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КОМПЕТЕНЦІЯ ТА ПОВНОВАЖЕННЯ РЕГІОНАЛЬНИХ УПРАВЛІНЬ 
ДЕРЖАВНОЇ ФІСКАЛЬНОЇ СЛУЖБИ УКРАЇНИ В СТРУКТУРІ  
ЇХ АДМІНІСТРАТИВНО-ПРАВОВОГО СТАТУСУ

Досліджуючи адміністративно-правовий статус 
органу публічної адміністрації, важливо слідувати 
класичним моделям наукового пізнання з тим, щоб 
сформувати основоположні категорії, властиві дослі-
джуваному предмету, та на їх основі виробити автор-
ське бачення подальшого його розвитку. Компетенція 
та повноваження є тими категоріями, оминути які при 
вивченні адміністративно-правового статусу конкрет-
ного органу є неприпустимим. Тому саме компетенція 
та повноваження надають цілісну уяву про сутність та 
зміст адміністративно-правового статусу органу пуб- 
лічної адміністрації як невід’ємні його атрибути.

Теоретичні та практичні аспекти діяльності фіс-
кальних органів, визначення їх адміністративно-пра-
вового статусу досліджували такі вчені, як О. О. Бан- 
дурка, Ю. П. Битяк, В. М. Гаращук, А. В. Головач,  
В. К. Колпаков, А. Т. Комзюк, В. Т. Комзюк, О. Д. Олій- 
ник, В. І. Теремецький, О. П. Угровецький та інші. 
Віддаючи належне результатам попередніх науко-
вих досліджень із цієї проблематики, варто констату-
вати, що питання визначення компетенції та повно-
важень Державної фіскальної служби України (далі 
— ДФС України) та її регіональних управлінь не 
втрачає своєї актуальності й сьогодні, оскільки ДФС 

Статтю присвячено дослідженню компетенції та повноважень регіональних 
управлінь Державної фіскальної служби України в структурі їх адміністратив-
но-правового статусу. У цьому контексті компетенція регіональних управлінь 
представлена як динамічна категорія, яка залежить від обсягу повноважень та 
завдань, які покладено на ці органи, від їх місця в системі органів публічної ад-
міністрації та взаємовідносин з іншими структурними елементами державно-
го апарату.

Ключові слова: фіскальна служба, регіональні управління, компетенція, повнова-
ження, адміністративно-правовий статус.
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України перебуває в процесі рефор-
мування та оптимізації її структур-
них підрозділів.

Тому завданням статті є з’ясування 
сутності компетенції та повноважень 
регіональних управлінь державної 
фіскальної служби України в проце-
сі їх реструктуризації та визначення 
ролі цих категорій при формуванні їх 
адміністративно-правового статусу.

У теорії публічного управління 
компетенція розглядається як закріп- 
лена в законодавстві сукупність пов- 
новажень, прав та обов’язків держав-
ного органу, установи або посадової 
особи, які вони зобов’язані викорис-
товувати для виконання своїх функ-
ціональних завдань, що полягають  
у здійсненні управлінського, тобто ор-
ганізуючого впливу на ті сфери й га-
лузі суспільного життя, які вимагають 
певного втручання держави [4, с. 119].

Компетенція не є сталою катего-
рією для всіх органів державної вла-
ди та їх посадових і службових осіб, 
а залежить від обсягу повноважень 
та завдань, які покладені на цей ор-
ган, від його місця в системі органів 
публічної адміністрації та взаємовід-
носин з іншими структурними еле-
ментами державного апарату. Відтак 
компетенція має свою структуру, тоб-
то сукупність певних елементів, які 
формують її як цілісну правову кате-
горію. Але зазначимо, що на доктри-
нальному рівні щодо цього питання 
виникає чимало дискусій. Так, окре-
мі дослідники в складі компетенції 
виділяють предмет відання, повно-
важення, права та обов’язки органу 
(посадової особи), а також завдан-
ня, функції та низку інших складо-
вих. С. Г. Серьогіна, у свою чергу, 

підкреслює, що компетенцією орга-
нів публічної влади є сукупність за-
кріплених у нормативно-правових 
актах предметів відання та повнова-
жень органів публічної влади, шля-
хом встановлення яких фіксуєть-
ся обсяг та зміст діяльності владних 
суб’єктів [3, с. 46]. Д. М. Бахрах, до-
сліджуючи адміністративно-право-
вий статус органу, також стверджує, 
що до основних його елементів вар-
то віднести сукупність владних по-
вноважень, тобто прав та обов’язків 
та предмети відання, тобто те коло 
об’єктів, предметів, справ, на які по-
ширюються зазначені повноваження 
[1, с. 56]. 

Ми, у свою чергу, схильні підтри-
мати точку зору С. Г. Серьогіної та 
Д. М. Бахраха і не включати до чис-
ла структурних елементів компетенції 
таку категорію, як функції, оскільки 
вона є самостійною складовою ад-
міністративно-правового статусу ор-
гану публічної адміністрації. Таким 
чином, компетенцією є встановле-
ний нормами адміністративного пра-
ва обсяг можливостей конкретного 
органу публічної адміністрації в пев-
ній сфері суспільних відносин, об-
межений предметом його відання та 
повноваженнями.

Із сформульованого визначення ви-
пливає, що повноваження є складовою 
частиною компетенції. Термін «повно-
важення» означає право однієї осо-
би (представника) здійснювати дії від 
імені іншої особи (якого представля-
ють), тим самим створювати, зміню-
вати або припиняти права й обов’язки 
останнього [9, с. 120]. Обсяг повно-
важень конкретних державних орга-
нів та їх посадових осіб залежить від 
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їхнього місця в ієрархічній структурі 
відповідних органів [5, с. 283]. 

І. П. Голосніченко розглядає пов- 
новаження насамперед як соціальне 
явище. Так, автор стверджує, що пов- 
новаження — це володіння правами та 
обов’язками членів/члена суспільства, 
переданих суб’єкту відносин  у поряд-
ку та спосіб, визначений соціальними 
правилами та нормами з метою реалі-
зації в особистих або спільних інтере-
сах особи, і можуть включати в себе 
право розпорядження її цінностями, 
право на загальнообов’язковій осно-
ві залучати до виконання суспільних 
доручень і застосовувати у випадках, 
передбачених правилами суспільного 
життя, заходи примусу [2]. Але ми все 
ж схильні відстоювати позицію, що 
повноваження є правовою категорією, 
особливо, якщо її використовувати як 
складовий елемент адміністративно-
правового статусу органу, організа-
ції або посадової особи. Окрім того, 
обсяг повноважень обов’язково закрі-
плюється в нормативному порядку, 
тобто походить від держави, гаранту-
ється нею та забезпечується заходами 
державного впливу, що не є характер-
ним для будь-якого соціального яви-
ща. Таким чином, повноваженнями є 
встановлений державою обсяг прав 
та обов’язків, який покладається на 
орган публічної адміністрації з ме-
тою реалізації державної політики  у 
певній сфері або галузі.

Регіональні управління ДФС Ук- 
раїни як органи державної влади, що ре-
алізують податкову та митну політику 
на місцях, мають чітко визначену ком-
петенцію, тобто обсяг можливостей  
у сфері реалізації державної податкової 
політики та політики у сфері державної 

митної справи, державної політики 
з адміністрування єдиного внеску на 
загальнообов’язкове державне соціаль-
не страхування, державної політики у 
сфері боротьби з правопорушеннями 
під час застосування податкового, мит-
ного законодавства, а також законодав-
ства з питань сплати єдиного внеску, 
обмежених чітко визначеним обсягом 
повноважень. Таким чином, перера-
ховані вище сфери суспільних відно-
син і є предметом відання регіональних 
управлінь ДФС України.

До основних видів повноважень 
регіональних управлінь ДФС України 
належать:

—	 повноваження у сфері моні-
торингу та аналізу реалізації податко-
вої та митної політики держави;

—	 повноваження у сфері управ-
ління та контролю предметом відання;

—	 повноваження у сфері засто-
сування заходів державного примусу;

—	 повноваження у сфері забез-
печення взаємодії в ході реалізації по-
даткової та митної політики держави.

Регіональні управління ДФС 
України у сфері моніторингу та ана-
лізу реалізації податкової та митної 
політики держави мають право:

1)	 користуватися відповідни-
ми інформаційними базами даних 
державних органів, державною сис-
темою урядового зв’язку та іншими 
технічними засобами;

2)	 надсилати платникам подат-
ків у межах повноважень, передбаче-
них законом, у разі виявлення пору-
шень вимог законодавства письмові 
запити щодо надання засвідчених на-
лежним чином копій документів, без-
посередньо пов’язаних із виявленими 
порушеннями;
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3)	 отримувати від органів вико-
навчої влади необхідну інформацію, 
пов’язану з обчисленням та сплатою 
податків, зборів, платежів, у випад-
ках, передбачених законодавством,  
а також відомості, необхідні для про-
ведення аналізу фінансово-господар-
ської діяльності підприємств, установ 
та організацій усіх форм власності;

4)	 отримувати безоплатно від 
платників податків, а також від уста-
нов Національного банку України, 
банків та інших фінансових установ 
довідки в порядку, встановленому 
Законом України «Про банки і бан-
ківську діяльність» [8] та Податковим 
кодексом України [6], довідки та/або 
копії документів про наявність бан-
ківських рахунків, а на підставі рі-
шення суду — інформацію про обсяг 
та обіг коштів на рахунках, зокре-
ма про ненадходження в установ-
лені строки валютної виручки від 
суб’єктів господарювання;

5)	 отримувати безоплатно від 
органів державної влади, установ 
Національного банку України, ор-
ганів місцевого самоврядування, 
інших суб’єктів під час здійснення 
ними владних управлінських функ-
цій відповідно до законодавства, зо-
крема на виконання делегованих пов- 
новажень, від юридичних осіб, фі-
зичних осіб-підприємців, самозай-
нятих осіб, податкових агентів, фі-
зичних осіб інформацію, необхідну 
для забезпечення реєстрації та облі-
ку платників податків, об’єктів опо-
даткування та об’єктів, пов’язаних 
з оподаткуванням, для формуван-
ня та ведення Єдиного банку даних 
про платників податків-юридичних 
осіб та інших реєстрів, Державного 

реєстру фізичних осіб-платників 
податків.

У сфері управління та контролю 
регіональні управління ДФС України 
мають право:

1)	 скликати наради, утворювати 
комісії та робочі групи, проводити на-
укові конференції, семінари з питань, 
що належать до їх компетенції;

2)	 під час проведення перевірок 
у платників податків-фізичних осіб, 
а також у посадових осіб платників 
податків-юридичних осіб перевіряти 
документи, що посвідчують особу;

3)	 отримувати від платників по-
датків, а також надавати в межах, 
передбачених законом, документи  
в електронному вигляді;

4)	 вчиняти правочини, спрямо-
вані на забезпечення виконання функ-
цій, передбачених законодавством.

У сфері застосування заходів дер-
жавного примусу зазначені управлін-
ня мають право:

1)	 вимагати під час документаль-
них перевірок від платників податків, 
що перевіряються, проведення інвен-
таризації основних фондів, товарно-
матеріальних цінностей, коштів; 

2)	 вимагати від платників по-
датків, що перевіряються, зняття за-
лишків товарно-матеріальних ціннос-
тей, готівки;

3)	 вимагати під час проведен-
ня перевірок виготовлення та надан-
ня засвідчених підписом платника по-
датків або його посадовою особою та 
скріплених печаткою (за її наявності) 
копій первинних документів, які свід-
чать про порушення податкового та 
іншого законодавства, контроль за до-
триманням якого покладено на ДФС, 
та отримувати їх у платників податків 
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у встановленому Податковим кодек-
сом України порядку;

4)	 вимагати під час проведення 
перевірок від посадових або службо-
вих осіб платника податків залучен-
ня повноважних осіб для спільного з 
працівниками ДФС зняття показань 
внутрішніх та зовнішніх лічильників, 
якими обладнані технічні пристрої, 
що використовуються в процесі прова-
дження діяльності, яка перевіряється;

5)	 вилучати в установленому за-
конодавством порядку під час про-
ведення перевірок у підприємств, 
установ та організацій, фізичних осіб-
підприємців та фізичних осіб, які 
провадять незалежну професійну ді-
яльність, копії документів, що під-
тверджують заниження розміру заро-
бітної плати (доходу) та інших виплат, 
на які нараховується єдиний внесок;

6)	 мати доступ під час проведен-
ня перевірок до територій, приміщень 
(крім житла громадян) та іншого май-
на, що використовуються для прова-
дження господарської діяльності та/
або є об’єктами оподаткування або ви-
користовуються для отримання дохо-
дів (прибутку) чи пов’язані з іншими 
об’єктами оподаткування та/або мо-
жуть бути джерелом погашення подат-
кового боргу в порядку, передбачено-
му Податковим кодексом України;

7)	 вимагати від керівників та від-
повідних посадових осіб фізичних і 
юридичних осіб-платників податків, 
які перевіряються, припинення дій, що 
перешкоджають здійсненню законних 
повноважень службовими (посадови-
ми) особами ДФС, усунення виявле-
них порушень податкового, митного та 
іншого законодавства, контроль за до-
триманням якого покладено на ДФС, та 

контролювати виконання законних ви-
мог службових (посадових) осіб ДФС;

8)	 визначати в передбачених 
Податковим кодексом України ви-
падках суми податкових та грошових 
зобов’язань платників податків;

9)	 порушувати в установленому 
законом порядку питання про притяг-
нення до відповідальності осіб, ви-
нних у порушенні податкового, мит-
ного, бюджетного законодавства та 
законодавства про єдиний внесок;

10)	 застосовувати до платників 
податків передбачені законом фінан-
сові (штрафні) санкції (штрафи) за 
порушення податкового чи іншого 
законодавства;

11)	 стягувати з установ банків 
та інших фінансово-кредитних уста-
нов пеню за несвоєчасне виконання 
ними рішень суду та доручень плат-
ників податків про сплату податків та 
інших платежів.

Нарешті, повноваження у сфері 
забезпечення взаємодії у ході реаліза-
ції податкової та митної політики дер-
жави підтверджуються такими пра-
вами регіональних управлінь ДФС 
України:

1)	 можливість залучати в уста-
новленому порядку до виконання 
окремих робіт, участі у вивченні де-
яких питань вчених і фахівців, пра-
цівників центральних та місцевих 
органів виконавчої влади, а також 
підприємств, установ та організацій;

2)	 право отримувати безоплатно 
від державних органів та органів міс-
цевого самоврядування, підприємств, 
установ, організацій незалежно від 
форми власності та їх посадових осіб, 
а також від громадян та їх об’єднань 
інформацію, документи та матеріали, 
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необхідні для виконання покладе-
них на неї завдань, а також фінансову  
й статистичну звітність у порядку та 
на підставах, визначених законом;

3)	 можливість запрошувати плат- 
ників податків або їх представни-
ків для перевірки правильності на-
рахування та своєчасності сплати 
податків, зборів, митних та інших 
платежів;

4)	 право проводити (у тому чис-
лі спільно з правоохоронними орга-
нами та іншими державними орга-
нами поза зоною митного контролю) 
оперативні заходи щодо виявлен-
ня, попередження та припинення 
контрабанди; 

5)	 право отримувати від нота-
ріусів на письмові запити інформа-
цію про вступ фізичної особи в права 
спадкоємця з обов’язковим зазначен-
ням повних даних про таку особу та 
даних про майно, отримане за правом 
спадкування;

6)	 можливість звертатися в перед-
бачених законом випадках до суду [7].

Окрім того, регіональні управлін-
ня ДФС України в межах повнова-
жень, на основі і на виконання дору-
чень ДФС України видають накази 
організаційно-розпорядчого харак-
теру та, відповідно, організовують  
і контролюють їх виконання.

Перелік перерахованих вище прав 
закріплено в постановах Кабінету 
Міністрів України та наказах ДФС 
України, які визначають правовий ста-
тус відповідних регіональних підроз-
ділів. Але необхідно пам’ятати, що 
зміст прав фіскальних органів похо-
дить із норм законодавства, що регу-
лює їх діяльність, та охоплює кілька 
рівнів: особисті конституційні права 

(закріплені в Основному Законі), пра-
ва державного службовця (закріпле-
ні в Законі України «Про державну 
службу») та права службовця фіс-
кальної служби (вказані нами вище). 
Тому не будемо виключати положення 
Податкового кодексу України, які та-
кож покладають на контролюючі орга-
ни (фіскальні органи) визначене коло 
прав та обов’язків. Проте, на відміну 
від Положення, Кодекс дає більш чітке 
розмежування прав та обов’язків.

У межах зазначених повноважень 
посадові особи регіональних управ-
лінь ДФС України зобов’язані дотри-
муватися Конституції України та дія-
ти виключно до вимог законодавства; 
забезпечувати сумлінне виконання 
покладених на них функцій; забезпе-
чувати ефективну роботу та виконан-
ня завдань відповідно до їх повнова-
жень; не допускати порушень прав та 
охоронюваних законом інтересів гро-
мадян, підприємств, установ, органі-
зацій; коректно та уважно ставитися 
до платників податків, їх представни-
ків та інших учасників відносин, що 
виникають під час реалізації податко-
вої та митної політики, не принижу-
вати їх честі та гідності; не допускати 
розголошення інформації з обмеже-
ним доступом, що одержується, ви-
користовується, зберігається під час 
реалізації функцій; надавати органам 
державної влади та органам місцево-
го самоврядування на їх письмовий за-
пит відкриту податкову інформацію в 
порядку, встановленому законом [6].

Узагальнюючи викладене, зазна-
чимо, що компетенція та повнова-
ження, у межах яких здійснюють свої 
функції та реалізовують завдання ре-
гіональні управління ДФС України, 
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обмежуються предметом відання, 
тобто сферою, на яку поширюються 
їх права та обов’язки. У свою чергу, 
вивчення нормативних джерел у сфе-
рі регулювання діяльності фіскально-
го апарату, встановлення його повно-
важень та визначення компетенції не 
надало вичерпаних відповідей, а на-
впаки, породило чималу кількість но-
вих запитань. Так, Положення про 
Державну фіскальну службу України 
закріплює широке коло прав, які на-
даються цій Службі, проте в ньому 
взагалі відсутні норми, які б перед-
бачали чіткий перелік обов’язків для 
фіскального апарату. Те саме спосте-
рігається в типових положеннях про 
регіональні управління ДФС України. 
А деякі закріплені права взагалі вод-
ночас породжують обов’язки, тоб-
то право як міра дозволеної поведін-
ки ставиться в обов’язок фіскальним 
органам (наприклад, усунення вияв-
лених порушень податкового, митно-
го та іншого законодавства, контроль 
за дотриманням якого покладається 
на ДФС України). Такі випадки, коли 
права формулюються як обов’язки, є 
непоодинокими. Така ситуація зна-
чно ускладнює роботу як самих пра-
цівників фіскального апарату, так і 
спричиняє труднощі та негативно 
впливає на їх взаємодію з фізичними 
та юридичними особами. Тому вкрай 
важливо чітко розмежувати права та 
обов’язки, якими наділяються пра-
цівники підрозділів ДФС України. 
На основі викладеного доцільно зга-
дане Положення доповнити новим 
пунктом, у якому визначити основні 
обов’язки ДФС.

Крім того, відповідні зміни по-
трібно внести й у типові положення 

про регіональні управління ДФС 
України. Формулювання чітких і ла- 
конічних норм, присвячених правам та 
обов’язкам як центрального апарату, 
так і його територіальних підрозділів, 
не лише надасть можливість сформу-
вати зразок (стандарт) поведінки, який 
держава вважає необхідним чи доціль-
ним для реалізації фіскальної політи-
ки держави, а й розкриває зміст та сут-
ність правовідносин, а також правове 
положення всіх учасників, які залу-
чені в процес реалізації податкової та 
митної політики держави.

Список використаних джерел:
1. Бахрах Д. Н. Производство по де-

лам об административных правонаруше-
ниях / Д. Н. Бахрах, С.Н. Ренов. — М.: 
Знание, 1989. — 214 с.

2. Голосніченко І. П. Теорія повнова-
жень, їх легітимність та врахування по-
треб і інтересів при встановленні на за-
конодавчому рівні / І. П. Голосніченко,  
Д. І. Голосніченко // Вісн. Нац. техн. ун-ту 
України «Київ. політехн. ін-т». — Серія: 
Політологія. Соціологія. Право: зб. наук. 
пр. — К.: ІВЦ «Політехніка», 2011. — № 1. 
[Електронний ресурс]. — Режим доступу : 
http://visnykpsp.kpi.ua/uk/2011-1/index.html.

3. Державне будівництво і місцеве са-
моврядування в Україні : [підручник для 
студентів вищих навчальних закладів] /  
За ред. С. Г. Серьогіної. — Х. : Право, 
2005. — 256 с.

4. Державне управління: пробле-
ми адміністративно-правової теорії та 
практики / за заг. ред. В. Б. Авер’яно- 
ва. — К. : Факт, 2003. — 384 с.

5. Панасюк О. А. До питання про спів-
відношення понять «повноваження» та 
«компетенція» суду в кримінальному про-
вадженні / О. А. Панасюк // Публічне пра-
во. — 2013. — № 4 (12). — С. 282–290.



ЗАГАЛЬНЕ АДМІНІСТРАТИВНЕ ПРАВО

12 Адміністративне право і процес. – № 2(16). – 2016.

6. Податковий кодекс України: Закон 
України // Відомості Верховної Ради 
України. — 2011. — № 13–14, № 15–16, 
№ 17. — Ст. 112.

7. Положення про Головне управ-
ління ДФС у Харківській області : на-
каз ДФС України від 27.08.2014 р.  
№ 79. [Електронний ресурс]. — Режим 
доступу : http://sfs.gov.ua/pro-sfs-ukraini/

s t r u k t u r a - / t e r i t o r i a l n i - o r g a n i /
harkivska-oblast/

8. Про банки і банківську діяльність :  
Закон України // Відомості Верховної Ради 
України. — 2001. — № 5–6. — Ст. 30.

9. Солощкіна І. В. Фінансові послуги в 
Україні: адміністративно-правове регулю-
вання: монографія / І. В. Солошкіна. — Х.: 
ХНУ імені В. Н. Каразіна, 2013. — 300 с.

Грушевский В. А. Компетенция и полномочия региональных управлений 
Государственной фискальной службы Украины в структуре их админи-
стративно-правового статуса
Статья посвящена исследованию компетенции и полномочий региональных 
управлений Государственной фискальной службы Украины в структуре их ад-
министративно-правового статуса. В контексте изложенного компетенция 
региональных управлений представлена как динамическая категория, которая 
зависит от объема полномочий и задач, которые возложены на данные орга-
ны, от их места в системе органов публичной администрации и взаимоотно-
шений с другими структурными элементами государственного аппарата.
Ключевые слова: фискальная служба, региональные управления, компе-
тенция, полномочия, административно-правовой статус .

Hrushevskyi V. A. Competence and powers of the regional offices of the state fis-
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The article is devoted to the competence and powers of the regional offices of the State 
fiscal service of Ukraine in the structure of their administrative legal status. In this con-
text set out the competence of the regional offices is presented as a dynamic catego-
ry which depends on the extent of the powers and tasks entrusted to these bodies, from 
their place in system of bodies of public administration and the relationship with other 
structural elements of the state apparatus.
It is established that competence is defined by the norms of administrative law the 
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(c) the powers in the sphere of application of state coercion; (d) powers in the field of 
interoperability in the implementation of tax and customs policy of the state.
It is noted on the imperfection of the legislation, which establishes the competence and 
powers of the regional offices of the State fiscal service of Ukraine, because it has the right 
as a measure of the allowed behavior in fact is the responsibility of the fiscal authorities.
It is concluded that the competence and authority, which shall function and implement 
the tasks of the regional offices of the State fiscal service of Ukraine, are limited to the 
subject of the reference, that is, the sphere covered by their rights and responsibilities.
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Термін «організаційне забезпечення», отримавши 
нормативне закріплення в Законі України «Про судо- 
устрій і статус суддів» [1], Законі «Про адміністра-
тивні послуги» [2] та численних відомчих норматив-
но-правових актах, тим не менш, не був визначений 
у них. У зв’язку з цим і виникла потреба його док-
тринального тлумачення, що проводилось великою 
мірою в контексті окремих аспектів адміністративно-
го судочинства та організаційного забезпечення діяль-
ності органів судової влади (тут, зокрема, ми можемо 
назвати роботи С. В. Глущенко [3], Д. В. Приймаченка 
та Р. В. Ігоніна [4], О. М. Дубенка [5]), а також у кон-
тексті діяльності органів місцевого самоврядування 
(А. Р. Лещух) [6] та надання адміністративних послуг 
(О. С. Саєнко) [7]. 

 Поняття адміністративно-правового статусу осо-
би також є ретельно дослідженим в адміністративно-
правовій науці в працях В. Б. Авер’янова, О. Ф. Ан- 
дрійко, Ю. С. Шемчушенка, Г. В. Атаманчука, О. М. Бан- 
дурки, Д. М. Бахраха, Ю. П. Битяка, І. Л. Бородіна,  
М. А. Бояринцевої, Р. А. Калюжного, Є. В. Додіна, І. П. Го- 
лосніченка, А. Т. Комзюка, В. Ф. Опришка, А. О. Селіва- 
нова, В. С. Стефанюка, М. М. Тищенка, Л. В. Коваля,  
В. М. Манохіна, І. М. Пахомова, Ю. О. Тихомирова, 
Г. І. Петрова, В. В. Цвєткова та інших. Але при цьому 
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У статті розглядаються питання організаційного забезпечення статусу внутріш-
ньо переміщених осіб в Україні. Аналізується визначення цього поняття в науці ад-
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сфері. Доводиться існування певних проблем в організаційному забезпеченні стату-
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статус внутрішньо переміщених осіб 
(надалі — «ВПО») в Україні лише не-
щодавно потрапив до сфери науково-
го інтересу, а організаційне забезпе-
чення статусу ВПО в Україні не було 
предметом комплексних наукових 
досліджень. 

При цьому, саме належне органі-
заційне забезпечення статусу ВПО  
в Україні є критично необхідним для 
того, щоб захист прав, свобод та ін-
тересів таких осіб, кількість яких, 
відповідно до останніх офіційних да-
них Міністерства соціальної політи-
ки України, становить майже 1,8 млн 
осіб [8], був реальним, а правові нор-
ми втілювались у життя.

Тому основними завданнями цієї 
статті є:

(1) визначити зміст поняття «орга-
нізаційне забезпечення статусу внут- 
рішньо переміщених осіб в Україні»;

(2) встановити суб’єктів такого ор-
ганізаційного забезпечення, їх повно-
важення та характер взаємовідносин 
між ними;

(3) проаналізувати проблеми в ор-
ганізаційному забезпеченні статусу 
ВПО в Україні та можливі шляхи їх 
вирішення.

Аналізуючи існуючі погляди в нау- 
ці адміністративного права на по-
няття «організаційне забезпечення»,  
можна помітити кілька спільних тен-
денцій. Так, Д. В. Приймаченко та 
Р. В. Ігонін визначають організа-
ційне забезпечення в контексті су-
дової системи як таке, що полягає  
у «створенні, підтриманні, гаранту-
ванні необхідних умов для її належно-
го функціонування» [4], що «включає 
в себе різні заходи адміністратив-
ного, фінансового, інформаційного, 

матеріально-технічного характеру,  
спрямовані на створення повно-
цінних умов для діяльності…» [4,  
c. 60]. О. М. Дубенко пише про орга-
нізаційно-правове забезпечення су-
дочинства як про «…комплекс робіт 
та заходів, пов’язаних із фінансовим, 
матеріально-технічним, кадровим за-
безпеченням такої діяльності..., та 
правовим регулюванням.., завданням 
якого є створення належних умов» [5,  
c. 103]. С. В. Глущенко, звертаю-
чись до Великого енциклопедичного 
словника за ред. акад. НАН України  
Ю. С. Шемчушенка, наголошує на 
тому, що термін «організаційне» може 
стосуватися впорядкованості внутріш-
ньої структури, сукупності елемен-
тів і взаємозв’язків, явища або функ-
ції соціального управління [3, c. 44].  
А ось серед характеристик поняття 
«забезпечення» науковець наводить 
«по-перше, ... сукупність заходів різ-
ного спрямування, по-друге — ство-
рення умов для здійснення тієї чи ін-
шої діяльності» [3, c. 45].

У всіх цих визначеннях «орга-
нізаційне забезпечення» трактуєть-
ся як створення умов і вжиття захо-
дів для здійснення певної діяльності, 
а в останньому — ще і про певну сис-
тему органів держави, потрібних для 
цього. У зв’язку із цим ми пропону-
ємо під організаційним забезпечен-
ням адміністративно-правового ста-
тусу ВПО в Україні розуміти систему 
органів публічної адміністрації, які  
в межах своїх повноважень вживають 
заходи і здійснюють діяльність, спря-
мовану на створення умов для реа-
лізації додаткових прав, обов’язків 
і гарантій ВПО, обумовлених обста-
винами їх вимушеного внутрішнього 
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переміщення та потребами, де обсяг 
та особливості реалізації таких прав, 
обов’язків і гарантій залежать від 
того, чи є особа громадянином, іно-
земцем чи апатридом.

Що стосується суб’єктів органі-
заційного забезпечення, то відповід-
но до Закону України «Про забез-
печення прав і свобод внутрішньо 
переміщених осіб» (надалі — «Закон 
про ВПО») [9] органами, які здій-
снюють організаційне забезпечен-
ня статусу ВПО, є Кабінет Міністрів 
України, Міністерство соціальної по-
літики України, Міністерство охоро-
ни здоров’я України, Міністерство 
освіти і науки України, Державна мі-
граційна служба, Державна служ-
ба України з надзвичайних ситуацій,  
а також місцеві державні адміністра-
ції та виконавчі органи місцевих рад 
у частині делегованих повноважень. 
Розглянемо їх повноваження в озна-
ченій сфері детальніше.

Кабінет Міністрів України (на- 
далі — «КМУ») як вищий орган у 
системі органів виконавчої влади 
України, відповідно до ч. 3 і 9 ст. 4, 
ч. 2 ст. 4-1, п. 2 ч. 1, ч. 8 і ч. 9 ст. 7, 
ст. 10 і 17 Закону про ВПО координує 
та контролює діяльність інших орга-
нів виконавчої влади на предмет того, 
чи вживають вони заходи із забезпе-
чення прав і свобод ВПО, спрямовує 
їх діяльність на захист прав і свобод 
ВПО, на усунення обставин (умов), 
що сприяли внутрішньому перемі-
щенню, сприяння повернення та ре-
інтеграції, а також проводить моні-
торинг внутрішнього переміщення, і 
в разі масового й довготривалого пе-
реміщення через настання обставин, 
перелічених у ст. 1 Закону про ВПО, 

затверджує та контролює виконан-
ня комплексних державних цільових 
програм для ВПО. 

Крім таких загальних повнова-
жень, КМУ також встановлює по-
рядок отримання довідки про взят-
тя на облік ВПО, створення, ведення 
та доступу до відомостей Єдиної ін-
формаційної бази даних про ВПО, за-
безпечення засобами реабілітації та 
надання ВПО-інвалідам реабіліта-
ційних послуг, порядок фінансуван-
ня навчання ВПО за рахунок коштів 
державного бюджету, а також разом 
із Національним банком України роз-
робляє механізми рефінансування ви-
трат із будівництва або повернення 
відсотків за кредитами на придбан-
ня та будівництво житла для най-
більш уразливих категорій ВПО. При 
цьому такий перелік повноважень 
КМУ щодо організаційного забез-
печення статусу ВПО в Україні не є 
вичерпним.

Серед центральних органів вико-
навчої влади одне з провідних місць в 
організаційному забезпеченні статусу 
ВПО в Україні належить Міністерству 
соціальної політики, оскільки саме со-
ціально-побутові проблеми є одними 
з найгостріших. Зокрема, відповідно  
до п. 2 ч. 3 ст. 4, п. 2 ч. 2 ст. 4-1, ч. 3  
ст. 11 Закону про ВПО до повнова-
жень цього міністерства належить за-
твердження форми заяви для отри-
мання довідки про взяття на облік 
ВПО, формування та ведення Єдиної 
інформаційної бази даних про ВПО 
та захист їх персональних даних, на-
дання ВПО гуманітарної допомо-
ги, сприяння в працевлаштуванні 
ВПО (разом з координованою ним 
Державною службою зайнятості), 
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розробка державних програм із під-
тримки та вирішення соціально-по-
бутових питань ВПО, подання до 
КМУ пропозицій про необхідні за-
ходи, а також як центрального орга-
ну виконавчої влади, що реалізує дер-
жавну політику з питань усиновлення 
та захисту прав дітей — координація 
та забезпечення соціального захисту 
дітей-ВПО. 

На Міністерство охорони здоров’я 
України покладається забезпечення 
надання медичної допомоги та ме-
дичного обслуговування за місцем 
фактичного перебування ВПО, а та-
кож забезпечення санітарно-епіде-
міологічної безпеки та проведення,  
у разі потреби, карантинних заходів 
(ч. 2 ст. 11 Закону про ВПО).

Міністерство освіти і науки Ук- 
раїни, відповідно до ч. 4 ст. 11 Закону 
про ВПО, координує формування ме-
режі навчальних закладів та доводить 
до них державне замовлення на під-
готовку фахівців та кадрів з урахуван-
ням кількості ВПО та з метою забез-
печення реалізації їхнього права на 
освіту.

Державна міграційна служба Ук- 
раїни (надалі — «ДМС»), яка відпо-
відно до п. 1 Положення про неї, спря-
мовується та координується КМУ че-
рез Міністра внутрішніх справ [10], 
здійснює оформлення документів, що 
посвідчують особу та підтверджують 
її спеціальний статус, їх видачу, об-
мін та продовження строку, ідентифі-
кацію ВПО без документів, забезпе-
чує припинення самозайнятості ВПО 
за її заявою за спрощеною процеду-
рою на підставі довідки про взяття 
на облік ВПО, моніторить факти по-
відомлення неправдивих відомостей, 

недійсних або підроблених докумен-
тів, скоєння злочинів чи співучасть у 
них, а також виїзд особи на постійне 
місце проживання за кордон і передає 
цю інформацію для прийняття рішен-
ня щодо дії довідки, а також сприяє 
возз’єднанню сімей ВПО (ч. 1 ст. 6, 
ч. 5 ст. 7, ч. 1 ст. 11 Закону про ВПО). 

Державна служба України з над-
звичайних ситуацій (надалі — 
«ДСНС»), діяльність якої спрямову-
ється та координується КМУ через 
Міністра оборони України відповід-
но до п. 1 Положення про ДСНС [11], 
згідно з ч. 5 ст. 11 Закону про ВПО 
забезпечує, зокрема, евакуацію насе-
лення та надання екстреної медичної 
допомоги в зоні надзвичайної ситуа-
ції на ранніх етапах примусового пе-
реміщення ВПО.

Крім того, хоча вони прямо і без-
посередньо не згадуються в Законі 
про ВПО, до організаційного забезпе-
чення статусу ВПО в Україні залуче-
ні й такі центральні органи виконав-
чої влади, як Міністерство юстиції 
України (згадаймо, наприклад, змі-
ни в цивільно-процесуальному за-
конодавстві щодо полегшення реє-
страції фактів народження і смерті 
для ВПО), Міністерство закордон-
них справ України (зокрема, у час-
тині переговорів щодо міжнародної 
допомоги), Міністерство фінансів та 
Пенсійний фонд України в межах їх 
повноважень. 

Серед місцевих органів влади ор-
ганізаційне забезпечення статусу 
ВПО в Україні покладається на міс-
цеві державні адміністрації та вико-
навчі органи місцевих рад у частині 
делегованих повноважень, зокрема, 
тих, які надані їм законом і в частині 
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яких вони підконтрольні відповідним 
органам виконавчої влади. 

Порівняльний аналіз повнова-
жень щодо організаційного забез-
печення статусу ВПО місцевих 
державних адміністрацій (надалі —  
«МДА») і органів місцевого само-
врядування (надалі — «ОМС») до-
водить, що більша частина з них є 
спільними. Так, і МДА, і ОМС за-
безпечують тимчасове проживання/
перебування і надання в тимчасове 
користування житла ВПО, надання 
медичних (а МДА — ще і психоло-
гічних) послуг, набуття ВПО прав на 
земельну ділянку, допомогу з перемі-
щенням рухомого майна ВПО, вла-
штування дітей у навчальні закла-
ди, забезпечення соціального захисту 
дітей-ВПО і здійснення в повному 
обсязі повноважень органу опіки та 
піклування, виявлення дітей-ВПО 
без батьків, надання житла дитячим 
будинкам сімейного типу. Крім того, 
додатково МДА також забезпечують 
надання безоплатної первинної пра-
вової допомоги з питань взяття на об-
лік ВПО, тимчасове безоплатне хар-
чування, внесення даних до Єдиної 
інформаційної бази даних про ВПО, 
надання гуманітарної та благодій-
ної допомоги, додаткових соціальних 
послуг, влаштування громадян похи-
лого віку та інвалідів у стаціонарні 
інтернатні установи та заклади, орга-
нізацію роботи медичних закладів та 
надання безоплатного проїзду до за-
лишеного місця проживання.

Аналізуючи систему органів, що 
здійснюють організаційне забезпе-
чення статусу ВПО в Україні, не мож-
на не звернути увагу на той факт, 
що чинна версія Закону про ВПО 

не містить згадки про Міністерство 
з питань тимчасово окупованих те-
риторій та внутрішньо переміще-
них осіб, яке відповідно до пп. 2 п. 1, 
пп. 1 п. 3 Положення про нього, має 
бути «головним органом у системі 
центральних органів виконавчої вла-
ди», одним із основних завдань якого 
є «забезпечення формування і реалі-
зація державної політики з питань ... 
внутрішньо переміщених осіб з тим-
часово окупованої території України 
та окремих територій Донецької та 
Луганської областей, де органи дер-
жавної влади тимчасово не здійсню-
ють свої повноваження, сприяння ре-
алізації їх прав і свобод та створення 
умов для добровільного повернен-
ня таких осіб до покинутого місця 
проживання (реінтеграція) або інте-
грації за новим місцем проживання  
в Україні» [12]. 

Не можуть не викликати занепо-
коєння і факти недостатнього мате-
ріального та кадрового забезпечення 
цього органу. Так, відповідно до до-
повіді Першого заступника Міністра 
з питань тимчасово окупованих те-
риторій та внутрішньо переміщених 
осіб України пана Ю. І. Куркчі на 
Парламентських слуханнях 15 черв-
ня 2016 року, у складі Міністерства, 
відповідального за забезпечення 
майже 1,8 млн ВПО, працювало 4 
особи [13].

Проблемною є взаємодія між уже 
існуючими ланками системи органі-
заційного забезпечення статусу ВПО 
в Україні, яку проілюструвало питан-
ня з довідками про перебування на 
обліку ВПО. У ситуації, коли за іні-
ціативою Служби безпеки України 
та Міністерства соціальної політики 
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України дія таких довідок була «при-
зупинена», а з ними — і соціаль-
ні виплати, і пенсії ВПО, Державна 
міграційна служба України, управ-
ління Пенсійного фонду України  
і Управління праці і соціального за-
хисту населення демонстрували різ-
ні та нескоординовані підходи до 
процедури відновлення цих довідок 
і виплат [14].

Таким чином, викладене дозво-
ляє зробити висновок про те, що ор-
ганізаційне забезпечення статусу ВПО 
в Україні потребує вдосконалення  
в частині належного кадрового та ма-
теріально-технічного забезпечення  
профільного Міністерства з питань  
тимчасово окупованих територій та  
внутрішньо переміщених осіб Украї- 
ни, його інтеграції до вже існуючої 
системи органів, що забезпечують 
права і свободи ВПО в Україні, а та-
кож покращення координації між ор-
ганами публічної адміністрації та на-
працювання єдиних процедур для 
реалізації прав і свобод ВПО відпо-
відно до закону.
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Крахмалёва  Е. А. Организационное обеспечение статуса внутренне пере-
мещённых лиц в Украине
В статье рассматриваются вопросы организационного обеспечения статуса вну-
тренне перемещённых лиц в Украине. Анализируется определение этого понятия 
в науке административного права. Акцентируется внимание на субъектах орга-
низационного обеспечения статуса внутренне перемещённых лиц и их полномо-
чиях в этой сфере. Доказывается существование определённых проблем в ор-
ганизационном обеспечении статуса внутренне перемещённых лиц в Украине. 
Подчёркивается необходимость улучшения координации между органами пуб- 
личной администрации и наработки единых процедур для реализации прав  
и свобод внутренне перемещённых лиц в соответствии с законом.
Ключевые слова: административно-правовой статус лица, правовой статус 
лица, внутренне перемещённые лица, организационное обеспечение.

Krakhmalova K. O. Organizational provision of legal status of the internally 
displaced persons in Ukraine
This article focuses on organizational provision of the legal status of internally dis-
placed persons iin Ukraine, defined as a system of bodies, taking within their pow-
ers measures and actions directed at creation of conditions for implementation of the 
rights, freedoms and guarantees for the internally displaced persons, which take into 
account conditions of their forced internal displacement and their needs. 
To such bodies, in particular, belongs the Cabinet of Ministers of Ukraine, as the 
higher body of the executive power; the central bodies of executive power, such as the 
Ministry of Social Policy of Ukraine, Ministries of Health and Education and Science 
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of Ukraine, State Migration Service and State Service for Emergencies; Ministries 
of Justice, Finance and Foreign Affairs, the Pension Fund of Ukraine; and local 
authorities, such as local state administrations and local self-governmental bodies, 
which have delegated powers. 
The system of organizational provision for the status of internally displaced per-
sons of Ukraine, as at is currently set in the Law of Ukraine «On Ensuring Rights 
and Freedoms of Internally Displaced Persons» does not include the newly-created 
Ministry on Occupied Territories and Internally Displaced Persons, which in order 
to be fully operational lacks stuff (as of 17 June 2016 there were only 4 people wor- 
king in the Ministry, which is supposed to care for almost 1,8 of the internally dis-
placed in Ukraine). 
There is also disbalance and lack of uniform procedures for realization of cer-
tain rights and freedoms of the internally displaced persons among different bod-
ies, caused in part also by by-laws not corresponding to the laws. As illustration of 
such problem may serve situation with cessation of the social payments and pen-
sions for the internally displaced persons at the initiative of the Security Service  
of Ukraine and Ministry of Social Policy «stopping» their certificates confirming 
the displaced status. Several different executive bodies in this situation failed to 
provide clear and unified explanation about the ways to «renew» the validity of  
the certificates, thus leaving the internally displaced people in even more difficult 
socio-economical situation.

Key words: administrative-legal status of the person, legal status of the person, 
internally displaced persons, organizational provision of legal status.

Стаття надійшла до друку 30 червня 2016 р.
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Постановка проблеми та актуальність теми до-
слідження. Проблеми правозастосовної практики, що 
виникають під час оскарження адміністративних ак-
тів у сфері надання адміністративних послуг, є одни-
ми з основних, які потребують нагального вирішен-
ня. Враховуючи, що правовідносини щодо надання 
адміністративних послуг виникають виключно у сфе-
рі зовнішньо управлінської діяльності органів публіч-
ної адміністрації, значна частина всіх правовідносин, 
що виникають між громадянами та адміністративни-
ми органами, стосується саме надання адміністра-
тивних послуг. Досвід країн Європейського Союзу 
(далі — ЄС) у досліджуваній сфері є досить прогре-
сивним, відтак застосування його у вітчизняній прак-
тиці оскарження рішень, дій та бездіяльності адміні-
стративних органів має вагоме значення для розвитку 
вітчизняної адміністративно-правової доктрини та 
практики.

Стан наукового дослідження. Дослідженням пра-
вового регулювання надання адміністративних послуг 
в українській адміністративно-правовій науці займа-
лися такі вчені, як В. Б. Авер’янов, К. К. Афанасьєв,  
Ю. П. Битяк, І. П. Голосніченко, С. Л. Дембіцька, С. В. Кі- 
валов, Т. О. Коломоєць, І. Б. Коліушко, Є. В. Курінний, 
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Г. М. Писаренко, А. А. Пухтецька, 
А. О. Селіванов, В. П. Тимощук,  
К. В. Химичук та інші. Окрема ува-
га дослідженню проблем оскаржен-
ня адміністративних актів була при-
свячена в працях А. Т. Комзюка, 
О. В. Кузьменко, Р. О. Куйбіди,  
В. Г. Перепелюка, А. М. Школика 
та ін. Серед зарубіжних науковців, 
що здійснювали дослідження у сфе-
рі публічних та адміністративних по-
слуг, варто назвати таких: В. Браун, 
Д. Гайфорд, В. Вайс, В. Кемпен, 
М. Кларк, Ф. Котлер, Р. Міллер,  
Р. Мердик, К. Пейтман, Р. Ролінгс,  
М. Сеневіратн, Р. Сірден, Дж. Стюарт, 
К. Фрідман, Е. Форстхофф, Ю. Шварце 
та ін.

Проте окремого наукового дослі-
дження потребують питання вдо-
сконалення адміністративного та су-
дового оскарження рішень, дій та 
бездіяльності адміністративних орга-
нів у сфері надання адміністративних 
послуг, а також розвитку додаткових 
механізмів захисту прав громадян  
у досліджуваних правовідносинах.

Метою цієї статті є досліджен-
ня правового регулювання оскаржен-
ня рішень, дій та бездіяльності адмі-
ністративних органів у сфері надання 
адміністративних послуг у країнах 
ЄС та Україні, а також обґрунтуван-
ня необхідності застосування пози-
тивного досвіду європейських країн 
із метою вдосконалення українського 
законодавства в досліджуваній сфері.

Завдання статті — узагальни-
ти європейський досвід правового 
регулювання процедур адміністра-
тивного оскарження актів адміні-
стративних органів у сфері надання 
адміністративних послуг; розглянути 

альтернативні методи вирішення  
публічно-правових спорів та пер-
спективи їх застосування в україн-
ській правотворчій та правозастосов-
ній практиці; проаналізувати судову 
практику розгляду спорів стосовно 
оскарження рішень, дій та бездіяль-
ності адміністративних органів у сфе-
рі надання адміністративних послуг;  
з урахуванням дослідженого європей-
ського досвіду сформулювати пропо-
зиції та рекомендації щодо вдоскона-
лення українського законодавства.

Виклад основного матеріалу. 
У європейській юридичній літера-
турі приділяють окрему увагу фор-
муванню ефективних механізмів за-
хисту прав громадян у відносинах 
з органами публічної адміністрації. 
Зазвичай виділяють «превентивний 
захист та захист після порушення 
прав. Превентивний захист від не-
законних рішень органів публічної 
адміністрації забезпечується через 
реалізацію принципу участі громад-
ськості в прийнятті рішень органами 
публічної адміністрації, наприклад, 
шляхом попередніх громадських об-
говорень» (пер. з англ. — Авт.) [16, 
с. 33]. Застосування превентивного 
захисту має важливе значення, про-
те не може убезпечити від виникнен-
ня конфліктних ситуацій, тому існу-
вання ефективних засобів захисту 
прав після їх порушення залишається 
необхідністю.

Серед способів захисту прав гро-
мадян у відносинах з органами дер-
жавної влади та місцевого само-
врядування в юридичній літературі 
виділяють: «політичний правовий за-
хист (захист за участю депутатів, ом-
будсмана), адміністративний захист 
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(реалізується через адміністратив-
не оскарження та прохання про пе-
регляд), судовий захист, у тому числі 
захист прав і свобод людини за допо-
могою міжнародних судових інсти-
туцій та квазісудових установ (ад-
міністративних трибуналів), захист 
правоохоронними органами, альтер-
нативні способи захисту (примирен-
ня, медіація) та інші» (пер. з англ. — 
Авт.) [16, с. 32–33]. Зазначені способи 
захисту прав і свобод громадян із різ-
ною поширеністю застосовуються 
для розгляду скарг щодо надання ад-
міністративних послуг у країнах ЄС. 

Адміністративне оскарження є най-
поширенішим способом захисту 
прав приватних осіб у відносинах із 
суб’єктами надання адміністративних 
послуг. Як зазначається в юридичній 
літературі, «з точки зору адміністра-
тивної процедури, таке оскаржен-
ня можна розглядати як один із видів 
адміністративної процедури або як 
її факультативну стадію» [3, c. 206]. 
Схиляємося до думки, що адміністра-
тивне оскарження є факультативною 
стадією адміністративної процедури, 
оскільки без попередніх стадій адмі-
ністративної процедури не можливим 
є оскарження рішень, дій чи бездіяль-
ності адміністративного органу.

Стадія адміністративного оскар-
ження займає окреме місце при здій-
сненні адміністративної процедури 
та завершується прийняттям адмі-
ністративного акта, яким може бути 
скасовано, змінено чи залишено в 
силі оскаржуваний адміністратив-
ний акт або зобов’язано вчинити пев-
ні дії чи утриматися від їх вчинення в 
разі оскарження протиправної дії чи 
бездіяльності. Рішення, що прийняте 

за результатами адміністративного 
оскарження, є обов’язковим для ви-
конання нижчим органом, проте за-
значене рішення може бути оскарже-
не до суду фізичною чи юридичною 
особою, якщо її права чи інтере-
си порушено прийнятим рішенням. 
Адміністративне оскарження харак-
теризується такими ознаками: висту-
пає факультативною стадією адміні-
стративної процедури; реалізується в 
межах системи органів публічної ад-
міністрації (чи спеціально утворених 
комісій); порядок здійснення оскар-
ження регламентований адміністра-
тивно-процедурними нормами; за-
звичай, має обов’язковий характер 
перед зверненням до суду (у деяких 
країнах, зокрема в Україні, адміні-
стративне оскарження є диспозитив-
ним); переважно має безоплатний 
характер; за результатами адміністра-
тивного оскарження суб’єкт розгляду 
скарги може прийняти рішення, яким 
вирішити справу по суті на відміну 
від судового розгляду; рішення, при-
йняте за результатами адміністратив-
ного оскарження, є обов’язковим для 
виконання, проте може бути перегля-
нуте в судовому порядку та ін. 

Практика застосування адміні-
стративного оскарження в Україні 
характеризується низькою ефектив-
ністю. З метою усунення існуючих 
недоліків адміністративного оскар-
ження та підвищення його затребу-
ваності серед населення, підлягає пе-
регляду низка нормативно-правових 
актів різної юридичної сили, якими 
регулюється порядок адміністратив-
ного оскарження. Враховуючи досвід 
європейських країн, процедура адмі-
ністративного оскарження повинна 
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бути закріплена в єдиному процедур-
ному кодексі чи законі та застосову-
ватися під час здійснення різних ад-
міністративних проваджень. 

Незалежність та об’єктивність 
суб’єкта розгляду скарг є однією з пе-
редумов ефективного адміністратив-
ного оскарження. Відповідно до про-
цедурних законів європейських країн 
розгляд адміністративних скарг здій-
снюється різними суб’єктами, перед-
баченими законом. Наприклад, згід-
но з параграфом 2 статті 127 Кодексу 
про адміністративні провадження 
Республіки Польща «компетентним 
для розгляду апеляцій є орган публіч-
ної адміністрації вищого ступеня, 
якщо законом не передбачений інший 
апеляційний орган» [1, c. 332], водно-
час відповідно до статті 69-а Закону 
Австрійської Республіки «Про адмі-
ністративну процедуру» розгляд апе-
ляцій здійснюють «незалежні адміні-
стративні сенати в землях» [1, c. 253].

Відповідно до частини 1 статті 
102 проекту АПК України «суб’єктом 
розгляду скарги є утворена адміні-
стративним органом комісія з розгля-
ду скарг, яка діє на громадських заса-
дах» [9, с. 46]. У науковій юридичній 
літературі зазначена пропозиція щодо 
розгляду скарг спеціальною комісі-
єю, яка діє на громадських засадах, 
досить обґрунтовано критикувалась. 
Зокрема, Д. В. Лученко, досліджую-
чи проблеми адміністративного оскар-
ження, зазначає, що «недоліками пра-
вового регулювання діяльності комісій 
із розгляду скарг, що передбачене в про-
екті Адміністративно-процедурного 
кодексу України, є те, що їх створення 
є правом, а не обов’язком адміністра-
тивного органу, їх рішення носять 

рекомендаційний характер та склад 
цих комісій формується не на фаховій 
основі» [5, c. 228–229]. 

У статті 80 проекту Закону 
України «Про адміністративну про-
цедуру» від 11 грудня 2014 року за-
значається, що «у разі, коли адміні-
стративний орган не утворив комісію 
з розгляду скарг, суб’єктом розгляду 
скарги є вищий адміністративний ор-
ган, який уповноважений розгляда-
ти і приймати рішення з порушених 
у скарзі питань» [10, c. 31]. Проте се-
ред суб’єктів надання адміністратив-
них послуг не завжди простежуєть-
ся чітка вертикаль, тобто наявність 
вищого органу, який може розгля-
дати скарги та скасовувати попере-
днє рішення. Наведене становище в 
юридичній літературі пропонується 
вирішити через запровадження про-
цедури перегляду. Проте запроваджен-
ня процедури перегляду не розв’язує 
проблеми неупередженості розгля-
ду суб’єктом, який видав адміністра-
тивний акт, клопотання про перегляд 
цього акта. Зазначена ситуація може 
бути виправлена через встановлення 
обов’язку зазначених органів створю-
вати комісії з розгляду скарг у поряд-
ку адміністративного оскарження. 

Наступним основним способом 
оскарження у сфері надання адміні-
стративних послуг є судове оскар-
ження незаконних рішень, дій чи 
бездіяльності суб’єктів владних по-
вноважень, що залишається затре-
буваним і використовується для ви-
рішення значної кількості спорів.  
У державах-членах ЄС судовий роз-
гляд у багатьох випадках застосо-
вується як один із основних спо-
собів вирішення спорів, хоча йому 
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притаманні формальність, затяжна 
процедура судового розгляду, а також 
необхідність несення значних судо-
вих витрат. Певні недоліки судового 
розгляду притаманні також україн-
ській судовій системі, особливо зва-
жаючи на внесення змін до Закону 
України «Про судовий збір» та значне 
збільшення ставок судового збору, су-
довий розгляд став досить затратним 
способом захисту прав. 

На основі проведеного аналізу 
судової практики встановлено, що 
основними видами публічно-право-
вих спорів у сфері надання адміні-
стративних послуг, що розглядають-
ся адміністративними судами, є такі: 
спори про визнання незаконним і ска-
сування рішення про відмову в на-
данні адміністративної послуги та 
зобов’язання вчинити дії (надати ад-
міністративну послугу), спори про 
визнання бездіяльності суб’єкта на-
дання адміністративної послуги про-
типравною та зобов’язання вчинити 
дії (у разі зволікання суб’єкта надан-
ня адміністративної послуги з розгля-
дом заяви про надання адміністратив-
ної послуги), спори між суб’єктами 
владних повноважень щодо реаліза-
ції їхньої компетенції у сфері надан-
ня адміністративних послуг, спори 
щодо оскарження нормативно-пра-
вових актів суб’єктів владних повно-
важень на предмет їх відповідності 
Закону України «Про адміністратив-
ні послуги» та іншим законам, які ре-
гулюють суспільні відносини у відпо-
відних сферах та інші. 

Проблемним аспектом розгля-
ду справ щодо оскарження відмо-
ви в наданні адміністративних по-
слуг залишається співвідношення 

повноважень адміністративного суду 
під час розгляду справи та дискрецій-
них повноважень (адміністративно-
го розсуду) суб’єктів надання адмі-
ністративних послуг. Відповідно до 
Рекомендації Комітету міністрів Ради 
Європи № R(80)2 стосовно здійснен-
ня адміністративними органами вла-
ди дискреційних повноважень від 11 
березня 1980 року під дискреційними 
повноваженнями слід розуміти «по-
вноваження, які адміністративний ор-
ган, приймаючи рішення, може здій-
снювати з певною свободою розсуду, 
тобто коли такий орган може обирати 
з кількох юридично допустимих рі-
шень те, яке він вважає найкращим за 
цих обставин» [17, c. 2].

Проте, коли адміністративний ор-
ган діє в межах дискреційних повно-
важень, його рішення також можуть 
бути предметом судового розгля-
ду. Європейський суд із прав лю-
дини в рішенні зі справи «Волохи 
проти України» вказав на те, що «за-
конодавство України не визначає з 
достатньою чіткістю межі та умови 
здійснення органами влади своїх дис-
креційних повноважень у сфері, про 
яку йдеться», а також Судом акценто-
вано увагу на тому, що під час здій-
снення органами влади своїх дискре-
ційних повноважень законом повинні 
бути передбачені достатні гарантії 
«захисту від свавілля при застосуван-
ні таких заходів спостереження» [4,  
c. 133]. 

Судова практика адміністратив-
них судів в Україні щодо втручан-
ня у сферу дискреційних повнова-
жень є неоднозначною. Наприклад, 
Постановою Вищого адміністратив-
ного суду України від 26 березня 2015 
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року у справі № К/9991/60209/12 
зобов’язано державного реєстратора 
вчинити певні дії [8, с. 7]. У наведе-
ному випадку суд, встановивши не-
законність відмови в наданні певної 
адміністративної послуги, зобов’язав 
адміністративний орган надати цю 
адміністративну послугу.

Проте в Постанові від 13 серпня 
2015 року у справі № К/800/32245/14 
Вищий адміністративний суд України 
зазначає, що «при цьому, перевіря-
ючи рішення, дію чи бездіяльність 
суб’єкта владних повноважень на від-
повідність закріпленим ч. 3 ст. 2 КАС 
України критеріям, суд не втручаєть-
ся в дискрецію (вільний розсуд) влад-
них повноважень поза межами пере-
вірки за названими критеріями» [7, 
с. 4], хоча при розгляді справи судом 
встановлено протиправність відмови 
в здійсненні державної реєстрації ре-
чових прав.

Зазвичай повноваження органів 
публічної адміністрації є чітко визна-
ченими та здійснення їх є обов’язком 
такого органу, а передбачені законом 
випадки відмови в здійсненні певних 
дій чи видання адміністративних ак-
тів обмежені виключними переліка-
ми підстав. Дискреційні повноважен-
ня мають місце лише тоді, коли орган 
публічної адміністрації може вибира-
ти між кількома варіантами поведін-
ки та несе відповідальність за здій-
снений вибір. Наприклад, у випадку 
звернення особи за наданням адміні-
стративних послуг, таких як реєстра-
ція з веденням реєстрів чи легалізація 
актів або надання інших послуг, що є 
обов’язком суб’єкта надання адміні-
стративної послуги, застосування ор-
ганом дискреційних повноважень у 

цих випадках є обмеженим нормами 
права, що встановлюють підстави для 
відмови в наданні певної адміністра-
тивної послуги. У наведеному аспекті 
має значення принцип економічності 
процесуальної діяльності, «відповід-
но до якого орган влади зобов’язаний 
встановити всі недоліки відповідно-
го звернення ще під час його першо-
го розгляду» [2, c. 481–482]. Таким 
чином, під час розгляду справи про 
оскарження відмови в наданні такої 
адміністративної послуги суд, вста-
новивши неправомірність відмови 
з наведених суб’єктом владних по-
вноважень підстав, може зобов’язати 
суб’єкта надання адміністративної 
послуги надати таку послугу. 

Інша ситуація має місце, коли на-
дання адміністративних послуг сто-
сується розпорядження обмеженими 
ресурсами і суб’єкт надання адмі-
ністративної послуги може обирати 
між кількома варіантами розпоря-
дження з метою застосування най-
більш ефективного. Наприклад, у разі 
звернення суб’єкта підприємниць-
кої діяльності для отримання дозво-
лу на користування надрами суб’єкт, 
який надає таку послугу, може ви-
брати із заявників того, який про-
понує найбільш ефективні умови 
користування обмеженими ресурса-
ми й відповідає іншим вимогам, що 
встановлені в законі. У такому ви-
падку адміністративний суд не може 
зобов’язати суб’єкта надання адмі-
ністративних послуг прийняти кон-
кретне рішення. Проте дискреційний 
розсуд органів публічної адміністра-
ції повинен бути обмеженим, вихо-
дячи з принципу верховенства пра-
ва та справедливості, що відповідає 
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позиції Європейського суду з прав 
людини та правозастосовній практиці 
держав-членів ЄС. Тому, зважаючи на 
неоднорідну судову практику розгля-
ду судами аналогічних спорів, пропо-
нуємо розв’язати наведену проблему 
через узагальнення судової практики. 

Окрім названих видів публічно-
правових спорів у сфері надання ад-
міністративних послуг, можна виділи 
спори щодо оскарження неправомір-
них дій суб’єктів надання адміністра-
тивних послуг щодо порушення стро-
ків надання адміністративних послуг, 
перевищення владних повноважень 
під час розгляду індивідуальної спра-
ви щодо надання адміністративних 
послуг, спори щодо встановлення 
розміру плати за надання адміністра-
тивних послуг, спори щодо невико-
нання рішень, які є результатом на-
дання адміністративних послуг тощо.

Розглянуті основні способи оскар-
ження у сфері надання адміністра-
тивних послуг, такі як адміністра-
тивне оскарження та судовий захист. 
Проте, окрім зазначених способів 
оскарження, у європейській право-
застосовній практиці застосовують-
ся альтернативні способи вирішення  
публічно-правових спорів. Відповід- 
но до Рекомендації № Rec (2001)9 
Комітету міністрів державам-членам 
«Про альтернативні методи врегулю-
вання спорів між адміністративними 
органами і приватними особами» від 
5 вересня 2001 року передбачено такі 
альтернативні методи врегулювання 
спорів, як «внутрішній розгляд справ, 
примирення, медіація, договірне вре-
гулювання та арбітраж» [14, с. 1]. 

Альтернативним методом врегу-
лювання адміністративних спорів є 

примирення. Процедуру примирення 
доцільно здійснювати на стадії адмі-
ністративного оскарження та на стадії 
судового розгляду. Відповідно до час-
тини третьої статті 51 КАС України 
сторони можуть досягнути прими-
рення на будь-якій стадії адміністра-
тивного процесу, що є підставою для 
закриття провадження в адміністра-
тивній справі. Таке примирення за-
стосовується вже на стадії судового 
розгляду, проте чинним законодав-
ством застосування примирення під 
час адміністративного оскарження не 
передбачено. 

Натомість можливість укладення 
мирових угод у процесі адміністратив-
ного оскарження передбачена стат-
тею 114 Кодексу про адміністратив-
ні провадження Республіки Польща:  
«у випадку оскарження рішень ор-
гану державної влади, сторони мо-
жуть досягти угоди, якщо вона не су-
перечить природі спору, та якщо це 
допоможе спростити або прискори-
ти процедуру розгляду і не супере-
чить положенням закону» [1, c. 330]. 
Враховуючи зазначене, з метою вдо-
сконалення процедури адміністра-
тивного оскарження пропонуємо пе-
редбачити в новій редакції проекту 
загального законодавчого акта щодо 
регулювання адміністративних про-
цедур можливість укладення між сто-
ронами мирової угоди (примирення), 
що затверджуватиметься відповідним 
органом, уповноваженим розглядати 
адміністративні скарги. 

Іншим альтернативним спосо-
бом вирішення спорів за участю ад-
міністративних органів є медіація, 
що може застосовуватися як на ста-
дії адміністративного оскарження, 
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так і під час судового розгляду адмі-
ністративних скарг. Медіацію впер-
ше почали застосовувати під час ви-
рішення приватноправових спорів. 
Пізніше медіація почала застосовува-
тися для розв’язання спорів між при-
ватними особами та адміністративни-
ми органами.

У Франції питання медіації в пуб- 
лічно-правових спорах вирішено 
шляхом запровадження «моделі ін-
ституціональних медіаторів» [13,  
c. 254]. Наприклад, у 2002 році був 
заснований інститут посередників 
(медіаторів) при Міністерстві еконо-
міки, фінансів та промисловості з ме-
тою здійснювати врегулювання спо-
рів у сфері оподаткування фізичних 
та юридичних осіб, сплати податків 
тощо. У квітні 2004 року був затвер-
джений Статут медіаторів у сфері му-
ніципальних послуг, на підставі яко-
го «сформувався інститут медіаторів 
із чітким визначенням їх статусу, га-
рантій неупередженості, інструкцій 
щодо процесу медіації та закріплені 
принципи процедури посередництва 
як альтернативного способу врегулю-
вання адміністративних спорів» (пер. 
з англ. — Авт.) [13, c. 255].

В українських юридичних джере-
лах сформувалися різні наукові під-
ходи щодо можливості впровадження 
інституту медіатора у сфері вирішен-
ня адміністративних спорів [6, c. 100; 
11, c. 140]. Проте вважаємо, що поря-
док здійснення медіації у сфері адмі-
ністративного оскарження підлягає 
врегулюванню як альтернативна про-
цедура вирішення спорів поряд із при-
миренням. Запровадження інституту 
медіаторів є необхідним не лише для 
сфери адміністративного оскарження 

чи адміністративної юстиції, а також 
для цивільної та господарсько-право-
вої юстиції. Тому питання правово-
го регулювання інституту медіаторів 
потребують комплексного вирішення 
через прийняття спеціального зако-
ну, положення якого стосуватимуться 
діяльності медіаторів щодо вирішен-
ня спорів в адміністративно-правовій  
і в приватно-правовій сфері.

Політичний спосіб захисту прав 
громадян у відносинах з органами пуб- 
лічної адміністрації зазвичай є менш 
поширеним на практиці, ніж попе-
редні, та застосовується зазвичай не 
для вирішення індивідуальних справ, 
а з метою забезпечення загального ін-
тересу. В останньому випадку такий 
захист забезпечується через політич-
ну відповідальність уряду, депутат-
ські звернення, завдяки діяльності 
офісу аудиторів (рахункової палати) 
тощо. Проте важливішим для захис-
ту прав громадян від порушень з боку 
органів публічної адміністрації є їх 
захист за участю омбудсмана.

Інститут омбудсмана набув значно-
го поширення в країнах, що належать 
до англосаксонської системи права. 
Зокрема, у Великобританії наявний 
особливий суб’єкт правовідносин  
з надання публічних послуг — «ом-
будсман у сфері публічних послуг»  
(англ. — «Public services ombudsman»), 
що був «утворений об’єднанням по-
сад омбудсмана з питань охорони 
здоров’я, омбудсмана з питань місце-
вого самоврядування, омбудсмана з 
питань соціальних послуг та з питань 
діяльності адміністративних органів. 
Омбудсмани з питань публічних по-
слуг запроваджені окремими акта-
ми парламенту в Уельсі та Шотландії  
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у 2005 році» (пер. з англ. — Авт.) 
[15, с. 9]. 

Незважаючи на те, що інститут ом-
будсмана є традиційно притаманним 
англосаксонській системі права, за-
стосування зазначеного інститу-
ту має місце також у країнах конти-
нентальної системи права, зокрема  
в Німеччині діє омбудсман, завдан-
ням якого є сприяння розгляду скарг 
приватних осіб на рішення, дії чи 
бездіяльність органів публічної ад-
міністрації. Інститут омбудсмана діє  
в окремих одиницях федерації та ви-
користовується як субсидіарний за-
сіб захисту прав приватних осіб  
у публічно-правових відносинах «бу-
дучи додатковим механізмом поряд із 
парламентським комітетом з розгля-
ду скарг, повноваження омбудсмена 
щодо розгляду скарг зазвичай не ви-
ходять за межі повноважень зазначе-
них комітетів» [12, с. 36], проте за-
лишається ефективним механізмом 
захисту прав громадян.

