Миколенко,  
В. Палько, В. Продаєвич, М. Сиротяк, 
О. Стукаленко) [1; 2; 3; 4; 5; 6; 7; 8; 
9; 10]. Сьогодні ці питання безпосе-
редньо висвітлюються у статтях аспі-
рантів та здобувачів, які готують дис-
ертації за цією тематикою (О. Дуліна,  
Я. Сербіна) [11; 12]. 

Чому саме на суб’єкт адміністра-
тивної відповідальності було звер-
нуто увагу? Наведемо декілька при-
кладів, які розкривають актуальність 
цього питання та необхідність його 
розв’язання на теоретичному рівні. 

Випадок перший. У результаті ад-
міністративного розслідування було 
визначено склад адміністративного 
правопорушення та його суб’єкт, на 
підставі чого складено протокол про 
адміністративне правопорушення. 
Потім у результаті розгляду справи 

про адміністративне правопору-
шення на особу, яка вчинила проти-
правне діяння, було накладено адмі-
ністративне стягнення. 

У такому разі чітко визначено 
суб’єкт адміністративного правопо-
рушення – це особа, яка притягується 
до відповідальності, та особа, щодо 
якої було винесено постанову про 
притягнення до адміністративної від-
повідальності. Усіх цих «суб’єктів», 
«осіб» без будь-яких вагань можна 
визначати через поняття «суб’єкт ад-
міністративної відповідальності».

Випадок другий. Було встановлено 
склад адміністративного правопору-
шення та визначено суб’єкт адміні-
стративного правопорушення, на під-
ставі чого порушено провадження у 
справі. У ході розгляду справи було 
встановлено, що особа, яка притягу-
ється до відповідальності, є військо-
вослужбовцем, а тому, керуючись по-
ложеннями ст. 15 Кодексу України 
про адміністративні правопорушення 
(далі КУпАП), її притягли до дисци-
плінарної відповідальності. 

У такому разі чітко визначено 
суб’єкт адміністративного правопо-
рушення й особу, яка притягується до 
відповідальності, але відсутня особа, 
щодо якої було винесено постанову 
про притягнення до адміністративної 
відповідальності. Чи можна ствер-
джувати, що особа, яку за вчинення 
адміністративного правопорушення 
було притягнуто до дисциплінарної 
відповідальності, є суб’єктом адміні-
стративної відповідальності?

Випадок третій. Уповноважена 
особа встановила факт вчинення ад-
міністративного правопорушення, 
але керуючись положеннями ст. 22 
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КУпАП, звільняє особу від адміні-
стративної відповідальності, обмеж-
ившись усним попередженням. 

У такому разі чітко визначено 
суб’єкт адміністративного правопо-
рушення, але відсутня особа, яка при-
тягується до відповідальності, адже 
провадження у справі так і не було 
відкрито, та відсутня особа, щодо 
якої було винесено постанову про 
притягнення до адміністративної від-
повідальності. Виникає питання: чи 
можна таку особу вважати суб’єктом 
адміністративної відповідальності?

Випадок четвертий. На підставі 
складеного протоколу про адміністра-
тивне правопорушення було пору-
шено адміністративне провадження. 
Під час розгляду справи було вста-
новлено, що в діях особи відсутній 
склад адміністративного правопору-
шення. Тому орган адміністративної 
юрисдикції, керуючись п. 1 ч. 1 ст. 247  
КУпАП і п. 3 ч. 1 ст. 284 КУпАП, ви-
ніс постанову про закриття справи. 

У такому разі відсутні суб’єкт ад-
міністративного правопорушення та 
особа, щодо якої було винесено по-
станову про притягнення до адміні-
стративної відповідальності, але є 
особа, яка притягується до відпові-
дальності, адже вона була учасни-
ком деліктних процесуальних право-
відносин. Отримується, що особою, 
яка притягується до відповідаль-
ності, можна бути і в тих випадках, 
коли така особа не є суб’єктом адмі-
ністративного правопорушення. Чи 
можна у наведеному прикладі гово-
рити про суб’єкт адміністративної 
відповідальності?

Випадок п’ятий. У 90-х роках ми-
нулого століття в чинному законодав-

стві передбачався механізм, коли за 
малозначний злочин особу, яка його 
вчинила, притягували до адміністра-
тивної відповідальності. 

Цей випадок цікавий тим, що за 
відсутністю суб’єкта адміністратив-
ного проступку є особа, яка притя-
гується до адміністративної відпові-
дальності, та особа, щодо якої було 
винесено постанову про притягнення 
до адміністративної відповідальності. 
Чи можна взагалі говорити про існу-
вання суб’єкта адміністративної від-
повідальності без існування суб’єкта 
адміністративного правопорушення? 

На жаль, багато сучасних комплек-
сних робіт, присвячених проблемам 
адміністративно-деліктного права, 
позбавлені глибокого теоретичного 
підґрунтя. Усе зводиться до наве-
дення декількох визначень видатних 
учених, потім автор погоджується  
з одним із запропонованих визначень 
і відразу ж переходить до аналізу про-
галин у чинному законодавстві та не-
доліків у правозастосовній діяльності. 
Тому так і виходить, що, не заглиблю-
ючись у зміст поняття «суб’єкт ад-
міністративної відповідальності», 
науковці його використовують і в ха-
рактеристиці суб’єкта адміністратив-
ного правопорушення, і під час ви-
значення особливостей участі особи 
в деліктних процесуальних право-
відносинах, і під час розкриття спе-
цифіки індивідуалізації відповідаль-
ності. 

Сучасні дослідження українських 
учених у межах теорії держави та 
права зосереджені головним чином на 
обґрунтуванні нових і вже сталих кон-
цепцій юридичної відповідальності, 
видах, принципах, функціях, підставах  
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і заходах юридичної відповідаль-
ності (К. Басін, О. Болсунова, О. Іва-
ненко, Н. Іванчук, А. Осауленко,  
В. Сердюк). При цьому чомусь відсут-
ній аналіз і чітке співвідношення по-
нять «суб’єкт юридичної відповідаль-
ності», «суб’єкт правопорушення», 
«суб’єкт, який притягується до юри-
дичної відповідальності» тощо. 

У межах спеціальності 12.00.07 – 
«адміністративне право і процес; фі-
нансове право; інформаційне право» 
(далі – спеціальність 12.00.07) комп-
лексні дослідження на рівні дисер-
тацій чи монографій, що були при-
свячені тим чи іншим аспектам 
адміністративної відповідальності, 
можна поділити на чотири групи:

І. Адміністративна відповідаль-
ність як правове явище. Відповідні 
дослідження здійснювались у працях 
Н. Гришиної, Я. Кінаш, В. Колпакова, 
О. Літошенко, Д. Лук’янця, В. Прода-
євича та ін.

Такі праці викликають найбіль-
ший інтерес, адже саме в них можна 
зустріти нові підходи до розуміння 
адміністративної відповідальності та 
її суб’єктів. Але слід констатувати, 
що навіть у працях, безпосередньо 
присвячених розкриттю загальноте-
оретичних аспектів адміністратив-
ної відповідальності, не здійснюється 
порівняльна характеристика понять 
«суб’єкт адміністративного про-
ступку», «суб’єкт, який притягується 
до адміністративної відповідаль-
ності» та «суб’єкт адміністративної 
відповідальності». 

Наприклад, В. Колпаков у моно-
графії «Адміністративно-деліктний 
правовий феномен» (2004) багато 
уваги приділяє визначенню суб’єкта 

адміністративного проступку і звер-
тає увагу на те, що окрім загальних 
і спеціальних ознак, які характеризу-
ють суб’єкта адміністративного про-
ступку, існує група ознак, які не впли-
вають на кваліфікацію вчиненого 
діяння, проте впливають на вид, роз-
мір та інші характеристики стягнення. 
На підставі цього В. Колпаков робить 
висновок, що такі ознаки слід роз-
глядати як особливі ознаки суб’єкта 
адміністративного проступку [13, 
с. 269]. Розмірковуючи над загаль-
ними, спеціальними та особливими 
ознаками, які характеризують особу, 
що вчинила адміністративний про-
ступок, цей учений запропонував, на 
нашу думку, чіткі критерії розмеж-
ування суб’єкта адміністративного 
проступку та суб’єкта адміністратив-
ної відповідальності, але відповід-
ного висновку не зробив. Тобто мето-
дологічно вчений підвів нас до такого 
висновку, але в останню мить ро-
бить інший висновок, що і загальні, 
і спеціальні, й особливі ознаки стосу-
ються виключно суб’єкта адміністра-
тивного проступку. 

ІІ. Адміністративна відповідаль-
ність конкретного суб’єкта. Ці до-
слідження здійснювались у працях  
В. Галунька, О. Горбач, В. Дон-
ського, О. Жильцова, Ю. Ковальчук, 
М. Колюки, В. Кузнєцова, А. Матіоса,  
А. Моти, Т. Оленченко, О. Охотніко-
вої, А. Русецького, С. Саєнка, І. Слуб-
ського, О. Старцева, В. Стукаленка, 
О. Чернецького, С. Шапаренко і ін. 

Хочемо зазначити, що такого роду 
праці спрямовано не скільки на вирі-
шення загальнотеоретичних питань на-
уки адміністративного права, скільки 
на систематизацію розгалужених 
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знань стосовно вузького предмета до-
слідження на підставі вже наявних за-
гальнотеоретичних розробок, а тому, 
як правило, вони спрямовані на вирі-
шення проблем, які існують на пра-
вотворчому та правозастосовному 
рівнях. Саме тому більша частина із 
запропонованих наукових праць, роз-
криваючи ознаки конкретного спеці-
ального суб’єкта адміністративного 
правопорушення (посадових осіб, 
іноземців, осіб без громадянства та 
ін.) чи ознаки особливого суб’єкта 
адміністративної відповідальності 
(юридичних осіб, неповнолітніх), не 
пропонують порівняльного аналізу 
понять «суб’єкт адміністративного 
правопорушення» та «суб’єкт адміні-
стративної відповідальності». 

Так, А. Матіос другий розділ своєї 
дисертації, присвячений адміністра-
тивній відповідальності посадових 
осіб у сфері державного управління, 
назвав «Суб’єкти адміністративної 
відповідальності у сфері держав-
ного управління». Було б логічним у 
цьому підрозділі розглянути поняття 
«суб’єкт адміністративної відпові-
дальності» та навести класифікацію 
таких суб’єктів за певними критері-
ями. Але автор спочатку зосереджує 
свою увагу на групі суспільних від-
носин, які можна віднести до сфери 
державного управління та які потре-
бують адміністративно-правової охо-
рони, потім без будь-яких пояснень 
зосереджує свою увагу на посадовій 
особі як суб’єкті юридичної відпо-
відальності взагалі, так і адміністра-
тивної відповідальності зокрема [14, 
с. 44–75]. Тобто в дисертації не про-
понується визначення суб’єкта адмі-
ністративної відповідальності і немає 

його порівняльної характеристики з 
іншими спорідненими поняттями.

ІІІ. Адміністративна відповідаль-
ність за певну категорію правопору-
шень чи у певній сфері суспільних від-
носин. Такі дослідження проводили 
В. Бабич, А. Благодарний, С. Гар-
куша, В. Гречишникова, М. Довгань, 
В. Докучаєва, Г. Корчевний, Н. Мар-
фіна, О. Мельник, І. Пивовар, О. Со-
коловська, Л. Сорока, М. Співак,  
О. Танасійчук, С. Фетісова, Ю. Чап- 
линська, Є. Щербина та ін. 

Зазначений напрямок наукових 
досліджень, на нашу думку, також 
спрямовано не стільки на вирішення 
загальнотеоретичних питань науки 
адміністративного права, скільки на 
систематизацію розгалужених знань 
стосовно вузького предмета дослі-
дження на підставі вже наявних за-
гальнотеоретичних розробок, а тому 
висновки, що пропонуються в цих на-
укових працях, обмежуються лише 
пропозиціями щодо вдосконалення 
чинного законодавства та правозас-
тосовної практики. Тобто, по-перше, 
не пропонується авторського визна-
чення поняття «суб’єкт адміністра-
тивного правопорушення», а ро-
биться посилання на авторитетних 
учених, що працюють у відповідній 
сфері. По-друге, поняття «суб’єкт ад-
міністративного правопорушення» 
та «суб’єкт адміністративної відпо-
відальності» вживаються науковцями 
як тотожні. 

ІV. Процесуальний порядок при-
тягнення особи до адміністративної 
відповідальності. Такі дослідження 
проводились у працях О. Аніної,  
В. Бондара, О. Крикун, Б. Мартиненка, 
Р. Миронюка, М. Стоцької та ін. 
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Цей напрямок наукових дослі-
джень характеризується тим, що 
науковці оперують головним чи-
ном поняттями «суб’єкт процесу» 
та «учасник процесу» чи «суб’єкт 
провадження» та «учасник прова-
дження». Відповідно зазначеними 
науковцями аналіз суб’єкта адміні-
стративної відповідальності розгля-
дається лише через призму адміні-
стративно-процесуального статусу 
особи, яка притягується до адміні-
стративної відповідальності, і взагалі 
не піднімається питання щодо змісту 
поняття «суб’єкт адміністративної 
відповідальності». 

Отже, в юридичній літера-
турі можна зустріти лише пооди-
нокі думки вчених щодо визначення 
змісту поняття «суб’єкт адміністра-
тивної відповідальності» та критеріїв 
його співвідношення з іншими спо-
рідненими поняттями. Наведемо де-
які з них. 

Т. Мацелик і В. Біла при ви-
значенні поняття «суб’єкт адміні-
стративного правопорушення» в 
термінологічному словнику з адміні-
стративного права за загальною ре-
дакцією Т. Коломоєць зазначають, що 
слід розрізняти суб’єкта адміністра-
тивного проступку та суб’єкта ад-
міністративної відповідальності, бо 
першим є лише фізична особа, тоді як 
другим може бути і юридична особа. 
Під суб’єктом адміністративного пра-
вопорушення вчені розуміють особу, 
яка вчинила діяння, за яке законом 
передбачено адміністративну відпо-
відальність [15, с. 416]. При цьому 
звертають увагу на те, що суб’єктів 
адміністративної відповідальності 
можна поділити на загальних і спеці-

альних. Загальним суб’єктом адміні-
стративної відповідальності є осудна 
фізична особа, якій на момент вчи-
нення адміністративного правопору-
шення виповнилося 18 років. Спеці-
альними суб’єктами адміністративної 
відповідальності є неповнолітні, по-
садові особи, військовослужбовці та 
інші особи, на яких поширюється дія 
дисциплінарних статутів, іноземці та 
особи без громадянства, неосудні. До 
спеціальних суб’єктів адміністратив-
ної відповідальності, на думку Т. Ма-
целик і В. Білої, можуть бути засто-
совані суворіші санкції порівняно із 
загальним суб’єктом адміністратив-
ної відповідальності, дисциплінарні 
стягнення замість адміністративних, 
а за окремі правопорушення спеці-
альні суб’єкти взагалі можуть не при-
тягатися до адміністративної відпо-
відальності. Діяння, вчинені особою 
у стані крайньої потреби та необ-
хідної оборони, не є адміністратив-
ними правопорушеннями, відповідно 
і суб’єкти, що їх вчинили, не визна-
ються суб’єктами правопорушення та 
суб’єктами адміністративної відпові-
дальності [15, с. 416]. 

О. Чернецький, пропонуючи роз-
різняти суб’єкта адміністративного 
правопорушення та суб’єкта адміні-
стративної відповідальності, вказує, 
що першим є той, хто його вчинив, а 
другим, з одного боку, – хто вчинив 
адміністративне правопорушення,  
з другого – до якого застосоване одне 
з адміністративних стягнень або один 
із заходів впливу [16, с. 16]. У зв’язку 
з цим поняття «суб’єкт адміністра-
тивного правопорушення», на думку 
вченого, ширший за змістом ніж по-
няття «суб’єкт адміністративної  
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відповідальності», адже особу, яка 
вчинила адміністративне правопору-
шення, за певних обставин може бути 
і не притягнуто до адміністративної 
відповідальності.

Ми свого часу зазначали, що се-
ред ознак, які характеризують особу, 
яка вчинила адміністративне право-
порушення, є ознаки, що не вплива-
ють на кваліфікацію протиправного 
діяння, але впливають на вид і роз-
мір адміністративного стягнення, що 
на неї накладається. Тому поряд із за-
гальними та спеціальними ознаками 
суб’єкта адміністративного правопо-
рушення слід виділяти і групу осо-
бливих ознак суб’єктів адміністра-
тивної відповідальності [4, с. 49–50]. 
Виділення особливого суб’єкта, – під-
креслювалося нами, – безпосередньо 
не пов’язано з особливостями складу 
адміністративного правопорушення, 
оскільки ознаки, що характеризують 
особливий суб’єкт, не впливають на 
факт наявності складу та кваліфіка-
цію адміністративних проступків,  
а мають лише значення при індиві-
дуалізації адміністративної відпо-
відальності. Тому зазначалося, що 
термінологічно правильніше нази-
вати його «особливий суб’єкт адмі-
ністративної відповідальності». До 
того ж вказувалося, що в науці кри-
мінального права розрізняють по-
няття «суб’єкт злочину» та «особис-
тість злочинця». Такий підхід учених 
кримінального права, на нашу думку, 
заслуговує на увагу і може бути ви-
користаний у межах науки адміні-
стративного права [4, с. 49–50]. 

О. Горбач, виділяючи загальні, 
спеціальні й особливі ознаки суб’єкта 
адміністративної відповідальності, 

стверджує, що відмінність між спеці-
альним і особливим суб’єктом пере-
буває у площині визначення як ознак 
самого суб’єкта (вік, професійна на-
лежність, займана посада тощо), так 
і процедури притягнення його до від-
повідальності (шляхом застосування 
норм Дисциплінарного статуту, за-
ходів впливу виховного характеру 
тощо) [17, с. 89]. 

У запропонованих вище вислов-
люваннях учених можна знайти сут-
тєву суперечність: під час характерис-
тики одного й того ж явища науковці 
використовують різну термінологію. 
Так, В. Колпаков загальні, спеціальні 
й особливі ознаки пов’язує виключно 
з суб’єктом адміністративного пра-
вопорушення, О. Горбач пов’язує їх 
виключно з суб’єктом адміністра-
тивної відповідальності, а наша по-
зиція зводиться до того, що загальні 
і спеціальні ознаки слід пов’язувати 
з суб’єктом адміністративного пра-
вопорушення, особливі ж ознаки 
стосуються виключно суб’єкта ад-
міністративної відповідальності (О. 
Миколенко). Це яскраво свідчить 
про те, що в науці адміністративного 
права відсутнє чітке розмежування 
понять «суб’єкт адміністративного 
правопорушення» та «суб’єкт адміні-
стративної відповідальності». 

Аналіз наведених вище думок на-
уковців також показує і різні методо-
логічні підходи щодо співвідношення 
понять «суб’єкт адміністративної від-
повідальності», «суб’єкт адміністра-
тивного правопорушення» та «особа, 
яка притягується до адміністративної 
відповідальності»:

– іноді наголошується на тому, 
що не всі суб’єкти адміністратив-
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ної відповідальності є одночасно і 
суб’єктами адміністративного пра-
вопорушення (В. Біла, Т. Мацелик). 
Критерієм такого розмежування є на-
явність чи відсутність провини в діях 
порушника. Якщо провина у про-
типравному діянні особи присутня 
як ознака суб’єктивної сторони ад-
міністративного правопорушення, 
то особа, яка вчинила це діяння, од-
ночасно визнається суб’єктом ад-
міністративного правопорушення і 
суб’єктом адміністративної відпові-
дальності. Якщо ж провина у проти-
правному діянні особи відсутня, але 
згідно з чинним законодавством на 
останню накладають адміністративне 
стягнення (мова йде про юридичних 
осіб), то така особа не є суб’єктом ад-
міністративного правопорушення, а 
є суб’єктом адміністративної відпо-
відальності. З таким методологічним 
підходом до розмежування суб’єкта 
адміністративного правопорушення 
та суб’єкта адміністративної відпо-
відальності не можемо погодитися з 
однієї досить важливої причини – це 
призведе до необхідності перегляду 
всіх традиційних положень інституту 
адміністративної відповідальності, 
а саме підстав, принципів і функцій 
відповідальності, доказування та до-
казів в адміністративному прова-
дженні тощо;

– іноді, навпаки, наголошується 
на тому, що не всі суб’єкти адміні-
стративного правопорушення є од-
ночасно і суб’єктами адміністратив-
ної відповідальності (О. Ченецький). 
Критерієм такого розмежування є 
наявність чи відсутність постанови 
про накладення адміністративного 
стягнення щодо дій особи, яка вчи-

нила протиправне діяння. Тобто якщо 
особу згідно з положеннями ст. 15 
КУпАП притягнуть до дисциплінар-
ної відповідальності, то вона визна-
ється суб’єктом адміністративного 
проступку, але не є суб’єктом адмі-
ністративної відповідальності. З та-
ким методологічним підходом щодо 
розмежування суб’єкта адміністра-
тивного правопорушення та суб’єкта 
адміністративної відповідальності 
також не можемо погодитися, адже 
вважаємо, що другий – це не тільки 
особа, яку за фактом було притягнуто 
до відповідальності у вигляді накла-
дення адміністративного стягнення, 
а й особа, яка має здатність і можли-
вість нести адміністративну відпові-
дальність, тобто є суб’єктом адміні-
стративного правопорушення, але за 
обставинами, визначеними чинним 
законодавством, може бути звільнена 
від адміністративної відповідаль-
ності шляхом її заміни на інший захід 
державного примусу чи вплив вихов-
ного характеру (ст.ст. 15, 16, 21, 22, 
24-1, 247 КУпАП); 

– іноді зміст суб’єкта адміністра-
тивної відповідальності жодним чи-
ном не пов’язують з особою, яка 
притягується до адміністративної 
відповідальності, обмежуючи його 
двома складовими: 1) особа, яка вчи-
нила адміністративне правопору-
шення; 2) особа, до якої застосовано 
одне з адміністративних стягнень або 
один із заходів впливу (О. Ченецький). 
Такий методологічний підхід, зосе-
реджуючись на аналізі матеріальної 
складової суб’єкта адміністративної 
відповідальності, уникає аналізу не 
менш важливої процесуальної скла-
дової. Як уже зазначалося, суб’єкт  
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адміністративної відповідальності –  
це особа, яка має здатність і можли-
вість нести адміністративну відпові-
дальність, а тому навіть у разі вине-
сення постанови про закриття справи 
(ст. 284 КУпАП), наприклад, на під-
ставі видання акта амністії чи скасу-
вання акта, який встановлює адміні-
стративну відповідальність (ст. 247 
КУпАП), особа, яка вчинила проти-
правні дії, є і суб’єктом відповідного 
адміністративного правопорушення, і 
особою, яка притягається до адміні-
стративної відповідальності, а разом 
із тим і суб’єктом адміністративної 
відповідальності. Тобто визначення 
змісту суб’єкта адміністративної від-
повідальності не може обмежува-
тися лише сферою матеріального ад-
міністративного права, бо здатність і 
можливість особи нести адміністра-
тивну відповідальність може реалізу-
ватися лише через відповідні проце-
суальні механізми. А безпосереднім 
учасником таких процесуальних ме-
ханізмів є особа, яка притягується до 
адміністративної відповідальності; 

– іноді вважають, що процедура 
притягнення особи до адміністратив-
ної відповідальності має враховува-
тися в аналізі суб’єкта адміністратив-
ної відповідальності, принаймні при 
розмежуванні спеціальних ознак, які 
характеризують суб’єкта адміністра-
тивного правопорушення, та особли-
вих ознак, які характеризують поруш-
ника та впливають на процедуру його 
притягнення до адміністративної від-
повідальності (О. Горбач). Цей ме-
тодологічний підхід, вважаємо, слід 
взяти за основу при визначенні змісту 
поняття «суб’єкт адміністративної 
відповідальності». Саме тому можна 

стверджувати, що зміст цього поняття 
охоплює собою два структурні еле-
менти: 1) особа, яка вчинила адміні-
стративне правопорушення (суб’єкт 
адміністративного правопорушення); 
2) особа, яка притягується до адміні-
стративної відповідальності. 

Цікавими, на нашу думку, є пред-
ставлені в юридичній літературі ме-
тодологічні підстави класифікації 
ознак суб’єкта адміністративної від-
повідальності:

– до спеціальних ознак суб’єкта 
адміністративної відповідальності 
відносять як кваліфікуючі ознаки 
суб’єкта адміністративного про-
ступку, так і особливі ознаки особи, 
яка притягується до адміністратив-
ної відповідальності, що вплива-
ють на вид і розмір адміністратив-
ного стягнення чи вид заходу впливу 
(Ю. Ведєрніков, С. Гончарук, О. Гор-
бач, А. Матіос, В. Шкарупа). Такий 
підхід вважаємо методологічно хиб-
ним, адже за своєю суттю ці дві групи 
ознак є різними. Перші допомагають 
визначитися з наявністю чи відсут-
ністю складу адміністративного пра-
вопорушення та кваліфікувати проти-
правне діяння, а другі впливають на 
процедуру притягнення особи до ад-
міністративної відповідальності; 

– наголошується на тому, що 
суб’єкт адміністративної відповідаль-
ності характеризується не тільки наяв-
ністю ознак, які притаманні суб’єкту 
адміністративного правопорушення, 
а й ознаками, які характеризують осо-
бистість правопорушника та викорис-
товуються при індивідуалізації відпо-
відальності (О. Миколенко);

– пропонують виділяти три групи 
ознак, що характеризують суб’єкт  
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адміністративної відповідальності, –  
загальні, спеціальні, особливі (О. Гор-
бач, В. Колпаков, О. Миколенко). 
Загальні ознаки притаманні всім 
суб’єктам адміністративної відпові-
дальності, спеціальні додатково ха-
рактеризують особу, яка вчинила ад-
міністративне правопорушення, та 
допомагають установити склад адмі-
ністративного правопорушення і ква-
ліфікувати протиправне діяння, а осо-
бливі враховуються під час процедури 
притягнення особи до адміністратив-
ної відповідальності, оскільки впли-
вають або на саму процедуру (на-
приклад, ч. 3 ст. 257, ч. 10 ст. 259,  
ч. 4 ст. 265 КУпАП і ін.), або врахову-
ються під час накладання адміністра-
тивного стягнення чи застосування 
іншого заходу впливу. Цей підхід 
щодо класифікації ознак суб’єкта ад-
міністративної відповідальності, на 
нашу думку, є найбільш методоло-
гічно ефективним для подальших до-
сліджень суб’єкта адміністративної 
відповідальності, хоча і потребує з 
нашого боку додаткової аргумента-
ції з урахуванням уже висловлених у 
статті висновків і пропозицій.

Якщо у змісті поняття «суб’єкт ад-
міністративної відповідальності» ви-
діляти два структурні елементи –  
1) особа, яка вчинила адміністра-
тивне правопорушення (суб’єкт ад-
міністративного правопорушення), 
та 2) особа, яка притягується до ад-
міністративної відповідальності, – то 
класифікація ознак, які характеризу-
ють суб’єкт адміністративного пра-
вопорушення, та класифікація ознак, 
які характеризують особу, що притя-
гається до відповідальності, не може 
співпадати, а для уникнення плута-

нини і не має співпадати. Тому, ха-
рактеризуючи суб’єкта адміністра-
тивного правопорушення, можна 
виділити лише загальні та спеціальні 
ознаки, а характеризуючи особу, яка 
притягується до адміністративної 
відповідальності, можна виділити за-
гальні й особливі ознаки. Загальні 
ознаки, що характеризують суб’єкта 
адміністративного правопорушення, 
та особи, яка притягується до адмі-
ністративної відповідальності, збі-
гаються, тому що тісно пов’язані з 
поняттям адміністративної деліктоз-
датності. 

Ю. Ведєрніков, С. Гончарук і В. 
Шкарупа у своїх працях щодо цього 
зазначають, що суб’єктами адміні-
стративних правопорушень можуть 
бути деліктоздатні фізичні та юри-
дичні особи, що скоїли ті чи інші ад-
міністративні правопорушення [18, 
с. 149; 19, с. 40]. Л. Коваль визначає 
адміністративну деліктоздатність як 
особливу юридичну властивість або 
стан суб’єкта, який включає здатність 
(спроможність) прийняти на себе від-
повідальність за вчинений адміні-
стративний проступок [20, c. 123]. 
З ним погоджується Ю. Ковальчук, 
який зазначає, що для характерис-
тики суб’єкта адміністративної від-
повідальності істотне значення має 
поняття «деліктоздатність», яка фор-
мулюється адміністративним зако-
ном як сукупність загальних і спеці-
альних умов [21, с. 69]. Наприклад, 
загальними ознаками фізичних осіб 
як суб’єктів адміністративного пра-
вопорушення є неосудність і досяг-
нення певного віку (16 років), а ад-
міністративна деліктоздатність 
юридичної особи настає з моменту 
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її офіційної реєстрації. Ці ж ознаки є 
обов’язковими і для особи, яка при-
тягується до адміністративної відпо-
відальності. Тому аналіз загальних 
ознак суб’єкта адміністративної від-
повідальності одночасно передбачає 
розгляд як загальних ознак суб’єкта 
адміністративного правопорушення, 
так і загальних ознак особи, яка при-
тягується до адміністративної відпо-
відальності. 

У зв’язку з тим, що спеціальні 
ознаки пов’язані виключно з характе-
ристикою спеціального суб’єкта ад-
міністративного правопорушення, 
поняття «спеціальні ознаки суб’єкта 
адміністративного правопорушення» 
та «спеціальні ознаки суб’єкта адмі-
ністративної відповідальності» можна 
вживати як тотожні без шкоди для по-
дальших теоретичних обґрунтувань. 

Особливі ознаки, що характери-
зують особу, яка притягується до ад-
міністративної відповідальності, мо-
жуть, з одного боку, впливати на саму 
процедуру притягнення особи до від-
повідальності, а з другого – впливати 
на вид, розмір адміністративного 
стягнення чи вид заходу впливу, пе-
редбачений чинним законодавством. 
У зв’язку з цим поняття «особливі 
ознаки, які характеризують особу, яка 
притягається до адміністративної від-
повідальності» та «особливі ознаки 
суб’єкта адміністративної відпові-
дальності» є тотожними. 

На підставі викладеного можна 
зробити такі висновки:

– по-перше, поняття «суб’єкт адмі-
ністративної відповідальності» комп-
лексно не досліджувалося на рівні 
дисертаційних чи монографічних ро-
біт у межах спеціальності 12.00.07;

– по-друге, більшість наукових 
праць обмежується характеристикою 
суб’єкта адміністративного правопо-
рушення та особи, яка притягується 
до адміністративної відповідаль-
ності, в окремих підрозділах та роз-
ділах роботи (тобто не намагаючись 
навіть зробити їх порівняльну харак-
теристику), звертаючи увагу лише на 
те, що в першому випадку йде мова 
про матеріально-правові аспекти ад-
міністративної відповідальності, а в 
другому – про процесуально-правові;

– по-третє, у працях, присвяче-
них особливостям адміністратив-
ної відповідальності за певну кате-
горію правопорушень чи у певній 
сфері суспільних відносин, поняття 
«суб’єкт адміністративного правопо-
рушення» та «суб’єкт адміністратив-
ної відповідальності» вживаються на-
уковцями як тотожні;

– по-четверте, лише в поодиноких 
працях містяться думки науковців 
щодо потреби розмежування понять 
«суб’єкт адміністративного правопо-
рушення» і «суб’єкт адміністратив-
ної відповідальності» та наводяться 
суперечливі авторські критерії такого 
розмежування;

– по-п’яте, суб’єкт адміністра-
тивної відповідальності – це особа, 
яка має здатність і можливість не-
сти адміністративну відповідальність 
згідно з матеріальними та процесу-
альними нормами адміністративного 
права (тобто є особою, яка вчинила 
адміністративне правопорушення,  
і особою, яка притягується до адміні-
стративної відповідальності). Отже, 
до суб’єкта адміністративної відпові-
дальності належить не тільки особа, 
яку за фактом було притягнуто до 
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відповідальності у вигляді накла-
дення адміністративного стягнення, 
а й особа, яка має здатність і можли-
вість нести адміністративну відпові-
дальність, тобто є суб’єктом адміні-
стративного правопорушення, але за 
обставинами, визначеними чинним 
законодавством, може бути звільнена 
від адміністративної відповідаль-
ності шляхом її заміни на інший захід 
державного примусу чи вплив вихов-
ного характеру (ст.ст. 15, 16, 21, 22, 
24-1, 247 КУпАП). 

Запропоновані в статті висновки 
не претендують на вичерпні відпо-
віді з наявних теоретичних проблем 
у сфері адміністративно-деліктного 
права щодо змісту поняття «суб’єкт 
адміністративної відповідальності», 
але висвітлена у статті проблема-
тика, сподіваємось, приверне до себе 
увагу науковців, які працюють у від-
повідній сфері, та сприятиме появі 
нових концепцій і підходів для ви-
рішення наявних проблем на теоре-
тичному рівні. 
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Миколенко А. И. Уровень исследований субъекта административной 
ответственности в отечественной юридической науке.
В статье показан генезис научной мысли о субъекте административной от-
ветственности в Украине, а также раскрываются представленные в юридиче-
ской литературе методологические подходы к определению содержания понятия 
«субъект административной ответственности» в его соотношении с другими 
родственными понятиями. 

Ключевые слова: состав административного правонарушения, субъект адми-
нистративного правонарушения, административная ответственность, субъект 
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Mykolenko О. І. Research level of the administrative liability subject in the na-
tional legal science.
The article outlines origin of a scientific thought related to the administrative liability 
subject in Ukraine and describes existing methodological approaches to definition of the 
term «administrative liability subject» and its relations with other concerned notions. 
«Administrative liability subject» is the term widely used in scientific researches, how-
ever it does not have a particular comprehensive definition. Even works which are di-
rectly connected with research of general theoretical aspects of administrative liability 
lack comparative analysis of notions related to «administrative offense subject», «subject 
brought to administrative liability» and «administrative liability subject». 
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The article offers author’s definition of the administrative liability subject. The adminis-
trative liability subject is a person that is able and has an opportunity to be administra-
tively liable according to substantive and procedural rules of administrative law (that is 
the person that committed an administrative offence and the person that is brought to ad-
ministrative liability). Therefore the administrative liability subject includes not only the 
person that was brought to liability in the form of administrative penalty, but also the per-
son that is able and has an opportunity to be administratively liable, that means that he/
she is the administrative liability subject, but under circumstances stipulated by applica-
ble legislation he/she can be discharged from administrative liability by its substitution 
by another public enforcement measure or effect of educational nature (articles of 15, 16, 
21, 22, 24-1 of the Administrative Offence Code of Ukraine). 

Key words: constituent element of an administrative offence, administrative offence 
subject, administrative liability subject. 

Стаття надійшла до редакції 01.09.2014
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Майже півтора десятиліття тому одним із першо-
чергових заходів упровадження Концепції адміністра-
тивної реформи в Україні [1] було проголошено при-
йняття Кодексу про адміністративні проступки як 
принципово нового кодифікованого акта, заснованого 
на ідеях законності, верховенства права, справедли-
вості, гуманізму, невідворотності відповідальності та 
«економії» репресивних заходів. На жаль, через різ-
номанітні об’єктивні чинники цей захід досі не ре-
алізовано. За браком ініціативи вітчизняного істеб- 
лішменту та відсутності консолідованого підходу на-
укових кіл усі кроки в цьому напрямку виявлялися 
марними. Упродовж 1998–2013 рр. на розгляд загалу 
було винесено принаймні три проекти КУпАП, однак 
жоден із них не отримав необхідної підтримки. Фак-
тично питання розробки і прийняття нового кодексу 
багато років поспіль перебуває в «законсервованому» 
стані.

Реальні перспективи його вирішення почали окрес-
люватися лише останнім часом – у міру входження  
в завершальну фазу іншої масштабної реформи – ре-
форми системи кримінальної юстиції. Не відчува-
ючи дефіциту суспільної уваги та політичної волі ке-
рівництва держави, ця реформа відбувається вельми 
динамічно. В її рамках вже прийнято Кримінальний 
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Процесуальний Кодекс України, за-
кони України «Про безоплатну пра-
вову допомогу», «Про адвокатуру», 
«Про засади запобігання та проти-
дії корупції», а також цілу низку під-
законних нормативно-правових ак-
тів, спрямованих на вдосконалення 
організації та підвищення ефектив-
ності вітчизняної кримінальної юсти-
ції. Наступною стратегічною метою, 
окресленою Президентом, Кабінетом 
Міністрів та Радою національної без-
пеки і оборони України, є прийняття 
Кодексу України про кримінальні 
проступки, який передбачатиме від-
повідальність фізичних осіб за ма-
лозначні правопорушення загально-
кримінальної спрямованості [2; 3].

Актуальність поставленої мети 
не викликає жодних сумнівів. Попри 
безперервне оновлення змісту кримі-
нального права, з точки зору концеп-
туальних засад побудови воно все ще 
перебуває в радянському минулому, 
коли правові наслідки дрібного пра-
вопорушення переслідували людину 
довгі роки, а «тавро» злочинця діс-
тавалося їй на все життя. У зв’язку з 
цим гостро стоїть потреба гуманіза-
ції вітчизняного кримінального зако-
нодавства шляхом обмеження сфери 
застосування найбільш суворих по-
карань (обмеження волі, позбавлення 
волі etc.), скасування судимості за 
дрібні делікти, спрощення процедури 
притягнення до відповідальності,  
а у більш віддаленій перспективі – 
передачі відповідних справ до відан- 
ня мирових суддів.

Та вже найперші кроки в та-
кому напрямку засвідчили неможли-
вість досягнення поставленої мети 
суто на галузевому рівні. Через істо-

ричні особливості розвитку вітчиз-
няного адміністративно-деліктного 
законо-давства сьогодні саме воно  
(а не кримінальний закон) установлює 
відповідальність за помітну частину 
малозначних деліктів загально-кримі-
нальної спрямованості: дрібне викра-
дення чужого майна (ст. 51 КУпАП); 
дрібне хуліганство (ст. 173 КУпАП); 
учинення насильства в сім’ї (ст. 173-2 
КУпАП) тощо. Природно, у разі ство-
рення кодексу про кримінальні про-
ступки відповідний комплекс делік-
тних норм «перейде» до нього. А це 
у свою чергу потягне за собою зміни 
структури та змісту чинного КУпАП. 
Причому ці зміни обіцяють бути на-
стільки кардинальними, що подальше 
існування КУпАП у його традицій-
ному вигляді вже не відповідатиме за-
питам практики.

Ефективне впровадження у прак-
тику Кодексу про кримінальні про-
ступки неможливо забезпечити «у 
відриві» від реформування адміні-
стративно-деліктного законодав-
ства, зокрема без прийняття анало-
гічного кодексу про адміністративні 
проступки. Прямим підтвердженням 
цього факту стало розпорядження 
Президента України від 30 травня 
2012 р. № 98/2012-рп, яким створено 
міжгалузеву робочу групу з питань 
реформування законодавства про від-
повідальність за адміністративні пра-
вопорушення та кримінальні про-
ступки. Зазначений документ дав 
потужний імпульс пошукам опти-
мальних шляхів розвитку вітчиз-
няного адміністративно-деліктного 
законодавства з урахуванням консти-
туційних положень, міжнародних де-
мократичних стандартів, обов’язків 
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та зобов’язань України, що виплива-
ють з її членства в Раді Європи [4].

У світлі актуалізації питання роз-
робки та прийняття Кодексу України 
про адміністративні проступки по-
стає необхідність чіткого визначення 
його концептуальних засад. Ця по-
треба знайшла широкий відгук серед 
представників вітчизняної адміні-
стративно-правової науки. Авторські 
уявлення про ідеологічну спрямова-
ність, зміст і будову нового КУпАП 
викладено у працях В. Авер’янова, 
І. Голосніченка, І. Коліушка, В. Кол-
пакова, Д. Лук’янця, В. Стефанюка 
та інших науковців [5; 6; 7; 8; 9; 10; 
11]. Тим на менше, цілісну концеп-
цію такого кодексу наразі не сформо-
вано, що, з одного боку, свідчить про 
неабияку складність проблеми, а з ін-
шого – зумовлює необхідність продо-
вження дискусії щодо можливих варі-
антів її вирішення.

Метою цієї статті є розбудова на-
уково-теоретичного підґрунтя ре-
формування вітчизняного адміні-
стративно-деліктного законодавства 
та формування концептуального 
«абрису» Кодексу України про адмі-
ністративні проступки. 

З огляду на те, що викласти всі 
міркування щодо концепту нового 
КУпАП у форматі наукової статті не 
видається можливим, зупинимося на 
розгляді його найбільш значущих і 
принципових моментів.

1. Першим таким моментом є орі-
єнтація нового КУпАП виключно на 
протидію деліктності в сфері пуб- 
лічного адміністрування. Так уже 
склалося історично, що попри свою 
вельми недвозначну назву, чинний 
Кодекс України про адміністративні 

правопорушення охопив питання від-
повідальності не лише за делікти в 
публічно-адміністративній сфері, а й 
за інші типи правопорушень, зокрема 
за проступки загальнокримінальної 
спрямованості (див. вище), а також 
делікти цивільно-правового типу (са-
мовільне зайняття земельної ділянки, 
безквитковий проїзд, порушення пра-
вил надання телекомунікаційних по-
слуг і т.ін.).

Подібні делікти не мають прямого 
стосунку до сфери публічного адмі-
ністрування. Вони не посягають на 
адміністративні правовідносини, не 
підвідомчі органам публічної адміні-
страції та не «вписуються» в сучасну 
парадигму адміністративної відпо-
відальності. Цілком очевидно, що 
норми про відповідальність за їх учи-
нення мають бути включені до корес-
пондуючих галузевих кодексів (зо-
крема Цивільного кодексу України 
та Кодексу України про кримінальні 
проступки), а не до КУпАП, де вони 
завжди виглядатимуть чужорідними.

Власне кажучи, ця ідея не нова. 
Вона проходить через низку сучас-
них досліджень з питань юридичної 
відповідальності. Однак нинішній 
рівень її сприйняття суб’єктами за-
конодавчої ініціативи лишає бажати 
кращого. Наочне свідчення тому – 
проект Закону України «Про вне-
сення змін до Кримінального кодексу 
України щодо введення інституту 
кримінальних проступків», внесений 
на розгляд Верховної Ради України 
VII скликання [12]. 

У цьому законопроекті пропо-
нується нова редакція КК України, 
згідно з якою Особливу частину Ко-
дексу поділено на дві книги – «Про 
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злочини» та «Про кримінальні про-
ступки». Навіть поверховий аналіз 
контенту другої Книги змушує кон-
статувати відсутність чітких кри-
теріїв розмежування деліктів адмі-
ністративного, кримінального та 
цивільно-правового характеру. 

Зокрема до неї окремими бло-
ками увійшли норми про відпові-
дальність за делікти адміністра-
тивно-правового типу (порушення 
виборчого законодавства, делікти 
у сфері надання публічних послуг 
тощо). Натомість низка проступків 
загальнокримінальної спрямованості 
(як-то умисне приховування джерела 
зараження венеричною хворобою, 
доведення неповнолітньої особи до 
стану сп’яніння, азартні ігри в гро-
мадських місцях, зайняття проститу-
цією etc.) до Книги «Про кримінальні 
проступки» так і не потрапили. Фак-
тично це означає, що автори законо-
проекту планують лишити ці про-
ступки в КУпАП, зберігши за ними 
статус адміністративних.

З причин, зазначених вище, такий 
підхід неможливо визнати обґрунто-
ваним. Лишається сподіватися, що в 
ході подальшого доопрацювання за-
конопроекту його зміст набуде логіч-
ної послідовності й концептуальної 
визначеності.

2. Другим питанням, яке потрібно 
вирішити при розробці нового КУ-
пАП, є доцільність закріплення в 
ньому складів правопорушень, учи-
нюваних посадовими особами пу-
блічної адміністрації під час вико-
нання ними владних повноважень, 
як-то порушення порядку взяття на 
облік та строків заселення жилих бу-
динків і жилих приміщень, дискримі-

нація підприємців органами влади й 
управління, порушення порядку ви-
дання дозвільного документа тощо.

Ці правопорушення мають адміні-
стративний характер. Суб’єктами їх 
вчинення є представники публічної 
адміністрації, об’єктом – суспільні 
відносини в сфері публічного адміні-
стрування, а відтак за формальними 
ознаками вони могли б бути включені 
до Кодексу про адміністративні про-
ступки. Тим не менше, з точки зору 
предметної підвідомчості відповідних 
юридичних справ такий крок уявля-
ється дуже сумнівним. Адже з 2005 р.  
в Україні функціонує система адмі-
ністративного судочинства. І саме 
на неї покладено завдання щодо за-
хисту прав, свобод та інтересів фізич-
них осіб, прав та інтересів юридич-
них осіб у сфері публічноправових 
відносин від порушень з боку орга-
нів державної влади, органів місце-
вого самоврядування, їхніх посадо-
вих і службових осіб, інших суб’єктів 
при здійсненні ними владних управ-
лінських функцій [13]. Справи про 
такі порушення розглядаються адмі-
ністративними судами, а вони, як ві-
домо, не входять до кола суб’єктів 
розгляду справ про адміністративні 
проступки.

Фактично генеральна лінія розви-
тку вітчизняної судової системи по-
лягає в тому, що до компетенції адмі-
ністративних судів мають належати 
всі правопорушення суб’єктів пу-
блічно-владних повноважень, спря-
мовані проти прав та інтересів при-
ватних (фізичних і юридичних) осіб, 
зокрема й ті, що передбачені чин-
ним КУпАП. На наш погляд, ця лінія 
має неухильно дотримуватися в ході  
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реформування адміністративно-де-
ліктного законодавства та при роз-
робці Кодексу України про адміні-
стративні проступки. 

Майбутній КУпАП має визначати 
правові засади адміністративної від-
повідальності тільки приватних осіб. 
Натомість справи про адміністра-
тивні делікти, вчинювані суб’єктами 
публічновладних повноважень (як 
органами, так і посадовими особами), 
мають перейти у виключну підвідо-
мчість адміністративних судів і вирі-
шуватись на підставі Кодексу адміні-
стративного судочинства України. 

3. Закономірним наслідком зако-
нодавчого відокремлення та концен-
трації в новому КУпАП адміністра-
тивних проступків фізичних осіб має 
стати перегляд питання про їхню під-
відомчість. 

На сьогодні справи про адміні-
стративні проступки розглядаються 
як суб’єктами публічної адміністра-
ції, так і судами загальної юрисдик-
ції, причому до компетенції остан-
ніх належать справи про проступки 
кримінально-правового типу, за які 
передбачено застосування стягнень, 
аналогічних кримінальним покаран-
ням, – арешту, виправних робіт, гро-
мадських робіт, конфіскації тощо.

Такий стан справ істотно «дисо-
нує» із загальноєвропейською прак-
тикою, згідно з якою розгляд справ 
про адміністративні проступки здій-
снюється виключно в позасудовому 
порядку. У більшості країн Західної 
Європи (зокрема в Бельгії, Італії, Ні-
меччині, Португалії, Швейцарії та 
ін.) повноваження загальних судів в 
адміністративній сфері зведено до 
призначення заходів процесуального 

примусу та розгляду скарг на рішення 
суб’єктів публічної влади. Відповідно 
функція суду полягає не в організації 
адміністративно-деліктного прова-
дження, а в захисті прав, свобод та ін-
тересів його учасників [14, с. 21–71].

Сучасні тенденції розвитку інсти-
туту адміністративної відповідаль-
ності засвідчують, що саме на таку 
юрисдикційну модель мусить пере-
йти Україна. Як було зазначено вище, 
у новому КУпАП мають бути скон-
центровані склади суто адміністра-
тивних проступків – тобто таких, які 
посягають на встановлений порядок 
публічного адміністрування та пе-
ребувають у «віданні» публічної ад-
міністрації. Це зокрема передбачає 
необхідність передачі суб’єктам (ор-
ганам та посадовим особам) публіч-
ної влади повноважень з розгляду 
багатьох адміністративних справ, від-
несених нині до компетенції суду, – 
справ про ухилення від виконання 
адміністративних приписів, про по-
рушення правил передвиборної агі-
тації, про порушення обмежень щодо 
сумісництва і т.ін.

4. Важливим напрямком реформу-
вання вітчизняного адміністративно-
деліктного законодавства має стати 
запровадження та, відповідно, закрі-
плення в новому КУпАП відповідаль-
ності за адміністративні проступки 
юридичних осіб.

Як відомо, чинний Кодекс України 
про адміністративні правопорушення 
«оперує» узагальнювальним термі-
ном особа, не конкретизуючи, про яку 
саме особу – фізичну чи юридичну – 
йдеться в його окремих статтях. Тим 
не менше, зі змісту загальних поло-
жень КУпАП (див.: ст.ст. 12-17, 20, 
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34) однозначно випливає, що наразі 
суб’єктами адміністративних про-
ступків можуть бути тільки фізичні 
особи – громадяни України, іноземці 
та особи без громадянства. 

Власне це і не дивно, адже чин-
ний КУпАП було розроблено ще за 
радянської доби, коли майже всі юри-
дичні особи мали статус державних. 
У ті часи ідея адміністративної від-
повідальності юридичних осіб ви-
глядала мало не абсурдною. По суті 
вона означала б застосування держа-
вою адміністративних (зокрема ор-
ганізаційних) санкцій до самої себе.  
А цього радянська статична доктрина 
сприйняти a priori не могла. 

Проголошення незалежності, де-
мократизація суспільства та роздер-
жавлення економіки зумовили гли-
боке переосмислення феномену 
юридичної особи. У сучасному еко-
номіко-правовому житті нею вважа-
ється будь-яка (незалежно від типу та 
форми власності) організація, ство-
рена і зареєстрована у встановле-
ному законом порядку. На сьогодні 
в Україні зареєстровано 1 млн. 291 
тис. юридичних осіб, переважна біль-
шість яких є приватними [15]. 

Одночасно із входженням у сус-
пільну практику інституту приватних 
юридичних осіб перед вітчизняною 
юриспруденцією постала проблема 
визначення концептуальних засад їх 
відповідальності за делікти в пу-
блічно-адміністративній сфері. Суть 
проблеми криється в тому, що чинне 
законодавство (зокрема чинний  
КУпАП) до останнього часу нероз-
ривно пов’язувало адміністративну 
відповідальність із застосуванням ад-
міністративних стягнень, а застосу-

вання адміністративних стягнень – із 
відповідальністю фізичних осіб.

На ранніх етапах свого станов-
лення пострадянська парадигма адмі-
ністративно-деліктного права виходила 
з того, що підлягати адміністратив-
ній відповідальності (читай – накла-
денню адміністративних стягнень) 
можуть лише фізичні особи. Що ж до 
осіб юридичних, то традиційно вва-
жалося, що за правопорушення в пу-
блічно-адміністративній сфері вони 
підлягають іншим заходам впливу 
(що не є стягненнями), а отже й ін-
шому виду юридичної відповідаль-
ності.

Щоправда, постулюючи цю тезу, 
адміністративно-правова наука так і 
не змогла визначити, який саме тип 
державного примусу та юридичної 
відповідальності має місце в такому 
разі. Тим часом норми про відпові-
дальність юридичних осіб залиши-
лися за межами інституту адміністра-
тивної відповідальності.

Наразі вони розпорошені у вели-
кій кількості галузевих законів. Для 
позначення передбачених ними стяг-
нень законодавець використовує тер-
міни-замінники – санкції, заходи 
впливу, заходи примусу і т.ін. При 
цьому в жодному законі не конкре-
тизовано, який саме тип відповідаль-
ності реалізується в ході їх застосу-
вання.

Такий стан справ, коли генеза 
комплексу деліктних правовідносин 
відбувається в умовах невизначеності 
його природи, галузевої та інституці-
ональної належності, неможливо ви-
знати прийнятним. Об’єктивні реалії 
сьогодення дають всі підстави роз-
глядати відповідальність юридичних 
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осіб за делікти в публічно-адміністра-
тивній сфері як різновид адміністра-
тивної відповідальності, що має ре-
алізуватися та розвиватися в рамках 
однойменного правового інституту. 

Зважаючи на це, а також урахо-
вуючи позитивний зарубіжний до-
свід (комплексне законодавче регу-
лювання питань адміністративної 
відповідальності фізичних і юридич-
них осіб вельми успішно провадиться 
більшістю європейських держав, зо-
крема нашими географічними «сусі-
дами» – Білоруссю, Казахстаном, Ро-
сійською Федерацією), пріоритетним 
завданням нового КУпАП слід визна-
чити захист публічних інтересів від 
усіх типів адміністративних деліктів, 
незалежно від того, хто є суб’єктом 
їх учинення – фізична чи юридична 
особа.

5. У світлі можливого запрова-
дження відповідальності юридичних 
осіб за адміністративні проступки не-
абиякої актуальності набуває питання 
інституціонального ставлення у вину.

Свого часу, починаючи з кінця 
50-х і до початку 80-х рр. ХХ ст., у 
радянській правовій науці тривала 
жвава дискусія щодо того, на яких за-
садах – суб’єктивних чи об’єктивних 
– має відбуватися притягнення по-
рушників до адміністративної відпо-
відальності.

Значна частина галузевих фахівців 
обстоювали концепцію об’єктивного 
ставлення у вину, згідно з якою для 
притягнення особи до адміністратив-
ної відповідальності достатньо конста-
тувати об’єктивний факт вчинення нею 
протиправних дій або бездіяльності. 

Інша, не менш численна група 
правників дотримувалася протилеж-

ного погляду: адміністративна відпо-
відальність має наставати тільки тоді, 
коли поряд з об’єктивними ознаками 
проступку буде доведено вину особи, 
тобто наявність у неї «внутрішнього 
психічного (читай суб’єктивного) 
ставлення до вчинюваної дії чи безді-
яльності, вираженого у формі умислу 
чи необережності». 

Зрештою край цій дискусії поклав 
радянський законодавець, який спо-
чатку в Основах законодавства СРСР 
про адміністративні правопорушення 
(1980), а потім і в чинному КУпАП 
(1984) визначив вину як необхідну 
умову адміністративної відповідаль-
ності. Відтоді у вітчизняному адмі-
ністративно-деліктному праві без-
роздільно запанувала концепція 
суб’єктивного ставлення у вину. 

Панує вона і донині. Упродовж 
останніх десятиліть інститут адмі-
ністративної відповідальності не за-
знавав глибоких трансформацій. Сьо-
годні, як і наприкінці ХХ ст., його 
норми передбачають відповідаль-
ність за малозначні делікти кримі-
нального характеру, а суб’єктами ад-
міністративних проступків визнано 
тільки фізичних осіб. Природно, за 
таких умов концепція суб’єктивного 
ставлення у вину залишається адек-
ватною вимогам практики.

Тим не менше, якщо реформу-
вання вітчизняного адміністративно-
деліктного законодавства відбувати-
меться в прогнозованому руслі, ця 
концепція навряд чи збереже свою 
актуальність. По-перше, вона абсо-
лютно «незастосовна» до юридичних 
осіб, зокрема тих, які мають колегі-
альну форму правління. По-друге, 
у разі вилучення з КУпАП норм про 
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проступки «неадміністративної» при-
роди (кримінальні, цивільні тощо) 
він передбачатиме відповідальність 
тільки за одним типом деліктів – про-
ступки проти встановленого порядку 
публічного адміністрування. Як уяв-
ляється, кваліфікація таких проступ-
ків не потребує ґрунтовного аналізу 
психічного стану порушника з ме-
тою з’ясування його внутрішнього 
ставлення до своєї протиправної по-
ведінки. Їх вчинення завжди усві-
домлене і завжди винне (звісно, крім 
випадків, що виключають адміністра-
тивну відповідальність особи). Тож 
відповідальність за них має наста-
вати безвідносно до оцінки психіч-
них процесів – на основі констатації 
факту вчинення особою протиправ-
них бій або бездіяльності.

З огляду на викладені обставини, 
в основу майбутнього КУпАП варто 
покласти принцип об’єктивного 
ставлення у вину, згідно з яким 
особа визнається винною у вчиненні 
адміністративного проступку, якщо 
буде доведено: а) що саме вона вчи-
нила правопорушення; б) що вона 
була в змозі вжити заходи з дотри-
мання вимог правил і норм, за по-
рушення яких передбачено адміні-
стративну відповідальність, але не 
зробила цього.

6. Обов’язковим аспектом ре-
формування адміністративно-делік-
тного законодавства має стати пере-
гляд системи стягнень, передбачених 
за вчинення адміністративних про-
ступків. На відміну від більшості єв-
ропейських країн, де перелік таких 
стягнень є вельми обмеженим, у ві-
тчизняній юрисдикційній практиці їх 
застосовується більше десятка. 

Тільки до основного переліку ад-
міністративних стягнень, закріпле-
ного в ст. 24 КУпАП, входять попе-
редження; штраф; оплатне вилучення 
предмета, який став знаряддям учи-
нення або безпосереднім об’єктом 
адміністративного правопорушення; 
конфіскація предмета, який став зна-
ряддям вчинення або безпосереднім 
об’єктом адміністративного право-
порушення; грошей, одержаних уна-
слідок вчинення адміністративного 
правопорушення; позбавлення спе-
ціального права, наданого певному 
громадянинові; громадські роботи; 
виправні роботи; адміністративний 
арешт; видворення іноземців та осіб 
без громадянства [16].

І цей перелік не є вичерпним. На від-
міну від Кримінального Кодексу Укра-
їни, який не дозволяє розширювати пе-
релік кримінальних покарань, чинний 
КУпАП передбачає можливість уста-
новлення законами України інших ви-
дів адміністративних стягнень. Більше 
того, адміністративні стягнення, не вка-
зані у ст. 24 КУпАП, закріплюються  
в деяких статтях цього ж таки Ко-
дексу. Наприклад, ч. 3 ст. 46-1 КУ-
пАП передбачає накладення на пра-
вопорушника такого стягнення, як 
вилучення радіаційно забрудненого 
предмета; за вчинення проступку, пе-
редбаченого ст. 148-1 КУпАП, на ви-
нну особу покладається обов’язок 
відшкодувати збитки, завдані опе-
ратору телекомунікаційних послуг, і 
т.ін. [17, с. 108].

Цілком очевидно, що в разі прий- 
няття нового КУпАП, орієнтованого 
на регламентацію деліктних від-
носин у публічно-адміністратив-
ній сфері, необхідність існування  
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настільки громіздкої системи стяг-
нень щезне сама собою. Передусім з 
неї мають бути вилучені стягнення, 
ідентичні кримінальним покаранням: 
адміністративний арешт, конфіскація, 
громадські роботи, виправні роботи 
etc. У західноєвропейській практиці 
такі стягнення застосовуються тільки 
за рішенням суду і лише за вчинення 
кримінально-караних деліктів. Тож 
оскільки відповідні деліктні норми 
планується «зосередити» в Кодексі 
України про кримінальні проступки, 
вони мають увійти саме до нього і за-
стосовуватися надалі виключно як 
кримінальні покарання. 

Крім того з переліку адміністра-
тивних стягнень потрібно виключити: 

• оплатне вилучення предмета, 
який став знаряддям вчинення або 
безпосереднім об’єктом адміністра-
тивного правопорушення (будучи ма-
лоефективним і складним у застосу-
ванні, це стягнення не застосовується 
в більшості європейських країн, за 
винятком Молдови та України); 

• відшкодування заподіяних збит-
ків (це стягнення має суто компен-
саційний характер, по суті воно є 
цивільно-правовим, а отже має реалі-
зовуватись у рамках цивільної відпо-
відальності);

• видворення іноземців та осіб без 
громадянства (питання про належ-
ність цього примусового заходу до 
системи адміністративних стягнень 
дискусійне з багатьох причин, однак 
головним є те, що наразі воно не зна-
йшло відбиття в санкціях конкретних 
адміністративно-деліктних норм).

Водночас важко погодитися з тими 
правниками, які пропонують зали-
шити в переліку адміністративних 

стягнень усього три заходи – попе-
редження, штраф та обмеження спе-
ціального права [14, с. 283]. Уяв-
ляється, що такий крок не тільки 
звузить можливості адміністратив-
ного впливу на правопорушників,  
а й знизить ефективність інституту 
адміністративної відповідальності 
в цілому. Адже навряд чи порівняно 
незначні адміністративні штрафи,  
а тим більше попередження, як суто 
психологічний захід, зможуть чинити 
помітний виховний і превентивний 
вплив на суб’єктів з високим рівнем 
матеріального статку. Не завжди ви-
являється ефективним й обмеження 
спеціального права.

Зважаючи на це, система адмі-
ністративних стягнень має бути не 
лише «компактною», але й достатньо 
розмаїтою для того, щоб забезпечу-
вати надійний, усебічний захист пра-
вовідносин, які складаються в сфері 
публічного адміністрування.

Як орієнтовний перелік адміні-
стративних стягнень, доцільний для 
закріплення в новому КУпАП, можна 
запропонувати такий: 1) штраф;  
2) попередження, 3) тимчасове по-
збавлення спеціального права, на-
даного фізичній особі; 4) тимчасова 
заборона окремих видів діяльності;  
5) тимчасова заборона (зупинення) 
діяльності юридичної особи.

7. І нарешті ще одним питан-
ням, доречним для розгляду в рамках 
представленої статті, є питання про 
структуру КУпАП, а точніше – про 
співвідношення його «матеріальної» 
та «процесуальної» частин. У науко-
вих публікаціях висловлюється чи-
мало різних думок з приводу того, чи 
потрібно включати до майбутнього 
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Кодексу норми, які регламентують 
процедуру розгляду справ про адміні-
стративні проступки.

Одна частина вчених надає пе-
ревагу нині чинній «схемі», згідно 
з якою і матеріальні, і процесуальні 
норми концентруються в єдиному 
кодифікованому акті. Інша обстоює 
протилежну точку зору, доводячи не-
обхідність винесення «процесуаль-
ного» блоку норм за межі КУпАП. 
При цьому більшість її представни-
ків демонструють абсолютно різне 
бачення перспектив законодавчої ре-
гламентації адміністративно-делік-
тного провадження: хтось пропонує 
створити на основі відповідних норм 
окремий адміністративно-проце-
суальний кодекс за аналогією з КПК  
і ЦПК України [18, с. 152]; хтось вва-
жає доцільним об’єднати ці норми з 
положеннями чинного КАС України 
[19, с. 177]; а дехто бачить їх складо-
вою кодексу адміністративних проце-
дур (адміністративно-процедурного 
кодексу), який визначатиме процесу-
альні засади розгляду та вирішення 
всіх типів адміністративних справ 
[20, с. 38]. 

Безперечно, усі ці підходи станов-
лять певний науковий інтерес. Та все 
ж з погляду практичної доцільності 
найбільш переконливою видається 
ідея про збереження процесуальної 
частини в структурі нового КУпАП.

По-перше, прогнозовані зміни в 
адміністративно-деліктній сфері (зо-
крема виключення загальних су-
дів з кола суб’єктів адміністратив-
ної юрисдикції, скасування низки 
невластивих для адміністративної 
юрисдикції стягнень тощо) істотно 
спростять процедуру притягнення до 

адміністративної відповідальності як 
у частині накладення стягнень, так і 
в частині їх виконання. Відповідно 
зменшиться загальний масив проце-
суальних норм. І хоча він буде вельми 
об’ємним, однак зовсім не в тому об-
сязі, щоб слугувати підґрунтям для 
прийняття окремого Кодексу.

По-друге, як засвідчив аналіз остан-
ніх законодавчих ініціатив Уряду, 
перспектива включення норм про ад-
міністративно-деліктне провадження 
до майбутнього адміністративно-про-
цедурного кодексу виглядає примар-
ною. Так, у ст. 2 проекту АПК, вне-
сеного на розгляд Верховної Ради 
України 3 грудня 2012 р., чітко зазна-
чено: «Дія цього Кодексу не поши-
рюється на відносини, що виникають 
під час діяльності щодо … кримі-
нального провадження, провадження 
у справах про адміністративні право-
порушення, оперативно-розшукової 
діяльності, виконавчого провадження 
(крім виконання адміністративних ак-
тів), вчинення нотаріальних дій, ви-
конання покарання, застосування за-
конодавства про захист економічної 
конкуренції, податкового та митного 
законодавства, провадження діяль-
ності, пов’язаної з державною таєм-
ницею». 

По-третє, ідея про виключення 
процесуальної «частини» зі змісту 
КУпАП зумовлює постановку низки 
суто прикладних питань: Чи полег-
шить цей крок процес розгляду та 
вирішення адміністративних справ? 
Чи сприятиме він швидкому й безпо-
милковому відшуканню норм, потріб-
них для застосування? Чи спростить 
він роботу суб’єктів адміністративної 
юрисдикції?
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Відповіді на ці та інші подібні пи-
тання лежать на поверхні. Цілком 
очевидно, що в практичній діяль-
ності, що передбачає необхідність 
прийняття оперативних рішень, про-
стіше і зручніше користуватись од-
ним кодексом, аніж двома. Звісно, 
існує ще й шлях інкорпорації, тобто 
створення єдиного збірника з різних 
нормативних актів. Однак здоровий 
глузд підказує, що спочатку «розби-
вати» кодекс на два розрізнені акти, 
а потім механічно об’єднувати їх  
в одне ціле – алогічно й недоцільно.

Перелік аргументів на користь 
збереження «двоєдиної» (матері-
ально-процесуальної) структури КУ-
пАП можна продовжувати й далі. 
Проте, гадаємо, і викладеного цілком 
достатньо для усвідомлення слуш-
ності цього підходу.

Резюмуючи викладене, можна 
констатувати, що сучасна фаза ре-
формування адміністративно-делік-
тного законодавства актуалізувала 
широкий комплекс науково-практич-
них питань. Це і питання про сут-
ність адміністративних проступків, 
і питання конструкції їхніх складів, 
і питання адміністративних стяг-
нень, і питання підвідомчості адмі-
ністративних справ, і питання юрис-
дикційної практики та багато інших. 
З нашого погляду, ключовими мо-
ментами їхнього вирішення мають 
стати:

• формування концептуального 
уявлення про адміністративний про-
ступок як про делікт, що посягає на 
суспільні відносини в сфері публіч-
ного адміністрування;

• винесення за межі адміністра-
тивно-правового регулювання де-

ліктів кримінально-правового та ци-
вільно-правового характеру;

• визнання суб’єктами адміністра-
тивних проступків як фізичних, так  
і юридичних осіб;

• покладення в основу адміністра-
тивної відповідальності принципу 
об’єктивного ставлення у вину; 

• виключення загальних судів з кола 
суб’єктів, уповноважених розглядати 
та вирішувати справи про адміністра-
тивні проступки;

• здійснення розгляду справ про 
адміністративні проступки тільки  
в адміністративному (позасудовому 
порядку);

• удосконалення системи адміні-
стративних стягнень шляхом: а) вилу-
чення з неї заходів примусу, власти-
вих для кримінального і приватного 
права; б) включення до неї стягнень, 
зумовлених потребою організацій-
ного впливу на юридичних осіб;

• збереження традиційного під-
ходу до кодифікації адміністративно-
деліктного законодавства, який пе-
редбачає об’єднання в єдиному 
правовому акті (кодексі) як матері-
альних, так і процесуальних норм.

На останок варто зазначити, що 
представлена стаття виражає особисту 
думку автора та не претендує на по-
вноту висвітлення адміністративно-
деліктної проблематики. У зв’язку з 
цим її пропонується розглядати в по-
лемічному аспекті – як запрошення 
до подальших дискусій з питань ре-
формування вітчизняного адміністра-
тивно-деліктного законодавства.
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Гуржий Т. А. Перспективы развития административно-деликтного зако-
нодательства Украины. 
В статье освещены актуальные проблемы реформирования административно-
деликтного законодательства Украины. Очерчен круг научно-практических во-
просов, требующих решения при разработке проекта Кодекса Украины об адми-
нистративных проступках. Изложено авторское видение концептуальных основ 
структуры и содержания будущего КУоАП.
Ключевые слова: публичное администрирование, правонарушение, просту-
пок, ответственность, юрисдикция.

Gurzhiy T. О. Prospects for the development of administrative-delictual law  
of Ukraine.
One of the primary measures implementing the Concept of administrative reform  
in Ukraine is a radical renovation of national administrative-delictual legislation and re-
view of the conceptual foundations of responsibility for administrative offenses, which are 
the most widespread and common delicts.
This problem involves the development of a wide range of legal, organizational, informa-
tional and other measures, but first of all fruitful scientific basis should be created. With-
out a thorough analysis, systematic approach and theoretical developments neither effec-
tive system of action nor reliable mechanism for their implementation can be developed.
The aim of this article is to develop the scientific and theoretical grounds for the reform-
ing of national administrative-delictual law and to create conceptual «outline» of the 
Code of Ukraine on administrative offenses.
At present the legal and organizational principles of responsibility for administrative  
offenses are defined by the Code of Ukraine on Administrative Offences, which was ad-
opted during the Soviet era – in 1984. This determines the existence of a wide range of is-
sues concerning with outdated provisions of the Code and their inconsistency to new so-
cial realities. Regular updates of CUAO were unmatched and inconsistent, and therefore 
did not bring radical changes into the fight with administrative offences. Archaic con-
cept and eclecticism of institute administrative offenses, «dispersion» of normative ma-
terial, logical and legal errors in legal provisions, unsystematic legislative novels – all 
these problems, on the one hand, make a deep crisis of state regulation of administrative-
delict relations, on the other – suggest the necessity of taking new Code of Administra-
tive offenses as a fundamentally new act, based on the principles of legality and the rule 
of law, justice, humanity, responsibility and inevitability of «saving» repressive measures.
Based on the achievements of national administrative law and positive foreign experi-
ence the author determines that the basis for reforming the administrative-delictual leg-
islation (in particular, the adoption of the Code of Ukraine on Administrative offenses) 
should be based on the next ideas: the imposition of criminal offenses and civil delicts be-
yond administrative legal regulation; recognition as subjects of administrative offenses 
both indididuals and legal entities; the objective imputation; out of court solving of cases 
on administrative offenses; optimization of the system of administrative penalties; most 
complete codification of administrative legislation.
Key words: public administration, violation of law, offense, responsibility, jurisdiction.
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Обрання Україною євроінтеграційного курсу, 
спрямованого на інноваційно-інформаційні перетво-
рення, зумовлює потребу в перегляді та оновленні на-
укової парадигми, передусім правової. Необхідність 
диференціації, збагачення знань у сфері проблем удо-
сконалення законодавства України, використання 
нормотворчої юридичної техніки пояснюється все 
більш активною роллю нормативно-правових регуля-
торів у сучасному інформаційному суспільстві.

В умовах широкого, безперервного проникнення 
інформаційно-комунікаційних технологій у механізм 
діяльності публічної адміністрації, посилення впливу 
інформації на суспільно-політичні, правові процеси, 
існування високого цифрового розриву між різними 
сферами державного управління перед правотвор-
чими органами України гостро постала проблема 
удосконалення законодавства України в інформацій-
ній сфері відповідно до потреб і викликів сучасного 
інформаційного суспільства.

Наявні в інформаційній сфері України суспільні 
відносини підпадають під дію положень понад чо-
тирьох тисяч нормативно-правових актів різної 

УДК 342.9.07;351.74

Заярний Олег  
Анатолійович,

кандидат юридичних 
наук, асистент  
кафедри адміністра-
тивного права  
юридичного факуль-
тету Київського  
національного  
університету  
імені Тараса  
Шевченка

ПРАВОВІ ТА ОРГАНІЗАЦІЙНІ ОСНОВИ УДОСКОНАЛЕННЯ  
МАТЕРІАЛЬНОГО АДМІНІСТРАТИВНО-ДЕЛІКТНОГО  
ЗАКОНОДАВСТВА В ІНФОРМАЦІЙНІЙ СФЕРІ  
НА ШЛЯХУ ЄВРОІНТЕГРАЦІЇ

У статті розглядаються основні причини існування в Україні недосконалого адміні-
стративно-деліктного законодавства в інформаційній сфері, визначаються правові, 
організаційні та методологічні основи його вдосконалення, аналізуються принципи  
і норми Права Європейського Союзу щодо запобігання адміністративним інформацій-
ним правопорушенням, формулюються шляхи імплементації його положень у націо-
нальне законодавство України.

Ключові слова: адміністративно-деліктне законодавство, адміністративне інформа-
ційне правопорушення, інформація, інформаційна сфера, кодифікація, суб’єкти адмі-
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юридичної сили, що актуалізує про-
блему узгодження регулятивних та 
охоронних норм, якими визначаються 
правові основи інформаційної діяль-
ності, наслідки порушення встанов-
лених щодо неї обмежень, заборон.

Метою цієї статті є дослідження 
положень адміністративно-деліктного 
законодавства в інформаційній сфері, 
виявлення основних проблем його 
понятійного апарату, практики засто-
сування, вироблення правових та ор-
ганізаційних основ удосконалення 
механізму запобігання адміністра-
тивним інформаційним правопору-
шенням. 

Предмет дослідження в цій статті 
становлять норми адміністративно-
деліктного законодавства в інфор-
маційній сфері, правові та органі-
заційні засоби їх удосконалення,  
а також положення законодавства про 
адміністративні інформаційні пра-
вопорушення Європейського Союзу, 
які потребують імплементації в на-
ціональне адміністративно-деліктне 
право України.

Віднесена до предмета цієї статті 
проблематика розглядалася багатьма 
науковцями та практиками – А. Бла-
годарним, О. Леонідовою, О. Палуш-
кіним, Д. Савчишкіним, О. Стоїць-
ким, О. Чуприною та іншими, однак 
стрімкі євроінтеграційні процеси, 
що розгорнулися в Україні остан-
нім часом, зумовили для правотвор-
чих органів нові напрямки і завдання 
з удосконалення адміністративно-де-
ліктного законодавства в інформацій-
ній сфері.

Інформаційна сфера, не маючи 
чітко визначених нормами права меж, 
існує та розвивається за внутрішніми, 

властивими лише їй законами, прави-
лами, у зв’язку з чим постає чутливим 
фактором життєдіяльності суспіль-
ства, недооцінка якого може призвести 
до виникнення соціально-політичних, 
економічних, а також правових кон-
фліктів, результатом яких є розвиток 
адміністративної деліктності.

Не викликаючи значної суспіль-
ної небезпеки сьогодні, адміністра-
тивні інформаційні правопорушення 
в своїй сукупності заподіюють шкоду, 
значно більшу порівняно з інформа-
ційними злочинами, підривають ін-
формаційний правопорядок діяль-
ності публічної адміністрації, чим 
фактично становлять загрозу для на-
ціональної та міжнародної інформа-
ційної безпеки.

На шляху реалізації Україною зо-
внішньополітичного курсу, спрямо-
ваного на європейську інтеграцію, 
перед нашою державою особливо го-
стро постає проблема вдосконалення 
адміністративно-деліктного законо- 
давства в інформаційній сфері на 
основі норм і принципів Права Євро-
пейського Союзу (далі – ЄС).

Зближення положень адміні-
стративно-деліктного законодавства 
України та ЄС в інформаційній сфері 
має в своїй основі проведення комп-
лексу правотворчих заходів з уніфіка-
ції складів адміністративних інфор-
маційних правопорушень, а також 
перехід адміністративно-деліктних 
норм від карного до профілактичного, 
захисного, виховного призначення, 
унаслідок чого адміністративна від-
повідальність, будучи заходом адмі-
ністративного примусу, водночас по-
стає невід’ємною гарантією права 
особи на інформацію.
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Незважаючи на зазначений підхід, 
відображений у нормах ч. 1 ст. 6 За-
кону України «Про інформацію» від 
2 жовтня 1992 р. у редакції Закону 
України від 13 січня 2011 р. № XIII 
[1], КУпАП [2] попри численні зміни 
не визнав інформацію, інформаційні 
ресурси чи інформаційну безпеку за-
гальними об’єктами адміністративно-
правової охорони.

Реалізуючи завдання з право-
вого забезпечення встановлених об-
межень і заборон в інформаційній 
сфері, охорони об’єктів інформацій-
них відносин, адміністративно-делік-
тні норми часто не мають логічного, 
функціонального зв’язку з нормами 
матеріального інформаційного права,  
у зв’язку з чим значна група проти-
правних діянь залишаються не під-
кріпленими санкціями правових норм 
заходами впливу на порушника.

Комплексна природа адміністра-
тивно-деліктних відносин в інфор-
маційній сфері зумовила поширення 
на них поряд із нормами адміністра-
тивно-деліктного законодавства по-
ложень законодавчих актів іншої 
галузевої належності, передусім ін-
формаційного, що викликало диску-
сію з приводу способів систематиза-
ції відповідного законодавства, його 
структуризації, формування понятій-
ного апарату.

Серед учених-адміністративістів 
і представників науки інформацій-
ного права широку підтримку одер-
жав погляд на потребу кодифікації 
норм законодавства про запобігання 
адміністративних правопорушень в 
інформаційній сфері [3, с. 8; 4, с. 124].

Як вид державної законотвор-
чої та законодавчої систематизуваль-

ної діяльності, кодифікація адміні-
стративно-деліктного законодавства 
спрямована на приведення форми  
і змісту законодавства про адміністра-
тивну відповідальність відповідно до 
назрілих інтересів та потреб суспіль-
ства, що здійснюється за допомогою 
специфічного організаційно-право-
вого механізму, шляхом створення 
та видання логічно і юридично ціліс-
ного, єдиного зведеного, внутрішньо 
узгодженого нормативного акта – Ко-
дексу, що відображає внутрішньога-
лузеву специфіку адміністративно-
деліктних відносин [5, c. 157].

Чинна в юридичній науці диску-
сія щодо кодифікації норм про під-
стави, види, форми відповідальності 
за інформаційні правопорушення, за-
соби їх профілактики ускладнюється 
відсутністю єдиного погляду на при-
роду кодифікованого акта, до змісту 
якого мають бути включені відповідні 
норми.

Вироблена в Україні модель ад-
міністративно-деліктного законодав-
ства в інформаційній сфері поєднує в 
собі щонайменше три основних спо-
соби законодавчого закріплення по-
ложень про адміністративні інфор-
маційні правопорушення та засоби їх 
запобігання.

Згідно з першим адміністративно-
деліктні норми, що визначають 
склади адміністративних інформацій-
них правопорушень, види, розміри та 
порядок застосування стягнень за їх 
вчинення, установлюються в нормах 
КУпАП.

Інший спосіб передбачає існу-
вання поряд із нормами КУпАП по-
ложень про адміністративну від-
повідальність за інформаційні 
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правопорушення в законах України, 
якими регулюються окремі види ін-
формаційних відносин.

Більшість цих норм за своїм зміс-
том має відсильний характер і розви-
ваються в положеннях КУпАП, що 
встановлюють види, склади адміні-
стративних інформаційних право-
порушень, види стягнень за їх вчи-
нення: ч. 1 ст. 27 Закону України «Про 
інформацію» від 2 жовтня 1992 р.  
№ 2657-XIIв редакції від 13 січня 
2011 р., ст. 28 Закону України «Про за-
хист персональних даних» від 1 червня 
2010 р. № 2297-VI, ч. 1 ст. 75 Закону 
України «Про телекомунікації» від  
18 листопада 2003 р. № 1280-IV, ст. 12 
Закону України «Про захист інформа-
ції в інформаційно-телекомунікацій-
них системах» від 5 липня 1994 р.  
№ 80/94-ВР, ст. 19 Закону України  
«Про науково-технічну інформацію» 
від 25 червня 1993 р. № 3322-XIII тощо.

Третій спосіб передбачає закріп- 
лення норм про підстави, види та 
процедури застосування адміністра-
тивних стягнень за проступки в ін-
формаційній сфері в підзаконних ак-
тах поряд із положеннями КУпАП та 
окремими законами, що регулюють 
інформаційні відносини.

Застосування правотворчими ор-
ганами таких інструментів законодав-
чої техніки стало головною причиною 
відсутності цілісної інституційної мо-
делі адміністративно-деліктного за-
конодавства, спричинило виникнення 
численних колізій між положеннями 
актів інформаційного законодавства 
однакової юридичної сили, викли-
кало появу у правовому просторі про-
типравних інформаційних діянь, не 
забезпечених правовими санкціями, 

іншими засобами запобігання право-
порушень в інформаційній сфері.

Вироблені юридичною наукою 
погляди щодо вирішення порушеної 
проблеми умовно можна об’єднати у 
три основні правові позиції:

Згідно із найбільш підтриманим 
у науці адміністративної деліктології 
поглядом удосконалення адміністра-
тивно-деліктного законодавства має 
здійснюватися шляхом об’єднання 
адміністративних інформаційних 
правопорушень в окремі глави за ро-
довим об’єктом протиправного пося-
гання та правової охорони [4, с. 124; 6, 
с. 10]. Відповідно до іншого погляду, 
розвиненого переважно представни-
ками науки інформаційного права, 
саме в нормах проекту Інформацій-
ного кодексу мають знайти своє ві-
дображення положення про підстави, 
види та форми відповідальності за ін-
формаційні правопорушення, а також 
засоби їх запобігання, не пов’язані з 
юридичною відповідальністю [7].

Сутність третього підходу вияв-
ляється в необхідності закріплення в 
нормах кодифікованих актів загаль-
них галузевих підстав, видів і форм 
юридичної відповідальності за пра-
вопорушення в інформаційній сфері, 
а уточнення особливостей їх застосу-
вання щодо окремих видів інформації 
чи інформаційної діяльності – у спе-
ціальних нормах окремих законів [8, 
с. 20, 21].

Кожен із наведених поглядів ха-
рактеризується ґрунтовною аргумен-
тацією на його підтримку та має в 
своїй основі конкретні завдання з удо-
сконалення адміністративно-делік-
тного законодавства в інформаційній 
сфері, правила та прийоми законодав-
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чої техніки, визначені дослідниками 
як пріоритетні.

В основі ідеї про об’єднання в по-
ложеннях проекту Інформаційного 
кодексу України норм про підстави, 
види та форми юридичної відпові-
дальності за інформаційні правопору-
шення перебуває прагнення науков-
ців і правотворчих органів зберегти 
функціональний, правовий зв’язок 
між правами та обов’язками суб’єктів 
інформаційних правовідносин, вимо-
гами, що пред’являються до їхньої ді-
яльності, а також правовими наслід-
ками їх порушення.

Незважаючи на яскраво виражені 
переваги цього способу формування 
правових норм в інформаційній сфері, 
його легалізація, на наш погляд, може 
призвести до виникнення розбіжнос-
тей у загальному понятійному апа-
раті адміністративно-деліктного зако-
нодавства, потребуватиме включення 
до проекту Інформаційного кодексу 
процедурно-процесуальних припи-
сів про порядок накладення покарань 
за адміністративні інформаційні пра-
вопорушення, не властивих для актів 
матеріального права.

Поряд із цим схвалення дворів-
невої моделі побудови адміністра-
тивно-деліктного законодавства в ін-
формаційній сфері призводить до 
розпорошення правових норм по різ-
них законодавчих актах, часто не-
однакової юридичної сили, може 
призвести до появи випадків непоо-
динокого дублювання нормативних 
приписів, спричинити існування про-
типравних діянь, не забезпечених за-
ходами адміністративного примусу.

На думку дослідників європей-
ського адміністративно-деліктного 

права, саме для законодавства біль-
шості країн ЄС цієї галузевої належ-
ності властива розпорошеність пра-
вових норм по різних законодавчих 
актах неоднакової юридичної сили, 
допустимість підзаконного регулю-
вання адміністративно-деліктних від-
носин [9, с. 124].

Такий стан адміністративно-делік-
тного законодавства можна пояснити 
тим, що останніми десятиліттями 
право ЄС досягло такого рівня, коли 
національне законодавство країн-чле-
нів ЄС не лише посилається на поло-
ження міжнародних договорів і угод, 
але й створює правові норми, що кон-
кретизують обов’язкові приписи ди-
ректив Європейського Парламенту та 
Ради Європи.

Проникаючи в національне адмі-
ністративно-деліктне право країн-
членів ЄС, право ЄС зумовлює осо-
бливості правової системи кожної 
з держав [10, с. 13]. Сутність та-
ких особливостей в інформаційній 
сфері виявляється у встановленні на 
рівні директив Європейського пар-
ламенту та Ради Європи видів ін-
формаційних деліктів, склади яких 
мають бути закріплені нормами на-
ціонального законодавства країн-
членів ЄС разом із санкціями за їх 
вчинення [11, 12, 13].

Говорячи критеріями правового 
регулювання, віднесення протиправ-
них діянь, закріплених директивами 
Європейського Парламенту та Ради 
Європи до злочинів чи адміністра-
тивних проступків, установлення ви-
дів, розмірів покарань за їх вчинення, 
процедур їх застосування є прерога-
тивою національних законодавчих 
органів країн-членів ЄС.
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Наслідком побудови європейської 
моделі адміністративно-деліктного 
законодавства в інформаційній сфері 
в такий спосіб є існування двох вели-
ких груп складів адміністративних ін-
формаційних правопорушень – уста-
новлених наднаціональним Правом 
ЄС та імплементованих у норми на-
ціонального законодавства країн-
членів ЄС, а також установлених 
виключно нормами внутрішнього ад-
міністративно-деліктного законодав-
ства окремих держав.

При цьому для національного ад-
міністративно-деліктного законодав-
ства країн-членів ЄС характерним  
є неоднозначний підхід до вирішення 
питання про віднесення протиправ-
них діянь до інформаційних злочинів 
чи адміністративних правопорушень, 
установлення форм, видів покарань 
за їх вчинення, процедури накла-
дання, що ускладнює процес коди-
фікації адміністративно-деліктних 
норм в інформаційній сфері.

Вироблена в Україні протягом ба-
гатьох десятиліть практика законот-
ворчого процесу у сфері запобігання 
адміністративним правопорушенням, 
подібно до окремих країн-членів ЄС, 
зокрема Литовської та Латвійської 
республік, розвивається шляхом гли-
бокої кодифікації адміністративно-
деліктних норм.

Побудова в такий спосіб законо-
давства про адміністративні правопо-
рушення забезпечує цілісність, одно-
значність його понятійного апарату, 
поглиблює логічні та функціональні 
зв’язки між загальними положен-
нями про адміністративні покарання 
і спеціальними нормами, якими ви-
значається відповідальність за кон-

кретні адміністративні інформаційні 
делікти.

З підписанням 27 червня 2014 р. 
Україною Угоди Про Асоціацію з Єв-
ропейським Союзом перед право-
творчими органами гостро постало 
завдання з адаптації адміністративно-
деліктного законодавства України до 
стандартів і норм права ЄС. Реаліза-
ція цього завдання передбачає роз-
ширення складів адміністративних 
інформаційних правопорушень, від-
повідних установленим актами ін-
формаційного законодавства обме-
женням і заборонам.

На наш погляд, діяльність з удо-
сконалення адміністративно-делік-
тного законодавства в інформацій-
ній сфері має розвиватися за трьома 
основними напрямками:

1. Через визнання адміністра-
тивними інформаційними правопо-
рушеннями діянь, визнаних актами 
інформаційного законодавства проти-
правними, але не забезпечених санк-
ціями адміністративно-деліктних чи 
інших охоронних норм.

2. Визнання адміністративними 
інформаційними правопорушеннями 
діянь, які порушують установлені за-
коном обмеження та заборони щодо 
обігу інформації, використання ін-
формаційно-телекомунікаційних сис-
тем, посягають на встановлений ре-
жим інформаційного забезпечення 
діяльності публічної адміністрації, 
формування, застосування, актуаліза-
цію та знищення інформаційних ре-
сурсів.

3. Імплементація положень ад-
міністративно-деліктного права ЄС  
у норми національного законодавства 
про адміністративні правопорушення 
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в частині розширення складів адміні-
стративних інформаційних правопо-
рушень.

Комплексна реалізація цих на-
прямків удосконалення адміністра-
тивно-деліктного законодавства му-
сить знайти своє відображення в 
нових складах адміністративних ін-
формаційних правопорушень, які 
кореспондувалися б з уже встанов-
леними в інформаційній сфері пра-
вовими обмеженнями та заборонами, 
а також в уточненні встановлених 
у КУпАП, інших актах адміністра-
тивно-деліктного законодавства скла-
дів адміністративних деліктів.

Низка директив Європейського 
Парламенту та Ради Європи [11, 12, 
13] містять імперативні приписи, що 
передбачають окремі види проти-
правних інформаційних діянь, ви-
знання яких у нормах національного 
законодавства як адміністративних 
правопорушень чи злочинів і вста-
новлення відповідальності за їх вчи-
нення є обов’язковим для кожної дер-
жави-члена ЄС.

Не будучи членом ЄС, Україна по-
стійно поглиблює євроінтеграційні 
процеси в політичній, військовій, со-
ціальній, економічній, інформаційній 
та правотворчій сферах, що вказує на 
необхідність поетапної імплементації 
приписів лиректив ЄС у національне 
адміністративно-деліктне законодав-
ство України, якщо такі законодавчі 
зміни не призведуть до обмеження 
гарантій конституційного права на ін-
формацію.

У зв’язку з цим, на наш погляд, 
чинна редакція КУпАП має бути до-
повнена новими статтями, в яких се-
ред іншого одержать легальне закрі-

плення такі склади адміністративних 
інформаційних правопорушень, як 
«Порушення права доступу до ін-
формації про процедури та умови 
надання адміністративних послуг»  
(ст. 188-44); «Порушення встановле-
ного порядку формування, доступу 
чи використання державних або му-
ніципальних інформаційних ресур-
сів» (ч. 7 ст. 212-6); «Порушення 
встановленого законом порядку фор-
мування та введення реєстраційних 
справ юридичних чи фізичних осіб-
підприємців» (ч. 9 ст. 166-6); «Поши-
рення неправдивої чи конфіденцій-
ної інформації в державних реєстрах, 
інших базах офіційних даних поса-
довими особами суб’єктів владних 
повноважень чи суб’єктів господарю-
вання» (ст. 166-21); «Незаконне бло-
кування доступу суб’єктів надання 
телекомунікаційних послуг до загаль-
нодоступних інформаційно-телеко-
мунікаційних систем та електронних 
ресурсів» (ст. 148-6); «Умисне ство-
рення перешкод для впровадження та 
використання інформаційно-телеко-
мунікаційних технологій в діяльність 
суб’єктів владних повноважень»  
(ст. 148-7); «Протиправне викорис-
тання систем автоматичного дозволу 
чи інших засобів виклику абонемен-
тів з комерційною метою без згоди 
абонемента» (ст. 148-8); «Незаконне 
поширення електронних реклам-
них оголошень загальнодоступними 
інформаційно-телекомунікацій-
ними системами без згоди адресата»  
(ст. 156-4); «Перенесення відомостей, 
що становлять державну таємницю 
на незахищені чи не зареєстровані в 
установленому порядку носії інфор-
мації» (ч. 10 ст. 212-2); «Незаконні 
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дії з відомостями, що становлять дер-
жавну таємницю, що призвело до 
витоку такої інформації у загально 
доступну інформаційно-телекому-
нікаційну мережу» (ч. 11 ст. 212-2); 
«Протиправне втручання, знищення 
чи блокування роботи авторизованої 
сторінки, аканту в соціальній мережі, 
незабороненій законом чи рішенням 
суду» (ст. 148-9); «Порушення зако-
нодавства про реєстрацію, викорис-
тання чи захист електронно-цифро-
вого підпису» (ст. 166-22).

В умовах розширення складів ад-
міністративних інформаційних пра-
вопорушень, проведення політики 
декриміналізації діянь у сфері діяль-
ності публічної адміністрації важ-
ливим завданням для законодавчого 
органу є чітке закріплення видо-
вих ознак відповідних деліктів, та-
ких як спеціальний суб’єкт правопо-
рушення, форма його вини, способи  
та засоби вчинення делікту, вид 
об’єкта і предмета протиправного по-
сягання, сфера скоєння порушення, 
засоби впливу на порушника, які 
узгоджуються з правовим режимом 
інформації, щодо якої вчиняється 
правопорушення, її охоронюваними 
законом властивостями.

Перегляд складів адміністратив-
них інформаційних правопорушень, 
на думку дослідників, був би непо-
вним без удосконалення системи 
санкцій за ці делікти, критеріїв їх 
установлення та підрахунку, зміни 
сталої розрахункової одиниці штрафу 
з неоподаткованого мінімуму доходів 
громадян на мінімальний розмір за-
робітної плати, розширення сфери за-
стосування заходів організаційного 
та особистого впливу на порушників 

приписів інформаційного законодав-
ства [3, c. 8].

Аналіз санкцій адміністративно-
деліктних і кримінально-правових  
норм, що встановлюють заходи 
впливу на порушника інформацій-
ного законодавства, вказує на яскраве 
домінування штрафу як міри пока-
рання за інформаційні правопору-
шення [14, c. 12].

Між тим низка правових норм, 
що передбачають штраф як міру по-
карання за інформаційні правопору-
шення (ст.ст. 51-2, 163-5, 163-9, 212-3 
КУпАП, 176, 177, 232-1, 232-2, 328 та 
ін.) поряд з відсутністю спеціальних 
критеріїв для визначення остаточ-
ного розміру цього стягнення вста-
новлюють його в такий спосіб, що 
максимальна межа розміру адміні-
стративного штрафу збігається з міні-
мальною межею покарання за інфор-
маційні злочини.

Будучи немайновим об’єктом пра-
вового регулювання, інформація та 
створена за її допомогою продук-
ція має фактично необмежену здат-
ність до тиражування, що в площині 
адміністративно-деліктного регулю-
вання означає переважно формаль-
ний характер складів адміністратив-
них інформаційних правопорушень, 
для вчинення яких достатньо самого 
факту порушення приписів інформа-
ційного законодавства.

Така природа адміністративних 
інформаційних правопорушень пев-
ною мірою ускладнює механізм уста-
новлення та підрахунку штрафу за ці 
правопорушення, не завжди сприяє 
відповідності такого покарання ха-
рактеру делікту, що вимагає виро-
блення додаткових критеріїв уста-
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новлення розміру відповідної міри 
адміністративної відповідальності.

На відміну від України, законо-
давство країн-членів ЄС, як правило, 
розвивається шляхом визначення за-
гальних правил підрахунку розмірів 
цього виду адміністративного пока-
рання, максимального його набли-
ження до характеру адміністратив-
них деліктів.

Щодо інформаційної сфери пра-
вила про необхідність установлення 
нормами національного законодав-
ства лише ефективних, пропорцій-
них, дієвих і стримувальних штрафів 
за адміністративні інформаційні пра-
вопорушення безпосередньо випли-
вають з положень актів законодав-
ства Європейського парламенту та 
Ради ЄС: ст. 24. Директиви № 95/46/
ЄС «Про захист фізичних осіб при 
обробці персональних даних і про 
вільне переміщення таких даних» від 
24 жовтня 1995 р. [11], ч. 1 ст. 15а Ди-
рективи 2002/58/ЄС «Про обробку 
персональних даних та захист кон-
фіденційності в секторі електронних 
засобів зв’язку (Директива «Про кон-
фіденційність та електронні засоби 
зв’язку»)» від 12 липня 2002 р. [12], 
ч. 1 ст. 14 Директиви № 2003/6/ЄС 
«Про використання інсайдерської ін-
формації у процесі торгів та маніпу-
лювання ринком («Ринкові махіна-
ції»)» від 28 січня 2003 р. в редакції 
Директиви 2008/26/ЄС від 11 березня 
2008 р. / [13].

Національне адміністративно-де-
ліктне право країн-членів ЄС по-
різному вирішує проблему норма-
тивного закріплення та встановлення 
розмірів штрафів як видів адміністра-
тивних покарань.

Так, Закон ФРН «Про порушення 
порядку» від 24 травня 1968 р. у роз-
ділі 3 передбачає, що розмір адміні-
стративного штрафу щонайменше 
становить 5 євро та, якщо закон не 
передбачає іншого, – одну тисячу 
євро. Якщо закон не встановлює мак-
симальної межі адміністративного 
покарання за необережне діяння, роз-
мір адміністративного штрафу не 
може перевищувати половину макси-
мально визначеного нормами права 
розміру адміністративного штрафу. 
Згаданий вище Закон ФРН також 
установлює, що при визначенні роз-
міру штрафу до уваги приймається 
значення порушення встановленого 
порядку, форма вини порушника, 
його майновий стан, за умови, що 
розмір покарання перевищує вигоду, 
одержану правопорушником унаслі-
док правопорушення [15, c. 292, 293].

Закон Італійської Республіки «Про 
зміну карної системи» від 24 листо-
пада 1981 р. № 789, допускаючи під-
вищення мінімального розміру адмі-
ністративного штрафу не більше ніж 
утричі, у той же час у ст. 11 в імпера-
тивній формі визначає критерії вста-
новлення розмірів майнових пока-
рань, зокрема тяжкість порушення, 
вчинені порушником заходи з ліквіда-
ції наслідків делікту, особисту харак-
теристику порушника, його економіч-
ний стан [16, c. 407, 409].

Порівняльно-правове дослі-
дження цих та інших норм адміні-
стративно-деліктного законодавства 
країн-членів ЄС вказує на широке 
визнання за адміністративним штра-
фом значення головної міри адмі-
ністративної відповідальності з од-
ночасним визначенням мінімальної  
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та максимальної меж такого пока-
рання, установленням критеріїв під-
рахунку відповідної санкції.

Хаотичне встановлення в нормах 
законодавства України штрафів за ад-
міністративні інформаційні правопо-
рушення, часта непов’язаність цих 
санкцій з правовими режимами ін-
формації, що є предметом чи об’єктом 
протиправних посягань, формою 
вини порушника, а також критеріями 
встановлення такого виду покарань 
вказує на актуальність європейського 
досвіду законодавчого врегулювання 
проблем застосування майнових ад-
міністративних стягнень.

Імплементація положень адміні-
стративно-деліктного законодавства 
країн-членів ЄС у національне зако-
нодавство України про запобігання 
адміністративним правопорушенням 
зумовлює необхідність формулю-
вання ст. 27 КУпАП у новій редакції 
такого змісту: 

«Стаття 27. Адміністративний 
штраф

1. Адміністративний штраф – вид 
грошового покарання за діяння, ви-
знані цим Кодексом та іншими зако-
нами України адміністративними пра-
вопорушеннями, що застосовуються 
до осіб, винних у їх вчиненні, сума 
якого встановлюється в мінімальних 
розмірах заробітної плати, офіційно 
визначених на день винесення компе-
тентним державним органом рішення 
про притягнення особи до адміні-
стративної відповідальності.

2. Якщо інше не встановлено окре-
мими законами України, розмір адмі-
ністративного штрафу, який засто-
совується до фізичних осіб, не може 
бути меншим за п’яту частину офі-

ційно встановленого розміру заробіт-
ної плати та більшим за сто мінімаль-
них розмірів заробітної плати.

3. При призначенні покарання  
у формі адміністративного штрафу  
за скоєне правопорушення обов’язко- 
вому врахуванню підлягають характер 
вчиненого правопорушення, форма 
вини порушника, його майновий 
стан, правовий режим об’єкта проти-
правного посягання. Інші обставини 
адміністративної справи при призна-
ченні покарання у формі адміністра-
тивного штрафу не мають братися до 
уваги».

Зміна механізму встановлення, 
підрахунку та застосування штрафів 
за адміністративні інформаційні пра-
вопорушення має в своїй основі по-
глиблення профілактичних власти-
востей цього покарання, посилення 
впливу на причини та умови, що 
сприяють розвитку адміністративної 
деліктності в інформаційній сфері.

В умовах виникнення нових, по-
глиблення наявних причин та умов, 
що сприяють розвитку адміністратив-
ної деліктності, розширення спосо-
бів, засобів вчинення адміністратив-
них правопорушень штраф поступово 
втрачає характер універсальної міри 
адміністративної відповідальності,  
у зв’язку з чим щодо окремих делік-
тів законом установлено майнові стяг-
нення у вигляді конфіскації (ст.ст. 51-2, 
146, 164-1, 212-6 та ін.) [2], вилучення 
незаконно одержаного прибутку (ч. 2 
ст. 75 Закону України «Про телекому-
нікації» від 21 грудня 2003 р. № 1280-
VI) [17] тощо.

Визначаючи зміст зазначених по-
карань, законодавець, як правило, 
пов’язує його з конфіскацією засобів 
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і знарядь вчинення правопорушень 
або з вилученням майнових резуль-
татів протиправних діянь (незаконно 
одержаного прибутку, протиправної 
інформаційної продукції, об’єктів 
права інтелектуальної власності)  
і лише в санкціях окремих статей по-
єднує обидві складові конфіскації  
(ст. 51-2, 212-6 КУпАП) [2].

Визнана адміністративно-делікт- 
ним законодавством практика засто-
сування за адміністративні інформа-
ційні правопорушення конфіскації 
у вузькому розумінні цього поняття 
призводить до того, що незаконно ви-
користана чи створена інформація, 
бази даних, інші об’єкти та предмети 
протиправних посягань залишаються 
доступними для правопорушника.

Наслідком такого застосування 
конфіскації, як покарання за адміні-
стративні інформаційні правопору-
шення, є не лише мінімальний вплив 
на причини розвитку адміністратив-
ної деліктності, але і наявність пере-
думов для повторного вчинення пра-
вопорушень.

Усе це вказує на необхідність за-
конодавчого закріплення щодо ад-
міністративних інформаційних пра-
вопорушень конфіскації, дія якої 
охоплювала б як знаряддя та засоби 
вчинення деліктів, так і виражені в 
об’єктивній формі результати їх вчи-
нення.

Забезпечуючи правове регулю-
вання інформаційної діяльності, за-
конодавство України допускає її 
здійснення як фізичними, так і юри-
дичними особами, чим фактично по-
ширює дію правових стимулів, обме-
жень, заборон на всіх суб’єктів, яким 
законом надано право здійснювати 

обробку інформації, виробляти ін-
формаційну продукцію та надавати 
інформаційні послуги.

Чинні в інформаційній сфері об-
меження та заборони, спрямовані на 
забезпечення законності при здій-
сненні інформаційної діяльності, 
лише частково підкріплюються за-
собами публічноправової охорони, 
спрямованими переважно на пове-
дінку фізичних, зокрема посадових, 
осіб [4, с. 125].

Такий висновок ґрунтується на по-
ложеннях (ст.ст. 9, 12, 13, 14, 15, 16, 
17, 27, 30, 31, 32 Загальної частини та 
Особливої частин КУпАП) і правових 
позиціях Конституційного Суду Укра-
їни, викладених у п. 5 мотивувальної 
частини Рішення № 2-22-2001 від 30 
травня 2001 р. у справі «За конститу-
ційним зверненням відкритого акціо-
нерного товариства «Всеукраїнський 
Акціонерний Банк» щодо офіційного 
тлумачення положень п. 22 ч. 1 ст. 92 
Конституції України, частин першої, 
третьої ст. 2, частини першої ст. 38 
Кодексу України про адміністративні 
правопорушення» [18].

Легальне обмеження сфери дії 
норм КУпАП за суб’єктним складом 
поряд з існуванням в інформацій-
ному просторі правових обмежень і 
заборон не забезпечених санкціями 
адміністративно-деліктних норм ви-
кликало стрімке зростання фактів по-
рушення приписів інформаційного 
законодавства у галузі публічнопра-
вового регулювання, які за формаль-
ними ознаками не визнані правопо-
рушеннями, однак за матеріальними 
ознаками є протиправними діяннями 
та істотно підривають інформаційну 
безпеку держави, становлять значну 
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загрозу для її інформаційного суве-
ренітету.

Такий стан правового регулю-
вання передусім притаманний право-
відносинам, що складаються в інфор-
маційній сфері за участю юридичних 
осіб, щодо яких законодавством Укра-
їни встановлено спеціальні стимули, 
обмеження, дозволи та заборони, по-
єднані у правовому режимі інформа-
ційної діяльності.

На відміну від України, законо-
давство багатьох країн Європейсь- 
кого Союзу, зокрема Австрії, Бель-
гії, Італії, Литви, Латвії, Німеччини, 
Польщі, Словенії, Франції та інших, 
одночасно з визнанням за юридич-
ними особами права здійснювати ін-
формаційну діяльність визнало їх 
суб’єктами адміністративної відпо-
відальності за конкретні адміністра-
тивні інформаційні правопорушення.

Так, згідно з п. 30 Закону ФРН 
«Про порушення порядку» юридичні 
особи визнаються винними за вчи-
нення ними або їх уповноваженими 
особами протиправних діянь неза-
лежно від форми їх вини, якщо не до-
ведуть, що ними вжито всіх залежних 
від порушників заходів у сфері забез-
печення публічного порядку [15].

Законодавство Італії, визнаючи 
суб’єктами адміністративної відпо-
відальності фізичних та юридичних 
осіб, водночас щодо більшості адмі-
ністративних деліктів не проводить 
розмежування суб’єктів їх вчинення, 
проте виокремлює уповноважених 
представників юридичних осіб як 
спеціальних суб’єктів адміністратив-
ної відповідальності [9, с. 83].

Установлюючи наслідки пору-
шення правового режиму інформацій-

ної діяльності, законодавство України 
розвивається двовекторним шляхом, 
через визначення в нормах ГК Укра-
їни [19] видів адміністративно-госпо-
дарських санкцій і загальних підстав 
їх накладення, а також уточнення 
особливостей їх застосування щодо 
окремих видів інформаційної діяль-
ності, суб’єктами якої є юридичні 
особи.

Дворівнева структура адміні-
стративно-деліктного законодавства, 
дія якого поширюється на юридич-
них осіб, веде до існування у право-
вому інформаційному середовищі 
неоднозначних підходів до підстав, 
форм, видів процедур застосування 
адміністративних покарань до різних 
суб’єктів, а також установлення за ін-
формаційні правопорушення санк-
цій, не властивих для інформаційної 
сфери.

Вирішення порушених проблем 
ускладнюється через відсутність 
у низці норм інформаційного за-
конодавства ознак суб’єктів відпо-
відальності за адміністративні ін-
формаційні правопорушення, що не 
завжди дозволяє розмежувати де-
лікти, суб’єктами яких можуть бути 
лише фізичні або юридичні особи.

Сприйнята законотворчим про-
цесом практика систематичного іг-
норування видових ознак суб’єкта 
адміністративних інформаційних 
правопорушень, використання по-
няття «спеціальний суб’єкт право-
порушення» (посадової, службової 
особи) як обставини, що обтяжує по-
карання [2], призводить до втрати 
нормативної природи відповідних де-
ліктів, не завжди дозволяє об’єктивно 
розмежувати протиправні діяння між 
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винними юридичними особами та їх 
уповноваженими представниками.

Наявна в адміністративно-делік-
тному законодавстві України прога-
лина заглиблюється своїм корінням 
у правові та функціональні зв’язки 
адміністративної правосуб’єктності 
юридичних осіб – суб’єктів інформа-
ційної діяльності – та правових режи-
мів цих видів діяльності, інформації, 
яка використовується при її здій-
сненні.

За загальним правилом, закріпле-
ним у ст.ст. 91, 92 ЦК України, юри-
дична особа стає правосуб’єктною, 
тобто здатною набувати та здійсню-
вати суб’єктивні права, виконувати 
юридичні обов’язки, а також нести 
відповідальність за вчинені правопо-
рушення, з моменту державної реє-
страції такої юридичної особи та при-
пиняється з дати внесення запису до 
Єдиного державного реєстру про при-
пинення діяльності такої особи [20].

Традиційно наділену законодав-
ством загальною правосуб’єктністю 
юридичну особу доктрина адміні-
стративної деліктології визнає за-
гальним суб’єктом адміністративної 
відповідальності [9, с. 124].

Статус спеціального суб’єкта ад-
міністративної відповідальності 
юридична особа може набути двома 
шляхами:

1) нормативним, коли власник упо-
вноважує її займатись якимось спеці-
альним видом діяльності, i на реалі-
зацію цих повноважень вона отримує 
від компетентного державного органу 
відповідний дозвіл;

2) фактичним, коли юридична 
особа безпосередньо в результаті 
своєї діяльності набуває низку спе-

цифічних ознак, передбачених нор-
мативним актом (наприклад, стає 
монополістом), що надає їй статусу 
спеціального суб’єкта [21, с. 7, 14].

Установлюючи спеціальні ви-
моги до окремих видів інформацій-
ної діяльності, законодавство Укра-
їни допускає їх здійснення виключно 
юридичними особами, що зумовлює 
поширення безпосередньо на них 
пов’язаних з такою діяльністю стиму-
лів, обмежень, дозволів і заборон, які 
в своїй сукупності утворюють право-
вий режим такої діяльності, інформа-
ції, що використовується при її здій-
сненні (ст.ст. 1, 37 Закону України 
«Про телекомунікації» від 18 листо-
пада 2003 р. № 1820-VI [17], ст. 11 За-
кону України «Про телебачення і ра-
діомовлення» від 21 грудня 1993 р. 
№ 3759-XIII [22], ст.ст. 4, 16 Закону 
України «Про Національну програму 
інформатизації») [23].

Уведений нормами інформацій-
ного законодавства правовий режим 
інформації дозволяє забезпечити 
комплексність впливу через сукуп-
ність регулятивних, охоронних, про-
цесуально-процедурних правових 
засобів, що характеризують осо-
бливе поєднання дозволів, обмежень 
і заборон, гарантії їх забезпечення 
[24, с. 13].

Саме тісний зв’язок структурних 
елементів, які формують правові ре-
жими інформації, правових норм, 
що передбачають юридичну відпові-
дальність за інформаційні правопору-
шення, розкриває сутність останніх. 
Від ступеня таких правових зв’язків 
значною мірою залежить не лише 
ефективність нормативного кон-
струювання складів інформаційних 
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правопорушень, але і рівень запобі-
гання їм [8, с. 7].

Легальне визнання права здійсню-
вати окремі види інформаційної ді-
яльності за юридичними особами, 
установлення особливих правових 
режимів такої діяльності, інформа-
ції, яка використовується при її здій-
сненні, зумовлює необхідність ви-
знання в нормах КУпАП юридичної 
особи суб’єктом адміністративних 
правопорушень та відповідальності 
за них, зокрема за адміністративні ін-
формаційні правопорушення.

Розширення сфери дії адміні-
стративно-деліктних норм за колом 
суб’єктів є можливим через доповне-
ння КУпАП ст. 14-2 у такій редакції:

«Стаття 14-2. Адміністративна 
відповідальність юридичних осіб

Юридична особа, зареєстрована 
у встановленому порядку на терито-
рії України або яка одержала дозвіл 
на провадження своєї діяльності в 
Україні, несе адміністративну відпо-
відальність за порушення встанов-
лених законом правил діяльності у 
сфері економіки, транспорту, енер-
гетики, зв’язку, обігу інформації, на-
уки, освіти, соціально-політичної та 
культурної діяльності шляхом засто-
сування у встановленому порядку пе-
редбачених законами України санкцій 
майново-організаційних за змістом та 
економічних за формою, якщо за від-
повідне правопорушення не встанов-
лено адміністративної відповідаль-
ності посадових осіб такої юридичної 
особи. За вчинення адміністративних 
правопорушень юридична особа несе 
відповідальність, якщо не доведе, що 
нею було вжито всіх залежних захо-
дів для недопущення правопорушень 

та якщо їх вчинення неможливо було 
запобігти іншими засобами».

Загалом формування нової, ефек-
тивної моделі адміністративно-делік-
тного законодавства в інформаційній 
сфері є ключовим напрямком дер-
жавної адміністративної та інформа-
ційної політики, правовою та мето-
дологічною основою якого має стати 
проект Адміністративно-деліктного 
кодексу України.

За своїм цільовим призначен-
ням згаданий кодифікований акт має 
розв’язати не лише проблеми фор-
мування недвозначного понятійного 
апарату адміністративно-деліктного 
законодавства, формулювання кон-
кретних критеріїв установлення за-
стосування майнових адміністра-
тивних стягнень, систематизації 
адміністративних деліктів за родовим 
об’єктом посягання, але і забезпечити 
декриміналізацію значної групи ін-
формаційних правопорушень, безпід-
ставно включених до КК України.

В окремих главах проекту Адміні-
стративно-деліктного кодексу Укра-
їни, диференційованих за суб’єктним 
критерієм поширення дії, мають зна-
йти своє відображення положення 
про загальні підстави, види та форми 
адміністративних покарань фізичних 
та юридичних осіб, процедури їх на-
кладення.

Щодо адміністративних інформа-
ційних правопорушень модерніза-
ція адміністративно-деліктного за-
конодавства стає можливою лише за 
умови об’єднання складів цих пра-
вопорушень в єдину главу «Адміні-
стративні правопорушення у сфері 
обігу інформації, зв’язку та інформа-
тизації».
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Побудова адміністративно-делік-
тного законодавства в такий спосіб 
забезпечує нормативне узгодження 
правових, функціональних зв’язків 
заходів адміністративного примусу з 
характером протиправних діянь, пра-
вовими режимами інформації, соці-
альною, майновою, політичною цін-
ністю самої інформації, щодо якої 
вчинено делікт, а також з урахуван-
ням правового статусу суб’єкта пра-
вопорушення, його майнового стану, 
форми вини, мети та засобів вчи-
нення правопорушення.
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This article examines the main reasons for the existence of deficient administrative and 
tort law in the informational sector in Ukraine and defines organizational and legal 
means of its improvement.
Much attention is paid to the methods of systematization of administrative and tort law 
in the information sector. The author reveals the legal nature of administrative informa-
tion offenses and formulates the criteria of combining bodies of these delicts within a sin-
gle codified act.
The author also considers the rules and principals of administrative and tort law of the 
European Union and defines the ways of the implementation of its provisions into the 
Ukrainian national administrative and tort law in the information sector.
In terms of new legal position the article justifies the necessity of establishment of admin-
istrative responsibility of legal persons for administrative information offenses, defines 
the major problems of implementation of such responsibility and suggests the concrete 
ways to address them.
Due to the European Union, referred to the causes and conditions conducive to the com-
mission of administrative offenses, the author justifies the need for state policy to decrim-
inalize the information offenses and to recognize a number of information criminal of-
fenses as administrative information offenses in law. 
Key words: administrative and tort law, administrative information offenses, legisla-
tive machinery, information, information sector, codification, subjects of administrative 
responsibility in the information sector.
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В умовах формування та розвитку митного права 
як комплексної галузі в національній системі права 
питання створення власного понятійно-категоріаль-
ного апарату є досить актуальним. Проблема ви-
значення основних понять та їх змістовна характе-
ристика є однією з найбільш складних як з погляду 
загальної теорії права, так і з погляду визначення 
принципових засад регулювання та функціонування 
окремих галузей права, зокрема які перебувають  
на стадії формування.

Як відомо, одним із критеріїв виокремлення га-
лузі права є кодифікований акт, який виконує інтегру-
вальну роль (носія) сукупності нормативно-правових 
приписів, що здійснюють правове регулювання сус-
пільних відносин, пов’язаних із переміщенням че-
рез митний кордон товарів і транспортних засобів. 
Для митного права таким стрижневим актом є Мит-
ний кодекс України (далі – МК України) [1]. З моменту 
свого прийняття 1991 року і до його останньої редак-
ції (2012) галузевий кодифікований акт містить значну 
кількість норм-дефініцій, які виконують головним  
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чином орієнтаційну та інформаційну 
функцію у правовому регулюванні 
митних правовідносин, допомага-
ючи застосовувати ті норми митного 
права, в яких використано відповідні 
категорії та поняття. 

Разом із тим фахівці в галузі мит-
ного права та практичні працівники 
неодноразово відзначали значну кіль-
кість вад термінологічного харак-
теру як у попередніх, так і в чинній 
редакції МК України, – як з погляду 
формальної логіки, так і юридичної 
техніки [2;  3]. Крім того в контексті 
євроінтеграційних процесів, які на-
разі активно реалізуються в Україні, 
особливої актуальності набувають 
питання імплементації та застосу-
вання в галузі митно-правового регу-
лювання понятійно-категоріального 
апарату, що використовується в між-
народних актах (конвенціях, угодах, 
договорах).

Значна кількість публікацій, при-
свячених проблемам застосування 
термінів і понять у митному праві  
та митному регулюванні, свідчить 
про небайдужість та зацікавленість 
науковців і практиків у наближенні  
вітчизняного митного законодав-
ства до міжнародних стандартів (це 
насамперед І.  Бережнюк, Є.  Додін, 
А.  Мазур, І.  Міщенко, П.  Пашко, 
С.  Терещенко, І.  Федотова та ін.). 
Водночас дослідження поняття 
«митні формальності», яке викорис-
товується в низці міжнародних мит-
них конвенцій, ратифікованих Укра-
їною, і яке вперше було нормативно 
закріплено в п.  29 ст.  4 нової редак-
ції МК України, залишилося поза ува-
гою вчених і практиків. Зважаючи на 
те, що це поняття є одним із системо- 

утворювальних у правовому регулю-
ванні митних правовідносин, і той 
факт, що наразі відсутня єдність ду-
мок щодо його змісту та обсягу, ак-
туальним є дослідження його пра-
вової природи. Метою статті є 
дослідження поняття «митні фор-
мальності» у міжнародних конвен-
ціях та угодах й аналіз можливості 
його застосування у вітчизняному 
митному законодавстві.

Наразі одним із важливих завдань 
реформування митної служби є при-
ведення національного митного за-
конодавства до міжнародних правил, 
норм, стандартів, у зв’язку з чим за 
останні роки було підготовлено де-
кілька законопроектів, зокрема «Про 
внесення змін до Митного кодексу 
України та деяких інших законо-
давчих актів України» (№  8130 від  
18 лютого 2011  р. [4]; №  8130-1 від  
4 березня 2011 р. [5]). Як випливає з їх 
пояснювальних записок, метою та за-
вданням законопроектів є приведення 
МК  України відповідно до Міжна-
родної конвенції про спрощення та 
гармонізацію митних процедур і до 
Конвенції про тимчасове ввезення, а 
також з метою імплементації в націо-
нальне законодавство Рамкових стан-
дартів безпеки Всесвітньої митної ор-
ганізації. 

З прийняттям нової редакції 
МК України [1] митне законодавство 
в цілому було приведено відповідно 
до міжнародних актів у сфері митного 
регулювання. Уперше в галузевому 
кодифікованому акті до термінології 
національного митного законодавства 
було внесено поняття «митні формаль-
ності». Фактично ще на стадії опри-
люднення законопроекту щодо змін  
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і доповнень до МК України в адміні-
стративно-правовій літературі розпо-
чалася дискусія, яка триває й донині, 
щодо співвідношення таких понять,  
як «митні правила», «митні проце-
дури», «митні режими», «митні фор-
мальності». З огляду на мету роботи 
спробуємо дослідити правову природу 
та зміст поняття «митні формальності» 
у міжнародних конвенціях, угодах.

Ключовим моментом у дослі-
дженні митних формальностей є його 
аналіз у контексті Міжнародної кон-
венції про спрощення та гармоніза-
цію митних процедур (Кіотська кон-
венція 1973  р.) [6], до якої Україна  
у встановленому порядку також при-
єдналася [7]. 