Діяльність омбудсмана розгляда-
ється як окремий засіб захисту прав 
громадян у відносинах з адміністра-
тивними органами в Бельгії: «повно-
важення омбудсмана щодо розгляду 
скарг певним чином ширші, ніж судо-
ві, оскільки омбудсман може не лише 
перевіряти законність рішення адмі-
ністративного органу, а також його 
доцільність. З іншого боку, захист ом-
будсмана не є таким сильним, як су-
довий, оскільки омбудсмен не може 
остаточно завершити розгляд справи. 
Його рішення мають рекомендацій-
ний характер для адміністративного 
органу» [16, c. 34]. 

В Україні, окрім Уповноваженого 
Верховної Ради України з прав люди- 

ни, також діє Уповноважений Прези- 
дента України з прав дитини, Упов- 
новажений Президента України з прав  
людей з інвалідністю, Уповноважений 
Президента України у справах кримсь- 
котатарського народу та ін. Право- 
вий статус та повноваження Упов- 
новаженого Верховної Ради України 
з прав людини визначається Законом 
України «Про Уповноваженого Вер- 
ховної Ради України з прав люди-
ни» від 23 грудня 1997 № 776/97-
ВР. Правовий статус уповноважених 
Президента України із зазначених пи-
тань закріплений у відповідних ука-
зах Президента України з наділенням 
різного роду повноваженнями, про-
те основним завданням їхньої діяль-
ності є підвищення ефективності за-
хисту прав громадян у доручених їм 
сферах.

Доцільність запровадження додат-
кового інституту захисту прав гро-
мадян у сфері надання адміністра-
тивних послуг підтверджується тим, 
що в публічно-правових відносинах 
менш захищеною стороною є при-
ватна особа, оскільки адміністратив-
ний орган, використовуючи своє ста-
новище, може зловживати наданими 
йому повноваженнями. Сфера надан-
ня адміністративних послуг є однією 
з основних сфер, у яких відбуваєть-
ся прямий зв’язок органів державної 
влади з громадянами, тому потребує 
окремої уваги з боку держави, зважа-
ючи на недосконалість існуючих спо-
собів захисту прав і свобод громадян 
у відносинах щодо надання адміні-
стративних послуг. 

Вважаємо, що найбільш ефек-
тивним кроком буде запровадження 
окремого інституту Уповноваженого 
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Верховної Ради України з питань 
надання адміністративних послуг. 
Правовий статус Уповноваженого 
Верховної Ради України з питань на-
дання адміністративних послуг вар-
то закріпити на рівні закону. У від-
повідному законі потрібно також 
закріпити вимоги до кандидата на по-
саду Уповноваженого, порядок при-
значення та припинення повноважень 
Уповноваженого, звільнення його  
з посади, порядок організації та фінан-
сування діяльності Уповноваженого, 
повноваження щодо захисту прав 
громадян, порядок звітування Упов- 
новаженим про результати своєї ді-
яльності, гарантії його діяльності. 
Уповноваженого доцільно наділити 
повноваженнями щодо розгляду скарг 
на дії адміністративних органів у сфе-
рі надання адміністративних послуг, 
а також правом проводити відповідні 
перевірки, отримувати необхідну ін-
формацію, виносити акти реагування, 
обов’язкові для розгляду адміністра-
тивними органами, які надають адмі-
ністративні послуги, та ін. Важливо 
передбачити безоплатність такого 
способу захисту. Безперечно, діяль-
ність омбудсмана щодо захисту прав 
громадян у сфері надання адміністра-
тивних послуг не зможе розв’язати 
всіх наявних проблем, проте, коли іс-
нуючі засоби захисту є неефектив-
ними, наявність дієвих правових ме-
ханізмів впливу Уповноваженого 
Верховної Ради України з питань 
надання адміністративних послуг  
у випадках порушення прав і свобод 
громадян суб’єктами надання адміні-
стративних послуг сприятиме утвер-
дженню верховенства права та фор-
муванню правової держави.

Висновки. У статті досліджено  
способи оскарження у сфері надан-
ня адміністративних послуг і визначе-
но перспективи вдосконалення укра-
їнського законодавства з урахуванням 
європейського досвіду для забезпечен-
ня своєчасності, доступності та ефек-
тивності оскарження адміністративних 
актів. Удосконалення правового регу-
лювання адміністративного оскаржен-
ня має відбуватися з урахуванням єв-
ропейського досвіду суб’єктів розгляду 
скарг та процедурних гарантій дотри-
мання прав скаржників під час розгля-
ду адміністративних скарг. 

З метою вдосконалення судової 
практики розгляду адміністративни-
ми судами спорів у сфері надання ад-
міністративних послуг встановлено, 
що вирішення потребує питання меж 
дискреційних повноважень суб’єктів 
надання адміністративних послуг та 
можливості втручання адміністратив-
них судів у сферу адміністративного 
розсуду суб’єктів надання адміністра-
тивних послуг. 

На основі вивчення позитивно-
го досвіду надання послуг органа-
ми публічної адміністрації у Велико- 
британії встановлено особливий авто-
ритет та значення омбудсмана у сфе-
рі надання адміністративних послуг і 
запропоновано прийняти відповідний 
Закон України «Про Уповноваженого 
Верховної Ради України з питань на-
дання адміністративних послуг», 
яким визначатиметься правовий ста-
тус Уповноваженого Верховної Ради 
України з питань надання адміністра-
тивних послуг, порядок призначення, 
повноваження щодо захисту прав та 
інтересів приватних осіб у сфері на-
дання адміністративних послуг тощо. 
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Подальшого дослідження по-
требує позитивний досвід правово-
го регулювання оскарження адмі-
ністративних актів у сфері надання 
адміністративних послуг у країнах 
ЄС з метою формування ефективних 
механізмів захисту прав громадян  
у відносинах з адміністративними ор-
ганами в українській адміністратив-
но-правовій доктрині та практиці.
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Михайлюк Я. Б. Перспективы усовершенствования правового регулирова-
ния обжалования в сфере предоставления административных услуг с уче-
том европейского опыта
Статья посвячена исследованию правового регулирования обжалования реше-
ний, действий и бездействия административных органов в сфере предостав-
ления административных услуг в странах Европейского Союза и Украины. 
Основываясь на результатах сравнительно-правового исследования, сформу-
лирован ряд предложений и рекомендаций, направленных на совершенствова-
ние защиты прав и интересов физических и юридических лиц путем создания 
эффективных механизмов обжалования в сфере предоставления администра-
тивных услуг.
Ключевые слова: административные услуги, административные органы, 
предоставления административных услуг, Европейский Союз, администра-
тивная процедура, административное обжалование, судебное обжалование.

Mykhailіuk Y. B. Prospects of improving legal regulation of the appeal in the 
sphere of administrative services in the context of European experience
The article investigates the legal regulation of the appeal of administrative acts of 
the administrative authorities providing of administrative services. In the article 
summarizes the positive experience of European countries and its use in Ukrainian 
legislation.
On the basis of comparative legal research, author offers the ways  of improvement  
of national legislation in order to adopt Ukrainian legislation with the European 
Union legislation requirements.
Special attention is devoted to there searching of protection the rights of citizens in 
relations with administrative authorities and preemptive protection that is provided 
through the participation of citizens in decision-making process and defense after 
breach of rights, which include: political legal protection, administrative protection, 
judicial protection, alternative methods of protection and others.
On the basis of the positive experience of service delivery by the public administration 
in the UK author pays attention to a special authority and importance of the Public 
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Services Ombudsman and proposes to create the appropriate institute in Ukraine, 
which defines the legal status of the Public Services Ombudsman, Ombudsman’s 
powers of protection the rights and interests of individuals in the provision of admin-
istrative services and more.
As a result of comparative legal analysisthe author proposes a number of recommen-
dations of improving Ukrainian regulation on the administrative procedures and le-
gal protection of rights and interests of individuals and legal entities by creating ef-
fective mechanisms for appeal in the administrative procedures.

Key words: administrative services, administrative bodies, providing of admi- 
nistrative services, European Union, administrative procedures, administrative 
appeals, judicial appeal.
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Постановка проблеми. З огляду на те, що адмі-
ністративне право виділяється в правовій системі 
України як один із найбільш важливих і фундамен-
тальних елементів, що відіграє особливу роль в ор-
ганізації суспільних відносин, спрямованих на забез-
печення виконання відповідних завдань держави [1,  
с. 126], практично всі сфери суспільних відносин, на-
віть ті, які регулюються іншими галузями права (зо-
крема, конституційним, кримінальним, фінансовим, 
господарським, трудовим, тощо), так або інакше від-
чувають на собі державно-владний вплив адміністра-
тивного права [2, с. 57], актуалізується необхідність 
наукового аналізу природи та специфіки реалізації 
його міжгалузевих функцій.

Стан дослідження проблеми. Характеризуючи 
теоретичну основу дослідження, варто зазначити, що 
функції права були і є предметом досліджень у вітчиз-
няній і зарубіжній науці. Такі наукові пошуки здій-
снюються як теоретиками права, так і науковцями, які 
представляють галузеві юридичні науки. Про це свід-
чать фундаментальні розробки вітчизняних вчених:  
В. Копейчикова, М. Логвінова, О. Миронець, Л. Одегова, 
О. Олійник, Н. Оніщенко, І. Ситар, О. Скакун, а та-
кож зарубіжних науковців: С. Алексєєва, М. Байтіна, 
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прогностичну, організаційно-координаційну та синергетичну функції.

Ключові слова: система функцій адміністративного права, міжгалузеві функції, 
параметри реалізації, прогностична функція, організаційно-координаційна функ-
ція, синергетична функція адміністративного права.



35http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/2-16-2016

ЗАГАЛЬНЕ АДМІНІСТРАТИВНЕ ПРАВО

В. Лазарєва, А. Матузова, Т. Радько, 
В. Синюкова, І. Фарбера та інших. 
Попри це, варто зазначити, що аналіз 
сучасних наукових, навчальних дже-
рел свідчить, що у виділенні, опи-
суванні та визначенні потенціалу 
окремих функцій адміністративного 
права, їх системи і досі переважає ха-
отичність та фрагментарність. В умо-
вах сучасних реформаційних держа-
вотворчих та правотворчих процесів, 
кардинального перегляду змісту, при-
значення права, запровадження но-
вих галузей, підгалузей та інститутів, 
оновлення законодавства актуалізу-
ється питання щодо формування га-
лузевого методологічного інструмен-
тарію. Метою наукової статті є аналіз 
природи та параметрів реалізації між-
галузевих функцій адміністративного 
права як елемента системи функцій 
галузі. 

Виклад основного матеріалу. 
Аналіз переліку міжгалузевих функ-
цій адміністративного права, зва-
жаючи на справедливе зауваження  
М. Твена, «…хто не знає, куди пря-
мує, той дуже здивується, потрапив-
ши не туди…», доцільно розпоча-
ти з прогностичної функції галузі, 
сутність якої полягає в правовому 
прогнозуванні, підґрунтям якого є 
правовий моніторинг, кінцевим ре-
зультатом — стратегічне планування. 
Зазначена міжгалузева функція наоч- 
но ілюструє взаємозалежність ефек-
тивного сучасного законотворення 
в різних галузях вітчизняного права 
саме від реалізації аналітично-прог- 
ностичної функції адміністративно-
го права, кінцевим продуктом якої є 
передбачення певного розвитку по-
дій як позитивного, так і негативного 

характеру. Підтримуючи цілком спра-
ведливу думку О. Німко, що ця функ-
ція дозволяє «зазирнути у майбутнє» 
і цим надає всьому регулюванню нау-
кової обґрунтованості та перспектив-
ності, і її результатом є прогноз, тобто 
пропозиція щодо здійснення конкрет-
ного виду діяльності, необхідного для 
успішного виконання інших функ-
цій (організації, регулювання, конт- 
ролю тощо) [3, с. 106], характерни-
ми ознаками аналітично-прогностич-
ної функції адміністративного права  
є: спрямованість у майбутнє, що ство-
рює основу для дій, запланованих на 
перспективу; зазначеною функцією  
забезпечується адміністративно-пра-
вове аналітичне прогнозування, шля-
хом реалізації правового проекту-
вання, програмування (наприклад, 
питання антикорупційної стратегії та 
пріоритети державної антикорупцій-
ної політики до 2018 року, реалізація 
яких створить основу для подальших 
реформ у цій сфері, дасть змогу усу-
нути одну з основних причин незадо-
вільного стану справ у сфері антико-
рупційної політики в Україні, якою є 
фрагментарність і недосконалість за-
конодавчої та інституційної антико-
рупційної інфраструктури, визначе-
но в Постанові КМУ від 29.04.2015 р. 
№ 265 «Про затвердження Державної 
програми щодо реалізації засад дер-
жавної антикорупційної політики  
в Україні (Антикорупційної стратегії) 
на 2015–2017 роки), планування (на-
приклад, з метою визначення базових 
принципів, стратегічних напрямів, 
цілей та завдань розвитку Державної 
фіскальної служби України, виконан-
ня яких забезпечить реалізацію дер-
жавної податкової та митної політики,  
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адміністрування єдиного внеску на 
загальнообов'язкове державне со-
ціальне страхування з врахуванням 
сучасних тенденцій та особливос-
тей розвитку України в перспективі 
до 2018 року, затверджено Наказом 
ДФС України від 12.02.2015 р. № 80 
як «Стратегічний план розвитку ДФС 
України на 2015-2018 роки»; Стратегія 
державної кадрової політики на 
2012–2020 роки, схвалена Указом 
Президента України від 01.02.2012  
№ 45, тощо). Прогностична функція 
галузі за своєю сутністю орієнтована 
на досягнення перспективних цілей 
суспільства в правовій площині, пра-
вовий інструментарій спрямований 
на здійснення вибору найкращого ва-
ріанта розвитку подій за наперед за-
даними критеріями. Так, невід’ємною 
складовою стратегічних перетворень, 
започаткованих в Україні, є набли-
ження державної служби та служ-
би в органах місцевого самовряду-
вання до європейських принципів, 
які висуваються до країн-кандида-
тів на вступ до ЄС, а також принци-
пів «належного врядування», які за-
кріплені рішеннями Ради Європи. 
Ратифікувавши Угоду про асоціа-
цію між Україною та Європейським 
Союзом, Європейським співтовари-
ством з атомної енергії та їхніми дер-
жавами-членами, Україна отримала 
інструмент для втілення своїх пере-
творень. Комплексні системні змі-
ни законодавства та послідовні кро-
ки в імплементації законодавства в 
процесі державного регулювання по-
кладені в основу Стратегії реформу-
вання державної служби та служби 
в органах місцевого самоврядуван-
ня в Україні на період до 2017 року 

[5]. Стратегія визначає проблеми, які 
потребують розв’язання, мету, шляхи 
реалізації, індикатори реформи дер-
жавної служби та служби в органах 
місцевого самоврядування, та міс-
тить комплекс першочергових зав- 
дань і заходів, спрямованих на забез-
печення розвитку державної служ-
би та служби в органах місцевого са-
моврядування. Революція гідності та 
боротьба за свободу України ство-
рили нову українську ідею — ідею 
гідності, свободи та майбутнього. 
Стратегія сталого розвитку «Україна –  
2020», схвалена Указом Президента 
України від 12.01.2015 р. № 5, ви-
значає мету, вектори руху, дорож-
ню карту, першочергові пріоритети 
та індикатори належних оборонних, 
соціально-економічних, організацій-
них, політико-правових умов станов-
лення та розвитку України [6], тощо.

Організаційно-координаційна 
функція адміністративного права, на 
відміну від аналітико-прогностичної, 
спрямована на адміністративно-пра-
вові відносини, які реалізуються «в 
режимі реального часу». Основною 
метою зазначеної функції є упоряд-
кування організаційно-управлінської 
діяльності суб’єктів (державних і не-
державних органів і організацій, дер-
жавних правоохоронних органів), 
тобто організація взаємодії між ними, 
для забезпечення узгодженості, опти-
мальної гармонійності й ефектив-
ності публічного адміністрування 
в певній сфері суспільних відносин. 
Можливість координуючого впливу 
обумовлена владними повноважен-
нями суб’єкта. Крім того, координа-
цію можна здійснювати лише для ви-
рішення загальних, спільних завдань. 
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Необхідно підтримати слушне заува-
ження М. Бубрики, який цілком спра-
ведливо зауважує, що «…можливість 
координуючого впливу обумовлена 
владними повноваженнями суб’єкта. 
Крім того, координацію можна здій-
снювати лише для вирішення за-
гальних завдань... Окремі аспекти, 
властиві тим чи іншим органам, пред-
метом координації бути не можуть [7, 
с. 44]. Реалізація зазначеної функції 
адміністративного права обумовлена 
чітким визначенням точної, конкрет-
ної, реальної мети, яку можливо до-
сягнути у визначений термін. Метою 
координації є підвищення ефектив-
ності діяльності на основі об’єднання 
зусиль, спрямованих на реалізацію 
повноважень, властивих кожному з 
органів управління, усунення дублю-
вання й паралелізму в їх роботі.

Стосовно природи синергетичних 
функцій адміністративного права (від 
грецького — synergetikos — спіль-
ний) А. Васильєв та С. Карбовський 
цілком справедливо зауважують на 
необхідності визначення місця та ре-
альних взаємозв’язків цієї галузі пра-
ва як підсистеми загальної правової 
системи України з іншими правовими 
галузями. Зважаючи на те, що з адмі-
ністративним правом так чи інакше 
«тісно співпрацюють» інші правові 
галузі, причому «…найбільш інтен-
сивною така співпраця є там, де для 
належного регулювання відповід-
них областей чи сфер суспільних від-
носин не вистачає можливостей тієї 
чи іншої галузі права, тому і вини-
кає необхідність використання норм 
різних галузей права з тим, щоб за-
безпечувати адекватне правове ре-
гулювання та розвиток відповідних 

суспільних відносин у бажаному для 
держави напрямку. Адміністративне 
право при цьому виконує роль «це-
ментуючої субстанції», яка забезпе-
чує необхідні зв’язки та взаємодію 
між нормами різних галузей пра-
ва, які функціонують у визначеному 
ним правовому режимі…» [1, с. 129–
130]. Так, наприклад, адміністратив-
не право «інтенсивно співпрацює» з 
кримінальним правом, адже обидві 
галузі, по-перше, зближують завдан-
ня — виконання охоронних функцій 
та, по-друге, мають спільну прина-
лежність до системи публічного пра-
ва. Охоронна функція адміністратив-
ного права виявляється, перш за все, 
у процесі взаємодії між інститута-
ми адміністративної та криміналь-
ної відповідальності, які разом ство-
рюють відповідну захисну оболонку 
для досить широкого кола суспільних 
відносин [1, с. 131], більше того, ад-
міністративну відповідальність інко-
ли розглядають як профілактичний 
засіб щодо багатьох видів злочинних 
діянь, за які передбачена відповідаль-
ність [8, с. 72]. Тісний зв'язок і вза-
ємодія адміністративного та кримі-
нального права також обумовлюється 
процесом декриміналізації, відповід-
но до якого відбувається визнання на 
державному рівні втрати криміналі-
зованим діянням суспільної небез-
печності, відсутність необхідності 
подальшої боротьби з ним за допомо-
гою Кримінального кодексу України 
та виключення норм, що передба-
чають відповідальність за його вчи-
нення, з чинного закону про кримі-
нальну відповідальність. На сьогодні 
питання про декриміналізацію набу-
ває особливого значення у зв’язку із 
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запровадженням у Кримінальному 
процесуальному кодексі України від 
13.04.2012 № 4651 — нового інститу-
ту матеріального кримінального пра-
ва — «кримінальне правопорушен-
ня», складовою якого є кримінальний 
проступок. Це передбачає необхід-
ність широкої декриміналізації, тобто 
звуження сфери кримінально-право-
вого регулювання шляхом переведен-
ня частини криміналізованих діянь із 
категорії злочинів до категорії кримі-
нальних проступків або переведення 
їх в розряд адміністративних, дисци-
плінарних чи цивільно-правових де-
ліктів, тобто пом’якшення відпові-
дальності. Так, Законом України від 
15.11.2011 р. № 4025 «Про внесен-
ня змін до деяких законодавчих ак-
тів України щодо гуманізації відпові-
дальності за правопорушення у сфері 
господарської діяльності» [9] були 
виключені з Кримінального кодексу 
України діяння, передбачені ст. 202, 
203, 207, 208, 214, 215-221, 223, 225, 
226, 228, 234, 235, що у свою чер-
гу призвело до доповнення статтями 
КУпАП — 135-1, 162-1, 162-2, 162-3, 
164-15, 164-16, 166-14 – 166-18, 171-2 
та 189-3, якими внаслідок декриміна-
лізації відповідних злочинів шляхом 
переводу їх до адміністративних про-
ступків передбачено адміністративну 
відповідальність за правопорушення 
у сфері господарювання. 

Виразними є зв’язки, які існу-
ють між адміністративним правом і 
так званими «спеціальними» галузя-
ми права (трудовим, фінансовим, зе-
мельним, господарським, митним 
правом), а також «комплексними» 
галузями, до яких належать бан-
ківське, бюджетне, житлове право.  

У якості характерного прикладу та-
кого взаємозв’язку можна навести 
взаємодію адміністративного права 
з фінансовим. Традиційно до інсти-
тутів, що становлять основу фінан-
сового права, відносять бюджетне 
право, інститут формування держав-
них доходів, інститут державних ви-
датків тощо [10, с. 21]. Норми ж ад-
міністративного права визначають 
засади відповідальності за порушен-
ня в зазначених сферах. Так, наприк- 
лад, Законом України від 15.03.2016 р. 
№ 1022 «Про внесення змін до дея-
ких законодавчих актів України щодо 
особливостей подання службовими 
особами декларацій про майно, до-
ходи, витрати та зобов’язання фі-
нансового характеру у 2016 році» 
передбачено зміни щодо відповідаль-
ності за порушення службовими осо-
бами процедури декларування дохо-
дів. Відповідно до  ст. 172-6 КУпАП за 
подання завідомо недостовірних відо-
мостей у декларації особи, уповнова-
женої на виконання функцій держави 
або місцевого самоврядування, перед-
бачено адміністративну відповідаль-
ність. Отже, модель правомірної пове-
дінки — реалізація норм фінансового 
права, а регламентація застосування 
відповідальності — це вже сфера ад-
міністративного права.

Слід відмітити зв’язки адміністра-
тивного права з трудовим, предмет 
якого в загальному вигляді станов-
лять суспільні трудові відносини, які 
виникають із застосування робітника-
ми й службовцями здатності до праці 
в суспільному виробництві, відноси-
ни щодо працевлаштування, колек-
тивні правові відносини та відноси-
ни щодо матеріального забезпечення 
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робітників та службовців у разі тим-
часової або постійної втрати праце- 
здатності [11, с. 20]. Трудові відно-
сини як добровільний юридичний 
зв'язок між працівником і роботодав-
цем є серцевиною предмета трудово-
го права, службові ж відносини, що 
регламентують діяльність державних 
службовців — сфера адміністратив-
ного. Ілюструючи взаємозв’язок ад-
міністративного права з трудовим, не 
можна залишити поза увагою і той 
факт, що в будь-якому випадку, на-
віть для відносин «роботодавець-пра-
цівник», саме адміністративне пра-
во визначає процедуру притягнення 
до дисциплінарної відповідальності 
(хоча норми, якими встановлюється 
дисциплінарне стягнення містяться  
в трудовому праві).

Зв'язок адміністративного права 
із земельним є очевидним і давно ви-
знаним. Значна кількість норматив-
но-правових актів містять адміністра-
тивно-правові та земельно-правові 
норми. Такі норми наявні насампе-
ред в актах, що визначають компетен-
цію органів управління, які здійсню-
ють повноваження в галузі земельних 
відносин, порядок реалізації окремих 
функцій управління, засади застосу-
вання адміністративної відповідаль-
ності за земельні правопорушення, 
засади адміністративного захисту 
прав на землю тощо. Взаємодія ад-
міністративного права із земельним 
реалізується в адміністративно-пра-
вовому забезпеченні ефективного ви-
користання, відтворення та охорони 
земель різних категорій, у правовому 
закріпленні положень про адміністра-
тивну відповідальність за земельні 
правопорушення.

Висновки. Таким чином, зважаю-
чи на вищевикладене, розробка про-
блематики міжгалузевих функцій ад-
міністративного права дозволить не 
тільки збагатити та поглибити нау-
кові уявлення сучасної теорії функ-
цій адміністративного права, але  
й вплине на підвищення ефективнос-
ті діючого законодавства, забезпечить 
його внутрішню логічність та зміс-
товну узгодженість. Так, оптимізації 
правового регулювання сприятиме 
ефективна реалізація прогностичної 
функції, яка охоплює моделювання 
розвитку запланованих дій та аналі-
тичних висновків щодо доцільності 
їх проведення. Правильний прогноз 
адміністративно-правового розвитку 
певних подій та явищ, а також на-
слідків управлінських рішень здат-
ний у цілому підвищити ефектив-
ність як правотворчої діяльності, так 
і правозастосування в різних галузях 
права. Організаційно-координаційна 
функція галузі, спрямована на опти-
мізацію діяльності суб’єктів пуб- 
лічного адміністрування шляхом 
об’єднання їх спільних зусиль, на 
усунення (запобігання) дублюван-
ня повноважень під час виконан-
ня професійних завдань та функцій, 
сприятиме вдосконаленню діяльнос-
ті суб’єктів публічного адміністру-
вання. Оскільки в «чистому вигля-
ді» на сьогодні практично не існує 
жодна галузь права, у кожній знахо-
диться місце для відповідних адміні-
стративно-правових норм, ефектив-
на реалізація синергетичної функції 
адміністративного права дозволить 
суттєво підвищити якість правового 
регулювання різноманітних суспіль-
них відносин.
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Пирожкова Ю. В. Межотраслевые функции административного права: 
природа и параметры реализации 
Многогранность и специфика отрасли административного права, множе-
ственность ее свойств обусловливают многоаспектность ее функционально-
го назначения. С целью наиболее глубокого понимания функций администра-
тивного права как правового явления необходимо раскрыть природу, сущность 
и назначение межотраслевых функций как элемента системы функций отрас-
ли, среди которых целесообразно выделить прогностическую, организационно-
координационную и синергетическую функции.

Ключевые слова: система функций административного права, межотрасле-
вые функции, параметры реализации, прогностическая функция, организа-
ционно-координационная функция, синергетическая функция администра-
тивного права.

Y. Pyrozhkova. Inter-branch functions of administrative law: nature and con-
ditions of realization
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The analysis of modern branch legal scientific sources argues for actualization of the 
researches related to the necessity of revision and forming the new conceptual ap-
proach to clarification of social role and assignment of the certain field of law in the 
conditions of forming the democratic, social, legal state.
Multifarious nature and peculiarity of administrative law, multiplicity of its functions 
determine multidimensionality of its functional assignment.
With the purpose of more complete and deep understanding of functions of brunch, it 
is necessary to expose nature, essence and assignment of its inter-branch functions 
as an element of the functional system of administrative law, among which it is ex-
pediently to distinguish predicted, organizational coordinating, synergetic functions. 
Scientific development of range problems of inter-branch administrative law func-
tions will allow not only to enrich and deepen scientific conception of modern theo-
ry of administrative law functions but also will influence on the increase of efficiency  
of current legislation, will provide its logic and content co-ordination.
Effective realization of predicted function of administrative law will promote to the 
substantial increase of efficiency of the legal adjusting. This function embraces the 
model-based analysis of development of the pre-arranged actions and analytical con-
clusions about expedience of their realization because their characteristic signs are: 
an orientation toward the future, that provides basis for the actions pre-arranged on 
a prospect; providing of administrative legal analytical prognostication, by realiza-
tion of the legal planning and programming.
Correct prognosis of administrative legal development of certain events and phe-
nomena, and also consequences of administrative decisions are able to optimize both 
law-making activity and law enforcement in the different fields of law (financial, eco-
nomic, housing etc.)
Organizational co-ordinating function of administrative law, unlike analytical prog-
nostic, is directed to the administrative legal relations that are realized in "real-time 
mode".
The main purpose of the mentioned function is an increase of efficiency of public ad-
ministration subjects’ activity on the basis of association of their common efforts di-
rected to the elimination (prevention) of duplication of their plenary powers during 
implementation of professional tasks and functions.
In condition of its effective realization it is possible to optimize the public administra-
tion subjects’ activity. As "in pure form" for today any brunch of law is not exist, al-
most in each one there is a place for corresponding administrative legal norms, that 
creates ground for realization of its synergetic function, especially this deals with 
those fields of law, where there is lack of own possibilities for the proper adjusting 
of corresponding areas or spheres of public relations. An administrative law carries 
out the role of "cementing substance", that provides necessary relations and co-op-
eration between the norms of the different fields of law, that function in legal mode 
determined by it.
Effective realization of synergetic function will allow to improve substantially the qual-
ity of legal adjusting of public relations arising in the different spheres of public life.

Key words: system of functions of administrative law, inter-branch functions, 
conditions of realization, predicted function, organizational coordinating func-
tion, synergetic function of administrative law.

Стаття надійшла 21 березня 2016 р.
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Постановка проблеми. Створення дієвого меха-
нізму забезпечення прав, свобод і законних інтересів 
фізичних та юридичних осіб належить до пріоритет-
них напрямів діяльності держави та органів публіч-
ної адміністрації зокрема. Це питання — дуже ак-
туальне, адже є пріоритетним не лише для України, 
а й для всього світового співтовариства, і переста-
ло бути «сферою зацікавлення» окремих держав сві-
ту та міжнародних або національних правозахисних 
організацій.

Практика діяльності органів публічної адміністра-
ції свідчить, що нині однією із серйозних проблем у їх 
діяльності є насамперед невизначеність та незбалан-
сованість окремих складових частин правового регу-
лювання цієї сфери, а зокрема чинного законодавства.

Питання правового забезпечення діяльності контр-
олюючих органів щодо визначення сум грошових 
зобов’язань можна віднести до одних із найскладні-
ших та найважливіших, адже від ефективності реалі-
зації заходів цієї сфери напряму залежить реалізація 
державної бюджетної та податкової політики, а отже і 
національної безпеки.

Зазначимо, що реалізацію заходів щодо визначен-
ня сум грошових зобов’язань здійснюють відповідні 
органи публічної адміністрації, які діють на підставі 
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чинного законодавства, норми яко-
го регулюють та визначають їх ком-
петенцію в зазначеній сфері. Чітке 
визначення компетенції цих органів 
та їх посадових осіб у цій сфері до-
зволить, по-перше, визначити коло 
суб’єктів публічного адмініструван-
ня, а зокрема контролюючих органів, 
по-друге, визначити зміст та межі їх 
діяльності, по-третє, перелік грошо-
вих зобов’язань.

За таких обставин актуалізуєть-
ся потреба в проведенні наукових 
досліджень, що спрямовані на ана-
ліз норм галузевого законодавства 
щодо діяльності контролюючих ор-
ганів у сфері визначення сум гро-
шових зобов’язань, наведення його 
класифікації та визначення шляхів 
удосконалення.

Необхідність дослідження норма-
тивно-правових актів, норми яких ре-
гулюють діяльності контролюючих 
органів щодо визначення сум грошо-
вих зобов’язань, є очевидною, оскіль-
ки їх детальний аналіз, класифікація 
та з’ясування основних прогалин до-
зволить сформувати надійну осно-
ву правового регулювання цієї сфери 
публічного адміністрування та визна-
чити напрями його вдосконалення.

Аналіз останніх досліджень і пуб- 
лікацій. Слід зазначити, що окре-
мі аспекти діяльності контролюючих 
органів у сфері визначення сум гро-
шових зобов’язань вже не одноразово 
були предметом наукових досліджень. 
Зазначене питання досліджували  
Ю. В. Божко, О. В. Грищук, О. В. Єв- 
сікова, В. С. Кіценко, В. В. Тильчик, 
Є. А. Усенко, О. М. Федорчук та інші. 
Ці вчені визначили основні мето-
дологічні засади у сфері діяльності 

контролюючих органів щодо визна-
чення сум грошових зобов’язань,  
а також обґрунтували доцільність 
використання комплексного науко-
вого підходу у вищезазначеній сфе-
рі. Водночас, незважаючи на на-
явність значної кількості наукових 
праць, що присвячені різним аспек-
там у контролюючих органів, пев-
на частина питань залишилась поза 
увагою вчених.

Метою запропонованої науко-
вої статті є дослідження наукової, 
навчально-методичної літератури та 
норм галузевого законодавства щодо 
визначення нормативно-правового 
забезпечення діяльності контролюю-
чих органів у сфері визначення сум 
грошових зобов’язань.

Виклад основного матеріалу. 
Після проголошення Україною не-
залежності розпочався новий етап 
розвитку й становлення національ-
ного законодавства. Розпочався про-
цес створення нормативно-правової 
бази у всіх сферах «державного і сус-
пільного життя» країни. У цей час 
приймаються важливі закони у сфе-
рі оборони країни, освіти, діяльнос-
ті окремих правоохоронних органів, 
вирішуються питання щодо розробки 
та закріплення правового механізму 
оподаткування фізичних та юридич-
них осіб. Важливим також стає пи-
тання діяльності контролюючих ор-
ганів щодо визначення сум грошових 
зобов’язань. 

Починаючи дослідження системи 
нормативно-правових актів у зазначе-
ній сфері, варто зазначити, що основ- 
ний Закон України — Конституція — 
має головне значення для всього наці-
онального законодавства.
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Варто зазначити, що Конституція 
України визначає основні положення 
(принципи, мету, загальні засади), що 
деталізуються в положеннях законів 
та підзаконних нормативно-право-
вих актах щодо діяльності органів пу-
блічної адміністрації, а зокрема конт- 
ролюючих органів щодо визначення 
сум грошових зобов’язань. Крім того, 
саме Конституція України визначає 
основоположні засади реалізації дер-
жавної податкової політики [1]. Отже, 
Конституція України здійснює пер-
винну легалізацію діяльності орга-
нів публічної адміністрації, а зокрема 
контролюючих органів щодо визна-
чення сум грошових зобов’язань, за-
кріплюючи фундаментальні принци-
пи та загальні напрями їх діяльності, 
правові підстави оподаткування фі-
зичних та юридичних осіб.

Не менш важливим джерелом 
нормативно-правового забезпечення  
діяльності контролюючих органів  
щодо визначення сум грошових 
зобов’язань є міжнародні акти, дого-
вори, конвенції, угоди, що заключе-
ні та ратифіковані у встановленому 
порядку.

Вбачається, що в міжнародно-
правовому регулюванні діяльнос-
ті контролюючих органів щодо ви-
значення сум грошових зобов’язань 
умовно можна виділити такі сфери: 
по-перше, міжнародно-правове ре-
гулювання співробітництва в галузі 
оподаткування; по-друге, міжнарод-
но-правове регулювання співробіт-
ництва щодо обміну професійної ін-
формації в галузі оподаткування; 
по-третє, міжнародно-правове регу-
лювання співробітництва у сфері за-
побігання подвійного оподаткування; 

по-четверте, міжнародне-правове ре-
гулювання діяльності міжнародних 
організацій, членом яких є Україна; 
по-п’яте, міжнародне-правове ре-
гулювання щодо співробітництва  
у сфері запобігання та розслідування 
у сфері оподаткування.

Отже, варто зазначити, що почи-
наючи з 2006 року Україна є членом 
організації Внутрішньо-європейської 
організації податкових адміністра-
цій (Intra-European organization of Tax 
Administrations). Вказана організація 
була створена в 1996 році і основною 
метою її діяльності є насамперед об-
мін професійною інформацією між її 
членами через постійний форум для 
податкових адміністрацій, проведен-
ня навчання, організація конферен-
цій, семінарів, видання публікацій, 
надання технічної допомоги з ураху-
ванням інтересів країн-членів у по-
датковій сфері [2].

Зазначимо, що важливим напря-
мом міжнародно-правового регулю-
вання діяльності органів публічного 
адміністрування, а зокрема контр-
олюючих органів щодо визначення 
сум грошових зобов’язань, є співро-
бітництво у сфері запобігання подвій-
ного оподаткування. Варто зазначити, 
що ця група міжнародно-правових 
актів включає в себе значну кількість 
актів, що укладені, по-перше, із при-
кордонними державами; по-друге, з 
окремими країнами Європейського 
Союзу; по-третє, з окремими краї-
нами Азії, зокрема: з Італією (2003), 
Ліваном (2003), Кубою (2003), Об’єд- 
наними Арабськими Еміратами (2004),  
Таїландом (2004), Південно-Африкан- 
ською Республікою (2004), Сирією 
(2004), Ізраїлем (2006), Словенією 
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(25.04.2007), Ісландією (2008), Йор- 
данією (2008), Марокко (2009), Сінга- 
пуром (2009), Лівією (2010), Пакис- 
таном (2011), Саудівською Аравією  
(2012), Мексиканськими Сполуче- 
ними Штатами (2013), Кіпром (2014) 
тощо [3]. Саме вказані держави ма-
ють з Україною значний товарообіг, 
мають найближче зовнішнє середови-
ще, від взаємодії з яким безпосеред-
ньо залежить здійснення контролю та 
нагляду за переміщенням (експортом, 
імпортом, транзитом) через держав-
ні кордони. Також, ці акти укладені 
з державами-членами Європейського 
Союзу. Оскільки західним державам 
належить провідна роль у сучасній 
міжнародній системі, зокрема в між-
державних інституційних механізмах 
управління глобальними і регіональ-
ними процесами, то визначальною 
рисою зовнішньої політики України 
щодо цих держав є встановлення з 
ними відносин взаємовигідного спів-
робітництва в галузі, що стане під-
ґрунтям для розширення участі нашої 
держави в європейських структурах 
та майбутнього інтегрування її госпо-
дарства до загальноєвропейського та 
світового економічного простору.

Безумовно, наведені угоди мають 
дуже важливе значення для комплек-
сного нормативно-правового забезпе-
чення цієї сфери, проте мають низку 
недоліків, а саме: по-перше, ці уго-
ди визначають лише загальні заса-
ди співробітництва в зазначеній сфе-
рі та їх положення не треба вважати 
достатньою правовою базою міжна-
родної взаємодії країн; по-друге, за-
значені угоди чітко не передбачають 
механізму відповідальності за неви-
конання встановлених обов’язків; 

по-третє, вони передбачають лише 
загальні засади контролю за виконан-
ням встановлених угодою положень.

У зв’язку з наведеним виникає за-
кономірне питання: «Чи є потрібними 
та дієвими такі міжнародні угоди?». 
Вбачається, що так — є потрібними, 
оскільки саме ці міжнародні угоди 
забезпечують «первинне» норматив-
не врегулювання спільної міжнарод-
ної співпраці держав у сфері оподат-
кування. Крім того, варто звернути 
на таку особливість, як ця співпра-
ця зумовлена також й економічни-
ми наслідками (тобто попереджен-
ням економічних збитків, що можуть 
бути зумовлені виникненням інфек-
ційних та інших хвороб), а також 
захворювання людей. Значна кіль-
кість укладених Україною міжнарод-
них договорів про співпрацю з інши-
ми країнами в галузі оподаткування 
є свідченням здійснення нашою дер-
жавою активної зовнішньої політи-
ки щодо розвитку двох- та багатосто-
ронніх міждержавних відносин у цій 
сфері, зумовленої її національними 
інтересами.

Розглядаючи національне законо-
давство, зазначимо, що нині у сфе-
рі діяльності контролюючих орга-
нів щодо визначення сум грошових 
зобов’язань діє значна кількість різ-
номанітних нормативно-правових ак-
тів, які забезпечують регулювання 
величезного обсягу суспільних від-
носин, що виникають у цій сфері.

Варто звернути увагу на той факт, 
що нормотворча діяльність Верховної 
Ради України була спрямована на роз-
робку та прийняття сучасного зако-
нодавства з метою створення дієво-
го правового забезпечення діяльності 
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контролюючих органів щодо визна-
чення сум грошових зобов’язань.

Вважаємо за доцільне більш де-
тально звернути увагу на зміст декіль-
кох нормативно-правових актів, зо-
крема Податкового кодексу України, 
норми якого регулюють відносини, 
що виникають у сфері справляння по-
датків і зборів, а також де визначаєть-
ся вичерпний перелік податків та збо-
рів, та порядок їх адміністрування, 
платників податків та зборів, їх пра-
ва та обов’язки, компетенцію конт- 
ролюючих органів, повноваження та 
обов’язки їх посадових осіб під час 
здійснення податкового контролю, а 
також відповідальність за порушення 
податкового законодавства [4].

Кодекс закріплює, що державна 
податкова справа — сфера діяльності 
контролюючих органів, передбачена 
цим Кодексом та іншими актами за-
конодавства України, спрямована на 
формування та реалізацію державної 
податкової політики в частині адміні-
стрування податків, зборів, платежів.

Також кодексом передбачено нор-
мативне закріплення понятійного 
апарату, зокрема: оскарження рішень 
контролюючих органів — оскаржен-
ня платником податку податкового 
повідомлення — рішення про визна-
чення сум грошового зобов’язання 
платника податків або будь-якого рі-
шення контролюючого органу в по-
рядку і строки, які встановлені цим 
Кодексом за процедурами адміні-
стративного оскарження, або в судо-
вому порядку; грошове зобов’язання 
платника податків — сума коштів, 
яку платник податків повинен спла-
тити до відповідного бюджету як по-
даткове зобов'язання та/або штрафну 

(фінансову) санкцію, що справляєть-
ся з платника податків у зв’язку з по-
рушенням ним вимог податкового за-
конодавства та іншого законодавства, 
контроль за дотриманням якого по-
кладено на контролюючі органи, а та-
кож санкції за порушення законодав-
ства у сфері зовнішньоекономічної 
діяльності [4].

Податковий кодекс України ви-
значає правовий статус контролюю-
чих органів, зокрема: ст. 19-1. Функ- 
ції контролюючих органів, ст. 20. 
Права контролюючих органів, ст. 21. 
Обов’язки і відповідальність поса-
дових осіб контролюючих органів. 
Крім того, ст. 41 визначаються конт- 
ролюючі органи та органи стягнен-
ня, а саме: контролюючими орга-
нами є фіскальні органи — цент- 
ральний орган виконавчої влади, що 
забезпечує формування єдиної дер-
жавної податкової, державної мит-
ної політики в частині адмініструван-
ня податків і зборів, митних платежів 
та реалізує державну податкову, дер-
жавну митну політику, забезпечує 
формування та реалізацію державної 
політики з адміністрування єдиного 
внеску, забезпечує формування та ре-
алізацію державної політики у сфері 
боротьби з правопорушеннями при 
застосуванні податкового та митного 
законодавства, а також законодавства 
з питань сплати єдиного внеску, його 
територіальні органи. У складі конт- 
ролюючих органів діють підрозділи 
податкової міліції.

Органами стягнення є виключно 
контролюючі органи, уповноваже-
ні здійснювати заходи щодо забезпе-
чення погашення податкового боргу 
та недоїмки зі сплати єдиного внеску  
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в межах повноважень, а також дер-
жавні виконавці в межах своїх повно-
важень. Стягнення податкового боргу 
та недоїмки зі сплати єдиного внеску 
за виконавчими написами нотаріусів 
не дозволяється.

Поряд із Податковим кодексом 
України важливе значення в норма-
тивно-правовому забезпеченні діяль-
ності контролюючих органів щодо ви-
значення сум грошових зобов’язань 
має Митний кодекс України, нор-
ми якого визначають порядок і умо-
ви переміщення товарів через митний 
кордон України, їх митний контроль 
та митне оформлення, застосування 
механізмів тарифного і нетарифно-
го регулювання зовнішньоекономіч-
ної діяльності, справляння митних 
платежів, ведення митної статистики, 
обмін митною інформацією, ведення 
Української класифікації товарів зо-
внішньоекономічної діяльності, здій-
снення відповідно до закону держав-
ного контролю нехарчової продукції 
при її ввезенні на митну територію 
України, запобігання та протидія 
контрабанді, боротьба з порушення-
ми митних правил та інші заходи.

Митний кодекс України (ст. 543–
544) визначає, що безпосереднє 
здійснення державної митної спра-
ви покладається на фіскальні орга-
ни, призначенням яких є створення 
сприятливих умов для розвитку зо-
внішньоекономічної діяльності, за-
безпечення безпеки суспільства, за-
хист митних інтересів України. 
Здійснюючи державну митну спра-
ву, фіскальні органи виконують 
такі основні завдання: забезпечен-
ня правильного застосування, неу-
хильного дотримання та запобігання 

невиконанню вимог законодавства 
України з питань державної митної 
справи; створення сприятливих умов 
для полегшення торгівлі, сприяння 
транзиту, збільшення товарообігу та 
пасажиропотоку через митний кор-
дон України, здійснення разом з мит-
ними органами інших держав захо-
дів щодо вдосконалення процедури 
пропуску товарів, транспортних засо-
бів через митний кордон України, їх 
митного контролю та митного оформ-
лення; здійснення митного контролю 
та виконання митних формальнос-
тей щодо товарів, транспортних за-
собів комерційного призначення, що 
переміщуються через митний кор-
дон України, у тому числі на підставі 
електронних документів (електронне 
декларування), за допомогою техніч-
них засобів контролю; забезпечення 
справляння митних платежів, конт- 
роль правильності обчислення, своє-
часності та повноти їх сплати, засто-
сування заходів щодо їх примусового 
стягнення в межах повноважень, ви-
значених цим Кодексом, Податковим 
кодексом України та іншими актами 
законодавства України, організа-
ція застосування гарантій забезпе-
чення сплати митних платежів, взає-
модія з банківськими установами та 
незалежними фінансовими посеред-
никами, що надають такі гарантії; за-
стосування передбачених законом 
заходів митно-тарифного та нетариф-
ного регулювання зовнішньоеконо-
мічної діяльності, здійснення контро-
лю за дотриманням усіма суб’єктами 
зовнішньоекономічної діяльності та 
громадянами встановлених законо-
давством заборон та обмежень щодо 
переміщення окремих видів товарів 
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через митний кордон України; здій-
снення заходів щодо недопущення 
переміщення через митний кордон 
України товарів, на які встановле-
ні заборони та/або обмеження щодо 
переміщення через митний кордон 
України [5].

Не менш важливим нормативно-
правовим актом, що визначає правові 
засади діяльності контролюючих ор-
ганів у зазначеній сфері, є Постанова 
КМ України «Про Державну фіскаль-
ну службу України» від 21.05.2014  
№ 236, якою визначено, що Служба є 
центральним органом виконавчої вла-
ди, який реалізує державну податкову 
політику, державну політику у сфе-
рі державної митної справи, держав-
ну політику у сфері боротьби з пра-
вопорушеннями під час застосування 
податкового, митного законодавства 
та ін. Завдання Служби, а отже і її ор-
ганів визначаються в п. 3 Постанови. 
Водночас, вони істотно відрізняють-
ся від завдань, які визначені в ст. 544 
Митного кодексу України. Слід за-
значити, що на проблему наявності 
правових протиріч, недоопрацювань 
у частині нормативного закріплен-
ня адміністративно-правового ста-
тусу органів публічної адміністра-
ції, а зокрема контролюючих органів 
у сфері оподаткування, вже неоднора-
зово звертали увагу вчені, вказуючи, 
що саме такі випадки насамперед зна-
чно ускладнюють правозастосовну ді-
яльність — з одного боку, та можуть 
створити «підґрунтя» для застосуван-
ня необґрунтованого адміністратив-
ного розсуду з боку суб’єктів владних 
повноважень [6].

На проблеми нормативного закрі-
плення адміністративно-правового 

статусу фіскальних органів звертав 
увагу В. Л. Грищук у дисертаційному 
дослідженні «Правовий статус орга-
нів, що контролюють сплату податків 
та зборів в Україні», щодо питання 
нечіткості визначення правового ста-
тусу фіскальних органів у Митному 
кодексі України зазначається, що ана-
ліз ст. 544 Митного кодексу України 
засвідчує, що законодавець розмежо- 
вує такі завдання митних органів, як: 
по-перше, здійснення митного конт- 
ролю та виконання митних формаль-
ностей щодо товарів, транспортних 
засобів комерційного призначен-
ня, що переміщуються через митний 
кордон України, у тому числі на під-
ставі електронних документів (елек- 
тронне декларування), за допомогою 
технічних засобів контролю тощо; 
по-друге, забезпечення справляння 
митних платежів, контроль правиль-
ності обчислення, своєчасності та по-
вноти їх сплати, застосування захо-
дів щодо їх примусового стягнення в 
межах повноважень, визначених за-
коном. У той же час митний контроль 
п. 24 ст. 4 Митного кодексу України 
визначено як сукупність заходів, що 
здійснюються з метою забезпечен-
ня додержання норм цього Кодексу, 
законів та інших нормативно-пра-
вових актів з питань державної мит-
ної справи, міжнародних договорів 
України, укладених у встановленому 
законом порядку. На думку вченого, 
за такого підходу залишається неви-
значеним питання, чи можна вважа-
ти митним контролем контроль за 
правильністю обчислення, своєчас-
ністю та повнотою сплати податкових 
платежів. Крім того, вчений зазначає, 
не додає ясності щодо цього питання 
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плутанина, що пов’язана з визначен-
ням — який вид контролю (податко-
вий чи митний) здійснює митниця. З 
огляду на положення Податкового ко-
дексу України, можна зробити висно-
вок, що митні органи здійснюють саме 
податковий контроль. Таке розуміння 
може бути підтверджено й положенням 
ч. 1 п. 61.1 ст. 61 Податкового кодексу 
України, де законодавець підкреслює, 
що суб’єктом податкового контролю 
є контролюючі органи, визначені цим 
кодексом, а відповідно до пп. 41.1.2  
п. 41.1 ст. 41 Податкового кодексу 
України до кола контролюючих орга-
нів входять і митниці. Отже, законодав-
цем створена колізія, оскільки в одно-
му випадку контроль митних органів 
щодо нарахування, повноти й своєчас-
ності сплати податків та зборів вважа-
ється складовою митного контролю,  
а в іншому — невід’ємною частиною 
податкового контролю [7, с. 60–62].

Висновки. Наприкінці аналізу 
нормативно-правового забезпечення  
діяльності контролюючих органів щодо 
визначення сум грошових зобов’язань 
зазначимо, що нині правове регулю-
вання діяльності органів публічної 
адміністрації в цій  сфері має ціліс-
ний характер, тобто ця діяльність ре-
гулюється як законами, так і указа-
ми, постановами, розпорядженнями, 
наказами.

Встановлено, що правова осно-
ва діяльності контролюючих орга-
нів щодо визначення сум грошових 
зобов’язань складається з конститу-
ційного та міжнародного рівнів ре-
гулювання окремих напрямів діяль-
ності; відповідних законів України, 
указів та розпоряджень Президента, 
актів Кабінету Міністрів України.

Проведений аналіз свідчить про 
наявність не лише позитивних тен-
денцій розвитку законодавстві у цій 
сфері, а й наявності низки недолі-
ків, що мають принципове значення. 
Отже, вважаємо за доцільне навес-
ти певні теоретичні та практичні ре-
комендації щодо його вдосконален-
ня, зокрема: по-перше, на сьогодні 
існує потреба в чіткому визначенні, 
який вид контролю реалізують фіс-
кальні органи (податковий чи мит-
ний); по-друге, значна кількість нор-
мативно-правових актів цієї сфери 
призводить до появи низки протиріч, 
наприклад, щодо визначення обся-
гу завдань фіскальних органів тощо;  
по-третє, необхідно на рівні закону 
визначити перелік контролюючих ор-
ганів щодо визначення сум грошових 
зобов’язань.
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Ситко А.И. Нормативно-правовое обеспечение деятельности контроли-
рующих органов при определении сумм денежных обязательств
В статье проанализированы учебно-методическая, научная литература и нор-
мы действующего законодательства с целью определения содержания норма-
тивно-правового обеспечения деятельности контролирующих органов в сфе-
ре определения сумм денежных обязательств. Особое внимание обращено на 
анализ научных взглядов приведенной проблематики. На основании проведенно-
го исследования установлено недостатки нормативно-правового обеспечения  
и предложены пути их решения.

Ключевые слова: денежное обязательство, законодательство, нормативно-пра-
вовое обеспечение, контролирующий орган, недостатки, совершенствование.

Sitko A.I. Normative-and-legal providing activities of control bodies on 
determination of the amount of monetary obligations. 
The article analyzes the educational and methodical, scientific literature and current 
legislation in order to determine the content of legal support of the controlling bod-
ies in determining the amount of monetary obligations. Particular attention is paid to 
the analysis of scientific opinions given perspective. Based on the study found flaws 
regulatory support and ways to solve them.

Key words: monetary obligation, legislation, regulatory support, the supervisory 
authority, shortcomings improvement.
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Вступ. Аналіз досвіду багатьох країн засвідчує, 
що спостерігаються тенденції розробки та впрова-
дження єдиних інформаційних систем у межах країни 
для забезпечення скоординованої роботи судів, право-
охоронних та правозахисних органів.

На сьогодні в Україні працюють розрізнені техніч-
ні системи для автоматизації роботи в судах, які відпо-
відають світовому рівню, але немає єдиної концепції 
та єдиного технологічного середовища, які б забезпе-
чили ефективну та скоординовану роботу судів, пра-
воохоронних та правозахисних органів. Таким чином, 
потрібна невідкладна розробка та впровадження наці-
ональної програми з комплексної модернізації їх тех-
нологічної бази.

Постановка проблеми. Статтю присвячено проб- 
лемним питанням розвитку інформатизації суспіль-
ства шляхом надання останньому інформаційних по-
слуг через електронні засоби інформації. Наведено 
способи забезпечення суб’єктів електронною інфор-
мацією в провадженні в справах про адміністратив-
ні правопорушення. Проаналізовано практичну зна-
чимість та обґрунтовано актуальність забезпечення 
суб’єктів електронною інформацією. Наведено ре-
зультати дослідження та судову практику щодо вказа-
ного питання. 

Стан дослідження. Аналіз досліджень і публіка-
цій, у яких започатковано вивчення цієї проблеми, 
свідчить про необхідність її дослідження в частині 
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забезпечення суб’єктів електронними 
засобами інформації. Автор цієї стат-
ті спирається на існуючі дослідження 
Програм та Конвенцій, наукові праці 
О. Самборської, а також на практику 
забезпечення суб’єктів електронною 
інформацією в справах про адміні-
стративні правопорушення в Україні. 

Необхідно зазначити, що стан 
системи забезпечення суб’єктів 
електронною інформацією у про-
вадженні в справах про адміні-
стративні правопорушення, який 
уже зазнав суттєвих змін, продовжує 
постійно змінюватися. І це потребує 
додаткового аналізу та відповідних 
уточнень з урахуванням обставин 
сьогодення. 

Мета дослідження полягає в ана-
лізі сучасного стану та перспектив за-
безпечення суб’єктів електронною 
інформацією в справах про адміні-
стративні правопорушення.

Виклад основного матеріалу до- 
слідження. 

На виконання Указу Президента 
України «Про Концепцію вдоскона-
лення судівництва для утверджен-
ня справедливого суду в Україні 
відповідно до європейських стан-
дартів» [2, с. 1] Державна судова ад-
міністрація розробила й затвердила 
Концепцію створення Єдиної судо-
вої інформаційної системи. Головною 
метою її створення та функціону-
вання є інформаційна та технологіч-
на підтримка судочинства на прин-
ципах дотримання балансу між 
потребою громадян, суспільства й 
держави у вільному обміні інфор-
мацією та необхідними обмежен-
нями на її розповсюдження [1, с. 2].  
У межах створення та вдосконалення 

Єдиної судової інформаційної сис-
теми України реалізується про-
ект «Електронний суд». Так, нака-
зом Державної судової адміністрації 
України від 27 січня 2012 року «Про 
утворення міжвідомчої робочої гру-
пи з розробки пілотного проек-
ту «Електронний суд»» утворено 
таку групу, серед завдань якої є ана-
ліз функціональних і технологічних 
можливостей інформаційної інф-
раструктури судів загальної юрис-
дикції. На думку керівника проекту 
«Електронний суд» О. Самборської, 
його основними завданнями є поліп-
шення умов роботи працівників су-
дів, а також забезпечення швидкого, а 
головне, зручного доступу громадян 
до правосуддя. Електронний суд — 
це суд, двері якого відчинені цілодо-
бово та в якому немає черг [3, с. 9]. 
Пріоритетними завданнями проек-
ту є забезпечення відкритого досту-
пу учасників процесу до інформації 
шляхом створення сучасних інтер-
нет-ресурсів і встановлення в при-
міщеннях судів інформаційно-довід-
кових кіосків, поетапний перехід до 
електронного обміну процесуальни-
ми документами між судом та учас-
никами процесу із застосуванням 
електронного цифрового підпису, 
до електронного обміну інформаці-
єю з базами даних інших державних 
органів та установ, до забезпечен-
ня повної комп’ютеризації процесів 
судового діловодства, формування 
єдиного електронного архіву судо-
вих документів. Запровадження у 
вітчизняне судочинство проекту 
«Електронний суд» — безумовна но-
вація, яка зумовлена загальносвіто-
вим інформаційним прогресом.
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Аналіз нормативно-правових актів, 
присвячених регулюванню процесу  
реалізації проекту «Електронний 
суд», дозволяє зробити висновок, 
що його втілення відбуватиметься  
у два етапи: 1) направлення проце-
суальних документів суду учасникам 
судового процесу засобами електрон- 
ного зв’язку та надсилання судових 
повісток у вигляді SMS-повідомлень; 
2) внесення відповідних змін у про-
цесуальне законодавство; матеріаль-
но-технічне забезпечення проекту, 
повноцінний обмін електронними до-
кументами між судом та учасника-
ми процесу; можливість направлен-
ня електронних запитів інформації 
та отримання електронних відпові-
дей на них; використання електрон- 
них платежів для оплати судових ви-
трат тощо. Для отримання процесу-
альних документів в електронному 
вигляді необхідно зареєструвати по-
штову скриньку електронного суду 
на офіційному веб-порталі судової 
влади України за адресою mail.gov.
ua [4, с. 2]. Після реєстрації особа по-
винна подати до суду заявку про на-
мір отримувати процесуальні доку-
менти в електронному вигляді. З дати 
подання вказаної заявки до суду та її 
реєстрації в автоматизованій систе-
мі документообігу всі процесуальні 
документи будуть надходити в елек-
тронному вигляді на зареєстровану 
електронну адресу учасника судово-
го процесу. 

Ще одним способом підвищен-
ня довіри суспільства до суду є фік-
сування адміністративного процесу. 
Відповідно до ч. 1 ст. 41 Кодексу ад-
міністративного судочинства Украї- 
ни суд під час судового розгляду 

адміністративної справи здійснює 
повне фіксування судового засідання 
за допомогою звукозаписувального 
технічного засобу. Відповідно до ч. 8  
ст. 12 Кодексу адміністративного су-
дочинства України особи, присутні  
в залі судового засідання, можуть ви-
користовувати портативні аудіотех-
нічні засоби. Проведення в залі судо-
вого засідання фото- та кінозйомки, 
відео-, звукозапису із застосуванням 
стаціонарної апаратури, а також тран-
слювання судового засідання по радіо 
й телебаченню допускаються на під-
ставі ухвали суду за наявності згоди 
на це осіб, які беруть участь у спра-
ві, крім тих, які є суб’єктами владних 
повноважень [5, с. 8]. 

Отже, зафіксована таким чином 
інформація має значення первинно-
го джерела інформації, на основі якої 
складатимуться друковані тексти ви-
пису судових засідань. Натомість, ін-
формація, зафіксована в електронній 
формі, має форму електронного доку-
мента. Відповідно до Закону України 
«Про електронні документи й елек-
тронний документообіг» від 22 травня 
2003 р. електронний документ є таким, 
у якому інформація подана в електро-
нній формі, що включає необхідні рек-
візити, зокрема електронний цифро-
вий підпис [6, с. 275]. Електронний 
документ може бути створено, переда-
но, збережено, оброблено й перетворе-
но на візуальну форму подання.

На підставі викладеного, із враху-
ванням значення інформації, яка за-
фіксована за допомогою технічних 
засобів, і яка є документом, до них 
ставлять певні вимоги:

1) запис має бути зроблений згід-
но з встановленою процедурою і за 
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своїм змістом відображати процес су-
дового засідання;

 2) цей запис повинен мати відпо-
відні реквізити, які визначаються ви-
могами норм процесуальних законів, 
тому в ньому мають бути зазначені:  
а) назва адміністративного суду та 
його юридична адреса; б) дата, час та 
місце проведення судового засідання; 
в) прізвище секретаря тощо;

 3) мати інформацію про склад 
суду, назву та номер справи, відо-
мості про сторони, які беруть участь  
у справі та інші (фіксуються в судо-
вому засіданні шляхом її озвучення).

Відповідно до ч. 3 ст. 41 Кодексу 
адміністративного судочинства Украї- 
ни носій інформації, на який здійсню-
вався технічний запис судового засі-
дання (касета, дискета, компакт-диск 
тощо), є додатком до журналу судово-
го засідання й після закінчення судо-
вого засідання приєднується до мате-
ріалів [5, с. 25].

Слід зазначити, що деякі систе-
ми аудіозапису та протоколювання, 
що використовуються наразі в судах 
України, не забезпечують багатока-
нального запису, а саме не менше 4 
каналів запису функції транскрибу-
вання, як цього потребують міжна-
родні норми. Крім того, записи, здій-
снені такими системами, не захищені 
від редагування, монтажу й перезапи-
су зі зміненим змістом, тобто є мож-
ливість їх часткової або повної фаль-
сифікації без можливості перевірки 
легітимності. У той же час систе-
ма «SRS Femida» є комплексним рі-
шенням, яке забезпечує цифровий 
багатоканальний аудіо- та відеоза-
пис, автоматизує протоколювання су-
дових засідань і дозволяє отримати 

легітимні екземпляри документів, що 
включають протокол та аудіо-, відео-
записи на цифрових носіях, для забез-
печення прозорості судового процесу. 
Також система забезпечує повне усу-
нення акустичних перешкод у вигляді 
шумів вулиці, кондиціонерів, венти-
ляторів та інше, що значно поліпшує 
розбірливість мовлення та підвищує 
ефективність стенографування.

Професійна мережа «Феміда» є 
інтернет-ресурсом і являє собою су-
купність інформації та програм для 
ЕОМ, які містяться в інформаційній 
системі, що забезпечує доступність 
такої інформації в мережі Інтернет 
за мережевою адресою. Професійна 
мережа «Феміда» — захищена про-
фесійна юридична мережа для ро-
боти й спілкування суддів, праців-
ників апарату суду, адвокатів, інших 
користувачів.

Адміністрація не несе відповідаль-
ності за порушення Користувачем 
Правил, вимог чинного законодав-
ства України та залишає за собою 
право на власний розсуд, а також при 
отриманні інформації від інших ко-
ристувачів або третіх осіб про по-
рушення Користувачем цих Правил, 
змінювати (модерувати) або видаляти 
будь-яку опубліковану Користувачем 
інформацію, що порушує заборони, 
встановлені цими Правилами (вклю-
чаючи особисті повідомлення), зу-
пиняти, обмежувати або припиня-
ти доступ Користувача до всіх або 
до будь-якого з розділів або сервісів 
Мережі в будь-який час за будь-якої 
причини або без пояснення причин, 
не відповідаючи за будь-яку шкоду, 
яка може бути заподіяна Користувачу 
такою дією. Адміністрація закріплює 
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за собою право видалити персональну 
сторінку Користувача і (або) зупинити,  
обмежити чи припинити доступ Ко- 
ристувача до будь-якого із сервісів 
Мережі, якщо Адміністрація вия-
вить, що на її думку, Користувач ста-
новить загрозу для Мережі та (або) її 
Користувачів [7, с. 2].

Також варто зазначити широке за-
стосування відеоконференцсистем  
у світовій практиці для забезпечен-
ня віртуальної присутності підсуд-
ного чи свідка. Ці системи дозволя-
ють не лише економити час та кошти 
на транспортування підсудних чи 
свідків, але й забезпечити безпе-
ку підсудного чи свідка не тільки ор-
ганізаційними методами, а й техніч-
ними засобами. Крім того, системи 
відеоконференцзв’язку забезпечують: 
більш оперативну взаємодію між цен-
тральними та обласними, районними 
судовими відомствами, управління-
ми; проведення дистанційних тренін-
гів, нарад. При цьому, ці системи до-
зволяють суттєво економити кошти 
та час на відрядження працівників су-
дів. У разі використання відеоконфе-
ренцсистеми в ході судового процесу 
або віддаленого допиту свідка аудіо- 
та відеоінформація повинна фіксува-
тися системами аудіо- та відеозапису 
й протоколювання.

Наразі така функція забезпечуєть-
ся системою «SRS Femida», яка до-
зволяє не лише фіксувати події су-
дового засідання, але й по окремому 
каналу фіксувати аудіо- та відеоінфор-
мацію з конференцсистеми. Техноло- 
гія відеоконференцзв’язку добре за-
рекомендувала себе в багатьох краї-
нах і набуває все більшого поширен- 
ня. Наприклад, у Верховному суді  

Російської Федерації щоденно прохо- 
дить близько 200 судових засідань із 
використанням відеоконференцсис- 
тем. На сьогодні активно розвива- 
ється впровадження систем відеокон- 
ференцзв’язку в судах України [7, с. 3].

Так, відповідно до ст. 122-1 Кодек- 
су адміністративного судочинства Ук- 
раїни, участь особи в судах першої, 
апеляційної, касаційної інстанцій та 
перегляду справ Верховним Судом 
України можлива також у режимі 
відеоконференції.

Наприклад, з метою забезпечення 
прав учасників судового процесу, а та-
кож скорочення строків розгляду ад-
міністративних справ у Львівському 
окружному адміністративному суді 
запроваджено проведення судових за-
сідань у режимі відеоконференції.

Учасники судового процесу ма-
ють можливість чути та бачити хід су-
дового засідання, ставити запитання 
й отримувати відповіді, реалізовува-
ти інші надані процесуальні права та 
виконувати процесуальні обов’язки, 
оскільки використовувані в судовому 
засіданні технічні засоби та іннова-
ційні технології забезпечують належ-
ну якість зображення та звуку.

Це питання вирішується ухвалою 
суду за власною ініціативою або за 
клопотанням сторони, іншого учас-
ника адміністративного процесу.

Зважаючи на те, що такий спосіб 
участі має винятковий характер, по-
винні існувати причини, які усклад-
нюють або роблять неможливим осо-
бисту участь.

У разі бажання взяти участь у су-
довому засіданні в режимі відеокон-
ференції, учасники судового проце-
су можуть подати клопотання про 



56 Адміністративне право і процес. – № 2(16). – 2016.5656

ОСОБЛИВЕ АДМІНІСТРАТИВНЕ ПРАВО

участь у судовому засіданні в режимі 
відеоконференції.

Судового збору за подання такого 
клопотання не передбачено.

Статтею 122-1 Кодексу адміністра-
тивного судочинства України встанов-
лено необхідність завчасного подан-
ня клопотання, але не пізніше, ніж за 
сім днів до дня проведення судово-
го засідання, у якому відбуватиметься 
така участь. У клопотанні про участь 
у судовому засіданні в режимі відео-
конференції в обов’язковому поряд-
ку зазначається суд, у якому необхід-
но забезпечити її проведення [5, с. 61].

Отримане клопотання буде роз-
глянуто судом не пізніше як за п’ять 
днів до дня проведення вказаного су-
дового засідання. У разі задоволен-
ня клопотання суд винесе ухвалу про 
участь особи в судовому засіданні в 
режимі відеоконференції.

Використовувані в судовому за-
сіданні технічні засоби й технології 
мають забезпечувати належну якість 
зображення та звуку. Учасникам су-
дового процесу має бути забезпечена 
можливість чути та бачити хід судо-
вого засідання, ставити запитання й 
отримувати відповіді, реалізовувати 
інші надані їм процесуальні права та 
виконувати процесуальні обов’язки, 
передбачені цим Кодексом.