Відповідно до п. E9F16 р. 2 «Ви-
значення понять» Загального додатку 
вищезазначеної Конвенції митні фор-
мальності – це сукупність дій, що 
підлягають виконанню відповідними 
особами і митною службою1 з метою 
дотримання вимог митного законо-
давства. При цьому обов’язково слід 
звернути увагу на п.  E5F9 цього ж 
розділу (митне оформлення – це здій-
снення митних формальностей, необ-
хідних для випуску товарів у вільний 
обіг, з метою внутрішнього спожи-
вання, експорту чи переведення під 
інші митні режими) та п. Е7F3 (мит-
ний контроль – сукупність заходів, 
що здійснюються митною службою з 
метою забезпечення дотримання мит-
ного законодавства). При цьому за-
лишається відкритим питання щодо 
співвідношення цих понять. 

1  У тексті використовуються ті терміни, які 
застосовуються у нормативних актах, що аналі-
зуються (митна служба, митниця, митні органи, 
митна адміністрація).

З одного боку, назва розділу 3 за-
гального додатку «Митне оформ-
лення та інші митні формальності» 
начебто свідчить про те, що митне 
оформлення є різновидом митних 
формальностей. Отже, якщо вони не 
тотожні, то які ще елементи крім мит-
ного оформлення включають у себе 
митні формальності? 

З іншого боку, ознайомлення зі 
змістом цього розділу дозволяє вста-
новити, що при митному оформленні 
декларанти, уповноважені особи, по-
садові особи митної служби вчиня-
ють низку різних за характером дій, 
спрямованих у підсумку на пере-
міщення товарів через митний кор-
дон. По-перше, перед поданням 
декларації на товари декларанту до-
зволяється здійснювати огляд товарів  
і брати зразки (проби). По-друге, без-
посередньо саме подання, реєстрація 
та перевірка декларації на товари. По-
третє, перевірка товарів, тобто прове-
дення операції з фактичної перевірки 
товарів силами митної служби з ме-
тою встановлення відповідності ха-
рактеру, походження, стану, кількості 
та вартості товарів даним, наведе-
ним у декларації на товари (фактично 
здійснення митною службою митного 
контролю). По-четверте, випуск това-
рів, тобто товари, зазначені в деклара-
ції, випускаються після прийняття рі-
шення не проводити їхню перевірку за 
умови, що не було виявлено жодних 
правопорушень; представлено ліцензії 
на ввезення чи вивезення або будь-які 
інші необхідні документи; представ-
лено всі дозволи, що стосуються кон-
кретної процедури; сплачено всі мита 
та податки або вжито необхідних захо-
дів для забезпечення їхньої сплати. 
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Отже, аналіз розділу 3 загального 
додатку Кіотської Конвенції дозволяє 
дійти висновку, що поняття «митні 
формальності» включає в себе су-
купність дій, вчинення яких спрямо-
вано на здійснення не тільки митного 
оформлення, але й митного контролю 
та сплати мита, податків, тобто здій-
снення митних процедур. 

Крім того обов’язково слід звер-
нути увагу на спеціальні додатки до 
цієї Конвенції, в яких також викорис-
тано поняття «митні формальності». 
Так, у р. 1 «Митні формальності, які 
передують представленню декла-
рації на товари» Спеціального до-
датку А мова йде про ввезення това-
рів на митну територію, обов’язки 
перевізника, представлення товарів 
митній службі та розвантаження. 
Відповідно до п. E3./F.2 митні фор-
мальності, що передують представ-
ленню декларації на товари, – це 
всі операції, які здійснюються від-
повідною особою та митною служ-
бою з моменту ввезення товарів на 
митну територію до моменту розмі-
щення товарів під митний режим. 
Аналіз положень цього розділу Спе-
ціального додатку А дозволяє при-
пустити, що під митними формаль-
ностями слід розуміти дії, операції, 
які здійснюються, по-перше, мит-
ною службою щодо прийняття рі-
шень відносно ввезення та доставки 
товарів до місця призначення, пред-
ставлення товарів митній службі; 
по-друге, відповідною особою щодо 
обов’язку перевізника доставити то-
вари до призначеного митною служ-
бою місця та розвантажити їх. Отже, 
митні формальності – це знову су-
купність дій, здійснення яких спря-

мовано на досягнення юридично 
значущого результату. 

Крім того, наприклад, відповідно 
до п.  Е1./F.2 р.  1 «Випуск для віль-
ного обігу» Спеціального додатку B 
випуск для вільного обігу – це мит-
ний режим, який передбачає, що вве-
зені товари отримують статус товарів 
у вільному обігу на митній терито-
рії після сплати всіх необхідних ввіз-
них мит і податків та виконання всіх 
необхідних митних формальностей.  
Це положення зберігається і для ха-
рактеристики інших митних режи-
мів, регламентованих у Спеціаль-
ному додатку B.

На користь позиції щодо того, 
що митні формальності – це дії, ви-
конання яких зумовлено реалізацією 
певних процедур, свідчить 4 стан-
дартне правило розділу 1 «Пасажири» 
Спеціального додатку J. Відповідно 
до нього за умови дотримання відпо-
відних процедур митного контролю 
пасажирам, які в’їжджають до країни 
чи виїжджають із неї на своїх тран-
спортних засобах особистого корис-
тування, дозволяється виконувати всі 
необхідні митні формальності, не за-
лишаючи транспортних засобів, вико-
ристовуваних ними для пересування.

У розділі 2 «Поштові відправ-
лення» спеціального додатку J для 
цілей цього розділу використову-
ється таке поняття: митні формаль-
ності щодо поштових відправлень –  
це всі операції, здійснювані зацікав-
леною стороною та митною служ-
бою стосовно поштових відправлень, 
які включають оформлення пошто-
вих відправлень, пред’явлення мит-
ній службі, стягнення мита та по-
датків. Тобто в цьому розділі митні 
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формальності включають в себе дії, 
які здійснюються з метою митного 
оформлення поштових відправлень, 
митного контролю, а також обкла-
дення податками, зборами. Анало-
гічне трактування митних формаль-
ностей міститься і в інших розділах 
цього додатку.

Таким чином, розробники Конвен-
ції під митними формальностями ма-
ють на увазі сукупність дій, здійсню-
ваних як посадовими особами митної 
служби, так й іншими учасниками 
митних правовідносин, пов’язаних 
із переміщенням товарів і транспорт-
них засобів через митний кордон 
держави.

Ще одним наріжним каменем 
у системі митного регулювання є 
Митна конвенції про міжнародне пе-
ревезення вантажів із застосуван-
ням книжки МДП (далі – Конвен-
ція МДП) 1975 р. [8], учасницею якої 
є Україна  [9]. Головною метою цієї 
Конвенції є сприяння поліпшенню 
умов міжнародного перевезення ван-
тажів і спрощення та гармонізація 
адміністративних, зокрема прикор-
донних, формальностей у галузі між-
народних перевезень. В окремих її 
статтях також використовується по-
няття «формальності». З огляду на 
предмет правового регулювання цієї 
митної конвенції, вочевидь, мова йде 
про митні формальності.

У контексті аналізу змісту норм 
Конвенції МДП слід зазначити, що 
формальності в галузі міжнародних 
перевезень стосуються як гарантій-
ного об’єднання, власника книжки 
МДП, перевізника, так і співробітни-
ків митниць. Гарантійне об’єднання 
виконує такі формальності (дії): ви-

дачу бланків книжок МДП; сплату 
належних ввізних або вивізних мит 
і зборів, а також будь-яких відсотків 
за прострочення, які можуть нале-
жати відповідно до митних законів 
і правил країни, в якій виявлено по-
рушення у зв’язку з операцією МДП; 
несе відповідальність не тільки за 
вантажі, перераховані в книжці МДП, 
а також за будь-які вантажі, які не 
були зазначені в цій книжці і міс-
тяться в запломбованій частині до-
рожнього транспортного засобу або  
у запломбованому контейнері.

Щодо власника книжки МДП, то 
цей учасник митних правовідносин 
мусить виконати такі формальності 
(дії): отримати та заповнити книжку 
МДП; скласти маніфест; бути при-
сутнім при вантаженні, відправленні 
вантажу.

Перевізник як суб’єкт міжнарод-
них перевезень виконує такі фор-
мальності (дії): отримує свідоцтво 
про допущення транспортного за-
собу, контейнеру від компетентного 
органу; приймає до перевезення ван-
таж; представляє книжку МДП ра-
зом із дорожнім транспортним засо-
бом, складом транспортних засобів 
або контейнером (-ми) у кожній мит-
ниці місця відправлення, у кожній 
проміжній митниці та в кожній мит-
ниці місця призначення; у разі випад-
кового ушкодження в дорозі митних 
пломб і печаток або загибелі, ушко-
дження вантажу перевізник мусить 
негайно звернутися до митних орга-
нів, якщо такі містяться поблизу, або 
у протилежному випадку – до інших 
компетентних органів країни, у якій 
він перебуває; доставляє вантаж до 
митниці призначення.
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Митні органи, відповідно до при-
писів Конвенції МДП, при здійсненні 
митних процедур відносно товарів, 
що переміщуються через митний кор-
дон за правилами міжнародних пе-
ревезень із використанням книжки 
МДП, здійснюють крім традиційних 
дій такі формальності: по-перше, ви-
дають за встановленою процедурою 
допуск до перевезень на умовах Кон-
венції МДП; по-друге, видають свідо-
цтва про допущення транспортного 
засобу до таких перевезень; по-третє, 
здійснюють митне оформлення ван-
тажу та у виняткових випадках засто-
совують митний огляд.

Таким чином, у Конвенції МДП 
поняття «формальності» передбачає 
здійснення певних дій як відповідних 
осіб (гарантійного об’єднання, влас-
ника книжки МДП, перевізника), так 
і співробітників митниць. Причому 
останні здійснюють ці дії з метою 
як здійснення загальнообов’язкових 
митних процедур (митного контролю, 
митного оформлення), так і забезпе-
чення дотримання відповідними осо-
бами вимог міжнародної конвенції 
(видання допуску до таких переве-
зень і свідоцтва про допущення тран-
спортного засобу до міжнародних 
перевезень). Отже, за Конвенцією 
МДП, митні формальності – це дії, 
які слід здійснити для отримання пев-
ного юридично значущого результату.

У Конвенції «Про тимчасове вве-
зення» від 26 червня 1990  р. (Стам-
бульська конвенція) [10], до якої Укра-
їна приєдналася 24 березня 2004 р. [11], 
також використовується поняття «митні 
формальності». У статті 15 цієї Конвен-
ції зазначено, що «кожна з Договірних 
Сторін зводить до мінімуму митні 

формальності, які стосуються пільг, 
передбачених цією Конвенцією…». 
Можемо припустити, що «кожна  
з Договірних Сторін зводить до мі-
німуму дії, які стосуються пільг, пе-
редбачених цією Конвенцією…».  
Ці митні формальності (дії) стосу-
ються отримання від митних органів 
попереднього дозволу, застосування 
пільг щодо тимчасового ввезення 
окремих категорій товарів відповід-
ними особами та встановлення за-
борон і обмежень, які випливають  
з національних законів і норматив-
них актів. 

Незважаючи на те, що в Стамбуль-
ській конвенції прямо не вказується 
на такі митні процедури, як мит-
ний контроль та митне оформлення  
(на відміну від обкладання податками 
і зборами або звільнення від них), до-
слідження норм цієї Конвенції дозво-
ляє дійти висновку, що ці дії вчиня-
ються в процесі реалізації зазначених 
митних процедур. Наприклад, у ст. 13 
Конвенції зазначено: «режим тим-
часового ввезення може бути при-
пинений оформленням товарів для 
внутрішнього використання, якщо 
обставини це виправдовують і якщо 
це дозволяє національне законодав-
ство, за умови відповідності умовам і 
формальностям, які застосовуються у 
таких випадках». Або в ч. 1 ст. 14 До-
датку А Конвенції вказано, що «якщо 
очікується, що операція тимчасового 
ввезення перевищить термін чин-
ності документів на тимчасове вве-
зення через неспроможність власника 
вивезти товари (зокрема транспортні 
засоби) протягом такого терміну, асо-
ціація, що видала ці документи, може 
видати документи, що їх замінюють. 
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Такі документи подаються для контр-
олю митним органам Договірних 
Сторін, яких вони стосуються…».

У Рамкових стандартах безпеки 
та спрощення міжнародної торгівлі 
Всесвітньої митної організації [12] 
(далі – Рамкові стандарти ВМО), 
запроваджених митною службою 
України  [13], використовується тер-
мінологічне поняття «імпортні та 
експортні формальності». Зазначені 
митні формальності можуть бути ви-
користані митними адміністраціями 
з метою застосування «моделі мит-
них даних» ВМО для реалізації мит-
них процедур. 

Поняття «митні формальності» 
досить часто застосовується в дво-
сторонніх міжнародних договорах 
міждержавного та міжурядового ха-
рактеру між Україною та іншими дер-
жавами у сфері митної діяльності. 
Наприклад, в Угоді між Україною та 
Словацькою Республікою про співро-
бітництво і взаємодопомогу в галузі 
митної справи, яка ратифікована За-
коном України від 12 липня 1996  р. 
(п. б ст. 2) [14], зазначається, що до-
говірні сторони вживають усіх необ-
хідних заходів, щоб завдяки тісному 
співробітництву їх митних служб 
було полегшено виконання митних 
формальностей у міжнародному спо-
лученні між двома країнами.

У міжурядових угодах України 
про співробітництво та взаємодопо-
могу в митних справах з такими дер-
жавами, як Азербайджан [15], Вірме-
нія  [16], Грузія  [17], Казахстан  [18], 
Молдова  [19], Таджикистан  [20], 
Узбекистан  [21], також використову-
ється поняття «митні формальності». 
Зазначимо, що вищезазначені між-

урядові угоди є стандартними і ст. 3 
у них передбачає спрощення митних 
формальностей. У цій статті зазна-
чено, що, по-перше, митні служби: 
а) вживають за взаємною згодою не-
обхідних заходів для спрощення мит-
ного оформлення; б) визнають митні 
забезпечення (пломби, відбитки печа-
ток, штампів) і митні документи одна 
одної, а за необхідності застосовують 
власні митні забезпечення на товари, 
що переміщуються. По-друге, товари 
та транспортні засоби, які слідують 
транзитом, звільнюються від митного 
догляду, за винятком випадків, коли  
є підстави вважати, що їх ввезення, 
вивезення і транзит заборонені згідно 
із законодавством Сторін або є наяв-
ним митне правопорушення.

Таким чином, і в цих угодах до 
змісту поняття «митні формальності» 
вкладено здійснення передусім дій, 
спрямованих на спрощення митних 
процедур.

У глосарії міжнародних митних 
термінів, опублікованому Всесвіт-
ньою митною організацією, під мит-
ними формальностями розуміють усі 
операції, що мають здійснюватися 
особами, яких це стосується, і мит-
ною службою з метою дотримання 
митного законодавства. У примітці до 
цього визначення вказується, що крім 
митних формальностей, пов’язаних 
з різними митними процедурами, 
вони можуть включати формаль-
ності, пов’язані з фітосанітарними, 
ветеринарними, імміграційними, ва-
лютними нормами і нормами, які 
стосуються ліцензування  [22]. Варто 
звернути увагу на можливість широ-
кого тлумачення цього терміна: роз-
робники цього документа крім дій, 
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пов’язаних із митним оформленням, 
митним контролем, оподаткуванням 
переміщуваного через кордони дер-
жав товару, припускають включення 
до цих формальностей здійснення дій 
щодо фітосанітарних, ветеринарних, 
імміграційних, валютних норм і норм 
ліцензування.

Зазначимо, що в деяких країнах 
світу, зокрема й в Україні, саме на 
митні адміністрації покладається здій-
снення заходів з дотримання деяких 
вищевказаних норм. Так, ще 2005 року 
з метою створення сприятливих умов 
і спрощення процедури контролю то-
варів під час переміщення через дер-
жавний кордон України Кабінет Мі-
ністрів України затвердив Порядок 
здійснення попереднього докумен-
тального контролю товарів у пунк-
тах пропуску через державний кордон 
України [23], який визначає процедуру 
здійснення в пунктах пропуску через 
державний кордон України санітарно-
епідеміологічного, ветеринарного,  
фітосанітарного, екологічного конт- 
ролю та контролю за переміщенням 
культурних цінностей у формі попе-
реднього документального контролю 
товарів, що ввозяться на митну тери-
торію України та згідно із законодав-
ством підлягають зазначеним видам 
контролю. Здійснення такого контр-
олю в пунктах пропуску через дер-
жавний кордон покладено на митні 
органи України. Пізніше, а саме Зако-
ном України від 3 лютого 2011 р., до 
МК  України було внесено зміни сто-
совно здійснення попереднього доку-
ментального контролю митними орга-
нами [24].

Вважаємо, що включення дій, 
здійснюваних митними адміністра-

ціями, що стосуються перевірки до-
кументів з дотримання санітарних, 
ветеринарних та інших норм, до мит-
них формальностей є цілком обґрун-
тованим кроком. Така ситуація лише 
сприяє забезпеченню безпеки та 
спрощення міжнародної торгівлі, що 
є пріоритетом у діяльності митних 
адміністрацій.

У контексті здійснюваного дослі-
дження цікавим є досвід митно-пра-
вового регулювання в Європейському 
Союзі. Засадничим документом у 
цій царині є Митний кодекс Співто-
вариства (Модернізований митний 
кодекс), який запроваджує загальні 
правила та процедури, що застосову-
ються до товарів, увезених на митну 
територію Співтовариства або вивезе-
них з неї [25]. Відповідно до п. 8 ст. 4 
цього Кодексу митні формальності – 
це всі дії, які мають бути виконані за-
цікавленими особами та митними ор-
ганами з метою дотримання митного 
законодавства. Отже, у Кодексі чітко 
та однозначно визначено, що ста-
новлять собою митні формальності 
у трактуванні європейських законо-
давців. Прикладом, який підтверджує 
твердження щодо того, що митні фор-
мальності – це дії, є п. 2 ст. 106, згідно 
з яким митний орган, в якому подано 
декларацію або якому надано до неї 
доступ, виконує всі формальності для 
перевірки декларації, стягнення суми 
імпортного або експортного мита, 
що відповідає будь-якому митному 
боргу, та для проведення митного 
оформлення товарів.

У чинному національному мит-
ному законодавстві використовується 
поняття «митні формальності», тлу-
мачення якого міститься в п. 29 ст. 4 
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МК  України: це сукупність дій, що 
підлягають виконанню відповідними 
особами й органами доходів і збо-
рів з метою дотримання вимог зако-
нодавства України з питань держав-
ної митної справи. З урахуванням цієї 
норми в МК України сформульовано 
поняття «митні процедури» – це зу-
мовлені метою переміщення товарів 
через митний кордон України сукуп-
ність митних формальностей і поря-
док їх виконання (п. 21 ст. 4 МК Укра-
їни) [1]. 

Аналіз цих понять засвідчує, що 
поняття «митні процедури» ширше 
за своїм змістом за «формальності», 
адже включає в себе не тільки визна-
чення необхідної сукупності дій, а й 
офіційно встановлений порядок їх 
здійснення. Вважаємо, що таке нор-
мативне закріплення цих понять має 
припинити дискусію щодо їх співвід-
ношення. 

Така позиція законодавця підтвер-
джується змістом розділу 6 МК Укра-
їни, де особливості переміщення  
і пропуску товарів через митний кор-
дон України визначаються саме мит-
ними формальностями, а не митними 
процедурами, як це було в попередній 
редакції МК України. Тобто особли-
вості переміщення і пропуску това-
рів через митний кордон України ви-
значаються сукупністю специфічних 
дій, а не особливостями порядку їх 
виконання, який є загальним та уні-
фікованим незалежно від виду транс- 
порту. З метою реалізації положень 
розділу 6 МК  України було розро-
блено та запроваджено «Класифіка-
тор митних формальностей, що мо-
жуть бути визначені за результатами 
застосування системи управління ри-

зиками» та інші відомчі класифіка-
тори інформації з питань державної 
митної справи, які використовуються 
у процесі оформлення митних декла-
рацій  [26]. У такому нормативному 
акті чітко визначено, які саме митні 
формальності (дії) застосовуються 
посадовими особами митниці при об-
ранні тієї чи іншої форми митного 
контролю в межах здійснення митних 
процедур.

Таким чином, можемо дійти ви-
сновку, що в міжнародних актах по-
няття митних формальностей є 
уніфікованим, і ним позначається су-
купність дій посадових осіб митних 
служб та інших учасників митних 
правовідносин, вчинення яких спря-
моване на здійснення митних про-
цедур (митного контролю, митного 
оформлення, сплати мита, податків 
тощо). Митні формальності здійсню-
ються з метою забезпечення дотри-
мання вимог митного законодавства.

Також можемо констатувати повну  
відповідність вітчизняного законо-
давства міжнародним нормам і стан-
дартам, Митному кодексу Співто-
вариства та рекомендаціям ВМО у 
трактуванні таких понять, як «митні 
процедури», «митний контроль», 
«митне оформлення» та «митні фор-
мальності».

Наповнення МК  України нор-
мами-дефініціями прискорює завер-
шення процесу формування митного 
права як самостійної галузі права 
комплексного характеру в національ-
ній системі права.

Окремі проблемні питання, що ви-
никають у безпосередній діяльності 
посадових осіб митних служб та ін-
ших учасників митних правовідносин,  
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зумовлені насамперед не вадами 
правового регулювання, а недоско-
налим механізмом реалізації норм 
митного законодавства та окремими 
суб’єктивними чинниками.
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Приймаченко  Д.  В., Прокопенко  В.  В. Таможенные формальности: 
правовая природа и содержание понятия (международно-правовой 
аспект).
В статье исследуется правовая природа и содержание понятия «таможенные 
формальности», содержащиеся в международно-правовых актах (таможенных 
конвенциях, двусторонних межгосударственных, межправительственных согла-
шениях Украины с другими государствами в области таможенного дела) и Тамо-
женном кодексе Украины. Осуществлен сравнительный анализ исследуемого по-
нятия. Обосновывается тезис, что таможенные формальности представляют 
собой совокупность действий, осуществляемых должностными лицами тамо-
женной службы, другими участниками таможенных правоотношений с целью 
упрощения и гармонизации таможенных правил и процедур. 
Ключевые слова: таможенное право, таможенное законодательство, таможен-
ные формальности, таможенные процедуры, таможенное оформление, тамо-
женный контроль.
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Pryimachenko D. V., Prokopenko V. V. Custom’s formalities: legal nature and 
content concept (international legal aspects).
The article examines the legal nature and content of the definition «customs formalities» 
contained in international and legal acts (customs conventions, bilateral inter-govern-
mental agreements between Ukraine and other countries in the field of customs) and Cus-
toms Code of Ukraine. 
A large number of publications on the problems of the use of terms and concepts in cus-
toms law and customs regulations shows concern and interest of scholars and practitio-
ners on the adaptation national customs legislation to the international standards. 
The aim of the publication is examination of «customs formalities» definition in interna-
tional conventions, agreements and analysis of its possible application in the national 
customs legislation. 
It is established that the customs formalities notion is standardized in international acts 
and determines a set of actions of customs officials and other participants of customs re-
lations, its commission is directed to the customs procedures (customs control, customs 
clearance, customs duties, taxes, etc.). Customs formalities are carried out to ensure com-
pliance of the customs legislation’s demands. 
The article stated full compliance of national legislation with international norms and 
standards, the Community Customs Code and the recommendations of WCO in the in-
terpretation of such terms as «customs procedures», «customs control», «customs clear-
ance» and «customs formalities». 
Filling of the CC of Ukraine with the standards and definitions accelerates the comple-
tion of the formation of the customs law as a complex area of law in the national legal 
system. 
Some problematic issues that arise in the immediate activities of customs officials and 
other members of the customs legal relationships are not primarily conditioned with le-
gal regulation’s drawbacks but imperfect mechanism of implementation of the customs 
legislation’s norms and some subjective factors.
Key words: customs law, customs legislation, customs formalities, customs proce-
dures, customs clearance, customs control.
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Protection of rights and interests of a person itself and 
other persons in courts is one of the guarantees of imple-
mentation of the constitutional right of every person to ju-
dicial protection and implies application to court of state 
bodies, bodies of local self-government, natural and legal 
persons who are granted with a right to apply with claims 
on protection of rights, freedoms and interests of other 
persons by law. Such judicial recourse is connected with 
a necessity to pay court fee which influences the possibil-
ity of access of an individual to justice and receiving ju-
dicial protection guaranteed by Article 55 of the Constitu-
tion of Ukraine [2].

Nevertheless, like all of its legislation, Ukraine in-
herited its court system structure from the Soviet Union. 
Only recently the court system has begun undergoing re-
forms with the passage of a number of laws. Under the re-
formed judicial system, there is the Constitutional Court 
of Ukraine and a system of general jurisdiction courts 
based on the principles of territoriality, specialization and 
instances. Taking into basis these criteria a unified system 
of general jurisdiction courts with resolution to consider 
civil, criminal, commercial, administrative cases, exists in 
Ukraine.

Currently in Ukraine it has become necessary to effect 
payment for lodging an application to general jurisdiction 
courts, court costs (litigation costs, judicial expenses). 
Court costs are comprised of court fee and expenses 
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relating to proceedings in this case. In 
general the costs related to consider-
ation of the case can include:

• Fees for legal services (attorneys, 
legal advisers, law firms, etc.);

• Expenses related to the appearance 
of parties and their representatives;

• Expenses related to the involve-
ment of witnesses, interpreters and 
experts;

• Expenses related to examination  
of evidence on site and implementa-
tion of other actions required for judi-
cial proceedings.

In Ukraine and almost in all the 
member states of the EU, the parties 
must pay court fees to initiate non-
criminal law proceedings. But for some 
criminal law proceedings, in some 
states parties must pay also court fees 
[10, p. 73–74]. For example, in Greece 
free access to all courts is applied only 
to those who have been granted legal 
aid. In Hungary fees must be paid in a 
criminal law case only when there is a 
private prosecution or for a civil claim. 
In Portugal the «assistente», i.e. the par-
ties claiming damages, have been in-
cluded in the circle of persons allowed 
to start proceedings before a court in 
accordance with the Portuguese Code 
of Criminal Procedure. In Switzerland 
in criminal matters, advance on fees is 
generally requested at the second-in-
stance level only.

On 8 July 2011, the Law of Ukraine 
«Оn Court Fee» № 3674-VI (the «Law») 
was adopted by the Ukrainian Parlia-
ment and became effective on the 1st of 
November, 2011 [3]. The Law replaced 
the respective provisions of the Decree 
of the Cabinet of Ministers of Ukraine 
«On State Duty» № 7–93, dated 21 

January 1993 [8], which established the 
amounts of the court fees payable to the 
general jurisdiction courts and the pro-
cess of payment of such fees. The Law 
instructed the Cabinet of Ministers of 
Ukraine to bring its acts into compliance 
with the provisions of the Law within a 
month from the date the Law becomes 
effective. Accordingly, the enactment of 
the Law lead to cancellation of the Reg-
ulation of the Cabinet of Ministers of 
Ukraine «On Procedure of Payment 
and Amounts of Fee for Informa-
tional and Technical Support of Civil 
and Commercial Proceedings», dated 
December 21, 2005.

Before 2011, the Ukrainian court 
fee system embraced two types of pay-
ments: state duty and informational and 
technical support fee. The state duty was 
normally calculated as either a percent-
age of the value of a claim or as a tax 
free allowance, while the amount of the 
informational and technical support fee 
was fixed depending on the substance 
of the court claim. Both the state duty 
and the informational and technical sup-
port fee were payable only for the filing 
of a statement of claim or the filing of 
an appeal and no payment was required 
for procedural motions, such as applica-
tions for interim relief.

The Law abolishes the abovemen-
tioned two-fold system, replacing it with 
the requirement to pay a single court fee 
(судовий збір – укр.). Further, has been 
established a new system of fee calcu-
lation under which the court fee is calcu-
lated as a percentage of either the value of 
the court claim or the statutory minimum 
wage. This amount is calculated based on 
the rate of the minimum wage effective 
in Ukraine as of the 1st of January of the 
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year in which a claim is filed to a court 
(in 2014 – UAH 1218 [2]).

For example, the Law sets forth that 
filing a monetary claim in the adminis-
trative courts is charged two percents of 
the amount claimed but no less than 1,5 
of the minimum wage amount and more 
than 2 of the minimum wage amount ( in 
2014 – UAH 4 873). At the same time, 
the amount of court fee payable for fil-
ing a non-monetary claim in the ad-
ministrative courts increased from only 
UAH 3.40 (in 2011) up to 0,06 of the 
minimum wage amount (in 2014 – UAH 
20.30). The amount of court fee payable 
for filing a petition for review of court 
ruling by Supreme Court of Ukraine – 
70 percent of the rate to be paid when 
filing a claim and in case of monetary 
claim – 70 percent of the rate calculated 
based on the amount in dispute.

Additionally, a court fee is payable 
for the filing of an application for in-
terim measures and the filing of an ap-
plication for issuing a writ of enforce-
ment. Moreover, paying the court fee 
is a pre-requisite to the filing of an ap-
peal (50 percent of the rate to be paid 
when filing a claim and in case of mon-
etary claim – 50 percent of the rate cal-
culated based on the amount in dispute) 
or a cassation appeal (70 percent of the 
rate to be paid when filing a claim and in 
case of monetary claim – 70 percent of 
the rate calculated based on the amount 
in dispute). In addition, the Law intro-
duces court fees for filing an applica-
tion on joining the appellate or cassation 
complaints and for submission of an ap-
plication requesting reconsideration of a 
court default judgment rendered in the 
absence of the defendant, which before 
2011 were free of charge.

However, comparing the amount of 
court fees in Ukraine and some member 
states of the EU by taking absolute fig-
ures carries a certain risk with it, since 
the real price to be paid for court ser-
vices can only be obtained by relating 
it to the real value of money in a given 
country. For example, if we deal with a 
administrative case (administrative pro-
cedure concerning a complaint about 
a building licence) the highest rates 
are charged in Scotland (EUR 500), It-
aly (EUR 340), Northern Ireland (EUR 
172), the Netherlands (EUR 141 – partly 
because of the fact that the defendant 
has to pay as well) and Germany (EUR 
121) [9, p. 136]. Whereas in Denmark, 
Spain, Luxemburg, Portugal, Sweden 
no court fees are due, since those coun-
tries hold the view that access to admin-
istrative justice should be free of charge.  
In comparison to these figures, in 
Ukraine for filing a administrative 
case about a building licence (mone-
tary claim), the rate of court fee is two 
percents of the amount claimed but no 
less than 1,5 of the minimum wage 
amount and more than 2 of the mini-
mum wage amount (UAH 4 873 – EUR 
305) [3]. Thus, what could be taken as 
a fair price for filing a certain demand 
in one country could therefore possi-
bly amount to extortion elsewhere? So 
court fees should be related to the buy-
ing power of the currency.

But it`s reasonable to state, that court 
fees have generally increased through-
out Europe in recent years. While no 
justice system is fully funded by court 
fees, a number of jurisdictions in Europe 
(e.g., the United Kingdom, the Nether-
lands, and Germany) have increased 
court fees significantly [9, p. 134–136]. 
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Countries that did not have court fees, 
such as France (only from 2011 a contri-
bution is EUR 35), have now introduced 
them. Increasing or introducing court 
fees has three main beneficial effects: 
firstly, it helps prevent spurious litiga-
tion; secondly, it shifts the expenditure 
burden from taxpayers to litigants, and 
if carefully targeted, re-distributes the 
burden to those litigants most able to 
carry it; and thirdly, it increases overall 
public revenue.

However, in this regard, it is impor-
tant to distinguish, on the one hand, we 
have fees for obtaining information, 
making or modifying entries in state 
registers, and, on the other hand, the 
costs of judicial proceedings. Regard-
ing this last aspect, it is important for 
ensuring an effective access to justice 
that the court fees do not become an ob-
stacle for citizens for initiating judicial 
proceedings.

Besides that, the Law of Ukraine 
«Оn Court Fee» № 3674-VI [3] deter-
mines the legal beginnings of collection 
of court fee, payers, objects and the rates 
of court fee, the payment procedure, ex-
emptions and returns of court fee. By 
Law, court fee is the collection levied on 
all territory of Ukraine for submission of 
statements, claims in court, for issue by 
courts of documents, and also in case of 
adoption of the separate judgments pro-
vided by this Law.

According to Article 2 of the Law 
payers of court fee are citizens of 
Ukraine, foreigners, stateless persons, 
enterprises, institutions, organizations, 
other legal entities (including foreign-
ers) and natural persons-entrepreneurs 
who apply to court or who have a court 
decision adopted with respect to them 

envisaged by this law. Article 3.2 of the 
Law established the list of objects of 
court fee:

• for giving in court of the action 
for declaration and other statement pro-
vided by the procedural legislation;

• for giving in court of appeal and 
cassation claims to judgments, state-
ments for review of the judgment in 
connection with again opened circum-
stances, statements for cancellation of 
the decision of reference tribunal, the 
statement;

• for issue of the executive document 
on forced accomplishment of the deci-
sion of reference tribunal and the state-
ment for review of judgments by the Su-
preme Court of Ukraine;

• for issue by courts of documents;
• in case of adoption of the judgment 

provided by this Law.
It also should be noted that in line 

with the old legislation, the Law es-
tablishes privileges for certain classes 
of applicants, such as a court fee pay-
ment exemption. Article 5 of the Law 
provided the exhaustive list of subjects 
who are exempted from court fee for ap-
plying to court with a claim, complaint 
and for issuing documents by courts as 
well as grounds for exemption of per-
sons who apply with claims to protect 
not their personal rights but rights and 
interests of other persons protected by 
law from paying court fee. For example, 
court fee is not levied for giving:

1) statements for review by the Su-
preme Court of Ukraine of the judgment 
in case of establishment by the interna-
tional legal agency which jurisdiction is 
acknowledged as Ukraine, violations by 
Ukraine of the international obligations 
in case of the solution of case by court;
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2) statements for cancellation of the 
writ;

3) statements for change or establish-
ment of the method, procedure and term 
of accomplishment of the judgment;

4) statements for turn of accomplish-
ment of the judgment;

5) statements for pronouncement of 
the additional judgment;

6) statements for annulment of mar-
riage with the person recognized in the 
procedure established by the law as ab-
sent or incapacitated, or with the person, 
condemned to imprisonment for term at 
least than three years;

7) statements for factual determina-
tion of the mutilation if it is necessary 
for purpose of pension or receipt of the 
help on obligatory national social insur-
ance;

8) statements for factual determina-
tion of death of the person who were 
missing under circumstances which 
threatened it with death or give the 
grounds to consider it the victim from 
the certain accident as a result of emer-
gency situations of techno genic and 
natural nature;

9) statements for restriction of civil 
capacity to act of physical person, rec-
ognition of physical person incapaci-
tated and renewal of civil capacity to act 
of physical person;

10) statements for provision to the 
minor person of full legal civil capacity;

11) statements for provision to the 
person of the psychiatric help involun-
tarily etc.

Moreover, the court may reduce the 
court fee for under-privileged people. It 
should also be noted that the Law gives 
courts the right to postpone the payment 
of court fees or even grant exemption in 

view of the financial situation of the par-
ties. But this norm is unpopular in prac-
tice and very difficult to apply. Because 
the Parliament did not set any clear cri-
teria for assessing the financial condi-
tion of a party and leaves it to the court 
to decide. Similar norms are contained 
in the Civil Procedural Code of Ukraine, 
the Administrative Procedural Code of 
Ukraine and the Commercial Procedural 
Code of Ukraine.

However, Decision of the Constitu-
tional Court of Ukraine, dated Novem-
ber 28, 2013 No. 12-rp/2013 in the case 
upon the constitutional appeal of the as-
sociation «House of Music Authors in 
Ukraine» concerning the official inter-
pretation of the provisions of Article 
5.1.7 of the Law of Ukraine «On Court 
Fee» in connection with the provisions 
of item «г» Article 49.1 of the Law of 
Ukraine «On Copyright and Related 
Rights» [6], states that according to Ar-
ticle 5.1.7 of the Law only state bodies 
and state enterprises, institutions and or-
ganizations which apply to court with 
claims on protection of rights and inter-
ests of other persons in cases envisaged 
by law are exempted from paying court 
fee. The Court deems that the mentioned 
provision of the Law does not apply to 
organizations of collective management 
as legal entities of private law. Also the 
Constitutional Court of Ukraine noted 
that civil organizations which applied to 
court with claims on protection of rights 
and interests of other persons in cases 
envisaged by law are also exempted 
from paying court fee.

Interesting that most of the mem-
ber states of the EU provide the exemp-
tions on court fees. In many states, such 
exemption is automatic for those per-
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sons entitled to legal aid (Czech Repub-
lic, France, Luxembourg, Monaco, Nor-
way, «the former Yugoslav Republic 
of Macedonia», UK-Northern Ireland). 
Exemptions from court fees can concern 
categories of vulnerable persons such as 
those in receipt of welfare support/so-
cial benefits (Andorra, Belgium, Croa-
tia, Finland, Turkey, UK-Scotland), dis-
abled persons, invalids and war victims 
(Bosnia and Herzegovina, Croatia, Es-
tonia, Ukraine), or minors, students, for-
eigners – subject to reciprocity (Bosnia 
and Herzegovina). Public bodies can be 
exempted (Bulgaria, Croatia, Estonia, 
Lithuania) as well as NGOs and human-
itarian organisations (Bosnia and Herze-
govina, Croatia, Portugal, Ukraine) such 
as the Red Cross (Bulgaria) [10, p. 78].

Furthermore, in the majority of Eu-
ropean states, the exemption from court 
fees is also aimed at specific cases, for 
instance some civil procedures (Alba-
nia), procedures related to the defence 
of constitutional rights and values (Por-
tugal), administrative law (Bulgaria, 
Estonia), labour law and/or social law 
(Armenia, Azerbaijan, Bosnia and Her-
zegovina, Bulgaria, Croatia, Estonia, It-
aly, Lithuania, Republic of Moldova, 
Poland, Romania, Slovenia, Switzer-
land), family or juvenile law (Finland, 
Ireland, Italy, Lithuania, Republic of 
Moldova, Norway, Spain, Poland, Por-
tugal, Romania), civil status (Spain), ag-
riculture (Italy), taxes (Portugal), elec-
toral law (Romania) or as regards house 
rentals (Switzerland). Some states re-
quire that court fees be paid only at the 
end of the proceedings (Finland). Ex-
emption from court fees can also take 
the form of free notices in legal journals 
(Spain, Turkey).

Another important issue is that the 
scope of instances where a court fee 
is payable had been significantly ex-
panded in order to increase the budget 
of the Ukrainian courts and to enhance 
the courts’ logistical support and fund-
ing. However, pursuant to the Consti-
tution of Ukraine (art. 130) [1] and De-
cision of the Constitutional Court of 
Ukraine № 7-rp/2010, dated 11 March, 
2010 [5] (in the case upon the constitu-
tional petition of the High Commercial 
Court of Ukraine concerning official in-
terpretation of Article 130.1 of the Con-
stitution of Ukraine (the case on finan-
cial provision of operation of courts), 
the funding and adequate conditions for 
the functioning of courts and activities 
of judges shall be provided by the state 
from tax revenue in the State Budget of 
Ukraine only.

Support for the functioning of the ju-
diciary shall include the following:

1) determining in the State Budget of 
Ukraine the expenditures to fund courts 
not lower than a level high enough to en-
sure full and independent administration 
of justice in accordance with the law;

2) legislative guarantees for full and 
timely funding of courts;

3) guarantees for a sufficient level of 
social protection of judges.

At the same time, Law of Ukraine 
«On the Judiciary and the Status of 
Judges» № 2453-VI, dated 7 July 2010 
[4], stipulated main principles of fund-
ing of courts:

1. All courts in Ukraine shall be 
funded from the State Budget of 
Ukraine. Budget allocations for mainte-
nance of courts shall be protected items 
of expenditures in the State Budget of 
Ukraine.
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2. The functions of the main distrib-
utor of the funds of the State Budget of 
Ukraine appropriated for the financing 
of courts shall be performed by: courts 
of general jurisdiction; the Constitu-
tional Court of Ukraine; the State Judi-
cial Administration of Ukraine – in re-
gards to the funding of the operation of 
the High Qualifications Commission of 
Judges of Ukraine, bodies of judicial 
self-government, the National School of 
Judges.

3. There shall be separate items in the 
State Budget of Ukraine for expenses re-
lated to the maintenance of each court.

4. Allocations from the State Budget 
of Ukraine for the maintenance of courts 
may not be reduced in the current fiscal 
year.

5. Supervision of compliance with 
the requirements of this Law in terms of 
the funding of courts shall be exercised 
in the manner specified by the law.

6. The particularities of preparation 
and consideration of the parts of a draft 
law on the State Budget of Ukraine re-
lating to the funding of courts and other 
bodies and institutions of the judicial 
system shall be established by law.

Material and welfare support and so-
cial protection of judicial system em-
ployees guaranteed by state in all demo-
cratic countries. The rates of salaries of 
court staff and employees of the State 
Judicial Administration of Ukraine, 
the High Qualifications Commission 
of Judges of Ukraine and the National 
School of Judges of Ukraine and their 
welfare support and social protection 
level shall be determined by the law 
and may not be lower than the levels 
enjoyed by the respective categories of 
public servants of the legislative and 

executive branches. The main distrib-
utors of the funds of the State Budget 
of Ukraine regarding funding of opera-
tion of the courts shall bear the cost of 
burial and perpetuation of the memory 
of judges, including retired judges. The 
cost estimates of the courts of general 
jurisdiction and the Constitutional Court 
of Ukraine shall provide costs for hospi-
tality expenses [4].

In addition, courts of general juris-
diction shall be funded on the basis of 
cost estimates and monthly lists of ex-
penditures approved in accordance with 
the requirements of this Law within the 
limits of the annual amount of expendi-
tures provided for by the State Budget 
of Ukraine for a current fiscal year in the 
manner prescribed by the Budget Code 
of Ukraine. Total annual approved bud-
get allocated to the whole justice system 
in Ukraine for 2014 is UAH 4,57 mil-
lions [2], comparing to UAH 4,42 mil-
lion in 2013.

Interesting that the overall budget 
of justice in several European countries 
has increased since 2008: less than 5% 
(Austria, Bulgaria, Montenegro, Nether-
lands), between 5 and 10% (Bosnia and 
Herzegovina, Finland, Italy, Monaco, 
Slovenia), between 10% and 20% (Bel-
gium, Denmark, France, Luxembourg, 
Spain), between 20 and 50% (Lithua-
nia, Norway, Portugal), of more than 50 
% (Azerbaijan, Cyprus, Turkey) [10, p. 
23]. Some member states explicitly re-
fer to economic investments in the ju-
diciary (Sweden has invested to safe-
guard effective public prosecution 
services the quality of the judiciary, the 
effective prison and probation systems 
and to strengthen the victim perspec-
tive throughout the justice system), sig-
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nificant investments in courts buildings 
(Azerbaijan, Cyprus), developments in 
the prison system (Azerbaijan, Bosnia 
and Herzegovina) or large investment in 
IT applications (Azerbaijan, Portugal). 
On the contrary, other member states in-
dicate a decrease in the overall budget 
of justice due to the financial and eco-
nomic crisis (Albania, Estonia, Hun-
gary, Ireland, Latvia, Romania, Serbia, 
and Slovakia).

At the same time, a majority of Eu-
ropean states the court fees constitute a 
significant financial resource, allowing 
some to cover a major part of the court 
operating costs, or even to generate a 
net profit [10, p. 81]. Such a system, if 
accompanied by an effective legal aid 
system for enabling access to court to 
litigants who would not have sufficient 
means otherwise, is part of the current 
strong trend of public policy aimed at 
partly balancing the costs of public ser-
vices borne by the users and the tax 
payers.

These member states of EU have 
chosen to generate a certain level of in-
come for the courts. When the annual 
revenue from court fees received by 
states is compared with the budget allo-
cated to courts, it can be noted that in 
some member states this revenue is al-
most equal to (Portugal, UK-Northern 
Ireland, Slovakia, Denmark, Latvia, Es-
tonia, San Marino) or even exceeds (Bul-
garia, Malta, Serbia) a half of the bud-
get allocated to courts. In other member 
states this revenue represents around 
one-third of the court budget (Slove-
nia, Cyprus, Switzerland, Montenegro, 
Ireland, UK, Bosnia and Herzegovina, 
and Poland). However, in the majority 
of states where court fees are applied, 

these receipts are not «earmarked» for 
the payment of the costs related to the 
operation of courts but are defined as 
general revenue for the state. The analy-
sis of the evolution of the courts' finan-
cial receipts resulting from court fees in 
Ukraine shows a share of court fee in the 
court budget on the level of 3,5% only 
in comprising to 109% in Austria which 
makes a profit from it [10, p. 79].

Summarizing the results of the per-
formed general comparative analysis we 
can draw out the following conclusions. 
Court fee joins in structure of court costs 
in Ukraine and most of member state of 
the EU. The obligatory payments that are 
connected with the production of justice 
in Ukraine are not determined in Tax 
Code of Ukraine. The essence of cur-
rent court fee includes two separate ju-
dicial payments: judicial informatively-
technical payment and judicial payment, 
which have public, obligatory character, 
the basic elements of legal mechanism 
of which are determined in the Law of 
Ukraine «Оn Court Fee» № 3674-VI. 
But court fee system of Ukraine cannot 
be characterized as a fully functional as 
the Law need to set an extra legal fea-
tures. These features shall be:

• the general basis of the system (full 
cost recovery, reallocation of means);

• the way court fees are used as an 
instrument of judicial policy by promot-
ing or discouraging procedural choices;

• the basis on which court fee rates 
are fixed (kind of case, quality of the lit-
igating parties, value of the claim, cost 
of the judicial service);

• uniformity or pluriformity in respect 
to the different kinds of procedures;

• the moment the court fee is im-
posed (e.g. at the filing of a form, the 
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commencement of a procedure, after the 
outcome of the case);

• the moment the court fee is due;
• the existence of procedural sanctions 

related to non-payment of court fees;
• the existence of layered charging 

(building up the fee as the case evolves);
• the party that is charged;
• the way counterclaims are treated;
• the way rates are fixed in the case 

of appeal and interim judgments;
• the relation between court fees and 

the financial situation of the parties;
• the way increase and reduction of 

the claim are treated;
• the way undue hardship is dealt 

with.
Thus, the Law of Ukraine establishes 

a completely new and more comprehen-
sive system for determining court fees 
which rates are notably higher than in 
selected member state of the EU. It also 
abolishes the requirement to pay an ad-
ditional fee for informational and tech-
nical support of the court proceedings 
by introducing «single fee scheme». But 
Ukraine needs unified system of provid-
ing funds for the functioning of the judi-
ciary from the State Budget of Ukraine 
and higher share of court fee in the court 
budget. Judicial bodies, other bodies of 
state shall take part in organizational 
support for the operation of courts from 
tax revenue.
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Радишевська О. Р. Система судового збору в Україні і в окремих державах 
ЄС: загальний порівняльний аналіз.
Статтю присвячено висвітленню окремих аспектів функціонування системи  
судових платежів в Україні та деяких державах-членах Європейського Союзу,  
зокрема вдосконаленню вітчизняного законодавства про судовий збір. Детальніше 
автор звертає свою увагу на питання фінансування діяльності адміністративних 
судів за рахунок надходжень з судового збору, а також особливостей надання по-
даткових пільг щодо його сплати в Україні та зарубіжних країнах.
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Радишевская О. Р. Система судебного сбора в Украине и в отдельных 
государствах ЕС: общий сравнительный анализ.
Статья освещает отдельные аспекты функционирования системы судебных пла-
тежей в Украине и некоторых государствах-членах ЕС, в частности совершен-
ствования отечественного законодательства о судебном сборе. Подробнее автор 
обращает внимание на вопросы финансирования деятельности административ-
ных судов за счет поступлений судебного сбора, а также особенностей предо-
ставления налоговых льгот по его уплате в Украине и в зарубежных странах.
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Перші спроби врегулювання статусу внутрішньо 
переміщених осіб відбулися лише в другій половині 
ХХ століття у зв’язку з громадянськими війнами на 
території країн Африки та Південного Сходу. Необ-
хідність визначення їх місця серед осіб, що потребу-
ють міжнародного захисту, була зумовлена тим, що ці 
особи за зовнішніми ознаками перебували в ситуації, 
що є аналогічною до проблем біженців, проте не від-
повідали повною мірою критеріям визначення біжен-
ців, установленим Конвенцією «Про статус біженців» 
1951 р., адже не перетинали міжнародно визнаних 
кордонів своїх держав. Відтак їх права не гаранту-
валися міжнародними правовими актами. З цією ме-
тою 1972 року до мандату Управління Верховного 
комісара ООН у справах біженців було включено  
і проблеми внутрішньо переміщених осіб. 1998 року 
представником Генерального секретаря ООН з пи-
тань внутрішньо переміщених осіб підготовлено Ке-
рівні принципи з питань щодо переміщення осіб усе-
редині країни. Таким чином, відносини щодо захисту 
прав цієї категорії вимушених мігрантів стали пред-
метом регулювання міжнародного гуманітарного 
права. А в країнах, де виникають масові випадки іс-
нування внутрішньо переміщених осіб, ці відносини 
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потребують свого правового урегу-
лювання – головним чином методами 
та засобами адміністративного права. 

За даними Управління Верховного 
комісара ООН у справах біженців, 
станом на 23 жовтня 2014 р. в Україні 
нараховувалося понад 430 059 внут- 
рішньо переміщених осіб (18 992  
з Кримського півострова та 411 067  
зі східних областей України) [1]. 
Отже, останнім часом в Україні ви-
никла гостра потреба у визначенні та 
правовому врегулюванні правового 
статусу громадян України та інших 
осіб, які вимушено залишили місця 
свого постійного проживання в ав-
тономній Республіці Крим, Луган-
ській та Донецькій областях. Зроб- 
лені державою першочергові кроки 
щодо вирішення нагальних проб- 
лем таких осіб не знімають потреби 
розв’язання цих завдань на теоре-
тичному рівні, системно та комп-
лексно. Без сумніву, урегулювання 
правового статусу цих осіб немож-
ливе без з’ясування його співвід-
ношення зі статусом інших виму-
шених мігрантів, яким надається 
притулок або захист в Україні.  
А враховуючи невизначеність за-
конодавством України таких кате-
горій, як притулок і захист, їх спів-
відношення із правовим статусом 
біженців, остаточне вирішення про-
блем переселенців із зазначених об-
ластей України вбачається майже 
неможливим. З цією метою є до-
сить актуальним теоретико-право-
вий аналіз зазначених понять, ви-
значення їх співвідношення, а також 
розроблення пропозицій щодо вдо-
сконалення чинного законодавства 
України на основі цього аналізу. 

Практика прийняття країнами 
на своїй території осіб, які зазна-
вали переслідувань в іншій державі, 
має тривалу історію. Перші спроби 
її правової регламентації були зро-
блені в Конституції Франції 1793 р. 
З того часу інститут притулку зазнав 
істотних змін, однак і сьогодні він має 
низку проблемних питань, які ще че-
кають на своє вирішення. Головна ж 
сутність цього інституту полягає в на-
данні іноземцю захисту від юрисдик-
ції іншої держави [2, с. 211].

Міжнародним правовим актом, 
який уперше закріпив право особи на 
притулок, є Загальна декларація прав 
людини від 10 січня 1948 p., п. 1 ст. 14 
якої говорить: «Кожна людина має 
право шукати притулку від переслі-
дування в інших країнах і користу-
ватися цим притулком». Аналогічні 
приписи є і в інших актах, зокрема  
в Декларації ООН «Про територіаль-
ний притулок» від 14 грудня 1967 p., 
а також у Декларації про територі-
альний притулок, яку прийнято Ра-
дою Європи 1977 року. Як зазнача-
ється в останньому документі, право 
притулку надається будь-якій особі, 
яка має цілком обґрунтовані побою-
вання стати жертвою переслідування 
за ознакою раси, віросповідання, гро-
мадянства, належності до певної со-
ціальної групи або політичних пере-
конань. Надання притулку є мирним і 
гуманним актом і не вважається не-
дружнім щодо будь-якої держави. 
Право на притулок, який надається 
певною державою у здійсненні 
свого суверенітету особам, які ма-
ють підстави посилатися на ст. 14 
Загальної декларації прав людини, 
включаючи осіб, які борються проти 
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колоніалізму, має поважаться всіма 
іншими державами [3]. 

Отже, право шукати притулок є, 
з одного боку, правом особи, а з ін-
шого – право забезпечувати при-
тулок є суверенним правом кожної 
держави, яка його надає. С. Чехович 
зокрема зазначає, що право притулку 
є не що інше, як компетенція кожної 
держави, яка ґрунтується на її сувере-
нітеті, територіальному верховенстві. 
Тільки сама держава може вирішу-
вати, користуватися цим правом чи 
ні, у чиїх інтересах, які будуть форма 
і зміст права притулку, та визначити 
умови його застосування» [4, с. 192].

Відповідно до Резолюції Інсти-
туту міжнародного права, прийня-
тої на 44-й сесії 5–12 вересня 1950 p., 
термін притулок означає піклування, 
яке держава надає на всій території 
або в іншому місці, що підвідомче 
яким-небудь органам цієї держави, 
особі, яка шукає такого піклування. 
Іноді право притулку називають пра-
вом політичного притулку, що не зо-
всім точно. З наведеної Декларації 
випливає, що притулок надається не 
тільки з політичних мотивів, але й з 
будь-яких інших гуманних причин –  
расових, релігійних тощо. Разом із 
тим термін політичний притулок  
і досі зустрічається в міжнародних 
актах і національному законодавстві.

Право притулку реалізується шля-
хом надання права в’їзду на терито-
рію певної держави і законного там 
перебування. Особа, яка отримала 
притулок, за своїм статусом прирів-
нюється до іноземця, але відмінність 
від іноземця полягає в тому, що час 
її перебування не обмежений і, го-
ловне, той, хто отримав притулок, 

не може бути висланий із країни і не 
може бути виданий іноземній дер-
жаві. Не видавати – головний і, на-
певне, єдиний обов’язок держави, яка 
прийняла, щодо такої особи.

Специфічним видом притулку, як 
уже зазначалося, є політичний. Цей 
інститут міжнародного захисту особи 
досить тісно межує з інститутом бі-
женця та іншими суміжними спосо-
бами захисту. Визначення Конвен-
цією 1951 р. політичних переконань 
серед підстав переслідувань, унаслі-
док яких особа може претендувати на 
статус біженця, дає можливість по-
різному тлумачити термін політич-
ний притулок. Зокрема можливі такі 
варіанти:

• політичний притулок отримує 
біженець відповідно до Конвенції 
1951 р. унаслідок побоювання пере-
слідувань за політичні переконання;

• політичний притулок отримує 
інша особа, якій надано такий при-
тулок унаслідок переслідувань за по-
літичні переконання поза межами 
Конвенції 1951 р., відповідно до між-
народних документів щодо територі-
ального притулку;

• політичний притулок є іншим, 
спеціальним видом притулку поза 
межами зазначених вище документів.

Зазначена множинність тлума-
чення зумовлена відсутністю сис-
темних підходів до формування ін-
ституту притулку і в міжнародному,  
і в національному праві. У різних 
державах зазначені категорії існують 
поряд окремо або включаються одна 
в іншу як загальне та особливе. 

Однією з держав, в якій інститут 
політичного притулку існує окремо 
від правового статусу біженців та 
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закріплений на рівні національного 
законодавства, є Російська Федерація. 
Так, Конституція РФ у ст. 63 встанов-
лює, що РФ надає політичний приту-
лок іноземним громадянам та особам 
без громадянства відповідно до за-
гальновизнаних норм міжнародного 
права. Відповідно до законодавства 
РФ політичний притулок в Росії існує 
як альтернативний статусу біженця 
спосіб захисту особи. При цьому він 
більшою мірою залежить від волі від-
повідних посадових осіб РФ і може 
бути застосований більш «гнучко». 
Більше того, ураховуючи, що він уре-
гульований Указом Президента РФ, 
сама стабільність цього статусу є 
нижчою порівняно з урегулюванням 
статусу біженця.

Для України на сьогодні проблема 
правового регулювання інституту 
притулку та його співвідношення  
з правовим статусом біженців за-
лишається невирішеною. Слід від-
значити, що законодавство України 
взагалі не містить терміна політич-
ний притулок, натомість Конститу-
ція України у ст. 26 встановила, що 
іноземцям та особам без громадян-
ства може бути надано притулок у по-
рядку, встановленому законом. Однак 
такого загального Закону про приту-
лок Україна поки ще не має. 

Одна зі спроб установити на зако-
нодавчому рівні співвідношення між 
інститутом притулку та наданням ста-
тусу біженців в Україні була зроблена 
в Законі України «Про правовий ста-
тус іноземців» від 4 лютого 1994 р. 
Стаття 4 цього Закону встановила, що 
відповідно до Конституції та законо-
давства України іноземцям може на-
даватися притулок, а відповідно до 

ст. 5 – з підстав і в порядку, перед-
баченому законодавством для біжен-
ців. В останній редакції цього Закону, 
який має назву «Про правовий ста-
тус іноземців та осіб без громадян-
ства» встановлено підхід до повного 
розмежування інститутів притулку та 
надання статусу біженця. При цьому 
інститут притулку не врегульовано 
чинним законодавством України, 
хоча спроби такого врегулювання ро-
бились неодноразово. Так, довгий час 
на розгляді у Верховній Раді перебу-
вав проект Закону «Про порядок на-
дання притулку в Україні іноземцям 
та особам без громадянства», уперше 
внесений до Парламенту ще 2000 
року народними депутатами України 
Г. Удовенко, Р. Безсмертним та С. Ла-
ріним. 2002 року цей Проект було по-
вторно внесено та зареєстровано за 
№ 0992. Однак його розгляд не було 
завершено прийняттям відповід-
ного Закону, і проект було відкликано  
26 квітня 2006 р.

Метою зазначеного Проекту було 
встановлення правових механізмів 
реалізації ст. 26 Конституції Укра-
їни, а саме: визначення порядку на-
дання притулку, відмови в наданні та 
припинення притулку в Україні іно-
земцям та особам без громадянства. 
Під поняттям «притулок» у проекті 
Закону пропонувалося визначити за-
хист, який надається Україною на її 
території іноземцям та особам без 
громадянства від застосування юрис-
дикції держави їх походження за на-
явності підстав, зазначених у цьому 
Законі. Відповідно до ст. 1 Проекту 
«притулок в Україні може бути на-
даний іноземцям та особам без гро-
мадянства, які шукають захисту від 
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переслідувань, що становлять загрозу 
їхньому життю і здоров’ю або спря-
мовані на позбавлення волі в державі 
громадянства або постійного про-
живання за діяльність, спрямовану  
на захист принципів демократії, прав 
і свобод людини, що не суперечить 
цілям і принципам ООН». Відпо-
відно до зазначеного визначення під-
став надання притулку в Проекті не 
робився акцент на політичний харак-
тер діяльності особи, яка шукає за-
хисту від переслідувань. На відміну 
від визначення притулку, що міс-
титься в РФ і передбачає «суспільно-
політичну діяльність і переконання», 
через які особа шукає притулку, укра-
їнський законодавець намагався слі-
дувати шляхом більш широкого тлу-
мачення цього поняття.

Разом із цим зазначений Проект 
мав відповідні недоліки та неузгодже-
ності. Так, у визначенні притулку ви-
користовувався, але не визначався 
термін держава походження. Зали-
шалися відкритими питання, чи це 
та країна, в якій народилася особа, 
чи це держава, в якій відповідно до 
ст. 1 проекту особа мала громадян-
ство, або, будучи особою без грома-
дянства, постійно проживала в ній. 
Крім того, на нашу думку, надто ши-
роко було сформульовано підстави 
для переслідувань, для захисту від 
яких могло бути надано притулок: 
«діяльність, спрямована на захист 
принципів демократії, прав і сво-
бод людини, що не суперечить цілям  
і принципам Організації Об’єднаних 
Націй». Адже такі неконкретні, до-
сить умовні та оціночні категорії, як 
«принципи демократії», дозволяють 
використовувати таке визначення або 

надто широко, або надто обмежено, 
залежно від політичної волі. 

Іншою неоднозначною пропози-
цією Проекту, з нашого погляду, була 
можливість отримати притулок для 
іноземців та осіб без громадянства, 
які перебувають за межами України 
і бажають набути притулку в Україні. 
Такі особи мали б особисто зверну-
тися із заявою про надання притулку 
через дипломатичні представництва 
або консульські установи України  
за кордоном. При цьому проектом не 
обмежувалася можливість надання 
такого притулку особам, які перебу-
вали в країні (державі) походження. 
З одного боку, в такому разі держава 
походження могла б вважати таке на-
дання притулку втручанням до сфери 
її суверенітету чи навіть його пору-
шенням. Саме з цих причин у Кон-
венції 1951 р. «Про статус біженців» 
установлено, що статус біженця нада-
ється особі, яка перебуває виключно 
поза межами держави походження. 
З іншого боку, важко уявити право-
вий механізм фактичної реалізації рі-
шення про надання притулку особі, 
яка перебуває в державі походження.

Отже, проект Закону Укра-
їни «Про порядок надання притулку  
в Україні іноземцям та особам без 
громадянства», внесений до Парла-
менту 2000 року, хоча і був прогре-
сивним кроком на шляху правового 
врегулювання інституту притулку  
в Україні, не був досконалим і вима-
гав серйозного доопрацювання. Ра-
зом із тим за шість років обговорення 
його у Верховній Раді України цей 
законопроект вдосконалено не було,  
а інститут притулку не набув свого 
правового визначення та врегулю-
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вання порядку його застосування в 
Україні і до цього часу. 

У контексті визначення співвід-
ношення інституту притулку та ста-
тусу біженця не можна обійти ува-
гою Закон України «Про біженців та 
осіб, які потребують додаткового або 
тимчасового захисту» від 8 липня 
2011 р. Окремі висновки щодо пра-
вового врегулювання інституту при-
тулку та співвідношення понять «ста-
тус біженця» та «притулок», на наш 
погляд, полягають у такому: навіть із 
назви Закону стає очевидним, що він 
не став комплексним актом щодо вре-
гулювання інституту притулку; ним 
охоплюються (крім статусу біженця) 
лише правовідносини щодо двох ви-
дів захисту – тимчасового та додат-
кового. Другим висновком із досить 
побіжного аналізу змісту зазначеного 
Закону слідує, що законодавець тим-
часовий та додатковий захист не вва-
жає притулком і відмежовує ці кате-
горії від правового статусу біженця. 
При цьому законодавець не ставить 
жодних взаємозв’язків і залежнос-
тей між термінами притулок і захист. 
У тексті Закону термін притулок зга-
дується тричі і виключно щодо його 
отримання в інших (третіх) держа-
вах. Таким чином, зазначений Закон 
не вніс ясності до питання щодо спів-
відношення таких категорій, як при-
тулок та статус біженця в Україні. 
Більше того, через запровадження та-
ких правових категорій, як тимчасо-
вий та додатковий захист, розв’язання 
цієї проблеми, на наш погляд, усклад-
нилося, а сам інститут притулку в ро-
зумінні частини другої ст. 26 Консти-
туції України так і залишається поза 
межами правового регулювання. 

Логічно пояснити таке «неба-
жання» Верховної Ради щодо його вре-
гулювання можна тим, що, по-перше, 
відповідно до п. 26 ст. 106 Конституції 
України саме Президент України при-
ймає рішення про надання притулку в 
Україні. Зрозуміло, що втручання на 
найвищому рівні (голови держави) 
у кожному конкретному випадку 
для надання статусу біженця чи за-
хисту іноземців на території України 
є недоцільним і економічно, і орга-
нізаційно. А змінити зазначений по-
рядок без внесення змін до Консти-
туції України неможливо. По-друге, 
очевидно, що державі вигідно мати 
більш гнучкий інструмент захисту 
іноземців та осіб без громадянства –  
надання притулку – у тих випад-
ках, коли надати їм статус біженця 
чи міжнародний захист за різних під-
став неможливо. Крім того варто за-
значити, що Конституція ні в ст. 26, ні  
в ст. 106, передбачивши право на-
дання притулку та віднісши його на-
дання до повноважень Президента 
України, не передбачає можли-
вості його позбавлення. Показовим 
у цьому контексті є те, що сам п. 26 
ст. 106 сформульовано таким чином: 
«приймає рішення про прийняття до 
громадянства України та припинення 
громадянства України, про надання 
притулку в Україні». Якщо Прези-
дент України не має відповідно до 
цієї статті права позбавляти притулку, 
то самий інститут притулку вже не 
вбачається таким уже й «зручним» з 
точки зору влади. Останнє може вва-
жатися додатковим аргументом для 
того, щоб правове регулювання при-
тулку залишилося на рівні консти-
туційної декларації. Однак будемо 
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сподіватися, що активна законотвор-
чість Верховної Ради України усуне 
прогалину в чинному законодавстві 
та створить механізм, який надасть 
можливість відокремити статус бі-
женця від інших категорій мігран-
тів, які бажають отримати притулок в 
Україні, адже забезпечення державою 
невід’ємного права людини на приту-
лок є насамперед показником її циві-
лізованості та демократичності.

Крім законодавчих ініціатив щодо 
врегулювання правових засад на-
дання притулку в Україні відповідні 
пропозиції та думки висловлювались 
і вченими. 

Право притулку має в своїй основі 
суверенітет держави та поширення 
юрисдикції на певну територію та її 
населення [5, с. 39], з одного боку, 
та гуманітарні принципи захисту 
прав людини – з іншого. Існує тіс-
ний зв’язок між правом притулку  
та захистом біженців, оскільки саме 
надання державами притулку всім 
вимушеним мігрантам, включаючи 
біженців, внутрішньо переміщених  
та інших осіб, які потребують за-
хисту, є основою чинного механізму 
захисту прав цих осіб і важливою пе-
редумовою вирішення їх проблем. 

Заслуговує на увагу погляд на 
право на притулок як на право дер-
жави надати іноземцям або особам 
без громадянства захист від пере-
слідувань, що становлять загрозу їх-
ньому життю і здоров’ю або спрямо-
вані на позбавлення волі в державі 
громадянства чи постійного прожи-
вання за суспільно-політичну діяль-
ність і переконання. Разом із цим 
очевидно, що притулок як спосіб за-
хисту особи може бути надано також  

і в інших випадках, зокрема всере-
дині держави особам, які не перети-
нали її державних кордонів.

Іншим терміном, який вживається 
щодо осіб, які залишили місце свого 
постійного перебування внаслідок не-
гативних обставин, є вимушений пе-
реселенець. Законодавчо цей термін 
було визначено зокрема в Російській 
Федерації. У міжнародному і націо-
нальному іноземному праві цей тер-
мін не часто застосовується, а така ка-
тегорія осіб визначається як «особи, 
переміщені в середині країни», «внут- 
рішні біженці», «внутрішньо перемі-
щені особи» і т.ін. Так, терміни внут- 
рішньо переміщені особи або особи 
переміщені всередині країни широко 
використовуються в практиці Управ-
ління Верховного Комісару у справах 
біженців ООН. Основна відмінність 
внутрішньо переміщених осіб від бі-
женців полягає в тому, що такі особи 
не переходять державного кордону  
і залишаються на території своєї дер-
жави. Тобто відмінності виявляються 
в суто технічних та правових аспек-
тах і практично ніяк не пов’язані  
з причинами, які змушують людей за-
лишати домівку, більше того – іноді 
ці причини можуть бути цілком одна-
ковими [6, с.16].

Можна цілком погодитися з та-
ким визначенням: «внутрішньо пе-
реміщена особа – це людина, яка 
вимушено переміщується з місця по-
стійного проживання всередині своєї 
країни внаслідок збройного конфлікту, 
внутрішнього безладдя, систематич-
ного порушення прав людини, а також 
внаслідок природних катаклізмів» [7, 
с. 95]. Тут відображено основну спе-
цифіку цієї категорії осіб, а саме те, 
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що вони залишаються на території 
своєї держави. 

Оскільки Конвенція про статус бі-
женців 1951 р. закріпила вузьке ро-
зуміння поняття «біженець», під яке 
не підпадають жертви збройних кон-
фліктів, подій, що істотно порушу-
ють громадський порядок, та інших 
ситуацій, які ставлять під загрозу 
життя і здоров’я осіб, а також пору-
шують права людини, в літературі  
та на практиці почали використовува-
тися поняття «переміщені за кордон 
особи» або «зовнішньо переміщені 
особи». Ці поняття поширюються на 
всіх тих осіб, які не підпадають під 
конвенційне визначення, але опини-
лися в ситуації, подібній до біженців, 
у зв’язку з подіями в країні їх похо-
дження. Необхідність надання таким 
особам захисту та допомоги з боку 
міжнародного співтовариства оче-
видна. Крім того допомоги потре-
бують і держави, на територію яких 
потрапляють такі особи. Тому свого 
часу обґрунтовано висувалася пропо-
зиція розробити нову категорію – «пе-
реміщені за кордон особи» – з метою 
надання конкретних прав і статусу 
жертвам війни, безпорядків чи еколо-
гічної катастрофи [8, с. 79].

У рамках СНД було вироблене 
інше поняття – «вимушені пересе-
ленці», яке знайшло своє закріплення 
в Угоді про допомогу біженцям  
і вимушеним переселенцям 1993 р.  
Стаття 2 цієї Угоди закріплює визна-
чення, згідно з яким «вимушеним пе-
реселенцем визнається особа, яка, 
не будучи громадянином Сторони,  
що надала притулок, була змушена 
залишити місце свого постійного 
проживання на території іншої Сто-

рони внаслідок здійсненого щодо неї 
або членів її сім’ї насильства чи пе-
реслідування в інших формах або ре-
альної небезпеки зазнати пересліду-
вань за ознакою расової належності, 
віросповідання, мови, політичних 
переконань, а також належності до 
певної соціальної групи, у зв’язку 
зі збройними та міжнаціональними 
конфліктами». Таким чином, запро-
вадження поняття «вимушені пересе-
ленці» було спрямовано на встанов-
лення особливих гарантій та надання 
допомоги тим громадянам, які по-
стійно проживали на території іншої 
держави, але внаслідок небезпеки пе-
реслідувань та інших перерахованих 
причин були змушені залишити своє 
постійне місце проживання і повер-
нутися до країни своєї громадянської 
належності. Очевидною є істотна різ-
ниця між біженцями та вимушеними 
переселенцями: перші є для країни, 
що приймає, іноземними громадя-
нами або особами без громадянства, 
у той час як другі можуть бути і гро-
мадянами цієї держави.

Разом із цим аналіз змісту вка-
заних понять дозволяє їх чітко роз-
межувати. Деякі автори вважають, 
що якщо біженці залишають країну 
стихійно, під впливом непередбаче-
них обставин (військові дії, жорстоке 
ставлення, геноцид, расова, націо-
нально-етнічна ворожнеча, релігійне 
переслідування та ін., коли немає 
вільного виявлення волі людини),  
то вимушені переселенці виїжджа-
ють з країни, можливо, під впливом 
тих же обставин але роблять це обду-
мано, за власною волею і бажанням 
[9, с. 119]. Однак, у цілому погоджу-
ючись з Л. Воєводіним, зазначимо,  
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що основною відмінністю між ви-
мушеними переселенцями та біжен-
цями є наявність правового зв’язку 
з певною державою – громадянство, 
постійне проживання або статус  
біженця. Другою основною відмін-
ністю є вимушене переміщення цієї 
особи в межах території певної дер-
жави. 

При цьому не слід забувати, що ви-
мушені переселенці або переміщені 
особи більшою мірою є внутріш-
ньою проблемою кожної конкретної 
держави, і їх правовий, матеріальний  
і моральний стан насамперед зале-
жить від того, наскільки розвинуто 
законодавство стосовно цієї катего-
рії осіб у країнах, де вони мешкають 
[10, с. 17].

3 визначенням поняття «біженець» 
пов’язана і проблема співвідношення 
вимушеної та добровільної міграції. 
Робочою групою урядових експер-
тів з проблем біженців у рамках ООН 
було запропоновано поділ біженців 
на тих, хто залишив територію своєї 
держави «вимушено» та «природно». 
До першої групи включаються особи, 
які втікають зі своєї країни через пе-
реслідування з політичних мотивів,  
а до другої – жертви економічних 
криз, стихійних лих, голоду, шукачі 
роботи та інші [11, с. 133]. Очевидно, 
що за Конвенцією 1951 р. біженцями 
визнаватимуться лише «вимушені» 
біженці, що складають першу групу 
наведеної класифікації. 

Незалежна комісія з міжнарод-
них гуманітарних питань спробувала 
з’ясувати різницю між «добровіль-
ною» та «вимушеною» міграцією, 
визнаючи, що таке розмежування є 
дуже складним, оскільки обидва види 

міграції невіддільні один від одного. 
Однак було виділено кілька осно-
вних характеристик, які відрізняють 
ці види: 

• біженці переміщуються, як пра-
вило, у стресовій ситуації, втікаючи 
від небезпеки, а тому часто потрапля-
ють у скрутне соціально-економічне 
становище. Добровільні мігранти 
звичайно готуються до переїзду, ма-
ють час його підготувати і знайти за-
соби до існування; 

• біженці часто не знають кінцевої 
мети свого переміщення, вони лише 
прагнуть залишити територію, де для 
них існує загроза. Добровільні мі-
гранти практично завжди знають, до 
якої країни прямують; 

• для біженців головними є чин-
ники, які підштовхують їх до перемі-
щення. Добровільні мігранти насам-
перед керуються чинниками, що їх 
приваблюють (наприклад, нові еко-
номічні можливості) [8, с. 36–37].

Очевидно, що зазначені характе-
ристики притаманні і внутрішньо пе-
реміщеним особам.

В Україні завдання щодо вирі-
шення проблем внутрішньо перемі-
щених осіб постало лише 2014 року. 
Основним нормативно-правовим ак-
том у цій сфері покликаний стати За-
кон України «Про забезпечення прав 
і свобод внутрішньо переміщених 
осіб», прийнятий Верховною Радою 
України 20 жовтня 2014 р. і направ-
лений на підпис Президенту 24 жовт- 
ня 2014 р. 

Відповідно до частини першої  
ст. 1 цього Закону внутрішньо пере-
міщеною особою є громадянин Укра-
їни, який постійно проживає на те-
риторії України, якого змусили або 
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який самостійно покинув своє місце 
проживання у результаті або з ме-
тою уникнення негативних наслідків 
збройного конфлікту, тимчасової оку-
пації, повсюдних проявів насильства, 
масових порушень прав людини та 
надзвичайних ситуацій природного 
чи техногенного характеру. Деталь-
ний аналіз норм цього Закону щодо 
правового статусу внутрішньо пере-
міщених осіб є предметом окремого 
дослідження. Однак можна зробити 
окремі висновки щодо їх визначення 
та відповідності загальним стандар-
там захисту прав особи.

Стаття 21 Конституції України га-
рантує рівність усіх людей у своїй 
гідності та правах, права і свободи 
людини є невідчужуваними та непо-
рушними. Відповідно до ч. 1 ст. 3 За-
кону України «Про правовий статус 
іноземців та осіб без громадянства» 
іноземці та особи без громадянства, 
які перебувають в Україні на закон-
них підставах, користуються тими ж 
правами і свободами, а також несуть 
ті ж обов’язки, що і громадяни Укра-
їни, за винятками, установленими 
Конституцією, законами чи міжна-
родними договорами України. У той 
же час Закон до внутрішньо перемі-
щених осіб відносить лише громадян 
України. Така позиція суперечить як 
Конституції України, так і актам між-
народного права, зокрема Конвенції 
про рівноправність громадян країни 
та іноземців і осіб без громадянства 
в галузі соціального забезпечення від 
28 червня 1962 р. Більше того, від-
повідно до Закону України «Про бі-
женців та осіб, які потребують до-
даткового або тимчасового захисту» 
біженці та окремі інші особи реалізу-

ють свої права на рівні з громадянами 
України за окремими винятками щодо 
прав, пов’язаних із громадянством. 
Однак в аналізованому Законі законо-
давець не звертає на це жодної уваги. 
Ураховуючи, що основою захисту внут- 
рішньо переміщених осіб є заборона 
повернення їх до небезпечних місце-
востей та окремі пільги щодо реалізації 
саме соціальних, культурних та еконо-
мічних та інших прав, що не пов’язані 
із громадянством, виключення з їх кола 
іноземців та осіб без громадянства, 
включаючи біженців, вбачається необ-
ґрунтованим і таким, що суперечить ін-
шим законам України.

Крім того новим Законом не врахо-
вуються вимоги системності та комп-
лексності при врегулювання право-
вого становища однієї з категорій 
осіб, що є на цей час найбільш враз-
ливою. Адже жодним чином Закон не 
визначає, а з його тексту неможливо 
встановити місце внутрішньо перемі-
щених осіб серед інших вимушених 
мігрантів, співвідношення їх право-
вого статусу. 

З нашого погляду, безспірно, що 
попри всі відмінності біженці та внут- 
рішньо переміщені особи мають ба-
гато спільних рис. Адже вони ма-
ють подібні підстави для полишення 
місця свого постійного проживання, 
потребу в захисті, до них застосову-
ються схожі заходи такого захисту, 
основою якого є заборона вислання 
чи повернення до держави, де їм за-
грожує небезпека. Цим особам також 
надаються гарантії додержання їх 
прав та можливість інтеграції в сус-
пільство країни притулку. 

Отже, можна зробити висновок, 
що біженці і внутрішньо переміщені 
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особи належать до однієї категорії 
осіб – вимушених мігрантів, різно-
видами якої є також особи, які отри-
мали додатковий і тимчасовий за-
хист. Захист, що отримують ці особи, 
охоплюється категорією «притулок», 
основою якої є сувора заборона по-
вернення в ситуацію небезпеки. Об-
сяг правового статусу зазначених 
осіб та заходи їх захисту є різними, як 
і причини, що змушують їх покинути 
місце проживання. Це і є підставою 
для встановлення спеціальних право-
вих режимів їх притулку. 

Таким чином, усе вищенаведене 
свідчить про потребу вдосконалення 
законодавства України в сфері при-
тулку. Передусім з метою системати-
зації та узагальнення наявних норм 
потрібно прийняти окремий Закон 
про притулок, визначивши його як 
захист, який надається Україною на 
її території іноземцям та особам без 
громадянства від застосування юрис-
дикції держави їх походження за на-
явності відповідних підстав, а також 
внутрішньо переміщеним особам не-
залежно від їх громадянства та під-
данства.

Відмінність внутрішньо перемі-
щених осіб від біженців та осіб, що 
отримують додатковий та тимчасовий 
захист, полягає в тому, що останні пе-
ребувають поза межами країни своєї 
громадянської належності чи поперед- 
нього постійного місця проживання. 
Натомість внутрішньо переміщені 
особи є громадянами України, інозем-
цями чи апатридами (особами без гро-
мадянства), попереднє постійне місце 
проживання яких було в Україні.

При цьому відповідні зміни по-
трібно внести і до Конституції Укра-

їни, конкретизувавши повноваження 
Президента України щодо надання 
притулку. Очевидно, що повністю по-
збавляти Президента України цих по-
вноважень недоцільно. Разом із цим 
за Президентом України можна зали-
шити право надання притулку в тих 
випадках, якщо цей притулок не на-
дається біженцям, особам, що потре-
бують тимчасового чи додаткового 
захисту та внутрішньо переміще-
ним особам. Отже, Президент буде 
вирішувати питання щодо притулку  
в найбільш нестандартних випадках, 
коли потрібне швидке реагування.

Вважаємо, що реалізація пропози-
цій, висловлених у цьому дослідженні, 
зможе покращити захист найбільш 
вразливих верств, сприятиме система-
тизації законодавства в цій сфері та під-
вищить загальній рівень поваги до прав 
особи в нашій державі.
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Останнім часом у правових дослідженнях усе 
більше використовується поняття феномену [1, с. 22–
25]. Зокрема воно часто зустрічається в досліджен-
нях у сфері адміністративного судочинства, завдан-
ням якого є захист прав, свобод та інтересів фізичних 
осіб, прав та інтересів юридичних осіб у сфері пуб- 
лічноправових відносин від порушень з боку органів 
державної влади, органів місцевого самоврядування, 
їхніх посадових і службових осіб, інших суб’єктів 
при здійсненні ними владних управлінських функцій 
на основі законодавства, зокрема на виконання деле-
гованих повноважень, шляхом справедливого, неупе-
редженого та своєчасного розгляду адміністративних 
справ. Таке завдання адміністративного судочинства 
реалізується за допомогою юридичних фактів [2,  
с. 175]. Оскільки питання юридико-фактичного фено-
мену адміністративного судочинства України майже 
не досліджувалися, зазначена тема є доцільною, своє-
часною та актуальною.

Вивченню питання юридичного факту як право-
вого феномену адміністративного судочинства Укра-
їни увага майже не приділялась, за винятком таких 
учених, як В. Авер’янов, В. Бевзенко, І. Голосніченко, 
А. Козловський, Т. Коломоєць, В. Колпаков, О. Кузь-
менко, М. Рожкова, О. Рябченко, А. Селіванов, Г. Чу-
вакова та ін.
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Метою статті є дослідження юри-
дико-фактичного феномену адміні-
стративного судочинства України. 
Для досягнення зазначеної мети 
поставлено завдання з’ясувати, чи  
є юридичний факт правовим фено-
меном, схарактеризувати юридико-
фактичний феномен адміністратив-
ного судочинства України.

Феномен – термін грецького по-
ходження, який означає: 1) явище, 
що осягається в почуттєвому досвіді;  
2) об’єкт почуттів, споглядання. В іс-
торії філософії поняття «феномен» 
інтерпретується залежно від тлума-
чення людського досвіду: а) як прояв 
і вираження сутності чи ідеї; б) як 
пізнавана дійсність – явища (фено-
мени), які упорядковуються науко-
вими методами й апріорними схе-
мами трансцендентального суб’єкта; 
в) як суб’єктивні переживання, ком-
бінації відчуттів, психічні асоціації, 
до яких зводиться досвід і вся реаль-
ність.

Така інтерпретація цього поняття 
свідчить про те, що у філософському 
його вживанні можна виділити про-
тилежні тенденції. Відповідно до тра-
диції (давньогрецької філософії та 
платонівського вчення про феноме-
нальне й істинне буття) під феноме-
ном розуміють даний в почуттєвому 
досвіді прояв речі, сутність якої не 
доступна почуттям і розкривається 
лише шляхом особливого пізнання. 
У Новий час (Локк, Берклі та Юм) 
з’являється психологічне поняття фе-
номену (явища). Феномен починає 
мислитися як відчуття, що дано свідо-
мості через зовнішній чи внутрішній 
досвід; як ідея, перцепція. За Кантом, 
«феномен» – це предмет можли-

вого досвіду й емпіричного пізнання, 
прояв речі в доступних нам формах 
почуттєвого споглядання (простір  
і час). За Шопенгауером і Ніцше, «фе-
номен» ототожнюється з видимістю, 
фікцією [3, с. 717].

Оптимальна взаємодія права і піз-
нання трансформує право в синкре-
тичне нормативне пізнання, де аспект 
нормативності відіграє основну роль. 
Це випливає з того, що найважливі-
шою метою права є стабільність со-
ціуму, в якому воно функціонує; ста-
більність же забезпечується сталими 
визначеними нормами, порядком  
і чіткою регламентацією взаємовід-
носин між складовими соціальної 
системи. Водночас право є самостій-
ним, відносно незалежним цілісним 
феноменом, який утворює окрему 
підсистему соціальної дійсності [4, 
с. 113].

Учення про феномени (феноме-
нологія) самостійну значущість здо-
було в минулому столітті як один 
із напрямків філософської думки і 
пов’язано з роботами німецького фі-
лософа Едмунда Гуссерля [5]. Спе-
цифіка феноменології полягає в тому, 
що її предметом є ідея речі в повній 
незалежності й чистоті від самої речі. 
Дійсність розглядається тільки як зна-
ння про цю дійсність, як явище (фе-
номен) свідомості, й описується дій-
сність винятково саме з цього боку.

У феноменологічному описанні 
речі постають сумою окремих час-
тин, що не є адекватною самій речі, 
а є чимось більшим за ту суму, са-
мостійним і не залежним від частин. 
Саме в цьому й полягає феноменоло-
гія – показати, як окремі частини не 
порівняні з цілим й алогічні стосовно 
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нього породжують це ціле, а ціле по-
роджує їх. Так, феноменологічний 
опис конкретної будівлі, що міститься 
у свідомості, не буде її адекватним ві-
дображенням. Можна сказати, що 
природа феноменології – числова, су-
мативна. Вона не може показати, як 
одна категорія породжує іншу (рів-
ноправну їй категорію), безсила ви-
рішити питання про взаємовідносини 
змісту та явища.

По суті феноменологія – це зав- 
жди саме феноменологія духу, вона 
розглядає зміну форм духу в історії  
і самі ці форми як такі. Дух постає 
при цьому не як світовий (хоча таким 
він може уявлятися свідомості), а як 
цілісний дух людини [6, с. 169].

Феноменами (артефактами) постає 
все, створене людиною, – від предме-
тів до думок, засобів і способів дій. 
Світ артефактів включає не тільки те, 
що перебуває поза людиною, а й те, 
що існує в її свідомості. Серед право-
вих феноменів – догми права, правові 
норми, правові рішення, правові від-
носини, суб’єктивне право, правові 
принципи та інші правові явища [7,  
с. 140–141].

Вважаємо, що зазначений вище 
перелік правових феноменів як явищ 
слід доповнити ще однією категорією – 
юридичним фактом.

У теорії права та процесуальних 
науках у більшості випадків учені 
визначають юридичні факти як кон-
кретні життєві обставини, з якими 
норми права пов’язують юридичні 
наслідки, тобто виникнення, зміну 
чи припинення правовідносин. Уточ-
нюючи цю позицію, О. Красавчиков 
під юридичними фактами розуміє 
явища реальної дійсності, з наяв-

ністю або відсутністю яких норми 
права пов’язують юридичні наслідки 
[8, с. 5].

В українському словнику-довід-
нику з адміністративного права за-
значено, що юридичні факти – це  
1) передбачені законом обставини, 
які є підставою для виникнення, 
зміни або припинення правовідно-
син; 2) конкретні життєві обставини, 
що приводять норму права в дію, 
утворюючи, змінюючи чи припиня-
ючи певні правовідносини [9, с. 165].

Вважаємо, що юридичні факти  
в адміністративному судочинстві –  
це конкретні життєві обставини у 
формі дії чи події, з якими норми 
права пов’язують юридичні наслідки, 
тобто виникнення, зміну чи припи-
нення правовідносин, набуття певних 
прав і обов’язків.

Іншими словами, юридичні факти 
в адміністративному судочинстві  
є підставою, з допомогою якої ви-
конується завдання адміністратив-
ного судочинства, здійснюється роз-
гляд судової адміністративної справи. 
Тобто для реалізації правовідносин 
в адміністративному судочинстві по-
трібні юридичні факти.

Як тільки в суспільних відноси-
нах з’являються юридичні факти, за-
значені в гіпотезах норми, остання 
починає діяти, унаслідок чого її 
адресати в одних випадках мають 
можливість реалізувати свої права 
та обов’язки, в інших – набувають 
суб’єктивних прав та обов’язків, пе-
редбачених диспозицією норми. Дис-
позиція зобов’язальної чи уповнова-
жувальної правової норми приписує, 
якою може і має бути поведінка ак-
тивної сторони. Фіксуючи права  
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та обов’язки, диспозиція опосеред-
ковано вказує на юридичні факти.

Відомо, що юридичні факти по-
стають підставами виникнення, зміни 
і припинення правовідносин. Але для 
досягнення правових наслідків час-
тіше за все недостатньо наявності од-
ного юридичного факту. Потрібний 
уже не один, а декілька взаємозалеж-
них юридичних фактів. Така сукуп-
ність юридичних фактів традиційно 
іменується фактичним [10, с. 48] або 
юридичним складом [11, c. 292].

Багато авторів визначають фак-
тичний склад як систему юридичних 
фактів, необхідну для настання юри-
дичних наслідків (виникнення, зміни 
і припинення правовідносин) [12,  
с. 54–57]. Причому фактичний склад 
становить собою комплекс різнорід-
них, самостійних життєвих обста-
вин, кожна з яких може мати зна-
чення особливого юридичного факту 
[13, c. 69].

На сьогодні в юридичній літера-
турі дискусійним є питання щодо 
процесу накопичення елементів фак-
тичного складу. Поширена думка, 
що накопичення елементів фактич-
ного складу має юридичний характер, 
тобто поява одного елемента відкри-
ває юридичну можливість для наступ-
них і так далі, доки не будуть накопи-
чені всі елементи фактичного складу. 
У такому разі настання юридичного 
факту відкриває юридичну можли-
вість настання наступного факту.

Аналогічна ситуація простежу-
ється у процесі подання позову до ад-
міністративного суду. Після настання 
такого юридичного факту виникають 
правовідносини між позивачем і су-
дом. Проте для настання правовідно-

син між позивачем і відповідачем не-
достатньо лише цього юридичного 
факту. У такому разі необхідно, щоб 
утворився фактичний склад із двох 
юридичних фактів. Перший – подана 
до суду позовна заява, другий – по-
становлення судом ухвали про від-
криття провадження у справі.

Зауважимо, що позовна заява  
в адміністративному судочинстві – 
це юридико-фактична письмова ви-
мога позивача до відповідача про за-
хист прав, свобод чи інтересів у сфері 
публічноправових відносин від пору-
шень з боку органів державної влади, 
органів місцевого самоврядування, 
їхніх посадових і службових осіб, 
інших суб’єктів під час здійснення 
ними владних управлінських функцій 
на основі законодавства, зокрема на 
виконання делегованих повноважень.

Ухвала судді адміністративного 
суду першої інстанції – юридико-фак-
тичне рішення судді, яким він в усній 
чи письмовій формі вирішує питання, 
пов’язані з процедурою розгляду ад-
міністративної справи (зокрема й від-
криття провадження у справі), та інші 
процесуальні питання.

Для досягнення мети, з якою по-
дається позовна заява, виконання за-
вдань адміністративного судочинства, 
завершення формування фактичного 
складу необхідна наявність ще од-
ного юридичного факту – судового рі-
шення адміністративного суду.

Оскільки прихильники феноме-
нологічного підходу до розуміння 
права, особливо його екзистенцій-
ного напрямку (напрямок Хайдег-
гера), вважають основою права 
конкретну життєву ситуацію чи пра-
вовідносини, право знаходить свою 
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реалізацію з прийняттям рішення  
в конкретній, юридично значущій си-
туації [14, с. 31].

Судове рішення адміністративного 
суду – це юридичний факт у формі 
ухвали чи постанови суду, спрямова-
ний на виникнення, зміну чи припи-
нення прав та (чи) обов’язків осіб, які 
беруть участь у справі.

Судове рішення саме по собі є 
юридичним фактом адміністратив-
ного процесуального та матеріаль-
ного права. Одночасно в ньому фік-
суються встановлені в ході судового 
розгляду фактичні обставини справи 
та найважливіші процесуальні дії 
учасників справи.

Судове рішення як юридичний 
факт приймається судом в особі судді 
чи колегії суддів у формі постанови 
та ухвали.

Судове рішення, яким суд вирі-
шує конфлікт по суті, викладається у 
формі постанови.

Постанова адміністративного суду –  
юридико-фактичне рішення суду, 
яким він вирішує вимоги адміністра-
тивного позову по суті [15, с. 47].

Судове рішення, яким суд приймає 
рішення щодо інших процесуальних 
дій, клопотань, викладається у формі 
ухвали.

Окремим документом виклада-
ються ухвали з питань: залишення 
позовної заяви без руху; повернення 
позовної заяви; відкриття прова-
дження в адміністративній справі; 
об’єднання та роз’єднання справ; за-
безпечення доказів; визначення роз-
міру судових витрат; продовження та 
поновлення процесуальних строків; 
передання адміністративної справи 
до іншого адміністративного суду; 

забезпечення адміністративного по-
зову; призначення експертизи; ви-
правлення описок і очевидних 
арифметичних помилок; відмови  
в ухваленні додаткового судового рі-
шення; роз’яснення постанови; зупи-
нення провадження у справі; закриття 
провадження у справі; залишення по-
зовної заяви без розгляду.

Зауважимо, що під час розгляду 
адміністративної справи суддя 
зобов’язаний окреслити коло юри-
дичних фактів, які підлягають уста-
новленню, що сприяє повному та 
всебічному розгляду справи. Уста-
новлені юридичні факти відобража-
ються в судовому рішенні.

Варто зазначити, що основними 
ознаками юридичних фактів є інди-
відуальність, соціальна змістовність, 
об’єктивований вираз, зв’язок із пра-
вом, причинний зв’язок із правовими 
наслідками.

Багато юридичних фактів мають 
матеріально-процесуальний харак-
тер. Тобто вони мають правовста-
новлювальний характер і у сфері 
процесуальних, і у сфері матеріаль-
них правовідносин. Подібне поло-
ження зайвий раз відбиває діалектику 
взаємозв’язку матеріальних і проце-
суальних галузей права. Вона про-
являється через багато категорій, зо-
крема і через юридичні факти.

Процесуальні юридичні факти  
в адміністративному судочинстві 
забезпечують процесуальну діяль-
ність учасників процесу, динамізм 
процесуальних відносин унаслідок 
послідовного вчинення процесуаль-
них дій його суб’єктами, правильне 
русло судочинства, дотримання про-
цесуальної форми у справах.
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Процесуальному юридичному 
факту притаманні такі основні 
ознаки: юридичний факт має бути 
зафіксованим у відповідному про-
цесуальному документі, у належній 
формі, з дотриманням правил фікса-
ції і належним суб’єктом.

Отже, юридичний факт як явище 
є правовим феноменом. Для реалі-
зації адміністративного судочинства 
потрібні юридичні факти, які в адмі-
ністративному судочинстві є підста-
вою, з допомогою якої виконується 
завдання адміністративного судочин-
ства, здійснюється розгляд судової 
адміністративної справи.

Юридичні факти в адміністратив-
ному судочинстві – це конкретні жит-
тєві обставини у формі дії чи події,  
з якими норми права пов’язують юри-
дичні наслідки, тобто виникнення, 
зміну чи припинення правовідносин, 
набуття певних прав і обов’язків.
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Гордеев В. В. Юридический факт как правовой феномен в администра-
тивном судопроизводстве Украины.
В статье исследован юридико-фактический феномен административного судо-
производства Украины. Выяснено, что юридический факт является правовым фе-
номеном административного судопроизводства Украины. Определены основные 
юридико-фактические категории административного судопроизводства 
Украины.
Ключевые слова: правовой феномен, юридический факт, фактический состав, 
административное судопроизводство.

Gordieiev V. V. Juridical fact as a legal phenomenon in administrative pro-
ceedings in Ukraine.
The article presents the Juridical-Factual phenomenon of administrative legal proceedings 
in Ukraine. It is ascertained that the juridical fact is the phenomenon of administrative 
legal proceedings in Ukraine. Basic juridical-factual categories of administrative legal 
proceedings in Ukraine are defined.
It is established that the introduction of a statement of claim which is a primary 
instrument and a juridical fact that, by way of fair, independent and timely consideration 
of administrative cases, makes possible further protection of rights, freedoms and 
interests of physical persons, and rights and interests of legal entities in the sphere of 
public relations if said rights, freedoms and interests are violated by public authorities, 
local authority bodies, their officials, executive officers, etc. in the process of execution of 
their legal managerial functions, inclusive of delegated powers.
After the claim is lodged to administrative court, legal relations appear between the 
claimant and the court. However, occurrence of the same relations between the claimant 
and the respondent requires availability of the set of two juridical facts, namely,  
a statement of claim itself, and the court’s decision to open proceeding on the case.
It is ascertained that accumulation of elements within the set of facts in administrative 
legal proceedings may have a juridical nature, i.e., the appearance of one element gives 
juridical possibility to another until the whole set of facts is aggregated. To reach the goal 
the claim was lodged for, as well as to fulfill tasks of administrative legal proceedings 
and complete the set of facts, it is necessary to have a juridical fact in the form of 
administrative court’s decree.
Key words: legal phenomenon, juridical fact, set of facts, administrative legal 
proceedings.
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В умовах демократизації публічних відносин  
і децентралізації державної влади в Україні ефектив-
ність реформування вітчизняної адміністративної 
сфери залежить не тільки від установлення та закріп- 
лення чіткої системи адміністративних норм, а й від 
зміни ставлення до процесуальних аспектів функціо-
нування органів публічної адміністрації. Вирішення 
цього завдання актуалізує проблему оновлення тео-
ретико-методологічної бази адміністративно-право-
вої науки на новому етапі розвитку сучасної науки 
і практики. Насамперед це стосується потреби фор-
мування сучасного розуміння такого ключового по-
няття в сучасному адміністративному праві, як «адмі-
ністративний процес». 

Питанням, пов’язаним із дослідженням адміні-
стративного процесу, були присвячені численні праці 
таких відомих вітчизняних і зарубіжних вчених, 
як В. Авер’янов, О. Бандурка, Д. Бахрах, Ю. Битяк,  
В. Гаращук, І. Голосніченко, Е. Демський, Ю. Козлов,  
В. Колпаков, А. Коренєв, О. Кузьменко, І. Лазарєв,  
О. Лагода, О. Мельников, О. Миколенко, Г. Петров,  
Ю. Старілов, В. Тимощук, Ю. Тихомиров, Н. Тищенко, 
В. Шкарупа та ін. Проте відсутність одностайності 
серед науковців щодо змістового наповнення цієї 
категорії, а також активне реформування вітчизня-
ної системи адміністративного права зумовлюють 
необхідність перегляду наявних наукових підходів 
до визначення сутності поняття «адміністративний 
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процес», вимагають з’ясування та 
уточнення особливостей його вико-
ристання в сучасних умовах.

Метою статті є дослідження по-
няття «адміністративний процес» 
як одного з найголовніших понять 
у сучасній науці адміністративного 
права, що передбачає перегляд та 
аналіз сучасних наукових підходів 
до визначення сутності і змісту ад-
міністративного процесу, з’ясування 
основних переваг і недоліків таких 
підходів. 

Поняття «адміністративний про-
цес» вважається базовим у вітчиз-
няному адміністративному праві [1,  
с. 195]. Проте сьогодні юридична на-
ука все ще не має єдиного, уніфікова-
ного підходу до визначення сутності 
цього поняття, яке сучасні дослід-
ники переважно розглядають у широ-
кому і вузькому розумінні.

У вузькому розумінні адміністра-
тивний процес розглядається як ді-
яльність із розгляду справ про ад-
міністративні правопорушення та 
застосування заходів адміністратив-
ного примусу. У такому розумінні ад-
міністративний процес має виключно 
правоохоронний зміст і тому найчас-
тіше позначається як «адміністра-
тивно-юрисдикційний процес» [1,  
с. 196; 2, с. 15]. Прихильники розу-
міння адміністративного процесу 
саме як юрисдикційної діяльності 
будь-яку іншу діяльність, урегульо-
вану нормами права (М. Пискотін,  
Н. Саліщева, А. Cамойленко та ін.), 
називають не процесами, а процеду-
рами [3, с. 597]. 

У широкому розумінні під по-
няттям «адміністративний процес», 
окрім зазначеного адміністративно-

юрисдикційного процесу, розуміється 
також різного роду управлінська ді-
яльність щодо розгляду і розв’язання 
конкретних справ, які виникають  
у сфері державного управління. 
Згідно з таким «управлінським» під-
ходом (представниками якого є зокрема 
О. Бандурка, Д. Бахрах, Ю. Битяк,  
А. Коренєв, Г. Петров, М. Тищенко та 
ін.) адміністративний процес визна-
чається як «позитивний адміністра-
тивний процес» [1, с. 196; 2, с. 15], що 
поширюється не тільки на юрисдик-
ційну, а й на регулятивну діяльність 
адміністративних органів і розгляда-
ється як урегульований нормами ад-
міністративно-процесуального права 
порядок розгляду індивідуально-ви-
значених справ у сфері виконавчої 
діяльності органів державної влади,  
а у передбачених законодавством 
випадках – й іншими, уповноваже-
ними на те органами [4, с. 164]. Та-
ким чином, у найзагальнішому ви-
гляді поняття «адміністративний 
процес» охоплює собою всю су-
купність наявних адміністративних 
процедур [5, с. 212].

Деякі вчені пропонують і третій 
підхід до визначення адміністратив-
ного процесу – «судочинський», що 
виходить з розуміння адміністратив-
ного процесу як форми правосуддя 
[6, с. 233]. Відповідно до такого під-
ходу (М. Полянський, В. Савицький, 
О. Мельніков та ін.) адміністратив-
ний процес розглядається як судо-
вий розгляд публічноправових кон-
фліктів, віднесених до компетенції 
адміністративних судів. У межах 
цього підходу часто виділяється ад-
міністративний процес як вид судо-
вого процесу (адміністративне судо-



229http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/3-9-2014

ЗАГАЛЬНА ЧАСТИНА АДМІНІСТРАТИВНОГО ПРОЦЕСУ

чинство) та окремо управлінський 
процес (правозастосовна діяльність 
адміністративних органів), а також 
стверджується, що адміністратив-
ний процес є формою правосуддя, 
а діяльність органів публічної ад-
міністрації має не процесуальний,  
а процедурний характер (адміністра-
тивні процедури) [4, с. 165]. Таке ро-
зуміння адміністративного процесу 
відповідає не тільки поняттю адмі-
ністративно-процесуального права, 
закріпленому в Кодексі адміністра-
тивного судочинства України [7],  
але й загальній тенденції розвитку 
адміністративного права, адже саме 
поняття «процес» традиційно тлу-
мачилося як порядок судового роз-
гляду справ, що, на думку сучасних 
дослідників, й уможливило його ото-
тожнення з судовим провадженням 
[1, с. 196; 8, с. 16].

Неоднозначність розуміння та ін-
терпретації поняття адміністратив-
ного процесу призводить до появи 
багатьох підходів до аналізу змісту 
та спрямованості сучасних адміні-
стративних процесів, що охоплюють 
різні види юридичної діяльності. Так, 
відзначаючи наявність низки про-
цесуальних відносин у сфері адмі-
ністративного права, В. Авер’янов 
пропонує виділяти самостійні проце-
суальні інститути, зокрема:

– інститут «внутрішньооргані-
заційних» адміністративних про-
ваджень, що регулює різноманітні 
процедури і провадження або опера-
тивно-розпорядчого, або службового 
характеру;

– інститут нормотворчих адміні-
стративних проваджень, який регу-
лює підготовку і видання органами 

публічної адміністрації нормативних 
правових актів;

– інститут «сервісних» адміні-
стративних проваджень, що регулює 
провадження, які охоплюють проце-
дури розгляду заяв приватних осіб 
(зокрема з питань надання їм різно-
манітних адміністративних послуг),  
а також процедури розгляду скарг 
приватних осіб («спірні» прова-
дження);

– інститут «юрисдикційних» ад-
міністративних проваджень, що ре-
гулює провадження, які охоплюють 
процедури застосування заходів ад-
міністративного примусу, зокрема за-
стосування адміністративних стяг-
нень, а також заходів дисциплінарної 
відповідальності щодо державних 
службовців [9, с. 9–10].

Такий підхід до розгляду змісто-
вого наповнення поняття «адміні-
стративний процес» дозволяє вести 
мову не про єдине цілісне правове 
явище, а про низку самостійних ад-
міністративних процесів, до яких 
можна віднести:

• процес розгляду справ в адміні-
стративних судах (тобто адміністра-
тивне судочинство);

• процес реалізації повноважень 
органів виконавчої влади у частині 
внутрішньоорганізаційного управ-
ління, а також із підготовки та прий- 
няття нормативних й індивідуаль-
них правових актів («позитивний» 
процес);

• процес розгляду в адміністратив-
ному порядку скарг приватних осіб 
(«спірний» адміністративний процес);

• процес застосування заходів ад-
міністративного примусу («юрисдик-
ційний» процес) [9, с. 9–10].
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Д. Бахрах пропонує виділення 
залежно від змісту таких основних 
адміністративних процесів:

– адміністративно-правотворчий 
процес – діяльність публічної адмі-
ністрації з прийняття нормативних 
адміністративних актів у порядку, 
установленому адміністративно-про-
цесуальною формою;

– правозастосовний (організа-
ційно-розпорядчий) процес – діяль-
ність суб’єктів публічної влади щодо 
прийняття та виконання оперативно-
розпорядчих й інших правозастосов-
них актів, спрямована на організацію 
виконання законів та інших правових 
актів, що здійснюється в адміністра-
тивно-процесуальній формі;

– адміністративно-юрисдикцій-
ний процес – діяльність суб’єктів 
публічної влади щодо вирішення 
конфліктів між різними суб’єктами, 
а також щодо застосування захо-
дів адміністративного та дисциплі-
нарного примусу, яка здійснюється 
в адміністративно-процесуальній 
формі [3, с. 602].

М. Джафарова відзначає засто-
сування поняття «адміністративний 
процес» у таких основних сферах: 

1) адміністративне судочинство 
(порядок розгляду справ в адміні-
стративних судах); 

2) управлінський процес (порядок 
реалізації повноважень органів вико-
навчої влади щодо підготовки і при-
йняття індивідуальних адміністра-
тивних актів); 

3) квазіюрисдикційний адміні-
стративний процес (порядок реалі-
зації повноважень органів виконав-
чої влади з розгляду справ приватних 
осіб); 

4) юрисдикційний адміністратив-
ний процес (порядок застосування 
заходів адміністративного примусу) 
[10, с. 72].

В. Тимощук виділяє низку наяв-
них сучасних підходів до розуміння 
адміністративного процесу: 

• деліктна концепція (адміністра-
тивно-деліктна), яка охоплює відно-
сини щодо розгляду справ про ад-
міністративні правопорушення та 
застосування заходів адміністратив-
ного примусу;

• юрисдикційна концепція, що зо-
середжує увагу на відносинах щодо 
розгляду справ про адміністративні 
правопорушення та адміністративне 
судочинство;

• судочинна концепція, яка стосу-
ється лише адміністративного судо-
чинства;

• адміністративно-юстиційна кон-
цепція, яка охоплює відносини щодо 
розгляду скарг в адміністративному 
порядку та адміністративне судочин-
ство;

• управлінська концепція, що охо-
плює всю діяльність органів публіч-
ної адміністрації;

• позитивно-управлінська концеп-
ція, що охоплює всю діяльність ор-
ганів публічної адміністрації, за ви-
нятком відносин щодо розгляду 
справ про адміністративні правопо-
рушення;

• широка концепція, яка охоплює 
всі відносини щодо застосування ад-
міністративно-правових норм будь-
якими суб’єктами, а також застосу-
вання в низці випадків матеріальних 
норм інших галузей права [2, с. 34].

Підсумовуючи наведені точки 
зору до визначення сутності та змісту 
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адміністративного процесу, маємо со-
лідаризуватися з позицією В. Кол-
пакова, відповідно до якої саме ши-
роке розуміння адміністративного 
процесу відповідає сучасним нормам 
розвитку правової науки та втіленим  
у Концепції адміністративної ре-
форми України принципам транс-
формації публічного управління в ді-
євий інструмент захисту людини від 
неправомірних дій і адміністратив-
них актів з боку органів управління 
та їх службовців [11, с. 363]. Проте 
не можна не погодитися і з думкою  
В. Тимощука, який справедливо за-
значає, що сьогодні поняття адмі-
ністративного процесу стало на-
стільки всеохопним, що фактично 
єдиною його чіткою ознакою є ре-
алізація норм матеріального адмі-
ністративного права [2, с. 16]. Так,  
О. Бандурка та М. Тищенко визнача-
ють адміністративний процес у його 
широкому розумінні як вид юридич-
ного процесу, що регламентує по-
рядок розгляду і розв’язання кон-
кретних адміністративних справ як 
діяльність, що ґрунтується на нор-
мах адміністративно-процесуаль-
ного права, виконавчих органів влади 
та їх посадових осіб, а також інших 
уповноважених на те суб’єктів щодо 
реалізації норм матеріального адмі-
ністративного права, а в окремих ви-
падках – і матеріальних норм інших 
галузей права [12, с. 12]. Учені від-
значають, що фактично до структури 
адміністративного процесу входить  
і порядок прийняття «нормативних 
актів управління». Крім того з розви-
тком адміністративної юстиції до ши-
рокого визначення адміністративного 
процесу все частіше стали відносити 

й судовий порядок вирішення адміні-
стративних конфліктів [13, с. 196; 12, 
с. 16–17]. 

На наш погляд, використання по-
няття «адміністративний процес»  
у такому широкому значенні є неко-
ректним передусім через недоціль-
ність поєднання юрисдикційного  
та позитивного процесу в одному по-
нятті, що не відповідає сучасному 
розумінню змісту адміністративної 
діяльності. Відмінності між адміні-
стративно-управлінською діяльністю 
і адміністративним судочинством як 
однією з форм правосуддя зумовлені 
тим, що це діяльність різних гілок 
влади з різними завданнями. 

Сучасні вчені-адміністративісти 
підкреслюють, що юрисдикційний 
та позитивний процеси, тобто су-
дове вирішення адміністративних 
конфліктів і розгляд органами вико-
навчої влади індивідуальних адміні-
стративних справ, мають різну мету, 
завдання, склад і статус учасників, 
принципи тощо [14, с. 13]. Адміні-
стративна ж природа процесу полягає 
в тому, що він здійснюється в адміні-
стративному (або позасудовому) по-
рядку, тобто в межах діяльності ор-
ганів виконавчої влади і місцевого 
самоврядування. Тож, як справедливо 
наголошує В. Тимощук, «адміністра-
тивні органи повинні здійснювати 
управління публічними справами,  
а суди покликані здійснювати пра-
восуддя, їх діяльність не може роз-
глядатись як продовження діяль-
ності адміністрації» [2, с. 17]. Слід 
також відзначити, що й інші розгля-
нуті види адміністративних проце-
сів також не є однорідними за своїм 
змістовим наповненням, що наразі 
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дає привід низці сучасних дослід-
ників вважати поняття «адміністра-
тивний процес» певною науковою 
абстракцією, яка не має реального 
змістового наповнення, та відмо-
витися від поняття «адміністратив-
ний процес» як об’єднального, усе 
частіше визнаючи основним понят-
тям, здатним консолідувати розгля-
нуті наукові підходи, поняття «ад-
міністративна процедура» [9, с. 10; 
15, с. 25].
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Забезпечення прав людини є напрямком держав-
ної політики, що реалізується через національні ме-
ханізми захисту прав людини. Після використання 
всіх національних засобів правового захисту відпо-
відно до ст. 55 Конституції України кожному гаран-
тується право звертатися за захистом своїх прав і сво-
бод до відповідних міжнародних установ чи органів 
міжнародних організацій, членом або учасницею яких  
є Україна.

23 лютого 2006 р. Верховна Рада України прийняла 
Закон України № 3477-ІV «Про виконання та застосу-
вання практики Європейського суду з прав людини», 
згідно з яким при розгляді справ судами України Кон-
венція та практика Європейського суду з прав людини 
мають використовуватися як джерела права. Відпо-
відне положення спрямовано на реалізацію вищев-
казаної конституційної норми та норм Закону Укра-
їни «Про міжнародні договори України» від 29 червня 
2004 р.

Питання правової природи рішень Європейського 
суду з прав людини як джерел права з’ясовано в нау-
ковому доробку таких учених-правознавців, як С. Ва- 
силенко, В. Ватаманюк, Ю. Зайцев, К. Ісмайлов,  
О. Колісник, А. Коршенко, М. Магрело, В. Марма-
зов, А. Мелешевич, В. Паліюк, О. Романюк, Л. Тим-
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правова характеристика цієї категорії. У статті сформульовано практичні проб- 
леми щодо застосування рішень Європейського суду з прав людини адміністратив-
ними судами та шляхи їх розв’язання.

Ключові слова: рішення Європейського суду з прав людини, правовий прецедент, 
джерела адміністративного процесуального права, джерело права, правова система.



235http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/3-9-2014

ЗАГАЛЬНА ЧАСТИНА АДМІНІСТРАТИВНОГО ПРОЦЕСУ

ченко, С. Шевчук та інших. З іншого 
боку, не до кінця дослідженою зали-
шається проблематика правової при-
роди та місця рішень Європейського 
суду з прав людини в системі дже-
рел адміністративного процесуаль-
ного права, порядку їх застосування 
у справах адміністративними судами.

Метою статті є розкриття сутності 
рішень Європейського суду з прав 
людини в системі джерел адміністра-
тивного процесуального права та по-
рядку їх застосування. Відповідно  
до зазначеної мети в дослідженні ви-
рішуються такі основні завдання: на-
дати характеристику правової при-
роди рішень Європейського суду  
з прав людини, з’ясувати місце рішень 
Європейського суду з прав людини в 
системі джерел адміністративного 
процесуального права, дослідити по-
рядок їх застосування у справах адмі-
ністративними судами.

Методологічною основою статті 
є загальнофілософські, загальнона-
укові та окремонаукові методи піз-
нання. За допомогою діалектичного, 
системно-структурного, компаратив-
ного та формально-юридичного ме-
тодів досліджується правова природа 
та місце рішень Європейського суду  
з прав людини в системі джерел адмі-
ністративного процесуального права. 
Особливості порядку їх застосування 
у справах адміністративними судами 
розглядаються та систематизуються 
за допомогою логічних і теоретичних 
загальнонаукових методів, системно-
структурного та формально-юридич-
ного окремонаукових методів. 

Що стосується правової природи 
рішень Європейського суду з прав 
людини (далі – ЄСПЛ), то відповідно  

до положень ч. 4 ст. 55 Конститу-
ції України Європейський суд з прав 
людини можна вважати міжнарод-
ною судовою установою, до якої за 
захистом прав і свобод може зверта-
тися кожна людина, що використала 
в Україні всі гарантовані вітчизняним 
законодавством засоби правового за-
хисту. При тому згідно зі ст. 129 Кон-
ституції України судді під час здій-
снення правосуддя керуються лише 
законом [1], оскільки Україна на-
лежить до романо-германської пра-
вової сім’ї, де основним джерелом 
права є нормативно-правовий акт,  
а судова практика не може бути дже-
релом права. Водночас у cт. 46 Кон-
венції та в ст. 17 Закону України «Про 
виконання рішень і застосування 
практики Європейського суду з прав 
людини» за № 3477-IV передбачено 
обов’язок судів України при розгляді 
справ застосовувати Конвенцію про 
захист прав людини та основополож-
них свобод (далі – Конвенцію) і прак-
тику ЄСПЛ як джерело права [2]. 

Причому слід зазначити, що ці 
джерела не мають постійно визначе-
ного місця в такій системі у зв’язку  
з тим, що місце акта правосуддя в сис-
темі джерел адміністративного про-
цесуального права встановлюється 
місцем визнаного незаконним адмі-
ністративно-правового нормативного 
акта, який змінює чи припиняє (ска-
совує, анулює) норму права. 

В українській правовій науці від-
бувається процес формування но-
вих теоретичних підходів, критеріїв 
і науково обґрунтованих поглядів 
на рішення ЄСПЛ як на судові акти, 
на їхнє значення та місце в україн-
ській правовій системі, формування  
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понятійного апарату. Цей процес 
може істотно вплинути на розвиток 
українського законодавства та право-
застосовної практики.

Як зазначає К. Ісмайлов, найпоши-
ренішими позиціями щодо правової 
природи рішень ЄСПЛ є розуміння 
рішень як інтерпретаційних актів  
і судових прецедентів [3, c. 76]. Ця 
позиція ґрунтується на розумінні рі-
шень ЄСПЛ як актів тлумачення Кон-
венції (підходи таких дослідників, як  
Л. Тимченко, О. Романюк) [4, c. 50]. 

Друга позиція щодо правової при-
роди рішень ЄСПЛ щодо розгляду їх 
як правових прецедентів є дещо су-
перечливою, хоча її можна вважати 
більш послідовною. Варто згадати, 
що існує кілька різновидів право-
вих прецедентів. Зокрема це судовий 
прецедент в англосаксонській право-
вій сім’ї, у романо-германській пра-
вовій сім’ї (jurisprudence constante)  
і переконливий прецедент (persuasive 
precedent). З огляду на те, що пра-
вова система України належить до 
романо-германської правової сім’ї, 
не може йтися про судовий преце-
дент в англосаксонській правовій 
сім’ї. Основні суперечності існують 
щодо того, чи можна віднести рі-
шення ЄСПЛ до другої або до третьої 
категорій. Доцільно підтримати по-
зицію Ю. Попова, який зазначає, що 
прецедентну практику ЄСПЛ, хоча б 
і багаторазово підтверджену, важко 
віднести до усталеної судової прак-
тики за доктриною континентального 
прецеденту jurisprudence consiante, 
оскільки практика ЄСПЛ не є практи-
кою судів національної судової сис-
теми, його рішення мають силу пере-
конливого прецеденту [5, c. 355–357]. 

Зважаючи на теоретичні під-
ходи щодо визначення правової при-
роди рішень ЄСПЛ, можна зрозуміти, 
чому саме їх застосування викликало 
труднощі на практиці. Система права 
в Україні належить до романо-гер-
манської сім’ї, і тому роль судового 
прецеденту в нашій державі нівелю-
ється. Крім того з огляду на радянське 
минуле нашої системи права адапта-
ція механізму застосування судового 
прецеденту стикається з нерозумін-
ням правозастосовниками самої сут-
ності цього механізму.

Саме в Кодексі адміністратив-
ного судочинства (далі – КАС) Укра-
їни уперше серед усіх процесуальних 
законів України було згадано про рі-
шення ЄСПЛ. Так, у ч. 2 ст. 8 КАС 
України вказано, що суд застосовує 
принцип верховенства права з ура-
хуванням судової практики Європей-
ського Суду з прав людини [6]. Таке 
формулювання статті є не цілком ко-
ректним, оскільки фактично, вихо-
дячи з буквального тлумачення цієї 
статті, принцип верховенства права 
дорівнюється до практики ЄСПЛ за 
своєю юридичною природою та прак-
тичною значущістю. Також із пози-
ції техніко-юридичного підходу до-
цільно було б поміняти місцями ч. 2 та 
ч. 3 цієї статті КАС України, оскільки 
у ч. 3 ст. 8 КАС України йдеться про 
гарантію звернення до адміністратив-
ного суду безпосередньо на підставі 
Конституції України [7, c. 308]. Не-
зважаючи на велике значення прак-
тики ЄСПЛ як джерела права в Укра-
їні, усе ж таки слід пам’ятати, що 
саме Конституція України є Осно-
вним Законом України. Тому правові 
позиції рішень ЄСПЛ, які суперечать 
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положенням Конституції України, не 
можуть бути прийнятними та засто-
совуватися на практиці.

Слід зазначити, що норми Кон-
венції мають узагальнене форму-
лювання, а тому рішення ЄСПЛ ма-
ють надзвичайно важливе значення 
в аспекті конкретизації норм Кон-
венції. Крім того принципові пози-
ції, викладені зокрема в так званих 
«модельних рішеннях» ЄСПЛ, є ви-
рішальними при застосуванні норм 
Конвенції. На підтримку цієї думки 
потрібно навести точку зору вітчиз-
няних і зарубіжних учених про те, 
що ЄСПЛ має «схильність» до роз-
ширеного тлумачення норм Конвен-
ції в інтересах захисту прав людини 
[3, c. 77]. Зважаючи на динамічність 
суспільних відносин у сучасному 
суспільстві, рішення ЄСПЛ забезпе-
чують актуальність норм Конвенції  
в сучасних умовах. У зв’язку з ви-
кладеним вище вести мову про рі-
шення ЄСПЛ суто як про інтерпре-
таційні акти означає звужувати їхній 
правовий зміст.