 Хід і результати процесуальних 
дій, проведених у режимі відеокон-
ференції, фіксуються судом, який 
розглядає адміністративну справу, за 
допомогою технічних засобів відео-
запису. Носій відеозапису відеокон-
ференції є додатком до журналу су-
дового засідання і після закінчення 
судового засідання приєднується до 
матеріалів справи.

 У разі виникнення технічних проб- 
лем, що унеможливлюють участь 
особи в судовому засіданні в режимі 
відеоконференції, за наявності ухва-
ли суду про таку участь, суд відкладає 
розгляд справи, крім випадків, коли 
відповідно до цього Кодексу судове 
засідання може відбутися без участі 
такої особи.

У разі якщо особа, яка подала кло-
потання про участь у судовому за-
сіданні в режимі відеоконференції, 
з’явилася до зали судового засідання, 
така особа бере участь у судовому за-
сіданні в загальному порядку.

Участь особи в судовому засідан-
ні в режимі відеоконференції згідно з 
правилами цієї статті може відбувати-
ся під час розгляду справ у судах пер-
шої, апеляційної, касаційної інстан-
цій та перегляду справ Верховним 
Судом України [5, с. 62].

Хочу навести способи забезпечен-
ня суб’єктів електронною інформаці-
єю на прикладі Київського апеляцій-
ного адміністративного суду.

Доступ до публічної інформації 
про діяльність Суду забезпечується 
шляхом:

—	 оприлюднення публіч-
ної інформації в засобах масової 
інформації;

—	 розміщення публічної інфор-
мації на офіційному веб-сайті Суду  
в мережі Інтернет;

—	 розміщення публічної ін-
формації на інформаційних стендах  
у приміщенні Суду;

—	 надання інформації за запи-
тами про публічну інформацію.

Розміщенню на офіційному веб-
сайті Суду, зокрема, підлягають:

1) інформація про діяльність Суду:
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—	 місцезнаходження, поштову 
адресу, номери засобів зв’язку, адресу 
офіційного веб-сайту та адресу елек-
тронної пошти для направлення елек-
тронних запитів на інформацію; 

—	 прізвище, ім’я та по батько-
ві, службові номери засобів зв’язку, 
адреси електронної пошти голови та 
його заступників, основні функції 
структурних підрозділів, крім випад-
ків, коли ці відомості належать до ін-
формації з обмеженим доступом; 

—	 розклад роботи та графік 
прийому громадян; 

—	 вакансії, порядок та умови 
проходження конкурсу на заміщення 
вакантних посад; 

—	 порядок звернення до Суду 
учасників судового процесу.

2)	 правила внутрішнього трудо-
вого розпорядку Суду;

3)	 інформація про нормативно-
правові засади діяльності Суду;

4)	 інформація про порядок скла- 
дання та подання запиту на інфор- 
мацію;

5)	 інформація про систему облі-
ку, види інформації, що знаходяться у 
володінні Суду;

6)	 банківські реквізити для 
сплати державного мита (судового 
збору);

7)	 інші відомості про діяльність 
Суду, які можуть бути віднесені до 
публічної інформації.

Рішення Суду розміщуються в 
Єдиному державному реєстрі судових 
рішень відповідно до Закону України 
«Про доступ до судових рішень».

З метою спрощення процедури 
оформлення письмових запитів на ін-
формацію особа може подавати за-
пит шляхом заповнення відповідних 

форм запитів на інформацію, які мож-
на отримати в інформаційному центрі 
Суду та/або на офіційному веб-сайті 
Суду.

Запити у вигляді електронного 
документа з відповідним електрон- 
ним підписом запитувача, що надій-
шли на визначену електронну адресу 
суду, реєструються та опрацьовують-
ся уповноваженим працівником від-
ділу документального забезпечення 
та контролю (канцелярія) Суду в за-
гальному порядку після їх роздруку-
вання на паперовому носії.

Відповідь на електронний запит 
надається на адресу, вказану запиту-
вачем інформації у вигляді електро-
нного документа або в іншій формі.

Паперові копії листування за елек-
тронними запитами на інформацію 
повертаються до відділу по роботі зі 
зверненнями громадян, надання ін-
формації та представництва для збе-
рігання згідно зі Зведеною номенкла-
турою справ Суду. Електронні запити, 
у яких не вказана зворотна адреса та 
в тексті документа відсутній підпис, 
за яким можливо ідентифікувати від-
правника, вважаються анонімними й 
відповідь на них не надається [8, с. 8].

Висновки. Узагальнюючи міжна-
родний досвід впровадження інфор-
маційних технологій у судову діяль-
ність, варто відзначити тенденції до 
застосування комплексного підходу 
модернізації судової системи, забез-
печення взаємодії всіх елементів су-
дових, правоохоронних та правоза-
хисних органів, а саме: централізація 
даних у межах країни, побудова дер-
жавної мережевої інфраструктури, 
застосування автоматизованих сис-
тем діловодства та електронного 
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документообігу, систем аудіо- та віде-
офіксації, систем захисту свідка, віде-
оконференцсистем, систем управлін-
ня речовими доказами. Таким чином, 
формується єдине інформаційне серед-
овище для злагодженої системи як су-
дових органів, так і досудових органів 
слідства. Подібні системи впровадже-
ні в Австрії, Бельгії, Великобританії, 
Греції, Данії, Естонії, Ірландії, Італії, 
Люксембурзі, Нідерландах, Польщі, 
Португалії, Туреччині, Угорщині, 
Франції. 
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Когут В. М. Об обеспечении субъектов электронной информацией по 
делам об административных правонарушениях

Рассмотрен вопрос обеспечения субъектов электронной информацией по 
делам об административных правонарушениях. Проанализированы проблемы 
обеспечения субъектов в Украине разновидностями средств информации  
в производстве по делам об административных правонарушениях. Предложены 
пути их решения.

Ключевые слова: электронная информация, электронный документ, элек-
тронный суд, информационный киоск, информационная система.
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tive offenses 
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The question of providing e-business information in cases of administrative offenses. 
The problems of application in Ukraine varieties of media in proceedings in cases of 
administrative offenses. The ways of solving them.
Recent events have demonstrated our history intransitive phenomenon: Ukraine has 
received a unique opportunity to put the power in the service of every citizen to build 
a just and civilized European state, which would be respected and valued its own citi-
zens and which would be treated with respect in the world. To make this a reality, not 
ordinary beautiful slogans, the steps of the authorities and management.
An important priority of our country is to improve information-telecommunication 
system of courts, namely, improving the quality of judicial protection of the rights 
and freedoms of citizens and legal entities; increase availability, increase confidence 
in the justice, improve public opinion of the courts, their role and social significance; 
creating a positive image of the judiciary as a whole; raising legal awareness among 
the public, their business activities to ensure the protection of the rights, freedoms 
and legal interests in court.
In accordance with these principles and policies of the new government requires 
close interaction and mutual understanding of all three branches of government and 
such a powerful social institution of a democratic society as the media or the fourth 
power.
The leading countries in the use of modern technology for the judiciary are Australia, 
Canada, USA. It should also be noted that at present actively implemented moderniza-
tion projects and improve the judicial system in Bulgaria, Latvia, Lithuania, Moldova, 
Poland, Romania and Slovakia. Large funds are allocated by the World Bank, the US 
Agency for International Development, the European Bank for Reconstruction and 
Development and other international financial institutions on projects to modern-
ize the technical base of courts for countries such as Azerbaijan, Albania, Armenia, 
Macedonia, Poland, Russia, Romania, Ukraine, Croatia and others. The focus of 
these projects is given to electronic document management system in the courts sys-
tems videofixation audio and video conferencing systems.
Modern electronic document management system allows you to display all the stages 
of the movement and the state of affairs and ensure registration of cases or statements 
of material and procedural correspondence, transfer of cases to the archive, develop-
ments of statistical reports, etc. This allows management to quickly obtain court on 
your desktop (or in print) any information about the passage of cases, the workload 
of judges and based on the received information to make qualified and informed man-
agement decisions. In Ukraine, many courts implemented electronic document man-
agement systems that automate the work of court personnel. 

Key words: electronic information, electronic document, electronic court, infor-
mation desk information system.

Стаття надійшла до друку 23 травня 2016 р.
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УДК 342.951:351.82

ЗАГАЛЬНА ХАРАКТЕРИСТИКА СУБ’ЄКТІВ АДМІНІСТРАТИВНИХ 
ПРАВОВІДНОСИН У СФЕРІ РЕКЛАМНОЇ ДІЯЛЬНОСТІ  
В МЕРЕЖІ ІНТЕРНЕТ

Визначено коло суб’єктів адміністративних правовідносин у сфері рекламної діяль-
ності в мережі Інтернет. На основі аналізу матеріалів практики зроблено висновок 
про ефективність використання органами публічної адміністрації наданих їм зако-
ном повноважень. Окреслено напрями підвищення ефективності адміністративно-
правового регулювання рекламної діяльності в мережі Інтернет. 

Ключові слова: рекламодавці, виробники, розповсюджувачі реклами, спонсори, 
Антимонопольний комітет України, Державна інспекція України з питань захисту 
прав споживачів.

Розвиток новітніх інформаційних технологій спри-
чинив появу нових або видозміну раніше існуючих 
сфер людської життєдіяльності. Необхідність держав-
но-правового регулювання таких сфер сприяла пере-
гляду нормативних актів, розширенню предмета пра-
вового регулювання багатьох галузей права, зокрема 
й адміністративного. Одним із перспективних напря-
мів розвитку адміністративного права є розроблення 
та вдосконалення адміністративно-правового регулю-
вання рекламної діяльності в мережі Інтернет.

Система адміністративно-правового регулюван-
ня рекламної діяльності в мережі Інтернет в Україні 
перебуває на етапі формування. Задля підвищення 
ефективності адміністративно-правового регулюван-
ня рекламної діяльності в мережі Інтернет доцільно 
розглянути питання, пов’язані з механізмом адміні-
стративно-правового регулювання у цій сфері, його 
складовими. Актуальним є питання щодо суб’єктів 
адміністративних правовідносин у сфері рекламної 
діяльності в мережі Інтернет.

Адміністративно-правовий механізм та його еле-
менти досліджувалися багатьма вченими. Так, на-
приклад, В. Авер`янов, П. Діхтієвський, О. Пасенюк 
та інші досліджували питання, пов’язані з меха-
нізмом адміністративно-правового регулювання  

Шишка  
Юлія Михайлівна, 

аспірант кафедри 
адміністративного 
права юридичного 
факультету 
Київського 
національного 
університету 
ім. Т. Шевченка
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та адміністративними правовідно-
синами. З. Кузнєцова, А. Гринько-
Гузевська та інші звертали у своїх 
дослідженнях увагу на адміністра-
тивно-правове регулювання рекла-
ми. Однак питання щодо суб’єктів 
адміністративних правовідносин ре-
кламної діяльності в мережі Інтернет 
залишається у вітчизняній науці 
недослідженим.

Тому метою цієї статті є досліджен-
ня суб’єктів адміністративних право-
відносин у сфері рекламної діяльнос-
ті в мережі Інтернет. Завданнями є:  
1) з`ясувати коло суб’єктів адміні-
стративних правовідносин рекламної 
діяльності в мережі Інтернет; 2) про-
аналізувати систему органів публіч-
ної адміністрації у сфері рекламної 
діяльності в мережі Інтернет.

Суб’єктами адміністративних пра- 
вовідносин у сфері рекламної діяль-
ності в мережі Інтернет можуть бути 
рекламодавці, виробники, розповсю-
джувачі, споживачі реклами, а та-
кож органи державної влади, які 
здійснюють управління у сфері рек- 
ламної діяльності в мережі Інтернет. 
Закон «Про рекламу» розглядає таких 
суб’єктів рекламної діяльності: 

—	 виробник реклами — особа, 
яка повністю або частково здійснює 
виробництво реклами; 

—	 рекламодавець — особа, яка 
є замовником реклами для її вироб-
ництва та/або розповсюдження; 

—	 розповсюджувач реклами — 
особа, яка здійснює розповсюдження 
реклами [3]. 

Також Закон «Про рекламу» міс-
тить термін «спонсор», під яким 
розуміється фізична або юридич-
на особа, що здійснює добровільну 

матеріальну, фінансову, організацій-
ну та іншу підтримку будь-якої ді-
яльності з метою популяризації вик- 
лючно свого імені, найменування, 
свого знака для товарів і послуг (ст. 1 
Закону «Про рекламу») [3]. 

На перший погляд, спонсорство 
не є поширеним у мережі Інтернет. 
Однак за результатами досліджен-
ня, проведеного Інтернет Асоціацією 
України, у 2014 році частка спон-
сорства становила 5% усього ринку 
Інтернет-реклами, і прогнозується, 
що цей показник буде зростати [9].

Постає питання: чи можуть ви-
никати за участі спонсора саме ад-
міністративні правовідносини, тоб-
то чи може бути спонсор суб’єктом 
адміністративних правовідносин у 
сфері Інтернет-реклами. Відповідь 
на це питання має бути негативною. 
Жодних адміністративних прав чи 
обов’язків спонсора законодавство 
України не передбачає. 

Звернемо однак увагу на те, що 
у КУпАП є склад правопорушення, 
суб’єктом здійснення якого можна 
було б вважати спонсора. Так, ст. 1563 
КУпАП встановлює відповідальність 
за спонсорування будь-яких заходів 
із використанням знаків для товарів 
і послуг, інших об’єктів права інте-
лектуальної власності, під якими ви-
пускаються тютюнові вироби, з пору-
шенням вимог чинного законодавства 
про рекламу. Однак суб’єктом адмі-
ністративно відповідальності за це 
правопорушення є не спонсор, а по-
садові особи рекламодавця та/або 
розповсюджувача реклами [1]. Тож 
за вітчизняним законодавством спон-
сор не може бути суб’єктом адміні-
стративних правовідносин у сфері 
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здійснення рекламної діяльності в 
мережі Інтернет.

У Законі «Про рекламу» згаду-
ється ще один суб’єкт рекламної ді-
яльності — об'єднання громадян 
або об’єднання підприємств у галузі  
реклами. Адміністративно-правовий 
статус цього суб’єкта в законодавстві 
України про рекламу визначено тіль-
ки на рівні прав, а про обов’язки та 
відповідальність об’єднань грома-
дян й об’єднань підприємств не зга-
дується. Однак це не звільняє їх від 
обов’язків та відповідальності, що 
передбачені загальними нормами за-
конодавства України про громадсь- 
кі об’єднання. Відповідно до ст. 29 
Закону «Про рекламу», об'єднання 
громадян та об'єднання підприємств 
у галузі реклами мають право: 1) здій-
снювати незалежну експертизу рек- 
лами й нормативно-правових актів  
з питань реклами щодо відповіднос-
ті вимогам законодавства України та 
давати відповідні рекомендації рекла-
модавцям, виробникам і розповсю-
джувачам реклами; 2) звертатися до 
органів виконавчої влади та органів 
місцевого самоврядування з питань 
порушення законодавства про рекла-
му; 3) звертатися з позовом до суду в 
інтересах рекламодавців, виробників 
та розповсюджувачів реклами в разі 
порушення їхніх прав, передбачених 
законодавством; 4) представляти сво-
їх членів у державних органах та ор-
ганах місцевого самоврядування [3]. 

Відповідно до ст. 2 ст. 27 Закону 
«Про рекламу», рекламодавці, вироб-
ники та розповсюджувачі реклами під 
час розгляду питань про порушен-
ня законодавства України про рекла-
му мають право: 1) бути присутніми 

на засіданні державного органу під 
час розгляду питання про порушен-
ня ними цього Закону; 2) подавати не-
обхідні документи, давати пояснення; 
3) отримувати копію протоколу засі-
дання та рішення державного орга-
ну, прийнятого щодо них; 4) оскаржу-
вати дії чи бездіяльність зазначеного 
державного органу та його посадових 
осіб до суду [3]. 

Законодавство України про рек- 
ламу не присвячує окремої статті 
обов’язкам суб’єктів рекламної ді-
яльності. Однак з положень Закону 
можна витлумачити зобов’язання ре-
кламодавців, виробників реклами та 
розповсюджувачів реклами дотриму-
ватися вимог законодавства України 
про рекламу. Крім того, Закон «Про 
рекламу» закріплює такі обов’язки 
осіб, що здійснюють рекламну діяль- 
ність:

— обов’язок рекламодавців алко-
гольних напоїв та тютюнових виро-
бів спрямовувати на виробництво та 
розповсюдження соціальної реклами 
щодо шкоди тютюнопаління та зло-
вживання алкоголем не менше 5% 
коштів, витрачених ними на розпо-
всюдження реклами тютюнових ви-
робів та алкогольних напоїв у меж-
ах України (ч. 8 ст. 22 Закону «Про 
рекламу»);

— обов’язок рекламодавців, ви-
робників реклами та розповсюджу-
вачів реклами на вимогу контролю-
ючих органів надавати документи,  
усні та/або письмові пояснення, ві-
део- та звукозаписи, а також іншу 
інформацію, необхідну для здій-
снення державними органами сво-
їх повноважень щодо контролю (ч. 2  
ст. 26 Закону «Про рекламу»);
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— обов’язок не розміщувати в 
рекламі інформацію або зображення, 
які порушують етичні, гуманістичні, 
моральні норми, нехтують правилами 
пристойності (ч. 3 ст. 7 Закону «Про 
рекламу»).

Ст. 1 Закону «Про рекламу» вста-
новлює, що споживач реклами — це 
невизначене коло осіб, на яких спря-
мована реклама [3]. Наведене понят-
тя «споживач» у Законі «Про рекла-
му» не співпадає з визначенням цього 
ж поняття в Законі «Про захист прав 
споживачів», ст. 1 якого встановлює, 
що споживач — це громадянин, що 
купує, замовляє, використовує або 
має намір придбати або замовити 
товари (роботи, послуги) для влас-
них побутових потреб [4]. На відміну 
від Закону «Про захист прав спожи-
вачів», Закон «Про рекламу» вста-
новлює, що споживачами реклами 
можуть бути не тільки фізичні, але  
і юридичні особи, до відома яких до-
водиться або може бути доведена 
реклама.

Суб’єктом адміністративних пра-
вовідносин у сфері здійснення ре-
кламної діяльності в мережі Інтернет 
також є держава, що реалізує свої 
функції через відповідні органи дер-
жавної влади.

Систему органів публічної адмі-
ністрації у сфері рекламної діяльнос-
ті слід розглядати на трьох рівнях: 
вищому, центральному та місцево-
му. Вищий рівень представлений 
Кабінетом міністрів України. До під-
системи центрального рівня нале-
жать міністерств та інші центральні 
органи виконавчої влади, центральні 
органи виконавчої влади зі спеціаль-
ним статусом. Підсистему суб’єктів 

місцевого рівня становлять Рада мі-
ністрів Автономної Республіки Крим, 
територіальні органи центральних 
органів виконавчої влади, місцеві 
державні адміністрації та органи міс-
цевого самоврядування.

Державне управління рекламною 
діяльністю в мережі Інтернет на сьо-
годні, якщо й здійснюється, то лише 
на вищому та центральному рівні. Це 
пов`язано з тим, що контролювати ін-
формацію в мережі Інтернет на міс-
цевому рівні технічно неможливо.

Згідно із ст. 19 Закону «Про 
Кабінет Міністрів України», діяль-
ність Кабінету Міністрів України 
спрямовується на забезпечення ін-
тересів Українського народу шля-
хом вирішення питань державного 
управління у сфері економіки та фі-
нансів, соціальної політики, праці та 
зайнятості, охорони здоров’я, осві-
ти, науки, культури, спорту, туризму, 
охорони навколишнього природно-
го середовища, екологічної безпеки, 
природокористування, правової по-
літики, законності, забезпечення 
прав і свобод людини та громадяни-
на, запобігання і протидії корупції, 
розв’язання інших завдань внутріш-
ньої і зовнішньої політики, цивільно-
го захисту, національної безпеки та 
обороноздатності. [2].

На нашу думку, управління у сфері 
рекламної діяльності в мережі Інтернет 
покладається на Кабінет Міністрів  
у контексті вирішення ним питань дер-
жавного управління у сфері економіки, 
законності, забезпечення прав і свобод 
людини та громадянина та інших за-
вдань внутрішньої політики. 

Відповідно до абз. 3 ч. 1 ст. 26 
Закону «Про рекламу», контроль за 
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дотриманням законодавства України 
про рекламу щодо дотримання зако-
нодавства про захист економічної кон-
куренції у межах своїх повноважень 
здійснюється Антимонопольним ко-
мітетом України [3]. 

У звіті Антимонопольного комі-
тету України за 2013 рік сказано, що 
АКУ постійно проводить моніто-
ринг джерел масової інформації, се-
ред них Інтернет-видань з метою по-
передження порушення й можливої 
монополізації товарних ринків [11]. 
Аналогічне твердження вміщуєть-
ся також і у звіті Антимонопольного 
комітету України за 2014 рік [10]. 
Думається, що сказане або не відпо-
відає дійсності, або виявлені право-
порушення АКУ просто ігнорує.

Незважаючи на низьку ефектив-
ність роботи АКУ у сфері державно-
го регулювання рекламної діяльнос-
ті в мережі Інтернет, передання його 
повноважень іншому органу не ви-
дається доцільним. Думається, що 
покращення показників діяльності 
можна досягти шляхом підвищення 
кваліфікації працівників АКУ, запро-
вадження передового зарубіжного до-
свіду щодо протидії порушенням кон-
курентного законодавства в мережі 
Інтернет. Вагому роль може відіграти 
політична воля керівництва держави 
та громадський контроль за діяльніс-
тю АКУ.

Відповідно до абз. 2 ст. 26 Закону 
«Про рекламу», контроль за дотри-
манням законодавства України про 
рекламу щодо захисту прав спожи-
вачів реклами здійснює в межах сво-
їх повноважень центральний орган 
виконавчої влади, що реалізує дер-
жавну політику у сфері державного 

контролю за дотриманням законодав-
ства про захист прав споживачів [3], 
яким на сьогодні є Державна інспек-
ція України з питань захисту прав 
споживачів (Держспоживінспекція 
України) [7].

На нашу думку, Держспожив- 
інспекція цілком може стати ефектив-
ним органом захисту прав Інтернет-
користувачів від незаконної реклами. 
Однак вона не може боротися з усіма 
можливими проявами порушень, на-
приклад, порушеннями прав інтелек-
туальної власності або завдаванням 
шкоди честі та гідності в Інтернет-
рекламі (коли незаконно використо-
вуються фотографії відомих людей 
для реклами в Інтернеті, що є дуже 
поширеним та ін.). 

Вважаємо, що результативність 
роботи Держспоживінспекції може 
бути суттєво збільшена, якщо в її 
структурі створити відділ моніторин-
гу Інтернет-реклами, спрямований 
на виявлення порушень законодав-
ства України про рекламу в мережі 
Інтернет та вживання заходів щодо їх 
усунення та покарання винних осіб. 

Відповідно до ч. 1 ст. 26 Закону 
«Про рекламу», центральний орган 
виконавчої влади, що реалізує дер-
жавну політику з питань державного 
нагляду та контролю за дотриманням 
законодавства про зайнятість насе-
лення, здійснює контроль за дотри-
манням законодавства України про 
рекламу (зокрема в Інтернеті) щодо 
реклами про вакансії (прийом на ро-
боту). Центральним органом вико-
навчої влади, що реалізує державну 
політику з питань державного нагля-
ду та контролю за дотриманням зако-
нодавства про зайнятість населення  
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на сьогодні, є Державна інспекція Ук- 
раїни з питань праці [5].

Згідно з Положенням про Дер- 
жавну інспекцію України з питань 
праці (далі — Держпраці), вона здій-
снює контроль за дотриманням ви-
мог законодавства про рекламу 
щодо реклами про вакансії (прийом 
на роботу) (ч. 3-1 п. 4 відповідного 
Положення) та має право накладати  
в межах своїх повноважень штрафи 
за порушення вимог законодавства 
про зайнятість населення та про рек- 
ламу (ч. 8-1 п. 6 Положення) [5].

Зазначимо, що ми проаналізува-
ли значний масив матеріалів прак-
тики, однак прикладів реалізації 
Державною інспекцією з питань пра-
ці своїх контрольних повноважень  
у сфері рекламної діяльності в мережі 
Інтернет не було знайдено. У зв’язку 
з цим було надіслано запит до цього 
державного органу з вимогою надати 
статистичну та будь-яку іншу публіч-
ну інформацію щодо 1) порушення 
законодавства України про рекламу 
в мережі Інтернет за 2008 – 2013 рр.; 
2) здійснення державного контролю 
Державною інспекцією України з пи-
тань праці за дотриманням вимог за-
конодавства про рекламу щодо рекла-
ми про вакансії в мережі Інтернет;  
3) накладення Державною інспекці-
єю України з питань праці в межах 
своїх повноважень штрафів за пору-
шення вимог законодавства про зай- 
нятість населення та про рекламу  
в мережі Інтернет. У листі-відповіді 
на наш запит було зазначено таке: «на 
сьогодні ще триває процедура норма-
тивно-правового врегулювання пи-
тання виконання державними інспек-
торами з питань праці повноважень 

щодо застосування штрафних санк-
цій до юридичних осіб за порушення 
вимог законодавства про зайнятість 
населення та про рекламу». Однак 
станом на 2016 рік змін у норматив-
но-правовому регулюванні відповід-
них питань так і не відбулося.

Отже, можна зробити висновок 
про те, що наразі Держпраці України 
не реалізує своїх повноважень щодо 
здійснення контролю за додержан-
ням вимог законодавства про рекла-
му. Думається, що в існуванні де-
кларативних повноважень органу 
немає жодного сенсу, однак відповід-
ну функцію з контролю за рекламни-
ми оголошеннями про прийом на ро-
боту вважаємо важливою й такою, 
що не може бути просто ліквідова-
ною або переданою іншому органу. 
Думається, що відповідні повнова-
ження мають бути покладені на саму 
Держпраці України, а не на її терито-
ріальні органи, що пов’язано зі спе-
цифікою мережі Інтернет.

Частина 1 ст. 26 Закону «Про  
рекламу» встановлює, що конт- 
роль за дотриманням вимог законо-
давства про рекламу (зокрема в мере-
жі Інтернет) здійснює центральний 
орган виконавчої влади, що реалізує 
державну політику у сферах будівни-
цтва, архітектури щодо спорудження 
житлового будинку [3]. Таким орга-
ном на сьогодні є Державна архітек-
турно-будівельна інспекція Украї- 
ни [6]. Однак у Положенні про цей 
орган жодних повноважень ДАБІ  
у сфері регулювання ринку реклами 
не передбачено. Останнє, видаєть-
ся, невиправданим. Думається, що 
в Положення про Державну архітек-
турно-будівельну інспекцію України 
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мають бути внесені зміни. Зокрема 
пропонується до п. 4 згаданого поло-
ження додати пункт 20-1 наступно-
го змісту, а саме: «здійснює контроль 
за дотриманням вимог законодавства 
про рекламу щодо спорудження жит-
лового будинку». Керівництво ДАБІ 
та громадянське суспільство мають 
здійснювати нагляд за виконанням ін-
спекторами ДАБІ своїх функцій щодо 
контролю за дотриманням вимог за-
конодавства про рекламу щодо спо-
рудження житлового будинку. У тому 
числі це стосується й реклами в мере-
жі Інтернет.

Також у ч. 1 ст. 26 Закону «Про ре-
кламу» закріплюється, що централь-
ний орган виконавчої влади, який 
реалізує державну фінансову полі-
тику, здійснює державний контроль 
щодо реклами державних цінних па-
перів. Однак, на нашу думку, у мере-
жі Інтернет відповідні рекламні кам-
панії не проводяться, тому немає бази 
для того, щоб зробити висновок про 
ефективність діяльності органу дер-
жавної влади в цій сфері.

Варто спрямувати увагу на контр-
ольні повноваження ще одного орга-
ну виконавчої влади, про який, однак, 
у Законі «Про рекламу» не згадуєть-
ся. Йдеться про Національну поліцію 
України. У її структурі діє кіберполі-
ція, яка за своїми технічними та про-
фесійними можливостями має змогу 
реагування на кіберзагрози. Автору 
не вдалося віднайти прецедентів, 
коли технічні та професійні можли-
вості кіберполіції використовували-
ся задля протидії рекламним право-
порушенням у мережі Інтернет, однак 
видається, що відповідний потенціал  
у кіберполіції є.

На основі висвітленого мож-
на підсумувати: суб’єктами адміні-
стративних правовідносин у сфе-
рі рекламної діяльності в мережі 
Інтернет можуть бути рекламодав-
ці, виробники, розповсюджувачі, 
споживачі реклами, об'єднання гро-
мадян або об’єднання підприємств у 
галузі реклами, а також органи дер-
жавної влади, які здійснюють управ-
ління у сфері рекламної діяльності 
в мережі Інтернет. Державне управ-
ління рекламною діяльністю в ме-
режі Інтернет здійснюється лише на 
вищому та центральному рівні. Це 
пов`язано з тим, що контролювати ін-
формацію в мережі Інтернет на міс-
цевому рівні технічно неможливо. 
Згідно з чинним вітчизняним законо-
давством повноваження у сфері ре-
кламної діяльності в мережі Інтернет 
мають такі органи публічної адміні-
страції, а саме: Кабінет Міністрів 
України, Антимонопольний комітет 
України, Державна інспекція України 
з питань захисту прав споживачів, 
Державна інспекція України з пи-
тань праці. Після внесення змін до 
Положення про Державну архітек-
турно-будівельну інспекцію України 
суб’єктом публічної адміністрації у 
сфері рекламної діяльності в мережі 
Інтернет можна буде вважати також 
Державну архітектурно-будівельну 
інспекцію України.

Перспективами подальших роз-
відок у напрямі суб’єктів адміні-
стративних правовідносин у сфе-
рі рекламної діяльності в мережі 
Інтернет є аналіз зарубіжного досві-
ду з метою вироблення рекоменда-
цій для вдосконалення вітчизняного 
законодавства.
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Определен круг субъектов административных правоотношений в сфере ре-
кламной деятельности в сети Интернет. На основе анализа материалов прак-
тики сделан вывод об эффективности использования органами публичной 
администрации предоставленных им законом полномочий. Определены на-
правления повышения эффективности административно-правового регули-
рования рекламной деятельности в сети Интернет.

Shyshka Y. M., General characteristics of the subjects of administrative legal re-
lations in the field of advertising on the Internet

The subjects of administrative legal relations in the field of advertising on the Internet 
can be advertisers, producers, distributors, consumers advertising and public au-
thorities that manage in advertising on the Internet. The law "On Advertising" exa- 
mines such subjects advertising:
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— Manufacturer of advertising — a person who is wholly or partly produces 
advertising;
— Advertiser — a person who is a customer of advertising for its production and / 
or distribution;
— Distributor of advertising — a person who carries out distribution of advertising.
Also, the law "On Advertising" includes the term "sponsor". However, in Ukrainian 
legislation sponsor can`t be the subject of administrative relations in the field of ad-
vertising on the Internet.
The law "On Advertising" mentioned another subject of advertising — union, or as-
sociation of enterprises in the field of advertising. Administrative and legal status 
of the entity in the legislation of Ukraine on advertising defined only at the level  
of rights, duties and responsibilities of citizens' associations and associations of un-
dertakings mentioned. 
But that does not exempt them from the duties and responsibilities as stipulated in 
the general rules of the law of Ukraine on associations. Unlike the law "On pro-
tection of consumers" , the law "On Advertising" stipulates that consumer adver-
tising can be not only physical but also legal entities, which have known or can 
be proven advertising. The subject of administrative relations in the field of ad-
vertising on the Internet is a state that implements its functions through the ap-
propriate authorities.

Стаття надійшла до друку 30 червня 2016 р
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Питання атестації медичних та фармацевтичних 
працівників є важливим для суспільства в цілому та 
для галузі охорони громадського здоров’я зокрема. 
Така важливість пояснюється високим рівнем від-
повідальності за діяльність, яка реалізується зазна-
ченою категорією працівників, оскільки неналежне 
або непрофесійне виконання обов’язків може при-
звести до ушкодження здоров’я або навіть смерті 
пацієнта.

Проблеми, пов’язані з атестацією медичних та 
фармацевтичних працівників у контексті сфери охо-
рони громадського здоров’я, досліджували вітчизня-
ні вчені, зокрема: В. Б. Подрушняк, С. В. Васильєв,  
Г. М. Москалець, Н. В. Якутович, Н. М. Лещук тощо. 
Разом з тим, варто зазначити, що це питання є не достат-
ньо досліджене юридичною теорією і більшість прак-
тично-корисних напрацювань містяться в роз’ясненнях 
та актах уповноважених державних органів. 

У цілому стаття присвячена питанню доцільнос-
ті проведення атестації медичних та фармацевтичних 
працівників, нормативному регулюванню проведення 
атестації, питанню особливостей видів атестацій за-
лежно від суб’єкта, а також практичним проблемам, 
які наразі існують у досліджуваній сфері.

Насамперед необхідно дати визначення катего-
рії «атестація» в аспекті сфери охорони громадсько-
го здоров’я.

УДК 349.6

АТЕСТАЦІЯ МЕДИЧНИХ І ФАРМАЦЕВТИЧНИХ ПРАЦІВНИКІВ:  
АКТУАЛЬНІ ПРОБЛЕМИ ТА ШЛЯХИ ВИРІШЕННЯ
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студентка ОКР 
«Магістр» 2 року 
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У статті проаналізовано значення, функції, мету та особливості атестації ме-
дичних та фармацевтичних працівників. Надано коротку характеристику законо-
давчої бази, а також досліджено проблеми, що виникають у процесі проведення 
атестації зазначених категорій працівників. Проаналізовано основні відмінності  
в процесі атестації залежно від атестованого суб’єкта. 
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Так, відповідно до Фармацевтичної 
енциклопедії:

«Атестація фармацевтичних пра-
цівників — оцінка кваліфікації спеці-
аліста, у тому числі фармації, обсягу 
його знань, досвіду, яка підтверджує 
ступінь можливого виконання вста-
новлених обов’язків. Державна атес-
тація регламентується нормативно-
правовими документами» [1].

Враховуючи те, що, загалом, будь-
яка атестація є процедурою визна-
чення рівня, кваліфікації знань, прак-
тичних навиків, ділових якостей 
працівників і встановлення їх від-
повідності або невідповідності ро-
бочим місцям, посадам, які вони зай- 
мають, виявлення їх потенціальних 
можливостей, можемо зробити вис- 
новок про те, що атестацією медич-
них працівників є оцінка зазначених 
вище елементів у проекції на медич-
ну галузь.

Враховуючи той факт, що законо-
давство не містить чіткого визначен-
ня понять «медичний працівник» та 
«фармацевтичний працівник», а та-
кож з урахуванням відомостей, вста-
новлених Класифікатором профе-
сій станом на 01.03.2015 р., можемо 
до складу досліджуваних категорій 
включати лікарів, фармацевтів, прові-
зорів (у тому числі види цих професій 
залежно від спеціалізації) тощо [2].

Питання проведення атестації на-
пряму пов’язане з нормами чинно-
го законодавства, які його регулю-
ють, і саме на основі зазначених норм 
і буде здійснюватися подальший ана-
ліз. Разом з тим, перш ніж почати 
практичний аналіз досліджувано-
го питання, необхідно надати корот-
ку характеристику ролі та функцій 

проведення такої атестації для сфери 
охорони здоров’я та для суспільства 
в цілому. 

Очевидно, що запровадження про-
цедури атестації є одним з інструмен-
тів контролю держави за якістю ме-
дичних та фармацевтичних послуг, 
які надаються відповідними спеці-
алістами. Враховуючи те, що сфера 
охорони громадського здоров’я є од-
нією з пріоритетних функцій держави 
і має значення для формування май-
бутнього суспільства в цілому, такий 
контроль з боку держави є життєво 
необхідним. Більше того, як і будь-які 
послуги, медичні та фармацевтич-
ні також надаються безпосередньо 
людьми, що породжує необхідність 
постійного їх розвитку з тим, аби не 
лише закріпити отримані під час нав- 
чання в профільних закладах знання 
та вміння, а й розвинути їх та вивести 
на якісно новий рівень. 

Саме тому проведення атестації 
медичних та фармацевтичних спеці-
алістів є виявом державної функції 
щодо створення умов для реалізації 
населенням права на здоров’я та пра-
ва на отримання якісних медичних  
і фармацевтичних послуг.

Загалом же можна виділити на-
ступні функції проведення атеста-
ції медичних та фармацевтичних 
працівників:

—	 контролююча (здійснення 
державою нагляду за рівнем знань, 
вмінь, а також відповідністю праців-
ників займаним посадам та здійсню-
ваним функціям);

—	 превентивна (попереджен-
ня негативних наслідків, які можуть 
проявитися в завданні шкоди життю 
та здоров’ю осіб, через неналежне 
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або неякісне виконання працівника-
ми своїх повноважень, тобто свого 
роду «недопущення» некваліфікова-
них працівників до надання послуг 
пацієнтам);

—	 стимулююча (постійна атес-
тація працівників створює необхід-
ність постійного оновлення ними 
своїх професійних знань та вдоскона-
лення своїх навичок).

З наведеного вище слідує, що про-
ведення атестації фармацевтичних та 
медичних працівників є одним із на-
прямків діяльності держави та упов- 
новажених нею органів щодо забезпе-
чення належного рівня охорони гро-
мадського здоров’я. 

Надзвичайно корисним є дослі-
дження В. Б. Подрушняк, викладе-
ні нею в матеріалах автореферату ди- 
сертації на здобуття наукового ступе-
ня кандидата медичних наук. Зокрема, 
її дослідження в питанні атестації ме-
дичних працівників ґрунтуються не 
лише на нормах чинного законодав-
ства, а й на соціальних опитуваннях 
лікарів, що працюють. Так, науко-
вець вважає, що спеціалізація та вдо-
сконалення медичних та фармацев-
тичних працівників тісно пов’язані  
з атестацією, результатом якої є отри-
мання права на самостійну роботу. Як 
зазначено в її роботі, у більшості роз-
винених країн є тільки одна кваліфі-
каційна категорія — «атестований», 
що дозволяє працювати самостійно. 
Якщо медичний працівник не прой-
шов атестацію, то він може працюва-
ти тільки під керівництвом атестова-
ного спеціаліста. В Україні лікар або 
медична сестра, які не мають квалі-
фікаційної категорії, лише не отри-
мують надбавки до заробітної плати, 

але мають право на самостійну діяль-
ність. Хоча оплата праці є одним із 
важливих факторів підвищення якос-
ті праці, діюча система оплати не є 
стимулом для підвищення її ефектив-
ності. Розмір заробітної плати медич-
них працівників в Україні на сьогодні 
визначається залежно від посади, ста-
жу роботи, кваліфікаційної категорії 
та не залежить повною мірою від кін-
цевого результату [3].

Так, на підтвердження своїх вис- 
новків В. Б. Подрушняк наводить на-
ступні результати соціологічних до-
сліджень щодо ставлення медичних 
працівників до рівня якості їх профе-
сійної підготовки: 

—	 близько 35% респондентів 
оцінили свій професійний рівень як 
«добрий», 

—	 44% — «задовільний», 
—	 9% — «незадовільний», 
—	 12% — не змогли визначи-

тись у цьому питанні [3].
Опитування проводилося серед 

так званих «атестованих» лікарів, і 
результати свідчать, що більшість 
медичних працівників не сприймає 
атестацію як належну та якісну оцін-
ку їхніх знань та умінь. Таким чи-
ном дослідниця акцентує увагу на 
невиконанні атестацією однієї зі сво-
їх функцій — стимулюючої, і зазна-
чає, що проведення атестації досить 
часто носить суто формальний харак-
тер і не має бажаних та очікуваних 
наслідків. 

Разом з тим, повертаючись до до-
сліджуваної теми, вважаємо за необ-
хідне окрему увагу приділити про-
цедурі проведення досліджуваної 
атестації в Україні та дослідити пра-
вові засади її проведення. 
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Порядок проведення атестації ме-
дичних та фармацевтичних праців-
ників визначається підзаконними ак-
тами, які прийняті на реалізацію 
функції держави у сфері контролю 
та підвищення якості знань та вмінь 
відповідних працівників з огляду на 
суспільну важливість здійснюваних 
ними функцій.

Одним із нормативно-правових 
актів, який визначає порядок прове-
дення атестації, є Наказ Міністерства 
охорони здоров’я «Про подальше 
вдосконалення атестації лікарів»  
№ 359 від 19.12.97 р. [4].

Важливо зазначити, що пунк-
том першим досить чітко встановле-
но мету та функції проведення такої 
атестації:

«Атестація лікарів проводиться з 
метою підвищення відповідальності 
за ефективність і якість роботи, більш 
раціональної розстановки кадрів фа-
хівців з урахуванням їх професійної 
майстерності, досвіду та складності 
виконуваних робіт. Атестація є важ-
ливою формою морального та мате-
ріального стимулювання, спрямована 
на вдосконалення діяльності закладів 
охорони здоров’я щодо подальшого 
поліпшення надання медичної допо-
моги населенню» [4].

Також зазначеним актом вста-
новлено: види атестацій; перелік та 
склад органів, уповноважених здій-
снювати атестацію; порядок присво-
єння кваліфікаційних категорій. 

Наступним актом є Положення 
про атестацію молодших спеціаліс-
тів із медичною освітою, затвердже-
не Наказом Міністерства охорони 
здоров’я України від 23.11.2007 р.  
№ 742 [5]. Особливостями цього 

нормативно-правового акту є те, що 
він встановлює порядок проходження 
атестації особами, які:

—	 мають освітньо-кваліфікацій-
ний рівень «молодший спеціаліст» 
або «бакалавр»;

—	 мають незакінчену вищу осві-
ту та в установленому порядку допу-
щені до медичної діяльності на поса-
дах, які вони обіймають;

—	 особи, що не мають відпо-
відної освіти, але допущені Мініс- 
терством охорони здоров’я України 
або МОЗ СРСР до роботи на поса-
дах молодших спеціалістів із ме-
дичною освітою (середніх медичних 
працівників).

Зазначений акт, як і попередній, 
визначає види атестацій; перелік ор-
ганів, що уповноважені їх проводити; 
порядок та умови здійснення таких 
атестацій; умови звільнення від про-
ходження атестації; порядок прий- 
няття та оскарження рішень атеста-
ційної комісії.

Ще один акт, який визначає по-
рядок здійснення атестації, є Наказ 
Міністерства охорони здоров’я «Про 
атестацію середніх медичних праців-
ників» № 146 від 23.10.91 р. [6]. Цей 
акт визначає перелік посад, які нале-
жать до категорії середніх медичних 
працівників, а також види кваліфіка-
цій, порядок їх здійснення тощо, а та-
кож містить Інструктивно-методичні 
вказівки з атестації середніх медич-
них працівників, у яких чітко пропи-
сані вимоги до кожної із зазначених 
вище посад.

Останнім актом, який регулює 
питання атестації медичних праців-
ників, є Наказ Міністерства охоро-
ни здоров’я України «Про атестацію 
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професіоналів з вищою немедичною 
освітою, які працюють у системі охо-
рони здоров’я» [7]. Насамперед за-
значений акт визначає перелік пра-
цівників, на яких поширюється його 
дія: бактеріологи, біологи генетич-
ної лабораторії, біологи імунологіч-
ної лабораторії, біологи, біохіміки 
клінічної лабораторії, біологи сані-
тарно-гігієнічної лабораторії, біо- 
логи санітарно-епідеміологічної стан-
ції, ентомологи, зоологи, мікробіо-
логи. Загалом же, подібно до попе-
редніх актів, досліджуваний Наказ 
визначає перелік уповноважених ор-
ганів, процедуру та інші особливос-
ті здійснення цієї вузько спрямова-
ної атестації.

Єдиним актом, який встановлює 
вимоги до атестації фармацевтичних 
працівників, є Наказ Міністерства 
охорони здоров’я України «Про вдо-
сконалення атестації провізорів 
та фармацевтів» від 12.12.2006 р.  
№ 818. [8] Не будемо зупинятися на 
аналізі структури та змісту цього 
акту, оскільки він є подібним до за-
значених вище.

Особливої уваги заслуговує та-
кий підзаконний акт, як Інструкція 
про порядок присвоєння кваліфіка-
ційних категорій військовослужбов-
цям медичних і провізорської спе-
ціальностей, затверджена наказом 
Міністра оборони України від 25 квіт-
ня 1998 р. № 176 [9]. Особливістю 
цієї Інструкції є те, що головним 
контролюючим органом у цій ситуа-
ції виступає не Міністерство охоро-
ни здоров’я, а Міністерство оборони 
України, що суттєво впливає на пра-
вову природу та порядок здійснення 
такої атестації.

Разом з тим, незважаючи на досить 
широкий перелік актів, які регулю-
ють проведення атестації медичних та 
фармацевтичних працівник, неможли-
вим є уникнення практичних проблем 
при реалізації зазначених норм.

У першу чергу, на думку практи-
куючих лікарів, проблемою є те, що 
процедура атестації лікарів зводить-
ся до формального перегляду доку-
ментів атестаційними комісіями. Така 
ситуація пов’язана з тим, що досить 
складно включити до атестаційної ко-
місії фахівців, які б охоплювали та 
володіли всім спектром медичних чи 
фармацевтичних знань. Тому на прак-
тиці рішення за підсумками проведе-
ної атестації ухвалюють чиновники, 
що створює небезпеку невідповід-
ності атестаційних даних та реальних 
знань/умінь працівника. 

Особлива увага звертається на 
порядок перекваліфікації працівни-
ків. Так, на думку професора Петра 
Фоміна, в Україні строки проходжен-
ня перекваліфікації є мізерними і аж 
ніяк не відповідають світовій практи-
ці. Так, для отримання хірургом поса-
ди судинного хірурга в Європі йому 
необхідно пройти додаткову прак-
тику протягом трьох років, тоді як в 
Україні такий строк становить лише 
три місяці. Очевидно, що контролю-
ючі органи з метою скорочення про-
цедурних строків встановили такі 
незначні цифри, проте в цьому випад-
ку процедура атестації та переатес-
тації не лише не досягає результату  
з вдосконалення вмінь працівника,  
а й створює реальну загрозу життю та 
здоров’ю пацієнтів [10].

Ще однією проблемою, яка впли-
ває на рівень якості професійних 
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характеристик лікарів та фармацев-
тів, є наявність великої кількості про-
фесійних асоціацій, які, на жаль, є да-
леко не професійними. Так, надання 
подібними організаціями характерис-
тик працівникам досить часто вво-
дить в оману споживачів і жодним 
чином не встановлює реального рівня 
знань і вмінь фахівця. 

Однак зазначена вище пробле-
ма має і зворотну сторону. В Україні 
проведення атестації є виключно дер-
жавною функцією, тоді як світова 
практика йде шляхом передачі цих по-
вноважень громадським організаці-
ям — професійним асоціаціям. Через 
відсутність належного порядку реє-
страції та перевірки таких асоціацій в 
Україні їх репутація не є надійною та 
не дозволяє державним органам де-
легувати їм свої повноваження. Тоді 
як у разі належної реєстрації та від-
бору професійних організацій, мож-
на буде реалізувати процес дерегуля-
ції державних функцій і перекласти 
повноваження з атестації фахівців на 
їх професійних колег. Однозначно, 
такий порядок сприятиме профе-
сійному розвитку медичних та фар-
мацевтичних працівник, однак його 
реалізація потребує ґрунтовних зако-
нодавчих змін. 

Отже, підсумовуючи все вищеви-
кладене, можна зробити висновок, що 
проведення атестації є обов’язковим 
та необхідним інструментом для пе-
ревірки професійного рівня медич-
них та фармацевтичних працівни-
ків. Проте цей інститут має низку 
проблем, які потребують нагального 
вирішення.

Перш за все, необхідно при-
вести національне законодавство 

відповідно до міжнародних актів та 
стандартів. 

Також зважаючи на той фак-
тор, що Україна йде так званим «Єв- 
ропейським шляхом», необхідним є  
врахування практики проведення 
атестації медичних і фармацевтичних 
працівників європейських країн, для 
подальшої модернізації та вдоскона-
лення такої атестації, а також поси-
лення відповідальності працівників 
зазначеної категорії за їх професійні 
дії перед суспільством задля належ-
ної охорони громадського здоров’я.
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стации медицинских и фармацевтических работников. Дана краткая харак-
теристика законодательной базы, а также исследованы проблемы, возника-
ющие в процессе проведения аттестации указанных категорий работников. 
Проанализировано основные отличия в процессе аттестации в зависимости 
от аттестуемого субъекта. 

Ключевые слова: аттестация, медицинские работники, фармацевтические 
работники, порядок аттестации, охрана общественного здоровья, квалифи-
кационный уровень.

Riznyk O. R. Attestation of medical and  pharmaceutical workers: actual prob-
lems and solutions

The article is devoted to the meaning, functions, purpose and peculiarities of 
evaluation of medical and pharmaceutical specialists. There is a short character-
istic of legislation as well as of problems arising during evaluation of mentioned 
types of specialists. There is also analysis of principal differences in the process 
of evaluation in accordance with subject evaluated. 

Key words: certification, medical workers, pharmaceutical workers, certification 
order, protection of public health qualification.
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Сьогодні відбувається реформування багатьох сфер 
життєдіяльності української держави. Однією з таких 
сфер є сфера вищої освіти. Немає сумнівів у тому, 
що освітня реформа є об’єктивно необхідною, адже 
Україна має залишити в минулому негативну радян-
ську спадщину в цій сфері. Вища освіта в Україні має 
піднятися на якісно новий рівень, відповідати світо-
вим та зокрема європейським стандартам. Крім того, 
мають бути подолані дефекти системи вищої осві-
ти, які сформувалися за роки незалежності України. 
Мова тут йде, у першу чергу, про необхідність підго-
товки не будь-яких фахівців, а лише тих спеціалістів  
і з тих спеціальностей, які сьогодні є об’єктивно необ-
хідними для українського суспільства й держави; під-
вищення якості тих знань, які надаються студентам, 
основним орієнтиром при цьому, на наш погляд, має 
бути принцип поєднання «теорії та практики»; необ-
хідність подолання проблеми надмірної переванта-
женості системи вищої освіти в Україні ВУЗами, які 
не надають якісних освітніх послуг, не мають влас-
ної школи, щодо окремих напрямків підготовки сту-
дентів, наприклад, розповсюджена в Україні практика 
відкриття в технічному університеті юридичного або 
економічного факультету без наявності власної школи 
у цих сферах та ін. 

Безсумнівно, така ситуаціє є неприпустимою для 
сфери вищої освіти в європейській країні. При цьому 
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головною ідеєю функціонування ви-
щої освіти в Україні є підготовка ви-
сококваліфікованих фахівців, здатних 
адекватно вирішувати завдання, які 
перед ними ставить роботодавець. 

Ключовим нормативно-правовим 
актом у сфері вищої освіти поряд із 
Конституцією України та Законом 
України «Про освіту» від 23 травня 
1991 р. є Закон України «Про вищу 
освіту» від 01 липня 2014 р. [1]. 
Безперечно, у цьому Законі було за-
кріплено значну кількість позитив-
них змін у сфері функціонування ви-
щої освіти в Україні. Зокрема, мова 
йде, про: створення Національного 
агентства із забезпечення якості ви-
щої освіти як постійно діючого, коле-
гіального органу, який займається ре-
алізацією державної політики у сфері 
забезпечення якості вищої освіти; на-
дання академічної автономії ВУЗам, 
суть якої полягає в тому, що кожен 
вищий навчальний заклад отримав 
право впроваджувати власні освіт-
ні та наукові програми; закріплення 
фінансової та господарської автоно-
мії, суть якої зводиться до того, що 
вищі навчальні заклади можуть від-
кривати власні рахунки, отримувати 
кредити, розпоряджатися майном та 
землею. Крім того, вони мають право 
засновувати наукові парки та підпри-
ємства, що займаються науково-до-
слідницькою діяльністю, розробкою 
перспективних напрямків наукових 
досліджень; значно посилилась роль 
студентського самоврядування, яке 
має можливості активно відстоювати 
права та інтереси студентів, а також 
брати участь у виборах ректорів та 
деканів; прозорість функціонування, 
яка полягає в тому, що кожен вищий 

навчальний заклад зобов’язаний опу-
блікувати на власному сайті докумен-
ти про результати фінансової діяль-
ності, у тому числі кошториси, звіти 
про їх виконання тощо. Крім того, 
ВУЗи зобов’язані оприлюднювати  
в мережі Інтернет підсумки щорічно-
го внутрішнього моніторингу якос-
ті освіти; закріплено нову процедуру 
обрання ректорів, деканів та завіду-
вачів кафедр та визначено строки їх 
повноважень; упроваджено європей-
ську систему ступенів вищої освіти 
(молодший бакалавр, бакалавр, ма-
гістр, доктор філософії, доктор наук); 
запроваджено нову систему типів ви-
щих навчальних закладів: універси-
тети (універсальні навчальні закла-
ди), інститути та академії (галузеві 
навчальні заклади) і коледжі (де го-
тують спеціалістів до рівня молод-
шого бакалавра та/або бакалавра); 
закріплено конкурентну систему дер-
жавного замовлення та ін.

Таким чином, як видно з вищеза- 
значеного, у чинному Законі України 
«Про вищу освіту» від 01 липня 2014 р. 
закріплено багато прогресивних ідей, 
які є об’єктивно необхідними для 
функціонування системи вищої осві-
ти в Україні для її подальшого розвит- 
ку та наближення до європейських 
стандартів.

Окрему увагу в цьому Законі приді-
лено такому типу вищого навчального 
закладу, як коледж. У світовій практи-
ці коледжі є широко розповсюдженим 
явищем. Так, у Великобританії та 
США коледжі є вищими навчальни-
ми закладами [2]. Що ж стосується 
Європи, то в деяких країнах ЄС вони 
відносяться до так званих «середніх» 
начальних закладів, зокрема мова йде 
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про: Францію, Бельгію, Швейцарію. 
В Україні коледж відноситься до 
типу вищого навчального закладу. 
Так, згідно із ч. 3 ст. 28 Закон України 
«Про вищу освіту» від 01 липня 2014 р.  
коледж — це галузевий вищий нав- 
чальний заклад або структурний під-
розділ університету, академії чи ін-
ституту, що провадить освітню діяль-
ність, пов’язану із здобуттям ступенів 
молодшого бакалавра та/або бакалав-
ра, проводить прикладні наукові до-
слідження. Крім того, коледж також 
має право здійснювати підготовку фа-
хівців освітньо-кваліфікаційного рів-
ня молодшого спеціаліста [1].

Таким чином, чинне законодав-
ство розглядає коледж як галузевий 
вищий навчальний заклад, який може 
функціонувати як самостійно, так і  
в складі університету, академії чи ін-
ституту на правах структурного під-
розділу. Крім того, Законом чітко ви-
значено тип фахів спеціалістів, яких 
може готувати коледж, — це молод-
ші бакалаври та/або бакалаври. Крім 
того, передбачається можливість під-
готовки студентів для отримання 
освітньо-кваліфікаційного рівня «мо-
лодший спеціаліст».

Варто звернути увагу на те, що  
в Законі України «Про вищу освіту» 
від 01 липня 2014 р. чітко сформу-
льовані завдання, які ставляться пе-
ред будь-яким вищим навчальним за-
кладом в Україні. Відповідно до ст. 26 
Закону основними завданнями коле-
джу як вищого навчального закладу є:

1) провадження на високому рівні 
освітньої діяльності, яка забезпечує 
здобуття особами вищої освіти від-
повідного ступеня за обраними ними 
спеціальностями;

2) участь у забезпеченні суспільно-
го та економічного розвитку держави 
через формування людського капіталу;

3) формування особистості шля-
хом патріотичного, правового, еко-
логічного виховання, утвердження  
в учасників освітнього процесу мо-
ральних цінностей, соціальної актив-
ності, громадянської позиції та відпо-
відальності, здорового способу життя, 
вміння вільно мислити та самооргані-
зовуватися в сучасних умовах;

4) забезпечення органічного поєд-
нання в освітньому процесі освітньої, 
наукової та інноваційної діяльності;

5) створення необхідних умов для 
реалізації учасниками освітнього 
процесу їхніх здібностей і талантів;

6) збереження та примножен-
ня моральних, культурних, наукових 
цінностей і досягнень суспільства;

7) поширення знань серед насе-
лення, підвищення освітнього та 
культурного рівня громадян;

8) налагодження міжнародних 
зв’язків та провадження міжнарод-
ної діяльності в галузі освіти, науки, 
спорту, мистецтва та культури;

9) вивчення попиту на окремі спе-
ціальності на ринку праці [1].

Безперечно, кожне із цих поло-
жень має окреме змістове наповне-
ння та повинно реально втілюватися 
у функціонуванні, зокрема коледжів.

Крім того, було чітко регламен-
товано питання про правовий статус 
вищого навчального закладу. Так, від-
повідно до ч. 7 ст. 27 Закон України 
«Про вищу освіту» від 01 липня 
2014 р. вищий навчальний заклад, 
у тому числі й коледж, як тип тако-
го навчального закладу в Україні, діє 
на підставі власного статуту. Статут 
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вищого навчального закладу повинен 
містити:

1) повне найменування із зазна-
ченням типу вищого навчального  
закладу, його правосуб’єктність, міс-
цезнаходження, дату прийняття рі-
шення про його утворення;

2) концепцію освітньої діяльності 
вищого навчального закладу;

3) права та обов’язки засновника 
(засновників);

4) обсяг основних засобів (розмір 
статутного капіталу), наданих заснов- 
ником (засновниками);

5) повноваження органів управ-
ління вищого навчального закладу;

6) права та обов’язки керівника 
вищого навчального закладу;

7) порядок обрання представни- 
ків до органів громадського само- 
врядування;

8) підстави дострокового розір- 
вання контракту з керівником вищо-
го навчального закладу та керівни-
ком навчально-наукового інституту 
(факультету);

9) джерела надходження та поря-
док використання коштів та майна 
вищого навчального закладу;

10) порядок звітності та контро-
лю за провадженням фінансово-гос-
подарської діяльності;

11) порядок внесення змін до ста-
туту вищого навчального закладу;

12) порядок реорганізації та лікві-
дації вищого навчального закладу.

Варто звернути увагу на те, що за 
загальним правилом статут коледжу 
може містити інші положення, що сто-
суються особливостей його утворення 
та діяльності. Разом із тим, основною 
є вимога, що він не повинен суперечи-
ти чинному законодавству України.

Закон України «Про вищу осві-
ту» закріпив рівний статус вищого 
навчального закладу незалежно від 
форми його власності. Таким чином, 
рівний статус мають коледжі, які утво-
рені у формі державної, комуналь-
ної, приватної установи. Однак, іс-
нує загальна вимога до всіх ВУЗів, 
у тому числі й до коледжів, про 
те, що вони працюють на засадах 
неприбутковості.

Крім того, у Законі окремо звер-
тається увага на те, що вищі навчаль-
ні заклади, у тому числі й коледжі, 
державної, комунальної та приватної 
форми власності мають рівні права 
в провадженні освітньої, наукової та 
інших видів діяльності.

Варто зазначити те, що важливими 
офіційними документами, які регла-
ментують внутрішнє життя коледжу, 
є локальні нормативно-правові акти, 
які видаються в межах своєї ком-
петенції керівником коледжу. Так,  
у Приватному вищому навчальному 
закладі «Фінансово-правовий коледж» 
такими документами є: Положення 
про Вчену раду Коледжу, Положення 
про забезпечення якості освітньої ді-
яльності та якості вищої освіти, 
Положення про організацію навчаль-
ного процесу, Положення про сту-
дентське самоврядування, Концепція 
виховної роботи на 2012–2017 рр. та 
ін. [3, 4, 5, 6, 7]. Безперечно, такі до-
кументи приймаються в чіткій відпо-
відності з нормами чинного законо-
давства України, з метою детальнішої 
організації функціонування внутріш-
нього життя Коледжу.

Окрему увагу в Законі України 
«Про вищу освіту» від 01 липня 2014 р.  
приділено питанню про керівництво 
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коледжу. Відповідно до ст. 34 Закону 
України «Про вищу освіту» безпо-
середнє управління діяльністю ви-
щого навчального закладу здійснює 
його керівник (ректор, президент, на-
чальник, директор тощо). Його права, 
обов’язки та відповідальність визна-
чаються законодавством і статутом 
вищого навчального закладу. 

Варто визначити те, що Закон 
України «Про вищу освіту» відво-
дить виняткову роль у функціонуван-
ні ВУЗу, зокрема коледжу, організації 
його внутрішнього життя, саме ке-
рівнику вищого навчального закладу. 
Так, з одного боку, керівник коледжу 
є представником вищого навчального 
закладу у відносинах з державними 
органами, органами місцевого само-
врядування, юридичними та фізич-
ними особами та діє без довіреності 
в межах повноважень, передбачених 
цим Законом і статутом вищого на-
вчального закладу.

З іншого боку, на керівника ко-
леджу покладено виконання значної 
кількості функцій. Так, відповідно 
до ч. 3 ст. 34 Закону керівник вищо-
го навчального закладу в межах на-
даних йому повноважень: 1) органі-
зовує діяльність вищого навчального 
закладу; 2) вирішує питання фінан-
сово-господарської діяльності вищо-
го навчального закладу, затверджує 
його структуру та штатний розпис; 
3) видає накази й розпорядження;  
4) дає обов’язкові для виконання всі-
ма учасниками освітнього процесу 
й структурними підрозділами вищо-
го навчального закладу доручення; 
5) відповідає за результати діяльнос-
ті вищого навчального закладу пе-
ред засновником (засновниками) або 

уповноваженим ним (ними) органом 
(особою); 6) є розпорядником май-
на та коштів; 7) забезпечує виконан-
ня фінансового плану (кошторису), 
укладає договори; 8) призначає на по-
саду та звільняє з посади працівників; 
9) забезпечує охорону праці, дотри-
мання законності та порядку; 10) ви-
значає функціональні обов’язки пра-
цівників; 11) формує контингент осіб, 
які навчаються у вищому навчаль-
ному закладі; 12) відраховує з вищо-
го навчального закладу та поновлює  
на навчання в ньому здобувачів ви-
щої освіти за погодженням з орга-
нами студентського самоврядуван-
ня та первинними профспілковими 
організаціями осіб, які навчаються 
(якщо ця особа є членом профспіл-
ки), з підстав, установлених чинним 
законодавством України; 13) забезпе-
чує організацію та здійснення контр-
олю за виконанням навчальних пла-
нів і програм навчальних дисциплін;  
14) контролює дотримання всіма під-
розділами штатно-фінансової дис-
ципліни; 15) здійснює контроль за 
якістю роботи педагогічних, науково-
педагогічних, наукових та інших пра-
цівників та ін. [1].

Незважаючи на здобутки Закону 
України «Про вищу освіту» від 01 
липня 2014 р., на практиці існу-
ють певні критичні погляди стосов-
но положень цього нормативно-пра-
вового акта та тієї новизни, яка ним 
запроваджена.

Так, бурхливу дискусію в освіт-
ній сфері викликала пропозиція щодо 
прив’язки статусу вищого навчального 
закладу до кількості студентів, які в 
ньому навчаються. При цьому в осно-
ву прийняття такого рішення була 
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покладена практика функціонування 
вищих навчальних закладів у Європі. 
Дійсно, якщо звернутися до практики 
функціонування вищих навчальних 
закладів у Європі, наприклад Іспанії, 
то можна побачити те, що там функ-
ціонують 48 університетів. При цьо-
му кожен із них має не менше 15 ти-
сяч студентів денної форми навчання. 
Так, зокрема, у Мадриді функціонує 
два університети кожен по 23–24 ти-
сячі студентів [8]. Що ж стосується 
коледжів, то передбачався їх поділ, 
за цим критерієм, на два типи: коле-
джі (не менше тисячі студентів, які 
займаються підготовкою бакалаврів) 
та професійні коледжі (не менше 500 
студентів, які займаються підготов-
кою молодших спеціалістів) [8]. На 
сьогодні ця вимога не закріплена на 
законодавчому рівні. На наш погляд, 
вона не враховує специфіку функціо-
нування окремих вищих навчальних 
закладів в Україні. Так, врахування 
кількісного критерію при визначен-
ні статусу вищого навчального закла-
ду призвело б до пониження стату-
су таких вищих начальних закладів, 
як, наприклад, Львівська національ-
на академія мистецтв, Український 
Католицький Університет, Львівська 
національна музична академія імені 
Миколи Лисенка тощо [8].

Наступним актуальним аспектом 
функціонування такого типу вищого 
навчального закладу в Україні, як ко-
ледж, є питання про визначення його 
місця в системі освіти України. Так, 
до офіційного інтернет-представни-
цтва Президента України подано дві 
електронні петиції, а зокрема: елек-
тронна петиція «Місце технікумів та 
коледжів у системі освіти України» 

№ 22/018160-еп та електронна пети-
ція «Щодо статусу технікумів та ко-
леджів» № 22/017901-еп [9, 10]. Суть 
цих електронних петицій зводила-
ся до того, що Президента України, 
як гаранта додержання Конституції 
України прав і свобод людини і гро-
мадянина, просили залишити під-
готовку молодшого спеціаліста тех-
нікумами та коледжами в системі 
вищої освіти або пропонували ви-
ділити їх в окрему ланку (складову) 
в структурі освіти. Варто звернути 
увагу на те, що електронна петиція 
«Місце технікумів та коледжів у сис-
темі освіти України» № 22/018160-еп  
отримала більше ніж 26 тисячну під-
тримку. У відповідь на цю петицію 
Президент України зазначив те, що 
технікуми та коледжі виконують у 
системі вітчизняної освіти важливу 
функцію щодо підготовки практико-
орієнтованих фахівців середньої лан-
ки. Вони належать переважно до сфе-
ри управління центральних органів 
виконавчої влади. Прийняття збалан-
сованого рішення з порушеного пи-
тання потребує його всебічного роз-
гляду Кабінетом Міністрів України, 
який згідно з Конституцією України 
та Законом України «Про Кабінет 
Міністрів України» забезпечує прове-
дення політики у сферах освіти, нау-
ки. У зв’язку з цим Прем’єр-міністру 
України запропоновано забезпечити 
комплексне та ґрунтовне опрацюван-
ня порушеного питання і за підсум-
ками цієї роботи ухвалити необхідні 
рішення, про які поінформувати гро-
мадськість. На сьогодні відповідно до 
ч. 3 ст. 28 Закону України «Про вищу 
освіту» від 01 липня 2014 р. коледж 
має право здійснювати підготовку 
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фахівців освітньо-кваліфікаційного 
рівня молодшого спеціаліста [1].

Варто звернути увагу на вдале 
вирішення в Законі України «Про 
вищу освіту» проблеми щодо ви-
значення типу вищого навчального 
закладу. Так, в Україні за доби не-
залежності слалася негативна прак-
тика стосовно використання в назві 
навчального закладу назв типів на-
вчальних закладів без достатніх для 
цього підстав. Так, у назвах окре-
мих навчальних закладів викорис-
товувалися без достатніх для цього 
підстав такі назви типів навчальних 
закладів, як «академія»; «універси-
тет», «коледж» та ін. Як правило, 
такі назви використовувалися для 
створення хибного уявлення в абі-
турієнтів стосовно рівня такого на-
вчального закладу. На сьогодні ця 
проблема законодавчо врегульова-
на, оскільки встановлено чіткі кри-
терії визначення типу ВУЗу, зокре-
ма в ст. 28 Закону України «Про вищу 
освіту» від 01 липня 2014 р. [1].

Актуальною проблемою функ-
ціонування коледжів в Україні три-
валий час була відсутність чітко ви-
значеної моделі коледжу як суб’єкта 
освітньої діяльності; чітко сформу-
льованої концепції виховної робо-
ти; концепції розвитку окремих ко-
леджів [11]. Сьогодні законодавство 
відкриває широкі можливості для ко-
леджів. Так, кожному ВУЗу в Україні 
надана академічна, фінансова та гос-
подарська автономія. Таким чином, 
коледжі отримали право раціональ-
но розпоряджатися наявними ресур-
сами, оптимально та ефективно вико-
ристовувати їх з урахуванням власних 
потреб.

Таким чином, підсумовуючи все 
вищезазначене, можна зробити на-
ступні висновки:

1. Процес реформування вищої осві-
ти в Україні є об’єктивно необхідним і 
передбачає підняття її на якісно новий 
рівень, приведення її відповідно до сві-
тових та зокрема європейських стан-
дартів. У минуле має відійти негативна 
радянська спадщина та проблеми, які 
виникли у сфері вищої освіти за доби 
незалежності України. Немає сумнівів 
у тому, що нині вищі навчальні закла-
ди мають готувати фахівців із тих спе-
ціальностей, які сьогодні є об’єктивно 
необхідними для українського суспіль-
ства й держави. На особливу увагу за-
слуговує питання про якості тих знань, 
які надаються студентам. Такі знання 
мають бути орієнтовані на практику,  
а також відображати сучасні тенденції 
розвитку науки та практики.

2. У Законі України «Про вищу 
освіту» від 01 липня 2014 р. комп-
лексно врегульовано правові, органі-
заційні, фінансові засади функціону-
вання системи вищої освіти в Україні, 
закріплено багато позитивних ідей, 
які є об’єктивно необхідними для по-
дальшого розвитку вітчизняної вищої 
освіти. Окрему увагу в цьому Законі 
приділено типам вищих навчальних 
закладів і коледжу як одному з типів 
вищих навчальних закладів.

3. Коледжі як навчальні заклади ши-
роко використовуються у світовій прак-
тиці. Так, у Великобританії та США 
коледжі є вищими навчальними закла-
дами. У Франції, Бельгії, Швейцарії 
коледж — це навчальний заклад се-
редньої ланки. В Україні чинне законо-
давство розглядає коледж як галузевий 
вищий навчальний заклад, який може 
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функціонувати як самостійно, так і в 
складі університету, академії чи інсти-
туту на правах структурного підрозді-
лу. Крім того, чітко визначено тип фа-
хів спеціалістів, яких може готувати 
коледж, — це молодші бакалаври та/
або бакалаври. Крім того, передбача-
ється можливість підготовки студентів 
для отримання освітньо-кваліфікацій-
ного рівня «молодший спеціаліст».

4. На сьогодні чинне законодав-
ство України чітко регламентує біль-
шість аспектів функціонування коле-
джів. Так, чітко визначено: основні 
завдання, які стоять перед коледжем 
як вищим навчальним закладом; пи-
тання про правове регламентування 
функціонування коледжу; чіткої ре-
гламентації отримало питання про 
керівництво коледжу та ін. Крім того, 
на сьогодні коледжі отримали широкі 
можливості для подальшого розвитку. 
Зокрема, мова йде про академічну, фі-
нансову та господарську автономію 
ВУЗів. Таким чином, коледжі отри-
мали право раціонально розпоряджа-
тися наявними ресурсами, оптималь-
но та ефективно використовувати їх з 
урахуванням власних потреб.
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Губанова Т. А. Статус колледжа как высшего учебного заведения в соот-
ветствии с Законом Украины «О высшем образовании»

Статья посвящена исследованию нормативно-правового регулирования ста-
туса колледжа как одного из типов высших учебных заведений в Украине.  
В статье проведен анализ новизны Закона Украины «О высшем образовании», 
а также исследованы проблемные вопросы, касающиеся определения статуса 
колледжа в системе высшего образования в соответствии с действующим за-
конодательством Украины.

Ключевые слова: высшее образование, колледж, образовательная реформа, 
законодательство об образовании, статус.

Houbanova T. O.  College status as a higher education institution in compliance 
with the Law of Ukraine "On higher education"

The article investigates normative legal regulation of the status of college as one  
of the types of higher education institutions in Ukraine. The article analyzed tthe new 
provisions of the Law of Ukraine "On Higher Education" and examined issues con-
cerning the definition of the status of the college in higher education in the current 
legislation of Ukraine.
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status.
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ЗАГАЛЬНА ЧАСТИНА АДМІНІСТРАТИВНОГО ПРОЦЕСУ

Сьогодні в Україні, що належить до країн романо-
германської правової сім’ї, вже можна говорити про 
офіційне застосування прецедентів в адміністратив-
ному процесі, а саме судової практики Європейського 
суду з прав людини (ЄСПЛ), та неофіційне застосу-
вання прецедентів у рішеннях адміністративних су-
дів із посиланням на правові позиції Вищого адміні-
стративного суду України (ВАСУ) та Верховного Суду 
України (ВСУ).

Еволюція соціально-економічних і суспільно-по-
літичних відносин на сучасному етапі розвитку люд-
ської цивілізації перебуває в тісному зв’язку з про-
цесами глобалізації, які вимагають нового розуміння 
сутності механізмів та інструментів управління сус-
пільством. Зокрема це стосується правової складової 
регулювання суспільних відносин. Правові системи 
країн романо-германського й англосаксонського типів 
починають втрачати чітко окреслені межі своєї уні-
кальності. Насамперед ідеться про прецедент, який є 
елементом еволюційного розвитку правової системи 
країни загалом. 

Сьогодні відбувається переосмислення значен-
ня ролі прецеденту як джерела права в правових 
системах країн романо-германської правової сім’ї, 
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посиланням на правові позиції Вищого адміністративного суду України, Верховного 
Суду України.

Ключові слова: правова глобалізація, прецедент, адміністративний процес, верхо-
венство права.
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доктрина яких раніше заперечува-
ла саму можливість існування право-
вих норм в іншій формі, крім офіцій-
ного нормативно-правового акта або 
санкціонованої норми. Попри те, що 
судовий прецедент як джерело пра-
ва не властивий правовій системі 
України, правова доктрина, а також по-
треби правозастосовної практики час-
то вдаються до його дослідження як 
до джерела права з метою з’ясування 
питань, що не регламентуються акта-
ми законодавства, та забезпечення єд-
ності судової практики. 

Проблема місця прецеденту в сис-
темі джерел права в країнах романо-
германської правової сім’ї не є новою, 
дискусії на цю тему тривають упро-
довж багатьох років як серед вітчиз-
няних, так і серед зарубіжних уче-
них. Аналіз окремих аспектів цього 
явища, його природи й особливостей 
знаходимо в працях таких дослідни-
ків, як А. Дрішлюк, С. Ігнатовський, 
Д. Ковш, В. Крулько, Б. Малишев,  
JI. Луць, Н. Пархоменко, Ю. Попов, 
О. Скакун, Л. Є. Шмаров, І. Назарова 
та інші. 

Метою цієї роботи є з’ясування 
місця та значення прецедентів в ад-
міністративному процесі. Для досяг-
нення поставленої мети пропонуємо 
до розгляду питання поняття судового 
прецеденту, впливу правової глобалі-
зації на національну правову систему, 
практики застосування прецедентів в 
адміністративному процесі.

Прецедент як джерело права ві-
домий із найдавніших часів. В умо-
вах Стародавнього Риму прецеден-
тами виступали едикти преторів 
(рішення або розпорядження з кон-
кретних питань). Спочатку вони мали 

обов’язкову силу при розгляді анало-
гічних справ лише для самих преторів 
і протягом терміну (як правило, один 
рік) перебування їх при владі. Однак 
багато положень едиктів одних пре-
торів повторювалися в інших едиктах 
новообраних преторів і набували, та-
ким чином, стійкий характер. Рішення 
і правила, сформульовані преторами в 
різний час, поступово склалися в сис-
тему загальнообов’язкових норм під 
назвою преторського права [1, с. 2]. 

У класичному розумінні судовий  
прецедент з’явився й отримав розви-
ток в Англії. Ще в XIII ст. у цій кра-
їні були утворені та діяли так звані 
роз’їзні королівські суди. У XIV ст.  
в Англії поряд із «загальним правом» 
починає функціонувати і так зване пра-
во справедливості. Воно виникло як 
апеляційний інститут. Незадоволені 
вирішенням своїх справ у судах за-
гального права зверталися «за ми-
лістю і справедливістю» до короля. 
Король делегував свої повноваження 
лорду-канцлеру, який вважався «про-
відником королівської совісті». Він 
при вирішенні справ застосовував 
норми загального права, римського 
права або канонічного права, керую-
чись «міркуваннями справедливості». 
У кінцевому підсумку «загальне пра-
во» і «право справедливості» злили-
ся одне з одним, і в результаті утвори-
лося загальне прецедентне право [1, 
с. 4].

Одним із найважливіших ознак  
судового прецеденту є його обов’яз- 
ковість (імперативність). У 1854 р.  
спеціальним парламентським статутом 
була офіційно визнана обов’язковість 
судових прецедентів. При цьому 
були встановлені наступні принципи 
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прецедентного права: нижчий суд 
зобов’язаний слідувати висновкам 
вищого суду; вищі суди не залежать 
від рішень нижчих судів; суд першої 
інстанції не пов’язаний рішенням ін-
шого суду цього ж рівня; наступні рі-
шення палати лордів (як вищої судо-
вої інстанції) не повинні суперечити 
своїм же попереднім рішенням [2,  
с. 295].

Таким чином, прецеденти вста-
новлюються тільки вищими судови-
ми інстанціями, а не всіма судами. 
При цьому з усієї судової практики 
прецедентами можуть бути тільки ті 
рішення відповідних судів, які вине-
сені більшістю голосів членів суду. 
У разі, якщо думки суддів розділя-
ються, то кожен суддя викладає свою 
думку, проте така думка не має право-
вої сили прецеденту. Але практикую-
чі юристи вивчають і подібні позиції, 
оскільки іноді такі думки стають дум-
кою більшості через деякий час.

Відтак до ознак судового преце-
денту в класичному вигляді належать: 
обов’язковість; прецеденти встанов-
люються тільки вищими судовими ін-
станціями. При цьому прецедентами 
можуть бути тільки ті рішення відпо-
відних судів, які винесені більшістю 
голосів членів суду; прецедентом мо-
жуть бути тільки ті судові рішення, 
які включають у себе сутність рішення 
(положення або принципу, або основи, 
на якій приймається рішення) — тієї 
частини рішення, яка викладає пре-
цедентну норму та є обов’язковим до 
виконання; сутність рішення (преце-
дентна норма) повинна ґрунтуватися 
на природних правах людини та відо-
бражати норми моралі й такі реалії, 
як звичаї і традиції народу.

Відтак можна дати визначення 
класичного судового прецеденту — 
це судове рішення вищих судів, прий- 
няте більшістю голосів його членів  
у конкретній справі, яке має імпера-
тивний характер і застосовується як 
джерело права при розгляді аналогіч-
них справ.

Правотлумачні положення Кон- 
ституційного Суду України (далі —  
КСУ) одержали в літературі на-
зву правових позицій, що є резуль-
татом системного тлумачення ним 
Конституції, законів та інших пра-
вових актів України, які в концен-
трованому вигляді виражають не 
тільки букву, а й дух відповідних за-
конодавчих положень, мають офі-
ційний, загальнообов’язковий, нор-
мативний характер та містяться  
в усіх видах його актів, крім внутріш-
ньо організаційних. Правові позиції 
Конституційного Суду України є не 
«звичайними» судовими прецедента-
ми, а прецедентами тлумачення, що 
становлять зразок інтерпретації від-
повідних положень законодавства, 
який є обов’язковим при вирішенні 
всіх аналогічних справ.

Запровадження судового прецеден-
ту в Україні  стало також можливим, 
оскільки відповідно до ст. 8 Основного 
Закону нашої держави в Україні ви-
знається та діє принцип верховенства 
права. У Рішенні Конституційного 
Суду України від 2 листопада 2004 р. 
(справа про призначення судом більш 
м’якого покарання) зазначається, що 
одним із проявів верховенства права є 
те, що право не обмежується лише за-
конодавством як однією з його форм, 
а включає й інші соціальні регулято-
ри, зокрема, норми моралі, традиції, 
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звичаї тощо, які легітимовані суспіль-
ством і зумовлені історично досягну-
тим культурним рівнем суспільства. 
Усі ці елементи права об’єднуються 
якістю, що відповідає ідеології 
справедливості, ідеї права, яка зна-
чною мірою дістала відображення  
в Конституції України [3].

Крім цього, про існування преце-
дентної практики в Україні свідчать 
рішення КСУ, у яких він посилаєть-
ся на відповідні раніше прийняті ним 
рішення. Так, наприклад, у Рішенні 
від 11.07.2013 № 7-рп/2013 КСУ свої 
висновки підтвердив посиланням 
на рішення від 13 січня 2009 року  
№ 1-рп/2009 та від 10 листопада 2011 
року № 15-рп/2011 у справі про за-
хист прав споживачів кредитних по-
слуг [4].

Судова практика судів загальної 
юрисдикції, окружних адміністра-
тивних в Україні офіційно не визна-
ється джерелом права, проте нижчі 
судові інстанції завжди намагаються 
слідувати практиці вищих судів при 
розв’язанні аналогічних справ, вона є 
орієнтиром для них.

Відносно практики касаційних 
судів та Верховного Суду України, 
то на цьому питанні варто зупини-
тися більш детально. Відповідно до  
ст. 36 Закону України «Про судоу-
стрій та статус суддів» [5], пленум ви-
щого спеціалізованого суду з метою 
забезпечення однакового застосуван-
ня норм права при вирішенні окре-
мих категорій справ відповідної судо-
вої спеціалізації узагальнює практику 
застосування матеріального та проце-
суального законів, систематизує та за-
безпечує оприлюднення правових по-
зицій вищого спеціалізованого суду  

з посиланням на судові рішення, у 
яких вони були сформульовані. 

Узагальнення судової практики  
пленумами вищих спеціалізова-
них судів здебільшого спрямова-
ні на виявлення недоліків судової 
практики та спрямовані на їх подо-
лання, що є позитивним моментом. 
Зокрема, Вищий адміністративний 
суд України нещодавно дав узагаль-
нення, котрі спрямовані на захист 
прав працівників апаратів судів від 
безпідставно невиплати належної за-
робітної плати [7]. 

Протиріччя викликали свого часу 
й роз’яснення Вищого адміністра-
тивного суду України, котрі призвели 
до ситуації, в основі якої було праг-
нення держави наповнити бюджет. 
Мова йде про лист від 18.01.2012 р.  
№ 165/11/13-12, котрим судам роз’яс- 
нено, що  звернені до суду вимоги 
про скасування рішення відповіда-
ча — суб’єкта владних повноважень, 
безпосереднім наслідком яких є змі-
на складу майна позивача, є майно-
вими, тому слід сплачувати судовий 
збір там, де навіть закон про це мов-
чить [8]. Незважаючи на це, суди цей 
лист розцінили як керівництво до дії, 
про що свідчить велика кількість су-
дових рішень у Єдиному реєстрі су-
дових рішень, здебільшого ухвал про 
залишення позову без руху [9].

Щодо Верховного Суду України, 
то, згідно зі ст. 13 Закону України 
«Про судоустрій та статус суддів», 
висновки щодо застосування норм 
права, викладені в постановах ВСУ, 
враховуються іншими судами за-
гальної юрисдикції при застосуван-
ні таких норм права. Суд має пра-
во відступити від правової позиції, 
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викладеної у висновках ВСУ, з од-
ночасним наведенням відповідних 
мотивів. Аналогічні норми продуб-
льовано також у процесуальних 
кодексах.

Подібну норму містить також про-
ект нової редакції Закону України 
«Про судоустрій і статус суддів» 
[6], у ст. 36 якого встановлено, що 
Верховний Суд забезпечує однакове 
застосування норм права судами різ-
них спеціалізацій у порядку та спосіб, 
визначені процесуальним законом.

У той же час окремі правові по-
зиції ВСУ, на нашу думку, є спірни-
ми. Наприклад, у митних спорах Суд 
пасивно підіграє державі, нехтуючи 
правами імпортерів. Зокрема своїми 
правовими позиціями в постановах 
від 15.04.2014 у справі № 21-21а14 та 
від 25.11.2014 у справі № 21-207а14, 
які відповідно до 244-2 КАС України є 
обов’язковими для всіх судів України, 
ВСУ фактично заборонив судам стя-
гувати з бюджету надмірно сплачені 
митні платежі, змушуючи імпортерів 
роками вести судові процеси з митни-
цями [10; 11].

Аналогічно ВСУ вчиняє й у по-
даткових спорах про стягнення бю-
джетної заборгованості з ПДВ, що 
спонукало справедливу критику, на 
цей раз вже навіть голови ВАСУ [12]. 
Зокрема в одній із таких справ ВАСУ 
дійшов висновку про необхідність 
відступити від викладеної правової 
позиції ВСУ [13].

Відомо, що глобалізація як уні-
версальний за своєю природою та ха-
рактером феномен охоплює не лише 
світову економіку, фінанси, засо-
би масової інформації, а й інші сфе-
ри державного і суспільного життя, 

зокрема право. Глобалізація істот-
но впливає на трансформацію, змі-
ни й модернізацію державно-право-
вих інститутів, норм та відносин на 
всесвітньому, макрорегіональному та 
державному рівнях, стимулює, при-
швидшує та поновлює процеси уні-
версалізації у сфері права.

Зміни, які спричинила глобаліза-
ція, підштовхують до пошуку меха-
нізмів, які б урегулювали відносини, 
що виникають. Завдяки цьому розши-
рюються межі правового простору. 
Кінець ХХ ст. і початок ХХІ ст. харак-
теризуються двома важливими тен-
денціями в праворозумінні. З одного 
боку, стали актуальними проблемати-
ка природного права і затвердження 
міжнародних стандартів у галузі прав 
людини. З іншого боку, спостеріга-
ється посилена увага до регіональних 
і національних особливостей пра-
вової спадщини, які відіграють роль  
в утворенні різних регіональних дер-
жавних об’єднань як суб’єктів фор-
муючого багатополярного світу. Тож 
завдяки глобалізації в державно-пра-
вовій сфері можна спостерігати при-
родні тенденції: від уніфікації та 
самобутності, до об’єднання й само-
визначення [14].

Л. О. Васечко пропонує визначен-
ня правової глобалізації як неперерв-
ного, об’єктивно існуючого, загально-
світового процесу, який поширюється 
на правовідносини в усіх без винят-
ку сферах суспільного життя, що ма-
ють світове значення, обумовлює 
виникнення взаємозв’язків та взає-
мозалежності між суб’єктами таких 
правовідносин, сприяє уніфікації, 
стандартизації норм права, створен-
ню єдиного правового простору та 
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може мати як позитивні, так і нега-
тивні наслідки [15, с. 6].

У цілому правова глобалізація 
проявляється в трансформації націо-
нальних правових систем, що детер-
мінує їх перетворення, зміни фор-
мального та змістовного характеру. 
Вона може відбиватися на різних 
компонентах національної правової 
системи [16, с. 15].

У цьому зв’язку обґрунтованою та 
слушною видається думка О. В. Дя- 
кович, яка серед основних змістов-
них перетворень, що мають місце 
в умовах глобалізації в рамках пра-
вових систем, виділяє таке: транс-
формація правотворення та право-
творчості; посилення ролі права в 
суспільному житті; зміна концеп-
ції джерел права, яка проявляється, 
з одного боку, у появі нових джерел 
(включення до системи джерел на-
ціонального права принципів і норм 
міжнародного права), а з іншого — 
у зміні значення кожного з них. Так, 
наприклад, останнім часом зростає 
роль судового прецеденту, який по-
силює свою позицію в системі дже-
рел національного права в рамках 
правових систем, що входять до ро-
мано-германського права або тяжі-
ють до нього [17, с. 10].

Крім цього, виділяють три на-
прямки впливу глобалізації на право-
ві системи сучасності: 

1) вплив глобалізації на характер 
взаємовідносин національних пра-
вових систем, посилення їх тісного 
взаємозв’язку і взаємозалежності; 

2) фокусування не на проблемах 
внутрішнього правопорядку, а на 
проблемах світового (глобального) 
правопорядку; 

3) вплив глобалізації не стільки на 
право як явище, скільки на його те-
орію й відповідну методологію [18,  
с. 135].

Для дотримання принципів Кон- 
ституції та Конвенції прийнято Закон 
України «Про виконання рішень та за-
стосування практики Європейського  
суду з прав людини» [23]. У стат-
ті 17 цього Закону вказано, що під 
час розгляду справ суди застосову-
ють Конвенцію та практику Євро- 
пейського суду з прав людини як дже-
рело права. При цьому варто заува-
жити, що йдеться саме про практику 
суду в значенні, розкритому в стат-
ті 1 Закону, тобто практику ЄСПЛ та 
Європейської комісії з прав людини, а 
не лише про рішення щодо України. 

Для використання Конвенції в ад-
міністративному судочинстві вар-
то розуміти співвідношення понять 
«сфера публічно-правових відно-
син» (п. 1 ст. 2 КАСУ, ст. 17 КАСУ) 
та «спір щодо прав та обов’язків ци-
вільного характеру» (ст. 6 Конвенції). 
За роки, що минули з часу прийняття 
Конвенції, відносини набули розвит- 
ку в багатьох галузях. Суд у контек-
сті змінених поглядів у суспільстві на 
правовий захист, який має надавати-
ся фізичним особам у їхніх стосунках 
з державою, поширив сферу застосу-
вання п. 1 с. 6 на спори між громадя-
нами та державними органами, зо-
крема на:

—	 спори щодо експропріації, 
скасування дозволу на будівництво, 
землевідведення та загалом рішення, 
які порушують право на володіння 
майном;

—	 спори щодо дозволу, ліцен-
зії тощо, зокрема необхідного для 
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ведення певного виду господарської 
чи професійної діяльності;

—	 спори щодо відрахувань у ме- 
жах програми соціального забезпе- 
чення;

—	 спори між державними служ-
бовцями та державою [19].

Обов’язковість судової практи-
ки Європейського суду передбача-
ється ч. 2 ст. 8 КАС України, у якій 
встановлено, що суд застосовує прин-
цип верховенства права з урахуван-
ням судової практики Європейського 
Суду з прав людини. Україна визнає 
юрисдикцію ЄСПЛ щодо всіх пи-
тань, пов’язаних із тлумаченням і за-
стосуванням Конвенції. Це визначено 
в Законі України «Про ратифікацію 
Конвенції про захист прав люди-
ни і основоположних свобод 1950 
року, Першого протоколу та прото-
колів № 2, 4, 7 та 11 до Конвенції» 
від 17 липня 1997 року. Враховуючи  
ст. 9 Конституції України, норми та-
ких правових актів є нормами внут- 
рішнього законодавства України.

Прецедентний характер рішень 
Суду та їх обов’язковість для всіх 
країн-членів Ради Європи визна-
ють і українські вчені. Так, суддя 
Європейського суду з прав людини у 
відставці, професор В. Буткевич наго-
лошує, що своєю діяльністю Суд пе-
рекреслив практично всі заперечення 
противників, що рішення міжнарод-
них судових установ можуть бути 
джерелом  міжнародного права. Він 
також звертає увагу на те, що у своїх 
судових рішеннях Європейський суд 
з прав людини на чільне місце поста-
вив свої попередні рішення і не ба-
жає від них відходити, навіть якщо 
комусь здається, що він цим порушує 

Конвенцію. Мотивуючи свої судо-
ві рішення власними прецедентами, 
Суд фактично зобов’язав держави по-
важати їх і брати за основу в аргумен-
тації їхніх позицій у власних справах 
[20, с. 136–137].

   Відомі українські науковці, суд-
ді Конституційного Суду у відставці 
П. Євграфов та В. Тихий справедли-
во вважають, що від справи до справи 
Суд виробляє і формує правові пози-
ції щодо інтерпретації конвенційних 
норм. Такі загальні та усталені по-
зиції щодо розуміння  конвенційних 
норм мають загальну дію, тобто по-
ширюються на невизначене коло осіб 
і на необмежену кількість подібних 
ситуацій, випадків, тому в подаль-
шому ними керується Суд, спираєть-
ся на них при розгляді інших анало-
гічних справ. Разом із конвенційними 
нормами правові положення Суду ре-
гулюють діяльність держав-учасниць 
Ради Європи, усієї державної влади, 
особливо законодавчої, у сфері прав 
людини та основоположних свобод 
[21].

Незважаючи на офіційне запере-
чення застосування доктрини stare 
decisis при вирішенні конкретних 
справ, вона діє фактично в модифі-
кованому вигляді та має назву «уста-
лене прецедентне право Суду», що,  
у свою чергу, є результатом адаптації 
прецедентного права країн англо-сак-
сонської правової сім’ї до умов пра-
вових систем країн континентальної 
Європи.

Важливо також зазначити, що у 
світлі проекту Закону України «Про 
внесення змін до Кодексу адміні-
стративного судочинства України 
(щодо судової реформи)» [22], а особ- 
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ливо запропонованої статті 183-7 
«Особливості провадження у типових 
справах» питання прецедентів в адмі-
ністративному процесі набуває над-
звичайної актуальності. Відповідно 
до зазначеної статті, якщо в прова-
дженні окружного адміністративно-
го суду перебуватиме більш як десять 
адміністративних справ, стороною 
яких є один і той самий суб’єкт влад-
них повноважень, з аналогічними 
змістом, предметом спору правовід-
носин, що регулюються тією ж нор-
мою права (типова справа), суд може 
одну з цих справ, як зразкову, переда-
ти на розгляд до Вищого адміністра-
тивного суду України задля визначен-
ня такої справи типовою. Відповідне 
рішення суду стане зразковим. 

Інтеграція України до європейсь- 
кого співтовариства спонукає нас до 
адаптації українського права до єв-
ропейських правових стандартів. 
Логічним у контексті цього є прийнят-
тя українським парламентом Закону 
«Про виконання рішень та застосу-
вання практики ЄСПЛ». У ч. 1 ст. 17 
зазначеного Закону говориться, що 
українські суди при вирішенні справ 
застосовують Конвенцію та практику 
ЄСПЛ як джерело права.

Підсумовуючи, зазначимо, що сьо- 
годні у світі має місце трансформа-
ція національних правових систем, 
що детермінує їх перетворення, зміни 
формального та змістовного характе-
ру. Сьогодні в Україні, що належить 
до країн романо-германської правової 
сім’ї, уже можна говорити про офіцій-
не застосування прецедентів в адміні-
стративному процесі, а саме судової 
практики Європейського суду з прав 
людини та неофіційне застосування 

прецедентів у рішеннях адміністра-
тивних судів з посиланням на право-
ві позиції Вищого адміністративно-
го суду України та Верховного Суду 
України.
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23. Про виконання рішень та засто-
сування практики Європейського суду з 
прав людини : Закон України // Відомості 
Верховної Ради України. — 2006. —  
№ 30. — Ст. 260.

Лыпий Е. А. Место и значение прецедентов в административном процессе
Статья посвящена анализу и определению места и значения прецедентов в ад-
министративном процессе. Исследован судебный прецедент как элемент эволю-
ционного развития правовой системы страны, влияние правовой глобализации на 
национальную правовую систему, практику применения прецедентов в админи-
стративном процессе. Доказано, что в Украине уже можно говорить об офици-
альном применении прецедентов в административном процессе, а именно судеб-
ной практики Европейского суда по правам человека, и неофициальном применении 
прецедентов в решениях административных судов со ссылкой на правовые пози-
ции Высшего административного суда Украины, Верховного Суда Украины.
Ключевые слова: правовая глобализация, прецедент, административный 
процесс, верховенство права.

Lypiy E. A. The place and importance of precedent in the administrative process
This article analyzes the definition, place and importance of precedent in the ad-
ministrative process. Analyzed some transformation of national legal system that 
determine their changing, formal and substantive nature. Determined that the le-
gal system of the Roman-Germanic and Anglo-Saxon types begin to lose clear lim-
its to its uniqueness. Studied judicial precedent, as part of the evolution of the legal 
system, the legal effect of globalization on the national legal system, the practice 
of precedents in the administrative process. Proved that in Ukraine we can talk 
about the official use of precedents in the administrative process, as the use of the 
European Court of Human Rights judgments, and the use of informal precedents 
in the judgments of administrative courts with reference to the legal position of the 
Supreme Administrative Court of Ukraine, Supreme Court of Ukraine.
Determined that the legal precedent - is a judgment of the all members of higher 
courts adopted their majority vote in a particular case, which has mandatory and 
is used as a source of law when considering similar cases.
To comply with the principles of the Constitution of Ukraine and the Convention 
of human rights adopted the special law. This Law stated that during the pro-
ceedings the courts apply the Convention and the European Court of Human Rights 
as a source of law. It should be noted that talking about the practice of courts in the 
value disclosed in that Act, the practice of the ECHR and the European Commission 
of Human Rights, not only of the judgments on Ukraine.

Key words: Globalization, legal precedent, the administrative process.
 Стаття найдішла до друку 6 липня 2016 р.
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Увага до стану законодавства держав, які утвори-
лися на теренах колишньої Югославії (Республіки 
Сербія, Республіки Хорватія, Боснії і Герцеговини, 
Республіки Словенія, Чорногорії та Республіки 
Македонія), що передбачає відповідальність за про-
ступки1, прикута насамперед у зв’язку з потребою 
з’ясувати, наскільки виправданою є необхідність прий- 
няття самостійного Закону України про проступ-
ки (кримінальні проступки) з метою реалізації на 

1	  У цій перелік не включена Республіка Косово, оскільки вона не 
має окремого законодавчого акта, який би передбачав відповідальність 
за вчинення проступків (у Республіці Косово відповідальність за 
вчинення злочинів передбачена в Кримінальному кодексі, прийнятому 
20 квітня 2012 року, який набрав чинності з 1 січня 2013 року).

Берзін  
Павло Сергійович, 

доктор юридичних 
наук, професор 
кафедри 
кримінального права 
та кримінології 
Київського 
національного 
університету імені 
Тараса Шевченка

ЗАГАЛЬНА ХАРАКТЕРИСТИКА ЗАКОНОДАВСТВА  
ПРО ПРОСТУПКИ БОСНІЇ І ГЕРЦЕГОВИНИ

У статті наводиться переклад та загальна характеристика законодавства 
про проступки, що було прийняте в державі, яка утворилася на теренах колиш-
ньої Югославії (Боснія і Герцеговина). Визначається зміст та структура таких 
положень зазначеного проступкового законодавства, як «проступок», «суб’єкт», 
«санкції».
У статті відтворюється переклад змісту структурних «компонентів» проступ-
кового законодавства, прийнятого в Боснії і Герцеговині, понять «акт», «злочин», 
«проступок», «активна поведінка», «суб’єкт кримінального процесуального прова-
дження про злочини», «суб’єкт процесуального провадження про проступки», «за-
стосування відповідальності», «поведінка», «відповідальність за неправомірні дії», 
а також концептуальних принципів проступкового законодавства, правил застосу-
вання санкцій за проступки. 
Визначається структура проступкового законодавства, його окремих розділів, які 
визначають поняття проступку та санкцій за його вчинення.
Подається переклад поняття проступкової відповідальності та проступкових 
санкцій.
Крім цього, у статті визначається переклад поняття заходів правового впливу за 
вчинення проступків, а також питання встановлення комбінованих санкцій за їх 
вчинення. Автор також визначив переклад принципу гуманізації при визначенні 
в проступковому законодавстві Боснії і Герцеговини санкцій за вчинення певних 
проступків.

Ключові слова: проступок, ознаки, елементи, відповідальність, закон, Югославія, 
Боснія і Герцеговина, санкції, злочин.
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законодавчому рівні положень п. 7 ч. 1 
ст.  3 Кримінального процесуального 
кодексу України 2012 р. (далі — КПК 
України) про те, що закон України 
про кримінальну відповідальність — 
це законодавчі акти України, які вста-
новлюють кримінальну відповідаль-
ність (Кримінальний кодекс України 
та закон України про кримінальні про-
ступки). З урахуванням цього вини-
кає потреба проаналізувати хоча б на 
загальному рівні положення тих зако-
нодавчих актів європейських держав, 
які неодмінно сприятимуть подаль-
шому визначенню умов їх врахування 
при системному узгодженні положень 
чинного КПК України та криміналь-
ного законодавства України. Певною 
мірою цьому може сприяти законо-
давчий досвід зазначених держав ко-
лишнього соціалістичного табору, які 
після проголошення ними незалеж-
ності «виробили» власні редакції са-
мостійних законів про проступки, 
що виступили, по суті, нормативною 
(юридичною) підставою «для фор-
мування самостійного виду юридич-
ної відповідальності, який є відмін-
ним як від адміністративної, так і від 
кримінальної відповідальності» [1]. 
Для позначення такого виду юридич-
ної відповідальності (відмінної від 
адміністративно-деліктної та кримі-
нальної) в іноземній літературі навіть 
використовується поняття «проступ-
кова відповідальність» [2]1.

1	  У курсі лекцій з проступкового права 
Республіки Сербія, основаному на положеннях 
Закону Республіки Сербія про проступки 2013 
року, автором використовується поняття «про-
ступкова відповідальність» (прекршајна одго-
ворност) та визначаються наступні «складові 
елементи» такої проступкової відповідальності:  
1) осудність (урачунљивост), як передумо-
ва вини; 2) умисел та необережність, як форми 

У теорії вітчизняного криміналь-
ного права системний аналіз змісту 
зазначених положень законодавства 
держав колишньої Югославії, необ-
хідний для визначення особливостей 
співвідношення понять «проступок» 
та «злочин» (або: «кримінальне пра-
вопорушення», «злочин» та «просту-
пок» чи «кримінальний проступок»), 
не здійснювався. У деяких випадках 
автори лише вказували на назви спе-
ціальних законодавчих актів окре-
мих держав колишньої Югославії 
про проступки (йшлося, зокрема, 
про Республіку Сербія, Республіку 
Словенія та Республіку Хорватія) [4], 
наголошуючи, що наявність таких са-
мостійних законодавчих актів у за-
значених державах має визнаватися 
запорукою висновку про «наближен-
ня до європейських правових стан-
дартів й більш чіткого розмежуван-
ня між сферами адміністративної та 
кримінальної відповідальності» [5]. 
Щоправда, наразі деякі з вказаних 
для ілюстрації цього висновку за-
конодавчих актів держав колишньої 
Югославії є вже такими, що втрати-
ли чинність. Зокрема, у Республіці 
Сербія на зміну Закону про про-
ступки 2007 року у 2013 році прий-
шов Закон з одноіменною назвою,  
а в Республіці Словенія Закон про 
проступки, що застосовувався з 2003 
року, неодноразово змінювався й до-
повнювався та, зрештою, увійшов до 
змісту Зведеного Закону Республіки 
Словенія про проступки, що набрав 
чинності у 2011 році. Що ж стосується 

вини, що виражають психічне ставлення винного 
до вчиненого діяння; 3) усвідомлення, а також об-
межене (зменшене) усвідомлення (дужност свес-
ти) забороненості діяння (проступку), що позна-
чує нормативний аспект вини [3].
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Закону Республіки Хорватія про про-
ступки проти публічного порядку  
та спокою, прийнятого за часів Соціа- 
лістичної Республіки Хорватія в 1977 
році й викладеного в новій редак-
ції в 1990 році, то він й досі залиша-
ється чинним. Однак, у 2007 році в 
Республіці Хорватія був прийнятий та-
кож самостійний Проступковий закон 
(Prekršajni zakon). Проте ці зміни зако-
нодавства держав колишньої Югославії 
аж ніяк не впливають на актуальність 
самої ідеї прийняття в Україні окремо-
го законодавчого акта про проступки 
(кримінальні проступки) та на концеп-
туальність висновку про доцільність 
існування в нашій державі такого за-
конодавчого акта, що в підсумку 
«створить підстави для формування 
самостійного виду юридичної відпові-
дальності, який є відмінним як від ад-
міністративної, так і від кримінальної 
відповідальності» [6].

У той же час окремі положення із 
законодавства про проступки держав 
колишньої Югославії ставали пред-
метом дослідження в працях пред-
ставників української науки адміні-
стративного права. Так, О. А. Банчук 
звертався до окремих положень за-
конодавства Республіки Сербія, Рес- 
публіки Словенія та Республіки Хор- 
ватія про адміністративні делікти (що-
правда, окремі з таких законодавчих 
джерел (редакцій законів про про-
ступки) на сьогодні вже втратили 
чинність) [7].

1. Загальні відомості про кримі-
нальне та проступкове законодав-
ство Боснії і Герцеговини (далі —  
БіГ).

Аналіз джерел кримінального пра-
ва такої держави, як БіГ, передбачає 

врахування специфічного державного 
устрою, пов’язаного з ознаками її фе-
деративного та конфедеративного ус- 
трою. У складі БіГ виділяється два рів-
ноправні суб’єкти: а) Федерація Боснії 
і Герцеговини (далі — ФБіГ); б)  Рес- 
публіка Сербська; в) окрема частина 
цих суб’єктів — область з особливим 
правовим статусом під назвою «Округ 
Брчко БіГ». Тому в разі, коли вказуєть-
ся законодавчий акт БіГ, то мається на 
увазі рівень самостійної федератив-
ної держави, а при вказівці на законо-
довчий акт ФБіГ — рівень окремого 
суб’єкта такої федеративної держави, 
як БіГ. Оскільки за формою держав-
ного устрою таке державне утворен-
ня в складі БіГ, як ФБіГ, є федератив-
ним, то в межах його (ФБіГ) суб’єктів 
(вони визначаються як кантони) та-
кож існують самостійні законодавчі 
акти, що є джерелами кримінального 
права. Самостійні кримінальні закони 
(законодавство) є також у Республіці 
Сербській та Окрузі Брчко.

Отже, при визначенні джерел 
кримінального права такої держа-
ви, як БіГ, та її суб’єктів й особли-
вої частини (Округу Брчко БіГ), слід 
розрізняти: 

а) кримінальне законодавство БіГ 
на так званому «загальнофедератив-
ному рівні»;

б) кримінальне законодавство суб’єк- 
тів БіГ, одним із яких є таке державне 
утворення, як ФБіГ;

в) кримінальне законодавство суб’єк- 
тів такого державного утворення в 
складі БіГ, як ФБіГ (тобто її кантонів);

г) кримінальне законодавство 
Республіки Сербської;

д) кримінальне законодавство Ок- 
ругу Брчко БіГ.
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На рівні такої федеративної дер-
жави, як БіГ, чинними є наступні за-
конодавчі акти, що передбачають від-
повідальність за:

а) злочини:
— Кримінальний закон БіГ, прий- 

нятий 24 січня 2003 року, який набрав 
чинності 1 березня 2003 року;

— Закон БіГ про виконання кри-
мінальних покарань, утримання під 
вартою та інших заходів, прийнятий 
1 лютого 2010 року, який набрав чин-
ності 16 лютого 2010 року;

б) проступки:
— Закон БіГ про проступки, прий- 

нятий на засіданні Палати представ-
ників 17 марта 2007 року й засіданні 
Палати народів 30 березня 2007 року, 
який набрав чинності 12 червня 2007 
року;

— Закон БіГ про митні проступки, 
прийнятий на засіданні Палати пред-
ставників 25 жовтня 2005 року й за-
сіданні Палати народів 28 листопада 
2005 року, який застосовується з 28 
грудня 2005 року.

1.1. Основні положення, що 
стосуються поняття проступ-
ків та застосування санкцій за їх 
вчинення:

У розділі І «Загальні положення» 
Закону БіГ про проступки визначено 
його задачі (ст.  1), поняття проступ-
ку (ст. 2), відповідні терміни, що ви-
користовуються в Законі (ст. 3), нор-
мативні підстави визнання вчиненого 
проступком певного виду (ст. 4), пра-
ва осіб, винних у вчиненні проступку 
(ст. 5), застосування арешту до особи, 
підозрюваної у вчиненні проступку, з 
метою забезпечити сплату нею штра-
фу (ст.  6), застосування проступко-
вого законодавства БіГ на території 

БіГ, повітряному чи морському суд-
ні (ст. 7), питання юрисдикції при за-
стосуванні проступкового законодав-
ства БіГ (ст.ст. 8–15), а також загальні 
правила застосування положень Кри- 
мінального та Кримінально-проце- 
суального законів БіГ (ст. 16).

Задачами Закону БіГ про про-
ступки визнається регулювання ді-
яльності уповноважених органів БіГ 
при прийнятті рішення про проступ-
ки, що передбачені законами та інши-
ми нормативно-правими актами БіГ, 
а також повноважень та юрисдикції 
судів ФБіГ, Республіки Сербської та 
округу Брчко при прийнятті рішень 
щодо проступків, передбачених зако-
нами та іншими нормативно-право-
вими актами БіГ.

У ч.  1 ст.  1 Закону БіГ про про-
ступки останніми визнаються пору-
шення громадського порядку, врегу-
льованої економічної та фінансової 
діяльності, передбаченої законом 
чи іншим правовим актом, що ви-
значають характеристики проступ-
ку та встановлених санкцій. У ч.  2 
цієї статті вказується, що просту-
пок може бути вчинений шляхом дії 
чи бездіяльності, а в ч.  3 має місце 
вказівка на проступкову відповідаль-
ність особи в разі її недбалого став-
лення до вчинення проступку (зокре-
ма, незважаючи на те, що положення 
про проступки можуть передбача-
ти відповідальність за вчинене діян-
ня лише за наявності умислу). Крім 
цього, законодавцем БіГ передбача-
ється, що винною у вчиненні про-
ступку може бути фізична та юри-
дична особа (ч.  4), а також те, що 
замах на вчинення проступку не тяг-
не відповідальності (ч. 5).

ПОРІВНЯЛЬНЕ ПРАВОЗНАВСТВО



99http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/2-16-2016

Варто зазначити, що в Законі БіГ 
про проступки на рівні окремих дефі-
ніцій визначено зміст не всіх понять 
(термінів), які використовуються в 
його тексті. Законодавець БіГ вва-
жає, що окремі з таких понять (термі-
нів) мають спільний зміст із тими, які 
використані в Кримінальному законі 
БіГ. Для цього він у ч. 1 ст. 16 передба-
чає положення про те, що в разі, якщо 
інше не передбачається положення-
ми Закону БіГ про проступки, то до 
проступків мають застосовуватися 
наступні положення Кримінального 
закону БіГ: «необхідна оборона» та 
«крайня необхідність»; «співучас-
ники»; «підбурювання»; «пособни-
цтво», «межі відповідальності та 
винуватості співучасників»; «відпові-
дальність»; «умисел»; «недбалість»; 
«фактична помилка»; «юридична по-
милка» та «корпоративна відпові-
дальність». Крім цього, у разі кон-
куренції положень Кримінального 
закону та положень Закону БіГ про 
проступки застосовуються положен-
ня останнього (ч. 3 ст. 16).

У розділі ІІ «Матеріально-правові 
положення» визначаються характе-
ристики часу й місця вчинення про-
ступків (ст.  17), а також санкції за 
вчинення проступків та особливос-
ті їх застосування (ст.ст. 18–25). Так, 
у ч. 1 ст. 18 передбачено, що до осіб, 
винних у вчиненні проступку, мо-
жуть бути застосовані санкції у виді: 
а) штрафу; б) умовного засуджен-
ня; в) догани; г)  захисних заходів.  
У ч. 2 цієї ж статті визначається, що, 
окрім санкцій, за вчинення проступ-
ків можуть застосовуватися наступ-
ні заходи: а) конфіскація доходів;  
б) обов’язок відшкодування запо- 

діяної шкоди; в) нарахування штраф-
них балів; г) позбавлення волі для 
стягнення штрафу.

1.2. Загальні висновки:
Визначення поняття проступку в 

Законі БіГ про проступки стосується 
порушень громадського порядку, вре-
гульованої економічної та фінансо-
вої діяльності, передбаченої законом 
чи іншим правовим актом. При цьому 
в таких законах й правових актах ма-
ють визначатися характеристики про-
ступку та встановлених за його вчи-
нення санкцій.

Критерії співвідношення (роз-
межування) порушень, які визна-
ються проступками та злочинами 
певних видів, у Законі БіГ про про-
ступки не закріплені. Проте окремі 
орієнтири щодо визначення цих кри-
теріїв можуть бути з’ясовані шля-
хом застосування окремих положень 
Кримінального закону БіГ (див. ч.ч. 1,  
3 ст.  16 Закону БіГ про проступки 
стосно застосування окремих поло-
жень Кримінального закону БіГ до 
проступків).

2. ФБіГ.
2.1. Загальні відомості про кри-

мінальне та проступкове законо- 
давство:

Кримінальне законодавство ФБіГ 
ніколи не було кодифікованим і 
«представлене» на федеративному 
рівні Кримінальним законом та інши-
ми законами, що передбачають відпо-
відальність за вчинення злочинів та 
проступків певних видів, а також за-
конами, які стосуються інших галузей 
права, але включають певні кримі-
нально-правові норми. Як вже зазна-
чалось, кожен окремий суб’єкт ФБіГ 
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має самостійні закони про криміналь-
ну відповідальність за злочини та 
проступки певних видів. Наприклад, 
у Середньобоснійському кантоні чин-
ним є Закон про проступки, прийня-
тий 9 лютого 2010 року.

У ФБіГ на федеральному рівні за-
стосовуються такі законодавчі акти, 
що передбачають відповідальність за:

а) злочини:
— Кримінальний закон ФБіГ, при-

йнятий 28 липня 2003 року, який на-
брав чинності 1 серпня 2003 року;

— Закон про виконання кримі-
нальних покарань у ФБіГ, який опри-
люднений на підставі Указу про ого-
лошення цього Закону від 20 жовтня 
1998 року та набрав чинності 23 лис-
топада 1998 року;

б) проступки:
— Закон ФБіГ про проступки, 

який прийнятий на засіданні Палати 
представників 6 травня 2014 року та 
на засіданні Палати народів 5 черв-
ня 2014 року (це визначено в Указі 
про оголошення Закону про проступ-
ки від 29 ліпня 2014 року) та набрав 
чинності 14 серпня 2014 року.

2.2. Основні положення, що 
стосуються поняття проступ-
ків та застосування санкцій за їх 
вчинення:

У розділі І «Загальні положен-
ня» частини першої Закону ФБіГ про 
проступки закріплено положення про 
сферу дії цього Закону (ст. 1).

У ст.  1 Закону визначено, що він 
визначає (у тому числі) такі поняття, 
як проступок й санкції за його вчи-
нення. Саме ж поняття проступку за-
кріплюється в ч. 1 ст. 2 цього Закону 
(ним визнається порушення громад-
ського порядку чи інших соціальних 

цінностей, що не є захищеними від-
повідно до Кримінального закону та 
інших законів, які визначають кримі-
нальні злочини й проступки та визна-
чаються характеристиками проступ-
ку та передбачених санкцій). Зміст 
проступку утворюють дія та бездіяль-
ність (ч.  4 ст.  2), а винними можуть 
визнаватися як фізична, так і юридич-
на особи (ч. 6 ст. 2, ст. 6). Згідно з ч. 7 
ст. 2 замах на вчинення проступку не 
тягне відповідальності.

Крім цього, у зазначеному роз-
ділі Закону ФБіГ про проступки ви-
значається зміст окремих термінів, 
що використовуються в ньому (ст. 3), 
конкретизуються права осіб, які об-
винувачуються у вчиненні проступків 
(ст.ст. 4, 5), визначається особа, яка є 
представником обвинуваченої юри-
дичної особи (ст. 7), а також особа, яка 
не може бути таким представником 
(ст.  8). У ст.  9 Закону визначаються 
особливості дипломатичного імуніте-
ту, а в ст. 10 роз’яснюється, що за вчи-
нення проступку не підлягають відпо-
відальності Федерація, кантон, місто, 
муніципалітет та місцева громада.

Зміст проступку й санкцій за його 
вчинення може бути визначений за-
конами БіГ, ФБіГ, а також законами 
й правилами Ради міністрів БіГ, уря-
дом ФБіГ, урядом кантону та рішен-
нями міських і муніципальних рад 
(ч. 1 ст. 12). При цьому органи, упов- 
новажені приймати правила про про-
ступки, можуть визначати штрафи 
й захисні заходи, передбачені цим 
Законом ФБіГ про проступки, та в 
межах, встановлених цим Законом 
(ч. 2 ст. 12).

Часом вчинення проступку визна-
ється час, коли винний діяв або мав 
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діяти незалежно від того, коли на-
став наслідок (ст.  13). Місцем вчи-
нення проступку визнається місце, 
у якому винний діяв або мав діяти,  
а також місце, у якому настав наслі-
док (ст. 14).

У розділі ІІ «Санкції» частини пер-
шої Закону ФБіГ про проступки ви-
значено види санкцій та заходів, що 
можуть застосовуватися за вчинен-
ня проступку (ст.  21). Особливості 
застосування таких санкцій та захо-
дів визначено в ст.ст.  22-39 Закону. 
Санкціями, які можуть застосову-
ватися до особи, винної у вчинен-
ні проступку, визнаються: а) штраф;  
б) умовне засудження; в) догана;  
г) захисні заходи (ч.  1 ст.  21). 
Заходами, які застосовуються за вчи-
нення проступку (окрім санкцій), ви-
знаються: а)  конфіскація доходів;  
б) обов’язок відшкодування шкоди;  
в) нарахування штрафних балів; г) по-
збавлення волі для стягнення штрафу.

2.3. Загальні висновки:
Визначення поняття проступку в 

Законі ФБіГ про проступки охоплює 
порушення громадського порядку 
чи інших соціальних цінностей, які 
не визнаються об’єктами правово-
вої охорони за Кримінальним зако-
ном ФБіГ та іншими законами ФБіГ. 
Зміст таких об’єктів правовової охо-
рони має залежити від визнання кон-
кретного вчинку проступком певного 
виду, а також від санкцій, які передба-
чені за вчинення таких проступків у 
законах БіГ, ФБіГ, а також інших нор-
мативно-правових актах БіГ та ФБіГ.

Критерії співвідношення (розме- 
жування) змісту порушень, які ви-
знаються проступками та злочина-
ми певних видів, у Законі ФБіГ про 

проступки не визначаються. Крім 
цього, у Законі відсутні спеціальні 
приписи щодо співвідношення по-
нять (термінів), які мають однаковий 
«проступковий» та кримінально-пра-
вовий зміст й підлягають застосуван-
ню за наявності певних підстав (як, 
наприклад, це має місце в ч.ч. 1, 3 
ст. 16 Закону БіГ про проступки при 
визначенні змісту окремих положень 
Кримінального закону БіГ, що мо-
жуть застосовуватися до проступків; 
див. про це підпункт 4.1.2).

3. Республіка Сербська.
3.1. Загальні відомості про кримі- 

нальне та проступкове законодав- 
ство.

У Республіці Сербській чинни-
ми на сьогодні є наступні законодавчі 
акти, що передбачають відповідаль-
ність за:

а) злочини:
— Кримінальний закон Респуб- 

ліки Сербської, прийнятий 28 трав-
ня 2003 року, який застосовується  
з 1 липня 2003 року;

— Закон про виконання кримі- 
нальних покарань Республіки Сербсь- 
кої, прийнятий 25 січня 2010 року, 
який набрав чинності 19 листопада 
2010 року;

б) проступки:
— Закон Республіки Сербської про 

проступки, прийнятий 2 липня 2014 
року, який набрав чинності 10 лип-
ня 2014 року (з 1 вересня 2006 року 
й до 10 липня 2014 року в Республіці 
Сербській застосовувався попередній 
Закон про проступки, прийнятий 31 
березня 2006 року).

3.2. Основні положення, що 
стосуються поняття проступків 
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та застосування санкцій за їх 
вчинення:

Глава І «Загальні положення» 
Закону Республіки Сербської про 
проступки включає положення про 
предмет цього Закону (ст.  1), понят-
тя проступку (ст.  2), принцип відпо-
відальності та законності в перед-
баченні проступків та санкцій за їх 
вчинення (ст. 3), джерела «формуван-
ня» проступкової відповідальності 
(ст.  4), мету застосування санкцій за 
проступки (ст.  5), час обмеження чи 
застосування більш м’якого закону чи 
положення (ст. 6), дію закону чи по-
ложення в просторі (ст.  7), заборону 
повторного засудження за один й той 
самий проступок (ст.  8), зміст прав 
осіб, які звинувачуються у вчиненні 
проступків (ст.  9), зміст прав затри-
муваних осіб (ст. 10), значення окре-
мих термінів, що використовуються  
в Законі (ст.  11), дотримання дипло-
матичного імунітету (ст. 12).

У ч.  1 ст.  2 визначається поняття 
проступку (ним визнаються проти-
правні діяння, що являють собою по-
рушення громадського порядку або 
врегульованої економічної та фінан-
сової діяльності, які в законі або ін-
шому положенні передбачають певні 
ознаки та встановлені за їх вчинення 
санкції). Не визнається проступком 
діяння, яке хоча й містить ознаки про-
ступку, передбаченого законом чи ін-
шим положенням, але має незначний 
ступінь небезпеки, оскільки є мало-
значним та тягне за собою незначні 
шкідливі наслідки або шкідливі на-
слідки є взагалі відсутніми (ч. 2 ст. 2).

Згідно з ч. 1 ст. 4 Закону просту-
пок і санкції за його вчинення можуть 
бути визначені законом, положенням 

чи рішенням уряду, рішенням міської 
ради та рішенням муніципального зі-
брання. У свою чергу, органи, упо-
вноважені застосовувати положення 
про проступки, можуть застосову-
вати лише санкції, передбачені цим 
Законом і в межах, визначених цим 
Законом (ч.  2 ст.  4). Органи, упов- 
новажені видавати положення, пе-
редбачені в ч. 1 ст. 4 Закону, можуть 
визначати санкції лише за порушен-
ня положень, які вони приймають у 
межах своїх повноважень, встановле-
них Конституцією та законами, а та-
кож за наявності умов, передбачених 
зазначеним Законом про проступки.

У главі ІІ «Вчинення проступку» 
визначено положення про утворен-
ня проступку дією та бездіяльністю 
(ст. 13), відповідальність за замах на 
проступок (лише в разі, якщо це пе-
редбачається Законом чи відповід-
ним положенням) (ст. 14), час вчинен-
ня проступку (ст. 15), місце вчинення 
проступку (ст. 16), необхідну оборону 
(ст. 17), крайню необхідність (ст. 18), 
застосування сили й примусу (ст. 19).

У главі ІІІ «Відповідальність за 
проступок» Закону визначається, що 
суб’єктами відповідальності можуть 
бути: фізичні особи, підприємці, юри-
дичні особи та відповідальні особи в 
складі юридичних осіб, відповідальні 
службовці в складі державних орга-
нів, республіканські органи управлін-
ня (ч. 1 ст. 21). Так, згідно з ч. 1 ст. 22 
цього Закону, відповідальність фізич-
ної особи за проступок настає в разі, 
якщо на момент його вчинення вона 
є психічно осудною та вчинила про-
ступок умисно чи з необережності. 
Зміст чинників, які унеможливлюють 
відповідальність фізичної особи за 
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проступок (неосудність, добровільне 
сп’яніння та значне зниження розу-
мових здібностей), окремо розкрива-
ється в ст. 23 Закону.

Крім цього, у зазначеній главі 
Закону визначається поняття умислу  
й необережності (ст. 24), фактичної по-
милки (помилки у факті) (ст. 25), юри-
дичної помилки (ст. 26), співучасників 
(ст.  27), підбурювання (ст.  28), посо-
бництва (ст. 29), меж відповідальності 
співучасників (ст. 30), відповідальнос-
ті юридичної особи (ст.  31), відпо-
відальності ліквідацією юридичної 
особи (ст.  32), відповідальності під-
приємців (ст. 33), відповідальних осіб 
(ст. 34) та іноземців (ст. 35).

Поняття проступкових санкцій та 
особливості їх застосування визна-
чено у главі IV «Проступкові санк-
ції» Закону (ст.ст.  36-68). Так, у ч. 1 
ст. 36 передбачено, що проступкови-
ми санкціями є: 1) штраф; 2) нараху-
вання штрафних балів; 3) запобіжні 
заходи; 4) гарантування та 5) навчаль-
ні заходи. Крім цього, додатково до 
зазначених санкцій можуть бути за-
стосовані наступні заходи: 1) конфіс-
кація доходів; 2) обов’язок відшкоду-
вання збитків та 3) позбавлення волі 
для стягнення штрафів (ч. 2 ст. 36). 

3.3. Загальні висновки:
Визначення поняття проступку в 

Законі Республіки Сербської про про-
ступки включає вказівку на порушен-
ня таких об’єктів правової охорони, 
як громадський порядок та врегульо-
вану економічну й фінансову діяль-
ність. Ознаки проступків конкретних 
видів, а також санкції за їх вчинен-
ня визначаються в законодавчих чи 
інших нормативно-правових актах 
Республіки Сербської.

У Законі Республіки Сербської 
про проступки не визначено критерії 
співвідношення (розмежування) зміс-
ту проступків та злочинів певних (су-
міжних) видів. Відсутні також й спе-
ціальні приписи (орієнтири) стосовно 
можливого застосування відповід-
них положень Кримінального зако-
ну для визначення положень Закону 
про проступки (як це має місце, на-
приклад, у проступкових законах БіГ 
та ФБіГ).

4. Округ Брчко БіГ.
4.1. Загальні відомості про кри-

мінальне та проступкове законо- 
давство.

В Окрузі Брчко БіГ чинними на 
сьогодні є наступні законодавчі акти, 
що передбачають відповідальність за:

а) злочини:
— Кримінальний закон Округу 

Брчко БіГ, прийнятий 9 жовтня 2013 
року;

— Закон про виконання кримі-
нальних покарань, утримання під вар-
тою та інших заходів в Окрузі Брчко 
БіГ, прийнятий 12 жовтня 2011 року;

б) проступки:
— Закон про проступки Округу 

Брчко БіГ, прийнятий 26 червня 2007 
року, який набрав чинності 4 липня 
2007 року та застосовується з 1 жовт- 
ня того ж року.

4.2. Основні положення, що сто-
суються поняття проступків та за-
стосування санкцій за їх вчинення:

У розділі І «Загальні положен-
ня» Частини першої Закону про про-
ступки Округу Брчко БіГ визначаєть-
ся сфера застосування цього Закону 
(зокрема, як регулювання питань 
юрисдикції й провадження стосовно 
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проступків в Окрузі Брчко) (ст.  1), 
зміст певних термінів, що використо-
вуються в Законі (ст. 2).

Серед термінів, зміст яких закріп- 
люється в ст.  2 Закону, слід окремо 
відзначити ті, що визначають зміст 
уповноважених органів (такими орга-
нами визнаються компетентні органи 
поліції БіГ чи Округу Брчко БіГ, ін-
спектори або особи, уповноважені на 
проведення перевірок, а також депар-
таменти уряду Округу Брчко БіГ, від-
повідні юридичні особи, що є держав-
ними органами, уповноваженими на 
виконання законів й положень, які пе-
редбачають проступки), осіб, які під-
лягають відповідальності за проступ-
ки (ними визнаються як фізичні, так  
і юридичні особи, а також особи, від-
повідальні в складі юридичних осіб, 
яким, зокрема, доручене виконан-
ня відповідних завдань, пов’язаних 
із керівництвом, діяльністю й доку-
ментообігом, та особи, що виконують 
покладені на них обов’язки в місце-
вих органах), потерпілих й засудже-
них осіб (поняття засудженої особи 
(кažnjeni lice), за Законом про про-
ступки Округу Брчко БіГ, є відмінним 
від поняття особи, що підлягає від-
повідальності (оkrivljeni lice), та по-
значує особу, яка «остаточно визна-
на винною в проступку або стосовно 
якої винесене правомочне рішення1 
про проступок, яким вона визнаєть-
ся відповідальною у вчиненні кон-
кретного проступку»), судів першої 
й другої інстанцій Округу Брчко БіГ. 
Крім цього, у ч. 2 ст. 2 Закону закрі-
плюється положення, згідно з яким, 
«якщо цей Закон передбачає інше, то 

1	  «Правомочне рішення», тобто таке, що 
набрало чинності.

терміни, що в ньому використовують-
ся, також мають значення, передбаче-
не в ст. 2 зазначеного Кримінального 
закону Округу Брчко БіГ».

У ст.  3 розділу І «Загальні поло-
ження» Частини другої Закону визна-
чається поняття проступку (зокрема, 
як порушення громадського порядку 
або правил з економічних чи фінан-
сових питань, за яке законом або ін-
шим нормативним актом передбачені 
його конкретні ознаки та встановле-
ні відповідні санкції) (ч.  1), а також 
утворення проступку діянням та без-
діяльністю (ч.  2), закріплюються пе-
редумови відповідальності в разі не-
дбалого вчинення проступку (йдеться 
про те, що особа підлягає відпові-
дальності за вчинення проступку  
з недбалості лише в разі відсутнос-
ті в інших законодавчих актах спеці-
альної вказівки на відповідальність за 
умисне вчинення цього ж проступку) 
(ч. 3), можливість вчинення проступ-
ку фізичною та юридичною особами 
(ч. 4) та відсутність відповідальності 
за замах на проступок (ч. 5).

Відповідно до положень ст.  4 
Закону проступки й санкції за їх вчи-
нення можуть бути передбачені за-
коном та іншими нормативно-право-
вими актами парламенту (Skupštine) 
Округу Брчко БіГ. Водночас суди 
округу Брчко БіГ мають повноважен-
ня приймати рішення про проступ-
ки, вчинені на території округу, які 
передбачаються законами та інши-
ми нормативно-правовими актами не 
лише Округу Брчко, але й держави 
БіГ (ст. 5).

Крім цього, у статтях розділу I пе-
редбачаються процесуальні підстави 
застосування санкцій за проступки 
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(ст.  6), визначаються права осіб, об-
винувачених у вчиненні проступків 
(ст.  7), особливості процесуально-
го затримання особи, гарантії в за-
безпеченні її присутності та сплати 
нею штрафу (ст.  8), а також засто-
сування (якщо інше не передбаче-
не цим же Законом) у разі вчинен-
ня проступків окремих положень 
Кримінального закону Округу Брчко 
БіГ, що стосуються необхідної оборо-
ни, крайньої необхідності, співучас-
ників, підбурювання, пособництва, 
осудності (uračunljivost), умислу, не-
дбалості, фактичної та юридичної 
помилки, відповідальності юридич-
них осіб за вчинення кримінальних 
злочинів (щоправда, окремо в ст.  10 
Закону про проступки все ж перед-
бачено особливості відповідальнос-
ті за вчинення проступків так званої 
відповідальної особи в складі юри-
дичної особи) (ч. 1 ст. 9). При цьому в 
разі будь-яких суперечностей між по-
ложеннями Закону про проступки та 
Кримінального закону застосовують-
ся положення першого (ч. 3 ст. 9).

У розділі ІІ «Санкції» Частини 
другої Закону передбачаються види 
санкцій за вчинення проступків та 
особливості їх застосування (ст.ст. 12-
24). Зокрема, за вчинення проступ-
ків можуть застосовуватися наступні 
санкції: 1) грошовий штраф; 2) умов-
не засудження; 3) догана; 4) захисні 
заходи (ч. 1 ст. 11). Додатково до цих 
санкцій, згідно з ч. 2 ст. 11 Закону, за 
вчинення проступків можуть засто-
совуватися наступні заходи: 1) кон-
фіскація доходів; 2) обов’язок від-
шкодування збитків; 3) нарахування 
штрафних балів; 4) позбавлення волі 
для стягнення штрафів.

4.3. Загальні висновки:
Визначене в Законі про проступ-

ки Округу Брчко БіГ поняття про-
ступку включає вказівку на порушен-
ня таких об’єктів правової охорони, 
як громадський порядок та правила  
з економічних або фінансових пи-
тань. Конкретні види таких проступ-
ків, а також санкції за їх вчинення ма-
ють передбачатися законодавчими 
або іншими нормативно-правовими 
актами Округу Брчко БіГ.

Критерії співвідношення (розме- 
жування) проступків та злочинів 
певних видів у цьому Законі не за-
кріплені. Проте деякі орієнтири ви-
значення цих критеріїв містяться в 
Кримінальному законі Округу Брчко 
та стосуються поняття необхідної 
оборони, крайньої необхідності, спі-
вучасників, підбурювання, пособниц- 
тва, осудності, умислу, недбалості,  
фактичної та юридичної помилки, 
відповідальності юридичних осіб за  
вчинення кримінальних злочинів 
(можливість застосування цих поло-
жень Кримінального закону передба-
чається ст. 9 Закону про проступки). 
У разі конкуренції норм зазначено-
го Закону про проступки та норм 
Кримінального закону Округу Брчко 
БіГ пріоритет у застосуванні надаєть-
ся першим.
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вания Европейского Суда по правам че-
ловека и стандарты Совета Европы 
[Материал подготовлен для Офиса 
БДПИЧ ОБСЕ в Казахстане]. — 16 с. 
[Електронний ресурс]. — Режим до-
ступу  : http://pravo.org.ua/files/administr/
covv/banchuk_pravo_adm_porush_rus.pdf

ПОРІВНЯЛЬНЕ ПРАВОЗНАВСТВО



107http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/2-16-2016

Берзин П.  С. Общая характеристика законодательства о проступках 
Боснии и Герцеговины
В статье представлен перевод и общая характеристика положений законода-
тельства о проступках, принятого в государстве, образованном на териториях 
бывшей Югославии (Босния и Герцеговина). Определеяется содержание и струк-
тура таких положений указанного проступкового законодательства, как «про-
ступок», «субъект», «санкции».
В статье воспроизводится перевод содержания структурных «компонентов» 
проступкового законодательства, принятого в Боснии и Герцеговине, понятий 
«акт», «преступление», «проступок», «активное поведение», «субъект уголовного 
процесуального производства о преступлениях», «субъект процесуального произ-
водства о проступках», «применение ответственности», «поведение», «ответ-
ственность за неправомерные действия», а також концептуальных принципов 
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санкций за совершение определенных проступков.
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Питання організації державної влади завжди відігра-
вало важливу роль у суспільно-політичному житті кож-
ної держави. Не є винятком як Україна, так і Польща, які 
в сучасних умовах проходять етап переосмислення під-
ходів до організації державної влади, зокрема до реаліза-
ції принципу поділу влади в сучасних умовах. У той же 
час, без знання історії, зокрема польського устрою, важ-
ко проводити поважну дискусію про виклики, які стоять 
перед Польщею в XXI столітті. Устрій держави значною 
мірою пов’язаний із людським, культурним і цивіліза-
ційним фактором — ідентичні теоретичні опрацювання 
щодо устрою держави, які застосовуються в різних сус-
пільствах, набирають абсолютно іншого значення, з аб-
солютно іншими наслідками. Тому, найкраще виходити 
з власних традицій, оскільки моделі, які виправдалися в 
інших реаліях, не обов’язково вдасться ефективно пере-
нести на власний ґрунт.