Прикладом є рішення ЄСПЛ  
у справі «Васильчук проти Укра-
їни» (Заява № 31387/05), Страсбург,  
10 грудня 2009 р. Заявник стверджу-
вав, що його право на справедливий 
та публічний судовий розгляд упро-
довж розумного строку було пору-
шено у зв’язку з тривалістю кількох 
цивільних проваджень і невиконан-
ням судового рішення, винесеного на 
його користь [8]. Суд дійшов висно-
вку, що заявник не мав ефективних 
засобів юридичного захисту в націо-
нальних органах, за допомогою яких 
він міг би забезпечити право на задо-
волення своїх вимог у повному обсязі 

та в розумний строк, і частково задо-
вольнив вимоги заявника.

У цьому контексті потрібно звер-
нути увагу на положення Постанови 
Пленуму Вищого адміністративного 
суду України «Про судове рішен- 
ня в адміністративній справі» від  
20 травня 2013 р. № 7, де встанов-
лено, що в мотивувальній частині рі-
шення, винесеного адміністративним 
судом, можуть також використовува-
тися посилання на рішення ЄСПЛ. 
Суди мусять мати на увазі, що саме 
лише посилання в мотивувальній час-
тині на положення законодавства без 
належного наведення мотивів засто-
сування певних норм права або не-
застосування інших норм, на які по-
силається сторона при обґрунтуванні 
своїх вимог, не може вважатися на-
лежною юридичною кваліфікацією 
(абз. 7 п. 9) [9]. Тобто суди мають об-
ґрунтовувати доцільність посилання 
на рішення ЄСПЛ у кожній конкрет-
ній справі. З цього випливає необ-
хідність визначення критеріїв до-
цільності такого посилання, а саме 
Конвенцію та рішення ЄСПЛ слід за-
стосовувати за наявності таких умов: 
у разі невідповідності національного 
законодавства положенням Конвен-
ції та протоколів до неї; за наявності  
в національному законодавстві право-
вих «прогалин» щодо прав людини та 
основних свобод, визначених у Кон-
венції та протоколах до неї; для кра-
щого розуміння тих положень націо-
нального законодавства, до яких було 
внесено зміни або доповнення на під-
ставі рішень ЄСПЛ; для реалізації 
на практиці таких основних принци-
пів Конвенції, як верховенство права, 
справедливість, справедливий баланс, 
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справедлива сатисфакція, оскільки в 
українському законодавстві це досить 
нові категорії [3, c. 77].

Вінницький та Житомирський 
апеляційні адміністративні суди зо-
крема вказують, що рішення ЄСПЛ 
використовувались у справах за по-
зовами про визнання бездіяльності 
протиправною та зобов’язання вчи-
нити дії; за позовами щодо заборони 
проведення мітингів; за позовами 
про скасування (визнання неправо-
мірною) постанови державного вико-
навця; за вимогами про зобов’язання 
виконати судове рішення; за позо-
вами про перерахунок і виплату заро-
бітної плати, вихідної допомоги, що-
місячного грошового утримання та 
компенсації втрати частини доходів. 
Як свідчить практика, суди зверта-
лися до рішень ЄСПЛ у таких спра-
вах, як «Кечко проти України» від  
8 листопада 2005 р., «Мельник проти 
України» від 28 березня 2006 р., 
«Принц Ліхтенштейну Ганс-Адам II 
проти Німеччини» від 12 липня 2001 р.,  
«Броньовський проти Польщі» від  
22 червня 2004 р. та ін. [10].

Україна визнає юрисдикцію ЄСПЛ 
щодо всіх питань, пов’язаних із тлу-
маченням і застосуванням Конвен-
ції. Це визначено в Законі України 
«Про ратифікацію Конвенції про за-
хист прав людини і основоположних 
свобод 1950 р., Першого протоколу 
та протоколів № 2, 4, 7 та 11 до Кон-
венції» від 17 липня 1997 р. Щ огляду 
на ст. 9 Основного Закону України 
норми цих правових актів є нормами 
внутрішнього законодавства України.

До того ж, як стверджує М. Ма-
грело, практика ЄСПЛ (case law) ра-
зом із тілом Конвенції є «правом 

Конвенції», гнучким і постійно змі-
нюваним за своєю суттю. Немож-
ливо застосовувати голий текст Кон-
венції без урахування практики 
Суду, і навпаки. Окремо на державу 
покладено зобов’язання виконання 
остаточних Рішень ЄСПЛ у справах, 
в яких держава є стороною (ч. 1 ст. 46 
Конвенції): рішення є обов’язковим 
для виконання Україною відповідно 
до ст. 46 Конвенції (при цьому під по-
няттям «рішення» цей Закон розуміє 
рішення проти України) [11, c. 63]. 

По суті джерелом міжнародних 
зобов’язань України та джерелом 
її національного законодавства, зо-
крема адміністративного процесуаль-
ного, є рішення ЄСПЛ, що набули ста-
тусу остаточних відповідно до ст. 44  
Конвенції стосовно тлумачення та 
застосування положень Конвен-
ції та протоколів до неї в усіх спра-
вах («право Конвенції»). Положення 
Конвенції як міжнародного договору 
(правове джерело) перебувають у не-
розривному зв’язку з масивом прак-
тики ЄСПЛ. 

Тобто, як вказує М. Магрело, гово-
рячи про Конвенцію, мають на увазі 
й рішення Суду, у яких розтлума-
чено «право Конвенції». З урахуван-
ням норм ст.ст. 32, 47 самої Конвен-
ції, а також ст. 9 Конституції України, 
ч. 6 ст. 9 КАС України слід тлумачити 
так: якщо «правом Конвенції» (будь-
яким з Рішень ЄСПЛ) установлено 
інші правила, ніж ті, що встановлені 
законом, то застосовуються правила 
«права Конвенції» [11, c. 63]. 

Підтвердженням вищевказаного є 
ст.ст. 26 і 27 Віденської конвенції про 
право міжнародних договорів 1969 р. 
як джерела міжнародних зобов’язань 
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України, де закріплено принцип pacta 
sunt servanda (кожний чинний міжна-
родний договір є обов’язковим для 
його учасників і мусить добросовісно 
виконуватися), а також закріплено 
правило неможливості посилатися на 
положення внутрішнього права як на 
виправдання для невиконання дого-
вору, яке діє без шкоди для ст. 46 сто-
совно компетенції укладати міжна-
родні договори [12]. 

Відповідні положення з приводу 
міжнародних зобов’язань держави 
щодо дотримання юрисдикційних по-
зицій ЄСПЛ на рівні національного 
права підтверджують обов’язковість 
для національних судів, зокрема ад-
міністративних, практики ЄСПЛ.

Водночас слід наголосити, що рі-
шення ЄСПЛ мають умовний пре-
цедентний характер: ЄСПЛ, вказу-
ючи на прецедентний характер своєї 
практики, не зв’язаний своїми рішен-
нями. У ЄСПЛ наявне право перегля-
дати раніше прийняті підходи до ви-
рішення конкретних питань у разі 
зміни обставин. 

Так, для дотримання юридичної 
визначеності, передбачуваності та 
рівності перед законом ЄСПЛ усе ж 
не має відхилятися від раніше вста-
новленої ним практики за відсут-
ності беззаперечних для цього при-
чин, якщо обставини нової справи в 
матеріальному сенсі невідмінні від 
попередньої справи [11, c. 64]. У той 
же час, за висловом судді П. де Аль-
букерка, що міститься в його окремій 
думці у справі Herrmann v. Germany 
(заява № 9300/07), юридичне зна-
чення попередньо вирішеного ЄСПЛ 
(previous ruling) не наділене якістю 
правила stare decisis, відповідно до 

якого принципи, що на них ЄСПЛ за-
снував своє попереднє рішення, є на 
майбутнє обов’язковими в аналогіч-
них справах. Фактично ЄСПЛ може 
подолати (змінити) власну прак-
тику (case law), якщо та є нечіткою 
(uncertain) або потребує подальшого 
розвитку, із тим, щоб метою такого 
розвитку було збільшення меж за-
хисту, гарантованих ЄСПЛ [13]. 

Ураховуючи наведене вище, юри-
дична природа рішень ЄСПЛ як дже-
рел адміністративного процесуаль-
ного права відмінна від прецеденту 
(в його класичному розумінні). У сис-
темі континентального права відпо-
відним аналогом є так звана доктрина 
jurisprudence constante, тобто «уста-
лена судова практика», паралельною 
назвою якої є формулювання «преце-
дент країн континентального права».

Насамперед відмінним є те, що 
усталена судова практика формується 
протягом певного тривалого часу шля-
хом спроб і помилок, зокрема в пра-
возастосовній діяльності судів ниж-
чих інстанцій. Характерно також, що 
така практика часто буває неузгодже-
ною серед різних судів одного рівня, 
а для подолання конфліктів правозас-
тосування часто необхідним є автори-
тетне рішення вищого суду, прийняття 
якого також потребує часу. Поки від-
сутнє таке «авторитетне рішення», 
відповідна практика не є суцільною, 
а тому позбавлена ознаки норматив-
ної обов’язковості. Навіть за наяв-
ності позицій вищих судових органів 
часто їх урахування судами нижчого 
рівня залежить від розсуду (а іноді 
й від обізнаності) судді, який часом 
змушений вибирати між протилеж-
ними «авторитетними рішеннями».  
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Нарешті, долатися така усталена 
практика може значно легше за судо-
вий прецедент: достатньо протилеж-
ного рішення вищого судового ор-
гану (усі ці характеристики цілком 
справедливі для України і відбивають 
її правові реалії, а також свідчать, що 
критерій «усталеності» значною мі-
рою є умовним: установити його бу-
ває досить нелегко) [14, c. 280]. 

Причому відповідна усталена 
практика є умовним джерелом права 
для континентального суду, а судовий 
прецедент є безумовним джерелом 
для загального суду.

Ураховуючи викладені вище по-
зиції щодо сутності та ознак рішень 
ЄСПЛ, юридичну природу таких рі-
шень потрібно розглядати в дина-
мічному аспекті правозастосовчих  
і правотлумачних регулятивних ха-
рактеристик.

Так, П. Рабінович, С. Федик ак-
центують увагу на характеристиці та-
ких рішень як актів правотлумачних 
[15], а, наприклад, В. Туманов зосе-
реджується на їхній правозастосов-
ній природі [16, с. 10].

Необхідно також звернутися до 
низки практичних проблем щодо за-
стосування рішень ЄСПЛ у справах 
адміністративними судами, про які 
зазначають юристи-практики. Од-
нією з таких проблем є забезпечення 
суддів опублікованим перекладом по-
вних текстів рішень. Згідно зі ст. 18 
Закону України «Про виконання рі-
шень та застосування практики Єв-
ропейського суду з прав людини» 
суди мають використовувати офі-
ційний переклад рішення ЄСПЛ, що 
надрукований в офіційному виданні, 
або за відсутності перекладу – ори-

гінальний текст [2]. Але на сьогодні 
інформації про стан забезпечення су-
дів офіційними перекладами рішень 
ЄСПЛ немає [17].

На окрему увагу заслуговує пи-
тання щодо офіційного перекладу рі-
шень ЄСПЛ. Визначення видання, 
яке здійснюватиме переклад та опуб- 
лікування повних текстів рішень 
ЄСПЛ, провадиться на конкурсній 
основі Мін’юстом. Але фактично ін-
ститут офіційного перекладу рішень 
ЄСПЛ передбачено тільки для рі-
шень у справах проти України [7,  
c. 321]. Офіційні переклади рішень  
у справах щодо України друкуються  
в Офіційному віснику України та пуб- 
лікуються на офіційному веб-сайті 
Мін’юсту. Але потрібно зауважити, 
що в національному законодавстві 
не існує жодного застереження сто-
совно того, що українські суди ма-
ють застосовувати рішення ЄСПЛ 
лише у справах проти України. Вод-
ночас переклад рішень ЄСПЛ у спра-
вах проти інших держав Мін’юст не 
забезпечує. У зв’язку з цим суди ви-
мушені звертатися до оригінальних 
текстів рішень ЄСПЛ. Можливі ви-
падки звернення сторін до перекла-
дачів у разі, якщо сторони, обґрун-
товуючи свої вимоги, посилаються 
на рішення ЄСПЛ. Правильність пе-
рекладу в такому разі посвідчується 
нотаріусом або засвідчується спеціа-
лізованою перекладацькою фірмою. 
Але не завжди судді мають змогу пе-
ревірити відповідність цього пере-
кладу оригінальному тексту [18].  
По суті така практична тенденція хоч  
і вирішує проблеми з перекладом рі-
шень ЄСПЛ у справах проти інших дер-
жав, але певною мірою є сумнівною.
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До того ж на практиці юристи сти-
калися з неоднозначним тлумаченням 
і посиланням адміністративними су-
дами на рішення ЄСПЛ, зокрема в по-
даткових спорах [18]. Таке неодноз-
начне застосування рішень ЄСПЛ 
зумовлено власне його неоднознач-
ною правовою природою. Тому од-
нозначне тлумачення рішень ЄСПЛ, 
зокрема при розгляді та вирішенні ад-
міністративнх справ, не є можливим.

Отже, рішення ЄСПЛ за своєю 
правовою природою є переконливим 
прецедентом. Водночас слід наголо-
сити, що рішення ЄСПЛ мають умов-
ний прецедентний характер: ЄСПЛ, 
вказуючи на прецедентний харак-
тер своєї практики, не є зв’язаним 
своїми рішеннями. У ЄСПЛ наявне 
право переглядати раніше прийняті 
підходи до вирішення конкретних 
питань у разі зміни обставин. Юри-
дична природа рішень ЄСПЛ як дже-
рел адміністративного процесуаль-
ного права відмінна від прецеденту 
(в його класичному розумінні). У сис-
темі континентального права відпо-
відним аналогом є так звана доктрина 
jurisprudence constante.

У системі джерел адміністратив-
ного процесуального права джере-
лом міжнародних зобов’язань України  
та джерелом її національного зако-
нодавства, зокрема адміністративного 
процесуального, є рішення ЄСПЛ, що 
набули статусу остаточних відповідно 
до ст. 44 Конвенції щодо тлумачення 
і застосування положень Конвенції та 
протоколів до неї в усіх справах («право 
Конвенції»). Положення Конвенції як 
міжнародного договору (правове дже-
рело) перебувають у нерозривному 
зв’язку з масивом практики ЄСПЛ. 

Щодо порядку застосування адмі-
ністративними судами рішень ЄСПЛ 
у справах, то на практиці існують 
проблеми щодо матеріального забез-
печення судів перекладами рішень 
ЄСПЛ, а також неоднакового засто-
сування судами відповідних рішень. 
З іншого боку, враховуючи необхід-
ність усунення прогалин і колізій  
у національному законодавстві та під-
вищення української правозастосов-
ної практики адміністративних судів 
до європейського рівня, доцільність 
посилання на рішення ЄСПЛ у судо-
вій практиці є очевидною.
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вой системе континентального права как источник административного 
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ловека в системе источников административного процессуального права. Ав-
тором предоставляется понятие и правовая характеристика этой категории.  
В статье сформулированы практические проблемы по применению решений 
Европейского суда по правам человека административными судами и пути их 
решения. 
Ключевые слова: решение Европейского суда по правам человека, правовой 
прецедент, источники административного процессуального права, источник 
права, правовая система.

Zadyraka N. Yu. The Decisions of the European Court of Human Rights in the 
Legal System of the Continental Law as a Source of the Administrative Pro-
cedural Law.
The author has defined the essence of the European Court of Human Rights decisions as 
the sources of the administrative procedural law. The concept and the legal descrip-
tion of this category are provided. The practical problems concerning the application 
of the European Court of Human Rights decisions by the administrative courts in the 
matters are provided in the paper and the solutions are described. 
The essence of the European Court of Human Rights decisions within the sources 
of administrative procedural law and the procedure of their implementation are re-
vealed. The description of the legal nature of the European Court of Human Rights 
decisions and their place within the sources of administrative procedural law is given 
in the paper, the procedure for the applying of the latter for administrative courts is 
researched. 
It is established that the European Court of Human Rights decisions on their legal 
nature are compelling precedent. However, it is strongly exaggerated that the Euro-
pean Court of Human Rights decisions are conditional precedents in nature: the Eu-
ropean Court of Human Rights, indicating precedential nature of its practice, is not 
bound by its decisions. 
Moreover, these sources do not always have a designated place in such a system due 
to the fact that the place of the act of justice to the sources of administrative proce-
dural law has the established place of unlawful administrative and legal regulation 
that modifies or terminates (cancels, revokes) the rule of law. 
It is specified that the European Court of Human Rights has the right to review previ-
ously taken approaches to address specific issues due to the change of circumstances. 
Legal nature of the European Court of Human Rights decisions as the sources of ad-
ministrative procedural law is different from the precedent (in the classical sense). In 
the system of continental law the relevant analogue is the so-called doctrine of juris-
prudence constante. 
Also, the corresponding established practice has conditional legal authority for a 
continental court and the judicial precedent is an undisputed source for a general 
court. 
According to the given the above positions on the nature and the attributes of the Eu-
ropean Court of Human Rights decisions, the legal nature of such decisions should 
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be considered in the dynamic aspect of law enforcement and regulatory characteris-
tics which inerpret the precepts of law. 
The author points out that the European Court of Human Rights decisions, which 
have become final in accordance with the Art. 44 of the Convention for the Pro-
tection of Human Rights and Fundamental Freedoms concerning the interpretation 
or application of this Convention and the Protocols thereto, in all cases («Conven-
tion right»), they take place within the sources of administrative procedural law as 
a source of international obligations of Ukraine and a source of its national legisla-
tion, including the administrative procedure. The provisions of this Convention as an 
international treaty (the legal source) are in a close connection with an array of Eu-
ropean Court of Human Rights case law. 
It is formulated in the paper the position regarding the application of the European 
Court of Human Rights decisions by the administrative courts in cases. It is shown 
that in practice there are problems with the supplementation of the administrative 
courts by the translations of the European Court of Human Rights decisions and the 
unequal application of the relevant decisions by the courts. On the other hand, in re-
gards to the need to take away the gaps and the collisions in the national legislation 
and improving the Ukrainian law enforcement administrative courts to the European 
level, the appropriateness of a reference to the European Court of Human Rights case 
law is clear. 
Key words: European Court of Human Rights, legal precedent, sources of adminis-
trative procedural law, source of law, legal system.

Стаття надійшла до редакції 10.10.2014



245http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/3-9-2014

ЗАГАЛЬНА ЧАСТИНА АДМІНІСТРАТИВНОГО ПРОЦЕСУ

Актуальність теми дослідження пов’язано з тим, 
що основним завданням адміністративного суду 
згідно зі ст. 2 Закону України «Про судоустрій і статус 
суддів» є здійснення правосуддя на засадах верховен-
ства права, забезпечення кожному права на справед-
ливий суд та повагу до інших прав і свобод, гаран-
тованих Конституцією України та законами України, 
міжнародними договорами, згоду на обов’язковість 
яких надано Верховною Радою України, а також ор-
ганізаційне забезпечення здійснення правосуддя в ад-
міністративних справах у порядку, передбаченому за-
конодавством України. Гарантією безперешкодного 
доступу до правосуддя в адміністративному судочин-
стві є правильне встановлення підсудності конкрет-
ної справи адміністративному суду, оскільки це є не-
обхідною умовою реалізації права на звернення до 
суду, а через недотримання правил підсудності пору-
шуються права, свободи та інтереси осіб.

Метою цієї публікації є аналіз правового поняття 
«підсудність» і з’ясування її правил. У вітчизняній 
науковій юридичній літературі окремі аспекти інсти-
туту підсудності справ адміністративним судам були 
предметом дослідження В. Авер’янова, А. Баб’яка, 
В. Бевзенка, І. Бородіна, В. Бринцева, В. Гордєєва,  
І. Коліушка, В. Колпакова, О. Кузьменко, Р. Куйбіди, 
В. Матвійчука, Д. Луспеника, Ю. Назара, С. Оверчука, 
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АКТУАЛЬНІ ПИТАННЯ ЩОДО ПІДСУДНОСТІ  
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Статтю присвячено актуальній проблемі – з’ясуванню суті такого правового по-
няття, як «підсудність», і визначенню її правил. У статті викладено наукові позиції 
щодо змісту поняття «підсудність», сформульовано авторське визначення. Розгля-
даються види підсудності та її правила.
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А. Огородника, А. Осадчого, О. Оста-
пенка, О. Панченка, О. Пасенюка,  
В. Перепелюка, А. Руденка, О. Сер-
гейчука, В. Стефанюка, С. Стеценка, 
І. Хара, Х. Ярмакі та інших учених, 
які представляють різні галузі право-
вої науки. 

Існує декілька підходів до визна-
чення терміна підсудність, які ґрун-
туються на висновках учених. Як 
влучно зазначає В. Гордєєв, під-
судністю адміністративних справ 
є правовий інститут, що містить су-
купність юридичних ознак (власти-
востей) адміністративної справи, на 
основі яких закон визначає суд, що 
має право та зобов’язаний розгля-
нути таку адміністративну справу  
й вирішити її по суті [1, с. 26]. У свою 
чергу Р. Ватаманюк під підсудністю 
розуміє інститут адміністративно-
процесуального права, норми якого 
залежно від сукупності ознак і влас-
тивостей адміністративної справи, 
компетенції суду та інших критеріїв 
визначають, в якому адміністратив-
ному суді і в якому складі цього суду 
вона має розглядатися в першій, апе-
ляційній чи касаційній інстанції [2,  
с. 19]. Інший підхід до аналізу поняття 
«підсудність» пропонує А. Осадчий, 
який під підсудністю адміністратив-
них справ розуміє сукупність правил 
щодо розмежування компетенції між 
окремими ланками судової системи і 
між адміністративними судами однієї 
ланки щодо розгляду і вирішення ад-
міністративних справ [3, с. 90–94]. 

Спираючись на наведені мірку-
вання, дефініцію правової конструк-
ції «підсудність» слід визначати за 
допомогою терміна інститут. Зазна-
чимо, що відповідна нормативна база 

для врегулювання зазначеної проб- 
леми є недосконалою і потребує по-
дальшого розвитку, зокрема що сто-
сується закріплення досліджуваного 
поняття.

Нормативні положення Кодексу 
адміністративного судочинства Укра-
їни (далі – КАСУ) визначають такі 
види підсудності, як предметна, те-
риторіальна, інстанційна. Предметна 
підсудність є обов’язковим видом ін-
ституту підсудності в адміністратив-
ному судочинстві та встановлює коре-
ляцію справ і судів за такою ознакою, 
як предмет правової суперечки або 
позову [4, с. 32]. До цього треба до-
дати, що деякі адміністративісти під 
предметною підсудністю вважають 
розподіл адміністративних справ між 
адміністративними судами, що діють 
як суди першої інстанції, залежно 
від категорії справ (предмета по-
зову) [5, с. 253–258]. Найбільш суттє-
вими ознаками останньої є: 1) харак-
тер розподілу справ; 2) першочергове 
значення при визначенні компетент-
ної судової установи; 3) можливість 
визначення предметної підсудності 
на альтернативних засадах; 4) кри-
терії розподілу справ за предметною 
підсудністю [6, с. 19]. 

Стаття 18 КАСУ чітко передбачає 
відповідні правила визначення пред-
метної підсудності. Так, місцевим за-
гальним судам як адміністративним 
судам підсудні: 1) адміністративні 
справи, у яких однією зі сторін є ор-
ган чи посадова особа місцевого са-
моврядування, посадова чи службова 
особа органу місцевого самовряду-
вання, крім тих, які підсудні окружним 
адміністративним судам; 2) усі адмі-
ністративні справи з приводу рішень,  
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дій чи бездіяльності суб’єктів влад-
них повноважень у справах про при-
тягнення до адміністративної відпо-
відальності; 3) усі адміністративні 
справи щодо суперечок фізичних осіб 
з суб’єктами владних повноважень  
з приводу обчислення, призначення, 
перерахунку, здійснення, надання, 
одержання пенсійних виплат, соціаль-
них виплат непрацездатним громадя-
нам, виплат за загальнообов’язковим 
державним соціальним страхуван-
ням, виплат і пільг дітям війни, інших 
соціальних виплат, доплат, соціаль-
них послуг, допомоги, захисту, пільг;  
4) адміністративні справи з приводу 
рішень, дій чи бездіяльності держав-
ного виконавця або іншої посадової 
особи державної виконавчої служби 
щодо виконання ними рішень су-
дів у справах, передбачених пунк-
тами 1-4 частини першої цієї статті; 
5) адміністративні справи щодо при-
мусового повернення в країну по-
ходження або третю країну та при-
мусового видворення іноземців та 
осіб без громадянства за межі те-
риторії України. Окружному ж ад-
міністративному суду підсудні ад-
міністративні справи, де однією зі 
сторін є орган державної влади, ін-
ший державний орган, обласна 
рада, Київська міська рада, їх по-
садова чи службова особа, крім ви-
падків, передбачених КАСУ, та крім 
справ щодо їх рішень, дій чи безді-
яльності у справах про адміністра-
тивні проступки та справ, які під-
судні місцевим загальним судам як 
адміністративним судам; про засто-
сування у випадках, передбачених 
законом, заходів реагування щодо 
державного нагляду (контролю), до-

звільної системи у сфері господар-
ської діяльності, якщо вони можуть 
бути застосовані виключно за судо-
вим рішенням; щодо підтвердження 
обґрунтованості вжиття суб’єктами 
владних повноважень заходів реа-
гування під час здійснення держав-
ного нагляду (контролю) у сфері гос-
подарської діяльності. У свою чергу 
справи щодо оскарження дій або без-
діяльності посадових чи службових 
осіб місцевих органів виконавчої 
влади розглядаються і вирішуються 
місцевим загальним судом як адмі-
ністративним судом або окружним 
адміністративним судом за вибором 
позивача. Вищому адміністратив-
ному суду України як суду першої 
інстанції підсудні справи щодо вста-
новлення Центральною виборчою 
комісією результатів виборів або все-
українського референдуму, справи 
про дострокове припинення повно-
важень народного депутата України, 
а також справи щодо оскарження ак-
тів, дій чи бездіяльності Верховної 
Ради України, Президента України, 
Вищої ради юстиції, Вищої квалі-
фікаційної комісії суддів України. 
Варто вказати ще й на те, що в разі 
невизначеності КАСУ предметної 
підсудності адміністративної справи 
остання розглядається місцевим ад-
міністративним судом за вибором по-
зивача [7]. 

Поряд із цим можемо виділити ще 
одне правило визначення предметної 
підсудності, а саме стосовно підсуд-
ності апеляційному адміністратив-
ному суду як суду першої інстанції 
та Вищому адміністративному суду 
України як суду апеляційної інстан-
ції справ про примусове відчуження 
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земельної ділянки, інших об’єктів не-
рухомого майна, що на ній розміщені, 
з мотивів суспільної необхідності та 
неможливості їх перегляду судовими 
інстанціями вищого рівня (ч. 2, 6  
ст. 183-1 КАСУ). Рішення Конститу-
ційного Суду України констатує, що 
законодавче регулювання підсудності 
окремих категорій адміністративних 
справ можливе та забезпечує переду-
мови для неупередженого здійснення 
правосуддя. З огляду на це встанов-
лення законом підсудності окремих 
категорій справ апеляційним адміні-
стративним судам як судам першої 
інстанції та Вищому адміністратив-
ному суду України як суду апеляцій-
ної інстанції гарантує право на су-
довий захист, не обмежує його, не 
звужує змісту й обсягу вже закріп- 
лених законом прав і свобод. Анало-
гічною є думка судді Конституцій-
ного суду України В. Шишкіна, що 
це правило не порушує рівності гро-
мадян перед законом. Існує і проти-
лежна думка судді М. Маркуш щодо 
представленої проблеми, яка зазна-
чає, що за змістом і суттю щодо за-
значеного вище правила Верховна 
Рада України відступила від консти-
туційного принципу інстанційності, 
тобто не закріпила можливості пе-
регляду судового рішення в суді ви-
щого рівня [8]. Зважаючи на пози-
цію Конституційного Суду України 
та висловлені з цього приводу ви-
щевикладені думки, дозволимо собі 
підсумувати, що закріплення такого 
правила в нормах КАСУ є виправда-
ним, оскільки за приписами п. 8 ч. 3 
ст. 129 Конституції України допуска-
ється встановлення законом випад-
ків, в яких апеляційне та касаційне 

оскарження рішення суду не перед-
бачено, а правове регулювання пи-
тань підсудності окремих категорій 
адміністративних справ відповідно 
до зазначеного конституційного при-
пису гарантує дотримання прав і 
свобод громадян.

Наступним видом підсудності 
справ в адміністративному судочин-
стві України є територіальна під-
судність, яка встановлює кореля-
цію справ і судів за такою ознакою, 
як місце розгляду справи, тобто ви-
значає, який адміністративний суд 
може розглянути конкретну адмі-
ністративну справу за першою ін-
станцією [4, с. 39]. Треба звернути 
увагу на те, що територіальна під-
судність розмежовує повноваження 
з розгляду адміністративними су-
дами справ між однорідними адмі-
ністративними судами залежно від 
території, на яку поширюється їх 
діяльність, і персоніфікує адміні-
стративні суди з розгляду справ [9, 
с. 249]. Далі відзначимо, що зако-
нодавством закріплено такі правила 
визначення територіальної підсуд-
ності: адміністративні справи вирі-
шуються адміністративним судом 
за місцезнаходженням відповідача, 
крім випадків, передбачених КАСУ; 
адміністративні справи з приводу 
оскарження правових актів інди-
відуальної дії, а також дій чи без-
діяльності суб’єктів владних по-
вноважень, які прийняті (вчинені, 
допущені) стосовно конкретної фі-
зичної чи юридичної особи (їх 
об’єднань), вирішуються за вибором 
позивача адміністративним судом за 
зареєстрованим у встановленому 
законом порядку місцем прожи-
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вання (перебування, розміщення) 
цієї особи-позивача, або адміні-
стративним судом за місцезнахо-
дженням відповідача, крім випад-
ків, передбачених КАСУ. Якщо така 
особа не має місця проживання (пе-
ребування, розміщення) в Україні, 
тоді справу вирішує адміністратив-
ний суд за місцезнаходженням від-
повідача; адміністративні справи  
з приводу оскарження нормативно-
правових актів Кабінету Міністрів 
України, міністерства чи іншого 
центрального органу виконавчої 
влади, Національного банку Укра-
їни чи іншого суб’єкта владних по-
вноважень, повноваження якого 
поширюються на всю територію 
України, крім випадків, передбаче-
них КАСУ, адміністративні справи 
з приводу оскарження рішень Ан-
тимонопольного комітету України 
з розгляду скарг про порушення за-
конодавства у сфері державних за-
купівель, адміністративні справи, 
відповідачем у яких є закордонне 
дипломатичне чи консульське пред-
ставництво України, його посадова 
чи службова особа, а також адміні-
стративні справи про анулювання 
реєстраційного свідоцтва політич-
ної партії, про заборону (примусо-
вий розпуск, ліквідацію) політичної 
партії вирішуються окружним адмі-
ністративним судом, територіальна 
юрисдикція якого поширюється на 
місто Київ. Зрештою адміністра-
тивні справи з приводу оскарження 
рішень суб’єктів владних повно-
важень, прийнятих на контроль-
них пунктах в’їзду (виїзду) на тим-
часово окуповану територію, їх дій 
або бездіяльності вирішуються ад-

міністративним судом за місцезна-
ходженням відповідного контроль-
ного пункту. У разі невизначеності 
КАСУ територіальної підсудності 
адміністративної справи така справа 
розглядається місцевим адміністра-
тивним судом за вибором позивача 
[7]. Отже, можна зробити висно-
вок, що правила територіальної під-
судності дозволяють визначити, до 
якого конкретного адміністратив-
ного суду відповідної судової ланки 
слід звернутися в кожному конкрет-
ному випадку.

Окрім розглянутого, існує ще 
один вид підсудності справ в адмі-
ністративному судочинстві Укра-
їни – інстанційна підсудність. Її 
сутність полягає в кореляції справ 
і судів за такою ознакою, як місце 
суду в компентенційній ієрархії, 
тобто розмежовує компетенцію ад-
міністративних судів різних рівнів 
(першої, апеляційної та касаційної 
інстанцій) [4, с. 29]. Згідно зі стат-
тею 20 КАСУ місцеві адміністра-
тивні суди (місцеві загальні суди як 
адміністративні суди та окружні ад-
міністративні суди), а також Вищий 
адміністративний суд України у ви-
падках, установлених КАСУ, вирі-
шують адміністративні справи як 
суди першої інстанції. Апеляційні 
ж адміністративні суди перегляда-
ють судові рішення місцевих адмі-
ністративних судів (місцевих загаль-
них судів як адміністративних судів 
та окружних адміністративних су-
дів), які містяться в межах їх терито-
ріальної юрисдикції, в апеляційному 
порядку як суди апеляційної інстан-
ції. Вищий адміністративний суд 
України переглядає судові рішення  
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місцевих та апеляційних адміністра-
тивних судів у касаційному порядку 
як суд касаційної інстанції. Вищий 
адміністративний суд України пере-
глядає в апеляційному порядку як 
суд апеляційної інстанції судові рі-
шення Київського апеляційного ад-
міністративного суду (у випадках, 
передбачених ч. 6 ст. 177 КАСУ).  
А Верховний Суд України у випад-
ках, установлених КАСУ, переглядає 
судові рішення адміністративних су-
дів після їх перегляду в касаційному 
порядку. У зв’язку з вищевикладе-
ним суттєвим видається те, що ін-
станційна підсудність справ в адмі-
ністративному судочинстві України 
забезпечує одне з основних засад су-
дочинства, а саме можливість апеля-
ційного чи касаційного оскарження 
рішень суду. 

Крім того в нормах КАСУ закріп- 
лено підсудність кількох пов’язаних 
між собою вимог, тобто позивач може 
заявити кілька вимог в одній позовній 
заяві, якщо вони пов’язані між собою. 
Так, якщо справа щодо пов’язаних 
вимог територіально підсудна різним 
місцевим адміністративним судам, то 
її розглядає один із цих судів за вибо-
ром позивача, а якщо справа щодо од-
нієї з вимог підсудна окружному ад-
міністративному суду, а щодо іншої 
вимоги (вимог) – місцевому загаль-
ному суду як адміністративному суду, 
таку справу розглядає окружний ад-
міністративний суд. Якщо ж справа 
щодо однієї з вимог підсудна Київ-
ському апеляційному адміністратив-
ному суду, а щодо іншої вимоги (ви-
мог) – іншому адміністративному 
суду, таку справу розглядає Київський 
апеляційний адміністративний суд. 

Зазначимо, що вимоги про відшкоду-
вання шкоди, заподіяної протиправ-
ними рішеннями, діями чи бездіяль-
ністю суб’єкта владних повноважень 
або іншим порушенням прав, сво-
бод та інтересів суб’єктів публічно-
правових відносин, розглядаються 
адміністративним судом, якщо вони 
заявлені в одному провадженні з ви-
могою вирішити публічноправовий 
конфлікт. Інакше вимоги про відшко-
дування шкоди вирішуються судами 
в порядку цивільного або господар-
ського судочинства. І насамкінець, 
не припускається об’єднання в одне 
провадження кількох вимог, які нале-
жить розглядати в порядку різного су-
дочинства, якщо інше не встановлено 
законом.

Дослідження розглядуваного ас-
пекту проблеми визначення пра-
вового поняття «підсудність» та 
додержання її правил є перспек-
тивним з огляду на розвиток зако-
нодавства щодо адміністративного 
судочинства. Безумовно, інститут 
підсудності має на меті сформувати у 
сторін й інших учасників адміністра-
тивного судочинства впевненість у 
тому, що справа розглядалася й ви-
рішувалася належним судом. Отже, 
призначення предметної підсудності 
полягає в тому, щоб розподілити всю 
сукупність адміністративних справ, 
які розглядаються у першій інстан-
ції, не лише між окремими ланками 
судової системи, але й між адміні-
стративними судами однієї ланки; 
територіальної підсудності – устано-
вити розмежування компетенції ад-
міністративних судів одного рівня 
залежно від місця розгляду адміні-
стративних справ; інстанційної під-
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судності – визначити рівні мож-
ливості щодо оскарження судових 
рішень для кожної адміністратив-
ної справи, тобто передбачити од-
накову кількість судових інстанцій з 
тим, щоб право особи на оскарження 
і перегляд судового рішення необ-
ґрунтовано не обмежувалося, та під-
судності кількох пов’язаних між со-
бою вимог – забезпечити об’єднання  
в одне провадження кількох вимог, 
які належить розглядати в рамках ад-
міністративного судочинства.
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Зуй В. В. Актуальные вопросы по подсудности в административном судо-
производстве Украины. 
Статья посвящена актуальной проблеме – выяснению сути такого правового по-
нятия, как «подсудность», и определению ее правил. В статье изложены научные 
позиции относительно содержания понятия «подсудность», сформулировано ав-
торское определение. Рассматриваются виды подсудности и ее правила. 
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ПРОБЛЕМИ СУЧАСНОГО ПРАВА

З метою недопущення зловживання дискрецій-
ними повноваженнями в багатьох державах світу пе-
редбачається ускладнена процедура введення пра-
вового режиму воєнного стану, коли акт уведення 
затверджується парламентом. На це твердження вка-
зує й практика розбудови інституту надзвичайних 
адміністративно-правових режимів у законодавстві 
держав світу. Тобто йдеться передусім про загрозу 
агресії чи військові дії, загрозу незалежності, терито-
ріальній цілісності, державним інститутам, економіч-
ній стабільності, громадському порядку та безпеці.  
В окремих державах підставою введення правового 
режиму воєнного стану є положення, що випливають 
з міжнародних зобов’язань.

Однак у Законі України «Про правовий режим во-
єнного стану» взагалі немає окремої статті, що закрі-
плює підстави введення такого режиму. А обставини, 
що спричиняють введення воєнного стану, закріплю-
ються лише у ст. 2 цього Закону («Мета введення во-
єнного стану»). У цій статті зазначається, що метою 
введення воєнного стану є створення умов для здій-
снення органами державної влади, військовим коман-
дуванням, органами місцевого самоврядування, під-
приємствами, установами та організаціями наданих 
їм повноважень у разі: по-перше, збройної агресії; 
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вження строку та скасування воєнного стану, а також аналізується законодавче за-
кріплення підстав цього режиму. Значне місце займає розгляд правового регулювання 
режиму воєнного стану в різних країнах. Акцентовано увагу на питанні здійснення 
процедури оголошення правового режиму воєнного стану.

Ключові слова: правовий режим воєнного стану, підстави введення воєнного стану, 
загроза агресії, законодавче закріплення, правове регулювання.
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по-друге, загрози нападу; по-третє, 
небезпеки державній незалежності 
України; по-четверте, небезпеки те-
риторіальній цілісності України.

Відповідно до Закону України 
«Про оборону України» під збройною 
агресією розуміється застосування ін-
шою державою або групою держав 
збройної сили проти України. При 
цьому збройною агресією проти Укра-
їни вважається будь-яка з таких дій:

1) вторгнення або напад збройних 
сил іншої держави або групи держав 
на територію України, а також оку-
пація чи анексія частини території 
України; 

2) блокада портів, узбережжя або 
повітряного простору, порушення ко-
мунікацій України збройними силами 
іншої держави або групи держав;

3) напад збройних сил іншої дер-
жави або групи держав на військові 
сухопутні, морські чи повітряні сили 
або цивільні морські чи повітряні 
флоти України;

4) засилання іншою державою або 
від її імені озброєних груп регуляр-
них або нерегулярних сил, що вчиня-
ють акти застосування збройної сили 
проти України, які мають настільки 
серйозний характер, що це рівно-
значно переліченим у пунктах 1–3, 
зокрема значна участь третьої дер-
жави в таких діях;

5) дії іншої держави (держав), яка 
дозволяє, щоб її територія, яку вона 
надала в розпорядження третьої дер-
жави, використовувалася цією тре-
тьою державою (державами) для вчи-
нення дій, зазначених у пунктах 1–4;

6) застосування підрозділів зброй-
них сил іншої держави або групи 
держав, які перебувають на терито-

рії України відповідно до укладених 
з Україною міжнародних договорів, 
проти третьої держави або групи дер-
жав, інше порушення умов, передба-
чених такими договорами, або продо-
вження перебування цих підрозділів 
на території України після припи-
нення дії зазначених договорів [1].

Поняття «загроза нападу» як умова 
введення правового режиму воєн-
ного стану нормативно не визначено, 
але у Воєнній доктрині України за-
значається, що основними реальними 
й потенційними зовнішніми загро-
зами національній безпеці України 
у воєнній сфері є: розповсюдження 
зброї масового ураження і засобів її 
доставлення; недостатня ефектив-
ність наявних структур і механізмів 
забезпечення міжнародної безпеки 
та глобальної стабільності; можли-
вість втягування України в протисто-
яння інших держав чи в регіональні 
війни; воєнно-політична нестабіль-
ність і конфлікти в сусідніх державах, 
міжнародний тероризм, поширення 
незаконного обігу зброї, боєприпасів 
і вибухових речовин; нарощування 
іншими державами поблизу кордо-
нів України присутності угруповань 
військ та озброєнь, що призводить до 
порушення співвідношення сил, яке 
склалося; незавершеність договірно-
правового оформлення державного 
кордону України.

Ми погоджуємося з О. Зіборо-
вим, який вважає, що в разі, коли під-
ставою для введення воєнного стану 
є безпосередня загроза агресії, а не 
пряма агресія, то в Указі Президента 
про введення воєнного стану має міс-
титися більш докладне обґрунтування 
потреби введення цього правового  
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режиму. Також з метою ефективні-
шого застосування режиму воєнного 
стану в Указі про його введення до-
цільно вказати: перелік заходів, що 
вживатимуться для підготовки, усу-
нення та відвернення загрози агресії 
або агресії, а також їх зміст; які саме 
органи нестимуть відповідальність за 
вжиті заходи в умовах воєнного стану 
та межі їх повноважень; перелік мож-
ливих додаткових обов’язків і санкцій 
за порушення загальнообов’язкових 
постанов, розпоряджень, директив та 
інших нормативних актів державних 
органів і військового командування 
на період воєнного стану та за пору-
шення заходів цього режиму [2, с. 47].

Отже, потрібна чітка конкрети-
зація цієї категорії, оскільки дис-
креційні повноваження Президента 
України (п. 20 ч. 1 ст. 106 Конститу-
ції України [3]) щодо визначення на 
власний розсуд обставин, які можуть 
бути підставами для введення во-
єнного стану, є наслідком уведення 
цього режиму та створюють особли-
вий правовий режим життєдіяльності 
держави й суспільства. Незрозуміло 
також, як може реагувати держава 
в разі загрози їй збройною силою 
з боку іншої держави в результаті її 
демонстрації – наприклад, шляхом 
концентрації збройних сил поблизу 
міждержавного кордону або зосеред-
ження військово-морських сил у ра-
йонах узбережжя цієї держави.

Як зазначає С. Пчелінцев, певним 
орієнтиром при визначенні загрози 
агресії може стати один із проектів 
міжнародних документів – Кодекс 
злочинів проти миру й безпеки люд-
ства, в якому під загрозою агресії ро-
зумітимуться заяви, повідомлення, 

демонстрація сили або будь-які інші 
заходи, що дають уряду будь-якої кра-
їни достатні підстави розглядати ре-
альну можливість агресії проти цієї 
держави [4, с. 36]. Тобто під такою 
загрозою може розглядатися будь-
яка загроза влади будь-якої держави 
застосувати акт агресії проти іншої 
держави; підготовка владою будь-
якої держави застосування зброй-
ної сили проти іншої держави з будь-
якою метою, крім національної або 
колективної самооборони чи вико-
нання рішення органу ООН; органі-
зація владою будь-якої держави або 
заохочення нею організації озбро-
єних формувань у межах її терито-
рії або будь-якої іншої території для 
вторгнення на територію іншої дер-
жави, або допущення використання 
такими формуваннями її території 
як операційної бази чи відправного 
пункту для вторгнення на територію 
іншої держави; ведення або заохо-
чення владою будь-якої держави ді-
яльності, спрямованої на порушення 
міжусобиць в іншій державі, а також 
терористичну діяльність в іншій дер-
жаві; дії влади держави, що порушу-
ють обов’язки із забезпечення між-
народного миру й безпеки завдяки 
скороченню або обмеженню озбро-
єння, військової підготовки; втру-
чання влади держави у внутрішні 
або зовнішні справи країни через не-
насильницькі заходи економічного 
чи політичного характеру з метою 
нав’язування своєї волі; дії влади 
держави або фізичних осіб, що здій-
снюються з метою повного чи част-
кового знищення певної національ-
ної, етнічної, расової або релігійної 
групи.
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Відповідно до Акта проголошення 
незалежності України від 24 серпня 
1991 р. територія України є непо-
дільною і недоторканною; на ній ма-
ють чинність виключно Конституція 
та закони України [5]. При цьому по-
няття «державна незалежність» тісно 
пов’язане з поняттям «державний су-
веренітет» як верховенство, самостій-
ність, повнота й неподільність влади 
країни в межах її території, незалеж-
ність і рівноправність у зовнішніх 
зносинах.

Слід зазначити, що державний су-
веренітет України у сфері зовніш-
ньої та внутрішньої безпеки полягає 
в тому, що країна має право на власні 
Збройні Сили, визначає порядок про-
ходження військової служби громадя-
нами України, а також проголосила 
намір стати в майбутньому постійно 
нейтральною державою, яка не бере 
участі у військових блоках і дотри-
мується трьох неядерних принципів: 
не приймати, не виробляти й не на-
бувати ядерної зброї. Водночас від-
носини України з іншими пострадян-
ськими країнами будуються на основі 
угод, укладених на принципах рів-
ноправності, взаємоповаги й невтру-
чання у внутрішні справи.

Декларація про неприпустимість 
втручання у внутрішні справи дер-
жав, про захист їх незалежності та су-
веренітету, прийнята 21 грудня 1965 р.  
Резолюцією 2131 (ХХ) на 20-й сесії 
Генеральної Асамблеї ООН, також 
проголосила таке:

1) будь-яка держава не має права 
втручатися безпосередньо чи опо-
середковано за будь-яких причин  
у внутрішні та зовнішні справи іншої 
держави. Унаслідок цього засуджу-

ються не лише озброєне втручання, 
але також усі інші форми втру-
чання та загрози, спрямовані проти 
правосуб’єктності держави або проти 
її політичних, економічних і культур-
них елементів;

2) жодна держава не може застосо-
вувати, заохочувати застосування еко-
номічних, політичних заходів або за-
ходів іншого характеру для примусу 
іншої держави підпорядкувати реалі-
зацію нею суверенних прав або для 
отримання від неї якихось переваг. 
Усі держави мають також утримува-
тися від того, щоб організовувати, до-
помагати, створювати, фінансувати, 
заохочувати або допускати озброєну, 
підривну чи терористичну діяльність, 
спрямовану на зміну устрою іншої 
держави шляхом насилля, а також 
від втручання у внутрішню боротьбу  
в іншій державі;

3) застосування сили для позбав-
лення народів форми їх національного 
існування є порушенням їх невід’ємних 
прав і принципу невтручання;

4) суворе дотримання цих зобов’я- 
зань є надзвичайно важливою умо-
вою для забезпечення мирного спів- 
існування націй, оскільки практика 
втручання в будь-якій формі не тільки 
є порушенням Статуту ООН [6], але 
й призводить до створення ситуацій, 
які загрожують міжнародному миру 
та безпеці;

5) кожна держава має невід’ємне 
право обирати свою політичну, еко-
номічну, соціальну й культурну сис-
тему без втручання в будь-якій формі 
з боку будь-якої іншої держави;

6) усі інші держави мають пова-
жати право народів і націй на само-
визначення і незалежність, і це право 
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має здійснюватися вільно та без якого-
небудь зовнішнього тиску за повного 
дотримання прав і основних свобод 
людини. Унаслідок цього всі держави 
мають сприяти повному усуненню 
расової дискримінації й колоніалізму 
в усіх їх формах і проявах тощо [7].

На виконання цього та інших між-
народних актів у Декларації про до-
тримання суверенітету, територіаль-
ної цілісності та недоторканності 
кордонів держав-учасниць СНД за-
кріплено, що останні забезпечують 
виконання у своїх взаємовідноси-
нах принципів суверенітету, терито-
ріальної цілісності й непорушності 
державних кордонів, невтручання  
у внутрішні справи, утримання від 
воєнної, політичної, економічної чи 
будь-якої іншої форми тиску, включа-
ючи блокаду, та ін.

Відповідно до ст. 3 Закону України 
«Про основи національної безпеки 
України» [8] одним з об’єктів націо-
нальної безпеки є держава, а саме її 
конституційний лад, суверенітет, те-
риторіальна цілісність і недотор-
канність. Відповідно до пріоритетів 
національних інтересів України від-
несено захист державного суверені-
тету, територіальної цілісності та не-
доторканності державних кордонів, 
недопущення втручання у внутрішні 
справи України (ст. 6). 

Також цей Закон до основних ре-
альних і потенційних загроз націо-
нальній безпеці України, стабільності 
в суспільстві відносить на сучасному 
етапі: у зовнішньополітичній сфері –  
посягання на державний суверені-
тет України та її територіальну ціліс-
ність, територіальні претензії з боку 
інших держав; у сфері державної без-

пеки – загрози посягань з боку окре-
мих груп і осіб на державний суве-
ренітет, територіальну цілісність 
України тощо (ст. 7). Саме тому з ура-
хуванням геополітичної та внутріш-
ньої обстановки в Україні діяльність 
усіх державних органів має бути зо-
середжено на прогнозуванні, своє-
часному виявленні, попередженні  
й нейтралізації зовнішніх і внутріш-
ніх загроз національній безпеці, за-
хисті суверенітету й територіальної 
цілісності, безпеки її прикордонного 
простору, підтриманні на належному 
рівні її оборонного потенціалу та обо-
роноздатності тощо.

Утім підстави (умови) введення 
правового режиму воєнного стану  
в чинному законодавстві чітко не ви-
значено, норми Закону України «Про 
правовий режим воєнного стану» [9] 
у цій сфері переважно мають блан-
кетний характер.

Правове регулювання режиму во-
єнного стану в кожній країні здійсню-
ється по-різному. Наприклад, відпо-
відно до ст. 167 Конституції Бельгії 
воєнний стан у цій країні вводиться 
Королем, який є головою держави, 
після чого він інформує про це Па-
лату представників і Сенат, коли ін-
тереси та безпека держави дозволя-
ють йому це зробити. Згідно з п. d 
ст. 137 і ст. 147 Конституції Португа-
лії оголошення воєнного стану (стану 
облоги) належить до сфери безпосе-
редніх повноважень Президента Рес-
публіки, але з урахуванням думки 
Уряду та рішення Асамблеї Респуб- 
ліки. Відповідно до розділу 18 Кон-
ституції Філіппін Президент може 
ввести на території держави воєнний 
стан з поданням протягом наступних 
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48 годин особистої чи письмової до-
повіді Конгресу. Останній спільним 
голосуванням палат і більшістю голо-
сів усіх своїх членів може відкликати 
рішення Президента, однак цей від-
клик не може бути відхилений остан-
нім. За клопотанням будь-якого гро-
мадянина, заявленим у відповідному 
порядку, Верховний суд може переві-
рити достатність фактичних підстав 
для прийняття заходів Президентом 
або для їх продовження, та протягом 
30 днів має промульгувати своє рі-
шення [10, с. 75].

Як уже вказувалося, воєнний 
стан в Україні або в окремих її міс-
цевостях вводиться Указом Прези-
дента України, який підлягає затвер-
дженню Верховною Радою України 
протягом двох днів з моменту звер-
нення Президента України. Указ Пре-
зидента України про введення воєн-
ного стану, затверджений Верховною 
Радою України, негайно оголошу-
ється через засоби масової інформа-
ції. Отже, сам зміст інституту право-
вого режиму воєнного стану вимагає 
термінового прийняття рішення для 
локалізації та ліквідації фактору гло-
бальної небезпеки.

При цьому пропозиції щодо вве-
дення воєнного стану в Україні або  
в окремих її місцевостях Президен-
тові України подає Рада національ-
ної безпеки і оборони України (ст. 5 
Закону України «Про правовий ре-
жим воєнного стану» [9]). Відповідно 
до функцій, визначених одноймен-
ним Законом [11], Рада національної 
безпеки і оборони України розробляє 
та розглядає на своїх засіданнях пи-
тання, які відповідно до Конституції 
та законів України, Концепції (основ 

державної політики) національної 
безпеки України, Воєнної доктрини 
України належать до сфери націо-
нальної безпеки й оборони, та по-
дає пропозиції Президентові Укра-
їни щодо питань оголошення стану  
війни, загальної або часткової мобі-
лізації, уведення воєнного чи над-
звичайного стану в Україні або окре-
мих її місцевостях, оголошення в 
разі потреби окремих місцевостей 
України зонами надзвичайної еколо-
гічної ситуації.

Пропозиції щодо введення воєн-
ного стану з боку Ради національної 
безпеки і оборони України та відпо-
відний законопроект готується згідно 
з Положенням про порядок роботи 
з законопроектами та іншими доку-
ментами, що вносяться Президентом 
України на розгляд Верховної Ради 
України, затверджено Указом Прези-
дента України від 30 березня 1995 р. 
№ 270/95 [12]. Такий механізм зумов-
лений тим, що рішення Ради націо-
нальної безпеки і оборони вводяться 
в дію указами Президента Укра-
їни згідно з ч. 3 ст. 10 Закону Укра-
їни «Про Раду національної безпеки  
і оборони України» [11].

Також цей координаційний орган 
з питань національної безпеки і обо-
рони при Президентові України ко-
ординує та контролює переведення 
центральних і місцевих органів ви-
конавчої влади, а також економіки 
країни на роботу в умовах воєнного 
стану; діяльність органів місцевого 
самоврядування в межах наданих по-
вноважень під час уведення воєнного 
стану; діяльність органів виконав-
чої влади з відбиття збройної агре-
сії, організації захисту населення  
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й забезпечення його життєдіяльності, 
охорони життя, здоров’я, конститу-
ційних прав, свобод і законних інте- 
ресів громадян, підтримання громад-
ського порядку в умовах воєнного 
стану та за виникнення кризових си-
туацій, що загрожують національній 
безпеці України [11].

Питання про затвердження Указу 
Президента України про введення 
воєнного стану в Україні або в окре-
мих її місцевостях розглядаються 
Верховною Радою України без голо-
сування щодо включення їх до по-
рядку денного сесії, розкладу пленар-
них засідань сесії, тижневого порядку 
денного пленарних засідань. Таке пи-
тання може вноситися на розгляд 
Верховної Ради України без попере-
дньої підготовки в комітетах. Про-
ект Закону щодо затвердження цього 
Указу розглядається за процедурою 
першого читання та прийняття За-
кону в цілому.

У будь-якому разі про прийняте 
парламентом рішення щодо відповід-
ного Указу Президента України Го-
лова Верховної Ради України негайно 
повідомляє главу держави і робить 
відповідне повідомлення через за-
соби масової інформації.

Разом із цим зауважимо, що від-
повідно до п. 9 ч. 1 ст. 85 Конститу-
ції України [3] Верховна Рада України 
за аналогічним порядком оголошує за 
поданням Президента України стан 
війни чи укладення миру, схвалює рі-
шення Президента України про вико-
ристання Збройних Сил України та 
інших військових формувань у разі 
збройної агресії проти України. Утім 
механізм оголошення Президентом 
України стану війни чинним законо-

давством не передбачено, незважа-
ючи на надане йому Конституцією 
України право вносити до Верхов- 
ної Ради України подання про оголо-
шення стану війни та приймати рі-
шення про використання Збройних 
Сил України в разі збройної агресії 
проти України (п. 19 ст. 106) [3].

Отже, вирішення питання про за-
твердження указів Президента Укра-
їни щодо введення правового режиму 
воєнного стану може розглядатися як 
особлива гарантія забезпечення інтер-
есів держави, суспільства та людини 
як в Україні загалом, так і в окремих 
адміністративно-територіальних утво-
реннях зокрема, оскільки цей найжор-
сткіший надзвичайний адміністра-
тивно-правовий режим передбачає 
особливі умови життєдіяльності вка-
заних суб’єктів.

Якщо розглядати час оголошення 
правового режиму воєнного стану, то 
за зарубіжним досвідом можливі три 
ситуації:

1) оголошення воєнного стану 
може співпасти з початком настання 
надзвичайної події;

2) воєнний стан може бути оголо-
шений не одночасно з настанням над-
звичайної події, а пізніше – уже про-
тягом розвитку цієї події;

3) воєнний стан може бути оголо-
шений до початку настання надзви-
чайної події, а саме за безпосередньої 
загрози його настання.

Усі акти щодо введення воєнного 
стану та всі постанови щодо його ви-
конання у зв’язку з їх особливою важ-
ливістю та невідкладністю переважно 
набувають чинності негайно після їх 
опублікування. Разом із цим період 
початку дії воєнного стану може бути 
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вказано в самому нормативному акті 
про його введення. Якщо ж у норма-
тивному акті, яким оголошується цей 
правовий режим, відсутня вказівка на 
початковий момент його дії, воєнний 
стан вважається введеним у дію з мо-
менту доведення про це населенню за 
допомогою засобів масової інформа-
ції шляхом оприлюднення відповід-
ного акта в офіційних центральних  
і місцевих друкованих органах.

Загальний порядок офіційного 
оприлюднення актів голови держави 
міститься в Указі Президента Укра-
їни «Про порядок офіційного опри-
люднення нормативно-правових ак-
тів та набрання ними чинності» від  
10 червня 1997 р. № 503/97 [13].  
У ньому зазначено таке:

• акти Президента України не піз-
ніш як у п’ятнадцятиденний строк 
після їх прийняття в установленому 
порядку й підписання підлягають 
оприлюдненню державною мовою 
в офіційних друкованих виданнях, 
якими є «Офіційний вісник України», 
«Відомості Верховної Ради Укра-
їни», газети «Урядовий кур’єр», «Го-
лос України», інформаційний бюле-
тень «Офіційний вісник Президента 
України»;

• акти Президента України можуть 
бути в окремих випадках (а введення 
адміністративно-правового режиму 
воєнного стану завжди) офіційно 
оприлюднені через телебачення та 
радіо;

• акти Президента України мо-
жуть бути опубліковані в інших дру-
кованих виданнях лише після їх 
офіційного оприлюднення. Акти, 
опубліковані в інших друкованих ви-
даннях, мають інформаційний харак-

тер і не можуть бути використані для 
офіційного застосування;

• громадяни, державні органи, під-
приємства, установи, організації під 
час здійснення своїх прав і обов’язків 
мають застосовувати акти Прези-
дента України, опубліковані в офіцій-
них друкованих виданнях або одер-
жані в установленому порядку від 
органу, який їх видав;

• нормативно-правові акти Пре-
зидента України набирають чинності 
через десять днів з дня їх офіційного 
оприлюднення, якщо інше не перед-
бачено самими актами, але не раніше 
від дня їх опублікування в офіцій-
ному друкованому виданні;

• акти Президента України, які не 
мають загального значення чи норма-
тивного характеру, можуть не публі-
куватися за його рішенням. Ці акти 
та акти з обмежувальними грифами 
офіційно оприлюднюються шляхом 
надіслання відповідним державним 
органам та органам місцевого само-
врядування і доведення ними до ві-
дома підприємств, установ, органі-
зацій і осіб, на яких поширюється їх 
чинність. Неопубліковані акти Пре-
зидента України набирають чинності 
з моменту одержання їх державними 
органами або органами місцевого са-
моврядування, якщо Президентом не 
встановлено іншого строку набрання 
ними чинності; при цьому акти Пре-
зидента про призначення відповідно 
до законодавства на посади і звіль-
нення з посад набирають чинності  
з моменту їх прийняття.