Сучасна польська правова доктрина в питанні по-
ділу влади бере свої витоки з багатовікової польської 
політико-правової думки, зародження якої на рів-
ні доктрин про державну владу припадає на період, 
який польський вчений Ричард Малайни1 окреслив 

1	 Малайни Ричард (Ryszard Mariusz Małajny)  (1953) – польський 
юрист, фахівець у галузі конституційного права, доктор політично-
правових наук, професор, керівник кафедри конституційного права 
факультету права та адміністрації Шльонського університету в Катовицях.
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ДУМЦІ У XV-XVIІ СТОЛІТТЯХ

Яценко  
Ігор Станіславович,

доктор філософії  
в галузі політології, 
адвокат, 
старший партнер 
Міжнародного 
правового центру 
ЄУКОН

У статті розглянуто історичні умови, у яких зароджувалися польські правові док-
трини про державну владу протягом XV-XVII століть. Цей період припадає на 
період розвитку теорії змішаного устрою, який певною мірою був реалізований  
у Польщі. Представлено основні характеристики державного устрою тогочасної 
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як період розвитку теорії змішано-
го устрою. За його визначенням «те-
орія змішаного устрою базується 
на постулаті поєднання трьох форм 
правління: монархії, аристократії та 
демократії; у цьому поєднанні, з ме-
тою збереження суспільно-політич-
ної рівноваги, державна влада розпо-
діляється між монархом, заможними 
(дворянством) і народом, а окремі ор-
гани держави спільно беруть участь 
у реалізації своїх правових сфер ді-
яльності. Теорія складається з чоти-
рьох правил або канонів: а) забезпе-
чення в державі суспільно-політичної 
рівноваги; б) «змішування» трьох 
форм правління, тобто монархії, за-
можних і народу; в) здійснення сус-
пільного поділу влади між монархом, 
заможними й народом; г) взаємної 
участі органів держави в реалізації 
своїх правових сфер діяльності» [5, 
с.  13]. До розробників теорії зміша-
ного устрою Р.  Малайни відносить 
як мислителів стародавньої доби, та-
ких як Платон, Арістотель, Полібій, 
Ціцерон, так і мислителів нової доби, 
таких як Томас Аквінський, Еразм 
Ротердамський, Нікколо Макіавеллі, 
англійських мислителів XVI століття 
(Томас Мор, Джон Фортеск’ю, Томас 
Сміт, Джон Алмер та інші), та їх на-
ступників — Філіп Хантон, Джеймс 
Харінгтон, Джон Вінтроп та інші.

У XV столітті Річ Посполита пе-
рейшла від суто станової монархії 
до шляхетської держави, яка, хоча й 
була різновидом станової монархії, 
але характеризувалася тим, що по-
ряд із монархом у здійсненні держав-
ної влади брав участь шляхетський 
стан. Своєрідність моделі устрою 
тогочасної польської державності 

полягала в тому, що еволюція стано-
вої монархії не призвела, як в інших 
місцях, до абсолютної монархії, а її 
наслідком стало встановлення моде-
лі шляхетської Речі Посполитої [1, 
с. 177]. На відміну від інших тогочас-
них європейських країн, у яких ран-
ній капіталізм створив передумови 
до утворення абсолютної монархії,  
у Польщі розподіл політичних сил 
та політичний устрій ще довго збе-
рігав у незмінному вигляді суспільні 
відносини, що гальмувало розвиток 
міст та послаблення політичного зна-
чення аристократії. Внаслідок цьо-
го, замість посилення влади монар-
ха, відбувалася поступова ерозія його 
влади. Шляхта бачила в монархії кон-
курента, який через податки позбав-
ляв її частини доходів. Часи шля-
хетської Першої Речі Посполитої 
тривали близько трьох із половиною 
століть із певними відмінностями, які 
дозволяють виділити два принципові 
підперіоди: а) шляхетська демократія 
(1454–1652) та б) магнатська олігар-
хія (1652–1764). Закінчення періоду 
шляхетської Речі Посполитої відзна-
чається зародженням конституційної 
монархії (1764–1794).

Шляхетська демократія на першо-
му етапі (друга половина XV і перша 
XVI ст.) характеризувалася зростан-
ням політичної активності середньої 
шляхти, яка прагнула до розширен-
ня своєї участі в здійсненні влади 
за рахунок знаті (магнатів). Шляхта 
прагнула зміцнити свої власні сус-
пільно-політичні позиції, виклю-
чити з політичного життя міщан-
ство та зміцнити залежність холопів. 
Це знаходило відображення, зокре-
ма, у зростанні значення земських 
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сеймиків, які щоразу більше входи-
ли у сферу управління державними 
справами. Другий етап шляхетської 
демократії — етап її успіхів — при-
падає на часи від половини XVI до 
половини XVIІ століть. У цей період 
шляхта отримала повноту політичних 
прав, які реалізувала, зокрема, через 
сеймики та загальний сейм, які фак-
тично перетворилися на органи за-
конодавчої влади, у яких королівська 
влада відігравала все більше цере-
моніальну роль. Окрім того, шляхта 
отримала незалежність у судочинстві 
шляхом створення з її представників 
Коронного Трибуналу (1578 р.), який 
обмежив королівську юрисдикцію по 
відношенню до шляхти та відігравав 
роль апеляційної інстанції, якої рані-
ше не було взагалі, по відношенню до 
рішень земських, гродських та підко-
морських судів. 

Якщо оцінювати структуру дер-
жавного устрою тогочасної Польщі, 
то варто звернути увагу на дві голо-
вні риси: децентралізація влади й міс-
цеве представництво. У практиці це 
означало поділену владу, тобто такий 
стан, коли різні суб’єкти в державі —  
король, аристократія, духовенство, 
шляхта — реалізовували політичну 
владу, створюючи ситуацію взаємної 
рівноваги, контролю та взаємоповаги 
[2, с. 27].

Цей період характеризується по-
чатком формування доктрин у поль-
ській політичній думці, що також 
стало наслідком високого ступеня по-
літичної самостійності шляхти. Ці 
доктрини стосувалися зокрема пи-
тань організації державної влади та 
її розподілу. Так, доктрину зміцнен-
ня королівської влади оголосив Ян 

Остророг1. Головним його твором 
став «Меморандум про устрій Речі 
Посполитої» [10], який він завершив 
у 1477 році. Тут зібрано його думки 
щодо політичних, правових засад іс-
нування держави, місце в ньому лю-
дини. Він вважав, що тільки король 
повинен бути творцем права, а сейм 
зобов’язаний з ним у цьому співпра-
цювати. Монарх повинен бути неза-
лежним від усіх зовнішніх чинників, 
зокрема, таких як Папа Римський. 
Таким чином, Ян Остророг заклав 
основу поглядів щодо поділу церков-
ної та монаршої влади в Польщі та в 
цих питаннях пішов значно далі від 
своїх сучасників. «Король нехай за-
ймається світськими речами, а ду-
ховенство нехай займається церков-
ними речами, які до них належать, 
таким чином, щоб влади їх, як це на-
лежить, були відособлені» [10, с. 29].

Послідовником Яна Остророга був 
також Анджей Фрич Моджеський2. 
Його праця «Про поправлення Речі 
Посполитої» [6](1551 р.) стала дуже 
відомою у Європі й неодноразово пе-
рекладалася на європейські мови. Він 
критикував існуючі в Польщі сус-
пільні стосунки, зокрема, притиснен-
ня холопів, захищав міщан та висту-
пав за надання їм права брати участь 
у сеймах та апеляційному трибуналі, 
виступав проти «золотої вольниці» 

1	 Остророг Ян (пол. Jan Ostrorog) (1436–
1501) — польський магнат, політичний діяч Речі 
Посполитої, письменник-гуманіст. 

2	 Моджевський Фрич Анджей (пол. Mod- 
żewski Andrzej Frycz) (1503–1572) — польський 
державний та релігійний діяч, реформатор, про-
довжувач традицій Яна Остророга. Був секрета-
рем канцлера. Вважається одним із найвидатні-
ших постатей як польського Відродження, так і 
європейського. 
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шляхти, підтримував зміцнення ко-
ролівської влади, вважаючи коро-
ля джерелом суспільно-політичної 
рівноваги. 

Ще далі у своїх симпатіях до аб-
солютизму пішов Філіпп Каллімах1, 
який домагався відміни привіле-
їв шляхти та католицького костьо-
лу, створення сильного уряду на чолі 
з королем, усунення духовенства із 
сенату та його перехід під контроль 
держави. Ці доктрини не знаходи-
ли підтримки шляхти, яка виступала 
противником абсолютизації монар-
шої влади та розширенням своїх при-
вілеїв. Виразом цього стала програма 
шляхетського виконавчого руху, або 
програма виконання прав, яку сфор-
мулював Якуб Пшелускі2 в 1548–
1551 роках. Програма базувалася на 
тезі, що права шляхти, які містяться 
в «конституціях» та у звичаях, є доб- 
рими, але виконуються неналежним 
чином, і тому треба зробити так, щоб 
вони виконувалися належним чином. 
Це була реформаторська програма, 
яка передбачала суспільно-політич-
ні зміни в державі, які б дозволили 
забезпечити виконання прав шлях-
ти. Програма базувалася на поєднан-
ні принципу „Nihil novi” (нічого но-
вого) із сильним урядом. При чому це 
не означає сильного короля. Король 
не є верховним главою держави. Він 
є главою державного органу, який 

1	 Філіппо Буонаккорсі (італ.  Filippo Buonac- 
corsi — прозваний Філіпп Каллімах, 1437 –  
1496) — італійський дипломат и публіцист, який 
знайшов притулок від папського переслідуван-
ня в Польщі. У Польщі був секретарем у королів 
Казимира IV та Яна І Ольбрихта.

2	 Пшелускі Якуб (пол. Przełuski Jakub) 
(1512–1554) — польський юрист, публіцист, поет 
і перекладач, писар гродський перемишльский, 
писар земський краківський.

нічого не може зробити без згоди 
сеймових станів (сенаторів і послів). 
Таким чином, державний устрій ба-
зується на поділі влади в межах змі-
шаного устрою, при якому: король 
представляє в державі монархію, се-
нат — аристократію, посольська па-
лата — демократію. Ця програма була 
як антикоролівська, так і антимагнат-
ська. Можна сказати, що це можли-
во перший документ польської по-
літичної думки, у якому поставлено 
питання поділу влади між державни-
ми органами (інститутами), які пред-
ставляють різні стани.

Великою популярністю серед  
шляхти користувалися погляди Стані- 
слава Оріховського3 — апологета  
«золотої вольності» шляхти, який 
відстоював суспільно-договірне по-
ходження держави, принципи шля-
хетського парламентаризму, ідеї 
природного права, незалежність світ-
ської влади від церкви. У своїй пра-
ці «Напучення польському королеві 
Сигізмунду Августу» [8] (1543 р.) він 
фактично описує модель поділу вла-
ди з певним механізмом стримуван-
ня і противаг. Звичайно, мова йде про 
поділ влади в змішаному державному 
устрої, коли різні органи представ-
ляли різні суспільні стани. Однак, 
це не зменшує значення його пра-
ці, яка мала вплив не тільки на роз-
виток польської суспільно-політичної 
думки, але також і на розвиток укра-
їнської суспільно-політичної думки 
з огляду на походження Станіслава 
Оріховського, який був українцем 
(або, як тоді казали, — русином) за 

3	 Оріховський-Роксоланин Станіслав (пол. 
Stanisław Orzechowski) (1513–1566) — польський 
релігійний та освітній діяч українського похо-
дження доби Відродження.
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походженням. Якщо у XVI столітті, 
коли писав Оріховський, його вплив 
на суспільно-політичну думку був 
невеликий, то суспільно-політична 
думка XVIІ-XVIІІ століть сприйня-
ла його погляди, зокрема, щодо під-
креслення значення права вето як 
основи «золотої шляхетської воль-
ниці». Слід зазначити, що Станіслав 
Оріховський не був послідовний у 
своїх поглядах. Під кінець свого жит-
тя він вже захищав теократичну фор-
му держави. У своїй роботі «Політія 
Польського Королівства на кшталт 
політик Аристотеля виписана і на 
світ для загального добра трьома кни-
гами видана» [9] виступає як прибіч-
ник теократичної форми держави, у 
якій королівська влада повинна бути 
підпорядкова владі костьольній, а мо-
нарх повинен підпорядкуватися Папі 
Римському. У цій праці Оріховський, 
говорячи про головні речі, які повинні 
існувати в Польському Королівстві, 
згадує про необхідність «рад, судів 
та наказування», виділяючи таким 
чином три влади. Усі влади зосеред-
жуються в колі, на чолі якого стоїть 
король. Це коло радить та судить, тоб-
то виконує законодавчу та виконав-
чу владу, а король наказує, тобто ви-
конує виконавчу владу як особа, яка 
займає найвищу посаду в державі [9, 
с. 63].

Продовження розвитку ідей змі-
шаного устрою можна знайти в пра-
цях В.  Гошліцького1, зокрема в його 
праці «Про досконалого сенатора» 
[4]. Свої державотворчі концепції 
В.  Гошліцький базував на політич-
них поглядах Платона, Аристотеля, 

1	 Гошліцький Вавжинець (пол. Wawrzy- 
niec Goślicki) (1538–1607) — польський публі-
цист, політик, оратор, католицький єпископ.

Полібія та Цицерона. Він підкрес-
лював принцип відповідальності ко-
роля за свої рішення, дотримувався 
погляду, що основою добре викону-
ваного правління є не король чи па-
лата послів, а сенат, який повинен 
виконувати функцію рівноваги між 
монаршим абсолютизмом й анархією 
шляхти. В. Гошліцький був прибічни-
ком змішаного устрою, ідеалом якого 
є співпраця трьох станів. Він був про-
тивником демократичного устрою, 
який, на його думку, руйнує соціаль-
ні та релігійні стосунки [4, с. 67]. Він 
вважав досконалим таку державу, яка 
складається, насамперед, з добрих і 
знаменитих порядністю громадян, а 
потім із трьох станів — короля, се-
наторів і народу. У такій державі ко-
роль повинен бути зв’язаний та обме-
жений законом, повинне поступати 
справедливо й слухати поради сенату. 
Сенатори повинні бути посередника-
ми між королем і народом, і повинні 
так керувати своїми радами держа-
вою, щоб вона завжди була в безпеці 
й добробуті. Сенат є більш корисним 
для держави, ніж король, оскільки ра-
дить не тільки королю, але й народу 
[4, с. 68–69].

Польський історик та політик 
Кшиштоф Варшевіцький2 виступає як 
прибічник сильної королівської вла-
ди, яка спирається як на сенат, так і 
на міщан та холопів, захисником яких 
виступав К.  Варшевіцький. У його 
працях, зокрема, у праці «Парадокси» 
[1], присутня тенденція до значного 
обмеження впливу шляхти. Він ви-
ступає критиком інституту місцевих 
сеймиків. 

2	 Варшевіцький Кшиштоф (пол. Krzysztof 
Warszewicki) (1543–1603) — польський історик, 
політик, оратор, політичний письменник.

ПОРІВНЯЛЬНЕ ПРАВОЗНАВСТВО



113http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/2-16-2016

Апологетом сильної королівської 
влади виступає також Петро Скарґа1 
у своїй праці «Казання сеймове» [12]. 
Сильну, централізовану владу монар-
ха він вважав основою сильної дер-
жави з доброю системою правлін-
ня. Пропагував проведення глибоких 
змін у державному строї в дусі мо-
наршого абсолютизму. Виступав за 
відсунення шляхти від правління та 
позбавлення її політичних привілеїв, 
які роблять її безкарною. Він вважав, 
що шляхетський стан і його праг-
нення до головування в суспільстві є 
джерелом проблем, з якими змагаєть-
ся Річ Посполита. Зокрема, це пору-
шує рівновагу між станами. Виступав 
за скасування палати послів та пере-
дачу всієї влади королю та сенаторам. 
«У Речі Посполитій природним і най-
кращим і найбільш властивим люд-
ському розуму є монархія або єдинов-
ладдя і правління одного, яке, якщо 
зміниться, на кілька голів ділиться, є 
тяжкою і смертельною хворобою для 
Речі Посполитої» [12, с. 91].

Одним із найбільш значних поль-
ських політичних письменників XVIІ  
століття вважається Лукаш Опалінсь- 
кий2, який виступав прибічником ґрун-
товних реформ у державі, був прибіч-
ником королівської влади. Цікавим є 
його поділ влади на види, які він пред-
ставив у своїй праці «Про повстання 
людських суспільств» [7], і яку він ді-
лить на природну владу, набуту владу 
та надану (наділену) владу. Оскільки, 

1	 Скарґа Пйотр (Петро) (також Пйотр 
Повенський, пол. Piotr Skarga) (1536–1612) — 
польський проповідник-єзуїт, відомий полеміст 
із протестантами і православними.

2	 Опалінський Лукаш (пол. Łukasz Opaliński) 
(1612–1662) — державний діяч, письменник, 
поет часів Речі Посполитої.

пише Л.  Опалінський, з розвитком 
суспільства рівність не могла зали-
шитися і всі хотіли більше радити, 
ніж слухати, суспільство пережива-
ло б, скоріше, не період миру, а від-
бувалася б постійна боротьба за вла-
ду, якби цьому не поклала кінець або 
природа, або більша сила, або вза-
ємна згода. Ці три чинника визнача-
ють поділ влади на три види. Влада 
першого виду — це влада природна  
й необхідна, яка розповсюджуєть-
ся на дружину, дітей і тих, хто з на-
туральних причин потребує керівни-
цтва. Другого виду — влада, набута 
шляхом насильства і стосується не-
вільників. Третій вид — це влада, на-
дана добровільно й доручена прави-
телям [7, с. 120–121]. Надана влада є 
найвищою державною владою, яка є 
необхідною для збереження суспіль-
ства [7, с. 123–124].

У цей період у польській політико-
правовій думці сформувалася доктрина 
шляхетської правової держави, згідно з 
якою на короля, як і на кожного підда-
ного, розповсюджувалися законодавчі 
акти сейму, який представляє «політич-
ний народ» — шляхту [1, с. 179].

Bідмінні погляди відстоював 
Анджей Фредро3, який виступав при-
бічником шляхетської вольності та її 
права на liberum veto. Цьому питан-
ню він присвятив свою працю «На за-
хист liberum veto» [3]. У праві шлях-
ти на liberum veto він бачив гарантію 
від узурпації королем влади у сво-
їх руках. Хоча, пише Фредро, у Речі 
Посполитій королі ділять владу щодо 

3	 Фредро Анджей Максиміліан (пол. An- 
drzej Maksymili an Fredro) (бл. 1620–1679)  — 
польський філософ, письменник, державний діяч 
Корони Польської в Речі Посполитій.
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видавання наказів та правління, однак 
королівська влада має зовсім іншу 
важливість, оскільки наділена правом 
нагороджувати заслужених осіб. Це 
дає королю можливість об’єднувати 
навколо себе та підкупати більшість. 
Внаслідок цього влада сенату, шляхти, 
влада в усій Речі Посполитій може з 
легкістю перейти в його руки. Це може 
статися, якщо забракне сміливості на-
кладати вето у тих, хто таке право має. 
Він вважав, що метою відміни пра-
во вето є не впровадження принципу 
більшості, а намагання повалення сво-
боди й влади сейму [3; 132].

Антимагнатські тенденції серед-
ньої шляхти, хоча й виступали нео-
дноразово у формі конфліктів, все ж 
залишалися антагонізмами одного 
стану — шляхти, і не мали принци-
пового характеру. Це дозволило зна-
ті (магнатам) повернути собі тимча-
сово втрачену перевагу. На переломі 
XVI-XVIІ століть відмічається посту-
пове зміцнення їх позиції. Різниця 
між окремими етапами шляхетської 
Річ Посполитої виникали зі змін у се-
редині структури шляхетського стану. 
Сама модель державного устрою не 
змінювалася. Вона залишалася такою 
самою, як за доби шляхетської демо-
кратії, так і в часи магнатської олігар-
хії, що дозволяє аналізувати держав-
ний устрій, його окремі інститути та 
право протягом усього періоду шля-
хетської Річ Посполитої. Зміцнення 
позиції знаті вплинуло на характер 
суспільно-політичного устрою дер-
жави. Криза шляхетської демокра-
тії проявилася в 1606–1607 роках під 
час повстання шляхти проти короля. 
Одним із гасел повстання була бороть-
ба проти загрози абсолютизації влади 

короля. Поразка повстання зміцнила 
позиції знаті, але послабила короля. 
Подальше правління знаті допровади-
ло до подальших обмежень королів-
ських прав, до децентралізації влади.

Загалом суспільно-політичний ус- 
трій Речі Посполитою часів шляхет-
ської демократії будувався на певних 
засадах суспільного та політичного 
устрою. Засади суспільного устрою: 
1) принцип поділу суспільства на ста-
ни; 2) принцип громадянських свобод 
шляхти; 3) принцип рівності шляхти; 
4) принцип обмеження в правах міщан 
та феодального закріплення холопів;  
5) принцип зв’язків держави й като-
лицького Костьолу; 6) принцип релі-
гійної толерантності; 7) принцип ша-
нування прав етнічних меншостей. 
Засади політичного устрою: 1) прин-
цип незалежності та суверенності дер-
жави; 2)  принцип суверенності шля-
хетського народу; 3) принцип єдності 
держави; 4) принцип розподілу влади; 
5) принцип парламентського устрою; 
6) принцип виборності трону; 7) прин-
цип законності; 8) принцип збережен-
ня застосування на окремих територіях  
старого права; 9) принцип відпові-
дальності голови держави (короля);  
10) принцип довічності та несуміщен-
ня державних посад; 11) принцип са-
моуправління; 12) принцип одностай-
ності; 13) право вільного голосу й 
вільного заперечення (liberum veto1); 

1	 Liberum veto — принцип одноголосного 
прийняття рішень, який у головних рисах 
утвердився в сеймовій практиці Речі Посполитої 
наприкінці XVI ст. Полягав у збереженні за 
меншістю права не допустити затвердження 
обговорюваного закону. liberum veto  — право 
кожного депутата своїм вето зупинити діяльність 
сейму з анулюванням усіх раніше затверджених 
цим же сеймом положень.
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14) принцип виборності суддів [13, 
с. 190–191].

Період шляхетської Речі Пос- 
политої відзначився однією з найваж-
ливіших подій в усій історії польської 
держави — утворення Першої Речі 
Посполитої. Перша Річ Посполита 
була утворена в XVI столітті вна-
слідок об’єднання двох держав, 
які управлялися спільно династією 
Яґеллонів — Польського королівства 
та Великого Литовського князівства. 
Відбулося це в 1569 році на спіль-
ному сеймі в м.  Любліні. Трохи піз-
ніше, у травні 1573 року, у Варшаві 
в період відсутності обраного коро-
ля було ухвалено так звані «Генріхові 
артикули», які не тільки встановлю-
вали порядок обрання та компетен-
цію королівської влади, але фактич-
но встановлювали державний устрій, 
який передбачав поділ влади між ко-
ролем та шляхетським станом в осо-
бі парламенту — двопалатного сейму.  
У якості спільної для нової держави 
інституції законодавчої влади обрано 
короля і двопалатний сейм, які разом 
виконували суверенну владу на всій 
території нової держави. Із суспіль-
ної точки зору, це була станова дер-
жава, у якій привілейованим станом, 
який мав усі політичні права, було 
дворянство (шляхта). Інші стани — 
зокрема, міщани і селяни — зазнава-
ли різних форм утисків та особистої 
залежності. З політико-правової точ-
ки зору, це була виборно-парламент-
ська монархія. На чолі держави стояв 
король, який обирався дворянством 
(шляхтою) згідно зі встановленою ви-
борчою процедурою. Король підпо-
рядковувався закону і ніс політичну 
відповідальність. Функцію головного 

органу влади виконував двопалатний 
сейм, який складався із сенату та па-
лати депутатів, а також короля в якос-
ті третього стану в сеймі. У палаті 
депутатів засідали депутати, які оби-
ралися шляхтою на воєводських сей-
миках. Сейм І Речі Посполитої при-
ймав рішення згідно з принципом 
одностайності, яка розумілася як від-
сутність заперечень будь-якого учас-
ника сейму (nemine contradicente1) 
щодо пропонованої ухвали. 

У період шляхетської демократії 
виборчий сейм, на якому обирався 
король, укладав так звані «pactacon-
venta» або «загальні угоди», які укла-
далися між «польським народом», 
тобто шляхтою, та новобраним коро-
лем. Ці угоди закріплювали обов’язок 
новообраного короля поважати зако-
ни Речі Посполитої та визначали його 
роль у сферах міжнародних відносин, 
військової справи, фінансів тощо. 
Одночасно з першими такими угода-
ми повстали «Генрикові статті», які 
сформулювали засади державного 
устрою держави. На відміну від «за-
гальної угоди», яка мала конкретний 
зміст, який змінювався залежно від 
особи обраного короля, вони мали ха-
рактер фундаментальних прав, засад 
устрою шляхетської Речі Посполитої. 
У них король визнавав вільні вибори 
короля, зрікався спадкового характе-
ру монархії, зобов’язувався не при-
ймати рішення щодо війни та миру 
без сенату, не скликати народного 
ополчення без згоди сейму, склика-
ти сейм кожні два роки. «Генрикові 
статті» передбачали, що якщо король 
не буде дотримуватися шляхетських 

1	  Відсутність заперечень (лат.)

ПОРІВНЯЛЬНЕ ПРАВОЗНАВСТВО



116 Адміністративне право і процес. – № 2(16). – 2016.

прав і привілеїв, шляхта може від-
мовитися його слухатися, що було 
сучасною формою середньовічно-
го права опору. У «Генріхових ар-
тикулах» можна побачити елементи 
стримування і противаг як механіз-
му забезпечення розподілу влади між 
королем, сенатом та сеймом в умовах 
змішаної республіки. Останнім часом 
деякі польські вчені пропонують саме 
«Генріхові артикули» вважати пер-
шою польською конституцією. Так, 
польський вчений Єжи Стемпень1, 
колишній Голова Конституційного 
Трибуналу Республіки Польща, пише, 
що дату ухвалення першої польської 
конституції, яка передбачала загаль-
ні вибори короля та право громадян 
об’єднуватися з політичними цілями, 
варто пересунути на 12 травня 1573 
року [11, с.  402]. Утім традиційно 
вважається, що перша польська кон-
ституція була ухвалена в 1791 році 
і є першою европейською писаною 
конституцією та другою у світі після 
Конституції США.
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Яценко И.  С. Исторические условия и зарождение правовых доктрин  
о власти в польской политико-правовй мысли в XV-XVIІ столетиях
В статье рассмотрены исторические условия, в которых зарождались польские 
правовые доктрины о власти в XV-XVII столетиях. Этот период припадает на 
период развития теории смешанного государственного устройства, который в 
определенной мере был реализован в Польше. Представлены основные характери-
стики государственного строя Речи Посполитой того периода. Рассмотрены ос-
новные труды, которые представляют политико-правовые взгляды польских мыс-
лителей того времени на организацию государственной власти. 
Ключевые слова: государственная власть, разделение властей, теория сме-
шанного государственного устройства, дворянская демократия, Ян Остророг, 
Станислав Ореховський, Петр Скарга.

Yatsenko I. S. Historical conditions and development of the legal doctrines of 
state power in the Polish political and legal thought in the XV-XVIIth centuries
The article describes the historical conditions in which the Polish legal doctrines of 
state power was concepted during the XV-XVIIth centuries. That period witnessed 
the development of the theory of mixed government, which had been based on the 
postulate of combination of three forms of government: monarchy, aristocracy and 
democracy; in this combination, in order to maintain social and political equilib-
rium, the state power is shared between the monarch, the wealthy (nobility) and 
the public at large (commonality), and some state bodies jointly take part in the re-
alization of their legally-defined areas of activity. To some extent, the theoretical 
postulates of the mixed government had been implemented in Poland. In the XVth 
century Poland had underwent transformation from puremonarchy to the state gov-
erned by the noble estate, which remained nevertheless the kind of monarchy char-
acterized by the noble estate being involved in the exercising of public power along 
with the monarch. During that period the political system of Poland was character-
ized by the two principal features: decentralization of power and local representa-
tion. In practice, this meant a divided governance, where the different subjects of 
state — the king, the aristocracy, the clergy, the nobility — exercised the political 
power, creating a situation of mutual balance, control and mutual respect.
This period was characterized by the beginning of conception of political doctrines 
in the Polish political thinking that was also a consequence of a high degree of po-
litical independence of the nobility. The doctrines were related, in particular, to the 
organization of state power and its distribution. The doctrine of strengthening the 
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monarchic power was represented by Jan Ostroroh, who substantiated the need 
for separation of the royal power from the power of the church. In turn, Stanisław 
Orzechowski defended the social-contractual origin of the state, the principles of 
the noble parliamentarism, the idea of natural law, the independence of the secular 
power from the church. He had factually described the model of separation of pow-
ers with a certain mechanism of checks and balances in the mixed system of gov-
ernance where different bodies represented different social classes. In turn, Piotr 
Skarga argued for a strong, centralized power of the monarch, which he considered 
as a foundation of a strong state with a good system of government. He supported 
the profound changes in the state structure in the spirit of royal absolutism. He was 
a supporter of removing the nobility from the state government and odepriving the 
nobility of the political privileges. 
Over that historic period some other Polish political thinkers like Andrzej 
Modrzewski, Filippo Buonaccorsi (Filip Kallimach), Jacobus Priluscius (Jakub 
Przyłuski), WawrzyniecGoślicki (Goslicius), Krzysztof Warszewicki, Andrzej 
Fredro, Łukasz Opaliński had also presented their views which have later created 
a base for the Polish doctrines of the state power.

Стаття надійшла до друку 22 червня 2016 р.
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Сфера дії трудового права розповсюджується на 
найважливіші суспільні відносини. Як наслідок, ви-
никає потреба в новому якісному нормативно-пра-
вому полі, що фіксує права на захист трудових прав 
та регламентує його реалізацію. Означене можливе 
за рахунок здійснення якісної кодифікації трудового 
законодавства з огляду на перебудову вчення про за-
хист трудових прав крізь призму зміни відношення до 
доктрини трудового права та врахування досвіду іно-
земних законодавців. Дослідження в заданому пра-
вовому векторі зумовлене також необхідністю пере-
осмислення сутності права на захист трудових прав  
та з’ясування його місця в системі прав.

Суттєвий вклад у розробку відповідної проблемати-
ки здійснили такі відомі юристи, як М. Г. Александров, 
І. О. Костян, О. І. Процевський, С. М. Прилипко,  
П. Стависький, М. І. Іншин, В. І. Щербина, О. М. Яро- 
шенко та інші.

Метою цієї роботи є визначення права на захист 
трудових прав як самостійного суб’єктивного трудо-
вого права.

В академічних колах ведеться гостра дискусія сто-
совно того, чи слід вважати право на захист трудових 
прав самостійним суб’єктивним трудовим правом. 
Не зупиняючись детально на критиці теорії «пра-
во на захист як правомочність регулятивного трудо-
вого права», адже вона вже висвітлена в моїх працях, 
сфокусуємо увагу на аргументах, що відображають 
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самостійність такого суб’єктивного 
права. Одразу зазначимо, що прихиль-
никами теорії самостійності права на  
захист вважаються М. Г. Александров, 
Д. М. Кархальов, В. І. Леушин,  
М. Я. Кирилова, В. С. Єм, Ю. Ю. Томі- 
лова, Г. П. Тимченко, І. О. Костян,  
Д. М. Чечот та ін. Однак заради спра-
ведливості варто уточнити, що назва-
ні науковці сутність такого права ба-
чать по-різному. Так, Г. П. Тимченко 
визначає право на захист як можли-
вість володаря права самому вчи-
няти юридично значущі активні дії. 
Відмінність права на захист від ін-
ших прав такого типу полягає в тому, 
що воно має самостійне значення  
в механізмі правового регулювання  
й вищою мірою фіксує свободу пра-
вомірної поведінки суб’єктів права [1,  
c. 8]. Д. М. Чечот вірно розгля-
дав право на захист як самостійне 
суб’єктивне право, що наділене спе-
цифічним змістом [2, c. 25].

Досліджуючи зазначене питан-
ня, І. О. Костян приходить до висно-
вку, що виникнення на шляху реалі-
зації права непереборних перепон 
не дозволяє продовжити здійснення 
суб’єктивного права. Це, по-перше, 
свідчить про те, що можливість здій-
снити право на захист не є складовою 
частиною суб’єктивного права, і, по-
друге, викликає необхідність у вста-
новленні мір компенсаційного ха-
рактеру [3, c. 248]. Якщо з першою 
тезою необхідно погодитися, то дру-
га викликає сумнів. Справа в тому, що 
ознака компенсаторності є конститу-
тивною в розмежуванні захисту та 
відповідальності (матеріальної від-
повідальності) у приватному праві, а 
отже й в трудовому праві. Здійснення 

права на захист передбачає віднов-
лення трудового права, правового по-
ложення, усунення перешкод у здій-
сненні трудового права. Суб’єктивне 
право на захист не передбачає мож-
ливості покладення додаткового  
обтяження на зобов’язану особу. 
При цьому суб’єктивне право на за-
хист може містити матеріальну ви-
могу. Наприклад, право на примусо-
ве вирахування грошових коштів із 
заробітної плати для погашення не-
витраченого та своєчасно не повер-
нутого авансу, виданого на службо-
ве відрядження або переведення до 
іншої місцевості. У подальшому ав-
тор приходить до висновку, який вар-
то підтримати, що право на захист 
є самостійним суб’єктивним пра-
вом, поряд з іншими суб’єктивними 
правами, що потребують захисту у 
випадку їх порушення [3, c. 248]. 
Дійсно, адже суб’єктивне право на 
захист трудових прав потребує та-
кож захисту в разі його порушен-
ня, як і регулятивне суб’єктивне тру-
дове право. Захист права на захист 
трудових прав здійснюється не в ре-
гулятивному, а в захисному право-
відношенні, адже фактична підстава 
його виникнення пов’язана з трудо-
вим правопорушенням. 

Неможливо не відмітити й того, 
що суб’єктивне право на захист тру-
дових прав слід розглядати як ма- 
теріально-правову категорію. При 
цьому не можна невілювати процесу-
альні, процедурні ознаки такого пра-
ва. Враховуючи, що право на захист 
є міжгалузевою правовою категорі-
єю та єдиним приватно-правовим ба-
зисом трудового та цивільного пра-
ва, слушною є теза В. П. Воложаніна, 
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за якою захист суб’єктивних цивіль-
них прав включає елементи як мате-
ріально-правового, так і процесуаль-
но-правового порядку, термін «захист 
цивільних прав» має і матеріально-
правовий, і процесуально-правовий 
сенс [4, c. 5–6]. Таким чином, матері-
ально-правовий аспект суб’єктивного 
права на захист проявляється через 
реалізацію способів захисту трудових 
прав, що можуть бути закріплені в за-
коні або угоді. Хоча в літературі іс-
нує також інша думка щодо цього пи-
тання. Зокрема, В. В. Бутнєв право на 
захист розглядає лише як матеріаль-
не суб’єктивне право охоронного ха-
рактеру, що виникає в момент пору-
шення регулятивного суб’єктивного 
права на стороні потерпілої особи 
[5, c. 14]. При цьому автор не бере до 
уваги можливість виникнення пра-
ва на захист у разі явної загрози його 
порушення. 

Неповнота та дискретність знань 
про зміст права на захист трудових 
прав деформують наукову картину.  
У різні періоди розвитку правової на-
уки правники зверталися до цього 
питання. Наприклад, В. П. Грібанов 
зазначив, що зміст права на захист 
визначається вимогою управленої 
особи до правопорушника, особи, що 
оспорює інтерес, а також вимогу до 
юрисдикційного органу [6, c. 104–
106]. Вказана точка зору знайшла ві-
дображення в низці наукових робіт 
правників [7, c. 58; 8, c. 22].

Д. Н. Кархальов виокремив ци-
вільне право на захист як самостійне 
суб’єктивне право та вказав на його 
правомочності, до яких відніс: 1) мож-
ливість (правомочність) на самостій-
ні фактичні дії щодо захисту права 

(на застосування заходів самозахис-
ту) або на самостійні юридичні дії 
щодо відновлення права (на застосу-
вання заходів оперативного впливу);  
2) можливість (правомочність) вима-
гати від державних органів приму-
сового відновлення порушеного пра-
ва (на застосування заходів захисту 
та відповідальності); 3) можливість 
(правомочність) захисту охоронно-
го права, вимоги (на застосування за-
ходів примусу в новому охоронному 
правовідношенні) [9, c. 122]. 

Щодо першої правомочності, слід 
зазначити наступне. Поділ дій на юри-
дичні та фактичні є недоцільним, 
оскільки як перші, так другі регла-
ментовані законом, крім того, будь-які 
юридичні дії виражаються у фактич-
них діяннях, а фактичні дії, у нашому 
випадку, тягнуть за собою юридичні 
наслідки, тобто цей поділ є настільки 
умовним, що не витримує критики 
[10, c. 12–15]. У контексті розмежуван-
ня самозахисту й заходів оперативного 
впливу в трудовому праві підкреслимо, 
що самозахист у трудовому праві має 
власну юридичну природу, тому що 
він завжди пов’язаний із відносними 
суб’єктивними трудовими правовід-
носинами (трудовий договір), що існу-
ють між працівником і роботодавцем. 
Отже, він має ознаки як класичного 
самозахисту, так й ознаки охоронюва-
них заходів оперативного характеру.

У контексті аналізу підходу  
Д. Н. Карахальова до структури 
суб’єктивного права зауважимо, що 
з огляду на те, що в управленої осо-
би існує можливість вимагати від-
новлення свого порушеного права не 
лише від органу державної влади, але 
й від порушника, який, до речі, може 
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в добровільному порядку задовіль-
нити таку вимогу (наприклад, робо-
тодавець може самостійно усунути 
створену ним перешкоду в реалізації 
трудового права працівника), вважа-
ємо, що перелік таких правомочнос-
тей має бути розширений за рахунок 
останньої. 

Суб’єктивне право на захист трудо-
вих прав може мати ознаки як публіч-
ного, так і приватного права. Тобто, 
якщо нормами публічного права вста-
новлюється суб’єктивне право на за-
хист трудових прав, тоді має місце 
суб’єктивне право на захист трудових 
прав публічного характеру. Якщо ж 
норми приватного права передбачають 
таке право — має місце суб’єктивне 
право на захист трудових прав приват-
ного характеру. Як наслідок, слід кон-
статувати, що реалізація розглядува-
них прав здійснюється по-різному.

Крім того, суб’єктивне трудове 
право, що підлягає захисту, теж може 
мати ознаки публічного або при-
ватного права. Щодо цього питання  
І. О. Костян стверджує, що трудові 
права працівників мають змішаний 
характер у силу того, що вони засно-
вані на нормах трудового права, які 
повною мірою не можна віднести 
ні до права публічного, ні до права 
приватного [3, c. 229]. У цій площи-
ні доцільно говорити про те, що тру-
дове право має у своєму арсеналі як 
суб’єктивні права з приватно-право-
вим, так і з публічно-правовим за-
барвленням. Тому міри захисту тру-
дових прав приватного та публічного 
характеру, порядок їх реалізації мо-
жуть різнитися з врахуванням спе-
цифіки приватного та публічного 
права. 

Не можливо не відмітити й того, що 
суб’єктивне право на захист трудових 
прав (1) окреслене механізмом захисту 
трудових прав, що наділений правови-
ми інструментами індивідуального, ко-
лективного, державного або міжнарод-
ного захисту; (2) може реалізуватися у 
формах, способах, засобах і межах, що 
не суперечать закону або трудовому до-
говору; (4) реалізація розглядуваного 
права повинна бути спрямована на від-
новлення чи визнання порушеного або 
оспорюваного трудового права, на усу-
нення перешкоди в його реалізації або 
на поновлення правового положення 
потерпілої особи.

Особливістю права на захист тру-
дових прав працівників є те, що воно 
дає можливість управненій особі ре-
алізувати суб’єктивне процесуальне 
право на захист у випадку його по-
рушення, причому цій можливості 
кореспондує юридичний обов’язок 
держави або інших зобов’язаних 
суб’єктів здійснювати визначені зако-
ном дії з відновлення порушених тру-
дових прав управненої соби. Іншими 
словами, захист трудових прав пра-
цівників може здійснюватися не тіль-
ки на підставі єдності волі та воле-
виявлення працівника, а й унаслідок 
реалізації юридичного обов’язку дер-
жави (уповноваженими державними 
органами, особами) на такий захист 
гарантованих трудових прав без іні-
ціативи особи, права якої порушено. 

Суб’єктивне право на захист тру-
дових прав включає наступні пра-
вомочності. По-перше, право на 
свої дії (поведінку) щодо віднов-
лення трудового права або право-
вого положення, усунення явної за-
грози порушення трудового права, у 
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тому числі перешкоди при здійснен-
ні трудового права (можливість за-
стосування заходів самозахисту). 
У цьому випадку порушник пови-
нен нести негативні наслідки діян-
ня управленої особи із самозахисту. 
Наприклад, у разі невиплати робото-
давцем заробітної плати працівникам 
вони набувають права на промис-
лові акції (страйки, пікети, мітинги 
тощо). Або, у разі відмови робото-
давця жінка (працівник) на підставі  
ст. 179 КЗпП України має право са-
мостійно реалізувати право на від-
пустку у зв’язку з вагітністю та поло-
гами. Таке діяння працівника не має 
ознак протиправної поведінки, адже 
надання такого часу відпочинку пра-
цівнику не залежить від волі робото-
давця. Окремо підкреслимо, що робо-
тодавцю в цьому випадку не належить  
і право на встановлення часу вико-
ристання такої відпустки.

По-друге, можливість вимагати від 
зобов’язаної особи відновлення по-
рушеного права або правового поло-
ження, усунення явної загрози пору-
шення права, у тому числі перешкоди 
при здійсненні права. За цих обста-
вин відповідна вимога управленої 
особи повинна бути виконана поруш-
ником права. Причому таке виконан-
ня має бути здійснено у встановле-
ному законом порядку. Наприклад,  
у разі відмови роботодавця приєдна-
ти жінці (працівнику) щорічну осно-
вну відпустку до відпустки у зв’язку 
з вагітністю та пологами, жінка має 
право вимагати відновлення пору-
шеного права на приєднання щоріч-
ної відпустки до відпустки у зв’язку 
з вагітністю та пологами на підставі  
ст. 180 КЗпП України.

По-третє, можливість вимагати від 
органів державної влади примусового 
відновлення порушеного трудового 
права або правового положення, усу-
нення явної загрози порушення тру-
дового права, у тому числі перешко-
ди при здійсненні такого права. Так,  
І. О. Костян, погоджуючись із думкою 
про те, що можливість звернутися за 
захистом до державних органів вла-
ди є правом на захист, так як метою 
такого звернення є захист порушено-
го права, підкреслила, що право на 
захист є самостійним суб’єктивним 
правом, а його володілець вправі ко-
ристуватися засобами захисту в по-
рядку та при наявності умов, визначе-
них законом [3, c. 228]. Таким чином, 
за наявності підстав (порушення пра-
ва, перешкоди в реалізації права) 
управлена сторона наділена правом 
звернутися до уповноваженого орга-
ну (суб’єкта захисту) за захистом сво-
го трудового права. Уповноважений 
орган зобов’язаний застосувати всі 
надані йому повноваження для захис-
ту порушеного, оспорюваного тру-
дового права або законного інтересу. 
При цьому на порушника поклада-
ється обов’язок зазнати негативних 
наслідків від застосування мір тако-
го захисту (відновити порушене тру-
дове право, правове положення, ви-
конати вимогу управленого суб’єкту 
захисту). Зокрема, відповідно до  
ст. 79 КЗпП України черговість на-
дання відпусток визначається графі-
ками, які затверджуються власником 
або уповноваженим ним органом за 
погодженням із виборним органом 
первинної профспілкової організації 
(профспілковим представником), і до-
водиться до відома всіх працівників. 
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Якщо роботодавець не затвердив від-
повідний графік відпусток та відмо-
вив працівнику в задоволенні його 
вимоги щодо надання останньому що-
річної оплачуваної відпустки, то пра-
цівник позбавлений можливості са-
мостійно реалізувати своє право на 
відпустку. Вказане пов’язане з тим, 
що підставою для реалізації такого 
суб’єктивного права буде саме графік 
відпусток, який не затверджений ро-
ботодавцем. Як наслідок, для реалі-
зації свого права на відпустку праців-
ник звертається з вимогою до суду або 
іншого  уповноваженого державного 
органу (суб’єкту захисту) з вимогою 
примусити роботодавця виконати від-
повідний обов’язок, а саме: встанови-
ти графік відпусток. У цьому випадку 
буде мати місце примусове усунення 
перешкоди в реалізації суб’єктивного 
права працівника на відпустку.

По-четверте, право на захист охо-
ронюваного трудового права. Право 
на захист охоронюваного трудово-
го права включає наступні правомоч-
ності: 1) можливість застосування 
самою управленою особою мір за-
хисту права на захист трудового пра-
ва або права на превентивну охорону;  
2) можливість вимагати від зобов’яза- 
ної особи відновлення порушеного 
права на захист трудового права або 
права на превентивну охорону трудо-
вого права, усунення перешкоди при 
їх здійсненні, явної загрози порушення 
права; 3) можливість вимагати від орга-
нів державної влади примусового від-
новлення порушеного права на захист 
або права на превентивну охорону тру-
дових прав, усунення перешкоди при 
здійсненні охоронюваного права, ре-
альної загрози його порушення. 

Правомочності права на захист 
трудових прав окреслюють у різних 
поєднаннях можливості вимагати від 
зобов’язаної особи належної пове-
дінки, припинення дій (поведінки), 
що перешкоджають нормальній ре-
алізації права, припинення правопо-
рушення, відновлення права або пра-
вового положення, застосування мір, 
направлених на усунення перешкод у 
здійсненні суб’єктивного регулятив-
ного або охоронюваного права, визна-
ння права. Окремо зауважимо, що не 
можна погодитися з тезою Ю. М. Ан- 
дреєва про те, що можливість вима-
гати відшкодування шкоди теж вхо-
дить до низки правомочностей права 
на захист [8, c. 23], адже вказана пра-
вомочність має ознаку компенсатор-
ності, яка притаманна, у першу чергу, 
саме трудо-правовій, цивільній відпо-
відальності, а не праву на захист. 

Не допускаючи симпліфікації 
(недопустимого спрощення) вище-
зазначеної проблеми, наголосимо,  
що в юридичні літературі зазначало-
ся про те, що додатковими елемента-
ми суб’єктивного права на захист є: 
1) зміст самих правоохоронних за-
ходів; 2) підстави застосування цих  
заходів; 3) процесуальний та про-
цедурний порядок їх застосування; 4) 
права зобов’язаних осіб [8, c. 25; 11,  
c. 556]. Погоджуючись у цілому з на-
веденою точкою зору, не можна не за-
значити, що в правовій науці існує й 
інша точка зору щодо цього питан-
ня. Так, М. К. Трєушніков не розгля-
дає вказані елементи суб’єктивного 
права на захист як додаткові. На його 
переконання, зміст права на захист 
визначається комплексом норм мате-
ріального та процесуального права,  



125http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/2-16-2016

ПРОБЛЕМИ СУЧАСНОГО ПРАВА

що становлять сам зміст правоохо-
ронних заходів, підстави її застосу-
вання, коло суб’єктів, що управле-
ні на її застосування, процесуальний 
та процедурний порядок її застосу-
вання, матеріально-правові та проце-
суально-правові права суб’єктів, по 
відношенню до яких вказаний захід 
застосовується [12, c. 60].

Наведені аргументи дають підста-
ви для твердження, що право на за-
хист трудових прав є самостійним 
суб’єктивним трудовим правом. Як 
наслідок, сформулюємо дефініцію 
розглядуваного права. Суб’єктивне 
право на захист трудових прав — 
це вид та захід можливої поведінки 
управненої особи, що виражається  
в можливості застосувати способи, 
заходи, засоби трудо-правового при-
мусу в тій чи іншій формі, яка гаран-
тується державою.

Підсумовуючи, можна стверджу-
вати, що мета роботи досягнута, адже 
визначено право на захист трудових 
прав як самостійне суб’єктивне тру-
дове право. Разом із цим автор прий-
шов до наступних висновків. По-
перше, визначено, що суб’єктивне 
право на захист трудових прав — 
це вид та захід можливої поведінки 
управненої особи, що виражається в 
можливості застосувати способи, за-
ходи, засоби примусу в трудовому 
праві в тій чи іншій формі, яка га-
рантується державою. По-друге, вио-
кремлено правомочності права на за-
хист трудових прав. 
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Вавженчук С. Я. Право на защиту трудовых прав как самостоятельное 
субъективное трудовое право
В этой статье анализируется право на защиту трудовых прав как самостоя-
тельное субъективное трудовое право. Раскрыто содержание исследуемого пра-
вового явления и предоставлено его авторское определение. Отдельное внимание 
уделяется правомочиям права на защиту трудовых прав.
Ключевые слова: право на защиту, защита трудового права, работник, субъек-
тивное право, субъективное трудовое право, работодатель, труд.

S. Y. Vavzhenchuk. Right to protect labour rights as autonomous subjective 
labour right
In this article in the light of critical overview of legally enforceable enactments and 
scientific doctrine author gives definition «right to protection of labour rights». It 
is proved that the above-mentioned right is an autonomous subjective labour right. 
Author determines a number of elements of the right to protection of labour rights.
The subjective right of protection of labour rights may be realized both in public 
and private law. It should be noted, that the realization of these rights is carried 
out differently. Author has come to the conclusion, that subjective right to protec-
tion of labour rights (1) defines the legal mechanism of labor rights protection, that 
has the legal instruments of individual, collective, state or international protection; 
(2) may be realized in the forms, methods, using remedies and applicable law or 
employment contract; (4) realization of the proposed right should be aimed at re-
storing or finding violated or disputed labour right at removing obstacles to its re-
alization or to renew the legal status of the victim. The peculiarity of the right to 
protection of labour rights enables the person to realize the subjective procedur-
al right to defense in case of violation, and this feature corresponds to legal duty 
of the state or other empowered bodies to carry out legal actions in case of labour 
rights violation. In other words, the defendant of labour rights can be restricted not 
only on the basis of unity of will and the expression of will of the worker, but also as 
a result of implementation of the legal obligation of the state (the competent pub-
lic authorities, individuals) to such protection guaranteed labour rights without the 
initiative of the person whose rights have been violated.
Key words: right to protection, protection of labour rights, worker, subjective 
right, subjective labour right, employer, work.
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Адміністративно-господарські санкції визначено  
статтею 238 Господарського кодексу України [1] (далі — 
ГК України). Вони є основним видом санкцій за не-
договірні правопорушення на фондовому ринку. Ці 
санкції за своїм характером є публічно-правовими [2, 
с. 10] і застосовуються до учасників фондового рин-
ку за порушення ними правил здійснення господар-
ської діяльності. Закріплення поняття адміністратив-
но-господарських санкцій та їх виділення в окрему 
самостійну групу в ГК України стало новелою в зако-
нодавстві [3, с. 354]. Проте аналіз чинного законодав-
ства України та правозастосовчої практики свідчить, 
що визначені законом підстави анулювання ліцензії 
у фондових охоронних правовідносинах не завжди 
містять склад адміністративного правопорушення. 

УДК 346.9:336.76

АНУЛЮВАННЯ ЛІЦЕНЗІЇ НА ПРАВО ПРОВАДЖЕННЯ 
ПРОФЕСІЙНОЇ ДІЯЛЬНОСТІ НА ФОНДОВОМУ РИНКУ:  
ОКРЕМІ ПРОБЛЕМИ ПРАВОЗАСТОСУВАННЯ

Кологойда О. В., 
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права юридичного 
факультету 
Київського 
національного 
університету  
ім. Т. Шевченка

У статті досліджено підстави та особливості застосування санкцій, пов’язаних 
з анулюванням ліцензій на право провадження професійної діяльності на фондово-
му ринку. Анулювання ліцензії призводить до припинення права на здійснення профе-
сійної діяльності на фондовому ринку. Підставою для застосування такої санкції  
є господарське правопорушення, а метою — припинення порушення та ліквідація 
його наслідків. 
Запропоновано впровадження примусового продажу через систему електронних 
торгів або на фондовій біржі частки в статутному капіталі/пакета акцій профе-
сійного учасника фондового ринку. 
Виділено процедури відкликання ліцензії, припинення дії ліцензії та визнання ліцензії 
недійсною. Відкликання ліцензії визначено як адміністративний захід впливу, зміс-
том якого є припинення за рішенням НКЦПФР права на провадження ліцензіатом 
окремого виду професійної діяльності на фондовому ринку. До підстав припинен-
ня ліцензії віднесено її втрату, пошкодження, переоформлення, непереоформлення  
у встановлений законом строк, скасування ліцензування виду господарської діяльнос-
ті. Підставами визнання ліцензії недійсною визначено несплату за видачу ліцензії  
у строк, визначений законом, видачу ліцензії з порушенням вимог закону, у тому чис-
лі за наявності підстав для відмови у видачі ліцензії.

Ключові слова: цінні папери, адміністративно-господарські санкції, анулювання 
ліцензії, зупинення ліцензії, відкликання ліцензії, недійсність ліцензії.
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Процедури відкликання ліцензії, при-
пинення дії ліцензії та визнання лі-
цензії недійсною взагалі чинним 
законодавством України не врегульо-
вані. Це обумовлює актуальність та 
нагальну потребу в проведенні дослі-
дження відповідних правовідносин 
та розробки пропозиції щодо внесен-
ня змін і доповнень до чинного за-
конодавства з метою врегулювання 
процедур застосування зупинення, 
анулювання, відкликання, припинен-
ня та визнання недійсними ліцензій 
на право здійснення професійної ді-
яльності на фондовому ринку.

Питання застосування адміністра-
тивно-господарських санкцій дослі- 
джували у своїх роботах В. С. Щер- 
бина, О. М. Вінник, О. А. Заярний,  
З. Ф. Татькова, Е. Е. Бекірова, Є. С. Ян- 
кова, Н. А. Берлач, І. С. Войтенко,  
А. В. Попова та ін. Незважаючи на 
наявність окремих досліджень, ка-
тегорія охоронного фондового пра-
вовідношення та санкції, що засто-
совуються в цих правовідносинах, 
залишаються практично не дослідже-
ними в науці. 

Мета дослідження: визначити  
особливості застосування анулюван-
ня ліцензії як адміністративно-гос-
подарської санкції за недоговірні 
правопорушення на фондовому рин-
ку, дослідити підстави та порядок 
її застосування, запропонувати змі-
ни та доповнення до чинного зако-
нодавства, що регулює досліджувані 
правовідносини.

Адміністративно-господарські 
санкцій поділяють на майнові та ор-
ганізаційно-правові [4, с. 181; 5, с. 5]; 
їх перелік (ст. 239 ГК України) є неви-
черпним, а процедура застосування 

визначена в значній кількості підза-
конних актів. 

У складі організаційних адміні-
стративно-господарських санкцій на 
фондовому ринку можна виділити 
групу санкцій, пов’язаних з анулю-
ванням ліцензій, свідоцтв, дозволів 
учасників фондового ринку. До цієї 
групи належить адміністративно-гос-
подарська санкція у формі зупинення 
на строк до одного року або анулю-
вання ліцензії на право провадження 
професійної діяльності на фондово-
му ринку, передбачена ч. 2 статті 16 
Закону України від 2.03.2015 р. «Про 
ліцензування видів господарської ді-
яльності» [6], п. 6 ч. 1 ст. 4 Закону 
України від 14.08.2014 р. № 1644-VII 
«Про санкції» [7], ч. 2 ст. 11 Закону 
України від 30.10.1996 р. № 448/96-
ВР «Про державне регулювання рин-
ку цінних паперів» [8] та ч. 5 ст. 24  
Закону України від 14.10.2014 р.  
№ 1702-VII «Про запобігання та про-
тидію легалізації (відмиванню) дохо-
дів, одержаних злочинним шляхом, 
фінансуванню тероризму та фінансу-
ванню розповсюдження зброї масо-
вого знищення» [9]. При цьому, якщо  
в ч. 2 ст. 11 Закону «Про державне 
регулювання ринку цінних паперів»,  
п. 6 ч. 1 ст. 4 Закону «Про санкції» пе-
редбачено як зупинення, так і анулю-
вання ліцензії, то в ч. 2 ст. 16 Закону 
«Про ліцензування видів господар-
ської діяльності» та ч. 5 ст. 23 Закону 
«Про запобігання та протидію лега-
лізації (відмиванню) доходів, одер-
жаних злочинним шляхом, або фі-
нансуванню тероризму» — тільки 
анулювання.

Зупинення дії ліцензії — зупинен-
ня на строк до одного року дії ліцензії 
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в разі порушення ліцензіатом законо-
давства (п. 2 р. І Порядку зупинення 
дії та анулювання ліцензії на окремі 
види професійної діяльності на фон-
довому ринку (ринку цінних паперів), 
затвердженого рішенням НКЦПФР 
від 14.05.2013 р. № 816 [10] (далі — 
Порядок № 816).

Анулюванням ліцензії визнаєть-
ся позбавлення ліцензіата права на 
провадження виду господарської ді-
яльності, що підлягає ліцензуванню, 
шляхом прийняття органом ліцензу-
вання рішення про анулювання його 
ліцензії (ч. 1 ст. 16 Закону «Про лі-
цензування видів господарської ді-
яльності»). Така санкція призводить 
до припинення відповідного права, а 
отже, не може бути застосована тим-
часово, скасована або змінена. 

Аналіз підстав застосування ану-
лювання ліцензії (п. 1 розд. ІV Поряд- 
ку № 816) свідчить, що ця санкція за-
стосовується НКЦПФР: 

1) як адміністративно-господар-
ська санкція за вчинення господар-
ського правопорушення на фондово-
му ринку: 

а) з власної ініціативи в разі вчи-
нення порушення, визначеного пп. 4–9, 
12–14, 16–18 розд. ІV Порядку № 816; 

б) з ініціативи АМКУ у формі по-
дання АМКУ у зв’язку з вчиненням 
ліцензіатом під час дії ліцензії пору-
шення законодавства про захист еко-
номічної конкуренції;

2) як адміністративний засіб реа-
гування (впливу): 

а) з ініціативи НКЦПФР у разі не-
здійснення ліцензіатом певного виду 
професійної діяльності на фондо-
вому ринку протягом року (у т.ч. із 
дати отримання ліцензії) (наприклад, 

рішення НКЦПФР від 8 жовтня 2015 р. 
[11]);

б) з ініціативи ліцензіата шляхом 
подання заяви про анулювання лі-
цензії у зв’язку з припиненням про-
фесійної діяльності на фондовому 
ринку або припиненням ліцензіата в 
результаті реорганізації (поділу, злит-
тя, приєднання, перетворення) або 
ліквідації; 

в) з ініціативи уповноваженого  
державного органу, що забезпечує 
ведення ЄДР юридичних осіб та фі-
зичних осіб — підприємців у разі 
внесення до нього запису про про-
ведення державної реєстрації припи-
нення юридичної особи (ліцензіата) 
у результаті її ліквідації, визнання її 
банкрутом, у т.ч. за рішенням суду, 
відповідно до законодавства; 

г) за ініціативою НБУ у разі від-
кликання ліцензії на здійснення бан-
ківських операцій (для банків); 

ґ) у разі виключення небанківської 
фінансової установи, яка не є профе-
сійним учасником фондового ринку, 
із відповідного державного реєстру 
фінансових установ. 

Це суперечить положенням ГК 
України, який визначає анулю-
вання ліцензії (патенту) на здій-
снення суб’єктом господарювання 
окремих видів господарської діяль-
ності виключно як адміністратив-
но-господарську санкцію (ст. 239 ГК 
України), підставою для застосуван-
ня якої є господарське правопору-
шення — порушення встановлених 
законодавчими актами правил здій-
снення господарської діяльності, а 
метою — припинення порушення та 
ліквідація його наслідків (ч. 1 ст. 238 
ГК України).
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П. 1 ч. 1 ст. 3 Закону України «Про 
санкції» визначає однією з підстав 
для застосування санкцій дії інозем-
ної держави, іноземної юридичної чи 
фізичної особи, інших суб’єктів, які 
створюють реальні та/або потенцій-
ні загрози національним інтересам, 
національній безпеці, суверенітету 
й територіальній цілісності України, 
сприяють терористичній діяльнос-
ті та/або порушують права і свободи 
людини і громадянина, інтереси сус-
пільства та держави, призводять до 
окупації території, експропріації чи 
обмеження права власності, завдання 
майнових втрат, створення перешкод 
для сталого економічного розви-
тку, повноцінного здійснення грома-
дянами України належних їм прав і 
свобод. 

П. 9 ч. 2 ст. 16 Закону України «Про 
ліцензування видів господарської ді-
яльності» однією з підстав анулюван-
ня ліцензії визначає акт про докумен-
тальне підтвердження встановлення 
факту контролю (вирішального впли-
ву) над діяльністю ліцензіата осіб ін-
ших держав, що здійснюють збройну 
агресію проти України. Із цієї підста-
ви НКЦПФР прийняла рішення від 
24.07.2015 р. про анулювання ліцен-
зій на провадження професійної ді-
яльності на фондовому ринку п’яти 
банківських установ із російськими 
власниками — ПАТ «Акціонерний 
комерційний промислово-інвести-
ційний банк», ПАТ «ВТБ БАНК»,  
ПАТ «БМ БАНК», ПАТ «ВіЕс Банк», 
ПАТ «ДОЧІРНІЙ БАНК СБЕРБАНКУ 
РОСІЇ» [12] та від 6 жовтня 2015 р. —  
про анулювання ліцензії ПАТ «Фон- 
дова біржа ПФТС» на проваджен-
ня діяльності з організації торгівлі на 

фондовому ринку [13], що фактично 
обумовило монополізацію діяльнос-
ті з організації торгівлі на фондовому 
ринку в особі ПАТ «Фондова біржа 
«Перспектива». Рішення НКЦПФР 
від 24.07.2015 р. залишено в силі 
Експертно-апеляційною радою з пи-
тань ліцензування при Державній ре-
гуляторній службі України. Рішення 
НКЦПФР від 6 жовтня 2015 р. про 
анулювання ліцензій ПФТС та ана-
логічне рішення НКЦПФР стосов-
но Української фондової біржі були 
скасовані рішенням Експертно-
апеляційної ради з питань ліцензу-
вання при Державній регуляторній 
службі від 26 січня 2016 р. 

Відповідно до ст. 7 Закону України 
«Про ліцензування видів господар-
ської діяльності» професійна діяль-
ність на ринку цінних паперів ліцен-
зується з урахуванням особливостей, 
визначених Законом України «Про 
державне регулювання ринку цінних 
паперів в Україні», однак умови лі-
цензування професійної діяльності на 
фондовому ринку та підстави для від-
мови у видачі ліцензії визначаються 
ст.ст. 27-1 та 27-2 Закону України «Про 
цінні папери та фондовий ринок». 

Прикінцевими та перехідними по-
ложеннями Закону України «Про лі-
цензування видів господарської діяль-
ності» передбачено, що він набирає 
чинності через три місяці з дня його опуб- 
лікування, а ліцензії на проваджен-
ня видів господарської діяльності, що 
на день набрання чинності вказаним 
Законом були чинними, продовжують 
діяти. З метою дотримання принци-
пу стабільності законодавства та за-
безпечення сприятливого інвестицій-
ного клімату в Україні, вважаю, що 
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умови ліцензування повинні залиша-
тися незмінними протягом строку дії 
ліцензії. Відповідно до ст. 18 Закону 
України від 18 вересня 1991 р. «Про 
інвестиційну діяльність» [14] держа-
ва гарантує стабільність умов здій-
снення інвестиційної діяльності, до-
держання прав і законних інтересів її 
суб’єктів.

На мою думку, п. 9 ч. 2 ст. 16 
Закону України «Про ліцензування 
видів господарської діяльності» не 
передбачає складу господарського 
правопорушення, а отже немає під-
став для застосування адміністратив-
но-господарської санкції у формі ану-
лювання ліцензії, і вказана норма має 
бути виключена із закону. Вважаю, 
що заборона участі в заявнику (ліцен-
зіаті) з правом контролю (вирішаль-
ного впливу) над діяльністю ліцензіа-
та осіб інших держав, що здійснюють 
збройну агресію проти України, пови-
нна була бути включена як ліцензійна 
умова до ст.ст. 27-1 Закону України 
«Про цінні папери та фондовий ри-
нок», оскільки фактично впроваджує 
обмеження на участь іноземного ка-
піталу окремих країн у професійних 
учасниках фондового ринку України. 

Відповідальність за порушення цієї 
норми слід передбачити в ст. 11 Закону 
України «Про державне регулювання 
ринку цінних паперів» шляхом впро-
вадження механізму добровільно-
го, а за відсутності згоди власника —  
примусового продажу через систе-
му електронних торгів, у порядку, 
визначеному Міністерством юсти-
ції України для примусової реаліза-
ції майна, або на фондовій біржі част-
ки в статутному капіталі/пакета акцій 
ліцензіата — професійного учасника 

фондового ринку шляхом проведен-
ня аукціону, організованого за ініці-
ативою НКЦПФР, із перерахуванням 
отриманих коштів учасникові (акціо- 
нерові) — власникові реалізова-
ної частки/пакета акцій у разі вста-
новлення та документального під-
твердження актом НКЦПФР факту 
контролю (вирішального впливу) над 
діяльністю ліцензіата осіб інших дер-
жав, що здійснюють збройну агресію 
проти України, створюють реальні та/
або потенційні загрози національним 
інтересам, національній безпеці, су-
веренітету й територіальній ціліс-
ності України, сприяють терорис-
тичній діяльності та/або порушують 
права та свободи людини й громадя-
нина, інтереси суспільства та дер-
жави, вчиняють дії, що призводять 
до окупації території, експропріації 
чи обмеження права власності, за-
вдання майнових втрат, створення 
перешкод для сталого економічно-
го розвитку, повноцінного здійснен-
ня громадянами України належних 
їм прав і свобод, після завершення 
30 календарних днів із дня складан-
ня такого акта. Пропозиції до зако-
нодавства, що містять обґрунтовані 
вище положення, включено до про-
екту Закону України «Про внесен-
ня змін до деяких законодавчих ак-
тів України щодо вдосконалення 
державного регулювання фондового 
ринку» № 3725 від 28.12.2015 р. [15].

Рішенням від 8 жовтня 2015 р. 
НКЦПФР анулювала 42 ліцензії на 
провадження професійної діяльнос-
ті на фондовому ринку — діяльнос-
ті з торгівлі цінними паперами, у 
тому числі на здійснення дилерської 
діяльності (4 ліцензії), брокерської 
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діяльності (3 ліцензії), андерайтин-
гу (34 ліцензії) та управління цінни-
ми паперами (1 ліцензія) [16], вида-
ні переважно банківським установам, 
у зв’язку з нездійсненням ліцензіата-
ми цього виду професійної діяльності 
на фондовому ринку протягом року,  
а саме протягом 2014 року та І-ІІ 
кварталів 2015 року на підставі пп. 10 
п. 1 розд. IV Порядку зупинення дії та 
анулювання ліцензії на окремі види 
професійної діяльності на фондово-
му ринку (ринку цінних паперів), за-
твердженого рішенням НКЦПФР від 
14.05.2013 р. № 816. Голова НКЦПФР 
Тимур Хромаєв прокоментував таке 
рішення, посилаючись на європей-
ську практику, а саме Директиву 
2014/65/ЄС від 15.05.2014 р. про рин-
ки фінансових інструментів, MiFID II 
(Directive 2014/65/EU of the European 
Parliament and of the Council of 15 May 
2014 on markets in financial instruments 
and amending Directive 2002/92/EC 
and Directive 2011/61/EU) [17], яка пе-
редбачає, що якщо компанія не вико-
ристовує ліцензію протягом 12-24 мі-
сяців із моменту її видачі — точний 
термін визначається національними 
регуляторами — регулятор має право 
прийняти рішення про її відкликання. 

Проте зазначені рекомендації ЄС 
стосуються працюючих, сформованих 
фондових ринків із значною кількістю 
професійних учасників, які повністю 
забезпечують провадження відповід-
ного виду діяльності. Фондовий ри-
нок України наразі переживає скрут-
ний стан. До того ж аналіз наведеної 
норми свідчить, що мова йде: 1) про 
можливість, а не обов’язковість вжит-
тя відповідного заходу впливу; 2) за-
ходом реагування в Директиві ЄС 

визначено відкликання ліцензії, а не 
анулювання. У досліджуваних випад-
ках у вітчизняне законодавство необ-
хідно впровадити механізм відкли-
кання ліцензії як захід впливу, а не 
санкцію, що має інші підстави, меха-
нізм застосування та передбачає мож-
ливість відновлення ліцензії за звер-
ненням суб’єкта господарювання.

У літературі окремі вчені пропо-
нують встановити виключно судовий 
порядок анулювання ліцензій [18,  
с. 14; 19, с. 21], що посилить гаран-
тії та процесуальні можливості за-
хисту прав суб’єктів господарюван-
ня, неупередженість розгляду справи, 
але має недоліки: високий ступінь 
формалізованості, тривалість і ви-
тратність [20, с. 122]. Вважаю, що з 
метою забезпечення оперативного 
впливу на порушника зазначені санк-
ції можуть застосовуватися в адмі-
ністративному порядку спеціально 
уповноваженим органом (НКЦПФР) 
на підставі постанови про вчинення 
правопорушення на фондовому рин-
ку у випадках, визначених законом 
[8; 6; 9]. Застосування цих санкцій 
може бути оскаржено до Експертно-
апеляційної ради з питань ліцензу-
вання при Державній регуляторній 
службі України [6] або до адміністра-
тивного суду. 

Пропонується впровадження про-
цедури відкликання ліцензії як ад-
міністративного заходу реагування 
(впливу), змістом якого є припинен-
ня за рішенням НКЦПФР права на 
провадження ліцензіатом окремо-
го виду професійної діяльності на 
фондовому ринку з таких підстав: 
а) заява ліцензіата про відкликан-
ня ліцензії у зв’язку з припиненням 
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професійної діяльності на фондово-
му ринку або припиненням ліцензіа-
та в результаті реорганізації (поділу, 
злиття, приєднання, перетворення) 
або ліквідації; б) внесення уповнова-
женим державним органом (особою) 
до ЄДР юридичних осіб та фізичних 
осіб — підприємців запису про про-
ведення державної реєстрації при-
пинення юридичної особи (ліцензіа-
та) у результаті її ліквідації, визнання 
її банкрутом, зокрема за рішенням 
суду, відповідно до законодавства; 
в) нездійснення ліцензіатом певно-
го виду професійної діяльності на 
фондовому ринку протягом року  
(у т. ч. із дати отримання ліцензії); 
г) відкликання ліцензії на здійснен-
ня банківських операцій — для бан-
ків; ґ) виключення небанківської 
фінансової установи, яка не є про-
фесійним учасником фондового 
ринку, із відповідного державного 
реєстру фінансових установ.

Від анулювання й відкликання 
ліцензії слід відрізняти процедури 
припинення дії ліцензії та визнання 
ліцензії недійсною — позбавлен-
ня документа (ліцензії) юридичної 
сили, що не є адміністративно-гос-
подарськими санкціями. До підстав 
припинення чинності ліцензії слід 
віднести її втрату, пошкодження, пе-
реоформлення, непереоформлення у 
встановлений законом строк, скасу-
вання ліцензування виду господар-
ської діяльності. До підстав визна-
ння ліцензії недійсною — несплату 
за видачу ліцензії у строк, визначе-
ний законом, видачу ліцензії з по-
рушенням вимог закону, у т. ч. за 
наявності підстав для відмови у ви-
дачі ліцензії, передбачених ст. 27-2 

Закону України «Про цінні папери та 
фондовий ринок». 

З метою усунення зазначеної вище 
колізії та узгодження вітчизняного за-
конодавства з Директивою 2014/65/
ЄС від 15 травня 2014 р. про ринки 
фінансових інструментів (MiFID II) 
(Directive 2014/65/EU of the European 
Parliament and of the Council of 15 May 
2014 on markets in financial instruments 
and amending Directive 2002/92/EC 
and Directive 2011/61/EU) [17] про-
понуємо запровадити у вітчизня-
не законодавство про цінні папери  
в досліджуваних випадках процедур 
відкликання, припинення дії ліцен-
зії та визнання ліцензії недійсною як 
адміністративних заходів реагуван-
ня (впливу), надавши право прийнят-
тя відповідного рішення НКЦПФР, 
і законодавчо визначити, зокрема  
в ст. 11 Закону «Про державне регу-
лювання ринку цінних паперів», під-
стави зупинення, анулювання, від-
кликання, припинення дії ліцензії та 
визнання недійсною ліцензії на право 
провадження професійної діяльності 
на фондовому ринку. Відповідні про-
позиції викладено в проекті Закону 
України «Про внесення змін до дея-
ких законодавчих актів України щодо 
вдосконалення державного регулю-
вання фондового ринку» №3725 від 
28.12.2015 р. [15].

Перспективи подальших науко-
вих досліджень передбачають про-
ведення спеціальних наукових до- 
сліджень охоронних фондових право- 
відносин та господарсько-правових  
санкцій, що застосовуються до учас-
ників фондового ринку за дого-
вірні та недоговірні господарські 
правопорушення.
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Кологойда А. В. Аннулирование лицензии на право осуществления 
профессиональной деятельности на фондовом рынке: отдельные проблемы 
правоприменения

В статье исследованы основания и особенности применения санкций, связанных 
с аннулированием лицензий на право осуществления профессиональной деятель-
ности на фондовом рынке, что приводит к прекращению соответствующего 
права. Основанием для применения такой санкции является хозяйственное пра-
вонарушение, а целью — прекращение нарушения и ликвидация его последствий. 
Предложено дополнить норму закона правом принудительной продажи через  
систему электронных торгов или на фондовой бирже доли в уставном капита-
ле/пакета акций профессионального участника фондового рынка в случаях, пред- 
усмотренных законом.
Выделено процедуры отзыва лицензии, прекращения действия лицензии и призна-
ния лицензии недействительной. Отзыв лицензии определен как административ-
ная мера воздействия, которая влечет прекращение по решению НКЦБФР права 
на осуществление лицензиатом отдельного вида профессиональной деятельно-
сти на фондовом рынке. К основаниям прекращения лицензии отнесено ее утра-
ту, повреждение, переоформление, непереоформление в установленный законом 
срок, отмену лицензирования вида хозяйственной деятельности. Основаниями 
признания лицензии недействительной определены неуплата за выдачу лицензии 
в срок, определенный законом, выдача лицензии с нарушением требований зако-
на, в т.ч. при наличии оснований для отказа в выдаче лицензии.

Ключевые слова: ценные бумаги, административно-хозяйственные санкции, 
аннулирование лицензии, приостановление лицензии, отзыв лицензии, недей-
ствительность лицензии.
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О. V. Kologoida. The Cancellation of the Stock Market Professional Activity 
License: Enforcement Issues

The article is devoted to the grounds and features of the cancellation of the stock 
market professional activity license sanction use. The cancellation of license in-
volve the termination of the stock market professional activity right. 
Based on the Part 1 of the Article 238 of the Commercial Code of Ukraine, it was 
concluded that the economic offenses are the basis for applying such sanctions. 
This is a violation of the stock market economic activity legislation rules. The goal 
is to stop the violation and to eliminate its consequences.
A new type of the administrative sanctions is proposed to implement. This is the 
forced sale of the share in the authorized capital / the share of the professional 
stock market participant through the electronic trading or on the Stock Exchange. 
Such sale is carried out by the auction with the transfer of the received funds to the 
sold share owner. The grounds of such penalties application are established by law.
The procedures such as the license withdrawal, the termination of the license and 
the license invalidity are highlighted. The withdrawal of the license is defined as 
an administrative way of influence which entails the termination of the licensee 
right to engage in the stock market specific professional activities by the National 
Commission on Securities and Stock Market of Ukraine decision. The grounds for 
the license withdrawal are defined.
The termination of the license and the license invalidity include the document (li-
cense) deprivation void. They are not the administrative and economic sanctions. 
By reason of the license termination are referred its loss or damage, or renewal, or 
not renewal in the law term established, the abolition of the business type licensing. 
The non-payment of the license fee within the term defined by the law, the issuance 
of the license with violation of the law, including if there were grounds for denial of 
the license are defined the grounds of the invalidity of the license under the Article 
27-2 of the Law of Ukraine «On the Securities and the Stock Market».
The grounds of the license withdrawal, the termination of the license and the li-
cense invalidity are offered to determine in the Article 11 of the Law of Ukraine 
«On the State Regulation of the Securities».

Key words: securities, the administrative and economic sanctions, the license 
withdrawal, the termination of the license, the license invalidity.

Стаття надійшла до друку 10 червня 2016 р.
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Сьогодні Україна переживає новий етап свого іс-
торичного розвитку. Це насамперед обумовлено тим, 
що українське суспільство та держава готові не тіль-
ки декларативно підтвердити своє бажання належа-
ти до числа європейських країн, але й роблять реаль-
ні кроки, які спрямовані на реальне, а не формальне 
входження України до Європейського Співтовариства 
(далі — ЄС).

Безперечно, членство в ЄС не може бути автома-
тичним, а потребує здійснення конкретних кроків для 
того, щоб Україна стала повноцінним членом євро-
пейської спільноти. При цьому такі кроки мають бути 
спрямованими, у першу чергу, на реальне приведення 
багатьох сфер життєдіяльності українського суспіль-
ства та держави до європейських стандартів. Одним 
із напрямків наближення України до ЄС є адаптація 
її національного законодавства до законодавства ЄС. 

Адаптація законодавства України до законодавства 
ЄС є предметом багатьох фундаментальних науко-
вих досліджень. Так, природу адаптації законодавства 
України до законодавства ЄС, а також різні аспекти та-
кої адаптації досліджували такі вчені, як: Б. В. Бабін, 
С. В. Грищак, О. Л. Євглевська, І. В. Кременовська,  
О. М. Ковальчук, Т. О. Коломієць, Н. Ю. Задирака,  
Н. М. Мужикова, Р. С. Мельник, К. М. Рудой, Ю. С. Шем- 
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АДАПТАЦІЯ ЗАКОНОДАВСТВА УКРАЇНИ ДО ЗАКОНОДАВСТВА ЄС: 
СУЧАСНИЙ СТАН, ПРОБЛЕМИ ТА ПЕРСПЕКТИВИ
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Стаття присвячена дослідженню сучасного стану процесу адаптації законодав-
ства України до законодавства ЄС як одного з пріоритетних напрямків розвитку 
правової системи України. У статті проведено аналіз законодавчого регулювання 
процесу адаптації законодавства України до законодавства ЄС, визначено основні 
проблеми низької ефективності адаптації законодавства України до законодавства 
ЄС. Автором запропоновано шляхи підвищення ефективності процесу адаптації за-
конодавства України до законодавства ЄС.
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шученко, І. В. Яковюк та ін. Разом із 
тим, дослідження адаптації законо-
давства України до законодавства ЄС 
в цілому та окремих її напрямків не 
втратило своєї актуальності сьогод-
ні та потребує подальших ґрунтовних 
наукових досліджень.

Варто звернути увагу на те, що 
адаптація законодавства України до 
законодавства ЄС тривалий час здій-
снюється на території України. Так, 
прийнято низку нормативно-право-
вих актів, які регламентують осно-
ви здійснення адаптації законо-
давства України до законодавства 
ЄС. На сьогодні до таких норма-
тивно-правових актів можна відне-
сти: Закон України «Про Концепцію 
Загальнодержавної програми адапта-
ції законодавства України до законо-
давства Європейського Союзу» від 
21 листопада 2002 р., Закон України 
«Про Загальнодержавну програму  
адаптації законодавства України до за- 
конодавства Європейського Союзу» 
від 18 березня 2004 р. [1, 2]. На важ-
ливість адаптації законодавства 
України до законодавства ЄС окремо 
наголошено в ключовому докумен-
ті, який сьогодні регламентує взаємо-
відносини України та ЄС, а зокрема 
в Угоді про асоціацію між Україною 
та Європейським Союзом від 16 ве-
ресня 2014 р. Так, зокрема, у цьо-
му документі зазначається те, що 
Україна зобов’язується забезпечува-
ти поступову адаптацію законодав-
ства України до acquis ЄС відповідно 
до напрямів, визначених у вказаній 
Угоді, та забезпечувати ефективне 
її виконання [3]. Окремий інтерес у 
контексті нормативного регулюван-
ня процесу адаптації законодавства 

України до законодавства ЄС також 
становить Наказ Міністерства еконо-
міки та з питань європейської інте-
грації України від 16 березня 2005 р.  
«Про затвердження Методики визна-
чення критеріїв євроінтеграційної 
складової державних цільових про-
грам» [4].

У науковій літературі склалося де-
кілька підходів до розуміння адаптації 
законодавства. Так, у Великому юри-
дичному енциклопедичному словни-
ку за загальною редакцією Ю. С. Шем- 
шученка, адаптація законодавства роз- 
глядається як форма правової гармо-
нізації, сутність якої полягає в узго-
дженні та пристосуванні норматив-
но-правових актів національного 
законодавства до міжнародних, євро-
пейських або внутрішньодержавних 
правових стандартів [5, с. 15–16]. На 
думку окремих спеціалістів, поняття 
«адаптація» охоплює не тільки прове-
дення гармонізації та уніфікації зако-
нодавства України із законодавством 
ЄС, але й здійснення всього комплек-
су заходів, необхідних для приведен-
ня законодавства України у відповід-
ність до вимог нормативно-правових 
актів ЄС [6, с. 57]. Ми приєднуємо-
ся до наукової позиції Т.О. Коломієць, 
яка пропонує розглядати адаптацію 
законодавства як складову частину 
процесу гармонізації вітчизняного за-
конодавства України та відповідних 
міжнародних зразків нормотворен-
ня та правозастосування, поетапний 
процес приведення національного за-
конодавства у відповідність до між-
народних стандартів [7, с. 27].

Основними ознаками адаптації за-
конодавства є наступні: 1) виступає 
формою гармонізації законодавства;  
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2) полягає в пристосуванні вітчизня- 
ного законодавства до відповідних 
міжнародних стандартів правотво-
рення та правозастосування; 3) метою  
процесу адаптації є зближення віт- 
чизняного законодавства з відповід-
ними зразками міжнародного нор- 
мативного масиву, у тому числі acquіs  
communautaіre; 4) характеризується 
певною етапністю здійснення; 5) є прі-
оритетним напрямом правової рефор-
ми в Україні [7, с. 14].

Разом із тим, пріоритетне значен-
ня, з позиції практики, має саме нор-
мативне визначення поняття адап-
тації законодавства, яке нормативно 
закріплене в Законі України «Про 
Загальнодержавну програму адап-
тації законодавства України до за-
конодавства Європейського Союзу» 
від 18 березня 2004 р. та в Наказі 
Міністерства економіки та з питань 
європейської інтеграції України від 
16 березня 2005 року «Про затвер-
дження Методики визначення кри-
теріїв євроінтеграційної складової 
державних цільових програм» [2, 4].  
У цих нормативно-правових актах 
адаптація законодавства розглядається 
як процес приведення законів України 
та інших нормативно-правових актів у 
відповідність із acquіscommunautaіre. 
При цьому, поряд із терміном «адап-
тація законодавства» використову-
ється в душках термін «зближення». 
Безперечно, слушним у цьому кон-
тексті є питання про ступінь такого 
зближення. З урахуванням самої ло-
гіки процесу адаптації законодавства 
мова йде про певний ступінь поді-
бності або однаковості законодавства 
України та законодавства ЄС. Разом 
із тим, які критерії такої подібності? 

Чи можна зводити адаптацію законо-
давства до формального запозичен-
ня іноземних термінів без врахування 
їхнього змістового наповнення? Чи 
можна вважати адаптацію законодав-
ства ефективною без реального впро-
вадження європейських принципів та 
ідей у функціонування відповідних 
сфер життєдіяльності українського 
суспільства і держави? Справедливо 
зазначає у своєму науковому дослі-
дженні І. В. Яковюк «…попри вели-
ку джерельну базу з євроінтеграцій-
ного напряму, нормативно-правові 
акти України у сфері адаптації міс-
тять численні суперечливі або заста-
рілі положення…» [8, с. 10]. Крім 
того, зазначається те, що значна кіль-
кість таких нормативно-правових ак-
тів прийнята з порушенням правил 
законодавчої техніки (однаковим тер-
мінам надається неоднакове значен-
ня, різні поняття вживаються як си-
ноніми) [8, с. 11]. Очевидно, що така 
адаптація створює нові проблеми по-
ряд з існуючими.

На наш погляд, адаптація законо-
давства України до законодавства ЄС 
має бути виваженою та обґрунтова-
ною. До уваги має братися не лише 
бажане, а й дійсне, а зокрема реа-
лії життя українського суспільства та 
держави, реальний стан розвитку еко-
номіки України, соціальної сфери та 
інші показники. Має ставитись ак-
цент не на бажанні догодити європей-
ським партнерам, а на реалізацію тих 
завдань, які стоять перед Україною як 
демократичною, соціальною та пра-
вовою державою. Зокрема, мова йде 
про реальне визнання людини її жит-
тя та здоров’я, честі та гідності, не-
доторканості та безпеки найвищою 
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соціальною цінністю; про те, щоб 
права і свободи людини та їх гаран-
тія визначали зміст і спрямованість 
діяльності держави.

Безперечно, адаптація законодав- 
ства України до законодавства ЄС є 
стратегічним кроком України, спря-
мованим на повноцінне та ефек-
тивне функціонування України в 
європейському співтоваристві. У ви- 
падку, якщо Україна не буде відпо-
відати цим стандартам і вимогам, 
вона не зможе повноцінно функціо-
нувати в європейській спільноті, не 
зможе повною мірою реалізовувати 
власні інтереси. Разом із тим, така 
адаптація не має бути самоціллю, 
дестабілізуючим чинником у функ-
ціонуванні української держави та 
суспільства.

На наш погляд, адаптацію законо-
давства України до законодавства ЄС 
варто розглядати як поступовий, бага-
тоаспектний процес. Безперечно, та-
кий процес не може бути хаотичним 
або безсистемним. Він має бути сис-
темним, виваженим та послідовним. 
Саме тому в Розділі 5 Закону України 
«Про Загальнодержавну програму 
адаптації законодавства України до за-
конодавства Європейського Союзу»  
від 18 березня 2004 р. визначено 
шістнадцять пріоритетних сфер, у 
яких у першу чергу має здійснювати-
ся адаптація законодавства України 
до законодавства ЄС. Зокрема, мова 
йде про: митне право; законодавство 
про компанії; банківське право; бух-
галтерський облік компаній; податки, 
включаючи непрямі; інтелектуальну 
власність; охорону праці; фінансові 
послуги (у тому числі послуги в сис-
темі накопичувального пенсійного 

забезпечення); правила конкуренції; 
державні закупівлі; охорону здоров'я 
та життя людей, тварин і рослин; дов- 
кілля; захист прав споживачів; тех-
нічні правила та стандарти; енергети-
ку, включаючи ядерну; транспорт [2].

Незважаючи на певні позитивні 
моменти, які полягають у наявності 
як самої Загальнодержавної програ-
ми адаптації законодавства України 
до законодавства ЄС, затвердженої 
на рівні Закону України, визначен-
ня пріоритетних сфер такої адапта-
ції, а також функціонування спеціаль-
них державних інституцій, а зокрема: 
Комітету Верховної Ради України  
з питань Європейської інтеграції та 
Урядового офісу з питань європей-
ської інтеграції Секретаріату Кабінету 
Міністрів України, які безпосередньо 
займаються питаннями щодо адапта-
ції законодавства України до законо-
давства ЄС, необхідно звернути ува-
гу також на певні проблемні аспекти 
адаптації законодавства України до 
законодавства ЄС, які призводять 
до зменшення її ефективності. На 
наш погляд, проблеми, які знижу-
ють ефективність процесу адаптації 
законодавства України до законодав-
ства ЄС, є комплексними та включа-
ють як виключно юридичні пробле-
ми, так і ті, які лежать поза межами 
юриспруденції. Ми б хотіли зупини-
тися на наступних проблемах. По-
перше, це ідеологічні та світоглядні 
проблеми, а також ті, які не є власне 
юридичними за своєю природою, на-
приклад, політичні. Безперечно, роки 
перебування України в складі СРСР 
та тривалий пострадянський перехід-
ний період функціонування україн-
ської держави зумовили об’єктивне 
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відставання України в розвитку ба-
гатьох ключових сфер життєдіяль-
ності українського суспільства й 
держави, а зокрема: економічної, 
соціальної, політичної, екологічної 
тощо, а також призвели до суттє-
вих трансформацій у свідомості са-
мих українців. За радянської доби 
викорінювалась ініціативність, яка 
йшла в розріз із офіційною ідеологі-
єю та позицією комуністичної пар-
тії, свобода слова і думки, свобода 
підприємницької діяльності, досить 
вузько реалізовувалася на практиці 
ідея приватної власності. Усі захід-
ноєвропейські ідеї та цінності по-
зиціонувались як хибні та шкідливі. 
Це не могло не відкласти відбиток 
на свідомості українців. Саме тому 
завдання полягає не тільки в узго-
дженні та приведенні у відповід-
ність норм законодавства України 
з нормами законодавства ЄС, а й у 
розробці дієвих механізмів адапта-
ції цих та інших сфер життєдіяль-
ності українського суспільства та 
держави до реалій функціонування 
аналогічних сфер у ЄС, запозичення 
позитивного європейського досвіду, 
нових ідей, підходів, європейських 
принципів та стандартів функціону-
вання відповідних сфер. Ми переко-
нані в тому, що адаптація законодав-
ства України до законодавства ЄС 
не може бути ефективною без сві-
домого бажання українців належа-
ти до європейської спільноти, ефек-
тивно функціонувати в межах ЄС.

Крім того, до факторів, які нега-
тивно впливали на адаптацію наці-
онального законодавства до законо-
давства ЄС, можна віднести тривалу 
невизначеність зовнішньополітичного 

курсу України, відсутність реальних 
кроків щодо адаптації законодав-
ства України до законодавства ЄС 
зі сторони офіційної влади в Україні 
та ін.

По-друге, існує проблема об’єк- 
тивної застарілості, неповноти визна-
чення пріоритетних сфер адаптації за-
конодавства України до законодавства 
ЄС. Варто звернути увагу на те, що на 
сьогодні важко однозначно визначи-
ти, чи є актуальними ті шістнадцять 
пріоритетних сфер адаптації законо-
давства України до законодавства ЄС, 
які визначені в Законі України «Про 
Загальнодержавну програму адапта-
ції законодавства України до законо-
давства Європейського Союзу» від 
18 березня 2004 р., оскільки з мо-
менту прийняття цього Закону про-
йшло вже майже 12 років. Важливим 
також є те, що перелік пріоритет-
них сфер адаптації законодавства 
України до законодавства ЄС кон-
кретизований та дещо розширений 
Угодою про асоціацію між Україною 
та Європейським Союзом від 16 ве-
ресня 2014 р. Разом із тим, у цій Угоді 
акцентується увага не на всіх сферах, 
які визначені в Законі України «Про 
Загальнодержавну програму адаптації 
законодавства України до законодав-
ства Європейського Союзу», а лише 
на окремих, а зокрема: сфері держав-
них закупівель, фінансових послуг, ін-
телектуальної власності тощо. Крім 
того, новою сферою адаптації зако-
нодавства України до законодавства 
ЄС згідно із цією Угодою є, наприк- 
лад, сфера поштових та кур’єрських 
послуг [3]. На наш погляд, адапта-
ція законодавства України до зако-
нодавства ЄС може відбуватися і 
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в інших сферах, а зокрема це сфе-
ра житлово-комунального господар-
ства, національної безпеки, соці-
ального забезпечення тощо. Разом 
із тим, такі сфери адаптації законо-
давства України до законодавства 
ЄС варто закріпити законодавчо, 
оскільки вони визначають норма-
тивно визначені та закріплені межі 
адаптації законодавства України до 
законодавства ЄС та межі повнова-
жень державних інституцій, які за-
ймаються питанням адаптації зако-
нодавства України до законодавства 
ЄС, а зокрема щодо експертизи нор-
мативно-правових актів з позиції 
відповідності їх приписам законо-
давства ЄС.

По-третє, відсутня чітка методи-
ка оцінки нормативно-правових ак-
тів з позиції врахування при їх ство-
ренні вимог законодавства ЄС. Ми 
переконані в тому, що процес адап-
тації законодавства України до зако-
нодавства ЄС є комплексним та сис-
темним та передбачає реалізацію ідеї 
адаптації національного законодав-
ства до законодавства ЄС у багатьох 
сферах законодавства України. На 
сьогодні такі сфери, як ми зазнача-
ли, визначені в Законі України «Про 
Загальнодержавну програму адапта-
ції законодавства України до законо-
давства Європейського Союзу» від 18 
березня 2004 р. та Угоді про асоціа-
цію між Україною та Європейським 
Союзом від 16 вересня 2014 р. При 
цьому варто брати до уваги те, що 
адаптація національного законодав-
ства до законодавства ЄС об’єктивно 
не може бути фрагментарною, хао-
тичною, стосуватися лише певних 
нормативно-правових актів, а має 

повністю охоплювати відповідні сфе-
ри законодавства України. Разом із 
тим, на сьогодні важко визначити 
те, яким чином визначається відпо-
відність проектів нормативно-право-
вих актів, у тому числі й законопро-
ектів, законодавству ЄС. На сьогодні 
не створено офіційної, чітко визначе-
ної методики оцінки законопроектів 
та проектів підзаконних норматив-
но-правових актів з позиції врахуван-
ня при їх створенні вимог законодав-
ства ЄС. Однак Комітет Верховної 
Ради України з питань Європейської 
інтеграції аналізує законопроекти, 
які винесені на розгляд Верховної 
Ради України та дає експертні висно-
вки щодо відповідності законопро-
екту законодавству ЄС. Разом із тим, 
яким чином здійснюється ця експер-
тиза і на підставі яких критеріїв од-
нозначно сказати важко. Очевидно 
те, що методику оцінки нормативно-
правових актів з позиції врахування 
при їх створенні вимог законодав-
ства ЄС потрібно створити, інакше 
важко визначити те, наскільки реаль-
но відбувається адаптація норм на-
ціонального законодавства України 
до законодавства ЄС під час зако-
нотворчої та нормотворчої роботи, 
які критерії використовуються при 
цьому.

По-четверте, однією з основних  
проблем адаптації законодавства Ук- 
раїни до законодавства ЄС є її безсис-
темний характер. На сьогодні адап-
тація законодавства України до за-
конодавства ЄС певною мірою вже 
здійснена. Разом із тим, чітко ви-
значити те, які сфери законодав-
ства України і якою мірою є адап-
тованими до законодавства ЄС, 
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надзвичайно важко. Навіть з ура-
хуванням аналізу переліку пріори-
тетних сфер адаптації, визначених  
у Розділі 5 Закону України «Про 
Загальнодержавну програму адапта-
ції законодавства України до законо-
давства Європейського Союзу» від 
18 березня 2004 р., важко визначити 
те, які із зазначених сфер і наскіль-
ки є адаптованими до законодавства 
ЄС. Так, наприклад, адаптації зако-
нодавства України до законодавства 
ЄС у такій пріоритетній сфері, як 
технічні правила і стандарти, майже 
відсутня. Таким чином, об’єктивно 
необхідно провести ревізію вже зро-
бленої роботи з адаптації національ-
ного законодавства до законодавства 
ЄС та визначити реальний стан адап-
тації законодавства України до зако-
нодавства ЄС. На сьогодні в Україні 
така ревізія здійснюється переваж-
но на рівні окремих наукових до-
сліджень та окремих державних і 
приватних проектів, які не ставлять 
перед собою завдання про комплек-
сний аналіз усіх сфер адаптації за-
конодавства України до законодав- 
ства ЄС.

По-п’яте, існує проблема ефек-
тивності моніторингу адаптації зако-
нодавства України до законодавства 
ЄС. Як національне законодавство 
України, так і законодавство ЄС є ди-
намічним явищем, яке постійно змі-
нюється, доповнюється та уточнюєть-
ся з урахуванням потреб суспільства 
та інтересів як країн-членів ЄС, так 
і України. Безперечно, адаптація за-
конодавства України до законодав-
ства ЄС є довгостроковим вектором 
розвитку системи національного за-
конодавства України, метою якого є 

досягнення відповідності правової 
системи України acquis communautaire 
з урахуванням критеріїв, що висува-
ються ЄС до держав, які мають на-
мір вступити до нього. У кінцево-
му підсумку адаптація законодавства 
України до законодавства ЄС має при-
вести до досягнення Україною відпо-
відності третьому Копенгагенському 
та Мадридському критеріям набуття 
членства в ЄС. Саме тому має прово-
дитися постійний моніторинг зако-
нодавства України з метою виявлен-
ня тих нормативно-правових актів, 
які необхідно адаптувати до законо-
давства ЄС, а також тих норматив-
но-правових актів, які хоча і створені 
з урахуванням вимог європейсько-
го законодавства, але з тих або інших 
причин не реалізовані та не є ефек-
тивними і потребують подальшого 
доопрацювання.

В Україні моніторинг законодав- 
ства з позиції його відповідності  
законодавству ЄС, у межах нада-
них повноважень, здійснює Комітет 
Верховної Ради України з питань 
Європейської інтеграції та Урядовий 
офіс з питань європейської інтегра-
ції Секретаріату Кабінету Міністрів 
України. Варто зазначити те, що ці ін-
ституції мають різні механізми моні-
торингу законодавства з позиції від-
повідності його законодавству ЄС. 
Так, Комітет Верховної Ради України 
з питань Європейської інтеграції фак-
тично аналізує законопроекти, які 
винесені на розгляд Верховної Ради 
України та дає експертні висновки 
щодо відповідності законопроекту за-
конодавству ЄС.

Що ж стосується Урядового офі-
су з питань європейської інтеграції 
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Секретаріату Кабінету Міністрів Ук- 
раїни, то механізм моніторингу за-
конодавства України з позиції відпо-
відності законодавству ЄС у цієї ін-
ституції є значно досконалішим. 
Це насамперед пов’язане з тим, що 
Урядовий офіс з питань європейської 
інтеграції не тільки аналізує та здій-
снює експертизу проектів законодав-
чих та інших нормативно-правових 
актів, але й може виносити пропози-
ції, зокрема щодо підвищення ефек-
тивності здійснення заходів з адап-
тації законодавства України до права 
ЄС та ін.

При цьому, на наш погляд, стави-
ти акцент при здійснення моніторин-
гу адаптації законодавства України до 
законодавства ЄС виключно на зако-
нотворчому та нормотворчому про-
цесі не варто. Це пов’язано з тим, що 
має відслідковуватися не лише зако-
нопроекти чи проекти інших норма-
тивно-правових актів з позиції їх від-
повідності законодавству ЄС, але й 
практика реалізації чинного законо-
давства України. Мають віднаходи-
тися неефективні норми, які не до-
сягають тих цілей, заради яких вони 
створювалися. Інакше користь від 
адаптації законодавства України до 
законодавства ЄС відсутня. Таким 
чином, об’єктом моніторингу має 
бути не лише проекти майбутніх за-
конів та інших нормативно-правових 
актів, але й практика реалізації вже 
адаптованих законів та інших норма-
тивно-правових актів.

Отже, у результаті проведеного 
дослідження можна зробити наступ-
ні висновки:

1. Одним із важливих напрям-
ків наближення України до ЄС є 

адаптація її національного законо- 
давства до законодавства ЄС. Адап- 
тація законодавства України до за-
конодавства ЄС тривалий час реа-
лізується в Україні та має певні ре-
зультати. Однак на сьогодні таку 
адаптацію законодавства складно 
назвати ефективною.

2. Причини неефективності адап-
тації законодавства України до зако-
нодавства ЄС, на наш погляд, є не-
ступними: ідеологічні, світоглядні та 
інші причини, які лежать поза меж-
ами права; проблема об’єктивної за-
старілості, неповноти визначення 
пріоритетних сфер адаптації законо-
давства України до законодавства ЄС; 
відсутність чіткої методики оцінки 
нормативно-правових актів з позиції 
врахування при їх створенні вимог за-
конодавства ЄС; безсистемний харак-
тер адаптації законодавства України 
до законодавства ЄС; проблема ефек-
тивності моніторингу адаптації зако-
нодавства України до законодавства 
ЄС та ін.

3. Підвищення ефективності адап-
тації законодавства України до за-
конодавства ЄС, на наш погляд, пе-
редбачає: свідоме бажання українців 
належати до європейської спільно-
ти та реальні кроки в цьому напрям-
ку, які мають полягати в запозиченні 
позитивного європейського досвіду, 
нових ідей, підходів, європейських 
принципів та стандартів функціону-
вання окремих сфер життєдіяльнос-
ті українського суспільства та дер-
жави; чітке визначення актуальних 
на сьогодні пріоритетних сфер адап-
тації законодавства України до зако-
нодавства ЄС з урахуванням потреб 
та інтересів українського суспільства 
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та держави, а також закріплення їх 
на законодавчому рівні шляхом вне-
сення доповнень до Закону України 
«Про Загальнодержавну програму  
адаптації законодавства України до  
законодавства Європейського Союзу» 
від 18 березня 2004 р.; створення 
офіційної, чітко визначеної методи-
ки оцінки законопроектів та проек-
тів підзаконних нормативно-право-
вих актів із позиції врахування при 
їх створенні вимог законодавства 
ЄС; ревізія вже зробленої роботи з 
адаптації національного законодав-
ства до законодавства ЄС та визна-
чення реального стану адаптації 
законодавства України до законо-
давства ЄС; запровадження систе-
ми постійного моніторингу не лише 
проектів майбутніх законів та інших 
нормативно-правових актів, але й 
практики реалізації вже адаптова-
них законів та інших нормативно-
правових актів, з позиції реалізації 
на практиці тих ідей та принци-
пів, які закладалася в них внаслідок 
адаптації законодавства України до 
законодавства ЄС.
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Кравченко М. Г. Адаптация законодательства Украины к законодательству 
ЕС: современное состояние, проблемы и перспективы
Статья посвящена исследованию нынешнего состояния процесса адаптации за-
конодательства Украины к законодательству ЕС как одного из приоритетных 
направлений развития правовой системы Украины. В статье проведен анализ за-
конодательного регулирования процесса адаптации законодательства Украины 
к законодательству ЕС, определены основные проблемы низкой эффективности 
адаптации законодательства Украины к законодательству ЕС. Автором предло-
жены пути повышения эффективности процесса адаптации законодательства 
Украины к законодательству ЕС.
Ключевые слова: адаптация, acquis communautaire, законодательство, Евро- 
пейский Союз, Соглашение об ассоциации.

Kravchenko M. G. Adapting Ukraine's legislation to EU: current State, prob-
lems and prospects
The article investigates the current state of the process of adaptation of Ukraine 
to the EU legislation as one of the priorities of Ukraine's legal system. The paper 
analyzed the legal regulation of Adaptation of Ukraine to the EU legislation, the 
basic problems of low efficiency of adaptation of Ukraine's legislation to the EU 
legislation. The author suggested ways to improve the process of approximation of 
Ukraine to EU legislation.
Key words: adaptation, acquis communautaire, the legislation of the European 
Union Association Agreement.
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Вступ. На сьогодні в Україні відбувається поси-
лення реформаційних процесів, у тому числі й в га-
лузі забезпечення запобігання та захисту від надзви-
чайних ситуацій. Не останню роль у цьому питанні 
відведено належній взаємодії органів державної влади 
між собою та з органами місцевого самоврядування. 
Це пояснюється тим, що взаємодіючі належним чи-
ном органи державної влади забезпечують ефективну 
координацію дій в умовах швидких змін законодав-
ства. Саме тому дослідження питань взаємодії тери-
торіальних підрозділів Державної служби України  
з надзвичайних ситуацій з органами публічної влади  
і недержавними інституціями є актуальним у контек-
сті сучасних державотворчих процесів.

Аналіз публікацій, у яких започатковано розв’язання 
цієї проблеми. На доктринальному рівні питання вза-
ємодії територіальних підрозділів Державної служби 
України з надзвичайних ситуацій досліджували такі 
вчені, як: І. М. Мінаєва, Ю. С. Назар, А. М. Смирнов, 
А. Г. Сприкин, В. Д. Сущенко та ін.

Мета статті — здійснити загальний правовий ана-
ліз сучасного стану взаємодії територіальних підрозділів 
Державної служби України з надзвичайних ситуацій з 
органами публічної влади і недержавними інституціями.

ВЗАЄМОДІЯ ТЕРИТОРІАЛЬНИХ ПІДРОЗДІЛІВ ДЕРЖАВНОЇ 
СЛУЖБИ УКРАЇНИ З НАДЗВИЧАЙНИХ СИТУАЦІЙ З ОРГАНАМИ 
ПУБЛІЧНОЇ ВЛАДИ І НЕДЕРЖАВНИМИ ІНСТИТУЦІЯМИ

Мяснянкіна  
Ксенія Андріївна, 

здобувач 
Дніпропетровського 
державного 
університету 
внутрішніх справ 

Здійснено загальний правовий аналіз сучасного стану взаємодії територіальних під-
розділів Державної служби України з надзвичайних ситуацій з органами публічної 
влади і недержавними інституціями. У рамках дослідження розглянуто законодав-
чі акти та підзаконні нормативно-правові документи різних суб’єктів нормотвор- 
чості в Україні, а також публікації сучасних фахівців у галузі права. У якості при-
кладу розглянуто взаємодію з органами Міністерства внутрішніх справ, як дер-
жавними органами та установами ПАТ Укртелеком, як суб’єктами, що не наділені 
владними повноваженнями.

Ключові слова: взаємодія, надзвичайна ситуація, цивільний захист, закон, норма-
тивно-правовий акт.
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Виклад основного матеріалу.  
Н. Р. Нижник висловлює позицію про 
те, що вчені по-різному підходять 
до питання виділення типів управ-
лінських відносин. У більшості ви-
падків ці відносини розглядаються у 
вертикальній і горизонтальній проек-
ціях [3, с. 130]. І. М. Мінаєва зазна-
чає, що класифікація на вертикальні 
та горизонтальні управлінські відно-
сини здійснюється на основі принци-
пу співвідношення прав і обов’язків 
учасників цих відносин. Вертикальні 
стосунки, у яких один з учасників 
підпорядкований іншому, тобто та-
кий вид відносин складається між су-
підрядними суб’єктами, коли один 
із них наділений повноваженнями 
впливати на інший, незалежно від 
волі останнього. Горизонтальні від-
носини складаються між учасника-
ми, які не підпорядковані один одно-
му (між несупідрядними суб’єктами). 
Таким чином, при здійсненні взає-
модії можна виділити два основних 
типи структурних зв’язків: координа-
ційні структурні зв’язки і субордина-
ційні структурні зв’язки [2, с. 7].

Діяльність територіальних під-
розділів Державної служби України 
з надзвичайних ситуацій (далі — 
ДСНС України) ґрунтується на обох 
вищезазначених формах взаємодії з 
іншими органами влади. У подаль-
шому пропонуємо розглядати окре-
мі приклади взаємодії територіаль-
них підрозділів з іншими органами 
влади через призму розподілення та-
ких прикладів на координаційні та 
субординаційні.

Першим прикладом взаємодії те-
риторіальних підрозділів ДСНС Ук- 
раїни з іншими органами публічної 

влади є спільні дії під час проведення 
огляду місця пожежі, виявлення, при-
пинення, попередження та розсліду-
вання кримінальних правопорушень, 
пов’язаних із пожежами. Порядок та-
кої взаємодії регулюється спільним 
наказом Міністерства внутрішніх 
справ та Міністерства надзвичайних 
ситуацій від 30.11.2012 № 1106/1377. 
Незважаючи на те, що правовою 
основою спільних дій органів внут- 
рішніх справ, Держтехногенбезпеки 
України та МНС України на місці по-
жежі цей нормативно-правовий акт 
визначає кримінальне процесуаль-
не законодавство України, Закони 
України «Про міліцію», «Про пожеж-
ну безпеку», «Про судову експерти-
зу» [6], які у своїй більшості втрати-
ли чинність, він продовжує зберігати 
свою чинність.

Такий нормативно-правовий акт 
містить положення про те, що ним 
здійснюється регулювання взаємо- 
дії з органами МНС України та Держ- 
техногенбезпеки України, однак, зва-
жаючи на те, що ДСНС України ви-
ступають правонаступниками вище-
зазначених органів, цей акт поширює 
свою дію і на територіальні підрозді-
ли ДСНС України.

Принципами взаємодії відповідно 
до наказу є: 1) неухильне дотримання 
законності в розслідуванні правопо-
рушень про пожежі; 2) застосування 
працівниками експертно-криміналіс-
тичних установ передових засобів і 
методів виявлення, закріплення й ви-
лучення слідової інформації, своїх 
спеціальних знань для своєчасного 
та якісного проведення досліджень, 
пов’язаних із пожежами; 3) забезпе-
чення охорони правопорядку, прав  
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і свобод громадян, інтересів власни-
ків об’єктів та держави; 4) забезпечен-
ня органом досудового розслідування 
швидкого, повного та неупереджено-
го розслідування кримінальних пра-
вопорушень, самостійність слідчого 
в процесуальній діяльності; 5) узго-
джене планування слідчих (розшуко-
вих) дій відповідно до законодавства; 
6) самостійність у виборі відповід-
но до вимог законодавства засобів 
та методів у кримінальних прова-
дженнях про пожежі та порушення 
протипожежних правил; 7) активне 
використання передових методів, на-
укових, технічних досягнень у попе-
редженні, розкритті та розслідуванні 
пожеж і отриманих результатів до-
сліджень; 8) забезпечення конфіден-
ційності даних досудового розсліду-
вання в провадженнях, пов’язаних із 
пожежами [6].

Щодо питання розмежування вза-
ємодії на субординаційну та коорди-
наційну варто зазначити наступне. 
З одного боку, взаємодія територі-
альних підрозділів ДСНС України із 
слідчими органами, у цьому випадку 
має носити координаційний характер, 
оскільки вони є самостійними у сво-
їй роботі, не підпорядковуються слід-
чим органам та щодо них не здійсню-
ється провадження. Однак положення 
наказу про взаємодію свідчать про те, 
що керівником оперативної групи 
при здійсненні огляду місця пожежі є 
слідчий, а отже простежуються озна-
ки субординаційності по відношенню 
до окремих працівників територіаль-
них підрозділів ДСНС України.

Як можемо помітити з вищена-
веденого, взаємодія територіальних 
підрозділів ДСНС України з іншими 

органами публічної влади відбува-
ється переважно у формі координа-
ційних відносин, оскільки більшість 
органів не мають повноважень щодо 
здійснення впливу на ДСНС України. 
Однак територіальні підрозділи 
ДСНС України взаємодіють не лише 
з органами публічної влади, а й з де-
якими іншими підприємствами, уста-
новами та організаціями, які не на-
ділені владними повноваженнями.  
У першу чергу до такої категорії нале-
жать суб’єкти — юридичні особи, які 
здійснюють забезпечення населення 
комунальними послугами, необхід-
ними для належного функціонуван-
ня та діяльності населених пунктів і 
недопущення виникнення надзвичай-
них ситуації.

У першу чергу вважаємо за необ-
хідне приділити увагу взаємодії тери-
торіальних підрозділів ДСНС України 
та Публічного акціонерного товари-
ства «Укртелеком». У контексті роз-
гляду взаємодії цих юридичних осіб 
варто зазначити наступне. Відповідно 
до КЦЗ України оповіщення — це до-
ведення сигналів і повідомлень ор-
ганів управління цивільного захисту 
про загрозу та виникнення надзви-
чайних ситуацій, аварій, катастроф, 
епідемій, пожеж тощо до централь-
них і місцевих органів виконавчої 
влади, підприємств, установ, органі-
зацій та населення. Оповіщення про 
загрозу або виникнення надзвичай-
них ситуацій забезпечується шляхом: 
1) функціонування загальнодержав-
ної, територіальних, місцевих автома-
тизованих систем централізованого 
оповіщення про загрозу або виник-
нення надзвичайних ситуацій, спе-
ціальних, локальних та об’єктових 
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систем оповіщення; 2) централізова-
ного використання телекомунікацій-
них мереж загального користування, 
у тому числі мобільного (рухомого) 
зв’язку, відомчих телекомунікаційних 
мереж і телекомунікаційних мереж 
суб’єктів господарювання в порядку, 
встановленому Кабінетом Міністрів 
України, а також мереж загальнона-
ціонального, регіонального та місце-
вого радіомовлення і телебачення та 
інших технічних засобів передавання 
(відображення) інформації [1].

Порядок оповіщення визначається 
«Положенням про організацію опові-
щення та зв’язку в надзвичайних си-
туаціях», затвердженим постановою 
Кабінету Міністрів України від 15 
лютого 1999 р. № 192. У свою чергу 
п. 58 цього положення встановлено, 
що відповідальність за експлуатацій-
но-технічне обслуговування регіо-
нальних систем оповіщення покла-
дається на керівництво відповідних 
дирекцій Укртелекому.

А п. 59 передбачено, що забезпе-
чення безперервної та якісної роботи 
основних і резервних каналів зв’язку, 
закріплених за системами централі-
зованого оповіщення ЦО, а також за-
міни на випадок виходу з ладу, без-
перервної роботи ліній управління 
кінцевим обладнанням, телефонних 
пар у міських і сільських населе-
них пунктах, до яких підключають-
ся абоненти системи централізова-
ного виклику, кінцеве обладнання з 
електросиренами, радіотрансляцій-
них мереж та вуличних гучномов-
ців, надійної роботи чергових змін 
лінійно-апаратних цехів, автома-
тичних телефонних станцій, радіо-
трансляційних вузлів покладається 

на керівників відповідних дирекцій 
Укртелекому [5].

Однак оповіщення є не єдиним 
предметом взаємодії територіаль-
них підрозділів ДСНС України та 
Укртелекому. На прикладі плану вза-
ємодії в разі загрози виникнення або 
виникнення надзвичайних ситуацій, 
затвердженому спільним наказом ГУ 
ДСНС України в Запорізькій області 
та Запорізької філії ПАТ Укртелеком 
від «30» березня 2015 р. № 106/158 
можемо бачити, що при спільних діях 
цих органів вирішуються такі завдан-
ня, як: а) взаємне інформування про 
загрозу виникнення або виникнення 
надзвичайних ситуацій на об’єктах 
Запорізької філії ПАТ «Укртелеком»; 
б) здійснення заходів щодо локаліза-
ції й ліквідації наслідків надзвичай-
них ситуацій, проведення аварійно-
рятувальних та інших невідкладних 
робіт на об’єктах Запорізької філії 
ПАТ «Укртелеком»; в) пошук і ряту-
вання людей на уражених об’єктах 
і територіях Запорізької філії ПАТ 
«Укртелеком», надання в можливих 
межах невідкладної, у тому числі ме-
дичної, допомоги особам, які пере-
бувають у небезпечному для життя 
й здоров’я стані, на місці події та під 
час евакуації до лікувальних закладів;  
г) проведення загальної та спеціальної 
розвідки в зоні надзвичайної ситуа-
ції; д) надання допомоги в проведенні 
евакуації постраждалих осіб, тварин, 
документів і матеріальних цінностей 
із зони надзвичайної ситуації; є) ор-
ганізація транспортного забезпечен-
ня проведення робіт щодо ліквідації 
надзвичайних ситуацій на об’єктах 
Запорізької філії ПАТ «Укртелеком»; 
е) проведення підготовки працівників 



151http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/2-16-2016

ПРОБЛЕМИ СУЧАСНОГО ПРАВА

(сумісні навчання, тренування) до дій 
у разі виникнення надзвичайної ситу-
ації на об’єктах Запорізької філії ПАТ 
«Укртелеком» [4].

Висновки. Підсумовуючи вище-
викладене, можемо дійти наступних 
висновків. По-перше, територіальні 
підрозділи ДСНС України взаємоді-
ють із дуже широким колом суб’єктів 
публічного права. При цьому взаємо-
дія територіальних підрозділів ДСНС 
України з іншими органами публічної 
влади будується на основі субордина-
ційних або координаційних відносин. 
У переважній більшості така взаємо-
дія носить координаційний характер, 
оскільки відбувається між юридично 
рівними суб’єктами публічно-право-
вих відносин. Однак у деяких випад-
ках інші суб’єкти публічно-право-
вих відносин мають повноваження 
по відношенню до територіальних 
підрозділів ДСНС України, що пе-
реводить ці відносини в площину 
субординаційних.

По-друге, взаємодії територіаль-
них підрозділів ДСНС України з ін-
шими органами публічної влади та ін-
шими суб’єктами властивий певний 
темпоральний характер. З одного боку, 
юридичні підстави для такої взаємодії 
існують протягом усього часу, однак 
реальна взаємодія відбувається лише в 
певний проміжок часу, що обумовлю-
ється настанням або загрозою настан-
ня надзвичайної ситуації.

По-третє, значна кількість право-
вих основ взаємодії територіальних 
підрозділів ДСНС України з іншими 
суб’єктами публічного права спря-
мована виключно на період настан-
ня надзвичайної ситуації, пов’язаної 
з таким суб’єктом.

По-четверте, великий масив норма-
тивно-правової бази, що регулює пи-
тання взаємодії територіальних підроз- 
ділів ДСНС України з іншими суб’єк- 
тами публічної влади, є застарілим. 
Деякі нормативно-правові акти були 
прийняті ще в минулому тисячолітті. 
З них велика кількість досі не приве-
дена у відповідність з діючим законо-
давством та містить назви неіснуючих 
органів, які давно були реорганізова-
ні, та нормативно-правових актів, що 
давно втратили свою чинність. Однак, 
при цьому самі ці нормативно-правові 
акти продовжують зберігати чинність 
і дотепер.

Також аналіз показав, що зна-
чний обсяг взаємодії територіаль-
них підрозділів ДСНС України з ін-
шими суб’єктами (не лише публічної 
влади) здійснюється на основі від-
повідних планів взаємодії між таки-
ми суб’єктами, що затверджуються 
спільними наказами. 
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Мяснянкина К. А. Взаимодействие территориальных подразделений 
государственной службы Украины по чрезвычайным ситуациям с ор- 
ганами публичной власти и негосударственными учреждениями 

Осуществлен общий правовой анализ современного состояния взаимодействия 
территориальных подразделений Государственной службы Украины по чрезвы-
чайным ситуациям с органами публичной власти и негосударственными институ-
тами. В рамках исследования рассмотрены законодательные акты и подзаконные 
нормативно-правовые документы разных субъектов нормотворчества в Украине, 
а также публикации современных специалистов в области права. В качестве при-
мера рассмотрено взаимодействие с органами Министерства внутренних дел, 
как государственными органами и учреждениями ПАО «Укртелеком», как субъек-
тами, не наделенными властными полномочиями.

Ключевые слова: взаимодействие, чрезвычайная ситуация, гражданская за-
щита, закон, нормативно-правовой акт.

Myasnyankina K. A. Legal regulation of territorial divisions State Emergency 
Service of Ukraine

During this research it was made a general legal analysis the current state of co-
operation territorial divisions of State Emergency Service of Ukraine with pub-
lic authorities and nonstate institutions. In the study, considered legislation and 
subordinate regulations different subjects of law-making in Ukraine as well as 
the publication of modern legal professionals. As an example considered interac-
tion with the authorities the Ministry of Internal Affairs, as the public authorities 
and institutions PJSC Ukrtelecom as the subjects which not vested with govern-
mental authority. As the result of research was able to reach the following con-
clusions. Territorial divisions State Emergency Service of Ukraine interact with a 
wide range of subjects public law. At the same interaction based on the subordinate 
and coordinate relations.
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Secondly interaction territorial divisions State Emergency Service of Ukraine with 
other public authorities and other entities has certain temporal nature. On the one 
hand the legal basis for such cooperation exist all the time but real interaction oc-
curs only at a certain time, which is due to the onset of the threat or occurrence  
of an emergency.
Thirdly significant number of legal bases of interaction of territorial divisions State 
Emergency Service of Ukraine with other subjects of public law is aimed only at the 
onset of an emergency period, related to this subject.
Fourth wide array of legal and regulatory framework governing the interaction  
of territorial divisions State Emergency Service of Ukraine with other subjects  
of public power is outdated. Some legal acts taken in the last millennium. Many  
of them still have not been brought into compliance with applicable laws and con-
tain the names of non-existent public authorities, which have long been reorganized 
and regulatory acts that long ago expired. However, while these same regulations 
continue to maintain in force until now.

Key words: interaction, emergency, civil protection, law, legal act.
Стаття надійшла до друку 15 червня 2016 р.
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ДЖЕРЕЛА ПРАВОВОГО РЕГУЛЮВАННЯ СТАТУСУ ВНУТРІШНЬО 
ПЕРЕМІЩЕНИХ ОСІБ В УКРАЇНІ
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У статті розглянуто національну систему нормативно-правових актів, які регу-
люють статус внутрішньо переміщених осіб (ВПО). Дану систему проаналізовано 
крізь призму часу, виявлено недоліки порядку її побудови та надані пропозиції щодо 
їх усунення. Крім того, проаналізовано можливі підходи до класифікації документів, 
які загалом регламентують інститут прав даної категорії осіб.

Ключові слова: внутрішньо переміщені особи; класифікація; колізія; норма-
тивно-правовий акт; надзвичайна ситуація; особи, які постраждали внаслідок 
Чорнобильської катастрофи; цивільний захист.

Окупація Кримського півострова та проведення 
антитерористичної операції на Сході обумовили поя-
ву на території України хвилі вимушеної внутрішньої 
міграції, що стала найпотужнішою на Європейському 
континенті з часів Балканських війн. Поява внутріш-
ньо переміщених осіб активізувала діяльність законо-
давців у сфері захисту даної уразливої категорії осіб. 
Втім, слід відмітити, що зародки інституту прав ВПО 
у міграційному праві та праві соціального забезпечен-
ня почали з’являтись в національному законодавстві 
задовго до 2014 року. 

Нагадаємо, що належне закріплення статусу ВПО 
є складовим питання захисту прав людини в Україні, 
що визначає євроінтеграційні перспективи нашої кра-
їни. Саме тому питання класифікації нормативно-пра-
вових актів, які регламентують статус переселенців  
в нашій державі, має важливе теоретичне та практич-
не значення, адже його вирішення сприятиме опера-
тивному знаходженню і використанню у них норм 
права, виявленню прогалин, розробленню пропозицій 
щодо їх усунення, подоланню колізій та систематиза-
ції наявних актів в майбутньому.

Крім того, у зв’язку з перебуванням їх у рудимен-
тарному стані, неабиякої актуальності набуває і пи-
тання шляхів удосконалення системи таких актів  
у майбутньому. 

УДК 342.924+342.72/.73
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Свій внесок у дослідження проб- 
лем внутрішнього переміщення та 
ВПО вже внесли такі дослідники, 
як: Г. Козинець, Р. Наджафгулієв,  
М. Малиха, Є. Микитенко, Т. Гнатюк, 
Н. Тищенко та деякі інші. Проте мож-
на констатувати, що досі відсутні ро-
боти які б комплексно аналізували 
нормативно-правову базу, що забез-
печує особливий статус ВПО на внут- 
рішньодержавному рівні.

Метою цієї публікації є дослі-
дження українського досвіду по-
будови інституту прав ВПО, вияв-
лення актів, які формують основу 
регулювання процесів внутрішньої 
міграції в Україні та формування 
пропозицій щодо їх класифікації та 
удосконалення. 

Відправним у аналізі системи наці-
онального законодавства щодо ВПО, 
на нашу думку, є розуміння того, що 
проблема вимушеного переселен-
ня населення (як на короткотермі-
нові, так і довготермінові періоди) 
не є новою для України, враховую-
чи, що поняття ВПО включає й еко-
логічних мігрантів. Так, внаслідок 
аварії на Чорнобильській АЕС 1986 
року було евакуйовано та переселе-
но 162 000 осіб з радіоактивно за-
бруднених територій із 76 населених 
пунктів. Статус постраждалих уна-
слідок Чорнобильської катастрофи в 
Україні станом на 01.01.2016 року ма-
ють 1 961 904 особи [1]. У контексті 
нашого дослідження можна говорити 
як про ВПО виключно про переселен-
ців із зони обов’язкового відселення 
та переселенців із зони добровільно-
го гарантованого відселення, а також 
сім’ї, які проживають у зоні посиле-
ного радіоекологічного контролю,  

у складі яких є вагітні жінки або діти 
(яких переселяють за умови, що вони 
за медичними показниками не мо-
жуть проживати в цій зоні або переви-
щення у них індивідуальної ефектив-
ної еквівалентної дози опромінення 
людини понад 7 бер за життя).

Перший акт програмного зміс-
ту, який дозволив оцінити рівень гу-
манітарної кризи та заходи щодо їх 
ліквідації − Постанова Верховної 
Ради СРСР «Про єдину програ-
му щодо ліквідації наслідків аварії 
на Чорнобильській АЕС і ситуацію, 
пов’язану з цією аварією» (на 1990-
1992 роки) був затверджений лише 
через чотири роки − 25 квітня 1990 р. 
До цього діяли виключно накази га-
лузевих міністерств і відомств, які в 
більшості своїй були засекречені. На 
союзно-республіканському рівні пер-
шим актом у сфері захисту прав чор-
нобильців став Закон Верховної Ради 
УРСР від 28 лютого 1991 року «Про 
соціальний захист громадян, які по-
страждали внаслідок Чорнобильської 
катастрофи», який чинний і досі. На 
розвиток даного закону діє ціла гру-
па підзаконних нормативних актів 
(Постанови Кабінету Міністрів «Про 
затвердження Положення про органі-
зацію і функціонування Державного 
реєстру України осіб, які постраж-
дали внаслідок Чорнобильської ка-
тастрофи» від 09.06.1997 р. № 571, 
«Про Порядок видачі посвідчень 
особам, які постраждали внаслі-
док Чорнобильської катастрофи» від 
25.08.1992 р. № 501, «Про компенса-
ційні виплати особам, які постраж-
дали внаслідок Чорнобильської ка-
тастрофи, та визнання такими, що 
втратили чинність, деяких постанов 
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Кабінету Міністрів України» від 
14.05.2015 р. № 285 й інші) та рі-
шень Конституційного Суду України. 
Центральне місце серед останніх, 
нам видається, займає рішення від 
26.12.2011 р. № 20-рп/2011, який ви-
знав конституційну допустимість змі-
ни механізму нарахування певних 
видів виплат та допомоги для окре-
мих категорій громадян, серед яких 
і чорнобильці, з урахуванням дії у 
соціальній сфері принципу пропо-
рційності між соціальним захистом 
громадян та фінансовими можливос-
тями держави. 

Заслуговує на увагу також той 
факт, що питання боротьби з наслід-
ками Чорнобильської катастрофи пе-
ребувало під пильною увагою між-
народної спільноти. Технічна та 
гуманітарна допомога надходила 
як внаслідок двосторонньої взаємо-
дії через укладення меморандумів та 
угод (від окремих країн), так і багато-
сторонньої (від міжнародних програм 
і організацій), наприклад, від ООН та 
її агенцій ЮНІСЕФ, МАГАТЕ й ін-
ших. Першим міжнародно-правовим 
актом у цій області стала Конвенція 
про допомогу в разі ядерної аварії 
або радіаційної аварійної ситуації, 
прийнята на Генеральній конференції 
Міжнародної агенції з атомної енер-
гії ще 26 вересня 1986 року. Загалом 
до 1990 року співпраця відбувалась 
виключно з МАГАТЕ, адже дана ор-
ганізація опікувалась питаннями ра-
діаційної безпеки задовго до аварії 
на Чорнобильській АЕС. Нарешті 
18 грудня 1991 року була прийня-
та Резолюція 46/150 Генеральної 
Асамблеї ООН «Зміцнення між-
народного співробітництва і коор- 

динація зусиль у справі вивчення, 
пом’якшення і мінімізації наслідків 
Чорнобильської катастрофи». В по-
дальшому відповідні Резолюції прий- 
мались дорадчим органом ООН ще на 
сесіях 1992, 1997, 1999, 2001, 2003, 
2005, 2007 років. Фінансування про-
ектів ООН, пов’язаних з ліквіда- 
цією наслідків аварії, здійснюється з 
Чорнобильського цільового фонду та 
Цільового фонду людської безпеки, 
який знаходиться у спільному управ-
лінні ООН та Уряду Японії. Загалом 
міжнародну взаємодію у даній сфері 
можна розподілити за видами допо-
моги, яка надається, на таку, яка здій-
снюється шляхом надання технічної, 
економічної, гуманітарної підтрим-
ки, а за напрямками співпраці на таку, 
яка має за мету забезпечення ядер-
ної безпеки, економічне та соціальне 
відродження постраждалих регіонів, 
розв’язання проблеми перетворення 
об’єкта «Укриття» Чорнобильської 
АЕС в екологічно безпечну систему, 
вивчення медичних наслідків аварії, 
допомога переміщеному населенню 
та ліквідаторам аварії.

Окрім розгорнутої системи нор-
мативних та інтерпретаційно-право-
вих актів, Верховною Радою України 
систематично приймались загаль-
нодержавні програми, спрямовані 
на розв’язання найважливіших со-
ціальних проблем, які були викли-
канні цією катастрофою, серед них: 
Концепція Національної програми 
ліквідації наслідків Чорнобильської 
катастрофи і соціального захис-
ту громадян на 1994-1995 роки та 
період до 2000 року, Закон «Про 
Загальнодержавну програму по-
долання наслідків Чорнобильської 
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катастрофи на 2006-2010 роки»  
№ 3522-IV від 14.03.2006 року, а та-
кож Закон «Загальнодержавна про-
грама зняття з експлуатації Чор- 
нобильської АЕС та перетворення 
об’єкта «Укриття» на екологічно без-
печну систему, затверджена Законом 
України» від 15 січня 2009 р. (розрахо-
вана на строк до 2013 року). Діяли та-
кож і бюджетні програми «Комплексне 
медико-санітарне забезпечення та лі-
кування онкологічних захворювань із 
застосуванням високовартісних ме-
дичних технологій громадян, які по-
страждали внаслідок Чорнобильської 
катастрофи», «Забезпечення житлом 
громадян, які постраждали внаслідок 
Чорнобильської катастрофи». На да-
ний момент, частково через складну 
соціально-економічну ситуацію, до 
Верховної Ради вже впродовж трьох 
років не подаються проекти цільових 
програм із вищезазначеного питання. 

Іншою групою осіб, які підпада-
ють під визначення внутрішніх пере-
селенців, можуть бути визнані осо-
би, які переміщуються по території 
України через повені, паводки та селе-
ві явища, від яких страждають гірські 
та передгірські райони Карпат (зокре-
ма, Закарпатська, Івано-Франківська, 
Львівська та Чернівецька області). 
Найбільш руйнівними були повені 
у листопаді 1998 року, березні 2001 
року, липні 2008 року та травні 2010 
року.

Провідну роль у захисті осіб, яким 
заподіяно моральну, фізичну або ма-
теріальну шкоду внаслідок надзви-
чайних ситуацій (катастроф, аварій, 
пожеж, стихійних лих, епідемій) або 
проведення робіт з ліквідації їх на-
слідків відіграє Кодекс цивільного 

захисту України. Важливою для ВПО 
є глава 17 («Відшкодування матері-
альних збитків та надання допомо-
ги постраждалим внаслідок надзви-
чайної ситуації»). Слід зауважити, що 
більшість норм, які закріплені у ній, 
мають декларативний характер, адже 
лише закріплюють права, які нада-
ються жертвам надзвичайних ситу-
ацій та мають відсилочних характер 
без зазначення конкретних норма-
тивно-правових актів, в яких мож-
на ознайомитися з відповідними но-
рами. Одним із яскравих прикладів 
розмитого характеру цих норм є згад-
ка про «програму реабілітації по-
страждалої особи»[2], без уточнення 
ким і на який строк відповідна про-
грама може затверджуватися та чи 
може вона перевірятись та оскаржу-
ватись у судовому чи адміністратив-
ному порядку.

Більшість актів, які мають вузь-
ко спрямований напрямок дії щодо 
боротьби з паводками та повенями, 
приймаються на підзаконному та 
локальному рівні після конкретних 
надзвичайних ситуацій. У той же 
час, Верховною Радою та Кабінетом 
Міністрів приймалась низка актів, 
які виконували превентивну функ-
цію: Постанови Верховної Ради 
«Про заходи Кабінету Міністрів 
України щодо виконання законодав-
ства України про мінімізацію збитків 
від руйнівної дії паводків і повеней, 
захист населених пунктів, народно-
господарських об'єктів і земель від 
шкідливої дії вод» 2003 року, «Про 
Рекомендації парламентських слу-
хань «Актуальні проблеми зрошен-
ня, підтоплення та повеней в Україні» 
2006 року, Постанови Кабінету 
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Міністрів «Про виділення коштів 
для підготовки до весняної повені»  
№ 470 від 29.04.1996 р., «Про виді-
лення коштів для попередження та 
ліквідації наслідків повені» № 356 від 
11.03.1999 р., Розпорядження уряду 
«Про фінансування заходів, спрямо-
ваних на запобігання можливому за-
топленню територій внаслідок льодо-
ходу, повені та паводків у 2010 році» 
№ 311-р від 24.02.2010 р., «Про утво-
рення Урядової комісії з координації 
дій центральних та місцевих органів 
виконавчої влади, пов'язаних із запо-
біганням можливому затопленню те-
риторій внаслідок льодоходу, повені 
та паводків у 2010 році» № 271-р від 
24.02.2010 р., «Про здійснення заходів 
щодо запобігання можливому зато-
пленню територій внаслідок льодохо-
ду та повені» №246-р від 17.02.2010 р.  
У 2002 році Президент України видав 
Указ № 243/2002 «Про заходи щодо 
забезпечення ефективного прогнозу-
вання повеней і паводків та ліквідації 
їх наслідків», згідно з яким Кабінету 
Міністрів України було доручено що-
річно під час розроблення проектів 
закону про Державний бюджет виді-
ляти кошти, необхідні для фінансу-
вання заходів із ліквідації наслідків 
таких лих. 

Поряд з цим, більшість актів, які 
приймаються у цьому спектрі, є та-
кими, що виконують оперативну та 
охоронну функцію − приймаються 
після виникнення стихійних лих, роз-
мір збитків завданих якими було важ-
ко чи неможливо передбачити напе-
ред. Саме такого спрямування були 
Постанова Кабінету Міністрів № 1090 
«Про часткове відшкодування збитків, 
завданих внаслідок стихійного лиха 

(повені) 15-17 квітня 1996р. в Івано-
Франківській області», Постанова 
Верховної Ради № 2290-III «Про не-
відкладні заходи, пов’язані з ката-
строфічними повенями в Закарпатті», 
Розпорядження Кабінету Міністрів 
№1900-р «Про забезпечення надання 
допомоги громадянам, які постражда-
ли внаслідок стихійного лиха, що ста-
лося 23-27 липня 2008 року» і бага-
то інших. Такі акти містять виключно 
загальні доручення для окремих комі-
тетів Верховної Ради, Рахункової па-
лати, Національного банку, Кабінету 
Міністрів, підпорядкованих йому 
профільних центральних органів ви-
конавчої влади та вказівки на розмір 
коштів, які виділяються на подолан-
ня наслідків вищезазначених подій. 
Більш розробленими та детальними є 
акти, які приймаються на місцевому 
рівні. Наприклад, найбільш розробле-
ною була нормативна база, створена 
за часів стихійного лиха 23-27 липня 
2008 року (лише уряд прийняв з да-
ного питання 26 підзаконних актів). 
Так, рішеннями виконавчого коміте-
ту Івано-Франківської ради у 2008-
2009 роках було затверджено списки 
постраждалих внаслідок стихійного 
лиха, для надання матеріальної допо-
моги (№290, 539), список громадян 
для надання остаточної суми допо-
моги за втрату сільськогосподарської 
продукції на присадибних ділян-
ках та городах (№537), реєстр грома-
дян міста Івано-Франківська, які по-
страждали внаслідок стихійного лиха 
(№607), список членів садових това-
риств, постраждалих внаслідок сти-
хійного лиха (№608) [3].