При цьому друкований засіб масо-
вої інформації вважається виданим, 
якщо він підписаний до виходу у світ 
і надрукований будь-яким тиражем. 
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Але в нашому випадку, при введенні 
адміністративно-правового режиму 
воєнного стану, положення Указу 
Президента України мають відпові-
дати вимогам про негайне офіційне 
опублікування та оприлюднення на 
каналах телебачення, радіо й навіть 
Internet. З урахуванням положень ч. 2  
ст. 22 Закону України «Про інформа-
цію» [14] та викладеного вище ч. 2  
ст. 5 Закону України «Про правовий 
режим воєнного стану» [9] доцільно 
викласти в такій редакції: «Указ Пре-
зидента України про введення воєн-
ного стану, затверджений Верховною 
Радою України, негайно оголошу-
ється через засоби масової інформа-
ції або в інший спосіб».

Терміновість подання такого Указу 
зумовлена й тим, що названий акт го-
лови держави відповідно до п. 31 ч. 1 
ст. 85 Конституції України [3] затвер-
джується Верховною Радою України 
протягом двох днів з моменту звер-
нення Президента України до неї на-
данням їй акта разом із проектом від-
повідного Закону.

Щодо продовження строку во-
єнного стану слід констатувати, що  
в Законі України «Про правовий ре-
жим воєнного стану» [9] не визначено 
строк дії такого стану з об’єктивних 
причин. І хоча п. 2 ст. 6 цього За-
кону зазначає, що в Указі Президента 
України має вказуватися строк, на 
який вводиться воєнний стан, вва-
жаємо, що законодавець мав на увазі 
визначення меж існування цього ре-
жиму до усунення воєнної загрози. 
Оскільки не передбачено конкретного 
строку дії воєнного стану, то відсутня 
й процедура продовження цього пра-
вового режиму.

Скасування правового режиму 
воєнного стану відбувається авто-
матично в разі незатвердження про-
тягом двох днів Указу Президента 
України про його введення згідно  
з ч. 1 ст. 5 Закону України «Про пра-
вовий режим воєнного стану» [9]. 
Воно означає припинення всіх його 
надзвичайних заходів і відновлення 
в повному обсязі того правопорядку, 
що має діяти за звичайних умов. Дія 
нормативно-правових актів, виданих 
за правового режиму воєнного стану, 
припиняється одночасно з його скасу-
ванням. Щодо індивідуальних актів 
про притягнення громадян до відпо-
відальності за правопорушення, вчи-
нені в умовах воєнного стану, то вони 
зберігають чинність і після скасу-
вання цього правового режиму. Звіль-
нення можливе лише внаслідок ак-
тів амністії, а у справах про злочини 
– якщо вони не становлять значної 
суспільної небезпеки або внаслідок 
зміни обстановки.

На нашу думку, підставами ска-
сування (припинення) надзвичай-
них адміністративно-правових ре-
жимів є такі:

• досягнення мети, відповідно до 
якої режим уводився. Такого роду 
підстави мають вважатися виключно 
ідеальними (позитивними), тобто 
за цих умов відбулися процеси, 
пов’язані з мінімізацією та локаліза-
цією суспільно небезпечних наслід-
ків або загроз;

• перехід одного режиму в ін-
ший. Такого роду підстави слід вва-
жати змішаними, вони можуть бути 
спрямовані або на посилення, або 
на пом’якшення режиму. Але право-
вий режим воєнного стану виключає 
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можливість його переходу в інший, 
оскільки є найжорсткішим з усіх,  
а процедура його «пом’якшення» вза-
галі відсутня;

• припинення існування держави. 
Ці підстави скасування режиму є не-
гативними, тобто досягнення постав-
леної мети виявилося неможливим. 

Воєнний стан на всій території 
України або в окремих її місцевос-
тях скасовується Указом Президента 
України за пропозицією Ради наці-
ональної безпеки і оборони України  
в разі усунення загрози нападу чи 
небезпеки державній незалежності 
України, її територіальній цілісності, 
про що негайно оголошується через 
засоби масової інформації. З пропози-
цією про скасування воєнного стану 
до Президента України також може 
звернутися Верховна Рада України 
(ст. 7 Закону України «Про правовий 
режим воєнного стану» [9]).

Отже, питання, де й коли саме 
можна вважати надзвичайну подію 
усуненою, вирішується військово-
політичним керівництвом держави, 
виходячи з конкретної та всебічної 
оцінки ситуації, що склалася. У разі 
ж коли скасовувати воєнний стан 
після ліквідації наслідків надзвичай-
ної ситуації воєнного характеру дер-
жава вважає недоцільним, вона може 
залишити його загалом у країні або в 
окремих місцевостях зокрема.
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Категорія «громадянське суспільство» у кожній 
країні набуває особливих рис і має свою специфіку. 
Існують значні відмінності в структурі, ролі та фінан-
суванні діяльності громадянського суспільства в різ-
них країнах. Ці відмінності залежать від конкретної 
країни і відображають культурні, соціальні, політичні 
та економічні її особливості. Водночас багато моделей 
громадянського суспільства виходять за рамки про-
стої відмінності між розвиненими країнами і тими, 
що розвиваються. Вважаючи таку класифікацію ко-
рисною, Л. Саламон, С. Соколовські та Р. Ліст, вихо-
дячи зі специфіки розвитку громадянського суспіль-
ства, поділяють розвинені країни на чотири підгрупи: 
англосаксонську (Велика Британія, США, Австралія), 
підгрупу держав північного типу (Фінляндія, Нор-
вегія, Швеція), підгрупу держав європейського типу 
(Австрія, Бельгія, Франція, Німеччина, Ірландія, Ізра-
їль, Італія, Нідерланди, Іспанія) та підгрупу розвине-
них країн Азії (Японія, Південна Корея) [1, c. 33]. 

Групу країн, що розвиваються, учені поділяють на 
такі три підгрупи: країни Латинської Америки (Ар-
гентина, Бразилія, Колумбія, Мексика, Перу), країни 
Африки (Кенія, Південна Африка, Танзанія, Уганда)  
та країни Центральної та Східної Європи (Чехія, Угор-
щина, Польща, Румунія, Словаччина). До так званої 
«іншої» категорії дослідники відносять Єгипет, Ма-
рокко, Пакистан, Філіппіни [1, c. 34].
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Чотири країни, що розвиваються, –  
Єгипет, Марокко, Пакистан і Філіп-
піни, як зазначають дослідники, утво-
рюють єдину групу, оскільки мають 
свою специфіку розвитку громадян-
ського суспільства. Вони відзнача-
ють, що перші три є ісламськими кра-
їнами з наявним протягом довгого 
часу авторитарним режимом. Іншою 
особливістю громадянського сус-
пільства у цих країнах є незвичай-
ний рівень приватної благодійної під-
тримки, що спрямована на розвиток 
організацій громадянського суспіль-
ства країни.

Громадянське суспільство в Єгипті 
регулюється положеннями Закону про 
неурядові товариства та організації  
(№ 84 від 2002 р.) і Виконавчим Ста-
тутом з права № 84 від 2002 р. (Мі-
ністерства страхування і соціаль-
них справ декрет № 178 від 2002 р.), 
який реалізує і уточнює положення 
парламентського закону. Незважа-
ючи на вельми обмежувальний харак-
тер норм законів про громадянське 
суспільство, Єгипет має один із най-
більш динамічних секторів громадян-
ського суспільства серед усіх країнах, 
що розвиваються. 

Йорданія, так само як і Єгипет, 
має значний сектор громадянського 
суспільства, що складається із сотень 
організацій, проте їх діяльність зна-
чно ускладнена, оскільки Закон про 
суспільні утворення та соціальні ор-
гани (№ 33 від 1966 р.) хоча і є одним 
із найстаріших законів про некомер-
ційні організації на Близькому Сході, 
але уряд не забезпечує дієвість його 
норм.

У Палестині Закон про благодійні 
та громадські організацій (№ 1 від 

2000 р.), остаточно прийнятий 2000 р.,  
був і залишається найбільш лібераль-
ним і найменш обмежувальним зако-
ном на Близькому Сході. Незважаючи 
на певні недоліки, цей Закон може 
бути гідним прикладом для інших 
арабських країн [2].

У науці присутні й інші порів-
няльні дослідження громадянських 
суспільств у різних країнах світу, 
зокрема і в Україні. Так, у резуль-
таті проведеного аналізу громадян-
ських суспільств у різних країнах 
Х. Дж. Лінц розділив країни на такі 
три групи: 1) Австралія, Фінляндія, 
Японія, Норвегія, Швеція, Швей-
царія, США і Західна Німеччина, 
які варто класифікувати як «країни 
старих демократій»; 2) Аргентина, 
Бангладеш, Бразилія, Чилі, Філіп-
піни, Південна Африка, Південна 
Корея, Іспанія, Уругвай і Венесу-
ела, які належать до «поставтори-
тарних» країн; 3) Болгарія, Чеська 
Республіка, Східна Німеччина, Ес-
тонія, Угорщина, Латвія, Литва, Ма-
кедонія, Румунія, Росія, Словаччина, 
Словенія та Україна, що склада-
ють категорію «посткомуністичних» 
країн. Однією з визначальних особ- 
ливостей поділу на групи є рівень 
активності громадськості [3, c. 290]. 

Результати проведеного аналізу 
громадянських суспільств у різних 
країнах Х. Дж. Лінцом становлять 
для нас особливу цікавість, оскільки 
більшість країн третьої групи, до якої 
входить і Україна, є країнами пост- 
комуністичними.

У Конституції України та кон-
ституціях зарубіжних держав не 
розкривається поняття «громадян-
ське суспільство» і, як правило, не  
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використовується термін громадянсь- 
ке суспільство. А от у преамбулах Кон-
ституцій Литовської Республіки, Че-
хії, Болгарії, а також старої Консти-
туції Киргизької республіки 1993 р.,  
яка втратила чинність, вживається 
цей термін. У Преамбулі Конститу-
ції Чехії від 16 грудня 1992 р. країна 
проголошується демократичною дер-
жавою, заснованою на повазі до прав 
людини і принципах громадянського 
суспільства [4, с. 94–95].

Необхідність існування скоорди-
нованої державної політики сприяння 
розвиткові громадянського суспіль-
ства визнано такими посткомуністич-
ними країнами, як Естонія, Хорватія, 
Угорщина, Казахстан, Молдова. 

У той час як демократичні ре-
жими заохочували і навіть підтриму-
вали організаційну діяльність серед 
населення, авторитарні режими тер-
піли більшість форм діяльності, якщо 
вони не вважали їх загрозливими 
для держави. Комуністичні режими 
не тільки прагнули пригнічувати всі 
форми автономної, недержавної ді-
яльності, а також витісняли і перетво-
рювали таку діяльність, змушуючи 
своїх громадян приєднатися і брати 
участь в обов’язкових, контрольова-
них державою організаціях [5, c. 290]. 

Однією з центральних відмін-
ностей комунізму від авторитаризму  
в науці називають заборону громад-
ської активності. На відміну від авто-
ритарного режиму, який терпів недер-
жавну діяльність до того часу, поки 
вона не загрожувала існуванню дер-
жави, комуністичні режими не тільки 
намагалися усунути будь-які форми 
громадської групової діяльності, але 
й намагалися ліквідувати таку ді-

яльність. На противагу цьому участь  
у державних організаціях найчастіше 
була обов’язковою. У результаті нега-
тивний досвід діяльності державних 
організацій під час комуністичного 
періоду значно вплинув на свідо-
мість певної частини населення в усій  
посткомуністичній Європі, сформу-
вавши почуття недовіри до громад-
ських організацій, що зберігається  
і сьогодні [5, c. 293].

Кожна країна має свої специфічні 
проблеми, зокрема пов’язані з «кому-
ністичним минулим», але саме сьо-
годні громадянське суспільство має 
стати критично важливою складовою 
державного розвитку та соціальної 
системи в цілому.

Сьогодні триває пошук такої мо-
делі суспільства, яка пропонує ба-
ланс між необмеженим індивідуаліз-
мом і прагненням до авторитарного 
колективізму. Отже, зміни в європей-
ських суспільствах останніми роками 
відбилися і на сучасній концепції ро-
зуміння громадянського суспільства.

Сучасна теоретична полеміка ба-
зується на трьох основних засадах: 

– ліберальна традиція. Грома-
дяни організовуються в групи за ін-
тересами. Право на свободу широко 
визнається і гарантується державою. 
Громадянське суспільство розгляда-
ється як єдиний можливий спосіб га-
рантування громадянських прав; 

– теорія комунітаризму розгля-
дає громадянина як члена спільноти. 
Громадянин має коригувати свою по-
ведінку віруваннями громади, яка не-
обхідна як посередник зв’язків між 
особистістю та державою; 

– теорія демократичного обгово-
рення примирює лібералів і комуні-
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тарістів. Ця теорія підкреслює ідею 
спілкування і взаємодії. Існує демо-
кратичний діалог.

Громадянське суспільство склада-
ється з асоціацій, які за своєю суттю 
не є політичними. До них належать 
сім’ї, громади, різні види добровіль-
них організацій, профспілки, підпри-
ємства малого бізнесу, великі корпо-
рації та релігійні спільноти. 

Концепція громадянського сус-
пільства сьогодні невід’ємна від по-
няття свободи у традиції республі-
канської та ліберальної концепцій, 
проте, на відміну від них, це полі-
тична свобода в розумінні не актив-
ної громадянської позиції (хоча вона 
також має значення), а індивідуаль-
ної свободи, яка гарантується за-
коном. Громадянське суспільство є 
сферою об’єднань людей, вільних та 
автономних осіб. У громадянському 
суспільстві «власні справи залежать 
від інших і пов’язані зі справами ін-
ших, і тим самим розвивається по-
чуття спільності» [5, c. 200].

Громадянське суспільство стано-
вить собою простір субсидіарності. 
Це можливість уведення автоном-
них рівнів влади стосовно держави 
[6, c. 100]. 

Крім того реалізація ідеї грома-
дянського суспільства передбачає: 

1) самовизначення громадян як ак-
тивних суб’єктів політичного життя, 
соціально-економічного розвитку; 

2) появу неурядових організацій 
та громадських об’єднань, метою 
яких є реалізація спільного блага; 

3) створення горизонтальних між-
особистісних відносин на основі 
принципів рівності, поваги та відпо-
відальності. 

Громадянське суспільство дозво-
ляє людям робити вибір і бере на 
себе відповідальність за них. Гро-
мадянське суспільство ґрунтується 
на принципі терпимості до різно-
маніття інтересів індивідів. Грома-
дянське суспільство – це утворення,  
у якому не лише обов’язково існу-
ють суперечності, а й обов’язково 
вирішуються. Його основою є ви-
знання культурного розмаїття (плю-
ралізму) і прийняття одиничного 
(етнічного, расового, релігійного, 
ідеологічного і т.д.). 

Лише демократична держава 
здатна створити демократичне гро-
мадянське суспільство. Громадянське 
суспільство є досить демократичним, 
коли принаймні деякі його інститути 
є авторитетними та відповідальними 
перед їх учасниками.

Ядро громадянського суспіль-
ства створює зв’язок різних добро-
вільних об’єднань громадян, який 
спрямовано на вирішення загальних 
проблем. 

Дж. Хабермас підкреслює, що 
публічна сфера вимагає набагато 
більшого, ніж просто інституцій-
них гарантій правової держави, та за-
кликає до «підтримки духу культур-
них традицій та моделі соціалізації, 
політичної культури населення» [7,  
c. 453]. 

Існування у межах ЄС множин-
ності суб’єктів соціальної, госпо-
дарської, політичної, культурної та 
релігійної сфер сприяє зростанню 
значення громадянського суспільства 
в європейській конструкції. Глави 
держав та урядів держав-членів Ради 
Європи, що зібрались у жовтні 1997 р.  
у Страсбурзі у зв’язку з 2-м Самітом 
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організації, визнали у Заключній за-
яві, що соціальна солідарність є «од-
нією з головних вимог Європи, що 
розширюється і ... необхідним до-
датком у процесі відстоювання прав  
та гідності людини» [8, c. 151]. 

Важливу роль у цьому процесі ві-
діграє Європейський економічний і 
соціальний комітет як допоміжний 
орган Ради і Комісії з консультатив-
ним характером. 

Європейський економічний і соці-
альний комітет 1999 року дав оцінку 
громадянському суспільству («Роль 
та внесок організованого громадян-
ського суспільства в європейській ін-
теграції»), де зроблено поглиблений 
аналіз самого поняття «громадянське 
суспільство», підкреслено значення 
та роль Комітету як представника 
громадянського суспільства. Згідно  
з авторами цього документа ефектив-
ним ресурсом у боротьбі з дефіцитом 
демократії всередині ЄС і браком до-
віри з боку громадян є введення ін-
ститутів громадянського суспільства.

Комітет складається з представ-
ників різних категорій економічної 
діяльності, зокрема «представни-
ків виробників, фермерів, працівни-
ків транспорту, комерсантів, ремісни-
ків, представників вільних професій 
та широкої громадськості» (ст. 193) 
[9]. Цей перелік ніколи не вважався 
вичерпним, але він досить гнучкий 
для того, щоб дозволити новим ка-
тегоріям (наприклад, членам органі-
зацій захисту прав споживачів і груп 
захисту навколишнього середовища) 
отримати представництво. На прак-
тиці структура комітету включає три 
складові: організації підприємців, 
профспілки і представники «інших 

інтересів». Це відповідає поняттю со-
ціального партнерства, яке стало од-
нією з ключових концепцій у соціаль-
ній політиці ЄС. 

Згідно з ч. 2 ст. 11 Договору про 
ЄС від 7 лютого 1992 р. інститути 
підтримують відкритий, прозорий  
і регулярний діалог з представниць-
кими асоціаціями та громадянським 
суспільством [10]. 

Ідея громадянського суспільства 
відіграє значну роль в ЄС. Слід ви-
знати, що розвинуті інститути гро-
мадянського суспільства є сприят-
ливою ознакою суспільного життя.  
Є багато європейських неурядових 
організацій і платформ координа-
ції між ними. Установлено зокрема, 
що громадянське суспільство – це 
контактна група та соціальна плат-
форма, яка об’єднує різні організації. 
Такі установи мають соціальні цілі. 
Прикладами є Європейський форум 
із проблем інвалідності, Європей-
ська мережа проти расизму, Євро-
пейське екологічне бюро, Європей-
ська мережа з боротьби з бідністю 
та інші. Нинішня Європейська комі-
сія спрямована на поліпшення меха-
нізмів для проведення консультацій 
з організаціями громадянського сус-
пільства. 

Мета та завдання громадянського 
суспільства в умовах євроінтегра-
ції полягають у забезпеченні прав  
і свобод усіх соціальних верств насе-
лення, у створенні умов, які сприяють 
підвищенню соціально-економічного 
рівня громадян, у задоволенні всіх 
потреб у різних сферах суспільних 
відносин, які дозволяють розкрити та 
реалізувати творчі здібності індивіда. 
У громадянському суспільстві не 
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має існувати перебільшень – пріори-
тету держави в особі державних орга-
нів, анархії в управлінні суспільними 
справами, нігілізму стосовно права. 
Утворення рівноваги та балансу  
в громадянському суспільстві є од-
нією з основних умов його існування 
та подальшої модернізації в умовах 
євроінтеграції. 

Отже, категорія «громадянське 
суспільство» має різне історичне ко-
ріння, пов’язане з конкретним контек-
стом історичного розвитку суспільств 
у межах кордонів різних держав.  
У країнах Західної Європи та США 
громадянське суспільство досліджу-
валося головним чином у контек-
сті розвитку прав і свобод громадян,  
у країнах Центральної та Східної  
Європи досліджувалися питання об- 
меження впливу держави. Таким чи-
ном, полеміка довкола громадян-
ського суспільства ставала, як пра-
вило, полемікою лібералізму та 
демократії. Проте політична актив-
ність громадянського суспільства у 
своїх істотних моментах, вимагаючи 
для себе адекватної правової обо-
лонки, може бути вирішена лише на 
рівні спеціальних конституційних ін-
ститутів.
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Lotyuk O. S. Category of «civil society» in domestic and foreign laws.
The paper investigates the category of «civil society» in the legislation of different coun-
tries of the world. Civil society continues to thrive as an object of study in post-communist 
Europe, as in most other regions of the world. Much of the literature on post-communist 
civil society, however, stresses its relative weakness, whether compared to other regions 
or to the high expectations of 1989–1991. This emphasis on weakness is especially no-
table given that so many observers at that time expected post-communist civil society to 
become unusually strong and vibrant. The conclusion that post-communist civil society 
is distinctively weak compared to other regions, however, needs more specification to be 
convincing.
In this article, author considers the extent to which it is accurate to refer to post-commu-
nist civil society as being relatively weak. Author starts by examining the variation within 
post-communist Europe, in the context of larger survey results that generally show a stark 
difference-or a «thick line» – between the Central European countries and the countries 
of the former Soviet Union. Analyzed the various points of view of foreign and domes-
tic scientists. In the context of European integration task of civil society is to ensure the 
rights and freedoms of all social strata. The purpose of civil society is to create conditions 
conducive to the improvement of the socio-economic level of the people, to satisfy all the 
needs in the various spheres of social relations, which allow discovering and realizing 
the creative abilities of the individual. In civil society, there should be no exaggeration: 
the priority of the state in the face of public authorities, the anarchy in the management 
of public affairs, and nihilism in relation to the right. The conclusion about the necessity 
of adequate legal shell at special constitutional institutions, as well as the formation of 
equilibrium and balance in the civil society as one of the basic conditions for its existence 
and further modernization in terms of European integration.
Key words: civil society, the law, the rule of law, state, democracy, civil society or-
ganizations. 
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Проблематика цієї статті характеризується найви-
щим рівнем теоретичної та практичної актуальності. 
Сформульована теза є настільки очевидною для кож-
ного з нас, що будь-які посилання на цифри, факти 
тощо виглядатимуть зайвими, проте деякі вихідні 
дані для подальших міркувань усе ж таки наведемо. 

Стан реалізації права на свободу наукової твор-
чості може бути визначеним з огляду на різні показ-
ники, одним з яких, на наш погляд, є отримані резуль-
тати наукової діяльності. Між названими аспектами 
існує, можливо, і не стовідсоткова взаємозалежність, 
проте її рівень є доволі високим. Отже, у такому разі 
мова йде про те, що чим кращим є стан свободи на-
укової творчості, тим більш якісними (з точки зору 
змістовного наповнення) є результати останньої. 
Наші потенційні опоненти, можливо, заперечать, на-
голосивши на тому, що нині ніхто і нікому нічого не 
забороняє писати, навівши приклади численних дис-
ертаційних досліджень, кількість яких збільшується 
з ріку в рік. Так, дійсно, з позиції кількості наукових 
робіт, думаємо, Україна «попереду планети всієї», 
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проте щодо якості виникають пи-
тання і сумніви. 

Ведучи мову про якість, насам-
перед маємо на увазі наукову но-
визну відповідних творчих здобутків, 
оскільки всім і кожному зрозуміло  
і відомо, що саме наукова новизна 
та її рівень є найбільшим здобутком 
відповідної галузі наукових знань. 
Наведене твердження, до слова, чітко 
сформульовано у Порядку прису-
дження наукових ступенів і присво-
єння вченого звання старшого нау-
кового співробітника [1], у п. 9 якого 
зазначено, що дисертацією є квалі-
фікаційна наукова праця, яка міс-
тить висунуті здобувачем науково 
обґрунтовані теоретичні або експе-
риментальні результати, наукові по-
ложення, які свідчать про особистий 
внесок здобувача в науку. Інакше ка-
жучи, кожен здобувач мусить зробити 
власний, тобто раніше невідомий  
(новий) внесок у відповідну галузь 
знань. Більш чітко цю вимогу сфор-
мульовано вже в абз. 4 п. 11 згада-
ного Положення, де йдеться про те, що 
«кандидатська дисертація повинна міс-
тити нові (виділено нами – Р. М.) на-
уково обґрунтовані результати про-
ведених здобувачем досліджень, які 
розв’язують конкретне наукове зав- 
дання, що має істотне значення для 
певної галузі науки». Без виконання 
цієї вимоги, як слушно писав В. Шек-
спир, «… це лише повторення вже ві-
домого, і дарма ми страждаємо, давно 
народжене народжуючи знову [2]. 

До категорії «давно народжене 
народжуючи знову» ми схильні від-
нести чималу кількість дисертацій-
них досліджень з таких питань, як 
«адміністративна відповідальність», 

«адміністративно-правовий статус», 
«адміністративний процес» тощо, 
елементи наукової новизни яких зво-
дяться до переформулювання раніше 
зроблених висновків і пропозицій або 
до побудови класифікаційних груп, 
видів тощо. Іншою крайністю, яка 
надзвичайно залучена в Україні, є від-
сутність принципово нових за своїм 
змістовним наповненням наукових 
досліджень. У результаті ми обгово-
рюємо одні й ті ж проблеми і питання 
«народжене народжуючи знову».

Подібний стан справ, на наш по-
гляд, є наслідком низького рівня 
свободи наукової творчості, яка, за 
словами Л. Бруно, потребувала та 
продовжує потребувати особистої іні-
ціативи та особистої свободи, які до-
зволяють думкам та ідеям індивідів 
торжествувати над владою, що часто 
їм протистоїть [3, с. 22]. 

З іншого боку, свобода наукової 
творчості є вкрай необхідною також 
і для початку активної та вільної нау-
кової дискусії з приводу будь-яких на-
працювань, які з’являються в Україні. 
Відкрита та гостра критика, на наш 
погляд, є чи не найбільш ефективним 
засобом, який може допомогти вирі-
шити проблему продукування низь-
коякісних і ненаукових праць, яку так 
гостро нещодавно поставив на обго-
ворення В. Кулик у статті «Про немо-
ральну непрофесійність і способи її 
подолання» [4]. 

Право на свободу наукової твор-
чості в законодавстві України 

У статті 54 Конституції України 
[5] зазначено, що громадянам гаран-
тується свобода літературної, худож-
ньої, наукової та технічної творчості. 
Частково зазначене положення роз-
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вивається в Законі України «Про на-
укову і науково-технічну діяльність» 
[6], де в абз. 4 ст. 2 зазначено, що од-
ним з основних завдань Закону є ви-
значення економічних, соціальних 
і правових гарантій наукової та нау-
ково-технічної діяльності, свободи 
наукової творчості. Проте далі в на-
званих нормативних актах категорія 
«свобода наукової творчості» не роз-
вивається. Законодавець не визна-
чає механізмів, які надавали б уче-
ним можливість у вільному порядку 
визначати зміст власних досліджень, 
вступати в полеміку з іншими ав-
торами. Певний рівень свободи на-
дано вченим лише в питаннях вибору 
форм, напрямків і засобів наукової  
та науково-технічної діяльності, що, 
на наш погляд, не дорівнює свободі 
вибору змістовного наповнення до-
слідження. Проблемою цього Закону 
є також і те, що в ньому відсутні га-
рантії, які б дозволяли вченому реалі-
зувати закріплені за ним права.

Отже, можна констатувати, що нині 
свобода наукової творчості в Україні 
є лише задекларованим гаслом, яке 
не отримало жодної конкретизації та 
жодного гарантування на рівні юри-
дичних актів. 

Зміст свободи наукової твор-
чості 

Вихідним пунктом у напрямку по-
шуку відповіді на питання про сут-
ність свободи наукової творчості 
має стати з’ясування змісту катего-
рії «свобода». На сьогодні можна зу-
стріти різноманітні погляди, які від-
бивають розуміння свободи тим або 
іншим автором. Так, скажімо, І. По-
гребний під свободою розуміє мож-
ливість особистості самостійно оби-

рати той чи інший варіант поведінки 
серед множинності можливих [7,  
с. 35]. На думку інших авторів, сво-
бода суб’єкта включає і свободу ви-
бору певного варіанта діяння, сво-
боду волі як властивість суб’єкта 
приймати відповідне рішення, сво-
боду діяння як безперешкодне його 
здійснення [8, с. 102–103]. Проте ду-
маємо, що більш чітким є форму-
лювання свободи, запропоноване  
Л. Бруно, який пише, що свобода, – 
це такий стан, за якого особа не від-
чуває стосовно себе примусу з боку 
інших осіб [3, с. 64]. Спробуємо 
з’ясувати, що це означає в ракурсі 
свободи наукової творчості. 

Розмірковуючи про межі свободи 
наукової творчості, гарантованої ч. 1  
ст. 54 Конституції України, зазначимо, 
що Основний закон у цій частині, оче-
видно, не захищає якусь певну точку 
зору чи наукову позицію, оскільки це 
потягло б за собою підлаштування на-
укової спільноти під якісь наперед 
визначені стандарти або результати. 
Відповідно конституційний захист 
має поширюватися на будь-який на-
уковий результат, незважаючи ані на 
його повноту, ані на його доведеність, 
ані на обґрунтованість отриманих ре-
зультатів. Свобода наукової творчості 
захищає думку меншості, рівно як і 
наукові розробки та наукові висно-
вки, які формуються на помилковій 
або хибній основі. До того ж Осно-
вний закон захищає неортодоксальні 
чи інтуїтивні припущення. Будь-які 
припущення, форма та зміст яких ви-
глядають серйозною спробою встанов-
лення істини, відносяться до науки, 
а раз так, то мають перебувати під за-
хистом ч. 1 ст. 54 Конституції України.  
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Що ж до наукової глибини чи значу-
щості того чи іншого напрацювання, 
то відповідні оцінки можуть бути зроб- 
лені лише після їх публікації.

Носієм конституційного права 
на свободу наукової творчості є як 
окрема особа, так і колектив осіб. Од-
ноособовим носієм цього права від-
повідно до Закону України «Про на-
укову і науково-технічну діяльність» 
є науковий працівник або науково-пе-
дагогічний працівник. Що ж до ко-
лективів осіб, то такими можуть бути 
члени постійних і тимчасових науко-
вих колективів, авторські колективи 
тощо. Разом із цим слід зазначити, що 
самостійним суб’єктом права на сво-
боду наукової творчості необхідно 
визнати і студента в межах підго-
товки ним наукових доповідей та на-
укових робіт. Окремо при цьому слід 
зазначити, що свобода наукової твор-
чості не обмежується лише штатними 
працівниками наукових установ і нав- 
чальних закладів. Думаємо, що пра-
вильним буде визнати за будь-якою 
особою, яка займається науковою ді-
яльністю, назване вище право.

Право на свободу наукової твор-
чості зі змістовної позиції надає 
його суб’єкту щонайменше дві пра-
вомочності: по-перше, бути вільним 
від втручання в його діяльність дер-
жави та її посадових (службових) 
осіб та, по-друге, бути вільним у фор-
мулюванні своїх поглядів від інших 
суб’єктів права на свободу наукової 
творчості (наукових працівників).

Поряд із викладеним виникає пи-
тання: а чи є свобода наукової твор-
чості абсолютною, чи вона може 
(має) бути обмежена? Якщо свобода 
наукової творчості може (має) бути 

обмежена, то де проходить межа та-
ких обмежень? Які дії (рішення) є 
проявом порушення свободи наукової 
творчості?

Питання про абсолютність сво-
бод людини не є новим. Відповідь на 
нього свого часу давав уже Г. Гегель, 
який писав: «якщо свобода склада-
ється взагалі з можливості робити все, 
що бажають, то ми можемо визнати 
таке уявлення повною відсутністю 
культури думки» [9, с. 102.], тобто  
в такому разі мова йде про «ілюзію сво-
боди, її сурогат, свавілля» [8, с. 102]. 
На наш погляд, з подібним підходом 
у цілому можна погодитися, оскільки 
безмежна свобода одного незмінно 
перетвориться у джерело порушень 
для прав і свобод іншого. Виходить, 
що свобода має знайти певне урівно-
важення, здатне узгодити бажання од-
нієї особи зі свободою іншої. Проте, 
здається, що це правило, будучи уні-
версальним за своєю сутністю, разом 
із цим має застосовуватися вищою 
мірою виважено, з урахуванням сут-
ності та значення тієї чи іншої сво-
боди. Так, очевидною, на наш погляд, 
є різниця між свободою на мирні зі-
брання та свободою наукової твор-
чості, а раз так, то обмеження, які ма-
ють існувати на шляху їх реалізації, 
також мають бути різними. У цьому 
сенсі не можна не звернути увагу на 
той факт, що ч. 1 ст. 54 Конституції 
України не містить жодних обмежень 
на шляху реалізації свободи науко-
вої творчості. Про них, як про такі, не 
згадується і в Законі України «Про на-
укову і науково-технічну діяльність», 
що начебто свідчить про абсолютну 
свободу суб’єктів, задіяних у науко-
вому процесі. Однак це не так. Можна 
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стверджувати лише про відсутність 
спеціальних обмежень на шляху ре-
алізації свободи наукової творчості, 
що однак не виключає існування об-
межень загального конституційного 
порядку. 

На наш погляд, свобода науко-
вої творчості обмежена змістом кон-
ституційних прав і свобод приватних 
осіб, а також публічними інтере-
сами держави. Так, насамперед сво-
бода наукової творчості може бути 
реалізована лише в межах право-
мірної поведінки, тобто такої, яка не 
буде схарактеризована як правопору-
шення чи злочин. Наукові висновки, 
рекомендації тощо не мають завда-
вати шкоди честі та гідності інших 
осіб, створювати перешкоди для ре-
алізації державою покладених на неї 
функцій. Думаємо, що на цьому об-
меження для реалізації права на сво-
боду наукової творчості мають за-
кінчуватися. Проте це лише в теорії, 
оскільки на практиці на сьогодні на-
укова творчість перебуває під дією 
значної кількості обмежень іншого 
порядку, які грубо порушують право 
науковців на свободу наукової твор-
чості, будучи для них тим внутрішнім 
бар’єром, який, з одного боку, бло-
кує розвиток нових ідей, а з іншого –  
гальмує, а подекуди і знищує нау-
кову дискусію, у межах якої, власне, 
тільки і можуть робитися висновки 
про науковий чи ненауковий характер 
того чи іншого творчого здобутку.

Форми порушень свободи нау-
кової творчості в Україні 

Наявні порушення свободи науко-
вої творчості, на наш погляд, мають 
історичне підґрунтя, сформоване на-
самперед у межах інституту радян-

ської цензури, який поширив свою 
дію на сферу літературної, художньої 
та наукової творчості [10, с. 124–125; 
11], наслідки та прояви якого ми про-
довжуємо відчувати на собі й сьо-
годні. 

Цензура, під якою розуміється по-
точний або попередній контроль офі-
ційної (світської або духовної) влади 
за змістом, випуском у світ і поши-
ренням друкованої продукції, тво-
рів сценічного, образотворчого та кі-
номистецтва, радіо- і телепередач, 
а іноді й приватного листування –  
з тим, щоб не допустити чи обмежити 
поширення ідей, інформації, що ви-
значаються цією владою небажаними 
або шкідливими [12, с. 737], у сфері 
юридичної науки нині існує в латент-
ній формі, тобто вона де-юре заборо-
нена, однак існує де-факто, здійсню-
ючи фільтрацію інформаційного поля 
приховано, з неясними та невідомими 
цілями [13, с. 8].

Процес цензури здійснюється на 
перетині інтересів трьох соціаль-
них груп: з одного боку, це інтелек-
туальна еліта, яка вироблює нові мо-
делі досвіду, поглядів, розуміння, 
вираження; з іншого – наділені дер-
жавною владою спостерігачі за по-
рядком, вони ж розподільники оцінок 
зробленому, а далі – розпорядники 
винагород і санкцій за заслуги та по-
рушення; з третього – громадськість, 
яка є споживачем творів, що про-
йшли (чи не пройшли) цензуру [14]. 
Викладена схема, на жаль, нині пра-
цює і у сфері юридичної науки. 

До чого це призводе? До «підла-
штовування» науковців під погляди 
керманичів держави, під наукові по-
зиції та наукові погляди офіційних 
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опонентів, рецензентів, членів спе-
ціалізованих вчених рад і вчених рад 
навчальних закладів (факультетів), 
останні з яких до того ж доволі часто 
є безпосередніми керівниками нау-
кових (науково-педагогічних) пра-
цівників. І яку позицію в цій системі 
займуть аспіранти, здобувачі, докто-
ранти? Чи наважаться вони у своїх 
працях ставити під сумнів наукові 
постулати та висновки, зроблені ке-
рівниками від науки, або вести мову 
про ті аспекти правової проблема-
тики, які кидають тінь на їх досяг-
нення?! Власний досвід багаторіч-
ної роботи в цій сфері засвідчує, що 
на це відважуються одиниці, а решта 
разом із науковими керівниками (кон-
сультантами) обирають шлях «при-
стосування та підлаштовування» як 
найбільш «безпечний», проте абсо-
лютно нікчемний з огляду на призна-
чення науки та наукової діяльності як 
таких. Показовими в цьому плані є 
слова В. Розенберга та В. Якушкіна, 
які за результатами аналізу цензури в 
Російській імперії зробили такий ви-
сновок: «Якщо ми тепер стоїмо перед 
гордієвим вузлом заплутаних та не-
вирішених справ першої державної 
важливості, це – природний резуль-
тат системи затуляння рота… Усі хо-
чуть правди без приховування, якою 
б гіркою іноді вона б не була; усі пе-
реконані в необхідності покінчити  
з громадською грою в піжмурки, яка 
у нас …до загального сорому та не-
щастя, продовжувалася надзвичайно 
довго: усі бачать у широкій гласності 
та повній терпимості до всіх без ви-
нятку відтінків суспільної думки за-
ставу відродження Вітчизни до но-
вого життя» [15, с. 89, 91]. 

Думаємо, що така «гра в піж-
мурки» останні майже сто років до-
сить успішно ведеться у сфері вітчиз-
няної юридичної науки. Спочатку  
в неї грали радянські вчені-правники, 
які протягом усього часу існування 
СРСР розроблювали штучні наукові 
засади існування радянської тоталі-
тарної державності та «позаправо-
вого» права, а потім її «підхопили» 
окремі з наших сучасників, які нама-
гаються пристосувати радянську пра-
вову доктрину до умов сьогодення, 
при цьому навіть не виходячи за межі 
переліку наукових спеціальностей, 
знову ж таки розробленого за радян-
ських часів. І що ми маємо в резуль-
таті? Майже нічого, якщо порівняти 
наші здобутки на науковій ниві зі здо-
бутками європейських колег. Насам-
перед ми говоримо про науку адмі-
ністративного права, хоча більш ніж 
переконані, що ситуація в інших га-
лузях юридичної науки не набагато 
краща. 

Як приклад хочемо навести ситуа-
цію, яка на сьогодні склалася навколо 
вивчення нових галузей вітчизняного 
права (адміністративно-господар-
ського, поліцейського, телекомуніка-
ційного, мирних зібрань тощо), яких, 
за твердженням окремих колег, про-
сто не існує на сьогодні!? Як доказ та-
кого «неіснування» наводиться обез-
зброююче твердження, що такі галузі 
права не передбачені паспортами на-
укових спеціальностей. Що ми маємо 
в результаті? Не маємо нічого! Най-
більш яскравий приклад – це ситуа-
ція, що склалася як із регулюванням 
права громадян на свободу мирних 
зібрань, так і з пізнанням його сут-
ності на теоретичному рівні. Завдя-
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чуючи «неіснуванню» галузі права 
мирних зібрань, а з ним і відповід-
ної сфери наукового пошуку відпо-
відної навчальної дисципліни, маємо 
тисячі свавільно заборонених мир-
них зібрань [16], сотні випадків не-
правомірного притягнення наших 
співгромадян до юридичної відпові-
дальності за порушення неіснуючих 
правил організації та проведення 
мирних зібрань [17], тисяч праців-
ників правоохоронних органів, які не 
розуміють меж власної поведінки під 
час супроводження масових акцій. 
Хіба не з відсутністю права мирних 
зібрань це пов’язано? 

Безумовно, що чимала кількість 
наведених фактів викликана до життя 
причинами іншого порядку (полі-
тична заангажованість, корупція, зло-
чинна недбалість тощо), проте, дума-
ємо, не обійшлося тут і без простого 
нерозуміння, а що ж таке, власне, 
мирне зібрання? А як же може бути 
інакше, якщо в Україні немає жод-
ного навчального посібника, присвя-
ченого вивченню такої важливої га-
лузі права, як права мирних зібрань. 
Майже немає в нас і дисертаційних 
(монографічних) досліджень з цієї 
тематики, бо хто буде ризикувати, за-
тверджуючи тему, яка, говорячи сло-
вами рецензентів тем дисертаційних 
досліджень Національної академії 
юридичних наук України, «не відпо-
відає паспорту спеціальності» [18,  
с. 182, 191, 229 тощо]? Ті ж «пра-
вильні» дисертації, підготовлені з цієї 
тематики, мають надзвичайно низький 
рівень практичної користі, викликаний 
загрозою виходу за межі паспорту на-
укової спеціальності. Проте таке до-
слідження вимагає одночасно аналізу 

щонайменше відповідних норм кон-
ституційного права, адміністратив-
ного права, поліцейського права та 
кримінального права. У межах якої 
наукової спеціальності може бути ви-
конана така робота?! 

Висновки та пропозиції
Отже, у чому та де, на наш погляд, 

виявляються нині порушення й об-
меження права на свободу наукової 
творчості в галузі юридичної науки  
в Україні? 

По-перше, у функціонуванні вче-
них рад навчальних закладів, покли-
каних затверджувати теми наукових 
досліджень, навчально-методичну лі-
тературу інституту; в обов’язковому 
попередньому рецензуванні моно-
графій, підручників і навчальних по-
сібників. Абсолютно неприйнятною, 
з точки зору свободи наукової твор-
чості, виглядає і діяльність Націо-
нальної академії правових наук Укра-
їни, яка також бере на себе функції, 
пов’язані з попереднім рецензуван-
ням тем наукових досліджень (а фак-
тично напрямків наукового пошуку), 
так і їх результатів, перед поданням 
відповідних наукових досліджень до 
захисту у спеціалізовані вчені ради. 
Невже свобода наукової творчості 
може виявлятися в отриманні дозво-
лів і погоджень!? Усе це нагадує ра-
дянські підходи до організації нау-
кової діяльності, у межах яких, як 
слушно писав 1927 року Г. Гурвич, 
влада спостерігала за тим, щоб у лек-
ціях і творах «старих професорів» 
«не проліз як-небудь контрабандою 
страшний та хитрий принцип поділу 
влади» [19].

Нас, можливо, запитають: «А хто 
тоді буде нести відповідальність за 
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результати наукової творчості?» Пе-
реконані, що тут можливі лише де-
кілька варіантів: науковий керів-
ник має відповідати за творчість 
аспіранта чи здобувача; науковий кон-
сультант – за творчість автора доктор-
ської дисертації. До цього додамо, що 
варто виключити практику керівни-
цтва дисертаційними дослідженнями 
з боку кандидатів наук. Це має бути 
виключної прерогативою докторів 
наук. Що стосується вчених, які від-
повідно до свого статусу мають право 
проводити самостійні дослідження, 
то увесь тягар відповідальності у цій 
сфері лежить виключно на них самих. 

По-друге, абсолютно руйнівним 
для сучасної юридичної науки вва-
жаємо існування паспортів наукових 
спеціальностей, які закладають неви-
правдані штучні обмеження для про-
ведення наукових досліджень. Як уже 
було показано вище, на сьогодні ба-
гато наукових досліджень не прово-
диться лише тому, що їх тематика не 
узгоджується зі змістом названих пас-
портів. У наш час, який вимагає реалі-
зації міждисциплінарних досліджень, 
паспорт наукової спеціальності – це 
найбільший ворог розвитку україн-
ської юридичної науки, який поряд 
із цим гальмує і розвиток законодав-
ства, оскільки останнє не отримує 
комплексних і системних пропозицій 
щодо регулювання тих чи інших груп 
суспільних відносин. Очевидним є 
також і той факт, що наявні паспорти 
наукових спеціальностей, а також їх 
змістовне наповнення давно не від-
повідають реаліям правозастосовної 
практики, яка знає чимало нових га-
лузевих утворень, які навіть і не зга-
дуються. Відповідно виникає логічне 

запитання: кому потрібна наука, яка 
може так мало запропонувати чогось 
потрібного та корисного суддям, ад-
вокатам та юристам?! 

Паспорти наукових спеціальнос-
тей з їх обмеженим переліком галузей 
українського права (напрямків науко-
вого пошуку), на наше глибоке пере-
конання, заважають також і форму-
ванню вузькоспеціалізованих учених, 
які конче потрібні українській юри-
дичній науці насамперед з огляду на 
активізацію євроінтеграційних праг-
нень України. У такому разі мова йде 
про те, що європейська юридична 
наука, так само як і законодавство 
знають багато галузевих правових 
утворень, практично невідомих віт- 
чизняним ученим та юристам-прак-
тикам. З огляду на це виникає чергове 
запитання: яким чином ми тоді бу-
демо приводити українську правову 
систему відповідно до європейської 
правової системи, якщо остання скла-
дається з принципово різних галузей 
права?! Відсутність відповіді на по-
ставлене запитання відповідно сут-
тєво гальмує і розвиток українського 
законодавства, негативно познача-
ється на рівні фахової підготовки ві-
тчизняних юристів, які на сьогодні 
мають надзвичайно обмежені знання, 
скажімо, у сфері телекомунікаційного 
права, права захисту навколишнього 
природного середовища від шкідли-
вих наслідків господарської діяль-
ності, спортивного права тощо. Для 
акумулювання подібних спеціальних 
знань необхідні відповідні наукові 
та навчальні розробки, формування 
і просування яких в «маси», як уже 
було наголошено, блокується паспор-
тами наукових спеціальностей. 
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По-третє, як засіб обмеження сво-
боди наукової творчості ми схильні 
розглядати також і встановлені на 
сьогодні деякі вимоги до дисертацій-
них досліджень, зокрема ті, що стосу-
ються обсягів наукових досліджень. 
Думаємо, що кожен, хто має відно-
шення до сфери наукової діяльності, 
неодноразово під час захистів дисер-
тацій чув таку фразу: «на жаль обсяг 
дисертації не дозволив нам дослідити 
всіх аспектів цієї проблематики». Ви-
никає питання: навіщо нам напівдис-
ертації, які не вирішують поставле-
них перед ними завдань?! Відповідно 
будь-які вимоги, які наперед визнача-
ють спрямованість, обсяг, тривалість 
дослідження, мають бути ліквідовані 
раз і назавжди. У протилежному ви-
падку несвідомі автори будуть «хо-
вати» за такими обмеженнями власну 
нездатність до наукового пошуку,  
а свідомі будуть змушені готувати ро-
боти з низьким науковим коефіцієн-
том корисної дії. 

По-четверте, певну небезпеку для 
вільного розвитку та формування на-
укових ідей становлять і наявні у сьо-
годнішньому форматі спеціалізовані 
вчені ради, які за сучасних підходів 
до їх функціонування доволі часто 
не можуть забезпечити проведення 
фахового аналізу відповідних дис-
ертаційних досліджень. Наприклад,  
у спеціалізованій вченій раді, яка 
має право приймати до захисту дис-
ертації на здобуття наукового сту-
пеня кандидата та доктора юридич-
них наук за спеціальностями 12.00.07 
та 12.00.09, може не бути жодного фа-
хівця з інформаційного права (а такі 
ради на сьогодні реально функціону-
ють), проте дисертації з інформацій-

ного права в такій раді все одно за-
хищаються. Запитання: хто здійснює 
оцінювання наукового рівня такої 
дисертаційної роботи? Формально  
в такій ситуації порушень немає, 
адже в роботі ради беруть участь не-
обхідна кількість фахівців зі спеці-
альності 12.00.07, а раз так, то рада 
правомочна приймати рішення, проте 
наскільки фаховим воно є? Відсут-
ність належного наукового контролю 
за дисертаційними дослідженнями 
негативно позначається на форму-
ванні відповідних знань, сприяє 
«проникненню» у науку низькоякіс-
них досліджень, які можуть закласти 
хибне підґрунтя для формування по-
дальших знань. 

По-п’яте, певну загрозу розвитку 
нових наукових теорій та концепцій,  
а також науковій автономії навчаль-
них закладів та наукових установ 
несе у собі і діяльність експертної 
ради Департаменту атестації кадрів 
Міністерства освіти і науки України. 
Переконані, що давно назріла необ-
хідність перейти до практики прису-
дження наукових ступенів і присво-
єння наукових звань за рішеннями 
вищих навчальних закладів та нау-
кових установ. У діяльності названої 
ради на сьогодні чітко та явно про-
слідковуються ознаки інституту ре-
цензування наукових праць, що жод-
ним чином не узгоджується з ч. 1  
ст. 54 Конституції України. На наше 
переконання, завдання Департаменту 
атестації кадрів у цій сфері має об-
межуватися виключно перевіркою 
дисертаційних досліджень на пред-
мет плагіату. 

По-шосте, чи не найголовнішою 
проблемою у сфері, що розглядається, 
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є організаційна залежність науковців 
від керівництва вищих навчальних 
закладів і наукових установ, пред-
ставники якого до того ж часто очо-
люють відповідні вчені та спеціалізо-
вані вчені ради. Така залежність, що 
проявляється на рівні виплати заро-
бітної плати, призначення та звіль-
нення з посад, рекомендацій щодо 
присвоєння вчених звань, службо-
вих відряджень тощо, природно ро-
бить науковця залежним від свого ке-
рівника, який, зрозуміло, далеко не 
завжди може поділяти наукові по-
гляди вченого, так само як і вчений 
може категорично не погоджуватися 
з позицію керівника. Такий підпо-
рядкований стан науковця, з одного 
боку, призводить до обмеження на-
прямків і змісту його власної наукової 
творчості, а з іншого – знижує рівень 
об’єктивності оцінювання вченим на-
працювань колег, і насамперед – керів-
ництва вищого навчального закладу, 
наукової установи, спеціалізованої 
вченої ради. 

Викладені в цій статті роздуми та 
оцінки зачіпають найбільш кричущі 
проблеми, які наразі мають місце на 
шляху користування науковцями пра-
вом на свободу наукової творчості. 
Сподіваємося, що висловлені думки 
викличуть підтримку серед колег і 
знайдуть подальший розвиток в ін-
ших публікаціях. З іншого боку, не 
втрачаємо сподівань і на Міністер-
ство освіти та науки України, яке має 
зайняти рішучу позицію у справі ви-
корінення цензури та бюрократизму 
зі сфери наукової творчості, адже без 
цього українська юридична наука ні-
коли не отримає якісного кадрового 
та змістовного оновлення. 
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В статье сделана попытка анализа современного состояния нормативного 
закрепления и фактической реализации гражданами Украины права на сво-
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сформулированного задания выяснено состояние свободы научного творчества 
в Украине, проанализировано нормативное регулирование права на свободу на-
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на свободу научного творчества в Украине.
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Melnyk R. S. The right for freedom of scientific creativity: status and pros-
pects of implementation in the field of Ukrainian legal education.
The article deals with the analysis of the modern legislation and the right to free legal sci-
entific work exercised by the Ukrainian citizens. While achieving the task of the article the 
freedom to scientific work in Ukraine has been found out. Legislation on the right to free 
scientific work has been analyzed. The content of free scientific work is considered. Viola-
tion of freedom to scientific work in Ukraine is separated out. Conclusions and proposals 
which will improve, on the author’s opinion, the guarantees and conditions for exercise 
of the right to free scientific work in Ukraine are made.
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2014 року Київський національний універси-
тет імені Тараса Шевченка відзначає своє 180-річчя. 
Саме 6 січня 1834 року (за новим стилем) було затвер-
джено його статут і 27 липня цього ж року відбулося 
його офіційне відкриття [1, с. 14], а рівно через рік 
розпочав свою діяльність юридичний факультет, який  
на сьогодні є одним із провідних вітчизняних освіт-
ньо-наукових центрів з підготовки майбутніх юрис-
тів для України, науково-педагогічних кадрів вищої 
кваліфікації, проведення фундаментальних науко-
вих правових досліджень. З нагоди цих знаменних 
дат хотілося б згадати тих, хто стояв у витоків форму-
вання вишу, зробив вагомий внесок у розбудову юри-
дичної освіти і науки. Серед таких осіб своє чільне 
місце посідає Михайло Андрійович Балудянський 
(Балуг’янський – таким було прізвище його до зміни 
після кількох років проживання у Росії [2, с. 139]). 

Саме він, як статс-секретар, був членом комісії, 
яка, вивчивши документи та стан справ у Південно-
Західному краї Російської імперії (Україна на той час 

КоломоєцьТетяна 
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входила до її складу), ухвалила рі-
шення про відкриття університету  
в Києві (Київського Імператорського 
університету Св. Володимира). За-
пропоновані ним положення проекту 
Статуту вишу із закріпленням широ-
кої його автономії, значними можли-
востями всіх учасників навчального 
процесу [3, с. 43] надовго визначили 
вектори розвитку університетської, 
зокрема й юридичної, освіти, струк-
турну побудову університетів, фа-
культетів, зокрема й юридичного фа-
культету Київського університету. 

Так, у серпні 1834 року Рада Київ-
ського Університету розглянула про-
граму організації юридичного факуль-
тету, запропоновану М. Балудянським, 
і після певних переробок «Рада Уні-
верситету, попечитель Київського на-
вчального округу і міністр освіти за-
твердили нову структуру факультету, 
кафедр» [4, с. 11]. Передбачалося, по-
між іншого, у структурі факультету іс-
нування професорських кафедр, зок- 
рема кафедри «прав: природного, по-
літичного і народного», при цьому 
широким терміном політичне право 
охоплювалися державне й адміністра-
тивне (на той час поліцейське) право, 
які довгий час не розмежовувалися, 
однак саме з середини ХІХ століття 
передбачається виділення окремої ка-
федри поліцейського права, що цілком 
можна вважати «відбитком нових ві-
янь у розвитку поліцейсько-правової 
науки», і поділ однойменної навчаль-
ної дисципліни на два курси – вчення 
про безпеку (закони благочиння) та 
вчення про добробут (закони благоу-
строю) [5, с. 13]. 

За активної участі М. Балудянсь- 
кого (почесного доктора Київського 

університету з 1835 року) було реалі-
зовано загальнодержавний план (нав- 
чальний план і програму трирічного 
навчання юристів, зокрема й зі ста-
жуванням за кордоном) підготовки 
кращих випускників духовних на-
вчальних закладів перших докторів 
права, які сформували професорсько-
викладацький склад новостворених  
на українських теренах університе-
тів (у Києві 1834 року, в Одесі – 1865 
року, у Чернівцях – 1875 року); деякі 
із них очолили кафедри, факультети  
і навіть стали ректорами, деякі ж зро-
били істотний внесок у розвиток на-
уки поліцейського, а в подальшому 
й адміністративного, права, нормо- 
творчу діяльність. Так, помітний вне-
сок у розвиток науки зробив учень 
М. Балудянського, професор Харків-
ського університету І. Платонов, ав-
торству якого належить ґрунтовна 
монографія «Вступительные понятия  
в учении о благоустройстве и благо-
чинии государственном» (1856), яку 
він присвятив своєму вчителю, із фор-
мулюванням численних унікальних 
правових понять, критичним аналі-
зом положень наявних фахових дже-
рел, формулюванням слушних пропо-
зицій щодо апробації доктринальних 
положень, запропонованих західно-
європейськими вченими.

З ім’ям М. Балудянського та-
кож пов’язані фундаментальні дослі-
дження законотворчості, державної 
служби, центрального та місцевого 
управління, результати яких були 
сприйняті в подальшому представни-
ками галузевої правової науки як фун-
дамент для проведення вузькоспе-
ціалізованих наукових досліджень,  
а його наукові праці й до цього часу 
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використовуються як «невід’ємна 
складова золотої наукової вітчизня-
ної адміністративно-правової спад-
щини».

Вражає його життєвий та творчий 
шлях.

Народився Михайло Андрійо-
вич 26 вересня (7 жовтня) 1769 р.  
у с. Вишня Ольшава Земплінського 
комітату (округу) (тепер Кошицького 
краю, Словаччина) у бідній багато-
дітній родині уніатського священика. 
Наявні джерела свідчать, що рід Ба-
лудянського походить із Галичини, 
а саме с. Балудянського, розташова-
ного на північному боці Карпатського 
хребта [6, с. 89]. За словами доньки 
М. Балудянського М. Медем, «є під-
стави вважати, що за походженням 
Михайло був слов’янином, а не угор-
цем, як він себе називав, бо в його 
матері до заміжжя було слов’янське 
прізвище Дубинська, а в місцевості, 
де він народився, більшість насе-
лення складали саме українці-уні-
ати [7, с. 202]. До восьмирічного віку 
його виховували батьки вдома. З 1777 
до 1780 року він навчався в гімна-
зії католицького Міноритського ор-
дену «Паулінов» у Шаторальяуйхен, 
яку закінчив із відзнакою. Його як 
кращого випускника рекомендували,  
й він вступив на філософський фа-
культет Угорської Королівської ака-
демії правознавства в м. Кошау (нині 
Кошиця) із призначенням йому коро-
лівської стипендії. У цей період Ми-
хайло вивчає багато класичних дис-
циплін, окрім того прослуховує курс 
лекцій із законодавства, поглиблено 
вивчає класичні та сучасні європей-
ські мови (латину, угорську, румун-
ську, грецьку, німецьку, французьку, 

англійську, італійську, російську, сло-
вацьку, українську), що дозволило 
йому знайомитися із працями відо-
мих мислителів, що відповідним чи-
ном вплинуло на формування його 
світогляду.

Після закінчення з відзнакою 
Академії 1787 року він за два роки 
успішно проходить (з отриманням 
персональної стипендії) чотириріч-
ний курс навчання на юридичному 
факультеті Віденського університету, 
який закінчує з відзнакою. Саме в цей 
період відбувається його знайомство з 
професором Й. Зонненфельсом, який 
розгледів талант майбутнього вче-
ного, педагога, державного діяча, всі-
ляко підтримував його, вважав його 
«своїм улюбленим учнем» [5, с. 28]. 
Прогресивні ідеї Й. Зонненфельса М. 
Балудянський не лише підтримував 
упродовж усього свого життя, а й ви-
користовував у розробці численних 
проектів нормативно-правових актів, 
у педагогічній діяльності.

1789 року за результатами кон-
курсу М. Балудянського було при-
значено викладачем політичних, 
камеральних наук і діловодства ново-
створеної Гросс-Вардейнської Акаде-
мії в Нальвараді. Цікавим є факт, що 
коли було оголошено конкурс на за-
міщення вакантних посад, М. Балу-
дянський ще був студентом, однак 
подав документи, успішно склав іс-
пити й у 20-річному віці вже прочи-
тав свою першу лекцію, присвячену 
основам теорії і техніки державного 
права [6, с. 90]. В Академії він читав 
лекції з історії, статистики, поліцей-
ського права, фінансового права, ко-
мерції, діловодства. Саме в цей пе-
ріод було сформовано основи «його 
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енциклопедичних знань, завдяки 
яким він у подальшому виділявся се-
ред правознавців та державних дія-
чів, …завдяки своїй наполегливості 
й унікальним розумовим здібностям 
він дуже швидко виокремився у пле-
яду відомих європейських правознав-
ців» [7, с. 203].