Аналіз свідчить, що форми узго-
дження попередніх нормативно- 
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правових актів, в першу чергу, Закону 
«Про статус і соціальний захист гро-
мадян, які постраждали внаслідок 
Чорнобильської катастрофи», який 
містить спеціальні норми та прийня-
тий у 1991 році і Закону «Про забез-
печення прав і свобод внутрішньо пе-
реміщених осіб» жодним чином не 
передбачені в прикінцевих та пере-
хідних положеннях останнього. За 
цих умов виникає змішана (темпо-
ральна і змістовна) колізія. В даному 
випадку, до прийняття Закону «Про 
нормативно-правові акти», слід ке-
руватись класичним правилом вирі-
шення змішаних колізій: керуватись 
спеціальними нормами, не дивлячись 
на те, що загальні норми щодо ВПО 
були прийняті пізніше.

Офіційно категорія «внутрішньо  
переміщена особа» була закріплена 
лише 20 жовтня 2014 року із прий- 
няттям закону «Про забезпечен-
ня прав і свобод внутрішньо пере-
міщених осіб», хоча фактично пере-
міщення громадян розпочалось за 7 
місяців до його прийняття. Ще 9 мі-
сяців у парламенту зайняло прий- 
няття змін до діючого закону (зако-
нопроекту №2166). Доцільно також 
звернути увагу на те, що в Україні, з 
об’єктивних причин, ще до прийнят-
тя профільного закону, були прийняті 
підзаконні нормативно-правові акти, 
що регулювали певні адміністратив-
ні питання стосовно поселення, со-
ціального забезпечення та реєстра-
ції переселенців. Що, в свою чергу, 
ускладнює застосування відповідних 
норм як для простих громадян, так і 
для юристів. Таким чином, до актів, 
що врегульовують статус вимушених 
переселенців, слід віднести наступні 

Постанови КМУ: №588-р «Питання 
соціального забезпечення громадян 
України, які переміщуються з тим-
часово окупованої території та ра-
йонів проведення антитерористич-
ної операції» від 11.06.2014 р.; №213 
«Про забезпечення тимчасового про-
живання сімей, які переселилися  
з Автономної Республіки Крим та  
м. Севастополя» від 25.06.2014 р.; 
№297 «Про Державну службу України 
з питань Автономної Республіки Крим, 
міста Севастополя та тимчасово пе-
реміщених осіб» від 17.07.2014 р.;  
№ 509 «Про облік внутрішньо перемі-
щених осіб» від 01.10.2014 р. й інші. 
Існують і акти, що приймаються цент- 
ральними органами виконавчої вла-
ди. Так, Мінсоцполітики 08.10.2014 р. 
затвердив наказ № 738 «Про затвер-
дження форми заяви про взяття на об-
лік внутрішньо переміщеної особи». 
Окрім того, на розвиток положень, 
прийнятих центральними органами 
влади, обласними державними адмі-
ністраціями та органами місцевого 
самоврядування, приймалась значна 
кількість і підзаконних актів локаль-
ного характеру. Наприклад, рішен-
ня Дніпропетровської адміністрації 
«Про організацію роботи щодо під-
тримки сімей з території Автономної 
Республіки Крим та м. Севастополя» 
від 21.03.2014 року чи програма 
«Допомога переселенцям» 2014 року 
міста Мелітополя. Не дивлячись на 
спірність питання щодо віднесен-
ня цільових програм до нормативно-
правових актів, доречно відмітити, 
що на даний момент в Україні також 
діють два програмних акти: Основні 
напрями розв’язання проблем зайня-
тості внутрішньо переміщених осіб 
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на 2015-2016 роки та Комплексна 
державна програма щодо підтрим-
ки, соціальної адаптації та реінтегра-
ції громадян України, які переселили-
ся з тимчасово окупованої території 
України та районів проведення анти-
терористичної операції в інші регіо-
ни України, на період до 2017 року. 
Звернемо увагу на те, що ці програ-
ми не оперують міжнародним тер-
міном «ВПО», як, до речі, і Закон 
«Про Державний бюджет України на 
2016 рік». Крім того, вони не є дов-
гостроковими, джерела їх фінансу-
вання та прогнозований обсяг фінан-
сових витрат за кожним завданням не 
розраховані. 

Тож, законодавство щодо ВПО 
можна класифікувати за декількома 
критеріями: за територією дії (між-
народні, регіональні та національ-
ні акти, однак така класифікація по-
требує окремого детального аналізу, 
з огляду на обсяг даного питання); за 
предметом регулювання (ті акти, що 
встановлюють засади регулювання 
статусу ВПО, приміром, Закон «Про 
забезпечення прав і свобод внутріш-
ньо переміщених осіб», акти, що ре-
гламентують порядок обліку, роз-
селення, грошового забезпечення 
переселенців й їх сімей і ті, які опо-
середковано упорядковують відно-
сини у даній сфері); за юридичною 
силою. 

Вищерозглянута система норматив-
но-правових актів дає підстави ствер-
джувати, що до недоліків законодавства 
у сфері внутрішнього переміщення 
можна віднести: велику кількість неу-
згоджених між собою підзаконних нор-
мативно-правових актів; відсутність 
довгострокової стратегії щодо ВПО; 
непередбачення порядку фінансуван-
ня діючої програми, що надає їй фік-
тивного характеру; брак офіційних чи 
доктринальних тлумачень закону «Про 
забезпечення прав і свобод внутрішньо 
переміщених осіб», які заміщують лис-
ти та роз’яснення центральних орга-
нів виконавчої влади, компетенція яких 
щодо вирішення проблем вимушено 
переміщених осіб чітко не визначена 
на законодавчому рівні. 
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Фесенко О. А. Источники правового регулирования статуса внутренне 
помещенных лиц в Украине.

В статье рассматривается национальная система нормативно-правовых актов, 
которые регулируют статус внутренне перемещенных лиц (ВПЛ). Данную систе-
му проанализировано сквозь призму времени, выявлены недостатки порядка её 
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построения и внесены предложения по их устранению. Кроме того, проанализи-
рованы возможные подходы к классификации документов, которые в целом регла-
ментируют институт прав данной категории лиц.

Ключевые слова: внутренне перемещенные лица; классификация; коллизия; 
нормативно-правовой акт; чрезвычайная ситуация; лица, пострадавшие в ре-
зультате Чернобыльской катастрофы; гражданская защита.	

Fesenko O.A. The legal framework on internally displaced persons in Ukraine.

The article reveals the system of acts that form the framework for legal protec-
tion of internally displaced persons as a special category of concern in Ukraine. 
The author analyzes history, classification, and structure of national legislation on 
IDPs. So the legislation in this sphere can be divided into 3 branches which ad-
dress: 1) Chernobyl victims (United Nations resolutions (1992, 1997, 1999, 2001, 
2003, 2005, 2007), treaty of International Atomic Energy Agency (IAEA) on the 
Chernobyl accident that occurred on 26 April 1986, law "On the status and so-
cial protection of the citizens who suffered as a result of the Chernobyl catastro-
phe", national Chernobyl recovery and development programs (the last one was 
finished in 2013), acts of the Cabinet of Ministers and other ministries); 2) per-
sons aggrieved by floods in western regions of Ukraine (The code of civil protec-
tion, acts of the government and local bylaws), 3) people who were forced to move 
from Crimea and Eastern Ukraine in 2014 (the Law “On ensuring of rights and 
freedoms of internally displaced persons” (dated 20.10.14) and connected with it 
resolutions of the executive branch and municipalities). 
As a result, the author concludes, that some important issues remain unresolved 
as any government faced with such a rapid and large-scale population displace-
ment would be hard pressed to respond quickly and effectively. Three main flaws 
of the contemporary system of legal acts on IDPs are: 1) discordance between ex-
isting acts; 2) deficiency of financed by government long-term programs for pro-
tection, social adaptation, reintegration and resettlement of IDPs, though nation-
al authorities should bear responsibility for ensuring IDPs’ rights to the durable 
solutions that are set out in principles 28-30 of “Guiding Principles on Internal 
Displacement” (United Nations High Commissioner for Refugees, 22 July 1998); 
3) absence of official or doctrinal interpretations of the law "On the rights and free-
doms of internally displaced persons", that are replaced by letters and explana-
tions of different authorities.

Key words: internally displaced persons; classification; choice of law; legal act; 
accident; persons affected by the Chernobyl disaster; civil (defense) protection.
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Будь-яке суспільство може успішно розвиватися 
тільки опираючись на чітко позначені цілі та науко-
во вивірену модель суспільного устрою. Сьогодення 
України характеризується відсутністю в повній мірі 
чіткого уявлення про контури суспільства, котре необ-
хідно побудувати в Україні. Зокрема, зроблені тільки 
перші кроки, які чітко репрезентують позицію держа-
ви щодо правового статусу громадянина в умовах де-
мократичного суспільства.

Зазначене свідчить про нагальну потребу щодо до-
слідження накопиченого історико-правового матеріалу 
в контексті теоретико-правового дискурсу правового 
статусу певної соціальної категорії. За таких обста-
вин доцільно звернутися до багатовікового історико-
правового досвіду нашого минулого, особливо ж —  
до періоду національно-визвольних змагань на укра-
їнських землях XVI – XVII ст.ст., а зокрема появи ново-
го прогресивного суспільного стану українського сус-
пільства — козацтва, яке у 1572 р. отримало правову 
легітимізацію, отримавши статус реєстрового козацтва. 
Теоретико-правовий дискурс щодо правового статусу 
цього суспільного стану може допомогти вирішити по-
ставлене наукове завдання і є важливим та значущим 
для подальшого розвитку історико-правової науки.
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ТЕОРЕТИКО-ПРАВОВИЙ ДИСКУРС ЩОДО ПРАВОВОГО СТАТУСУ 
РЕЄСТРОВОГО КОЗАЦТВА

У статті комплексно проаналізовано в контексті теоретично-правового дис-
курсу поняття «правовий статус» від започаткування його самостійного тлу-
мачення в 1960-х роках до трансформації в сучасній українській та зарубіжній 
теоретично-правовій науці. Стверджується, що правовий статус реєстрового 
козацтва передбачає подвійний характер його виявлення, зокрема, з’ясування ста-
тусу козацтва як військової корпорації, а з іншого боку, як фізичної особи — реє-
стрового козака. Розкрито зміст тогочасного розуміння правового статусу цієї 
соціальної категорії через можливість реалізації «прав» «свобод» та «привілеїв» 
як фізичної особи, так і юридичної особи — усього реєстрового козацтва.

Ключові слова: правовий статус, реєстрове козацтво, козацькі права, привілеї, 
вольності.



163http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/2-16-2016

ІСТОРІЯ ВІТЧИЗНЯНОГО ПРАВА

Слід наголосити, що проблема-
тика правового статусу певної соці-
альної категорії в контексті істори-
ко-правової науки не дістала свого 
комплексного вирішення. Аналіз праць 
істориків і теоретиків права, зокре-
ма О. М. Апановича, М. П. Василенка, 
В. М. Горобця, І. М. Грозовського, 
М. С. Грушевського, О. І. Гуржія, 
В. А. Дядиченка, М. С. Кельмана, 
В. В. Кривошея, І. П. Крип’якевича,  
В. О. Котюка, Ю. А. Мицика, Л. О. Окін- 
шевича, А. Й. Пашука, В. І. Сергійчука, 
М. Є. Слабченка, О. Ф. Скакун,  
А. П. Ткача, Ф. А. Щербини, Д. І. Явор- 
ницького та інших, доводить, що вони 
не мали характеру комплексних роз-
відок із залученням теоретико-право-
вих аспектів правового статусу реє-
стрового козацтва, в основному вони 
стосувалися дослідження виникнення 
козацтва, козацького звичаєвого пра-
ва та органів влади Запорізької Січі. 
З огляду на викладене, можна ствер-
джувати, що існує істотна прогалина 
у вітчизняній історико-правовій на-
уці, яка обумовлює актуальність та 
практичну значимість проблеми, по-
ставленої в статті.

Метою статті є теоретико-право-
вий аналіз поняття «правовий статус» 
у контексті дослідження правового 
статусу реєстрового козацтва.

Відповідно до мети, можна сфор-
мулювати наступні завдання:
—	проаналізувати еволюцію та про-

вести теоретико-правовий аналіз 
поняття «правовий статус»;

—	охарактеризувати правовий статус 
реєстрового козацтва крізь подвій-
ний характер його виявлення;

—	з’ясувати аспекти співвідношення 
між сучасним розумінням поняття 

«правовий статус» реєстрового ко-
зацтва та козацькими правами та 
вольностями доби середньовіччя.
Слід зазначити, що категорія 

«правовий статус» порівняно недав-
но з’явилася в юридичній науковій 
літературі. Приблизно до 1960-х ро-
ків радянські дослідники його ото-
тожнювали з правоздатністю, вона не 
розглядалася як окрема правова ка-
тегорія. Сучасний український тео-
ретик права О.  Скакун позицію вче-
них доби соціалізму пояснювала тим, 
що, мовляв, «правовий статус і право-
здатність виникають і припиняються 
в суб’єкта одночасно, що вони є од-
наковою мірою невідчужувані, відпо-
відно їхня подібність є підставою для 
ототожнення» [1, c. 386].

З часом із розвитком правової дум-
ки в 1980-х роках категорія «право-
вий статус» почала достатньо широ-
ко розроблятися в теоретико-правовій 
літературі радянської доби, сформу-
валася як проблема і як одне з клю-
чових понять у загальній теорії дер-
жави і права, а також в інших галузях 
юридичної науки. Звичайно, така 
трансформація була пов’язана з пе-
ріодом горбачовської «перебудови», 
коли в умовах припинення «холод-
ної війни», ліквідації самоізоляції ра-
дянського Союзу та країн так званого 
соціалістичного табору, під впливом 
орієнтації на загальнолюдські цін-
ності, в основі яких перебувають пра-
ва і свободи, поглиблюється інтерес 
до фундаментальних прав людини як 
пріоритетного явища в системі визна-
чення критерію цивілізованості дер-
жави та суспільства.

У сучасній юридичній літера-
турі поняття «правовий статус» не 
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набуло однозначного тлумачення і 
продовжує залишатися дискусійним. 
Констатуємо його достатньо широке, 
різнопланове використання, що вжи-
вається в різноманітних словесних 
конструкціях для позначення різно-
го роду правових явищ. Досі означе-
не словосполучення не має сталого та 
однозначного використання в теоре-
тично-правових дослідженнях, у за-
конотворчій і правозастосовній прак-
тиці тлумачиться по-різному. Відтак, 
вбачаємо за необхідне зупинитися на 
окремих із них.

Отож, термін «статус» використо-
вується в таких словосполученнях, як 
«юридичний статус», «правовий ста-
тус», «соціальний чи фактичний ста-
тус» [2, с. 64]. Подекуди така розбіж-
ність понять, категорій, дефініцій 
спричинена різноманітним розумін-
ням права, що стало наріжним каме-
нем протистояння відомих наукових 
шкіл, таких як позитивістської, соці-
ологічної юриспруденції, природно-
правового спрямування тощо. Наукові 
дискусії ніколи не були відірвані від 
реального соціального життя, адже 
офіційно визнана правова доктрина, 
що базується на тому чи іншому ро-
зумінні права, стає тим фундаментом, 
на якому відбувається розбудова зако-
нодавчої системи і здійснюється пра-
возастосовна практика.

У теоретико-правовій літературі 
досі не існує єдиної думки щодо від-
повідності чи взаємозаперечуванос-
ті таких понять як «правовий статус» 
та «правове становище». Особливо 
гарячі дискусії щодо цього трива-
ють у середовищі російських науков-
ців та дослідників. Так, О.  Кутафін 
і Є.  Козлова наполягають на тому, 

що нинішній стан розвитку юридич-
ної науки дає підстави не обмежу-
ватися лише аналізом прав, свобод і 
обов’язків, тобто правовим статусом 
суб’єкта при дослідженні проблеми 
місця суб’єкта правового спілкування 
в суспільстві та державі. Вони про-
понують включити до об’єкту аналі-
зу й інші інститути, а саме: інститут 
громадянства, правосуб’єктність, га-
рантії, відповідальність. Сукупність 
перелічених правових явищ, на їхню 
думку, і утворює комплексну право-
ву категорію — правове становище 
суб’єкта [3, с. 94].

Між тим, такі російські учені, як 
С.  Алєксєєв, Н.  Вітрук, не вбачають 
істотних відмінностей між термінами 
«правовий статус» і «правове стано-
вище», розглядаючи їх як синонімічні 
поняття. Такої позиції дотримується 
відомий нам автор Н. Матузов, який 
ще в кінці 1980-х років у своїй роботі 
«Правовая система и личность» пря-
мо заявляв про тотожність аналізова-
них дефініцій [4, с.  52]. Л.  Воєводін 
розділяє вказану точку зору, зазна-
чаючи, що обидва терміни, по-суті, 
означають однакове явище — місце 
людини в суспільному виробництві  
й розподілі, в управлінні справами 
суспільства та держави, у сфері при-
ватного життя, особистої безпеки. На 
думку автора, спроба розділити по-
няття «правовий статус» і «правове 
становище», «влити у них різноманіт-
ний зміст» жодним чином не зміню-
ють розуміння обговорюваної проб- 
леми [5, с. 50].

В українській теоретично-право-
вій науці розбіжностей щодо розу-
міння сутності терміна «правовий 
статус» значно менше. Юридична 
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енциклопедія в особі авторів стат-
ті, що розкриває поняття «право-
вий статус», Ю.  Шемшученка та 
Н.  Пархоменко, визначають його че-
рез сукупність прав і обов’язків фі-
зичних і юридичних осіб. Правовий 
статус юридичних осіб, стверджують 
дослідники, визначається через їхню 
компетенцію, тобто права і обов’язки 
цих осіб, зафіксованих у законодав-
стві. У концентрованому вигляді пра-
вовий статус відображається в зако-
нах, положеннях, статутах та інших 
нормативно-правових актах про ці 
органи, підприємства, установи та 
організації [6, с. 44]. Як бачимо, зна-
ні в Україні теоретики права включа-
ють до структури правового статусу 
лише права та обов’язки, відповідно, 
усі інші елементи в цій конструкції 
є вторинними. У свою чергу, вітчиз-
няний дослідник М. Кельман вважає, 
що свободи мають бути наріжним 
елементом аналізованого нами право-
вого явища [7, с. 220].

Українська дослідниця О. Скакун 
розширила горизонти суб’єктності 
поняття «правовий статус», резон-
но включивши до них не лише фізич-
них і юридичних осіб, а ще й народ 
та державу. При цьому під правовим 
статусом особи теоретик права ба-
чить систему закріплених у норма-
тивно-правових актах і гарантованих 
державою прав, свобод, обов’язків, 
відповідальності, відповідно до яких 
індивід як суб’єкт права (тобто як та-
кий, що має правосуб’єктність) коор-
динує своє поведінку в суспільстві. 
Крім того, автор вважає, що понят-
тя «правовий статус особи» і «право-
ве становище особи» є рівнозначни-
ми [1, с. 402].

Є певна спорідненість між визна-
ченням правового статусу, запропо-
нованим О.  Скакун, з одного боку,  
і С.  Бобровник, з другого. Остання 
визначає правовий статус як систему 
законодавчо встановлених та гаран-
тованих державою прав, свобод, за-
конних інтересів та обов’язків особи. 
При цьому в подальшому викладі ав-
тор аналізує всі вищеназвані нею еле-
менти структури правового статусу 
[8, с. 78–80].

Сучасний вітчизняний теоретик 
права В. Котюк також не уникнув 
власного визначення та аналізу де-
фініції «правовий статус». Він також 
визначає цю юридичну категорію че-
рез три елементи правового статусу 
особи — права, свободи та обов’язки. 
Відмітною рисою авторського бачен-
ня змістового наповнення поняття 
стала присутність у ньому елементів 
природно-правового підходу, а саме: 
«Правовий статус особи може бути 
також обумовлений природними пра-
вами і обов’язками людини, які не за-
кріплені в законодавстві, але входять 
до суб’єктивних прав і обов’язків 
особи» [9, с.  100]. Із цим тверджен-
ням вченого важко не погодитися, 
якщо взяти до уваги предмет нашого 
дослідження, а саме — правовий ста-
тус реєстрового козацтва. Не секрет, 
що окрім законодавчих положень, 
військовий побут реєстровців визна-
чався приписами козацького звичає-
вого права, тобто тими неписаними 
нормами, які передавалися з одного 
покоління українського лицарсько-
го стану до іншого. Їхнє широке і по-
всюдне застосування стало важливим 
елементом правової свідомості реє-
стрового, і не тільки, козацтва.
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Аналіз правового статусу реєстро-
вого козацтва передбачає подвійний 
характер виявлення, власне, правово-
го статусу. З одного боку, проблема 
передбачає з’ясування правового ста-
тусу всього реєстрового козацтва як 
військової корпорації, а з іншого —  
фізичної особи, тобто реєстрово-
го козака. Слід сказати, що звернен-
ня до історичного минулого в час-
тині з’ясування правового статусу 
реєстрового козацтва дає нам право 
користуватися напрацьованою сучас-
ною теоретично- та історично-пра-
вовою термінологією, однак нами 
досліджувана епоха не мала у своє-
му вжитку сучасних понять та сло-
восполучень. Категорія «правовий 
статус» є інтегрованим явищем зде-
більшого нинішньої правової дій-
сності. Вона притаманна конститу-
ційно-правовим відносинам, фігурує 
в цивільному, зустрічається в адмі-
ністративному праві, тобто є дефі-
ніцією міжгалузевою. У середньо-
вічному національному правовому 
просторі, зокрема, у договірних 
(зобов’язальних) відносинах, вита-
ли такі терміни, як «права та вольно-
сті», що, фактично, означали сучас-
ний термін «правовий статус». Їх ми 
зустрічаємо в документальних дже-
релах епохи, у тому числі і в кон-
тексті реєстрового козацтва: у відо-
мій грамоті Стефана Баторія 1578 р.,  
у договорах між польською вла-
дою і повсталим українським коза-
цтвом першої половини ХVІІ ст., де 
основною вимогою було збільшення 
кількості реєстрового козацтва, між 
українськими гетьманами і москов-
ськими царями впродовж другої по-
ловини ХVІІ – початку ХVIII ст.

Не маючи своєї державності, буду-
чи тривалий час у складі інших євра-
зійських держав, український народ 
знаходив можливість для формуван-
ня власної ідеї, що відобразилася на 
рівні національної правосвідомос-
ті, знайшовши відтворення в понятті 
«вольності». Саме в цьому слові при-
ховувався той суспільний ідеал укра-
їнського народу, моральною основою 
якого були ще далеко не визрілі та не 
кристалізовані уявлення про власну 
державу і національне право.

Хоча поняття «вольності» має не 
тільки юридичний, а й соціально-еко-
номічний зміст, воно є значно шир-
шим за поняття «права і свободи», 
які мають скоріше юридичний зміст. 
Використання терміна «вольності»  
в українській правовій літературі 
має специфічні ознаки, які не схо-
жі на звичні поняття «права», «сво-
боди», «привілеї». «Вольності» є по-
няттям, що показує принципи життя 
суспільства, у якому істотно зменше-
но державний примус. Історично іс-
нуюче поняття «вольності», у наш 
час найбільш наближене до нього є 
поняття «суспільно-політичні ідеї та 
уявлення». Відповідно до «Великого 
тлумачного словника сучасної укра-
їнської мови» під ідеями розуміють 
поняття, що відображають дійсність 
у свідомості людини та виражають 
її ставлення до навколишнього сві-
ту [10, c.  394]. У свою чергу, уяв-
лення це: 1) розуміння чого-небудь, 
знання чого-небудь, яке ґрунтуєть-
ся на досвіді, одержаних відомостях, 
певних даних тощо; 2) чуттєво-нао-
чний образ, що зберігається і відтво-
рюється у свідомості людини поза 
безпосереднім впливом на органи 
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чуття оточуючим середовищем [10, 
c. 1312].

Поняття «вольності» зазнало ди-
намічного розвитку: від особистих 
та станових вольностей до занепаду 
«вольностей» як пережитку минуло-
го внаслідок жовтневого переворо-
ту та встановлення радянської вла-
ди в Україні у першій третині ХХ ст.  
У зв’язку з декларуванням безкласо-
вого суспільства «вольності» втратили 
соціальну доцільність і в подальшому 
не використовувалися, а в радянській 
державі набули навіть протиправного 
характеру. 

Козацька старшина в епоху, що 
нами досліджується, насамперед ба-
жала підтвердження своїх попередніх 
вольностей. Так, у «Проханні малоро-
сійського шляхетства 1764 р.» заявля-
лося, що козаки «всепіддано …про-
симо підтвердити всі колишні права, 
узвичаєння, привілеї, вольності й пе-
реваги…» [11, с. 89].

Верхівка козаків українських ні-
чим не відрізнялася від аристократії 
Центральної Європи. І ті, і інші розу-
міли власний правовий статус як ре-
алізацію власних «свобод», «приві-
леїв» тощо. Сприйняття інститутів 
самоврядування, судочинства, юри-
дичної відповідальності було близь-
ким до інших країн Центральної 
Європи. Регулювання правовідносин 
в Українській гетьманській державі 
(Війську Запорозькому) здійснюва-
лося за Литовськими статутами для 
козаків та, відповідно, Саксонським 
зерцалом для міщан. За висловом 
канадського дослідника україн-
ського походження О.  Субтельного, 
еліти Центральної Європи, до яких від-
носилася і українська козацька верхівка, 

мали спільні цінності та мали за ідеал —  
«золоті вольності» польської шлях-
ти [12, c.  50]. Дослідник ХІХ ст.  
О.  Лазаревський також не запере-
чував проти того, що підкріплен-
ня власних правових позицій щодо 
своєї легітимності, козацька верхів-
ка супроводжувала посиланнями на 
Литовські Статути та підтверджен-
ням щодо «прав та вольностей, як  
з віків були» [13, c. 17].

Після завершення Національно-
Визвольної війни 1648–1654 рр. пред-
ставники різних суспільних станів не 
мали спільного розуміння сутнос-
ті понять «привілеї» та «вольності», 
адже вони виходили з власного право-
вого статусу. «В очах нової шляхти, —  
констатує Директор Канадського ін-
ституту українських студій Зенон 
Когут, — права Гетьманщини були 
невід’ємними від їхніх прав та со-
ціального ладу» [14, с.  64]. Тому, як 
стверджує дослідник І.  Дзира, «…на 
середину ХVІІІ ст. у національній 
свідомості мешканців Гетьманщини 
існувала достатньо стійка та глибо-
ко вкорінена система «прав і вольно-
стей», обґрунтованих законодавством 
та зміцнених історичною традицією». 
«Незважаючи на деяку смислову не-
чіткість, — продовжує науковець, — 
поняття «прав і вольностей» увібрало 
в себе як юридично конкретні прин-
ципи соціально-економічних та пра-
вових прерогатив, так і морально-
етичні й світоглядні категорії» [15, 
с. 269].

Означені вище нами правові ка-
тегорії також потребують свого нау-
кового пояснення. Так, на думку за-
рубіжного теоретика права Д. Холта, 
rights (права) є ширшим поняттям, ніж 
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liberties (вольності), оскільки «права-
ми» можна користуватись за звича-
єм, у той час як «вольності» більше 
схожі на привілеї, що надаються [16, 
с.  205]. Перше систематичне тлума-
чення поняття «прав» було здійсне-
не В. Хохфельдом (1879 – 1918). Він 
стверджував, що слово right (право) 
використовується як родове поняття 
та означає будь-який вид юридичної 
переваги, а саме, claim (вимога, пре-
тензія), privilege (привілей), power 
(здатність, можливість) чи immunity 
(пільга). У найвужчому сенсі, відпо-
відно до В.  Хохфельда, термін right 
(право) співвідноситься з терміном 
duty (обов’язок), і найближчим сино-
німом його є claim (вимога, претен-
зія) [17, с. 71]. Попередниками ж сло-
ва «права» (англ. rights) були категорії 
«вольності» (англ. liberties) та «приві-
леї» (англ. franchises). Окремі філосо-
фи навіть ототожнювали ці терміни. 
Так, Т. Гоббс вказував на подеку-
ди змішування латинських термінів 
«Jus» і «Lex», англійською «Right» і 
«Law» (укр. «право» і «закон»), хоч 
їх слід розрізняти, позаяк Right (пра-
во) полягає в свободі щось робити чи 
утримуватися від чогось, у той час як 
Law (закон) обмежує та зобов’язує. 
Отже, Law і Right (закон і право) від-
різняються так само, як Obligation і 
Liberty (обов’язок і воля) [18, с. 117].

З огляду на висловлене, слід вжива-
ти як досягнення сучасного категорій-
но-понятійного апарату, так і конкрет-
но-історичні підходи до висвітлення 
означеного правового явища.

Таким чином, вважаємо цілком 
слушним використання терміна «пра-
вовий статус» з метою досліджен-
ня сукупності прав та обов’язків 

реєстрового козацтва як юридичної 
особи та реєстрових козаків та їхніх 
військових начальників і команди-
рів, яким владою надавалися індиві-
дуальні привілеї як фізичним особам. 
Правовий статус одних та інших ви-
значається через їхню компетенцію, 
тобто права, свободи та обов’язки, за-
фіксовані в законодавстві країн, які 
використовували реєстрових козаків 
як військову одиницю, а також у зви-
чаєвих нормах, які українські лицарі 
застосовували у своєму щоденному 
військовому житті та побуті.
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Макарчук В. В. Теоретико-правовой дискурс относительно правового статуса 
реестрового казачества

В статье комплексно проанализировано в контексте теоретико-правового дис-
курса понятие «правовой статус» от момента его самостоятельной трактов-
ки в 1960-х годах к изменению в понимании этого понятия в период перестройки 
и в современной русской и украинской теоретико-правовой науке. Относительно 
правового статуса реестрового казачества, то предусматривается двойной ха-
рактер его выявления, в частности выяснения статуса казачества как военной 
корпорации, а с другой стороны, как физического лица — реестрового казака. При 
этом раскрыто содержание тогдашнего понимания правового статуса этой со-
циальной категории через возможность реализации собственных «прав» «свобод» 
и «привилегий», и тому подобное.

Ключевые слова: правовой статус, реестровое казачество, казацкие права, 
привилегии и вольности.

Makarchuk V. V. Theoretical legislative discourse in the legal status of Registered 
Cossacks

The paper gives, in the context of theoretical legislative discourse, a comprehensive ana- 
lysis of the legal status concept from the date of its independent definition in the 1960-s, 
when Soviet scientists identified it with the legal authority and did not consider it to be 
a law category, till the changes in the perestroika period, when the legal status category 
was developed profoundly in Theoretical Law literature and it became one of the key con-
cepts in General theory of Law as well as in other fields of Law.
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«Legal status» concept has not been treated univocally in modern Law papers and it still 
remains controversial. 
The legal status of Cossacks can be treated ambivalently, particularly in terms of its sta-
tus as a military corporation on the one hand, and, on the other hand, as an individual 
Registered Cossack. Herewith, the category of «legal status» is mentioned to be an inte-
grated phenomenon of modern law reality mainly. It is used in Constitutional law rela-
tionships, can be related to civil and administrative law, i.e. is an interdisciplinary notion.
The Medieval national law science, particularly contractual (obligation) relationships, 
used the terms of «rights and freedoms» which, in fact, denoted modern term of «le-
gal status». They are found in some documents of the epoch, including the context of 
Registered Cossacks. Thus, it is found in a well-known Chart by Stephan Batoriy, 1578, 
in the agreements of XVII century between Polish authorities and the revolted Ukrainian 
Cossacks where the basic demand was increase in Registered Cossacks number and in 
agreements between Ukrainian hetmans and Russian tsars of the late XVII-early XVIII 
centuries.
The notion of «freedoms» undergone a dynamic development from personal and status 
freedoms to their decadency as a holdover due to the Great October revolution and set-
ting the Soviet authority in Ukraine in the early XX century.
Cossacks commanders of the researched epoch strived, above all things, for confirming 
their previous freedoms while Cossacks governors did not differ much from that 
the Central Europe aristocracy since both treated their personal legal status as 
realization of their personal «freedoms» and «privileges».
Thus, we consider applying the «legal status» term appropriate in studying the set of 
rights and freedoms of Registered Cossacks and individual Cossacks as a legal entity and 
their commanders who were given by the authorities some individual privileges as indi-
vidual entities.
Legal status of both Cossacks and their commanders is defined through their competen-
cy. i.e. obligations, rights and freedoms prescript in the legislation of the countries which 
used Registered Cossacks as a military unit as well as in the customary rules Ukrainians 
Cossacks used in their everyday military life.

Key words: legal status, Registered Cossacks, Cossacks’ rights, privileges and 
freedoms.

Стаття надійшла до друку 2016 р.



171http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/2-16-2016

ЗАРУБІЖНІ АВТОРИ

A COMPARATIVE LOOK AT TAX AVOIDANCE AND IT’S DISTINCTION 
FROM TAX SAVING AND TAX PLANNING IN CONTINENTAL  
AND COMMON LAW SYSTEM 
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Tax avoidance is one of methods of tax burden reduction. It is connected with the choice 
for achieving specific economic purposes of such civil law transaction which differs from 
the one usually taken in such circumstances. The only reason for this choice of taxpayer is 
to reduce the burden of tax. The issue of tax avoidance is connected with a huge concern 
of doctrine representatives from different countries. As the concept of circumvention of the 
law was derived from the Roman law, it is typical for the continental law systems. In the 
common law system rather than concept of circumvention of the law there are used judicial 
doctrines, particularly the doctrine of economic purpose, which generally can be entitled 
economic way of interpretation of tax law. The application of this doctrine is to prevent the 
taxpayer from reduction of tax burden through formation or transformation of his civil law 
actions in conformity with the law, but taken in order to avoid tax. 

 Key words: tax avoidance, tax burden reduction, circumvention of the tax law, Roman 
law, judicial doctrines, tax planning, tax saving. 

The issue of tax avoidance is connected with a huge 
concern of doctrine representatives from different coun-
tries1. What is more, over the years, a number of various 
definitions of this phenomenon have appeared. A. Hensel 
defined it as obtaining a certain economic position aimed 
at avoiding a legal occurrence that the legislator has con-
sidered ordinary and normal in economic relations and 
which he has consequently established as a prerequisite 
for the creation of tax obligation2. Different definition was 
created by S. Rosmarin according to which tax avoidance 
is to create intentionally the economic relations that there 
is no obligation to pay the tax, even thought the taxpayer 
had achieved the same results as in the situation connected 

1	  P. Karwat, Obejście prawa podatkowego, Warszawa 2003, p. 20-21, 
B. Brzeziński, Anglosaskie doktryny orzecznicze dotyczące unikania opo-
datkowania, Toruń 1996, p. 14, L. Kleczkowski, Unikanie opodatkowania, 
a obejście prawa, Monitor Podatkowy 2000 No. 7, p. 5-6, M. Kalinowski, 
Granice legalności unikania opodatkowania w polskim systemie podat-
kowym, Toruń 2001, p. 19.

2	  A. Hensel, Zur Dogmatki des Begriffs „Steuerumgehung” [in:] 
Festschrift für Zitelmann, München und Leipzig 1923, p. 225 by P. Karwat, 
op. cit., p. 32.
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with tax burden1. In H. Paulick’s opin-
ion there need to be fulfilled four prereq-
uisites in case of tax avoidance2: achie- 
ving by the taxpayer in case of civil law 
transaction the economic effect that ac-
cording to the legislator’s will should be 
taxed, create this kind of civil law trans-
action form that doest not involve a tax 
liability. In addition to this — in this au-
thor’s opinion — the form of this trans-
action need to have unusual character in 
relation to planned economic purpose 
and last but not least the taxpayer has to 
show his intention to avoid the tax. 

Although there are many definitions 
of the tax avoidance phenomenon actu-
ally in each of them there is stressed the 
inadequacy of chosen by the taxpayer 
civil form of his economic transaction. 
By this inadequacy there is understood 
creation of civil law transaction which 
would not be chosen by the reasonable 
taxpayer because of economic conse-
quences and intended economic pur-
pose. This creation is usually connected 
with actions which are characterized by: 
lengthiness, minuteness, high degree of 
complexity, artificiality. There are often 
also unnatural, partly unnecessary, non-
transparent, unreasonable, useless or in-
effective3. In addition, such actions are 
characterized by an often use of loop-
holes in the legal system. In Polish lite- 
rature for some time there has been  
taken up the issue of tax avoidance. 
The first author that drew attention to 
this problem was S. Rosmarin, who 

1	  S. Rosmarin, Prawo podatkowe a prawo 
prywatne w świetle wykładni prawa, Lwów 1939,  
p. 224-225. 

2 H. Paulick, Steuereinsparung und Steuerum- 
gehung, Steuerberater – Jahrbuch 1963/64, p. 374-
375, by P. Karwat, op. cit., p. 33.

3	  P. Karwat, op. cit. p. 34-35.

considered tax avoidance as abuse of tax 
law4. In this case he distinguished wide 
and strict meaning of tax avoidance. In 
terms of tax avoidance this author under-
stood such behavior of taxpayer that is 
connected with creation of the situation 
that does not conform with the tax ac-
tual state of affairs. Due to this creation 
there was reduced or even completely 
eliminated the tax burden that should be 
bear by the taxpayer5. Taking into con-
sideration currently available literature, 
searching for the essence of the idea 
of tax avoidance, one of the best defi-
nition of this phenomenon was created 
by P. Karwat. In opinion of this author 
tax avoidance is such attitude of taxpay-
er whose main aim is to create and form 
his property relations in an unusual way. 
The only effect of this taxpayer’s action 
is the most profitable evaluation of this 
property relation at the ground of taxes6. 
In terms of property relations there is 
understood not only some particular ac-
tions of taxpayer but also actions under-
taken jointly with other parties of civil 
law relations. 

Despite the widespread concern of 
representatives of the doctrine in Polish 
tax law, as it was stressed by the Supreme 
Administrative Court, there is still lack 
of the normative definition of tax avoi- 
dance. The only way to cope with this 
phenomenon is to use the extensive 
case-law. According to the Supreme 
Administrative Court’s view tax avoid-
ance does not have any normative cha- 
racter and it is only a construction cre-
ated by the doctrine and accepted by the 
courts. In addition to this as it was point-
ed out by the Supreme Administrative 

4	  S. Rosmarin, op. cit., p. 224.
5	  M. Kalinowski, op. cit., p. 96-98.
6	  P. Karwat, op. cit., p. 36.
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Court to derive any legal consequenc-
es from the tax avoidance it is not suffi-
cient to determine that an action was in 
fact created to avoid the tax but this as-
signment must undoubtedly result from 
all the circumstances1. For example, in 
Supreme Administrative Court’s opin-
ion tax avoidance is a try to consider as 
tax deductible expense which was actu-
ally an expense incurred not to achieve 
revenue2. In Polish case-law tax avoid-
ance has various and divergent mean-
ings. Despite the fact there is lack of  
consequence in the way of determining 
tax avoidance, it can however be point-
ed out two dominant ways of understan- 
ding it. In the first case tax avoidance is 
qualified as a kind of misunderstanding, 
while in second is considered as incor-
rect application of tax law provisions3. 
Although some terminological inaccu-
racy and different ways of understan- 
ding tax avoidance according to Supreme 
Administrative Court’s case-law howe- 
ver there is some consensus with deter-
mining the consequences of civil law ac-
tions which are intended to avoid the tax. 
In the view of Supreme Administrative 
Court this kind of actions are not invalid 
but the tax authority may not respect con-
tract clauses creating this actions4.

While describing the phenomenon of 
tax avoidance there should be paid at-
tention to two issues. First is the relation 

1	 Judgement of Supreme Administrative 
Court from 6 February 1998, act signature I SA/Gd 
1431/96, Lex No. 32729.

2	  Judgement of Supreme Administrative Court 
from 19 March 1997, act signature SA/Ka 3005/95, 
Lex No. 29768.

3	  M. Kalinowski, op. cit., p. 101.
4	 Judgement of Supreme Administrative 

Court from 22 May1997, act signature I SA/Po 
1052/96, Lex No. 29354, Judgement of Supreme 
Administrative Court from 19 March 1997, act sig-
nature SA/Ka 30/95, unpublished. 

between tax and civil law and function-
ing in these two branches of law the idea 
of circumvention of law, and secondly 
is the need to create normative struc-
tures that would seek to prevent cir-
cumvention of tax law. Due to the fact 
that, in defining tax avoidance there 
were used the idea of circumvention of 
law as well as other phenomena derived 
from the doctrine of civil law there had 
arisen numerous doubt and interpreta-
tion problems. This interpretation prob-
lems appeared when due to the lack of 
any kind of general anti-avoidance rule, 
tax authorities as well as administrative 
courts judging legal actions of taxpay-
ers have begun to refer to general anti-
avoidance rule derived from civil law. 
There are however substantial differenc-
es between the two structures. The idea 
of tax avoidance can not be, under no 
condition considered as a special kind 
of avoidance of law in the sense of civil 
law. There are different purpose of these 
structures as well as conditions of their 
use and legal consequences5. Between 
them there is only terminological iden-
tity, which leads to numerous misunder-
standing and doubts. For this reason, in 
tax law doctrine appeared postulate of 
permanent replacement of concept of 
tax avoidance with circumvention of tax 
law in order to prevent any problems in 
this respect6. The concept of circumven-
tion of law, however, is closely connect-
ed with private law and means the ac-
tion, which is not forbidden by the law 
but is undertaken in order to achieve the 
effect prohibited by law. As a part of ci- 
vil law doctrine this phenomenon is re-
fer to an action aimed at circumvention 

5	  M. Kalinowski, op. cit., p. 117-119.
6	  P. Karwat, op. cit., p. 37.
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the law — in fraudem legis, which is 
formally in conformity with law but in 
substantial sense is seeking for the rea- 
lization of purpose which achievement 
is prohibited by the law. Circumvention 
of law is therefore in situation when an 
action not prohibited by the law is taken 
but its performance will lead to achieve-
ment of purpose forbidden by the law. 
Therefore it is considered that the prohi-
bition on circumvention of law is in fact 
prohibition on creation of specific legal 
effect, indicated by the norms ius cogens 
when performing an action in accor-
dance with law1. To be sure that in par-
ticular case there is circumvention of law 
there should be checked whether condi-
tion such as the existence of a rule of law 
that expressly prohibits achievement of a 
particular effect, creation of civil law ac-
tion leads to the effect prohibited by rule 
of law, compatibility of the action carried 
out with the law were met.

As the concept of circumvention of 
the law was derived from the Roman 
law, it is typical for the continental law 
systems. In the common law system 
rather than concept of circumvention of 
the law there are used judicial doctrines, 
particularly the doctrine of economic 
purpose, which generally can be enti-
tled economic way of interpretation of 
tax law. The application of this doctrine 
is to prevent the taxpayer from reduction 
of the tax burden through formation or 
transformation of his civil law actions in 
conformity with the law, but taken in or-
der to avoid tax. We can assume that the 
idea of this, unnatural behavior of the 
taxpayer, corresponds to the tax avoi- 
dance of continental system of law2. Tax 

1	 M. Kalinowski, op. cit., p. 78.
2	 P. Karwat. op. cit., p. 35-36.

avoidance can be analyzed on many ar-
eas. This analysis can not be done, how-
ever apart from a particular law system. 
What is more about the character of tax 
avoidance specific legal norms of the 
whole system3. Not meaningless at this 
point is the influence of different sys-
tems of tax law at each other. In parti- 
cular countries the idea of tax avoidance 
may be understood in two completely 
different ways: as behaviors completely 
legal as well as those that cause negative 
reactions of the tax authorities. For this 
reason, there should be made a distinc-
tion on the subject of tax avoidance and 
its functioning in systems of continental 
and common law.

In the Belgian legal system there was 
repeatedly stressed the freedom of the 
taxpayer to choose the least taxed way 
and to reduce burden of tax. Moreover 
the boundaries of this behavior of tax-
payer may be only established by the le- 
gislator. Neither the judiciary nor the exe- 
cutive can in this respect replace the legis-
lature, even though the actions undertak-
en by the taxpayers are harmful for the 
state. In one of the most crucial judge-
ments of Belgian Court of Cassation 
there was stated that taxpayer’s action 
shall not be treated as tax avoidance or 
tax evasion (tax fraud) when he is ta- 
king advantage of the most tax profitable 
legal regime even though this action, in 
line with the principle of freedom of con-
tract has unusual or even, as the Court of 
Cassation has acknowledged, abnormal 
structure. However, it is important that 
the action of the taxpayer was real, not 
sham, and does not violate the law4. 

3	 M. Kalinowski, op. cit., p. 11.
4	  L’arrêt Brepols du 6 juin 1961 de la Cour de 

Cassation, T. Afschrift, L’Evitement licite de l’impôt 
et la réalité juridique, Bruxelles 2003, p. 86-87.
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Similarly, the case-law and France 
doctrine do not allow to consider tax 
avoidance or tax fraud when the taxpay-
er decides on the construction of his le-
gal action that is the lower tax and meets 
the economic requirements set up by 
the taxpayer1. French case law is actu-
ally unanimous, that as long as the me- 
thods used by the taxpayer are not di-
rectly infringing specific law regulations 
they are fully acceptable. In French doc-
trine also there is accepted the princi-
ple of freedom of choice and freedom to 
manage the taxes. In the opinion of most 
authors there are no grounds to dispute 
the legality of any unnatural legal action 
even if its main purpose was to reduce 
the tax burden2.

In German tax doctrine tax avoid-
ance is considered extremely wide. 
Steuerumgehung which is tax avoid-
ance or circumvent of tax law3 is under-
stood as an acceptable reduction of tax 
burden, unlike tax saving or tax plan-
ning4. This distinction results from the 
fact that tax saving or tax planning is 
in fact an activity that is out of the area 
which the legislator wanted to take un-
der tax law control. While tax avoid-
ance enters this area that the legisla-
tor had intended to include to this kind 
of tax law control but for various rea-
sons he did not5. There should be howe- 
ver bear in mind that this kind of under-
standing of tax avoidance — in the strict 
sense — corresponds to the continental 
legal systems. In order to determine the 

1	  M. Kalinowski, op. cit., p. 34.
2	  L. Deklerk, Manuel pratique d’impôt des so-

ciété, Bruxelles 2009, p. 12-15.
3	  P. Karwat, op. cit., p. 18-19. 
4	  K. J. Stanik, K. Winiarski, Praktyczne prob-

lemy nadużycia i obejścia prawa podatkowego, 
Wrocław 2012, p. 15-21.

5	  M. Kalinowski, op. cit., p. 89-95.

sense and the idea of the tax avoidance 
in German tax law there should be take 
into consideration the regulation of § 42 
of the German Tax Code6: ” (…) in gen-
eral tax law respects chosen by the tax-
payer form of civil law actions, however 
it puts to the free choice — that gives the 
civil law — a certain limit. There are ac-
cepted in fact only this kind of civil law 
actions which are an appropriate mea-
sure for the intended and achieved eco-
nomic purpose. If the taxpayer achieved 
the economic effect within the scope of 
the tax act and he had chosen for its re-
alization form of civil law action that in 
linguistic interpretation of law is not in-
cluded in this scope, because it is un-
usual, then the taxpayer is treated as to 
achieve this effect by choosing the right, 
provided by the law form of civil law 
action (…)7”. In German literature con-
cerning tax law had appeared the con-
cept of Steuervermeidung, which is the 
reduction of tax burden with a complete-
ly legal and acceptable by the tax autho- 
rities methods of tax burden reduction8.

On the other hand in common law 
the idea of tax avoidance appear both 
in strict and wide sense. In a wide sense 
tax avoidance is considered as every 
action undertaken by using legal mea-
sures aimed at total or partial tax bur-
den reduction, which in case of lack 

6	 H. Litwińczuk,  Obejście prawa podatkowe-
go w świetle doświadczeń międzynarodowych, 
Przegląd Podatkowy 1999, No. 9, p. 3.

7	 T. Klimczak, Obejście ustawy – zagrożenie 
realizacji zasady pewności opodatkowania. Monitor 
Podatkowy 2000, No. 4, p. 14, § 42 Gesetz vom 16 
März 1976 Abgabenordnung, (BGBl. I 2002 S. 3866, 
berichtigt in BGBl. I 2003 S. 61).

8	 K. Nevermann, Justiz und Steuerumgehung: 
ein kritischer Vergleich der Haltung der Dritten 
Gewalt zu kreativer steuerlicher Gestaltung in 
Groβbritanien und Deutschland, Berlin 1994, p. 49, 
by P. Karwat, op. cit., p. 18-19.
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of this particular action would be cre-
ate in the normal height. Tax avoidance 
in strict sense, however is inadmissible 
and not acceptable by the tax authori-
ties of the state tax burden reduction, 
which is the equivalent of the German 
Steuerumgehung. Although the under- 
standing of the phenomenon of tax 
avoidance differ from each other in par-
ticular countries the same is the taxpay-
er’s idea — to use all available means 
and opportunities that exist in law in or-
der to reduce tax burden. Therefore ob-
tained income is converted into capital 
or capital gains due to use the mecha-
nism of dividends. Moreover payment 
for goods or services can be made in the 
form of loans as well as there is used 
co-ownership of assets or income all of 
which are transferred to the person who 
takes advantage of full tax exemption or 
is taxed by lower rates1. In this case tax 
avoidance is therefore, as it has been re-
peatedly emphasized, the variously un-
derstood and determined phenomenon. 
Furthermore, because of problems with 
definitive determination of the idea and 
sense of tax avoidance the criterion of le-
gality of action is completely useless in 
creating definition of this phenomenon2. 
Therefore the concept of tax avoidance 
includes a wide variety of taxpayer’s be-
havior and action which in particular tax 
law systems can be accepted or elimi-
nated by various legal means. As a mat-
ter of fact, tax avoidance can be regard-
ed as complex and having a wide range 
of application, including the replace-
ment of actions that cause the obliga-
tion to pay tax at a certain level by oth-
er actions that give the same economic 

1	 J. Głuchowski, Polskie prawo podatkowe, 
Warszawa 2006, p. 156.

2	 M. Kalinowski, op. cit., p. 25.

results while reducing the burden of tax. 
In this group there are behaviors that al-
low to reduce tax burden through the use 
of loopholes in the tax law by arranging 
the civil law actions to reach the inten- 
ded purpose that would not be subjec- 
ted to taxation. There should be point-
ed out that classification of the actions 
of taxpayers aiming at tax burden reduc-
tion may be completely different in par-
ticular legal systems. In terms of inter-
national tax avoidance helpful may be 
consideration of a particular action in 
frames of individual law system and in 
accordance with usually used method 
for its evaluation3. 

Another problem in this area is dis-
tinction between tax saving or tax plan-
ning and tax avoidance. In every conti-
nental system extremely useful would 
be to create clear boundaries between 
tax savings as well as tax planning and 
tax avoidance4. For example, transfer of 
ownership of any property may be done 
in a least few different ways, while each 
of them causes different tax effects. In 
such situations, there always arises a 
question whether taxpayer has chosen 
particular way only in order to reduce 
tax burden or it has resulted from some 
other personal or economic reasons. The 
attempt to prove or even determine the 
motivation of taxpayer is in many situ-
ations impossible while it may help to 
define the type of action taken by the 
taxpayer. In case of lack of definitive 
solution to distinguish tax planning or 
tax saving and tax avoidance there can 
be multiplied examples of the doubts in 
this regard. This is due to the fact that 
there is in fact complete freedom and 

3	  M. Kalinowski, op. cit., p. 26-28.
4	  M. Kalinowski op. cit. p. 31-33.
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flexibility in achieving the purpose in-
tended by the taxpayer. In case of tax 
avoidance, taxpayer’s action can cause 
some reaction of tax authorities. In this 
regard, in the literature has appeared a 
distinction between acceptable and un-
acceptable by the tax authorities ways 
of tax avoidance which further compli-
cated designation of this concept1. The 
use of this distinction, though strongly 
criticized in practice is widely used both 
in case law and the tax law doctrine2. 
Therefore, there was made an attempt 
to define this phenomenon, through the 
concept of indirect violation of tax law. 
In this case taxpayer takes action per-
mitted by the law but to achieve the pur-
pose which is not accepted by the law 
and because of his behavior there are 
used regulations nullifying the effect in-
tended by the legislator. To distinguish 
tax avoidance from tax planning there 
should be pointed out that in both cases 
form of taxpayer’s action is in conformi-
ty with law and it leads to reduction of 
tax burden. However it is tax planning 
when the tax effects reached by the tax-
payer are accepted by the tax authorities 
and it is tax avoidance when tax authori- 
ties recognized them as inappropriate 
and unacceptable3. At this grounds tax 
avoidance may be considered as unnat-
ural reduction of tax liability to its lower 
level4.

In order to determine the boundary 
between tax saving or tax planning and 
tax avoidance  in few continental sys-
tems there were created certain rules 

1	 P. Karwat, op. cit., p. 20.
2	 B. Brzeziński, op. cit., p. 11, 14, J. Głuchow- 

ski, Oazy podatkowe, Warszawa 1996 p. 50-51.
3	 B. Brzeziński, op. cit., p. 11.
4	 J. Głuchowski, Polskie prawo podatkowe, 

Warszawa 2006, p. 155.

that would allow to eliminate some un-
acceptable from the point of view of 
tax authorities taxpayer’s actions. In 
this regard extremely useful seems to 
be creation of GAAR — General Anti-
Avoidance Rule. GAAR is kind of gen-
eral clause that allows tax authorities, 
during the tax control on civil law trans-
action carried out by the taxpayer, to de-
termine whether there has been done 
tax burden reduction which may be not 
accepted in the particular tax system5. 
GAARs in fact are functioning in many 
continental law systems, as for exam-
ple in France — where are ineffective, 
at the grounds of tax law legal actions 
carried out by hiding their true purpose 
and meaning in order to reduce tax bur-
den. Similarly, in the German system of 
tax law there is a ban on tax avoidance 
through use of legal civil law actions6. 
At present there is no such clause in the 
Polish tax system7. Poland however, is 
not the only country in which there is 
lack of GAAR8.

Another method, used in common 
law system is the creation of judicial tax 
doctrines to prevent from tax avoidance. 
This mechanism even thought very 
helpful, would be difficult to introduce 
to the continental systems. What is more 
its creation is very complex and compli-
cated as well as long-lasting. According 
to judicial tax doctrines, taxpayer is able 
to legally reduce the amount of tax lia-
bility in general, but certain assumptions 
of the ideology of the judicial applica-
tion of law must be introduced9. There is 
no doubt, however, that there is no clear 

5	  K. J. Stanik, K. Winiarski, op. cit., p. 54.
6	  P. Karwat, op. cit., p. 108-109.
7	  B. Brzeziński, op. cit., p. 21-22.
8	  L. Kleczkowski, op. cit., p. 5.
9	  M. Kalinowski op. cit., p. 44-45.
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boundary between tax saving or tax 
planning and tax avoidance and there 
is lack of dependable criterion enabling 
distinction tax avoidance from other 
taxpayer’s accepted by tax authorities 
legal methods of tax burden reduction. 
In the literature, though there were pre-
sented various methods which are sup-
posed to lead to evaluation whether an 
action is kind of tax planning or aims at 
avoiding payment of tax1. In particular 
common law systems numerous judicial 
doctrines are created in order to limit or 
even combat tax avoidance. This me- 
thod however would be difficult to apply 
in legal systems where it is unacceptable 
to use analogy, extensive interpretation 
of law, or so called economic interpre-
tation as well as where is applied strict 
interpretation of tax law. It should be 
noted that these judicial doctrines give 
taxpayer a freedom of choice of legal 
form of his action but at the same time 
do not allow to derive the state budget 
from the revenue. Among these judi-
cial doctrines there are substance over 
form, step transaction, or business pur-
pose which are answer to continental 
tax avoidance doctrine2. In the com-
mon law system these judicial doc-
trines have gained great importance. 
Often they are said to disturb the ba- 
lance between the taxpayer and particu-
lar authorities of the state. 

It seems that the most reasonable 
method of distinction between tax sav-
ing or tax planning and tax avoidance is 
the analysis of the economic grounds of 
taxpayer’s action which has it’s roots in 
common law system. As an example, 
when entrepreneur transfers his business 

1	 B. Brzeziński op. cit., p. 22-24.
2	 L. Kleczkowski, op. cit., p. 5, B. Brzeziń- 

ski, op. cit., p. 22, M. Kalinowski, op. cit., p. 42-43.

activity to a newly established compa-
ny there can be considered that the only 
purpose of this was to reduce tax bur-
den. On the other hand at the same this 
may be completely tax neutral action. 
The entrepreneur may be taking some 
actions which are justified from an eco-
nomic not only fiscal point of view. It 
is possible that he is going to expand 
his business by creation of a holding 
company. As a matter of fact tax ben-
efits may have for him only second-
ary importance and would not be the 
main purpose of his particular action. 
Subsequently the key for analysis of the 
economic grounds of taxpayer’s action 
is the evaluation of taxpayer’s motiva-
tion for carried out action or concluded 
transaction. This issue however still is 
very difficult to be clearly evaluated by 
the tax authorities. Consequently there 
is no tax avoidance when actual state 
of affairs and intended purpose justi-
fied carried out transaction convinced 
that it was reasonable to perform it in 
particular way even though this trans-
action was for the taxpayer extremely 
beneficial from the fiscal (tax) point of 
view. However in some cases this eval-
uation may raise doubts and questions. 
There are inevitable therefore disputes 
over economic justification of individ-
ual taxpayer’s decision and their actu-
al motivation3. There should be bear in 
mind that tax planning is always the 
choice of form and structure of planned 
transaction which is in conformity with 
law and helps to reduce tax burden. 
The key issue is therefore to identify 
acceptable solutions at this grounds, 
confirmed by the current practice of 

3	 J. Wyciślok, Optymalizacja podatkowa. Le- 
galne zmniejszanie obciążeń podatkowych, War- 
szawa 2013, p. 62-63.



179http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/2-16-2016

ЗАРУБІЖНІ АВТОРИ

the tax authority as well as their adap-
tation to the individual situation of the 
entrepreneur. 

The above method of classification is 
called the method of business purpose. 
According to this method an action is 
tax avoidance if apart from fiscal effect 
of reducing burden of tax (when there is 
no obligation to pay the tax or the tax-
payer is obliged to pay it in the lowest 
possible height) there no other intend-
ed economics purpose of this action. 
Additionally with time from business 
purpose have evolved further methods 
of this type. All of them however are 
based on and are specification of busi-
ness purpose method. Despite from ad-
vantages of this basic method there are 
also some disadvantages. The mayor 
drawback of business purpose meth-
od is its very general nature1. What is 
more for the long run this method is 
difficult to follow. Most of all there is 
problem with creating a definition of 
business purpose. It is also extremely 
difficult to determine the limits of this 
method. Not without significance is the 
fact that this method is useless in taxed 
areas that are not connected with any 
kind of business activity (e.x. contract 
of employment, taxation of inheritance 
and donation or taxation of real estate 
that are not connected with business 
activity). 

Business purpose method is not the 
only of common law system that may 
be applied in continental systems in or-
der to determine whether it is tax plan-
ning, tax saving or tax avoidance. There 
is also a method that gives priority to 
content of legal action (substance) over 
it’s form in determining tax effects —  

1	 P. Karwat, op. cit., p. 208-210.

so called substance over form method2. 
According to this method if taxpayer 
chooses form of transaction that is fis-
cally profitable as well as unusual for 
this type of transaction and it is proved 
that this transaction was created to re-
place the one that would be taxed —  
it should be included in the scope of the 
tax3. In other words, the taxpayer would 
never have taken action in that form or 
even he would not have taken it at all, 
unless tax burden reduction. In pur- 
suance of this method the most impor-
tant is the economic result of the ac-
tion rather than chosen legal form of 
it4. Unfortunately also this method may 
raise some doubts about the evaluation 
and its accuracy done by the tax authori-
ties on the taxpayer’s behavior. 

According to another method, sev-
eral taking place one after the other, 
separate actions aimed at tax burden 
reduction should be treated as a sin-
gle complex transaction. This is meth-
od called step transaction. This kind of 
situation may take place when the eco-
nomic purpose intended by the taxpay-
er is achieved in a different, more com-
plex way than it is done usually5. This 
situation therefore occurs when taxpay-
er makes several transactions one after 
another, leading to an economic purpose 
that could be achieved by making just 
one of them. At the same time the only 
reason of this division or arrangement 
of transaction is tax burden reduction6.  

2	 B. Brzeziński, Unikanie opodatkowania w 
orzecznictwie anglosaski, Monitor Podatkowy 1996 
No. 7, p. 195.

3	  B. Brzeziński, Anglosaskie doktryny orzec-
znicze dotyczące unikania opodatkowania, Toruń 
1996, p. 24-26.

4	  P. Karwat, op. cit., p. 210. 
5	  B. Brzeziński, op. cit., p. 26-28.
6	  P. Karwat, op. cit., p. 211-212.
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There fore using this method is very 
complex and complicated, because every 
time there should be carefully examined 
the intentions of the taxpayer. 

Another method that is used, only 
in case of business entities is disregar- 
ding of corporate entity1. According to 
this method there are not considered to 
be effective certain actions carried out 
in the frame work of company and by 
using its construction only in order to 
avoid taxation2.

Presented reflections lead to the con-
clusion that methods of common law 
may be used in continental systems 
especially where there is lack of any 
GAAR, in order to determine whether  
it is tax avoidance. However as it has 
been already stressed there can not be 
made an automatic application of above 
mentioned judicial doctrines. Therefore 
should be developed and improved at 
grounds of tax law meaning of views of 
particular representatives of doctrine as 
well as the individual decisions of the 
Supreme Administrative Court, which 
would give direction to the tax authori-
ties for proper, lawful and effective pre-
vention of tax avoidance. There should 
be bear in mind that every GAAR may 
in fact give rise to a sense of violations 
of fundamental and constitutionally 
guaranteed rights and freedoms as well 
as cause impression of too much free-
dom of tax authorities in evaluating tax-
payer’s actions. On the other hand ca-
suistic and detailed provisions (any kind 
of SAAR) may lead to further compli-
cation of already complex system of 
tax law. In addition, there is a huge risk 
that immediately after the creation of 

1	  B. Brzeziński, op. cit., p. 32.
2	  P. Karwat, op. cit., p. 213.

the new specific regulation, taxpayers 
will find new way to avoid paying taxes, 
adapted to the new legal solution. In or-
der to evaluate taxpayers actions wheth-
er it is a tax avoidance a great signifi-
cance should have their motivation and 
intended purpose. At the same time any 
action connected with tax burden re-
duction should be interpreted separate-
ly and independently, with taking into 
consideration all circumstances of par-
ticular action. Moreover for this evalu-
ation very important is the fact whether 
taxpayer precisely controlled every part 
of carried out transaction that resulted in 
the avoidance of taxation. This element 
seems to be much more objective and 
reliable that just verification of motiva-
tion and intention of taxpayer3.
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Дж. Ниедойадло. Сравнительный анализ феномена уклонения от уплаты 
налогов в континентальной системе и common law и его различие от 
налогового планирования и сохранения

Уклонение от уплаты налогов является одним из способов снижения налогово-
го бремени. Это связано с возможностью выбора между различными формами 
деятельности на основе гражданского права, чтобы достигнуть определенной 
экономической цели. Налогоплательщик обычно в разных фактических обстоя-
тельствах решает сделать так, чтобы максимально снизить налоговое бремя. 
Проблема уклонения от уплаты налогов является предметом обсуждения многих 
представителей доктрины. Понятие обхода закона происходит из римского пра-
ва и связано с системой континентального права. В системе common law, в свою 
очередь, в этой области была создана судебная практика, прежде всего судебная 
практика экономической цели, которая может быть определена как экономиче-
ский способ толкования налогового законодательства. Цель этой судебной прак-
тики заключается в предотвращении деятельности налогоплательщика в форме 
преобразований, осуществляемых на основе гражданского права в соответствии 
с законом, но только чтобы минимизировать налоговую нагрузку.

Ключевые слова: уклонение от уплаты налогов, снижение налогового бреме-
ни, oбход налогового закона, римское право, судебная практика, налоговое пла-
нирование, налоговое сохранение.

Стаття найдішла до друку 2 червня 2016 р
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INNOWACYJNOŚĆ JAKO WARUNEK PRZEDSIĘBIORCZOŚCI 
POLSKICH WSPÓLNOT SAMORZĄDOWYCH. STUDIUM PRZYPADKU: 
ZATRUDNIENIE W MAKROREGIONIE POŁUDNIOWYM  
I POŁUDNIOWO-ZACHODNIM

Wstęp 
Przedsiębiorczość to sposób działania, polegający na 

skłonności podejmowania nowych, ryzykownych i nie-
konwencjonalnych przedsięwzięć, oraz na wykazywaniu 
inicjatywy w ich poszukiwaniu i wdrażaniu w życie. Jest 
to więc działanie skierowane na rozwój, ma ono charak-
ter innowatorski. Przedsiębiorczość w wymiarze ekono-
micznym polega na tworzeniu bardziej efektywnych form 
organizacyjnych, wprowadzaniu nowych czynników pro-
dukcji, zdobywaniu nowych rynków zbytu i zaopatrzenia, 
czy też wprowadzaniu nowych wyrobów. (Kortan, 1997, 
77-78) 

Przedsiębiorczość staje się obecnie coraz bardziej po-
żądaną postawą podmiotów gospodarczych. Nastawione 
na nią firmy szybciej się rozwijają, zatrudniają więcej 
osób, inwestują więcej pieniędzy. Z ekonomicznego 

Івона Коза,

доктор економічних 
наук, 
Державний 
професійний інститут 
у Хелмі, Польща

Celem artykułu jest analiza aspektów dotyczących efektywności oraz innowacyjności 
polskich miast grodzkich na tle wyników osiąganych przez polskie makroregiony oraz 
kraje Unii Europejskiej.
Obszarem badawczym niniejszego artykułu będzie makroregion północny i północno-za-
chodni. Dobrane będzie narzędzie badawcze złożone z zestawu indeksów statystycznych. 
Zaprezentowane będą także przykłady głównych miast grodzkich wchodzących w skład ba-
danego obszaru. Tu za źródło informacji służyć będą strategie rozwoju omawianych miast. 
Zwieńczenie treści artykułu stanowić będą wnioski, aplikacja których będzie mogła posłu-
żyć dla dalszej polityki regionalnej w badanych wspólnotach samorządowych. 
Regionalne badania naukowe, wiedza i innowacyjność zależą od wielu czynników - kultury 
biznesu, umiejętności pracowników, edukacji i instytucji szkoleniowych, usług wspierają-
cych innowacje, mechanizmów transferu technologii, regionalnej infrastruktury, mobilno-
ści naukowców, źródeł finansowania i potencjału twórczego.
Polska, pod względem wartości PKB per capita wyrażonej w parytecie siły nabywczej,  
w badanym okresie zajęła 10 miejsce pośród 28 krajów należących do Unii Europejskiej. 
Jeśli chodzi o wspominane w analizach miasta wojewódzkie, starają się one kreatywnie  
i elastycznie radzić sobie z obciążeniami tak natury historycznej, jak i geograficznej.

Kluczowe słowa: innowacyjność, rozwój, region
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punktu widzenia, działania przedsię-
biorcze polegają na organizowaniu za-
sobów kapitałowych do realizacji 
projektów wiążących się z różnym stop-
niem ryzyka, a w celu uzyskania korzy-
ści. Istotą przedsiębiorczości jest więc 
wykorzystywanie pojawiających się 
okazji i podejmowanie działań zmierza-
jących do osiągnięcia zysku. (Makieła, 
2013, 25 i n.)