Активна громадська позиція пев-
ним чином вплинула на подальше 
життя М. Балудянського. У першій 
половині 90-х років XVIII століття 
він був учасником (за деякими да-
ними – керівником) підпільної угор-
ської якобінської організації «Това-
риство свободи та рівності», активно 
підтримував ідеї реформаційних про-
цесів у державі, однак після викриття 
організації був вимушений зосереди-
тися суто на творчій діяльності (хоча 
і весь подальший період свого життя 
залишався в Угорщині під поліцейсь- 
ким наглядом). У 1796-1797 роках  
у Пештському університеті Михайло 
Андрійович успішно склав доктор-
ські іспити, опублікував і захистив  
у докторському диспуті розгорнуті 
тези «з усіх правових і політичних 
наук» і коротку (20 сторінок) дис-
ертацію латинською мовою «О зер-
нохранилищах (засеки, склады, 
магазины)» з обговоренням ідеї ство-
рення поряд із приватними державних 
зерносховищ. Удостоєння ступеня 
доктора права суттєво підвищило ав-
торитет М. Балудянського в науко-
вому, освітянському середовищі. 
Після присвоєння звання професора 
його запросили на посаду професора 
Пештського університету, 1800 року –  
заступника декана, а 1802 року – де-
кана юридичного факультету цього ж  
вишу. У цей період його обирають  

і членом Трансильванського філоло-
гічного товариства.

І саме в цей період відбуваються 
докорінні зміни в житті М. Балудян-
ського: він переїздить до Росії, з якою 
буде пов’язаний подальший життєвий 
і творчий шлях. Саме з цього періоду 
починається новий етап його життя, 
пов’язаний із ґрунтовним, усебічним 
дослідженням країни, яка стала для 
нього другою Батьківщиною, й «на-
маганням перекласти на російську  
й українську почву все найцінніше, 
що було напрацьовано європейською 
наукою» [2, с. 139]. Він стає «своєрід-
ним персональним уособленням єд-
ності і наступності між європейською 
та російською адміністративно-пра-
вовою наукою» [5, с. 11], юридичною 
освітою, нормотворенням, особою, 
яка, «хоча і не була росіянином, однак 
стає такою за своїм внутрішнім пере-
конанням, духом». Саме завдяки нау-
ковій, викладацькій та законотворчій 
діяльності М. Балудянського «відбу-
вається проникнення в Росію та Укра-
їну камеральних наук, поліцейського 
права, …саме його діяльність стала 
тим ланцюжком, що поєднав зару-
біжну та вітчизняну адміністративно-
правову науку» [5, с. 32].

Педагогічна діяльність М. Балу-
дянського після переїзду за пора-
дою і протекцією свого земляка і то-
вариша І. Орлая до Росії пов’язана  
з Санкт-Петербурзькою Учительською 
гімназією, з 1804 року – Педагогіч-
ним інститутом, з 1816 року – Го-
ловним педагогічним інститутом,  
з 1819 року – Імператорським Санкт-
Петербурзьким університетом, де 
він спочатку викладав фінанси, полі-
тичну економію, дипломатику (-тію), 
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енциклопедію права, у подальшому 
декілька разів (у 1817 та 1819) оби-
рався на посаду декана філософсько-
юридичного факультету, а 1819 року –  
ректора Університету, 1820 року –  
в. о. директора Університету, завдяки 
чому здійснював також і «головний 
та найближчий нагляд за всіма внут- 
рішніми справами університету  
й був помічником попечителя нав- 
чального округу» [7, с. 207–208], 
що було «проявом найвищої довіри 
влади до сановника іноземного похо-
дження» [7, с. 207]. 

З перших місяців своєї педаго-
гічної діяльності в Росії Михайло 
Андрійович стає одним із найпопу-
лярніших професорів. Його лекції 
відвідували із задоволенням, слухали 
з підвищеною увагою, вони не тільки 
не втомлювали слухачів, а й, навпаки, 
викликали інтерес, стимулювали до-
питливість, і після завершення протя-
гом тривалого часу обговорювалися. 
«Професор Балудянський завжди 
тримався ввічливо, з гідністю, був за-
гальним улюбленцем студентів» [2, 
с. 140]. Значний педагогічний досвід 
і знайомство з європейською систе-
мою освіти дозволили йому адаптува-
тися до нового педагогічного процесу 
й запровадити чимало новел. Так, 
1808 року в Санкт-Петербурзькому 
педагогічному інституті вперше було 
прийнято рішення направити на ста-
жування за кордон 12 найкращих сту-
дентів, серед яких були учні М. Балу-
дянського; він розробив спеціальну 
програму стажування, визначив кон-
кретні дії студентів у кожній із країн, 
що дозволило забезпечити завдяки 
посередництву студентів тісний кон-
такт професорсько-викладацького 

складу Інституту й діячів світової на-
уки та культури, обмін літературою, 
проведення спільних наукових до-
сліджень, обмін освітянськими про-
ектами [6, с. 91–92]. На посаді рек-
тора він зарекомендував себе не лише 
як блискучий організатор, а й як пре-
красна людина. Кожен студент вільно, 
без перешкод міг «звернутися до рек-
тора за підтримкою і навіть матері-
альною допомогою» [6, с. 94].

У цей же час він як член Урядо-
вого комітету, що діяв при Санкт-
Петербурзькому педагогічному ін-
ституті для інспектування державних 
чиновників, читав публічні лекції для 
осіб, що перебували на державній 
службі, розробив для них спеціальну 
програму, брав участь у проведенні 
іспитів для них, а також у 1813–1817 
роках викладав природне, публічне та 
народне право великим князям Ми-
колі (майбутньому царю Миколі І) та 
Михайлу, що певним чином у май-
бутньому сприяло його кар’єрі чи-
новника.

У 1820–1821 роках поступово 
знижується активність педагогічної 
та організаційно-освітянської діяль-
ності М. Балудянського. Спочатку він 
відмовився від посади директора Уні-
верситету з урахуванням надмірного 
навантаження, а 1821 року на знак 
протесту проти звинувачень, вису-
нутих університетським професором 
стосовно розвитку у виші «прогре-
сивних наукових напрямків і вільно-
думства», подав у відставку з посади 
ректора й лише формально вважався 
професором Університету до 1824 
року. Хоча 1828 року його було об-
рано почесним членом Університету, 
однак до викладацької діяльності  
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в Університеті він так і не повернувся. 
Незважаючи на те, що безпосередньо 
в подальшому він університетською 
освітньою діяльністю (не враховуючи 
підготовки кадрів на базі Другого від-
ділення Власної Її Імператорською 
Канцелярії, коли було відібрано 
п’ятнадцять найздібніших молодих 
людей, які в майбутньому зобов’язані 
були «управлятися у російських за-
конах», підготовкою яких безпосе-
редньо займався упродовж двох ро-
ків Михайло Андрійович особисто,  
і яких було відправлено на стажу-
вання за кордон й після повернення 
піддано випробуванню спеціальною 
фаховою комісією [3, с. 45]) не зай- 
мався, однак усі його напрацювання 
у сфері університетської юридичної 
освіти були позитивно сприйняті, ак-
тивно використовувалися, удоскона-
лювалися з урахуванням потреб часу. 
Його особистий внесок у розвиток уні-
верситетської юридичної освіти є ва-
гомим. Як підтвердження цьому 1874 
року було прийнято рішення про за-
снування стипендії імені М. Балудян-
ського, яка присуджувалася найбільш 
талановитим студентам. На жаль, ця 
традиція до сьогодні не збереглася.

Значну частину свого життя Ми-
хайло Андрійович присвятив зако-
нотворчій діяльності. Він працював 
редактором з державного господар-
ства і фінансів у Другій експедиції 
Комісії зі складання законів (з 1807 
року), головою IV відділення (публіч-
ного права та державної економії) цієї 
ж Комісії (з 1809), членом V відді-
лення канцелярії Міністерства фінан-
сів (1810–1812), директором Комісії 
погашення державних боргів при Мі-
ністерстві фінансів (1817–1829), чле-

ном Комітету, заснованого для влаш- 
тування побуту ліфляндських селян 
(з 1810), членом ради Комісії зі скла-
дання законів (з 1822), начальником 
Другого відділення Власної Її Імпе-
раторської Канцелярії (з 1826), брав 
участь у діяльності спеціального ко-
мітету з розробки проектів держав-
них перетворень – Комітету 6 грудня 
1826 року. Його авторству належить 
значна кількість експертних, аналі-
тичних записок, доповідей, проек-
тів нормативно-правових актів. Се-
ред них проект Статуту цивільної 
служби, в якому передбачалося «ци-
вільні чини поєднати з посадою чи-
новника і не давати їх за вислугою 
років і на підставі особистих стосун-
ків» [5, с. 30]; проекти актів про утво-
рення державних кредитних установ 
і банків, реорганізацію міністерств, 
облаштування державних селян («за-
гальний план» селянського законо-
давства, а також «декілька глав уло-
ження», спеціально зорієнтованих на 
врегулювання селянського побуту [7, 
с. 206]), план і проект зводу положень 
публічного права, три змістовні істо-
ричні записки про еволюцію фінансо-
вої адміністрації в Росії з часів Петра 
І й до 1812 року, проекти фінансових 
планів держави на 1810, 1814, 1816 
роки, проект Плану заснування судо-
вого Сенату, судового устрою (з об-
ґрунтуванням незмінності суддів, об-
меженням судового розгляду справ 
лише у двох інстанціях із вищим ка-
саційним судом, із відмежуванням су-
дової влади від інших гілок, зазнача-
ючи, що «без незалежності судової 
влади від урядової немає законного 
правосуддя» [3, с. 44]); положення 
про вибори тощо. 
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Він переважно був «експертом, 
людиною-тінню, тобто невидимим 
для сторонніх творцем різних запи-
сок, доповідей, проектів законів та 
інших подібних документів, які по-
давалися імператору від імені міні-
стрів, голів різних комітетів, комі-
сій» [7, с. 211]. Він був «за спиною» 
інших сановників, які й «присвою-
вали лаври перемоги» під час пре-
зентації результатів нормопроектної 
діяльності. Зокрема це Д. Гур’єв,  
В. Кочубей, С. Іваров, К. Нессельрод, 
М. Сперанський та ін. Так, у записці 
від 22 листопада 1816 р., адресова-
ній М. Балудянським міністру фінан-
сів Д. Гур’єву, зокрема зазначаються 
ті результати нормопроектної роботи, 
які були напрацьовані ним упродовж 
певного часу: «1. У Комісії зі скла-
дання законів – у частині публічного 
права, законів поліцейських, у час-
тині законоположень фінансових;  
2. У Міністерстві фінансів – проекти 
реорганізації міністерства, сільських 
законів, проекти різних фінансових 
заходів, що були прийняті із деякими 
змінами у 1810 році; записки про фі-
нансове управління у великих краї-
нах Європи тощо» [6, с. 93]. Вони ж 
у подальшому за підписом Д. Гур’єва 
були представлені для затвердження.

Однак навіть і за таких умов за-
гальновизнаним залишається факт 
вагомого особистого внеску М. Балу-
дянського в нормотворчу діяльність  
і тлумачення положень законодавства. 
Так, 1827 року за вказівкою імпера-
тора Миколи І Міністерству внутріш-
ніх справ було доручено розробити 
нове міське положення для Санкт-
Петербурга (попереднє, розроблене 
ще 1785 року, вже не відповідало реа-

ліям часу), однак відповідний процес 
істотно затягувався. Незважаючи на 
те, що до відповідного процесу було 
залучено значну кількість чиновни-
ків, результат було отримано лише 
після безпосереднього втручання  
М. Балудянського. Його записки 
«Об учреждениях управления для 
столичного города» і сама чернетка 
проекту Положення (який у подаль-
шому було подано як Положення до 
Державної Ради 1827 року) «дають 
нам реальне уявлення про внесок ав-
тора у його розробку» [3, с. 44]. 

Саме він очолював роботу зі ство-
рення Зводу військових постанов  
у 12 томах, і безперечно з його ім’ям 
безпосередньо пов’язаний процес 
підготовки багатотомного Повного 
зібрання законів і Зводу законів Ро-
сійської імперії – «наймасштабнішої, 
найвідповідальнішої роботи М. Балу-
дянського, за його словами, у Росії» 
[3, с. 45]. Саме він безупинно збирав 
матеріали для кодифікації законодав-
ства, розробляв проекти і плани актів, 
друкував їх, а 1827 року ще й очолив 
спеціальний комітет, створений без-
посередньо для підбору та друку чис-
ленних томів законів. Саме тому до-
велося керувати підготовкою другого 
видання Повного зібрання законів,  
а також проектів (значною мірою не-
реалізованих з політичних та інших 
мотивів) місцевих законів Фінляндії, 
західних (українських) та прибалтій-
ських губерній [5, с. 31]. 

Йому ж доводилося й надавати 
численні роз’яснення щодо застосу-
вання Зводу законів, тлумачити нор-
мативні положення, усуваючи тим са-
мим поширену в державі практику 
довільного тлумачення положень нор-



289http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/3-9-2013

ІСТОРІЯ ВІТЧИЗНЯНОГО ТА ЗАРУБІЖНОГО ПРАВОЗНАВСТВА

мативно-правових актів суб’єктами 
застосування, проявів ними довіль-
ного розсуду. Результати його ро-
боти – зразок кропіткої, тривалої, 
наполегливої праці, зорієнтованої  
на підготовку досконалого за змістом 
й ефективного в застосуванні акта  
з дотриманням усіх правил нормот-
ворення, урахуванням досягнень 
правової доктрини, запозиченням 
позитивного, апробованого часом  
і практикою зарубіжного досвіду. Це 
підтверджується тривалим періодом 
дії цих актів, використанням їх як ба-
зових у подальшому нормотворенні, 
кодифікаційній діяльності, зорієн-
тованих на врегулювання відносин  
у публічній сфері.

«Усе життя М. Балудянського, – за-
значає його донька М. Медем, – було 
сповнене плідної діяльності, у нього 
завжди на першому місці була само-
стійна праця, за славою та почестями 
він не гнався, для нього вони відігра-
вали роль Veritas varitalium» [3, с. 49]. 
У той же час слід зазначити, що він 
користувався повагою, авторитетом 
у фаховому середовищі, «був джере-
лом знань, з якого всі намагалися за-
черпнути» [7, с. 212]. Результати його 
роботи високо були відзначені фахо-
вою громадськістю та державою – 
нагородами (орденами Св. Володи-
мира ІІ та ІІІ ступенів, Св. Анни І та 
ІІ ступенів, Білого Орла, Св. Олексан-
дра Невського, чотирма знаками від-
мінності за бездоганну (безпорочну) 
службу), чинами, імператорськими 
подарунками тощо. Варто зазначити, 
що вже 1819 року він стає статським 
радником, тобто фактично потрапляє 
до кола вищих сановників імперії й 
серед них виділяється як «найенер-

гійніший та здібний», 1827 року –  
статс-секретарем Миколи І, 1828 
року – таємним радником, 1839 року 
призначається «до присутності в Уря-
довому Сенаті», 1837 року стає спад-
ковим дворянином (при затвердженні 
його дворянського гербу імператор 
Микола І власноручно доповнив його 
центральну частину цифрою «ХV» 
як підтвердження його внеску в під-
готовку 15-томного Зводу законів Ро-
сійської імперії [3, с. 48]), 1839 року – 
сенатором, отримує військове звання 
генерала.

М. Балудянський – неординарна 
особистість, коло його інтересів вра-
жає. Окрім юридичних наук, фінан-
сів, комерції, політичної економії, 
він цікавився живописом, архітекту-
рою, музикою (досить професійно 
грав на флейті), був почесним чле-
ном Ботанічного товариства в Алтен-
бурзі (з 1808 року), Мінералогічного 
товариства у Йені, головою якого на 
той час був Й. Гете (з 1810), вів корес-
понденцію латинською мовою між 
Росією та Китаєм (китайськими вче-
ними), багато зробив для зміцнення 
наукових зв’язків Угорщини, Австрії, 
Чехії з Росією та Україною, разом із 
чеськими та словацькими колегами 
(«славістами») працював над видан-
ням слов’янського словника, розпо-
ряджався опублікуванням «Історії 
Пугачова» у типографії свого Відді-
лення, спілкувався з О. Пушкіним, 
був призначений на дипломатичну 
роботу для вирішення конфліктних 
питань між Англією та США (1822).

Обов’язково слід зупинитися на 
його наукових здобутках. На жаль, у 
висвітленні цього питання як вітчиз-
няними, так і зарубіжними вченими 
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більше уваги приділяється напрацю-
ванням М. Балудянського в еконо-
мічних науках. Проте вагомим є його 
внесок і у розвиток правових наук, 
зокрема науки поліцейського, а у по-
дальшому – адміністративного права. 
Друкувався вчений дуже мало, че-
рез що його праці дійшли до нас пе-
реважно в рукописах, якими часто є 
студентські записи лекцій. В останні 
роки життя він намагався системати-
зувати всі свої рукописи, написані пе-
реважно французькою та німецькою 
мовами, однак так і не встиг цього 
зробити. Чимало з того, що він на-
писав, так і залишилося невідомим, 
«осіло» в архівах сановників, за до-
рученням яких було підготовлено ті 
чи інші роботи. 

Тривалий час вважалося, що його 
наукову спадщину втрачено, однак 
незадовго до другої світової війни  
в архіві Академії наук СРСР (фонд 
академіка К. Арсеньєва) професором 
В. Штейном було знайдено рукопис 
конспекту лекційного курсу М. Балу-
дянського «Основания государствен-
ного хозяйства» та значну кількість 
підготовлених ним службових доку-
ментів «науково-правознавчого ха-
рактеру» [5, с. 32]. За його життя було 
опубліковано лише кілька робіт: «На-
циональное богатство. Изображение 
различных хозяйственных систем», 
«О распределении и обращении бо-
гатства» у «Статистичному журналі» 
Карла Германа у 1806 та 1808 роках й 
у 90-х роках ХІХ століття у «Збірнику 
Імператорського Російського Історич-
ного Товариства» ще декілька доку-
ментів: «Рассуждения о средствах 
исправления учреждений и законода-
тельства в России», «Рассуждения об 

учреждении губерний» з трьома до-
датками, «Черты губернского правле-
ния», «Черты казенного управления», 
«Черты судебного устройства», «За-
мечания на проект закона о состоя-
ниях».

Однак, навіть незважаючи на 
це, можна з упевненістю стверджу-
вати, що й у цих працях М. Балудян-
ського міститься чимало положень, 
які в подальшому були сприйняті вче-
ними-поліцеїстами, вченими-адміні-
стративістами як основа для фунда-
ментальних досліджень, присвячених 
галузевим правовим джерелам, адмі-
ністративним процедурам, державній 
службі, правовому статусу суб’єктів 
публічної адміністрації тощо.

Аналізуючи законодавство, вче-
ний виокремлює «правительственные 
акты» як обов’язкову його складову, 
намагається виокремити їх ознаки, 
класифікувати й сформулювати про-
позиції щодо вдосконалення проце-
дурних засад їх прийняття з метою 
«досягнення тієї стабільності, без 
якої немає спокою, народного задово-
лення». У своїх працях він відстоює 
ідею раціонального управління, вва-
жає, що «уряд має керуватися прин-
ципами розуму та законності». Не ви-
ступаючи проти абсолютистського 
характеру управління, він у той же 
час пропонував низку «поміркованих 
реформ», які сприяли б раціоналіза-
ції та зміцненню державного апарату  
і державного управління. «Хоча вер-
ховна влада і є єдиною, однак для 
здійснення провадження у справах 
створюються місце для законодавства 
(законотворення), виконання та судо-
чинства». Діяльність усіх суб’єктів, 
наділених владними повноважен-
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нями, має ґрунтуватися на закон-
них засадах, бути максимально про-
зорою, з елементами колегіальності 
(рішення ухвалюються більшістю го-
лосів), з чітко визначеними процедур-
ними засадами діяльності. 

Узагалі слід зазначити, що чимало 
уваги М. Балудянський приділяє 
процедурним питанням діяльності 
суб’єктів владних повноважень –  
законності, колегіальності прий- 
няття рішень, усуненню передумов 
для прояву суб’єктивізму чиновника 
тощо. Аналізуючи «Рассуждения о 
средствах исправления учреждений 
и законодательства в России», можна 
дійти висновку, що автор пропонує 
своєрідний план так званої адміні-
стративної реформи (як аналог су-
часної) із пропозиціями щодо опти-
мізації мережі міністерств та інших 
суб’єктів управління, посилення за-
сад прозорості, звітності їх діяль-
ності, протидії зловживанням з боку 
службовців («усунення деспотизму, 
безчиння у їх діяльності»), посилення 
відповідальності за дії, що здійсню-
ються, що сприятиме зростанню «до-
віри та поваги» до них. Цікавим є те, 
що вчений намагається обґрунтувати 
доцільність оперативності управлін-
ських дій, посилення засад професі-
оналізму (зокрема й за рахунок онов-
лення кадрів, залучення молоді), 
спеціалізації управління (з розподі-
лом справ за приналежністю між різ-
ними суб’єктами влади). 

Безперечно, всі ці положення в по-
дальшому були сприйняті вченими-
адміністративістами, деталізовані, 
лягли в основу нормотворчої діяль-
ності як складова наукового фунда-
менту (щоправда, з урахуванням реа-

лій певного часу) і на сьогодні знову 
ж таки відрізняються актуальністю, 
що свідчить про прогресивність, да-
лекоглядність поглядів М. Балудян-
ського. Зацікавленість викликає і 
його праця «Замечания на проект За-
кона о состояниях», в якій він по-
між іншого формулює положення, 
які протягом тривалого часу ґрун-
товно досліджувалися вченими-ад-
міністративістами, знайшли своє, 
хоча й у дещо модифікованому ви-
гляді, закріплення в нормативно-пра-
вових актах різних років. Передусім 
це стосується положень щодо роз-
поділу служби на різновиди з нама-
ганням виділити специфічні ознаки 
кожного з них й обґрунтуванням до-
цільності нормативного визначення 
їх засад у різних актах. Не менш важ-
ливими є пропозиції вченого щодо 
нормативного закріплення регулю-
вання статусу державних службовців 
та «осіб із суміжним статусом», які не 
втрачають актуальності і в наш час –  
в умовах фрагментарності врегулю-
вання цього питання в національ-
ному законодавстві, наявності різних 
підходів щодо тлумачення цих поло-
жень і, як наслідок, неоднозначності 
у правозастосуванні. Це питання на-
буває неабиякого значення в умовах 
докорінного оновлення законодав-
ства про державну службу, розробки 
проекту Службового кодексу тощо. 
Привертають увагу також положення 
«Замечаний…» щодо доцільності ви-
значеності засад дисциплінарного, 
заохочувального проваджень, деталі-
зації процедурних засад присвоєння 
чинів, які також у подальшому були 
предметом ґрунтовного дослідження 
вчених-адміністративістів з питань 
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державної служби в цілому, адміні-
стративного процесу та його окремих 
проваджень і на сьогодні в наявності 
у роботах фахівців з адміністративно-
процедурного права, в експертно-ана-
літичних записках щодо доцільності 
розробки та прийняття Адміністра-
тивно-процедурного кодексу, його 
змістовного наповнення. 

Отже, цілком можна стверджувати, 
що ще у ХІХ столітті М. Балудян-
ський сформулював значну кількість 
положень (щодо державного управ-
ління, адміністративної процедури, 
адміністративної реформи, державної 
служби, протидії протиправним діям 
службовців тощо), які фактично ві-
діграли роль фундаменту для вітчиз-
няної адміністративно-правової на-
уки, наукового базису для галузевої 
нормотворчості, відрізнялися завдяки 
прогресивності поглядів їх автора з 
урахуванням досягнень західноєвро-
пейської правової науки логічністю, 
аргументованістю, ґрунтовністю зміс-
товного наповнення, що й зумовлює їх 
актуальність в умовах сьогодення, су-
часних реформаційних державотвор-
чих і правотворчих процесів, стиму-
лює інтерес до дослідження наукової, 
педагогічної та законотворчої спад-
щини М. Балудянського.
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Коломоец Т. А. М. А. Балудянский – ученый-полицеист (администрати-
вист), педагог, законодатель, государственный и общественный деятель 
(к 245-летию со дня рождения и 180-летию Киевского национального 
университета имени Тараса Шевченко).
В статье в систематизированном виде освещается творческий и жизненный 
путь известного ученого-полицеиста, педагога, законодателя, государствен-
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ІСТОРІЯ ВІТЧИЗНЯНОГО ТА ЗАРУБІЖНОГО ПРАВОЗНАВСТВА

ного и общественного деятеля Михаила Андреевича Балудянского, стоявшего 
у истоков формирования Киевского національного университета имени Тараса 
Шевченко. Сосредотачивается внимание на его роли в развитии юридического 
академического образования, полицейско-правовой, а позже и администра-
тивно-правовой науки, законодательной деятельности, в том числе и кодифи-
кации законодательства, анализируются положення основних его работ.
Ключевые слова: юридическое образование, правовая наука, законотворче-
ство, кодификация, экспертная деятельность.

Kolomoets T. A. M. A. Baludyanskyy – scientist of the administrative law, 
teacher, legislator, statesman and public figure (to 245 years birthday and 180 
years anniversary of Taras Shevchenko National University of Kyiv). 
The article in a systematic form of analysis about work and life achievements of admin-
istrative scientist, teacher, legislator, state and public figure Mikhail A. Baludyanskyy, 
whose name is associated with the decision of opening of the Kyiv University. Profes-
sor Baludyanskyy made a significant contribution to the development of university legal 
education and training of the first doctors of law, most of whom headed the department, 
faculty start-up in the Ukrainian national universities, and even become rectors, or did a 
lot for the development of legal science. The name of M. A. Baludyanskyy is associated 
with the development of legal education, training programs for lawyers, establishing in-
ternational academic relations. While occupying the position of dean, rector, Director of 
the St. Petersburg University he achieved significant results in the formation, organiza-
tion of university education. Тhis work brought a lot of results, in particular in the sphere 
of teaching, he taught political economy, police law and encyclopedia of law, diplomacy 
and commerce.
A significant contribution was done in the legislative activity – preparation of expert re-
ports, memos, reports, project documents. Although most of the results of his work were 
presented on behalf of the officials, but at the same time he was the real author of the 
works. Under his supervision the Complete Collection of Laws, Laws of the Russian Em-
pire was prepared. Much effort M. A. Baludyanskyy contributed to the preparation of 
draft legal acts for the regulation of the relations in the public sphere.
A significant contribution to science was done by the Professor in regard to the problems 
of public service, central and local government. Although little amount of his scientific 
works published during his life time remained till nowadays. The analysis of his work 
suggests that he formulated in the nineteenth century the idea of the distribution of state 
power, independence of justice, principles of administrative procedures, assigning ranks 
to employees, disciplinary proceedings and their optimization. Some ideas were accepted 
for further domestic legal scholars as a basis for research specialized nature. The pro-
posed doctrinal position on reforming the foundations of the executive is highly relevant 
for the present; it can be defined as the basis of modern administrative reforms.
Even nowadays the educational, scientific and legal achievements of M. A. Baludyanskyy 
stay actual and modern. 
Key words: legal education, legal science, legislation, codification, expert activities.
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Современные государства стремятся к устойчи-
вому и взаимовыгодному сотрудничеству с сопредель-
ными странами. Особой формой внешней политики 
является взаимодействие в рамках еврорегионов, на-
чало существования которых в Республике Беларусь 
было положено с середины 90-х гг. ХХ ст., когда при-
граничные регионы Беларуси и соседних государств 
активно заключали соглашения о торгово-экономиче-
ском сотрудничестве друг с другом. В Европейском 
союзе трансграничное партнерство получило актив-
ную реализацию благодаря претворению в жизнь кон-
цепции «Европа регионов» и созданию еврорегионов 
как административно-территориальных или террито-
риальных образований.

В настоящее время на территории Беларуси соз-
даны и функционируют пять еврорегионов: «Бело-
вежская пуща», «Буг», «Озерный край», «Неман», 
«Днепр». Их особенностью является межтеррито-
риальное расположение, объединяющее несколько 
смежных районов Беларуси и зарубежных пригранич-
ных государств. Современное сотрудничество евро-
регионов весьма широко – оно охватывает не только 
экономическую сферу, но и техническую, коммуналь-
ную инфраструктуру и освоение пограничных пере-
ходов; социально-культурную (развитие культурного, 
спортивного, научного, туристического и просвети-
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тельского направлений); экологиче-
скую (охрана природы) и др., связано 
с расширением контактов между жи-
телями приграничных территорий, 
прямым взаимодействием учрежде-
ний, организаций и хозяйствующих 
субъектов соседних государств.

Еврорегионы действуют на осно-
вании уставов. Их деятельностью ру-
ководит Совет (высший орган управ-
ления), Президиум (рабочий или 
исполнительный орган), Секретариат 
(координирующий или руководящий 
орган), объединяющие представите-
лей государств-членов еврорегиона.

Особенность функционирования 
еврорегионов в Республике Бела-
русь заключается в том, что единой 
формы их организационно-правовой 
структуры на территории республики 
не предусмотрено. Нет также зако-
нодательного акта Республики Бе-
ларусь, регулирующего их деятель-
ность и устанавливающего правила 
осуществления трансграничного со-
трудничества. Функции координаци-
онных бюро еврорегионов осущест-
вляются чаще всего посредством 
решения уставных задач обществен-
ными объединениями, учреждениями 
и коммерческими организациями, 
действующими на соответствующих 
территориях. К указанным органи-
зациям, выступающим контактными 
центрами и координаторами евро-
регионального сотрудничества, от-
носятся в частности местный эко-
логический Фонд «Еврорегион 
Беловежская пуща», Браславское 
районное общественное объедине-
ние трансграничного сотрудничества 
«Еврорегион «Озерный край», Уч-
реждение «Брестский трансгранич-

ный инфоцентр», ЗАО «Гомельское 
региональное агентство экономиче-
ского развития», Гродненский госу-
дарственный университет.

Не существует и специальных ор-
ганов государственного управления, 
координирующих анализируемую 
сферу сотрудничества. Отдельные 
функции возложены на два мини-
стерства Республики Беларусь – Ми-
нистерство иностранных дел и Ми-
нистерство экономики, каждое из 
которых ведает отдельными вопро-
сами еврорегионального развития 
в связи с выполнением ими основ-
ных функций по проведению госу-
дарственной политики, координации 
внешнеполитической и внешнеэко-
номической деятельности, регулиро-
ванию и управлению в сфере анализа 
и прогнозирования социально-эконо-
мического развития страны, разра-
ботки и реализации государственной 
экономической политики, в том числе 
в ее отдельных сферах [1].

Местные власти Республики Бе-
ларусь стремятся к регулированию 
отношений трансграничного со-
трудничества и активному функци-
онированию еврорегионов. Начиная 
с 1998 года нормы о развитии евро-
регионов содержатся практически во 
всех программных документах, при-
нимаемых на местном уровне. Вме-
сте с тем отношения еврорегиональ-
ной интеграции чаще всего касаются 
лишь выставочно-ярморочных, куль-
турных и образовательных проектов, 
что очевидно недостаточно. Выявля-
ется проблема довольно узкого пред-
ставления местных властей о воз-
можностях развития еврорегионов  
на перспективу.
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Однако попытка решения ряда 
организационно-правовых вопросов 
деятельности еврорегионов пред-
принималась местными органами 
государственного управления. На-
пример, Гродненским областным ис-
полнительным комитетом 26 апреля 
1999 г. было принято решение, в со-
ответствии с которым для выпол-
нения уставных задач еврорегиона 
«Неман» была определена необхо-
димость образования Белорусские 
бюро Секретариата этого еврореги-
она при областном исполнительном 
комитете [2].

Согласно данному решению ос-
новными задачами бюро являлись:

• обеспечение проведения единой 
государственной политики в обла-
сти трансграничного сотрудничества 
с регионами приграничных террито-
рий сопредельных государств;

• разработка по поручению Совета 
и Президиума Совета Еврорегиона 
проектов планов работы рабочих ор-
ганов Еврорегиона;

• подготовка и представление Со-
вету и Президиуму Совета Еврореги-
она проектов решений, информации 
и другой документации, касающейся 
совместных мероприятий;

• техническая и документальная 
подготовка заседаний Совета, Прези-
диума Совета и других рабочих орга-
нов Еврорегиона;

• участие в подготовке и реализа-
ции совместных с партнерами по Ев-
рорегиону проектов и программ;

• участие в организации выставок 
и ярмарок по Еврорегиону;

• информационно-методическое 
обеспечение субъектов хозяйствова-
ния по вопросам организации транс-

граничного сотрудничества, раз-
работка рекомендаций по участию  
в совместных программах и привле-
чению иностранных инвестиций;

• изучение и обобщение опыта за-
рубежных стран в области транс-
граничного сотрудничества, под-
готовка и реализация мер по его 
использованию.

Бюро возглавлялось директором, 
назначаемым на должность и осво-
бождаемым от должности областным 
исполнительным комитетом, а другие 
работники назначались на должность 
и освобождались от должности пред-
седателем областного исполнитель-
ного комитета по представлению со-
ответствующей комиссии областного 
исполнительного комитета по кон-
курсному отбору кандидатур в бюро.

В соответствии с утвержденными 
правилами предполагался довольно 
жесткий конкурсный отбор канди-
датур для работы в бюро, а на ра-
ботников распространялись условия 
оплаты труда сотрудников админи-
страций свободных экономических 
зон, финансируемых из бюджета.

Вместе с тем данный акт не полу-
чил длительного применения на прак-
тике. Однако его принятие свидетель-
ствует о рассмотрении возможности 
государственного управления евро-
регионом на территории белорусской 
стороны.

В то же время следует отметить, 
что при реализации целей и задач ев-
рорегионов главный упор следует де-
лать не на органы централизованного 
управления, а на децентрализован-
ные структуры. Этот вывод выте-
кает из целей и задач еврорегиональ-
ного сотрудничества, которые носят 
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разноуровневый, но взаимосвязан-
ный характер и проявляются на уров-
нях международного сотрудничества 
при развитии европейских интегра-
ционных процессов, на националь-
ном (общереспубликанском) уровне 
при решении общегосударственных 
задач в результате развития регио-
нов, на местном уровне при реше-
нии собственно региональных проб- 
лем. Причем основополагающей  
в европейской концепции еврорегио-
нов является политика, направленная 
на децентрализацию политической 
и экономической власти, создание 
своеобразных экстерриториальных 
образований. Использование так на-
зываемой партнерской модели евро-
регионов должно опираться, как по-
казывает опыт Европейского Союза, 
на достаточно широкие полномочия 
местных и региональных властей. 
Поэтому преимущественной органи-
зационно-правовой формой должна 
стать одна из форм, способствующих 
развитию самоуправления.

Однако в развитии еврорегионов 
в Беларуси заинтересованы не только 
территориальные и администра-
тивно-территориальные единицы, но 
и государство в целом, что имеет зна-
чение для достижения целей устой-
чивого развития. Не случайно по-
этому в Национальной стратегии 
устойчивого социально-экономиче-
ского развития Республики Беларусь 
на период до 2020 г. определена не-
обходимость дальнейшего развития 
еврорегионов (п. 3.1) и активизации 
их работы для преодоления слож-
ностей приграничных территорий 
(п.п. 4.3.7), развития международ-
ного сотрудничества (п. 5.7) [3].

Кроме указанной причины, свя-
занной со спецификой, требующей 
развития вопросов не только мест-
ного значения, можно назвать еще 
несколько, имеющих значение для 
усиления государственного админи-
стрирования еврорегионами в Рес- 
публике Беларусь на современном 
этапе: 1) особенности форм государ-
ственного устройства (в унитарных 
государствах в большей степени регу-
лирование осуществляется на основе 
актов центрального управления);  
2) для достижения целей си-
стемно-комплексного, а не точеч-
ного правового регулирования нужны 
соответствующие правовые акты рес- 
публиканского масштаба, определяю-
щие стратегии организационно-пра-
вового характера; 3) для развития ка-
кого-либо направления на первых 
этапах требуется пристальное право-
вое внимание к нему, поскольку право 
может выступить в данном случае ка-
тализатором развития процесса.

Обозначая разные уровни уча-
ствующих в еврорегиональном со-
трудничестве субъектов, следует от-
метить установление на каждом из 
уровней собственного способа взаи-
мосвязи участников сотрудничества. 
На первых двух уровнях органы ев-
рорегиона преимущественно высту-
пают в роли объекта воздействия со 
стороны республиканской власти, на 
региональном уровне – преимуще-
ственно в качестве активного участ-
ника формирования и реализации по-
литики регионального развития на 
условиях непосредственного внедре-
ния принципа партнерства.

Указанные особенности взаимо- 
связи участников не противоречат 
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друг другу, а выявляют необходи-
мость наличия специально создан-
ных структур (должностных лиц) на 
каждом из уровней и выполняющих 
свои функции с целью обеспечения 
существования и активной жизнедея-
тельности еврорегиона.

Так, республиканским органам го-
сударственного управления может 
быть отведена функция регулирова-
ния и координации трансграничного 
сотрудничества в целом и еврореги-
онов в частности. Указанную функ-
цию ввиду отсутствия специального 
министерства регионального разви-
тия может осуществлять Министер-
ство экономики Республики Беларусь 
с возложением на созданное в нем 
структурное подразделение, которым 
может стать департамент с правами 
юридического лица, функций по раз-
работке государственной политики  
и нормативно-правовому регулиро-
ванию в сфере осуществления транс-
граничного сотрудничества, опреде-
лению направлений государственной 
поддержки местных бюджетов по 
указанному направлению, согласова-
нию государственных целевых про-
грамм в части, касающихся транс-
граничного развития, разработки, 
утверждения и контроля исполнения 
планов и программ развития евроре-
гионов.

На местном уровне аналогичные 
функции могут осуществлять испол-
комы базового и областного уровня 
в зависимости от территориальной 
принадлежности районов трансгра-
ничного сообщества через соответ-
ствующие структурные подразделе-
ния (комитеты, главные управления 
или управления экономики). В на-

стоящее время исполкомы участвуют 
в отношениях подписания соглаше-
ний и устава еврорегионов, при раз-
работке и утверждении планов меро-
приятий по сотрудничеству в рамках 
приграничных сообществ.

Задачами указанных местных 
структур также могут быть формирова-
ние и реализация региональной поли-
тики, направленной на развитие евро-
регионов, разработка и осуществление 
мер организационного, финансового, 
экономического и правового харак-
тера, обеспечивающих реализацию 
политики в области трансграничного 
сотрудничества и еврорегиональной 
интеграции, координация внешнеэко-
номических и межрегиональных свя-
зей и приграничного сотрудничества.

Важное значение в решении за-
дач еврорегионов играют органы 
местного самоуправления, в частно-
сти местные Советы депутатов, ко-
торые при реализации своей компе-
тенции, установленной в п. 1.2-1.5  
ст. 17 Закона «О местном управлении 
и самоуправлении» [4], могут специ-
ально рассматривать вопросы раз-
вития трансграничных сообществ,  
в частности путем включения поло-
жений о развитии еврорегионов в про-
граммы и прогнозы социально-эконо-
мического развития, региональные 
программы и концепции соответству-
ющей административно-территори-
альной единицы, в местный бюджет, 
и требовать у исполкомов отчеты об 
их исполнении.

Возможно создание специальных 
органов, осуществляющих функции 
национальных бюро еврорегионов 
(органы межтерриториального обще-
ственного самоуправления или не-
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коммерческие организации в форме 
общественного объединения, учре-
дителями которых будут выступать 
соответствующие исполнительные  
и распорядительные органы террито-
рий, другие организации, в т.ч. неком-
мерческие и коммерческие, входящие 
в еврорегион). Подобные структуры, 
координирующие вопросы деятель-
ности еврорегиона на национальной 
территории, объединяющие в каче-
стве участников как органы местной 
государственной администрации, так 
и иные организации (коммерческие 
и некоммерческие), а также граждан, 
существуют и активно развиваются 
в настоящее время в Германии. При-
чем участие администраций крайне 
важно в этом процессе. Будучи чле-
нами таких организаций, государ-
ственные органы проявляют прямую 
заинтересованность в развитии таких 
межтерриториальных образований, 
оказывая им организационную и фи-
нансовую помощь.

Целесообразно рассмотреть во-
прос о придании правового статуса ев-
рорегионам как специальным терри-
ториальным образованиям, имеющим 
особый пограничный, таможенный, 
налоговый, природоохранный режим.

Полагаем, что отмеченные орга-
низационно-правовые решения бу-
дут способствовать гармоничному  
и сбалансированному развитию реги-
онов Беларуси по всем направлениям, 
усилению роли еврорегионов в разви-
тии регионального измерения, разви-

тию международного сотрудничества 
и интеграции на местном уровне.
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В 2013  г. в академической среде юристов-адми-
нистративистов была начата дискуссия по проблеме 
развития в Российской Федерации института госу-
дарственной службы или служебного права1. Учёные 
анализируют результаты становления служебного 
права и законодательства о государственной службе. 
С почтением относясь к своим коллегам и с радо-
стью к появлению указанных научных обзоров, хо-
телось бы выразить авторам опубликованных статей, 
посвященных, по сути, анализу отдельных наших на-
учных трудов, сердечную благодарность за присталь-
ное внимание к ним, критический взгляд и, конечно, 
за инициирование соответствующей дискуссии.  
Благодаря таким инициативам жизнь научного мира 
становится более транспарентной, привлекательной, 
увлекательной, настраивающей на проведение новых 
исследований и поиск дополнительных аргументов  
в обоснование выдвинутых предложений. 

Однако если подойти к обсуждению указанных 
вопросов с позиций сегодняшнего дня, достигнутых 
правовых результатов и современных устоявшихся 
мнений по рассматриваемым проблемам, безусловно, 
поддерживая начатые споры относительно выявления 

1  См.: Гришковец А. А. К вопросу о служебном праве // Государ-
ство и право. 2013. № 4. С. 12; Государственная гражданская служба: 
учеб. курс / Гришковец А. А., Ростовцева Ю. В., Фомина С. В.; отв. 
ред. Н. Ю. Хаманева. М., 2014. С. 566; Акопов Л. В. Проблемы станов-
ления российского служебного права (по поводу статьи А. А. Гриш-
ковца) // Государство и право. – 2013. – № 11.
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полноты реализации в России идеи 
формирования служебного права, 
можно с сожалением отметить, что 
и по данному поводу медленно (и на 
протяжении многих лет) стала умень-
шаться основа для серьезных разно-
гласий. Сам законодатель уже «под-
вел черту» под такими дискуссиями 
(т.е. приняты и действуют в стране 
соответствующие законодательные 
акты).

Дискуссия о российском служеб-
ном праве посвящена проблеме юри-
дического оформления и логически 
систематического соединения в еди-
ное целое правовых норм (преимуще-
ственно административно-правовых), 
составляющих российское публич-
ное служебное право. Таким образом, 
возникла необходимость взглянуть 
на этапы становления и реформиро-
вания российского законодательства  
о государственной службе и, соот-
ветственно, формирования в системе 
административного права той его 
части, которая традиционно называ-
ется в различных правовых системах  
и правопорядках служебным правом. 
И здесь в повестке дня следующие 
вопросы: существует ли в России 
служебное право? Является ли слу-
жебное право отраслью российского 
права или подотраслью администра-
тивного права? По каким основаниям 
служебное право нельзя считать ком-
плексным правовым образованием, 
включающим в себя нормы конститу-
ционного, административного, трудо-
вого, уголовного права (как, впрочем, 
и иных отраслей права)?

Перечень таких простейших во-
просов можно продолжить. Конечно, 
аргументированные ответы на них 

будут способствовать значительному 
наращиванию научно-теоретических 
обоснований теории служебного 
права и станут создавать практику ре-
ального улучшения законодательства 
в области государственной службы.

Всякий правовой термин когда-то 
бывает новым, т.е. появляется вна-
чале как идея в теоретических кон-
струкциях, затем анализируется, про-
веряется, сравнивается, получает 
свое содержательное оформление  
и, наконец, в качестве правовой кон-
струкции устанавливается в законо-
дательстве. Так было и с понятием 
«служебное право». 

Советский период развития го-
сударственной службы не включал 
в административно-правовой лекси-
кон термин служебное право. Вспо-
минаем начало 90-х годов прошлого 
столетия, когда ученые стали встре-
чать и использовать этот термин в на-
учных дискуссиях на конференциях, 
в обзорах зарубежного законодатель-
ства о публичной службе. Помнится, 
что наши первые переводы этого тер-
мина с немецкого языка (Dienstrecht –  
«служебное право», Beamtenrecht –  
«чиновное право») не находили вну-
треннего принятия с целью использо-
вания такой терминологии в профес-
сиональном юридическом лексиконе 
в России. Больше подходило даже, 
наверное, понятие «право государ-
ственной службы», что тоже не было 
традиционным для российской пра-
вовой системы. Было как-то нео-
бычно использовать этот термин. 

Но шло время, и служебное право 
прочно вошло в юридическую терми-
нологию и в нашей стране. Служебное 
право – новое явление в российской 
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юридической науке и правовой си-
стеме. Если честно подводить итоги 
становления в России нового законо-
дательства о государственной службе, 
то нужно сказать, что по результатам 
своего развития оно стало в том числе 
и итогом глобальной рецепции кон-
тинентального европейского права, 
устанавливающего систему, модели, 
назначение и основные элементы 
профессионального чиновничества. 
В сфере государственно-правового 
строительства и особенно государ-
ственной службы европейские стан-
дарты активно использовались, при-
способлялись к другим условиям, 
являлись основой для отечественного 
развития этого института. Вряд ли с 
этим нужно спорить. Как не нужно 
спорить и с тем, что громадная часть, 
например, современного российского 
экономического законодательства 
также стала результатом обобщения 
зарубежного опыта правовой регла-
ментации тех или иных отношений. 
Но в этом, очевидно, и не нужно пы-
таться увидеть какие-то недостатки 
отечественного законотворческого 
процесса. Ведь задачи по стремитель-
ному развитию новой российской го-
сударственности и правовой системы 
непременно заставляли «прорабаты-
вать» и переводить на русский язык 
тексты сотен зарубежных законов, 
«приспосабливать» их к российской 
действительности и юридическим 
стандартам. Такие же политико-пра-
вовые процессы стали характерными 
и для формирования общего публич-
ного права, и для становления в част-
ности служебного права. 

Наука государственного управ-
ления и государственной службы 

ежегодно прирастала в течение по-
следних 20 лет значительным чис-
лом научных трудов, подготовлен-
ных как учеными-теоретиками, так 
и специалистами-практиками. По 
различным аспектам организации 
и функционирования государствен-
ной службы защищались доктор-
ские и кандидатские диссертации1,  

1 См., например: Антошина  Н.  М. Админи-
стративно-правовые основы формирования ка-
дрового состава государственной гражданской 
службы Российской Федерации: автореф. дис. … 
д-ра юрид. наук. – М., 2011; Артемьев А. М. Го-
сударственная правоохранительная служба: си-
стемные свойства, функции, правовое обеспече-
ние: автореф. дис. … д-ра юрид. наук. – М., 2008; 
Миннигулова  Д.  Б. Административно-правовой 
статус государственных гражданских служащих 
и проблемы его реализации: автореф. дис. … д-ра 
юрид. наук. – М., 2013; Измайлов Д. С. Режимы 
государственной службы в Российской Федера-
ции и их роль в реализации правоохранительной 
функции: автореф. дис. … д-ра юрид. наук. – М., 
2006; Кудис Э. В. Государственная гражданская 
служба как форма реализации публичных инте-
ресов: автореф. дис. … канд. юрид. наук. – Рос- 
тов н/Д., 2006; Уманская В. П. Государственный 
контроль и надзор за соблюдением законода-
тельства о государственной гражданской службе  
в Российской Федерации: автореф. дис. … канд. 
юрид. наук. – М., 2007; Шамрай  М.  С. Форми-
рование системы государственной службы Рос-
сийской Федерации: автореф. дис. … канд. юрид. 
наук. – М., 2008; Ахмадов  К.  Л. Институт госу-
дарственной службы в субъекте Российской Фе-
дерации (на примере Чеченской Республики) :  
автореф. дис. … канд. юрид. наук. – М., 2007; 
Дикажев  М.  М. Правовое регулирование про-
хождения правоохранительной службы сотруд-
никами органов внутренних дел: проблемы ор-
ганизационно-правового и методологического 
характера: автореф. дис. … д-ра юрид. наук. – 
СПб., 2006; Касумов  А.  М. Административно-
правовое регулирование правоохранительной 
службы Российской Федерации: автореф. дис. … 
канд. юрид. наук. – М., 2008; Сумин М. М. Пра-
вовое регулирование государственной граждан-
ской службы субъекта Российской Федерации 
(на примере Московской области): автореф. дис. 
… канд. юрид. наук. – М., 2008; Шевелевич А. А. 
Административно-правовые основы противо-
действия коррупции в системе государственной 
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публиковались иные научные и учеб-
ные издания1. 

Проблемы современной государ-
ственной службы наиболее результа-
тивно анализируются в трудах таких 
современных ученых, как Г.  В.  Ата-
манчук, Д. Н. Бахрах, А. А. Гришко-
вец, А.  Ф.  Ноздрачев, С.  Е.  Чаннов, 
Т.  В.  Щукина2. Высокий научный 
уровень проводимых указанными ав-
службы автреф. дис. … канд. юрид. наук. – М., 
2008; Гарячук  И.  Н. Административно-право-
вое регулирование служебного контракта на го-
сударственной гражданской службе Российской 
Федерации: автореф. дис. … канд. юрид. наук. –  
Саратов, 2011; Погребежский  К.  А. Правовое 
обеспечение государственной правоохранитель-
ной службы и пути его совершенствования: ав-
тореф. дис. … канд. юрид. наук. М., 2010; Ага-
фонова Н. Ю. Дисциплинарная ответственность 
государственных гражданских служащих: авто-
реф. дис. … канд. юрид. наук. – Саратов, 2013; 
Ульянова А. В. Служебный контракт и трудовой 
договор: общие черты и отличия (сравнительно-
правовой анализ): автореф. дис. … канд. юрид. 
наук. – М., 2013; и др.

1 См.: Демин  А.  А. Государственная служба. 
М., 2010 ; Его же. Государственная служба в Рос-
сийской Федерации: учебник. – М., 2013; Добро-
баба  М.  Б. Служебно-деликтные правоотноше-
ния : монография / под ред. Е. Б. Лупарева. – М., 
2013; Право государственной и муниципальной 
службы : учеб. пособие / под ред. В. Ш. Шайхат-
динова, А. Н. Митина. – М.; Екатеринбург, 2013.

2 См.: Атаманчук  Г.  В. Сущность государ-
ственной службы: история, теория, закон, прак-
тика. М., 2003; Бахрах  Д.  Н. Государственная 
служба России. – Екатеринбург, 2006; Его же. 
Дисциплинарно-правовое принуждение в Россий-
ской Федерации // Государство и право. – 2006. –  
№ 6. – С.  43–50; Его же. Милитаризованная 
служба России // Рос. юрид. журнал. – 2005. – 
 № 1. – С. 20–27; Чаннов С. Е. Административно-
правовая модель регулирования служебных отно-
шений в Российской Федерации : понятие и ос-
новные черты : автореф. дис. … д-ра юрид. наук. –  
Саратов, 2010 ; Щукина Т. В. Кадровая политика 
в системе государственной гражданской службы 
субъектов Российской Федерации : концептуаль-
ные подходы и административно-правовое регу-
лирование : монография. – Воронеж, 2011; Ее же. 
Кадровая политика в системе государственной 
гражданской службы субъектов Российской Фе-
дерации : новации и развитие. – Воронеж, 2011.

торами исследований в области го-
сударственной службы, несомненно, 
позволяет сделать вывод о влиянии 
их работ на формирование общей пра-
вовой картины относительно закончен-
ной сформированности в России слу-
жебного права. Начиная с конца 90-х гг.  
прошлого столетия в России опубли-
кованы монографии, в которых раз-
рабатывались различные аспекты 
современного состояния и реформи-
рования государственной службы3. 
Учеными изучаются основополага-
ющие вопросы современного права 
государственной службы – напри-
мер, административно-правовые от-
ношения с участием государствен-
ных служащих4 или ответственность 
государственных служащих5. На базе 

3 См.: Маноxин  В.  М. Служба и служащий 
в Российской Федерации : правовое регулиро-
вание. – М., 1997; Чаннов С. Е. Служебное пра-
воотношение : понятие, структура, обеспече-
ние. – М., 2009 ; Истомина  Ю.  В. Бездействие 
государственных служащих и способы прео-
доления противоправности: монография / под 
ред. Ю.  Н.  Старилова. – Воронеж, 2008 ; Мат-
веев  С.  П. Социальная защита государственных 
служащих : теоретические основы построения 
системы, практика осуществления и проблемы 
правового регулирования. – Воронеж, 2011; Но-
сова Ю. Б. Дисциплинарная ответственность го-
сударственных гражданских служащих Россий-
ской Федерации. – Воронеж, 2011; Павленко К. А. 
Служебная дисциплина в системе правоохрани-
тельной службы Российской Федерации : моно-
графия / под ред. Ю. Н. Старилова. – Воронеж, 
2012 ; Щукина Т. В. Кадровая политика в системе 
государственной гражданской службы субъектов 
Российской Федерации : концептуальные под-
ходы и административно-правовое регулирова-
ние; Чиканова  Л.  А. Применение трудового за-
конодательства к служебным отношениям на 
государственной гражданской службе. – М., 2005.

4 См.: Добробаба  М.  Б. Административные 
правоотношения с участием государственных 
гражданских служащих субъектов Российской 
Федерации. – Краснодар, 2010.

5 См., например: Буравлев Ю. М. Виды юриди-
ческой ответственности в системе государствен-
ной службы. М., 2008 ; Его же. Профилактика пра-
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комплексного анализа тех или иных 
проблем действующего законода-
тельства о государственной службе 
и главных направлений реформиро-
вания государственной службы спе-
циалистами создается фундамент для 
дальнейших итоговых суждений от-
носительно концепции служебного 
права России. Вместе с тем публику-
ются работы, названия которых пред-
полагают обозначение и в какой-либо 
мере рассмотрение проблем совре-
менного служебного права. Однако 
при ознакомлении с ними становится 
ясно, что авторы по каким-то причи-
нам «обошли вниманием» государ-
ственно-служебную проблематику1. 

Анализируя изданные в начале 
нынешнего столетия научные труды 
по вопросам развития и реформиро-
вания государственной службы в Рос-
сии, можно уверенно констатиро-
вать существенный вклад в теорию 
государственной службы таких уче-
ных, как А. А. Гришковец, В. А. Коз-
баненко, Д.  М.  Овсянко2. Доста-
вонарушений, ответственность и стимулирование 
результативности деятельности государственных 
служащих. – М., 2012 ; Его же. Юридическая от-
ветственность в системе государственной службы :  
проблемы совершенствования // Государство и пра- 
во. – 2013. – № 5. – С. 5–15 ; Добробаба М. Б. Слу-
жебно-деликтный процесс как составная часть ад-
министративного процесса // Административное 
право и процесс. – 2013. – № 9. – С. 25–27.

1 См., например: Кононов  П.  И. Основные 
категории административного права и процесс: 
монография. – М., 2013; Осинцев Д. В. Система 
административного права (методология, наука, 
регламентация) : монография. – М., 2014.

2 См.: Гришковец  А.  А. Правовое регулиро-
вание государственной гражданской службы  
в Российской Федерации : учеб. курс. – М., 2003 
; Его же. Государственная служба и гражданское 
обществ : правовые проблемы взаимодействия 
(практика России) // Государство и право. – 2004. –  
№ 1. – С. 24–36; Козбаненко В. А. Правовое обес- 
печение статуса государственных граждан-
ских служащих (теоретико-административные 

точно результативное исследование 
антикоррупционных аспектов си-
стемы организации и функциониро-
вания государственной службы пред-
ставил А.  В.  Куракин3. Комплексная  
и очень серьезная с научно-практи-
ческой точки зрения работа по ос-
новополагающим вопросам государ-
ственной службы проведена в трудах 
А. Ф. Ноздрачева4. Сравнительно не-
давно появились публикации успеш-
ного автора в области государствен-
ной службы С.  Е.  Чанного5. Опыт 
организации и функционирования 
государственной службы России ис-
пользуется и в других странах –  

аспекты). – М., 2002 ; Овсянко  Д.  М. Государ-
ственная служба Российской Федерации : учеб. 
пособие. 3-е изд., перераб. и доп. – М., 2006.

3 См.: Куракин  А.  В. Административно-пра-
вовые средства предупреждения и пресечения 
коррупции в системе государственной службы 
(история и современность) // Государство и право. –  
2002. – № 9. – С. 35–48; Его же. Государствен-
ным служащим необходим кодекс поведения, или 
концепции реформирования государственной 
службы – антикоррупционную направленность //  
Закон и право. – 2003. – №  8. – С.  22–27 ; Его 
же. Вопросы использования зарубежного опыта 
борьбы с коррупцией в правовом регулировании 
государственно-служебных отношений // Госу-
дарство и право. – 2003. – № 8. – С. 35–47 ; Его 
же. Государственная служба и коррупция / под 
ред. М. В. Костенникова. – М., 2009.

4 См., например: Ноздрачёв  А.  Ф. Госу-
дарственная служба : учеб. для подготовки 
государственныx служащиx. – М., 1999 ; Его 
же. Преобразования в системе государствен-
ной службы в контексте административной ре-
формы // Законодательство и экономика. – 2005. –  
№ 12. – С. 22–29 ; 2006. – № 1. – С. 14–24 ; № 2. –  
С.  24–36 ; Его же. Со-временное значение ста-
тьи С. С. Студеникина «Советская государствен-
ная служба» // Административное право : теория  
и современность : сб. науч. трудов, посвященных 
100-летию со дня рождения С. С. Студеникина / 
отв. ред. Л. Л. Попов. – М., 2006. – С. 23–34.

5 См.: Чаннов С. Е. Служебное правоотноше-
ние: понятие, структура, обеспечение; Пресня-
ков М. В., Чаннов С. Е. Служебное право Россий-
ской Федерации: учеб. пособие. – М., 2011.



306 Адміністративне право і процес. – № 3(9). – 2014 – Ювілейний.

ЗАРУБІЖНІ АВТОРИ

например, в Кыргызской Республике1 
и других странах Центральной Азии.

В 2010 г. С. Е. Чаннов, обосновы-
вая административно-правовую мо-
дель регулирования служебных от-
ношений, сделал вывод о том, что 
«существующий объем служебного 
законодательства, а также отсутствие 
специфического метода правового ре-
гулирования не позволяет говорить 
о служебном праве как о самостоя-
тельной отрасли российского права». 
Вместе с тем автор утверждал, что 
«служебное право уже очевидно вы-
делилось в подотрасль администра-
тивного права»2. Автор настоящей 
статьи выступал в 2010  г. офици-
альным оппонентом на защите док-
торской диссертации С.  Е.  Чаннова. 
Весьма высоко оценивая его научный 
труд и «квалифицируя» написанную 
диссертацию как докторскую, целе-
сообразно было обратить внимание 
на главные проблемы исследования. 
Чтобы обосновать состоятельность 
тезиса о служебном праве в России, 
нужно было начинать с установления 
важнейших особенностей государ-
ственной службы как особой профес-
сиональной служебной деятельно-
сти (публичность; направленность 
на реализацию функций государства; 
внешневластный характер служебной 
деятельности; особая организацион-
ная структура, характеризующаяся 
неотделимостью от государственного 
аппарата; наличие прямой публично-

1 См.: Шерипов Н. Т. Государственная служба 
Кыргызской Республики: теоретические и право-
вые аспекты. – Екатеринбург, 2009.

2 Чаннов С. Е. Административно-правовая мо-
дель регулирования служебных отношений в Рос-
сийской Федерации : понятие и основные черты: 
автореф. д-ра юрид. наук. – Саратов, 2010. –  
С. 18.

правовой связи между государством 
и государственным служащим). Та-
ким образом, автор диссертации, пы-
таясь решить основную задачу своего 
исследования, обосновывал особен-
ность административно-правовой мо-
дели регулирования служебных отно-
шений спецификой государственной 
и муниципальной службы. Немало-
важным звеном в обосновании тео-
ретической конструкции служебного 
права стало изучение самого служеб-
ного правоотношения как базового 
элемента разработанной С.  Е.  Чан-
новым административно-правовой 
модели регулирования служебных 
отношений3. Ученый определяет по-
нятие служебного правоотношения, 
рассматривает его сложную струк-
туру и комплексное содержание. При 
этом одним из центральных выво-
дов исследователя (одновременно по-
ложением, вынесенным на защиту) 
является отрицание возможности 
разделения единого служебного пра-
воотношения на «государственно-
служебное» и «служебно-трудовое»4. 
Как известно специалистам, данный 
вопрос – один из «старейших» в на-
уке и административного, и трудо-
вого права. Зачастую авторы научных 
трудов по проблемам государствен-
ной или муниципальной службы при-
водят одни и те же аргументы, от-
стаивая либо «публичноправовой 
характер» служебных отношений, 
либо «трудовой правовой». В лите-
ратуре сформирована точка зрения  

3 См.: Его же. Административно-право-
вая модель регулирования служебных отноше-
ний в Росийской Федерации: понятие и основные 
черты: дис. ... д-ра юрид. наук. – Саратов, 2010. – 
С. 15, 81–141.

4 См.: там же. С. 16.
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о различных видах «взаимоперепле-
тения» публично- и частноправового 
регулирования служебных отноше-
ний. С.  Е.  Чаннов проанализировал 
практически все известные концеп-
ции сочетания сказанных подходов  
в регламентации служебных правоот-
ношений. Однако, думается, в насто-
ящее время (как бы не были активны 
и сильны стремления к установлению 
только единого публичноправового 
служебного правоотношения) вряд 
ли возможно говорить лишь о публич-
ноправовой природе служебных пра-
воотношений. Даже в странах с бо-
лее развитыми правовыми системами 
регламентации отношений по функ-
ционированию профессионального 
чиновничества специалистами при-
знается сложность в разграничении 
публичноправовых и частноправо-
вых начал в организации и деятельно-
сти публичных служащих. В своем от-
зыве автор статьи тогда написал, что 
очень хотелось бы согласиться с мне-
нием С. Е. Чаннова о необходимости 
«полного отказа от трудоправового 
регулирования на государственной  
и муниципальной службе», о возмож-
ности использования и переработки 
«наиболее удачных трудоправовых 
конструкций под нужды администра-
тивно-правового регулирования»1. 
Однако данный тезис целесообразно 
аргументировать более обстоятельно. 

Комплексный характер служеб-
ного права традиционно подчеркива-
ется зарубежными авторами; в некото-
рых странах нужно точнее обозначать 
эту сферу правового регулирования и 
называть данную часть публичной 
службы чиновным правом. Во всех 

1 См.: там же. – С. 394.

учебниках чиновного права Герма-
нии (Beamtenrecht) о его назначении 
можно прочитать одно и то же: «Чи-
новное право – это часть публичного 
права, как и процессуальное право, 
уголовное право, государственное  
и конституционное право, админи-
стративное право и др. Чиновное 
право относится частью к государ-
ственному праву, преимущественно  
к административному праву, а именно 
к особенному административному 
праву»2. Благодаря конституционным 
предпосылкам создания публичной 
(государственной) службы, гаран-
тиям профессионального чиновни-
чества и его традиционным прин-
ципам чиновное право нашло свое 
обособление в системе особенной ча-
сти германского административного 
права. В соответствии со сложивши-
мися правопорядками в системе гер-
манской публичной службы (и это 
является особенностью системы пуб- 
личной службы Германии) «только чи-
новное право является публичным слу-
жебным правом»3, т.е. к праву публич-
ной службы относятся чиновное право 
(правовое установление статуса чинов-
ников) и право служащих (не чинов-
ников), а также рабочих, находящихся  
в системе публичной службы. Особен-
ности публичной службы и служебного 
права европейских государств во мно-
гом одинаково выражены в националь-
ном законодательстве4.

2 Scheerbarth H. W., Höffken H., Bauschke H.-J., 
Schmidt  L. Beamtenrecht. Sechste Auflage. Verlag 
Reckinger&Co. – Siegburg, 1992. – S. 74.

3 См., например: Besonderes Verwaltungsrecht /  
Hrsg. E.  Schmidt-Aβmann. 10. Auflage. – Berlin, 
New York: Walter de Gruyter, 1995. – S. 582.

4 См., например, книгу, в которой опубли-
кованы крупные аналитические обзоры зако-
нодательства о публичной службе европейских 
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В изданном в 2011  г. учебнике 
«Служебное право» С. Е. Чаннов по-
вторяет свои выводы, описывая слу-
жебное право как «формирующу-
юся отрасль российского права», 
исключая при этом разговор «о су-
ществовании служебного права как 
самостоятельной отрасли». Авто-
ром особо отмечалось, что «служеб-
ное право не имеет специфического 
метода (или совокупности методов) 
правового регулирования, в нем ис-
пользуются методы административ-
ного права»1. Можно задать вопрос: 
если служебное право находится в 
системе административного права 
(является его частью), то какие же 
особые методы правового регулиро-
вания (в отличие от методов админи-
стративного права) должны прони-
зывать системы публичноправовой 
регламентации государственно-слу-
жебных отношений? Конечно, только 
методы административного права и 
востребованы публичноправовой мо-
делью служебного законодательства. 
В 1996 г., когда обосновывалась сама 
идея российского служебного права, 
высказывалось мнение, что в буду-
щем целесообразно проводить дис-
куссии о наименовании отрасли (или 
подотрасли) права, которая объеди-
няет правовые нормы, регламенти-
рующие отношения по организации  
и функционированию государствен-
ной службы2.

стран: Das Recht des öffentlichen Dienstes in den 
Mitgliedstaaten der Europäischen Gemeinschaft /  
Hrsg.  S.  Magiera, H.  Siedentopf. – Berlin: 
Duncker&Humblot, 1994.

1 Служебное право Российской Федерации: 
учеб пособие / М. В. Пресняков, С. Е. Чаннов. – 
М., 2011. – С. 33.

2 См.: Старилов  Ю.  Н. Служебное право: 
учебник. – М., 1996. – С. 33.

Необходимо понимать, что ни-
когда служебное право не станет та-
кой обособленной частью в системе 
отраслей российского права, ха-
рактеризующейся особым (в отли-
чие от методов административного 
права) методом воздействия на ре-
гулируемые служебные отношения. 
Невозможно, а главное – и не нужно 
«подгонять» служебное право под те-
оретические стандарты полнейшей 
сформированности (оформленности) 
самостоятельной отрасли права. 

Как можно установить, на протя-
жении последних 20 лет внимание 
ученых к институту государственной 
службы не ослабевало, а только с на-
растающими темпами усиливалось. 
И здесь в науке административного 
права, с нашей точки зрения, были 
как достижения, так и написанные 
«по шаблону» научные труды, в том 
числе и диссертационные работы. 
Например, А. А. Гришковец, пытаясь 
проследить путь дальнейшего (начи-
ная с 1996 г.) развития идеи и концеп-
ции служебного права, указывает на 
то, что «Б. Н. Габричидзе и А. Г. Чер-
нявский однозначно солидаризирова-
лись с Ю. Н. Стариловым и признали 
служебное право в качестве новой от-
расли российского права». Ничего 
подобного! Солидарность указан-
ных авторов была столь велика, что 
со ссылками на изданную в 1996  г.  
в издательстве «БЕК» книгу «Слу-
жебное право» (автор – Ю. Н. Стари-
лов) и без ссылок на нее многократно, 
а порой и целыми страницами, вос-
производились положения указанной 
работы. По меньшей мере, даже учи-
тывая в то сложное время (2003  г.) 
господство практически во всех от-
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ношениях принципа «Всё можно», 
автор цитируемого труда был удру-
чен «методикой» цитирования: у него 
возникло, с одной стороны, недоуме-
ние, а с другой – восхищение смело-
стью исследователей, «сделавших» 
в 2003  г. книгу «Служебное право». 
Свои эмоции по этому поводу изло-
жены нами в одной из своих публи-
каций1 и возвращаться к ним снова не 
хотелось бы. 

Отмечая положительные моменты 
различных аспектов института госу-
дарственной службы в исследованиях 
современных ученых, следует назвать 
также диссертационные и иные ра-
боты, содержащие в качестве науч-
ной новизны общеизвестные и давно 
сформировавшиеся в теории государ-
ственной службы положения. Таким 
образом, некоторые научные обоб-
щения в данной сфере администра-
тивно-правового регулирования, как 
можно предположить, вряд ли за-
метно и результативно подвигают  
(и «продвигают») науку о государ-
ственной службе к новым вершинам2. 
В этих относительно критических 
суждениях больше даже не критики 
как таковой, а сожаления: ведь защи-

1 См.: Старилов  Ю.  Н. Административное 
право – на уровень правового государства. – Во-
ронеж, 2003. – С. 21–23.

2 См., например: Качушкин С. В. Конституци-
онно-правовые основы государственной граждан-
ской службы: автореф. дис. … д-ра юрид. наук. –  
М., 2011; Крылова  Е.  Г. Формирование сис- 
темы государственной службы Российской Фе-
дерации в контексте реализации концепции пра-
вового государства: автореф. дис. … д-ра юрид. 
наук. – М., 2009; Мамырбаева З. А. Администра-
тивно-правовое регулирование государственной 
службы в органах внутренних дел Кыргызской 
Республики: автореф. дис. … канд. юрид. наук. –  
М., 2010; Дякина И. А. Служебное право как ком-
плексная отрасль права: автореф. дис. … д-ра 
юрид. наук. – Ростов н/Д., 2007 и др.

щаются все же докторские диссер-
тации! Основные выводы подобных 
работ научной общественностью не 
анализируются, и часто эти «иссле-
довательские» труды просто забы-
ваются и исключаются из научного 
оборота, так и не войдя в него пол-
ноценно. Государственная служба РФ  
изучается отдельными авторами с фор-
мальных позиций, когда указываются 
традиционные факторы и причины 
реформирования государственной 
службы (например, необходимость 
проведения административной ре-
формы, взаимосвязь ее проблем с го-
сударственно-служебными отноше-
ниями и др.). При этом повторяются 
уже неоднократно сформулированные 
в литературе положения, в результате 
чего отсутствует личный, индивиду-
альный вклад в науку.

Таким образом, «наращивание» 
научного потенциала в концепции 
служебного права происходило по-
разному: когда весьма эффективно,  
а временами в отраслевых исследова-
ниях торжествовали многократно вы-
сказанные ранее теоретические суж-
дения, выводы и предложения.

О предпосылках, причинах, фак-
торах, этапах формирования в России 
служебного права и его значимых ха-
рактеристиках было уже написано3, и 
повторять в этой статье высказанные 
ранее аргументы вряд ли уместно. Но, 
с нашей точки зрения, они остаются 
актуальными и сегодня. Поэтому рас-
ставаться с мнением о том, что совре-
менное служебное право представляет 
собой в настоящее время как мини-
мум подотрасль административного  

3 См.: Старилов  Ю.  Н. Служебное право. – 
С. 1–103; 459–461; 487–501.
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права (т. е. с преимущественным от-
раслевым административно-право-
вым регулированием), не получится  
в силу таких обстоятельств: а) соответ-
ствие общетеоретическим стандартам 
правовых конструкций, устанавли-
вающих главные факторы относимо-
сти соответствующего массива за-
конодательного материала к той или 
иной подотрасли права; б) преимуще-
ственный характер и масштаб адми-
нистративно-правового регулирова-
ния служебных отношений в системе 
публичной службы (хотя со временем 
укрепились и иные сферы правового 
регулирования отношений в системе 
государственной службы); в)  нераз-
делимая взаимосвязь, переплетение 
и взаимодействие норм служебного 
права со многими административно-
правовыми институтами (органы ис-
полнительной власти, правовые акты 
управления, формы и методы управ-
ленческих действий, администра-
тивно-деликтное право, админи-
стративная юстиция); г)  очевидное 
обособление и ясная систематизация 
административно-правовых норм, 
устанавливающих порядок правовой 
регламентации государственно-слу-
жебных отношений; д) признаваемая 
и очевидная логика механизма адми-
нистративно-правового регулирова-
ния служебных отношений в сфере 
публичной службы; е)  государствен-
ная служба – сфера постоянного вни-
мания политиков и законодателей  
с целью не только имитации полити-
ческой активности в этой важнейшей 
части государственной деятельности, 
но и разработки реальных государ-
ственных концепций и программ по 
модернизации как самого законода-

тельства о государственной службе, 
так и мониторингу его применения. 
Может показаться упрощенным сле-
дующее утверждение: думается, одни 
только установленные принципы го-
сударственной службы (основные 
принципы организации и функцио-
нирования системы государственной 
службы) позволяют задуматься над 
вопросом о сформированности в Рос-
сии «своей» (отечественной) модели 
системы государственной службы 
и о необходимости соответствую-
щего отраслевого правового регули-
рования глобальных по своему мас-
штабу и распространенности в сфере 
публичного управления отношений 
в области государственной службы. 
Новая специальная литература не 
изобилует какими-то новыми ито-
говыми суждениями ученых о слу-
жебном праве в России. Например, 
можно привести мнение, что «право 
государственной гражданской и му-
ниципальной службы (служебное 
право) является комплексным образо-
ванием, состоящим из ряда правовых 
институтов, которые принадлежат  
к различным отраслям российской 
правовой системы»1.

В новейшей административно-
правовой литературе подвергается 
сомнению сам факт сформирован-
ности в России служебного права. 
Весьма авторитетный ученый-адми-
нистративист А.А. Гришковец сетует 
на то, что и в наши дни (даже после 
всех модернизаций российского госу-
дарственного управления и государ-
ственной службы) служебное право 

1 Право государственной и муниципальной 
службы: учеб. пособие / под ред. В. Ш. Шайхат-
динова, А. Н. Митина. – С. 11.
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«так и не стало реальностью», и ин-
ститут гражданской службы (если его 
оценивать с позиций правовой де-
мократической государственности) 
в России также отсутствует1. Автор 
приходит, как он сам и пишет, к «не-
утешительному выводу» о том, что 
«реформа государственной службы 
в Российской Федерации фактически 
не дала ожидаемых результатов»2. 
Здесь сразу же возникает вопрос о 
понимании современного правового 
государства, о системе законодатель-
ства, устанавливающего отношения 
в сфере публичной службы в странах 
с давно сложившимися демократиче-
скими традициями и реализованными 
в практике государственно-право-
вого строительства принципами пра-
вового государства. Разделяя песси-
мизм А. А. Гришковца относительно 
качества, результативности и эф-
фективности управленческого труда 
российских государственных слу-
жащих, все же нельзя не заметить  
(и об этом он сам же и пишет) появле-
ние в последние 10 лет в России мас-
штабного законодательства, касаю-
щегося всех видов государственной 
службы. Очевидно также и то, что  
в нашей стране законодательство о го-
сударственной службе устанавливает 
достижение одних целей, а практика 
его применения приводит к другим. 
Конечно, можно возразить и ска-
зать, что наличие законодательства 
о государственной службе не озна-
чает появления в стране эффективно 
функционирующего корпуса государ-

1 См.: Гришковец А. А. К вопросу о служеб-
ном праве. – С. 12.

2 Государственная гражданская служба: 
учеб. курс / А. А. Гришковец, Ю. В. Ростовцева, 
С. В. Фомина. – С. 29.

ственных служащих. Однако почти 
все семь перечисленных А. А. Гриш-
ковцом признаков3 «настоящей» мо-
дели государственной службы, дума-
ется, во многом нашли нормативное 
отражение и в российском законода-
тельстве о государственной службе. 
Основными препятствиями для того, 
чтобы российскую государственную 
службу можно было отнести к пол-
ноценно функционирующим госу-
дарственным институтам, являются 
низкий уровень профессионализма 
государственных служащих и отсут-
ствие реального общественного при-
знания государственной службы и ее 
социально значимых достижений. Го-
сударственная служба и есть то «го-
сударство», на которое возложены 
полноценное исполнение государ-
ственных функций и предоставле-
ние государственных услуг; государ-
ственные служащие – представители 
государства, наиболее уязвимые се-
годня (впрочем, как и всегда, и в лю-
бой стране) для критики (правда, 
порой абсолютно обоснованной). 
Чтобы оценить сложность, напряжен-
ность и интенсивность управленче-
ского труда государственных служа-
щих, нужно хотя бы бегло прочитать 
всего лишь один административный 
регламент по исполнению какой-либо 
государственной функции. Тогда сразу 
же станет более понятным публично-

3 К ним автор относит: наличие в стране са-
мого законодательства о государственной службе; 
конкурс при замещении должностей государствен-
ной службы; стабильное положение государствен-
ного служащего; реальность служебной карьеры 
для служащего; известную корпоративность госу-
дарственных служащих; престиж службы в обще-
стве; наличие государственного органа по делам 
государственной службы (см.: Гришковец  А.  А.  
К вопросу о служебном праве. – С. 11–12).
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правовой режим деятельности госу-
дарственных служащих. Немаловаж-
ными факторами, не позволяющими 
в России в полной мере «раскрыться» 
полезным правовым нормам о госу-
дарственной службе, являются сфор-
мировавшаяся у нас политическая 
культура, административная этика 
и укоренившиеся в системе госу-
дарственной службы еще на долгие 
годы вперед «страх и трепет» перед 
начальством. Именно сложившееся 
служебное право, «пробивая» своими 
нормами «дорогу» к реальному демо-
кратизму в государственно-служеб-
ных отношениях (конечно, насколько 
это возможно в современных адми-
нистративных системах), и сможет 
изменить практику публичного адми-
нистрирования. 

А. А. Гришковец, соглашаясь в са-
мом начале своей статьи с обоснован-
ной нами 18 лет назад концепцией 
служебного права в России (кото-
рую сегодня, конечно, после почти 
двух десятилетий существования 
можно улучшать, дополнять, разви-
вать и усиливать аргументами), при-
знает такую авторскую позицию пра-
вильной. При этом опубликованная  
в 1996 г. концепция служебного права, 
понимаемая в широком смысле (соз-
дание не только общего законодатель-
ства о государственной службе, но  
и осуществление соответствую-
щей правовой политики в сфере ре-
формирования государственно-слу-
жебных отношений, включение 
юридической регламентации госу-
дарственной службы в процесс модер-
низации), как он пишет, «позволяет 
усомниться в существовании в со-
временной России служебного права 

(права государственной службы)». 
Отвечая на тезис ученого о том, что 
«служебное право если и может су-
ществовать в стране, то лишь тогда,  
когда в ней сложилась государствен-
ная служба определенной модели, ко-
торой должны быть присущи некото-
рые характерные признаки»1, с нашей 
точки зрения, даже без мелких со-
мнений можно констатировать нали-
чие именно модельных свойств рос-
сийской государственной службы.  
Более того, если приняты и уже про-
должительное время действуют в 
стране законы, устанавливающие 
систему и виды государственной 
службы, ее принципы, детализиро-
ванный порядок прохождения госу-
дарственной службы, весьма утон-
ченный и одновременно масштабный 
статус государственных служащих, – 
как же здесь не задуматься над самой 
моделью государственной службы  
в России? 

А. А.  Гришковец несколько раз 
в своей статье критиковал немного 
упрощенные им самим мнения неко-
торых ученых, полагающих, как он 
пишет, следующее: «есть законода-
тельство о государственной службе 
– есть служебное право»2 (то есть его 
«формальное наличие»); и «доста-
точно иметь определенный массив 
законодательства о государственной 
службе, и уже можно говорить о су-
ществовании новой комплексной от-
расли права»3. Так просто рассуждать 
об отраслевой (или подотраслевой) 
принадлежности колоссальнейшего 
массива административно-правовых  

1 Гришковец  А.  А. К вопросу о служебном 
праве. – С. 5.

2 Там же.
3 Там же. – С. 8.
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норм, устанавливающих различ-
ного масштаба и уровней правопо-
рядки в области государственной 
службы, не нужно. Никто из серьез-
ных исследователей так и не практи-
ковал. Хотя, безусловно, объем сис- 
темного правового регулирования со-
ответствующих общественных от-
ношений, находящихся в центре си-
стемы государственного управления, 
играет очень важную роль. По сло-
вам А.А.  Гришковца, «законодатель-
ство может быть и объемным, и даже 
достаточно прогрессивным по содер-
жанию, но на практике … может либо 
не применяться, либо применяться не 
единообразно, наконец, по-просту не 
соблюдаться»1. Вряд ли высказанное 
мнение можно отнести к применению 
законодательства о государственной 
службе. В том-то и дело, что государ-
ственно-служебное законодательство 
ежечасно и ежедневно востребовано 
практикой. Другой вопрос – качество 
правоприменительной практики, но 
и здесь можно заключить, что оно 
(юридическое качество и качество 
правоприменения) наиболее высокое 
по сравнению с результатами дей-
ствия многих иных институтов, со-
ставляющих юридическую основу и 
нормативную модель российского го-
сударственного управления.

Сам тезис об отсутствии желае-
мых результатов реформирования го-
сударственной службы в России мо-
жет рассматриваться с различных 
позиций: достаточности и полноты 
законодательной регламентации госу-
дарственно-служебных отношений; 
сформированности организационно-
функциональных условий для эф-

1 Там же.

фективной государственной службы; 
слабых административных процедур 
в системе государственной службы; 
плохих результатов мониторинга ис-
полнения государственными служа-
щими должностных обязанностей; 
бюрократизации государственной 
службы; плохих результатов деятель-
ности государственных служащих и 
отсутствия доверия к государствен-
ным служащим со стороны граждан-
ского общества.

Общеизвестно, что профессио-
нальное «чиновничество», или, как  
в России, – государственная служба –  
во всех странах и всегда находится 
под особым вниманием общества. 
Как правило, лишь критические суж-
дения сопровождают служебную 
практику в государственных органах; 
«чиновничество» всегда критикуется; 
редким фактом является публич-
ная похвала государственных служа-
щих. «Добрые слова» не для «чинов-
ников». А жаль. Ведь много фактов 
честного служения, сопровождаемого 
принятием решений о государствен-
ных наградах таким служащим. Кому 
известны эти факты? Да и хочется 
ли сообщать обществу о позитивной 
стороне практики функционирования 
государственной службы?! Думается, 
что критика профессиональной госу-
дарственной службы должна иметь 
разумные границы: критиковать не-
обходимо совершаемые служащими 
и должностными лицами с наруше-
нием законов действия, бесполезные 
для практики решения, бюрократизм 
и отсутствие значимых и ожидаемых 
результатов управленческого труда. 
В специальной литературе также  
зачастую делается вывод о том, что  
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современная российская государствен-
ная служба высоко коррумпирована,  
а на ее эффективность оказывает вли-
яние «кадровая неразбериха»1. Здесь, 
пожалуй, следует признать очень пра-
вильным мнение С.М.  Шахрая, ана-
лизирующего некоторые аспекты эф-
фективной «бюрократии». Он задает 
вопрос: «Что делать в ситуации, когда 
… начинается разрушительная ин-
формационная атака на саму систему 
государственной службы? Как защи-
тить государственный аппарат от вли-
яния «компанейщины» в СМИ и пред-
взятого общественного мнения?»2. 
Ученый настаивает на том, что Кон-
ституция России «прямо и недвус-
мысленно запрещает нарушать прин-
цип равенства граждан перед законом 
и судом по факту принадлежности к 
государственной службе»3, – подраз-
умевается политическая инициатива 
об установлении запрета для государ-
ственных служащих иметь собствен-
ность за рубежом. На протяжении 
нескольких лет, как известно, таких 
инициатив по установлению всё но-
вых запретов и ограничений для госу-
дарственных служащих было немало. 

Административные изменения 
можно оценивать по-разному. Почему 
в новейших исследованиях, посвя-
щенных институту государственной 
службы, повышению дисциплины  
в системе служебных отношений, уси-

1 См.: Актуальные проблемы административ-
ного права : учебник для студентов вузов, обуча-
ющихся по специальности «Юриспруденция» / 
М. В. Костенников, А. В. Куракин, А. М. Коно-
нов, П. И. Кононов. – М., 2013. – С. 114.

2  Шахрай  С.  М. О Конституции: Основной 
закон как инструмент правовых и социально-
политических преобразований / Отделение 
общественных наук РАН. – М., 2013. – С. 271.

3 Там же. – С. 272.

лению процедур прохождения госу-
дарственной службы, все чаще отме-
чается необходимость установления 
фактически принципа «презумпции 
виновности» государственных и му-
ниципальных служащих? Именно так 
можно расценивать законодательные 
новеллы по жесткой детализации по-
рядка прохождения государственной 
службы. В течение последних пяти-
семи лет законодательство устанав-
ливает процедуры противодействия 
коррупции в системе государственной 
службы, предоставления деклараций 
о доходах и расходах государствен-
ного служащего, создании механизма 
ротации кадров на государственной 
службе, формирования при испол-
нительных органах государственной 
власти многочисленных комиссий по 
предупреждению и разрешению кон-
фликта интересов на государствен-
ной службе. Однако на практике уже 
произошедшие изменения в служеб-
ном праве, направленные на усиление 
ответственности государственных 
служащих, не привели к новому ка-
честву деятельности профессиональ-
ных чиновников. Наоборот, каждый 
день из всех средств массовой ин-
формации общество получает факты 
ненадлежащего служебного поведе-
ния государственных служащих и со-
вершения ими различных правона-
рушений. Получается, что «строгое» 
служебное законодательство не пред-
ставляет окончательного барьера для 
совершения государственными слу-
жащими нарушений. И вряд ли здесь 
нужно приводить аргумент о том, что 
разоблачение таких государственных 
служащих связано с улучшением со-
ответствующих подразделений поли-
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ции, прокуратуры или Следственного 
комитета РФ. 

Эффективность государственной 
службы можно обсуждать с точки 
зрения различных критериев, в числе 
новейших из них в рамках проводи-
мой модернизации – повышение кон-
курентоспособности. Однако кон-
курентоспособность в системе 
государственной службы – осо-
бая сфера государственного воздей-
ствия, управления и политического 
руководства. Законодатель устано-
вил десятки ограничений и запре-
тов для государственных служащих, 
создал множество способов преодо-
ления и предупреждения коррупции 
на государственной службе, принял 
сотни нормативных правовых актов, 
устанавливающих порядки профес-
сионального поведения должностных 
лиц и процедуры уменьшения про-
фессиональных рисков при прохож-
дении государственной службы. Тем 
не менее, желаемый эффект, по мне-
нию исследователей, не достигнут. 
Здесь, кстати, нужно еще задуматься 
над самим тезисом об отсутствии 
«ожидаемых результатов» реформи-
рования государственной службы. 
Необходимо вначале разобраться  
с вопросом – что понимать под та-
кими негативными итогами? 

Анализируя позицию А. А. Гриш-
ковца относительно степени «сфор-
мированности» в России служебного 
права, Л. В.  Акопов приводит свои 
тезисы: 1) «только государствен-
ная служба в ее правовом оформле-
нии и обеспечении не может пре-
тендовать на статус отрасли либо 
подотрасли»; 2) «служебное право не 
может ограничиваться только граж-

данской службой» 3)  «явно недо-
статочно одного видового закона,  
а именно «О государственной граж-
данской службе Российской Феде-
рации», для формирования служеб-
ного права как автономной отрасли 
или даже подотрасли права»1. С на-
шей точки зрения, именно и только 
государственная служба как соот-
ветствующий вид профессиональ-
ной служебной деятельности в ныне 
существующих административно-
правовых формах, конечно, может 
претендовать на ее признание в ка-
честве соответствующего крупней-
шего в системе административного 
права нормативного образования 
с характерными свойствами пред-
мета административно-правового 
регулирования. Бесспорным явля-
ется и утверждение, что в предмет 
служебного права должна входить  
(и действительно уже на протяжении 
многих лет входит) не только граж-
данская служба. И, наконец, зако-
нодательство о системе российской 
государственной службе, начиная  
с 2003  г., предусматривает принятие 
ряда законов о видах государствен-
ной службы (о военной и правоохра-
нительной). Формирование рамочного 
законодательства о российской право-
охранительной службе по некоторым 
причинам, конечно, затянулось; однако 
в содержательном плане в стране дей-
ствуют сотни нормативных правовых 
актов, регламентирующих отношения 
в сфере организации и функциониро-
вания правоохранительной службы. 

Ученые вслед за политиками 
повторяют снова и снова тезисы 

1 Акопов  Л.  В. Проблемы становления рос-
сийского служебного права... – С. 8–9.



316 Адміністративне право і процес. – № 3(9). – 2014 – Ювілейний.

ЗАРУБІЖНІ АВТОРИ

о необходимости разработки новых 
программ реформы государственной 
службы (публичной службы) в Рос-
сии и принятия Кодекса поведения 
государственных и муниципальных 
должностных лиц, Кодекса государ-
ственной гражданской службы, Ко-
декса военной службы, Кодекса го-
сударственной службы казачества, 
Кодекса муниципальной службы.  
И только тогда (если все будет испол-
нено в точности) можно будет гово-
рить о легитимации российского слу-
жебного права, «так как будет из чего 
сформировать новую и столь необ-
ходимую отрасль в системе россий-
ского права»1. Как можно прокоммен-
тировать эти предложения и выводы? 
Если коротко: после всех этих рефор-
маций, кодификаций и нововведений 
в системе государственной службы 
служебное право станет другим, от-
личающимся от его сегодняшнего ад-
министративно-правового состояния. 
В нем, очевидно, могут появиться но-
вые правовые нормы, регламентиру-
ющие новые служебно-правовые от-
ношения. Оно может улучшиться, 
стать более динамичным и прибли-
женным к постоянно развивающимся 
управленческим отношениям. Посто-
янное реформирование самого госу-
дарственного (публичного) управ-
ления с необходимостью заставляет 
законодателя изменять и законода-
тельство о государственной службе. 

Но эти политико-правовые про-
цессы и сама законотворческая дея-
тельность в области государственной 
службы не относятся, по сути, к раз-
решению вопроса о наличии (или от-
сутствии) в России служебного права. 

1 Там же.

Служебное право есть. Просто оно  
и сегодня постоянно и очень быстро 
с содержательной точки зрения из-
меняется, совершенствуется, допол-
няется, уточняется по многим адми-
нистративно-правовым институтам. 
Уже в начале 2014  г. были приняты 
нормативные правовые акты, относя-
щиеся к сфере правового регулирова-
ния государственно-служебных отно-
шений. Например, постановлением 
Правительства Российской Федера-
ции от 9 января 2014 г. № 10 утверж-
дено «Типовое Положение о сооб-
щении отдельными категориями лиц  
о получении подарка в связи с их 
должностным положением или ис-
полнением ими служебных (долж-
ностных) обязанностей, сдаче и 
оценке подарка, реализации (выкупе) 
и зачислении средств, вырученных от 
его реализации»2. Вступили в силу 
множество принятых в конце 2013 г. 
нормативных правовых актов, не-
пременно входящих в сложную си-
стему служебного права России. Так, 
приказом Министерства внутренних 
дел Российской Федерации от 15 ок-
тября 2013 г. № 841 утвержден «По-
рядок организации в органах внут- 
ренних дел Российской Федерации 
работы по исчислению стажа службы 
(выслуги лет) для выплаты ежемесяч-
ной надбавки к окладу денежного со-
держания за стаж службы (выслугу 
лет)»3. Законодательство субъектов 
Российской Федерации о государ-
ственной гражданской службе также 
постоянно изменяется. К примеру,  
в Закон Воронежской области от 30 
мая 2005 г. № 29-ОЗ «О государствен-

2 URL: http://government.ru/media/files/ 
41d4b3a85 df07400310d.pdf.

3 См.: Рос. газ. 2014. 10 янв.
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ной гражданской службе Воронеж-
ской области» в конце 2013 г. внесены 
изменения, касающиеся подготовки 
кадров для гражданской службы Во-
ронежской области, государственного 
заказа на дополнительное професси-
ональное образование гражданских 
служащих»1. Как видно, это лишь 
весьма частные вопросы законода-
тельства о государственной службе. 
Внимательный и последовательный 
обзор вносимых в него сегодня изме-
нений и дополнений продемонстри-
ровал бы колоссальное и системное 
нормотворчество в анализируемой 
сфере правоотношений. Таким обра-
зом, в настоящее время на повестке 
научных дебатов вряд ли должен сто-
ять вопрос о начале дискуссии в фор-
мате «сформировалось ли в России 
служебное право?». Оно успешно 
сформировалось, действует, совер-
шенствуется. Если в стране будет 
принято решение о необходимости 
реформирования служебного права 
(государственной службы), тогда и 
будут разрабатываться новые модели 
государственно-служебных отноше-
ний, самой государственной службы, 
ее системы, структуры, принципов. 
Следовательно, тогда и будет изме-
няться само служебное право.

Кроме того следует отметить, что 
вряд ли сегодня существует плат-
форма для спора по вопросу о место-
нахождении служебного права (за-
конодательства о государственной 
службе) в системе российского адми-
нистративного права. Согласно сло-
жившимся научным представлениям 
институт государственной службы 
прочно включен в структуру так на-

1 См.: Молодой коммунар. 2014. 10 янв.

зываемого управленческого права. 
С точки зрения устоявшихся науч-
ных представлений, управленче-
ское право – это важнейшая часть ад-
министративного права, в которую 
включаются нормы законодательства  
о государственной службе (наряду  
с правовым регулированием порядка 
организации и деятельности органов 
исполнительной власти, администра-
тивными правовыми актами, адми-
нистративными процедурами, адми-
нистративным нормотворчеством, 
административно-договорными от-
ношениями и т. д.). В литературе но-
вейшего времени государственная 
служба выделяется в разделах, име-
нуемых исследователями «управ-
ленческим правом»2. Среди проблем 
законодательного регулирования го-
сударственно-служебных отноше-
ний и практического функциони-
рования государственной службы 
указываются, как правило, общеиз-
вестные недостатки – коррупция, бю-
рократизм, недостаточная открытость 
государственной службы, отсутствие 
системного характера в применении 
современных кадровых технологий 
на государственной службе3. 

Современное служебное право 
России в большей мере обсуждается 
в аспекте развития законодательства 
о государственной службе. В круп-
ных научных трудах, посвященных 
развитию административного зако-
нодательства и административного 
права, юридическое состояние и 
проблемы государственной службы 
рассматриваются в аспекте развития  

2 См., например: Актуальные проблемы ад-
министративного права: учебник для студентов 
вузов... – С. 49, 82–114.

3 См.: Там же. – С. 82–83.
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административно-правового регули-
рования государственно-служебных 
отношений, начало которому поло-
жили федеральные законы от 27 мая 
2003 г. № 58-ФЗ «О системе государ-
ственной службы Российской Феде-
рации» и от 27 июля 2004 г. № 79-ФЗ  
«О государственной гражданской 
службе Российской Федерации». Эти 
законы стали основой для дальней-
шего правового оформления отно-
шений в области государственной 
службы, для структуризации законо-
дательства о государственной службе, 
формирования механизма примене-
ния отдельных норм и институтов 
служебного права. Новые федераль-
ные законы, принятые в результате 
проведения в стране многочисленных 
государственно-правовых реформ, 
незамедлительно оказывали влияние 
и на уточнение (дополнение) законо-
дательства о государственной службе. 
Например, Федеральный закон от  
25 декабря 2008 г. № 273-ФЗ «О про-
тиводействии коррупции» обусло-
вил формирование соответствующих 
новелл и в законодательство о госу-
дарственной службе. Причем ана-
логичные процессы в данной сфере 
правотворчества осуществлялись и 
в субъектах Российской Федерации. 
Нельзя не отметить, что на протя-
жении последнего десятилетия ре-
форма государственной службы про-
водилась на основе утвержденных 
указами Президента РФ федераль-
ных программ по реформированию 
и развитию системы государствен-
ной службы (сначала на период 2003–
2005  гг., затем – 2006–2007  гг. и на 
период 2009–2013  гг.). По общему 
мнению специалистов в области за-

конодательства о государственной 
службе, в России была разработана 
и реализована на практике «админи-
стративно-правовая концепция пра-
вового регулирования отношений» 
на государственной службе, которая 
подчеркивала специфику государ-
ственной службы как специального 
вида профессиональной служебной 
деятельности и включала традицион-
ные для профессионального чинов-
ничества институты и администра-
тивные процедуры поступления на 
государственную службу, ее прохож-
дение, правовой статус государствен-
ных служащих1.

Десять лет назад учеными обсуж-
дался вопрос о конкретных этапах  
и времени реализации на практике 
положений нового Федерального за-
кона о системе государственной 
службы – с тем, чтобы была рефор-
мирована и отчасти создана новая 
система государственной службы. 
Фактически тогда было ясно, что дан-
ный Закон будет обеспечивать созда-
ние в России системы государствен-
ной службы, построенной на основе 
установленных новых принципов го-
сударственной службы, и будет соз-
дана новая модель государственной 
службы. При этом основные виды го-
сударственной службы приобретут 
многочисленные особенности, харак-
терные как для самой государствен-
ной службы, так и для правового по-
ложения государственных служащих. 

1 См.: Концепция развития российского за-
конодательства / под редакцией Т. Я. Хабриевой, 
Ю. А. Тихомирова. – М., 2010. С. 172. Как пра-
вило, в таких комплексных исследованиях разви-
тия правовой системы страны термин служебное 
право применительно к сфере государственной 
службы не применяется.
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Безусловно, многое из того, что 
планировал законодатель в области 
государственной службы, стало адми-
нистративно-правовой реальностью. 
Тем не менее, нерешенных вопро-
сов осталось немало. Реформирова-
ние государственной службы в на-
правлении, указанном Федеральным 
законом «О системе государствен-
ной службы Российской Федерации», 
во многом завершено. В настоящее 
время подводятся итоги реализации 
основных нормативных положений 
данного законодательного акта. Сле-
дует отметить, что в указанный закон 
было внесено минимальное количе-
ство изменений и дополнений. И этот 
факт демонстрирует устойчивость, 
эффективность и востребованность 
данной российской модели правовой 
регламентации государственно-слу-
жебных отношений.

Становление служебного права  
в России неразделимо с развитием  
самого административного права в те-
чение последних 20 лет. А формиро-
вание отраслей права немыслимо без 
развития соответствующей отрасли 
законодательства. 

Государственная служба из-за своей 
чрезвычайно практической значимо-
сти для государства и общества, будучи 
важнейшим институтом в системе пуб- 
личного управления, автоматически 
включается в центр всех современных 
преобразований, политических ин-
новаций, правовых реформирований. 
Совершенствование государственной 
службы и, следовательно, дальней-
шее развитие служебного права не-
возможно представить вне процесса 
модернизации всего административно-
правового регулирования.

Если, например, посмотреть на 
реальное состояние административ-
ного законодательства страны в на-
чале 90-х гг. прошлого столетия, спе-
циалисты смогут констатировать 
невероятное его развитие, резуль-
таты которого заставляют удивляться 
как многообразию таких измене-
ний, так и сложности созданной ад-
министративно-правовой материи. 
В соответствии с характером изме-
нения административного и админи-
стративно-процессуального законо-
дательства не так быстро, как сами 
законы, но тоже стремительно видо-
изменялась и теория административ-
ного и административного процес-
суального права России. То, о чем 
писали ученые-административисты 
10–15 лет назад как о планах в ре-
формировании административного 
права, вскоре стало реальностью 
практики административно-право-
вого применения. Многие термины, 
не в полной мере ясные и понятные в 
те годы, получили нормативное пра-
вовое закрепление и стремительное 
развитие в законодательстве. Напри-
мер, это относится к теории государ-
ственной службы, административного 
судопроизводства, административ-
ных процедур, административного 
договора, административной регла-
ментации в системе осуществления 
государственных функций и государ-
ственных услуг, административной 
деликтологии. Появились новые суж-
дения о роли и задачах государствен-
ного управления в стране, о местона-
хождении человека и гражданина в 
административно-правовой политике. 
Это только глобальные проблемы, а в 
каждой из них – множество точечных  
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преобразований, соединение кото-
рых в систему создает представление  
о сложности произведенных измене-
ний в структуре административно-пра-
вового регулирования. Формирование 
административного законодательства 
происходило в полном соответствии 
с общими тенденциями развития 
правовой системы страны и госу-
дарственного строительства, осно-
ванными на главных принципах и 
институтах конституционализма. 
Конституция России создавала но-
вые системы – правовую, судебную, 
административную, избирательную, 
нормотворческую, федеративную 
и систему государственных гаран-
тий. Этот список можно продолжать 
и далее. Новые государственно-пра-
вовые системы, в свою очередь, 
формировали и новые институты,  
и новые сообщества1, а также новое 
представление об их роли в государ-
ственно-правовом строительстве и 
обеспечении защиты общества, чело-
века, гражданина. 

Анализируя некоторые итоги мо-
дернизации административно-право-
вых институтов, важно отметить их 
явную эффективность и целесообраз-
ность, хотя при этом можно лишь со-
жалеть о совершенных ошибках, про-
счетах и неудачах осуществления 
модернизационной политики по не-
которым ее направлениям. Если по-
пытаться распространить весьма ин-
тересное суждение Ю.Е.  Аврутина 
(когда он говорил о модернизации си-
стемы МВД России) про преобразо-
вания в сфере современного админи-

1 См., например, о судейском сообществе : 
Клеандров М. И. Правовая сущность судейского 
сообщества в Российской Федерации // Государ-
ство и право. – 2013. – № 3. – С. 20–32.

стративного права, то целесообразно 
не только обновление, но и эволюци-
онное развитие, которое с необходи-
мостью учитывало бы: 1)  ожидания 
общества в сфере публичного управ-
ления; 2)  национальные традиции 
и особенности в формировании ад-
министративной системы в стране; 
3)  опыт стран, в которых созданные 
модели публичного управления тра-
диционно считаются эффективными 
и направленными на обеспечение вы-
сокого уровня управленческой дея-
тельности, защиту прав, свобод, за-
конных интересов физических и 
юридических лиц2. 

Модернизацию административ-
ного права и административного за-
конодательства трудно представить 
без учета единой основы и общих 
принципов модернизации россий-
ского законодательства и правовой 
системы страны. В качестве основ-
ного программного политико-юри-
дического документа, содержащего 
главные цели масштабного разви-
тия российского законодательства, 
обычно называют Концепцию долго-
срочного социально-экономического 
развития Российской Федерации на 
период до 2020 года3. Концепция, 
определяя стратегию государствен-

2 См.: Аврутин  Ю.  Е. Модернизация рос-
сийской милиции: понятие, содержание, поли-
тико-правовые и социальные детерминанты // 
Актуальные проблемы административного и ад-
министративно-процессуального права: матери-
алы Всероссийской научно-практической кон-
ференции, посвященной памяти В. Д. Сорокина  
(г. Санкт-Петербург, 5 марта 2010 г.): в 2 ч. – СПб, 
2010. – Ч. 2. – С. 16.

3 См.: Концепция долгосрочного социально-
экономического развития Российской Федерации 
на период до 2020 года: утв. распоряжением Пра-
вительства РФ от 17 ноября 2008 г. № 1662-р. // 
Собр. законодательства Рос. Федерации. – 2008. –  
№ 47. – Ст. 5489.
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ного развития, позволяет наметить 
планы по совершенствованию всех 
отраслей и институтов российского 
законодательства, обеспечивая при 
этом соблюдение принципов един-
ства законодательства и его большей 
согласованности; развитие законо-
дательства должно происходить на 
основе использования программно-
целевого метода правотворчества. 
Ученые-юристы, рассматривая ос-
новные направления совершенство-
вания институциональной среды, 
предполагают, что указанная Концеп-
ция будет оказывать заметное «воз-
действие на формирование новых 
правовых норм и принципов право-
вого регулирования»1.

В систему новейшего законода-
тельства планируется включить и ад-
министративно-правовые институты, 
и нормы, устанавливающие эффек-
тивные механизмы для снижения ад-
министративных барьеров в эконо-
мике; противодействия коррупции в 
стране; устранения избыточного го-
сударственного регулирования эко-
номическими отношениями; пере-
хода преимущественно к косвенным 
методам регулирования процессов 
в экономике; сокращения государ-
ственного участия в управлении соб-
ственностью «в конкурентных отрас-
лях экономики путем применения 
прозрачных и эффективных прива-
тизационных процедур, основанных 
на принципах рыночной оценки, рав-
ного доступа к имуществу и откры-
тости деятельности органов госу-
дарственной власти»; установления 
правильного баланса централиза-

1 Хабриева  Т.  Я. Стратегия социально-
экономического развития России и модернизация 
законодательства. – С. 28, 31–32, 34.

ции и децентрализации публичного 
управления»2. Принятая Концепция 
устанавливает приоритетные направ-
ления развития административно-
правового сектора российского за-
конодательства в области финансов, 
энергетики, промышленности, транс-
порта, экологии, здравоохранения, 
образования и науки, физической 
культуры и спорта, жилищно-ком-
мунального хозяйства, пенсионного 
обеспечения. 

В структуре предполагаемой (и от-
части уже проводимой) в стране мо-
дернизации совершенствование госу-
дарственного управления, очевидно, 
находится в центре как соответству-
ющей правовой политики, так и ад-
министративно-правового регулиро-
вания управленческих отношений. 
В научной литературе обнаружива-
ется единство мнения относительно 
целей проведения реформирования 
государственного управления; как 
правило, говорят о необходимости 
«перехода от жесткого администри-
рования, административных разре-
шений к более мягким и адаптивным 
механизмам регулирования»3. С од-
ной стороны, модернизация нужна 
на уровне принципов публичного 
управления и на уровне создания но-
вых моделей публичного управления.  
С другой стороны, модернизация бу-
дет осуществляться на уровне адми-
нистративно-правовых институтов; 
следовательно, будут предприни-
маться усилия по совершенствованию 
самых важных административно-пра-
вовых институтов.

2 См.: Там же. – С. 28–30.
3 См., например: Хабриева Т. Я. Стратегия со-

циально-экономического развития России и мо-
дернизация законодательства. – С. 33.
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Размышления о нынешнем со-
стоянии служебного права в России  
и будущем реформировании законо-
дательства о государственной службе 
непосредственно относятся к вопросу 
о сильном государстве: именно в та-
ком государстве сильными и автори-
тетными являются государственное 
управление и люди, осуществляю-
щие все его функции и оказывающие 
установленные публичные услуги. 
Сильным, качественным, эффектив-
ным государство становится тогда, 
когда создаются и поддержива-
ются сильная административная си-
стема и прозрачное, контролируемое  
в установленных пределах публичное 
управление. Известные российские 
политики на протяжении нескольких 
лет выделяют проблему модерниза-
ции страны в качестве главной. На-
пример, А. Чубайс говорит: «Если мы 
всерьез ставим задачу модернизации, 
то прежде всего это будет означать не-
обходимость создания абсолютно но-
вого качества самого государства»1. 
Конечно, все проводимые в стране 
реформы должны заканчиваться по-
ложительными результатами. Поэ-
тому и сама модернизация правовых 
институтов также должна быть на-
правлена на формирование полезной 
практической деятельности. Хотя, как 
это часто бывает в России, цели ре-
формирования не достигаются, а в ка-
честве итогов выступают совершенно 
противоположные целевым устрем-
лениям авторов реформы резуль-
таты. Например, в сентябре 2010 г.  
Президент РФ сообщил, что по дан-
ным Министерства финансов РФ 
«почти 1,5 тысяч функций чиновни-

1 См.: Рос. газ. 2010. 15 окт.

ков являются избыточными, более 
260 – дублирующими, а еще 700 тре-
буют уточнения»2. Таким образом, 
нужна «оптимизация численности  
и структуры госаппарата. Этот во-
прос так или иначе стоит перед всеми 
современными государствами, и оп-
тимального варианта еще никто не 
нашел просто потому, что чиновник 
все равно найдет себе дело и будет им 
заниматься, сколько у него на это есть 
времени»3. Получается, что невоз-
можно провести административную 
реформу с реальным позитивным ре-
зультатом. Зачем же тогда проводили 
в стране административную реформу 
в 2003–2008 гг.? Ведь, как известно, 
примерно те же самые вопросы и ре-
шались в рамках проведения адми-
нистративной реформы. В унылой 
административной среде никогда не 
появится и не сформируется эффек-
тивное государственное управление.

Административно-правовая по-
литика означает создание админи-
стративно-правовых норм, институ-
тов, подотраслей, гарантирующих: 
открытость и доступность государ-
ственного управления; приведение 
государственного управления в «над-
лежащий» вид, придание ему новой 
формы, соответствующей новым тре-
бованиям и установленным стандар-
там; соблюдение и защиту прав и сво-
бод человека и гражданина, законных 
интересов организаций и юридиче-
ских лиц; информированность об-
щества об управленческой деятель-
ности; обоснование каждой меры и 
каждого административного акта, 

2 См.: Кузьмин В. Отслужили: Дмитрий Мед-
ведев провел совещание по оптимизации числен-
ности чиновников // Рос. газ. 2010. 21 сент.

3 Там же.
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принимаемого публичной админи-
страцией и ее органами; законность 
публичного управления и ликвида-
ция чрезмерного административ-
ного управления; доверие общества 
к административной власти; созда-
ние «надежного» и «доброго» госу-
дарственного управления. Именно  
с этих позиций и необходимо рас-
сматривать цели модернизации в 
сфере государственного управления 
и административного законодатель-
ства. Модернизация администра-
тивного права должна проходить 
на основе принципа «Обеспечение 
права человека и гражданина на по-
лезное, качественное, эффектив-
ное, надлежащее государственное 
управление». Эти суждения сполна 
актуальны и для модернизации го-
сударственной службы.

Положительно оценивая полез-
ные изменения во всех сферах госу-
дарственной деятельности, нужно не 
преувеличивать значимость проводи-
мых преобразований. Многие направ-
ления и новые институты, рожденные 
самими реформами, не укрепляют 
само государство, не делают его ни 
более демократическим, ни сильным. 
Сильное государство «сильно» (во 
всех отношениях) исполнением на 
требуемом уровне государственными 
служащими должностных обязанно-
стей, эффективной государственной 
службой и, следовательно, полноцен-
ным служебным правом. 

Дискуссия о служебном праве не-
разрывно связана с ведущимися в об-
ществе, в политике, среди различных 
специалистов спорами о модерниза-
ции, реформировании, создании пра-
вового государства, самых главных 

проектах в стране, о правовой ре-
форме. Вот в Послании Президента 
Российской Федерации Федеральному 
собранию 12 декабря 2013 г. сказано: 
«Конституция соединила два базо-
вых приоритета – высочайший ста-
тус прав, свобод, граждан и сильное 
государство, – подчеркнув их взаим-
ную обязанность – уважать и защи-
щать друг друга»1. Получается, что 
главными факторами, которые усили-
вают само государство, необходимо 
видеть государственную службу, сле-
довательно, и служебное право. Про 
государственных служащих в По-
слании сказано в следующих тонах 
и определениях: «продажные сотруд-
ники правоохранительных органов», 
«обновление кадрового потенциала 
страны». Вместе с тем констатиро-
валось, что «во власть приходили 
подготовленные, целеустремлен-
ные, профессиональные люди, го-
товые ответственно исполнять свои 
обязанности». В служебном праве 
центральным термином является 
должностные обязанности и их ка-
чественное исполнение. Весь смысл 
государственной службы – в испол-
нении должностных обязанностей. 
Какие бы то ни были другие нормы 
и оговорки, сильное государство 
сильно качеством исполнения долж-
ностных обязанностей. Основная 
же цель – «закрепление персональ-
ной ответственности каждого управ-
ленца за достижение результата». 

Если позволительно сформули-
ровать свой вывод относительно со-
временного состояния публичного 
служебного права в нашей стране, то, 
вопреки мнению некоторых уважаемых  

1 Рос. газ. 2013. 13 дек.
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коллег – исследователей проблем слу-
жебного права, – нужно отметить вы-
сокий уровень, ясные юридические 
границы, крупный масштаб сформи-
рованности законодательства о госу-
дарственной службе, позволяющий 
в полной мере говорить о россий-
ском служебном праве как о факте 
правовой системы страны, важней-
шей составной части российского 
административного права, опираю-
щейся на весьма сложноструктури-
рованное законодательство о госу-
дарственной службе. В соответствии  
с установленным планом дальней-

шего реформирования системы рос-
сийской государственной службы  
и всех ее видов в будущем, очевидно, 
будут вноситься изменения и допол-
нения в действующие законодатель-
ные акты, а также разрабатываться 
новые законы, устанавливающие осо-
бенности как статуса государствен-
ных служащих, так и прохождения 
государственной службы. Вместе  
с таким юридическим новеллиро-
ванием государственно-служебного 
законодательства будут уточняться  
и предмет служебного права, и его си-
стема, и нормативное содержание.

Старилов Ю. М. Державна служба і службове право в Росії: суперечливі 
питання і дискусія.
Розглядаються питання формування в Росії службового права. Аналізуються 
проблеми розуміння службового права, визначається його місцезнаходження в 
системі російського адміністративного права. 
Ключові слова: державна служба, службове право, державне управління, 
адміністративне право, модернізація.

Starilov Yu. N. State service and service right in Russia: issues and discussion.
The article deals with the development in Russia of service law. There have been analyzed 
the problems of understanding of service law. We have defined its place in the system of 
Russian administrative law.
Key words: state service, service law, public administration, administrative law, 
modernization.
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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 комп’ютерні інтервали шрифтом 

Times New Roman 14-го кегля обсягом 10–12 сторінок; обов’язково додається 
електронна копія матеріалу (програмний редактор Microsoft Word), у окре-
мому файлі – електронне фото автора форматом 4х5,5 з розширенням *.jpg, 
якості 600*600 dpi. 

У верхньому правому куті титульної сторінки рукопису має зазначатися по-
вністю ім’я 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 ім’я, прізвище, по-батькові, науковий ступінь, вчене звання. 
У журналі друкуються статті, що не були опубліковані раніше. 

Редколегія вправі рецензувати, редагувати, скорочувати та відхиляти статті. 
У разі недотримання зазначених вимог щодо оформлення рукописів редакція 
залишає за собою право не розглядати їх. Надані для публікації матеріали не 
повертаються. Редакція не завжди поділяє позицію авторів публікацій. Гоно-
рар за публікацію не сплачується. Передрук статей можливий лише з дозволу 
редакції.
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Статьи, направляемые в редакцию журнала «Административное право 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 указываться 
полностью имя и фамилия автора (соавторов), место работы, ученое звание, 
ученая степень (если есть) и должность, которую занимает (-ют) автор (со-
авторы).

После информации об авторе (соавторах) приводится название публикации 
с выравниванием по центру страницы и прописными буквами полужирным 
шрифтом. Статья должна сопровождаться шифром УДК. Перед изложением 
статьи следует подать точную и краткую аннотацию на украинском, русском и 
английском языках, а также ключевые слова указанными языками. Библиогра-
фические ссылки в тексте обозначаются цифрами в квадратных скобках в по-
рядке возрастания. Они должны четко соответствовать перечню литературы. 

Список литературы приводится после статьи. Литература должна быть 
оформлена в соответствии с ГОСТ 7.1:2006 «Система стандартов по информа-
ции, библиотечному и издательскому делу. Библиографическая запись. Библи-
ографическое описание. Общие требования и правила составления», который 
вступил в силу 1 июля 2007 года.

Аспиранты и соискатели должны подать также рецензию научного руково-
дителя, отметив его имя, фамилия, отчество, ученая степень, ученое звание. 

В журнале печатаются статьи, которые не были опубликованы ранее. Ред-
коллегия вправе рецензировать, редактировать, сокращать и отклонять статьи. 
В случае несоблюдения указанных требований по оформлению рукописей ре-
дакция оставляет за собой право не рассматривать их. Предоставленные для 
публикации материалы не возвращаются. Редакция не всегда разделяет пози-
цию авторов публикаций. Гонорар за публикацию не уплачивается. Перепе-
чатка статей возможна только с разрешения редакции.
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FOR AUTHORS

The correspondents, who have no scientific degree, should obligatory attach to 
the articles the review of the candidate or doctor of science of the correspondent di-
rection, abstract of minutes of the sub-faculty meeting about the recommendation of 
the article for publication, certified properly.

The volume of the article should be from 8 and more pages in Ukrainian, Eng-
lish, 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 pres-
ent CD disk with the article file, filename extension *.rtf and in the separate file there 
should be an electronic photo of the author of the format 4x5,5 with the filename ex-
tension *.jpg, of the quality 600*600 dpi.

Article file 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 Ro-
man, 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 author 
(authors) in English; scientific degree, academic status or other information con-
cerning scientific 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 scientific 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, definition of the parts 
of the general problem, which have not been defined 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 scientific 
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 file on the next sheet one should present the following information 

about the author (co-authors):
• surname, name and patronymic;
• scientific 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 finishing, 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 UWAGI AUTORÓW

Artykuły przyjmowane do publikacji w czasopiśmie «Prawo i Postępowanie 
Administracyjne» muszą spełniać następujące wymagania:

Struktura artykułu powinna zawierać następujące części:
1) aktualność;
2) wyodrębniony wstęp, zawierający jasno określoną problematyke badania;
3) analizę ostatnich badań oraz publikacji o tej tematyce;
4) określenie przedmiotu i cel badania;
5) część zasadniczą, zawierającą pełne uzasadnienie wyników badań;
6) wyodrębnione podsumowanie, zawierające najważniejsze wnioski;
7) wykaz bibliografii w kolejności cytowania.
Objętość artykułu nie powinna przekraczać 12 stron, zasadnicza czcionka tekstu 

– 14 Times New Roman, interlinia – 1,5, ustawienia strony standardowe – 2,5 cm; 
obowiązkowo podawana jest wersja elektroniczna artykułu w formacie Microsoft 
Word; w odrębnym załączniku – zdjęcie elektroniczne autora rozmiar 4х5,5 cm w 
formacie pliku *.jpg, o rozdzielczości odpowiadającej 600*600 dpi.

W prawym górnym rogu strony tytulowej rękopisu należy ukazać: pełne imię i 
nazwisko autora (autorów), jego miejsce pracy; stopień oraz tytuł naukowy (jeżeli 
jest), stanowisko, które obejmuje autor (autorzy).

Po danych o autorze (autorach) na środku strony kursywą z pogrubieniem po-
dać tytuł pracy. Przed częścią zasadniczą pracy należy zamieszczać streszczenia 
zarówno w języku polskim i angielskim (ukraińskim) wraz ze słowami kluczo-
wymi w odpowiednich językach. Przypisy bibliograficzne podawane w nawia-
sach kwadratowych [5, s. 34] ułożone według kolejności cytowania. Wykaz  
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bibliografii umieszczać na końcu artykułu. W czasopiśmie mogą być zamiesz-
czane wyłącznie prace wcześniej niepublikowane.

Doktorantom także należy podawać recenzję kierownika, jego pełne imię i na-
zwisko, miejsce pracy; stopień oraz tytuł naukowy.

Redakcja nie zwraca tekstów przyjętych do druku, zastrzega sobie prawo do 
recenzowania, redagowania, skracania tekstu przesłanych materiałów, dyskwali-
fikacji pracy do druku. Nadesłane materiały, nie spełniające wszystkich wymagań 
wydawniczych do rękopisów, nie będą przyjęte do druku.

Redakcja nie zawsze podziela opinię autora pracy. Przedruk artykułów publiko-
wanych w czasopiśmie wymaga zgody wydawcy.

Redakcja nie wypłaca wynagrodzenia za nadesłane publikacje zakwalifikowane 
do druku. Koszty publikacji ponosi wydawnictwo, a osoba zlecająca otrzymuje cza-
sopismo w wersji elektronicznej. Koszty dystrybucji czasopisma w wersji papiero-
wej ponosi autor.
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