Według Petera Druckera, przedsię-
biorczość polega prowadzeniu dzia-
łań prowadzących do sukcesu. Zmiany, 
wprowadzane krok po kroku, nie za-
wsze muszą być planowane, ale powin-
ny koncentrować się na danej okazji 
czy określonej potrzebie. (Pierścionek, 
2003, 223 – 224) Claude Ponsard za-
uważył natomiast, że poszczególne ele-
menty przestrzeni regionalnej mają 
określoną wartość dla inwestorów, 
klientów, mieszkańców, władz samo-
rządowych, czyli stron (interesariuszy), 
które wchodzą z sobą w relacje. Relacje 
te są dwustronne i zachodzą między in-
westorem a gminą, przedsiębiorstwem a 
gminą, miastem a regionem, przedsię-
biorcą – menedżerem a regionem itp. 
Wartość elementów przestrzeni zwią-
zana jest z korzyściami, które w więk-
szym lub mniejszym stopniu spełniają 
oczekiwania stron. Wymiana wartości 
między stronami sprowadza się z jed-
nej strony do szerokiej oferty korzyści 
jednostkowych, jakie osiąga menedżer, 
inwestor, poszukujący atrakcyjnych lo-
kalizacji dla projektowanego przed-
sięwzięcia biznesowego, a z drugiej, 
do korzyści, jakie uzyskuje określony 
partner tej wymiany (np. jednostka sa-
morządowa), w postaci bezpośrednich 
i pośrednich czynników rozwojowych 
(np. środki finansowe, miejsca pracy, 

podatki, dyfuzja innowacji, przedsię-
biorczość), dynamizujących rozwój ca-
łego regionu i jego struktur społeczno-
-gospodarczych. (Ponsard, 1992; Brol, 
Raszkowski, 2011, 11 i n.)

Wspieranie przedsiębiorczości jest 
niezbędne, zarówno w prywatnym, 
jak i w publicznym sektorze. Stefan 
Marciniak pisze w swoim podręczni-
ku, że głównym założeniem teorii, mó-
wiącej o tym, że wzrost i rozwój go-
spodarczy stanowią współcześnie 
ważne kategorie teorii zrównoważone-
go rozwoju, jest równoległy, zharmo-
nizowany rozwój czterech wzajemnie 
zależnych podsystemów: przyrodni-
czego, technologicznego, gospodar-
czego i społeczno-kulturowego w celu 
zaspokojenia podstawowych potrzeb 
całego społeczeństwa oraz zachowa-
nia i umacniania demokracji i sprawie-
dliwości społecznej. Nie chodzi o jaki-
kolwiek wzrost i rozwój gospodarczy, 
ale taki, który lepiej zaspokaja potrze-
by wszystkich członków społeczeństwa, 
a jednocześnie nie narusza naturalnych 
właściwości i równowagi środowiska 
naturalnego. Wzrost gospodarczy ozna-
cza bowiem pozytywne zmiany w wiel-
kości i strukturze strumieni dóbr i usług 
finalnych wytwarzanych i dzielonych w 
gospodarce oraz w jej zasobach w da-
nym czasie. Z reguły poprawia relacje 
ilościowe w procesach wytwórczych 
dóbr oraz świadczenia usług, a także w 
procesach ich redystrybucji i ostatecz-
nego przeznaczenia. Natomiast rozwój 
gospodarczy oznacza proces pozytyw-
nych zmian w gospodarowaniu, a więc 
w działalności wytwórczej i redystrybu-
cyjnej dóbr i usług, ich wymianie i osta-
tecznym wykorzystaniu na cele kon-
sumpcyjne, oraz zwiększanie potencjału 
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ekonomicznego. Ten proces wyraża się 
w zwiększeniu i zmianie struktury zdol-
ności wytwórczych gospodarki, rze-
czywistej produkcji towarów i usług, 
ich redystrybucji, wymiany i konsump-
cji. Rozwój gospodarczy polega także 
na zmianie zakresu, form i charakteru 
stosunków ekonomicznych. Zwiększa 
się zakres i znaczenie wirtualnych sto-
sunków ekonomicznych, co umożli-
wia coraz bardziej powszechna infor-
matyzacja podstawowych podmiotów 
gospodarowania. Dzięki temu, że 
w procesach rozwoju gospodarcze-
go następuje doskonalenie podsta-
wowych jego czynników, a więc ka-
pitału rzeczowego trwałego, kapitału 
obrotowego, kapitału ludzkiego, a co 
za tym idzie poprawa jakości zatrud-
nienia, dzięki czemu powstają lepsze 
podstawy przyszłego rozwoju gospo-
darczego. (Marciniak, 2013, 372-376; 
Markowski, 2008, 13-46)

Pierwszym teoretykiem przedsię-
biorczości był Joseph Schumpeter, któ-
ry użył wyrażenia “kreatywna destruk-
cja”. (Zorska, 2011, 21) W nowoczesnej 
gospodarce są potrzebne gałęzie, które 
produkują dużo i dążą do maksymalnie 
niskiego kosztu przeciętnego produk-
tu. Ale są potrzebne także takie, które 
eksperymentują. Koniecznym warun-
kiem przedsiębiorczości jest innowacyj-
ność, która odgrywa kluczową rolę, jako 
czynnik gospodarki opartej na wiedzy. 
Klienci wymagający nie szukają pro-
duktu o najniższej cenie, ale o najwyż-
szej jakości. Wzorowym klientem może 
stać się państwo, które może wesprzeć 
w poszukiwaniu klienta gdzieś na świe-
cie, może ułatwić transfer wiedzy oraz 
może uprościć podatki. (Staniłko, 2016, 
62-63)

1. Specyfika kontynentu 
europejskiego

Regionalne badania naukowe, wiedza 
i innowacyjność zależą od wielu czyn-
ników – kultury biznesu, umiejętności 
pracowników, edukacji i instytucji szko-
leniowych, usług wspierających przed-
siębiorczość, mechanizmów transferu 
technologii, regionalnej infrastruktury, 
mobilności naukowców, źródeł finan-
sowania i potencjału twórczego. (Brol, 
Raszkowski, 2011, 13-19; Eurostat, Sta- 
tistical books, 2015, 158-174)

Jednym z głównych celów Unii 
Europejskiej w ostatniej dekadzie było 
wspieranie zwiększania poziomu inwe-
stycji, aby dostarczyć bodźca do kon-
kurencyjności UE. Strategia lizbońska 
stanowi, że celem UE jest przeznacza-
nie 3% PKB do działań B+R. Innowacja 
będąca przejawem przedsiębiorczości, 
stanowi także część strategii «Europa 
2020», co podkreśla jej rolę w tworze-
niu miejsc pracy, dokonywaniu bar-
dziej konkurencyjnych przedsięwzięć 
na światowym rynku, poprawie jako-
ści życia i przyczynianiu się do bardziej 
zrównoważonego wzrostu. Wspieranie i 
pobudzanie przedsiębiorczości innowa-
cji jest jednym z głównych celów poli-
tyki europejskiej. (Eurostat, Statistical  
books, 2015, 134-147)

Europa ma dobre warunki do tego, 
by korzystać z nadarzających się moż-
liwości pobudzenia wzrostu gospodar-
czego, a co się z tym wiąże pobudze-
nia przedsiębiorczości. Jako największy 
rynek wewnętrzny na świecie jest sie-
dzibą wielu przedsiębiorstw innowa-
cyjnych należących do światowej czo-
łówki oraz zajmuje czołową pozycję w 
wielu dziedzinach wiedzy i kluczowych 
technologii, takich jak ochrona zdrowia, 
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żywność, energia odnawialna, techno-
logie związane z ochroną środowiska i 
transport. (Sprawozdanie z 2013 r. …) 
Posiada ona niezmiernie cenne zaso-
by tworzone przez wysoko wykwalifi-
kowaną siłę roboczą i wybitne talen-
ty w sektorze działalności kulturalnej 
i twórczej. Wciąż jednak konieczne są 
wysiłki na rzecz zapewnienia sprawne-
go funkcjonowania jednolitego rynku, 
poprawy warunków umożliwiających 
wprowadzanie innowacji w przedsię-
biorstwach oraz przyspieszenia inwe-
stycji w przełomowe technologie w 
szybko rozwijających się obszarach. 
(Komunikat …) Teraz, kiedy Europa 
wychodzi z kryzysu, coraz wyraźniej 
widać, że wspieranie strategii pobudza-
jących wzrost przyniosło ostatecznie 
efekty. Istnieją dowody na to, że nie-
dawny wzrost wydajności zawdzięcza-
my w dużej mierze innowacjom1, oraz 
że często te kraje, które zainwestowały 
więcej w badania naukowe i innowacje 
przed kryzysem i podczas niego, oka-
zały się najbardziej odporne na skut-
ki załamania gospodarczego. (Strahl, 
2006, 49 i n.;  Regional Innovation 
Scoreboard …; Komunikat …)

2. Specyfika polskich regionów
Transformacja, jaka nastąpiła w za-

kresie ustroju oraz w każdym z wymia-
rów życia społeczno-gospodarczego w 
Polsce po 1989 r., stanowi efekt różnych 
działań na przestrzeni 25 lat, wynika-
jących z zachodzących procesów kon-
wergencji organizacji i funkcjonowania 

1 Wzrost PKB w krajach OECD w latach 1985–
2009 był w dużym stopniu wynikiem zwiększenia za-
sobów kapitałowych oraz wzrostu wydajności wieloc-
zynnikowej. którego siłą napędową były rezultaty 
systemów badań naukowych i innowacji. Zob. raport 
OECD z 2011 r.: Productivity and growth accounting. 

otoczenia wewnętrznego i zewnętrzne-
go kraju do warunków państw wyso-
ko rozwiniętych Europy Zachodniej, 
w szczególności zrzeszonych w Unii 
Europejskiej. W rezultacie powrócenia 
demokracji oraz wprowadzenia swobo-
dy gospodarczej nastąpiło otwarcie się 
Polski na rynki zagraniczne, to z ko-
lei doprowadziło do: transferu kapitału, 
informacji i wiedzy (wewnętrzny i ze-
wnętrzny), restrukturyzacji gospodar-
ki, postępu techniczno-technologicz-
nego, a więc rzeczywistej przemiany 
cywilizacyjnej. (Biała księga …, 2013, 
3; Edwarczyk, 2015, 303-305, 314-317)

Transformacja ustrojowa zaini-
cjowana w Polsce na przełomie lat 
osiemdziesiątych i dziewięćdziesiątych  
XX w. doprowadziła do zmian uwa-
runkowań społeczno-gospodarczych. 
Wprowadzenie swobody aktywności 
obywateli zarówno na polu działalno-
ści społecznej, jak i otwartym, wolnym 
rynku gospodarki kraju spowodowało 
intensyfikację procesów demokratyzacji 
i komercjalizacji. Przeobrażenia ustro-
ju państwa polskiego umożliwiły jego 
włączenie w obieg gospodarki świato-
wej, co w efekcie wpłynęło nie tylko 
na wymianę procesów na poziomie te-
rytorium kraju, lecz także w wymiarze 
ogólnoświatowym. Procesy, jakie wy-
stąpiły w Polsce wskutek postępujących 
interakcji społecznych i gospodarczych, 
spowodowały pojawienie się takich zja-
wisk, jak: globalizacja, postęp technicz-
ny i technologiczny, reorganizacja sek-
torów działalności i wzrost znaczenia 
usług, w szczególności informatycz-
nych, liberalizacja polityki społecznej, 
integracja polityczna i gospodarcza czy 
reorientacja kultury i struktur demogra-
ficznych. (Liszewski, 2012, 164)
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Najważniejsze wyzwania wiążące  
się z zarządzaniem przestrzenią publicz-
ną w Polsce w najbliższych latach, zo-
stały zdiagnozowane na podstawie 
przeprowadzonych analiz na potrzeby 
przygotowania krajowych dokumen-
tów strategicznych (Raport Polska …, 
2007), z wykorzystaniem wniosków 
sformułowanych w przygotowanych już 
wcześniej raportach. W wyniku opisu 
problemów zdefiniowano sposoby od-
działywania na środowisko i narzędzia 
umożliwiające świadome kształtowanie 
struktury polskiej przestrzeni społecz-
no-gospodarczej tak, aby wspomagała 
procesy samoczynnego rozprzestrzenia-
nia się czynników rozwoju. W drodze 
prowadzonej polityki rozwoju nastą-
pi koncentracja, m.in. na zarządzaniu 
rozwojem obszarów metropolitalnych. 
(Fedan, 2013, 6 i n.; Koncepcja …)

3. Przedsiębiorczość i innowacyjność 
a gospodarka terytorialna

Przedsiębiorczość powinna opierać 
się na efektywnym działaniu. Z kolei 
efektywność, jako rezultat1 podjętych 
działań na rzecz najlepszych efektów 
produkcji, dystrybucji, sprzedaży, czy 
promocji, stanowi jednocześnie wa-
runek innowacyjności. Istnieje wręcz 
konieczność stałej obserwacji i oce-
ny zmian zjawisk gospodarczych, spo-
łecznych i politycznych zachodzących 
w bliższym i dalszym otoczeniu każ-
dego z podmiotów danym sektorze. 
Pozwala to z kolei na efektywną re-
alizację celu, lub wiązki celów przez 
właściwe posunięcia organizacyjne, 
decyzyjne i kontrolne. (Sierpińska, 
Jachna, 1997, 9)

1	  Rezultat jest opisywany relacją uzyskanych 
efektów do poniesionych nakładów.

Współczesne społeczeństwa dążą do 
efektywnej przedsiębiorczości wszyst-
kich elementów wchodzących w skład 
systemu społecznego. Z punktu widze-
nia interesu publicznego, najważniej-
szą rolę odgrywa stworzenia dobrych 
warunków dla inicjatyw społecznych, u 
których podłoża leżą postawy kreatyw-
ne. Sprzyjające okoliczności wyzwa-
lające takie zachowania pojawiają się 
w organizacji ładu społecznego, którą 
określa się z socjologii mianem lokali-
zmu. Wskazuje to na prymat życia spo-
łecznego i gospodarczego w społeczno-
ściach lokalnych nad społeczeństwem 
globalnym. W skąd całego systemu spo-
łecznego wchodzą finanse publiczne, 
których sprawne wykorzystanie wyra-
ża się w jak najlepszym wykorzystaniu 
środków publicznych, to znaczy w jak 
najlepszym zaspokojeniu potrzeb lokal-
nych, regionalnych i ogólnokrajowych. 
(Gonet, 2006, 30)

Teoria i praktyka finansów publicz-
nych zgodnie potwierdzają, że wyko-
rzystanie środków publicznych jest tym 
bardziej przedsiębiorcze, im dysponen-
ci środków i realizatorzy zadań publicz-
nych są bliżej społeczności, na której 
rzecz działają – wynika to z lepszego 
rozpoznania potrzeb i lepszej alokacji 
środków finansowych. Decentralizacja 
finansowanych wydatków ze środków 
publicznych sprzyja ich racjonalnemu 
wykorzystaniu. Zaspokajanie potrzeb 
jest najefektywniejsze w systemie zde-
centralizowanym – najbliżej obywate-
la – wyzwala przedsiębiorczość i inicja-
tywę. Ważnym czynnikiem jest również 
większa możliwość kontroli przez spo-
łeczności lokalne wydatkowania środ-
ków finansowych, gdyż decydent jest 
mniej anonimowy. (Owsiak, 2005, 112)
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Warto zatem zastanowić się, w jakim 
stopniu polskie podmioty gospodarcze 
zaangażowane są w przedsiębiorczość, 
w badania i rozwój. Dla powyżej za-
prezentowanej tematyki artykułu, po-
stawiona jest hipoteza o małym tempie 
pomnażania przedsiębiorczości na grun-
cie polskiej gospodarki, także w kwestii 
zatrudnienia.

4. Aparat badawczy
Głównymi przejawami przedsiębior-

czości jest działalność badawczo-rozwo-
jowa przedsiębiorstw i instytucji nauko-
wych, wytwarzanie wiedzy w postaci 
patentów i licencji oraz produkcja no-
woczesnych technicznie maszyn i urzą-
dzeń, świadczenie nowych jakościowo 
usług. Systematycznie prowadzone pra-
ce twórcze, podjęte dla zwiększenia za-
sobu wiedzy, w tym wiedzy o człowieku, 
kulturze i społeczeństwie, jak również 
dla znalezienia nowych zastosowań dla 
tej wiedzy. Obejmuje ona trzy rodzaje 
badań, a mianowicie badania podstawo-
we, stosowane oraz prace rozwojowe. 
Działalność B+R odróżnia od innych 
rodzajów działalności dostrzegalny ele-
ment nowości i eliminacja niepewności 
naukowej, lub technicznej, czyli rozwią-
zanie problemu nie wypływające w spo-
sób oczywisty z dotychczasowego stanu 
wiedzy. Informacje o zatrudnieniu obej-
mują pracowników związanych z dzia-
łalnością B+R, poświęcających na tę 
czynność co najmniej 10% nominalne-
go czasu pracy. (Makieła, 2013, 11 i n.)

Pomiaru przedsiębiorczości dokonu-
je się wykorzystując cząstkowe, synte-
tyczne wskaźniki produktywności wy-
korzystania zasobów (pracy, kapitału). 
Przedsiębiorczość można identyfikować 
w ujęciu ex post i ex ante. Obliczając 

przedsiębiorczość ex ante szacuje się 
przewidywane efekty przy zaangażo-
waniu określonych środków, czasu. 
Przedsiębiorczość ex post dotyczy okre-
ślania rezultatów konkretnych dzia-
łań. Pomiar i badanie przedsiębiorczo-
ści stanowi główny przedmiot rachunku 
ekonomicznego. 

Analiza wyżej nadmienionych 
aspektów i wnioski z przeprowadzonych 
badań stanowić będą treść tej publikacji.

Obszarem badawczym niniejszego 
artykułu będzie makroregion południo-
wy i południowo-zachodni naszego kra-
ju. W jego skład wchodzą wojewódz-
twa: małopolskie, śląskie, opolskie 
ora dolnośląskie. Makroregiony te, ze 
względu na swoje położenie, pełnione 
funkcje, unikatowy potencjał rozwojo-
wy oraz powiązania funkcjonalno-prze-
strzenne, odgrywają szczególną rolę w 
kraju i Europie. W obliczu niezwykłej 
dynamizacji zmian zachodzących w 
ostatnich latach, nowych potrzeb i no-
wych sektorów rynku, stanowią prze-
strzeń stymulującą procesy rozwojowe i 
stają się obszarem koncentracji przewag 
konkurencyjnych Polski w skali mię-
dzynarodowej. Region południowy cha-
rakteryzuje się występowaniem dużych 
aglomeracji miejskich o znaczeniu kra-
jowym i europejskim. Cechują się one 
wysokim wskaźnikiem urbanizacji, co 
powoduje, iż jest to obszar o szczegól-
nym znaczeniu z punktu widzenia kształ-
towania polityki miejskiej państwa.  
Z drugiej strony obszary wiejskie tego 
regionu charakteryzują się największym 
w Polsce rozdrobnieniem rolnictwa.  
Z kolei makroregion zachodni charakte-
ryzuje się wysokim potencjałem do dy-
namicznego rozwoju. Wpływa na to jego 
położenie na szlaku łączącym Europę 
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Środkową z Zachodnią i Południową, a 
także atuty związane z wysokim poten-
cjałem do rozwoju gospodarki opartej 
na wiedzy. 1

Badanie rozwoju gospodarczego 
rozpocznie się od ustalenia wysokości 
produktu krajowego brutto per capita, 
który w kontekście regionalnym może 
być stosowany do pomiaru działań ma-
kroekonomicznych i wzrostu, jak rów-
nież do porównania między regionami. 
(Eurostat, Statistical books …)

Pokazana zostanie wartość PKB dla 
Polski i wybranych krajów europejskich. 

Następnie dobrane będzie odpowied-
nie narzędzie badawcze złożone z zesta-
wu indeksów statystycznych. Dla dopeł-
nienia treści przeprowadzonych analiz, 
zaprezentowane będą wnioski z anali-
zy strategii rozwoju województw wcho-
dzących w skład badanego obszaru. 

Zwieńczenie treści artykułu stano-
wić będą wnioski, aplikacja których bę-
dzie mogła posłużyć dla dalszej polity-
ki regionalnej w badanych wspólnotach 
samorządowych. 

Okres badania dotyczyć będzie ostat-
nich 9 lat funkcjonowania samorządów, 
tj. lat 2005 – 2013.2 Biorąc pod uwagę 
okres czasu, którego analizy będą doty-
czyć, będzie to analiza retrospektywna 
(ex post), zawierająca ocenę wyników 
działań podejmowanych w  przeszło-
ści, a będąca punktem wyjścia dla za-
mierzeń bieżących oraz prognoz odno-
szących się do przyszłości. (Sierpińska, 
Jachna, 1997, 17)

1 Więcej informacji: https://www.mr.gov.pl/
media/3365/Strategia_Polski_Poludniowej_2020.
pdf, https://www.mr.gov.pl/media/3359/Strategia_
Rozwoju_Polski_Zachodniej_do_roku_2020.pdf 
[21.04.2016].

2 Ze względu na to, że dane za 2014 rok są jeszc-
ze w większości zakresów niedostępne.

Bazą informacji będzie zarówno 
Eurostat (http://ec.europa.eu/eurostat), 
jaki i Bank Danych Lokalnych Głownego 
Urzędu Statystycznego (http://stat.gov.pl/
bdl/app/miejsc_w.dims?p_id=25282&p_
token=1662301702). 

Dane Eurostatu posłużą do porów-
nania sytuacji Polski z sytuacją krajów 
UE-28. Charakterystyki przyjęte w tym 
celu to: 

— wydatki na badania i rozwój 
ogółem,

— zasoby ludzkie w dziedzinie na-
uki i technologii (HRST).

Dane Eurostatu posłużą także do 
przedstawienia kwoty wydatków na ba-
dania i rozwój ogółem, zestawionych 
wg regionów, jako procent produktu 
krajowego brutto Unii Europejskiej.

Dane, którymi dysponuje Bank 
Danych Lokalnych Głownego Urzędu 
Statystycznego pozwolą na nastę-
pujące szczegółowe charakterysty-
ki odnoszące się do działalności 
badawczo-rozwojowej: 

— nakłady wewnętrzne na działal-
ność B+R ogółem;

— jednostki aktywne badawczo 
ogółem ;

— zatrudnieni w B+R wg branż i 
sektorów.

Do opisu struktury statystycznej po-
wyższych charakterystyk wykorzystane 
będą takie miary, jak: średnia arytme-
tyczna wartości osiągniętej w poszcze-
gólnych latach oraz łańcuchowe indeksy 
dynamiki, liczone rok do roku i średnia 
geometryczna obrazująca przyrost war-
tości w roku ostatnim w odniesieniu do 
roku pierwszego. (Forlicz, 2008, 219-
232; Zeliaś, 2000, 37 – 77)

Dla weryfikacji powyższych argu-
mentów, sporządzone zostaną prognozy 
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omawianych w nich wartości, rozcią-
gnięte na kolejne trzy lata. (Cieślak, 
1997, 51 i n.)

Efekty przeprowadzonych analiz za-
prezentowane zostaną na wykresach.

5. Charakterystyki
PKB per capita1

Indeks PKB per capita wyrażony w 
parytecie siły nabywczej (PPS / pur-
chasing power standard) pokazuje wy-
sokość PKB danego kraju w relacji do 
średniej unijnej, której wartość przy-
jęto za równą 100. Jest obliczany z 
uwzględnieniem różnic w poziomie cen 
w poszczególnych krajach. Wartości 
mniejsze lub większe niż 100 oznacza-
ją odpowiednio niższy lub wyższy od 
średniej unijnej poziom PKB.

Wykres 1. PKB per capita wyrażony w 
parytecie siły nabywczej

Źródło: opracowanie własne

Polska, pod względem wartości PKB 
per capita wyrażonej w parytecie siły 
nabywczej, a obliczonej dla lat 2005-
2014 zajęła 10 miejsce pośród 28 kra-
jów należących do Unii Europejskiej. 
Najniżej usytuowała się Albania, naj-
wyżej Luksemburg – znacznie wyprze-
dzający pozostałe kraje Wspólnoty oraz 

1 http://ec.europa.eu/eurostat/web/products-datasets/ 
-/tec00114

Norwegia. Jednak spośród tych krajów, 
w badanym okresie, najbardziej popra-
wił się wynik Polski (podobnie Albanii). 
(Wykres 1.) Spośród wszystkich kra-
jów Unii Europejskiej, lepszy wy-
nik w omawianym zakresie miała tyl-
ko Litwa i Rumunia. (Innovation Union 
Scoreboard - Country Profiles, …)

Dalsze charakterystyki będą prowa-
dzone w oparciu o porównania wartości 
osiągane w wyżej dobranych do porów-
nań krajach UE.2

Wydatki na badania i rozwój3

Działalność przedsiębiorcza to ca-
łokształt działań naukowych, technicz-
nych, organizacyjnych, finansowych i 
komercyjnych, które rzeczywiście pro-
wadzą lub mają w zamierzeniu prowa-
dzić do wdrażania nowatorskich roz-
wiązań. (http://stat.gov.pl/bdl/app/
miejsc_w.dims?p_id=25282&p_to-
ken=1662301702) 

Wykres 2. Wydatki na badania i rozwój 
ogółem

Źródło: opracowanie własne

W badanym okresie, wydatki więk-
szości krajów na badania i rozwój 
miały tendencję rosnącą. (Wykres 2.) 
Wyjątkiem była Szwecja. Jednak także 

2 Z pominięciem Albanii, Norwegii i Luksem- 
burga, co poprawi czytelność wykresów.

3 (http://ec.europa.eu/eurostat
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w tym kraju prognozy pokazują wzrost 
wartości omawianej charakterystyki. 
Najlepsze wyniki osiągała Szwecja, a 
najgorsze Łotwa. Polskie wyniki były 
jednymi ze słabszych.

Wykres 3. Zasoby ludzkie w dziedzinie 
nauki i technologii (HRST)

Źródło: opracowanie własne

W przeciwieństwie do poprzedniej 
charakterystyki, ilość zasobów ludz-
kich w dziedzinie nauki i technologii 
we wszystkich krajach miała zdecydo-
wanie tendencję rosnącą. Przodowała 
Szwecja, a najgorsze były Polska i 
Czechy. (Wykres 3.)

Uszczegółowieniem powyższych 
charakterystyk są analizy oparte na da-
nych, którymi dysponuje, zarówno 
Eurostat (http://ec.europa.eu/eurostat), 
jak i  Bank Danych Lokalnych Głównego 
Urzędu Statystycznego. (http://stat.
gov.pl/bdl/app/miejsc_w.dims?p_
id=25282&p_token=1662301702)

Polskie wydatki na badania i roz-
wój stanowiły początkowo około 6% 
produktu krajowego brutto i z biegiem 
lat nabierały znaczenia. Jednak, w ba-
danych województwach, wydatki te ni-
gdy nie przekroczyły 2%, zachowując 
w tej kwestii praktycznie stałą tenden-
cję. Wyniki badanych województw 

znacznie odbiegały od wyników ogól-
nopolskich. Najlepszą sytuację mia-
ło województwo małopolskie -  rów-
nież ono po 2011 roku zanotowało 
wzrost wydatków na badania i rozwój. 
(Wykres 4.)

Wykres 5. Nakłady wewnętrzne na dzia-
łalność B+R ogółem 

Źródło: opracowanie własne

Wykres 4. Wydatki na badania i rozwój 
ogółem, zestawione wg regionów, jako 
procent produktu krajowego brutto Unii 

Europejskiej

Źródło: opracowanie własne
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Jeśli chodzi o nakłady wewnętrz-
ne na badania i rozwój, ich kwota 
zwiększała się rokrocznie, a w bada-
nym okresie wzrosła ponad dwukrot-
nie. Jest to widoczne zwłaszcza w od-
niesieniu do wszystkich regionów 
naszego kraju razem wziętych, a tak-
że w odniesieniu do województwa 
małopolskiego oraz dolnośląskiego. 
(Wykres 5.)

Wykres 6. Jednostki aktywne badawczo 
ogółem 

Źródło: opracowanie własne

Również ilość jednostek aktyw-
nych badawczo była z roku na rok 
coraz większa – tendencja ta nabra-
ła znaczenia zwłaszcza od 2010 roku. 
Wyniki badanych województw z bie-
giem lat coraz bardziej odbiegały 
od wyników ogólnopolskich. (Wyk- 
res 6.)

Analogicznie do wyżej omówio-
nej, wyglądała sytuacja, jeśli chodzi o 
ilość osób zatrudnionych w obszarze 
badań i rozwoju. (Wykres 7.)

Wykres 8. Zatrudnieni w B+R wg 
 branż

Wykres 7. Zatrudnieni w B+R wg branż i 
sektorów ogółem

Źródło: opracowanie własne
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Źródło: opracowanie własne

Jeśli chodzi o strukturę zatrudnie-
nia w obszarze badań i rozwoju, we 
wszystkich badanych obszarach, prym 
wieli pracownicy naukowo-badawczy. 
Mniejsze odsteki stanowili technicy  
i pracownicy równorzędni oraz pozo-
stały personel. Z biegiem czasu druga z 
omawianych grup zaczęła tracić na zna-
czeniu. (Wykres 8.)

W układzie sektorowym okazało się, 
że w badanym okresie, zarówno w ca-
łej Polsce, jak i w badanych wojewódz-
twach, w obszarze badań i rozwoju pra-
cowali przede wszystkim pracownicy 
szkolnictwa wyższego – sektor przed-
siębiorstw i sektor rządowy miał mniej-
sze znaczenie. (Wykres 9.)1

Zakończenie
Podsumowując, nowe możliwo-

ści pobudzania wzrostu gospodarczego 

1	  Bank Danych Lokalnych Głównego Urzędu 
Statystycznego dla charakterystyki odnoszącej się do 
województwa opolskiego nie udostępnił danych za 
lata 2008 – 2011.

Wykres 9. Zatrudnieni w B+R wg 
sektorów

Źródło: opracowanie własne
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związane są z dostarczaniem nowych 
produktów i usług, będących wyni-
kiem przełomów technologicznych, no-
wych procesów i modeli biznesowych, 
w połączeniu ze stanowiącymi siłę na-
pędową kreatywnością, uzdolnienia-
mi i talentami, innymi słowy będących 
wynikiem szeroko pojętej przedsię-
biorczości. Rozwojowi tych możliwo-
ści sprzyjać będzie położenie na nie sil-
nego nacisku w polityce gospodarczej 
oraz wprowadzenie strategii, których 
celem jest sprostanie wyzwaniom spo-
łecznym, takim jak starzenie się społe-
czeństwa, bezpieczeństwo energetycz-
ne, zmiana klimatu, w tym zarządzanie 
ryzykiem związanym z klęskami ży-
wiołowymi, a także włączenie społecz-
ne, które wymagają znalezienia prze-
łomowych rozwiązań innowacyjnych. 
By w pełni wykorzystać te sprzyjające 
warunki do osiągnięcia dobrobytu go-
spodarczego i wysokiej jakości życia, 
rządy w całej Europie muszą aktywnie 
zaangażować się we wspieranie stra-
tegii na rzecz pobudzania wzrostu go-
spodarczego, zwłaszcza strategii w za-
kresie badań i innowacji. Stopniowa 
poprawa sytuacji gospodarczej umożli-
wia obecnie Europie skoncentrowanie 
się na pobudzaniu wzrostu przy jedno-
czesnym utrzymaniu tempa reform w 
celu zapewnienia trwałego ożywienia 
gospodarczego. (Conte, 2014; Ciriaci, 
Moncada, Castello, Voigt, 2013)

W Polsce w ciągu najbliższych lat 
przewiduje się przyspieszenie zmian w 
polskiej przestrzeni związanych z roz-
wojem i modernizacją środowiska spo-
łeczno - gospodarczego, wynikających 
m.in. z postępującej koncentracji funk-
cji ośrodków krajowych i europejskich 
zlokalizowanych w podstawowej sieci 

ośrodków wzrostu oraz intensyfikacji 
powiązań funkcjonalnych między nimi, 
czy też osiedlania się ludności w ośrod-
kach rozwijających się przy jednocze-
snym odpływie ludności z terenów wiej-
skich oraz małych ośrodków miejskich. 
(Koncepcja …, 2012, 10)

Warto położyć nacisk na sposo-
by wykorzystania w jak największym 
stopniu potencjału badań naukowych 
i innowacji jako siły napędowej przed-
siębiorczości poprzez poprawę jako-
ści inwestycji w ramach sprzyjających 
wzrostowi gospodarczemu strategii 
konsolidacji budżetowej przyjętych w 
państwach członkowskich. (Komuni- 
kat …)

Wobec utrzymujących się trudnych 
warunków budżetowych kluczowe zna-
czenie ma rozporządzanie wydatkami 
publicznymi w taki sposób, by przy-
nosiły jak najlepsze rezultaty, co moż-
na osiągnąć dzięki poprawie ich jakości. 
Inwestycje publiczne muszą w związku 
z tym iść w parze z zakrojonymi na sze-
roką skalę reformami systemów badań 
naukowych i innowacji, służącymi mię-
dzy innymi zwiększeniu roli wydatków 
publicznych jako katalizatora inwesty-
cji prywatnych. Zwiększenie przedsię-
biorczości w zakresie wydatków na ba-
dania naukowe i innowacje przyczyni 
się także do podniesienia ogólnej jako-
ści finansowania ze środków publicz-
nych. Umożliwi ono lepsze wykorzy-
stanie ograniczonych zasobów, a dzięki 
temu przyniesie również długotermi-
nową poprawę, umożliwiając walory-
zację rezultatów działalności w zakre-
sie badań naukowych i innowacji. Do 
działań przekrojowych podejmowanych 
w celu poprawy efektywności polityki 
należą regularne przeglądy wydatków 
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publicznych lub budżetowanie zadanio-
we ukierunkowane na poprawę wyni-
ków. Z analiz dotyczących poszczegól-
nych państw (Francji, Austrii, Szwecji 
i Niderlandów) wynika, że państwom 
członkowskim, które przyjęły takie po-
dejście, udało się osiągnąć znaczące i 
wymierne sukcesy w zakresie przejrzy-
stości budżetu, efektywności i oszczęd-
ności, i to bez obniżania poziomu jakości 
usług publicznych, a nawet uzyskując 
jego zwiększenie. (Komunikat …)

Dla powyżej zaprezentowanej te-
matyki artykułu, postawiona została hi-
poteza o małym tempie pomnażania 
przedsiębiorczości na gruncie polskiej 
gospodarki, także w kwestii zatrudnie-
nia. Po dokonaniu założonych analiz, 
stwierdzić można przede wszystkim, że 
nasz kraj w porównaniach europejskich 
wypada całkiem dobrze. Wszak Polska, 
pod względem wartości PKB per capita 
wyrażonej w parytecie siły nabywczej, 
w badanym okresie zajęła 10 miejsce 
pośród 28 krajów należących do Unii 
Europejskiej. Makroregiony południo-
wy i południowo-zachodni, ze względu 
na swoje położenie, pełnione funkcje, 
unikatowy potencjał rozwojowy oraz 
powiązania funkcjonalno-przestrzen-
ne, odgrywają szczególną rolę w kraju i 
Europie. Jeśli zaś chodzi o zatrudnienie 
w obszarze badań i rozwoju, w badanym 
okresie zwiększała się liczba zarówno 
samych zatrudnionych, jak i jednostek 
aktywnych badawczo oraz ponoszo-
nych przez nie nakładów. W struktu-
rze zatrudnionych przeważali pracow-
nicy naukowo-badawczy oraz sektor 
szkolnictwa wyższego, co może bu-
dzić wątpliwości. 1 Czy dla przyszłości 

1 Szerzej: http://umwo.opole.pl/serwis/index. 
php?id=11755; http://www.malopolskie.pl;/Rozwoj  
Regionalny/Aktualizacja/?id=1881; http://www.slaskie.

gospodarki nie jest daje lepszej perspek-
tywy większe zaangażowanie sektora 
przedsiębiorstw? Warto dla odpowiedzi 
na to pytanie podjąć próbę oszacowania 
skutków w dalszych badaniach.

Współdziałanie podmiotów w  ra-
mach określonej wspólnoty byłoby 
impulsem do tworzenia się local go-
vernance, tj. lokalnych wspólnot samo-
rządowych, angażujących poszczególne 
podmioty z danego terytorium. (Ostrom, 
2008, 61 – 110; Porras, Collins, 1996; 
Dolnicki, 2014, 44-57) Według Jerzego 
Stępnia, zachodni paradygmat samo-
rządności terytorialnej kładzie nacisk — 
w myśl Europejskiej Karty Samorządu 
Terytorialnego — na wspólnotowość, 
partycypacyjność obywatelską i kole-
gialność decyzji o charakterze politycz-
nym strategicznym, z wyraźnym odróż-
nieniem poziomu politycznego (wybór) 
od administracyjnego (urzędniczego). 
Natomiast wschodni model władzy pu-
blicznej preferuje przede wszystkim 
jednoosobowe organy decyzyjne, przy 
zatarciu granicy pomiędzy sferą poli-
tyczną i administracją. Nasz samorząd 
stanął w wyniku tej konfrontacji nieja-
ko na granicy podziału cywilizacyjne-
go wyrażonego z jednej strony paradyg-
matem rządów ojców miasta, a z drugiej 
wizją jednoosobowych rządów gospo-
darza. Po stronie zachodniej trzyma nas 
jeszcze instytucja osobowości prawnej 
wspólnoty oraz kategoria mienia ko-
munalnego, odrębnego od mienia ogól-
nopaństwowego. Dodać do tego trzeba 
instytucję odrębnych od budżetu pań-
stwa budżetów lokalnych oraz zasadę 
nadzoru legalnego, choć już pojawiają 

pl/strona_n.php?jezyk=pl&grupa=3&dzi=13341 
41717&id_menu=566, http://www.umwd.dolnyslask.
pl/fileadmin/user_upload/Rozwoj_regionalny SRWD/
SRWD2020-final.pdf [21.04.2016]. 
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się głosy, że władza centralna powin-
na czasami chronić samorząd przed 
merytorycznie nietrafnymi decyzja-
mi. (Stępień, 2015, 60-63; Gawroński, 
2014, 11-45)

Przedsiębiorczość podmiotu go-
spodarczego zależy od jakości kapitału 
ludzkiego. Postawy innowacyjne wśród 
mieszkańców oraz instytucji zoriento-
wanych na pomnażanie wiedzy skutku-
ją nowymi pomysłami, rozwiązaniami 
budującymi trwałą przewagę konkuren-
cyjną, budującymi przedsiębiorczość. 
Warto zatem, w związku z tym, za po-
mocą odpowiednich wskaźników, stale 
diagnozować powyższe kwestie.

Odwołania do literatury prosi-
my umieszczać w tekście, jako odwo-
łania do źródeł wskazanych w biblio-
grafii ze wskazaniem nazwiska autora, 
roku wydania i numeru strony (lub za-
kresu stron) w nawiasie kwadratowym, 
np. (Klocek 2011, s. 45). W bibliografii 
umieszczamy wyłącznie pozycje wyko-
rzystane w tekście referatu.
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Івона Коза. Інноваційність головною причиною ефективності польських 
місцевих громад. Приклад північного і північно-західного регіонів

Метою стані є аналіз аспектів ефективності та інноваційності польських 
міст і міських районів на основі результатів які досягнути польські макро- 
регіони і країни Європейського Союзу.
В статті зосередимось на прикладі північного і північно-західного регіонів 
Інструмент дослідження складатиметься з набору статистичних показни-
ків. Використаємо також приклад найважливіших міст досліджуваних регіо-
нів зі статусом районів. Джерелом інформації будуть стратегічні плани роз-
витку власне цих міст. Остаточним результатом статті будуть висновки, 
застосування яких може допомогти в подальшій реалізації регіональної полі-
тики досліджуваних місцевих громад.
Регіональні наукові дослідження, знання та інновації залежать від багатьох 
чинників - бізнес-культури, вмінь працівників, освіти і освітніх навчальних за-
кладів, послуг які підтримують інноваційну діяльність, механізми передачі 
технологій, регіональної інфраструктури, наукової мобільності, джерел фі-
нансування та творчого потенціалу.
Польща, за рівнем ВВП на душу населення, виражений в купівельної спромож-
ності, в досліджуваному періоді часу зайняла 10 місце серед 28 країн, що вхо-
дять в Європейський Союз. Що стосується згаданих міст регіону вони нама-
гаються творчо і гнучко вирішувати проблеми, які виникають з історичних  
і географічних передумов.

Ключові слова: інноваційність, розвиток, регіон

Івона Коза. Инновационность главной причиной эффективности поль-
ских местных общин. Пример северного и северо-западного регионов

Целью статьи является анализ аспектов эффективности и инновационности 
польских городов и городских районов на основе результатов которые добились 
польские макрорегионы и страны Европейского Союза.
В статье сконцентрируемся на примере северного и северо-западного регионов 
Инструмент исследования будет состоять из набора статистических показа-
телей. Используем также примеры важнейших городов исследуемых регионов со 
статусом районов. Источником информации будут стратегические планы разви-
тия этих городов. Окончательным результатом статьи будут выводы, примене-
ние которых может помочь в дальнейшей реализации региональной политики ис-
следуемых местных общин.
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Региональные научные исследования, знания и инновации зависят от многих фак-
торов - бизнес-культуры, умений работников, образования и образовательных 
учебных заведений, услуг поддерживающих инновационную деятельность, меха-
низмов передачи технологий, региональной инфраструктуры, научной мобильно-
сти, источников финансирования и творческого потенциала.
Польша, по уровню ВВП на душу населения, выраженного в покупательной спо-
собности, в исследуемом периоде времени заняла 10 место среди 28 стран 
Европейского Союза. Что касается упомянутых городов региона они пытаются 
творчески и гибко решать проблемы, возникающих из исторических и географи-
ческих предпосылок.

Ключевые слова: инновационность, развитие, регион

Iwona Koza, Innovation as a support of entrepreneurship of Polish local com-
munities. Case study: employment in South and Southwest Macro-region

Entrepreneurship of the operator depends on the quality of human capital. In case of lo-
cal government units, the innovative attitude among residents and institutions aimed to 
increase knowledge result in new ideas, solutions which build a sustainable competi-
tive advantage, build entrepreneurship. It’d be worth, therefore, by means of appropriate 
measures to diagnose above mentioned context of Polish local communities. 
Local government’s tendency to innovation means the ability of the community to come 
closer to more mature governments, adapt their development mechanisms. Feedback may 
therefore be a confrontation of Polish communities with communities of other European 
countries. 
The analysis of the aspects outlined above and the conclusions of the study will be con-
tents of the planned publication.

Key words: entrepreneurship, employment, research and development
Стаття надійшла до друку 19 травня 2016 р
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Любая сфера общественных отношений является 
не статичной по своему характеру и постоянно видо- 
изменяется под влиянием тех или иных факторов.  
В особенной степени это присуще социальной сфере. 
Ведь социальная жизнь, по мнению Е. П. Томпсона, 
представляет собой «неуправляемую человеческую 
практику» [1, с. 84]. Однако это не означает, что со-
циальные правоотношения формируются в обществе 
стихийно, без участия в их регулировании уполномо-
ченных государственных органов. В этой связи раз-
работка оптимальной модели управления социальной 
сферой, соответствующей текущему уровню развития 
общественных отношений, в первую очередь отразит-
ся на структурном построении и юрисдикции системы 
органов управления. Как известно социальные право-
отношения, складывающиеся в государстве, представ-
ляют собой область переплетения жизненно важных 
интересов граждан, затрагивающих социальные отно-
шения, правовые основания и способы их регулирова-
ния, социальную политику государства и социально-
экономические права человека. Это правоотношения, 
в которых доминирующий характер имеют такие 
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ОБ ОТДЕЛЬНЫХ АСПЕКТАХ ОПТИМИЗАЦИИ  
ПРЕДМЕТОВ ВЕДЕНИЯ И ПОЛНОМОЧИЙ,  
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В статье на основе анализа компетенции республиканских и местных органов го-
сударственного управления Республики Беларусь в социальной сфере предпринята 
попытка классификации основных функций указанных органов с точки зрения от-
раслевой направленности их юрисдикционной деятельности. В рамках существую-
щей системы функций предлагается кардинально пересмотреть объем компетен-
ции республиканских органов в социальной сфере посредством делегирования ряда 
полномочий иным субъектам социальных правоотношений.

Ключевые слова: республиканские и местные органы государственного управле-
ния, социальная сфера, нормотворческий процесс, социальная политика.
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общечеловеческие ценности, как ра-
венство, социальная справедливость, 
гуманизм, моральные устои обще-
ства. К конституционным призна-
кам социального правоотношения 
относятся: объективные основания, 
вызывающие потребность в осо-
бом механизме социальной защиты 
граждан, направленном на поддер-
жание или предоставление опреде-
ленного уровня жизнеобеспечения; 
социальные обязательства государ-
ства по поддержке нетрудоспособ-
ных и малоимущих граждан; особые 
способы предоставления средств к 
существованию; закрепление правил 
предоставления социального обе-
спечения в законе. Немаловажную 
роль в механизме социальной защи-
ты граждан играют юрисдикцион-
ные полномочия республиканских и 
местных органов государственного 
управления. 

Сами же юрисдикционные полно-
мочия органов управления социаль-
ной сферы основываются на струк-
турно — функциональном принципе 
их организации. Как известно, струк-
туру и компетенцию любого органа 
управления определяют, прежде все-
го, задачи, которые перед ним ста-
вятся. От этого зависит и объем их 
полномочий. Хотя, как справедливо 
отмечает Ф. Фукуяма, «не существует 
оптимальной формы организации как 
в частном секторе, так и в обществен-
ном… не существует универсально 
удовлетворительных правил создания 
организационных структур» [2, с. 81–
82]. В то же время, с точки зрения эф-
фективности выполнения органами 
управления своих функциональных 
задач, чрезвычайно важной является 

необходимость точного определения 
сферы и границ их юрисдикции.

«Анализ нормативных актов, 
определяющих статус того или ино-
го вида органов исполнительной вла-
сти, говорит о том, что критерии их 
разграничения не всегда являлись оп-
тимальными для построения обосно-
ванной и стабильной системы. Так, 
функциональная неопределенность 
отрицательно сказывалась и сказы-
вается на стабильности и упорядо-
ченности как системы в целом, так и 
структуры органов исполнительной 
власти, а, следовательно, на качестве 
решения тех или иных проблем» [3, 
с. 172].

В настоящее время система рес- 
публиканских органов государствен- 
ного управления и иных государствен- 
ных организаций, подчиненных Прави- 
тельству Республики Беларусь, утверж-
дена Указом Президента Республи- 
ки Беларусь от 5 мая 2006 г. № 289  
«О структуре Правительства Респуб- 
лики Беларусь» [4]. Компетенция и 
полномочия же республиканских ор-
ганов государственного управления 
закреплены в соответствующих по-
ложениях о них. «Научное определе-
ние компетенции органа может быть 
дано как установленное на основе 
законодательства особое публично-
правовое состояние уполномочия на 
ведение определенным предметом, 
реализуемое посредством функций и 
охватывающее конкретные обязанно-
сти и права органа, а также устанав-
ливающее пределы его юридической 
ответственности» [5, с. 269]. 

Анализ компетенции республи-
канских органов государственно-
го управления в социальной сфере 
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(прежде всего, Министерства обра-
зования, Министерства здравоохра-
нения, Министерства труда и соци-
альной защиты) свидетельствует, 
что доминирующей функцией (на-
правлением деятельности) каждого  
из них является обеспечение реали-
зации государственной политики в 
сфере образования, государствен-
ной молодежной политики, государ-
ственной политики в области охра-
ны детства, единой государственной 
политики в области здравоохране-
ния и оказания психологической по-
мощи населению, государственной 
политики позащите экономических 
интересов отечественных произво-
дителей лекарственных средств на 
внешнем и внутреннем рынках и го-
сударственной поддержке их экс-
порта, государственной политики по 
вопросам содействия занятости на-
селения, оплаты, условий и охраны 
труда, государственного социального 
страхования и пенсионного обеспе-
чения, демографической безопасно-
сти, социального партнерства, соци-
ального обслуживания и социальной 
помощи, улучшения социально-эко-
номических условий жизнедеятель-
ности семьи, обеспечения равных 
прав и равных возможностей муж-
чин и женщин, социальных гарантий 
населению.

Общий же объем полномочий рес- 
публиканских органов государствен-
ного управления, реализующих свою 
деятельность в социальной сфере, со-
ответствует классификации основных 
функций органов государственно-
го управления, предложенной рос- 
сийским ученым К.  С.  Бельским. 
Согласно его классификации органы 

государственного управления реали-
зуют в своей деятельности функции 
прогнозирования, планирования, ор-
ганизации, регулирования, руковод-
ства, координации, контроля и учета 
[6, с.  14–21]. В качестве практиче-
ской иллюстрации данного утвержде-
ния позволим себе привести ряд пол-
номочий Министерства образования 
Республики Беларусь, соотносимых 
с вышеназванными функциями. Так, 
функция прогнозирования заключа-
ется во всестороннем анализе состо-
яния и прогнозировании развития 
сферы образования, социальных про-
цессов в среде молодежи, изучении 
мировых тенденций и определении 
приоритетных направлений развития 
в этих сферах, определении основ-
ных направлений развития и совер-
шенствования качества образования. 
Функция планирования обеспечи-
вается в частности осуществлением 
планирования расходов на содержа-
ние подчиненных государственных 
организаций, имущество которых 
находится в республиканской соб-
ственности, на определение объемов 
финансирования и материально-тех-
нического обеспечения подчиненных 
государственных организаций в пре-
делах выделенных бюджетных ассиг-
нований и ресурсов. Функция орга-
низации находит свое практическое 
воплощение в осуществлении госу-
дарственной кадровой политики в 
сфере образования, направленной на 
комплектование Министерства обра-
зования, организаций Министерства 
образования высококвалифициро-
ванными работниками, обеспечения 
их подбора и расстановки, формиро-
вание в пределах своей компетенции 
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руководящего кадрового состава от-
расли и его резерва. Функция регу-
лирования выражается в обеспече-
нии государственного регулирования 
образования, а также создании усло-
вий для развития организаций всех 
форм собственности, осуществля-
ющих данный вид экономической 
деятельности.

 Кроме того, функция регулиро-
вания находит свое отражение в раз-
работке проектов законодательных и 
иных нормативных правовых актов, 
программ развития системы образо-
вания, программ развития дошколь-
ного, общего среднего, профессио-
нально-технического, среднего спе- 
циального, высшего, специального 
образования, дополнительного обра-
зования детей и молодежи и допол-
нительного образования взрослых, а 
также республиканских программ в 
сфере государственной молодежной 
политики.

Функция руководства вытекает из 
правового статуса Министерства об-
разования как республиканского ор-
гана государственного управления и 
выражается, прежде всего, в обеспе-
чении функционирования системы 
образования Республики Беларусь. 
Функция координации включает в 
себя координацию деятельности рес- 
публиканских органов государствен-
ного управления, структурных под-
разделений областных и Минского 
городского исполнительных комите-
тов, осуществляющих государствен-
но-властные полномочия в сфере 
образования и сфере государствен-
ной молодежной политики, органи-
заций, индивидуальных предприни-
мателей, которым в соответствии с 

законодательством предоставлено 
право осуществлять образователь-
ную деятельность, по вопросам ре-
ализации функций системы образо-
вания, государственной молодежной 
политики, защиты прав несовершен-
нолетних, опеки и попечительства 
над несовершеннолетними, школь-
ного и студенческого спорта. И, на-
конец, функция контроля и учета  
обеспечивается осуществлением кон-
троля за обеспечением качества об-
разования, а также в сфере государ-
ственной молодежной политики, 
осуществлением в установленном по-
рядке ведомственного контроля за со-
ответствием требованиям законода-
тельства деятельности организаций 
Министерства образования.

Аналогичным образом указанную 
классификацию функций в практи-
ческом аспекте можно экстраполи-
ровать и на иные республиканские 
органы государственного управле-
ния (Министерство здравоохранения, 
Министерство труда и социальной 
защиты и т. д.). Однако чрезвычайно 
большой объем функций и, как след-
ствие, полномочий органа управления 
неизбежно вызывает необходимость 
разработки громоздкого, многозвен-
ного механизма управления. Что,  
в свою очередь, влечет за собой при-
влечение значительного объема люд-
ских и материальных ресурсов и, при 
этом, не всегда позитивно сказывает-
ся на оперативности и качестве при-
нятия управленческих решений.

  Безусловно, публичный характер 
юрисдикционной деятельности ре-
спубликанского органа государствен-
ного управления априори предпола-
гает наличие всех без исключения 
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вышеназванных функций в совокуп-
ности. Однако эффективность их ре-
ализации, исходя из задач, стоящих 
перед органом управления, напря-
мую зависит от соблюдения принци-
па оптимальности при определении 
его компетенции. Как уже отмечалось 
выше, в качестве главной задачи де-
ятельности республиканских органов 
государственного управления опре-
делена реализация (или проведение) 
единой государственной политики в 
соответствующей сфере1. 

Следовательно, и совокуп-
ность функций и характер компе-
тенции того или иного республи-
канского органа государственного 
управления должны быть подчине-
ны решению этой главной задачи. 
На это же должен быть направлен и 
весь кадровый и материально-тех-
нический ресурс органа управления. 
Перегрузка органа управления необ-
ходимостью решения текущих (не 
стратегических) задач ведет к фак-
тическому распылению его ресур-
сов и, соответственно, снижению 

1	  Примечательно, что только в положе-
нии о Министерстве труда и социальной за-
щиты Республики Беларусь закреплена норма, 
согласно которой данный орган государствен-
ного управления помимо реализации (проведе-
ния) единой государственной политики в соот-
ветствующей сфере, еще и должен участвовать 
во внесении предложений по ее формированию. 
Все же остальные республиканские органы го-
сударственного управления в социальной сфере 
ограничили свою компетенцию лишь функцией 
регулирования реализации государственной со-
циальной политики в рамках своей компетенции. 
Вместе с тем, представляется, что при наличии 
у Совета Министров (Правительства) права зако-
нодательной инициативы, роль республиканских 
органов государственного управления не только в 
реализации, но и в формировании государствен-
ной социальной политики должна быть несоиз-
меримо выше.

качества и результативности управ-
ления. Косвенным подтвержде-
нием данного вывода служит ана-
лиз нормотворческой деятельности 
республиканских органов государ-
ственного управления. Анализируя 
соотношение приказов и постанов-
лений в структуре издаваемых (при-
нимаемых) республиканскими орга-
нами государственного управления 
нормативных правовых актов следует 
отметить, что большинство республи-
канских органов государственного 
управления отдают предпочтение по-
становлениям перед приказами. Так, 
на 104 постановления Министерства 
образования Республики Беларусь в 
2015 году приходится только 9 при-
казов. Схожая ситуация наблюдает-
ся и в правотворческой деятельности 
Министерства труда и социальной 
защиты (65 постановлений и 1 при-
каз в том же году), Министерства 
здравоохранения (114 постановле-
ний и 18 приказов) и других органов. 
Некоторые из них вообще почти не 
используют такой вид акта как приказ 
(Государственный комитет по стан-
дартизации, Министерство природ-
ных ресурсов и охраны окружающей 
среды, Министерство спорта и туриз-
ма, Министерство культуры). 

Таким образом, республиканские 
органы государственного управле-
ния в целом отдают приоритет такому 
виду нормативного правового акта, 
как постановление республиканского 
органа государственного управления.

Вместе с тем, согласно статье 2  
Закона Республики Беларусь «О нор-
мативных правовых актах», поста-
новления республиканского орга-
на государственного управления 
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представляют собой нормативные 
правовые акты, принимаемые колле-
гиально на основе и во исполнение 
нормативных правовых актов боль-
шей юридической силы в пределах 
компетенции соответствующего го-
сударственного органа и регулиру-
ющие общественные отношения в 
сфере исполнительно-распоряди-
тельной деятельности. В то время 
как приказ республиканского органа 
государственного управления — это 
нормативный правовой акт функци-
онально-отраслевого характера, из-
даваемый руководителем республи-
канского органа государственного 
управления в пределах компетенции 
возглавляемого им органа в соответ-
ствующей сфере государственного 
управления. Исходя из определения 
видов нормативных правовых актов 
республиканских органов государ-
ственного управления, представляет-
ся очевидным необходимость более 
активного использования руководи-
телями вышеуказанных органов при-
казов как инструмента оперативного 
реагирования на изменение обще-
ственных отношений в управляемой 
сфере. В то время как постановле-
ния должны использоваться как акты 
программного характера, предпола-
гающие коллегиальное обсуждение и 
принятие стратегических решений по 
развитию той или иной сферы на кра-
ткосрочную, среднесрочную и долго-
срочную перспективу.

Еще одной тенденцией правотвор-
чества республиканских органов го-
сударственного управления можно 
считать сокращение количество при-
нимаемых (издаваемых) актов. Так, за 
2007–2015 годы количество принятых 

(изданных) постановлений и прика-
зов Министерства иностранных дел 
сократилось с 21 до 1, Министерства 
обороны и Министерства энерге- 
тики — более, чем в 8 раз, Мини- 
стерства лесного хозяйства — в 5,7 
раза, Министерства по налогам и сбо-
рам и Государственного таможенного 
комитета — в 5 раз, в большинстве 
других республиканских органов го-
сударственного управления — от 1,5 
до 2 раз.

Исключения составляют Минис- 
терство архитектуры и строительства 
(увеличение количества в 1,5 раза), 
Министерство образования (рост в 
1,3 раза) и Государственный комитет 
по стандартизации (увеличил число 
принимаемых (издаваемых) актов с 
42 актов до 51). Министерство куль-
туры и Министерство и спорта и ту-
ризма на протяжении длительного 
периода времени относительно ста-
бильны в нормативном регулирова-
нии подведомственной сферы обще-
ственных отношений. Таким образом, 
для республиканских органов, управ-
ляющих социальной сферой (а, соот-
ветственно, и для правотворчества в 
социальной сфере), данная тенденция 
не столь характерна.

Таким образом, можно констати-
ровать, что, во-первых, республи-
канские органы государственного уп- 
равления в социальной сфере име-
ют сложную многозвенную структу-
ру, обусловленную большим количе-
ством направлений деятельности, и, 
соответственно, широким объемом 
полномочий. Данное обстоятельство 
объективно влечет за собой форми- 
рование сложноструктурирован-
ной модели управления, с наличием 
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Таблица 

№
Республиканский  

орган государствен- 
ного управления

2007 2008 2009 2013 2014 2015

1 2 3 4 5 6 7 8 9
1 Министерство 

архитектуры и строи-
тельства

постановлений 33 56 33 26 46 46

приказов 46 57 87 70 78 82

2 Министерство внут- 
ренних дел

постановлений 119 109 84 55 50 45
приказов 14 13 9 13 3 3

3 Министерство жилищ-
но-коммунального хо-
зяйства

постановлений 38 21 29 13 16 19

приказов 26 16 22 7 12 9

4 Министерство здраво-
охранения

постановлений 165 218 142 135 109 114
приказов 132 81 70 203 134 18

5 Министерство 
иностранных дел

постановлений 21 29 7 1 3 1
приказов 0 0 0 0 1 0

6 Министерство инфор-
мации

постановлений 19 15 11 9 3 7
приказов 2 3 2 3 2 0

7 Министерство 
культуры

постановлений 47 44 31 83 65 46
приказов 8 5 1 1 0 0

8 Министерство лесного 
хозяйства

постановлений 51 30 28 8 34 10
приказов 0 0 2 1 1 2

9 Министерство  
обороны

постановлений 88 88 56 11 27 28
приказов 63 38 29 7 18 10

10 Министерство образо-
вания

постановлений 88 106 49 131 142 104
приказов 20 7 6 5 6 9

11 Министерство по на-
логам и сборам

постановлений 103 121 84 25 40 29
приказов 1 0 0 2 1 1

12
Министерство  
по чрезвычайным си-
туациям

постановлений 119 92 56 59 32 37

приказов 8 15 11 21 8 6

13 Министерство 
природных ресурсов  
и охраны окружающей 
среды

постановлений 103 131 71 48 48 46

приказов 4 2 3 0 0 1

14 Министерство 
промышленности

постановлений 17 25 9 2 3 8
приказов 3 3 8 7 3 6

15 Министерство связи  
и информатизации

постановлений 43 48 45 12 14 19
приказов 3 4 10 6 4 5
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1 2 3 4 5 6 7 8 9
16 Министерство сель-

ского хозяйства и про-
довольствия

постановлений 71 83 57 47 39 39

приказов 19 12 11 37 25 21

17 Министерство спорта 
и туризма

постановлений 24 30 24 21 59 17
приказов 3 3 3 2 2 0

18 Министерство тор-
говли

постановлений 60 26 32 24 27 26
приказов 9 6 8 10 8 6

19 Министерство транс- 
порта и коммуникаций

постановлений 79 122 80 34 35 44
приказов 27 21 17 22 32 17

20 Министерство труда  
и социальной защиты

постановлений 173 177 127 97 86 65
приказов 2 3 4 2 2 1

21 Министерство финан-
сов

постановлений 181 168 119 71 77 48
приказов 6 3 3 6 4 2

22 Министерство 
экономики

постановлений 201 212 168 93 77 60
приказов 1 2 0 2 1 0

23 Министерство 
энергетики

постановлений 27 17 6 (4) 3 7 6
приказов 6 5 4 1 2 1

24 Министерство юсти-
ции

постановлений 84 74 74 48 64 25
приказов 7 7 7 3 5 1

25 Комитет государствен-
ной безопасности1

постановлений 14 21 12 8 5 4
приказов 1 1 0 0 0 0

26 Государственный 
военно-промыш- 
ленный комитет2

постановлений 12 14 5 5 1 8

приказов 1 1 1 0 3 0

27 Государственный ко-
митет по имуществу

постановлений 59 86 59 41 23 31
приказов 11 10 7 6 4 6

28 Государственный ко-
митет по науке и тех-
нологиям

постановлений 16 10 20 14 10 12

приказов 3 3 2 2 3 3

29
 

Государственный коми-
тет по стандартизации

постановлений 42 51 58 57 40 51
приказов 0 0 0 0 0 0

30 Государственный 
пограничный комитет 

постановлений 10 20 43 7 12 13
приказов 2 8 14 0 2 4

31 Государственный 
таможенный комитет

постановлений 109 98 63 23 48 15
приказов 10 3 14 8 1 2

Продолжение таблицы

1 Многие акты данного органа не публикуются и не включаются в правовые базы ввиду того, что 
содержат государственные секреты, поэтому данные носят условный и неполный характер

2 Данные по этому органу также, скорее всего, сильно искажены из-за большого количества 
неопубликованных актов
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ряда промежуточных звеньев, что от-
рицательно влияет на оперативность 
принятия решений и, соответствен-
но, эффективность их реализации. 
Во-вторых, реализация основных 
(профильных) полномочий респуб- 
ликанских органов государственно-
го управления связана, прежде всего, 
с правовыми формами работы дан-
ных органов. Причем именно респуб- 
ликанские органы государственно-
го управления в социальной сфе-
ре наиболее активны в плане нормо- 
творческой деятельности среди орга-
нов исполнительной власти. С целью 
повышения эффективности государ-
ственного управления социальной 
сферой и исходя из определения ви-
дов нормативных правовых актов 
республиканских органов государ-
ственного управления, представляет-
ся очевидной необходимость более 
активного использования руководи-
телями вышеуказанных органов при-
казов как инструмента оперативного 
реагирования на изменение обще-
ственных отношений в управляемой 
сфере. 

В то время как постановления 
должны использоваться как акты 
программного характера, предпо-
лагающие коллегиальное обсуж-
дение и принятие стратегических 
решений по развитию той или 
иной сферы на краткосрочную, 
среднесрочную и долгосрочную 
перспективу.

В связи с тем, что социальные 
правоотношения носят чрезвычайно 
динамичный характер, это предпо-
лагает своевременное нормативное 
реагирование со стороны органов 
государственного управления. Но 

излишняя заурегулированность обще- 
ственных отношений, в конечном 
счете, приводит к социальной апа-
тии, проявлениям формализма и без-
инициативности при решении со-
циальных вопросов, как со стороны 
граждан, так и со стороны уполно-
моченных государственных орга-
нов и должностных лиц. В этой свя-
зи представляется оправданным при 
реализации полномочий республи-
канских органов государственно-
го управления в социальной сфере 
наряду с правовыми формами го-
сударственно-управленческой дея- 
тельности, более активно и широ-
ко применять и неправовые формы, 
посредством делегирования, напри-
мер, значительного числа функций 
на уровень общественных объедине-
ний и бизнес-сообществ.

В этой связи полагаем возможным, 
в рамках существующей системы 
функций кардинально пересмотреть 
объем компетенции республикан-
ских органов в социальной сфере 
в части делегирования ряда полно-
мочий иным субъектам социальных 
правоотношений.

В научной литературе отмечается 
несколько способов ухода от жестко-
го администрирования в деятельно-
сти органов управления. Прежде все-
го, это:

—	 метод децентрализации (де-
легирование полномочий и ответ-
ственности на нижний уровень 
управления, непосредственно связан-
ный с управлением);

—	 метод деконцентрации (созда-
ние множества независимых агентств 
и снижение иерархичности системы 
управления);
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—	 метод изменения критериев 
оценки эффективности управления 
(за результат, определяемый удов-
летворением «потребителей» управ-
ленческих «услуг» – населением); 

—	 метод разбюрокрачивания  
системы управления в сторону фор- 
мирования полуавтономных агентств;

—	 метод конкурентности систе-
мы управления (отказ от долговре-
менных контрактов в пользу кратко-
временных) [7, с. 23–33].

Применительно к республикан-
ским органам государственного 
управления в социальной сфере по-
лагаем уместным применить метод 
децентрализации с учетом наличия 
разветвленной системы подведом-
ственных им органов управления на 
местном уровне.

Представляется оправданным 
сконцентрировать управленческий 
ресурс республиканских органов го-
сударственного управления на ре-
шении сугубо стратегических задач 
в подведомственной сфере, непо-
средственном участии в формирова-
нии и реализации соответствующей 
государственной политики в дан-
ной сфере, решении вопросов по ка-
дровому и материально-техническо-
му обеспечению подведомственных 
субъектов, осуществлении ведом-
ственного контроля за качествен-
ным и своевременным решением 
поставленных задач нижестоящими 
органами управления.

Например, ряд полномочий Ми- 
нистерства образования Республики 
Беларусь, выражающихся в уста-
новлении образцов билета учаще-
гося, книжки успеваемости, студен-
ческого билета, билета слушателя, 

зачетной книжки, типовых форм от-
дельных документов, необходимых 
для организации образовательного 
процесса в учреждениях образова-
ния, организации подготовки и вы-
пуска учебных изданий, определе-
ния порядка их использования, в том 
числе комплектования ими учрежде-
ний образования, иных организаций, 
индивидуальных предпринимателей, 
которым в соответствии с законода-
тельством предоставлено право осу-
ществлять образовательную деятель-
ность, государственных организаций 
образования, обеспечивающих функ-
ционирование системы образования, 
согласовании размещаемых на терри-
тории Республики Беларусь инфор-
мационных (рекламных) объявлений 
об учебе граждан за границей и т.п., 
могли бы с высокой долей эффектив-
ности реализовать подчиненные ми-
нистерству соответствующие субъек- 
ты образовательной деятельности 
(Национальный институт образова-
ния, Республиканский институт выс-
шей школы, Республиканский инсти-
тут профессионального образования 
и др.). 

Деятельность по анализу состоя-
ния и использования трудовых ресур-
сов, осуществления анализа занято-
сти населения, разработки прогнозной 
оценки состояния рынка труда, раз-
работке предложений по повыше-
нию мобильности трудовых ресурсов, 
определению направлений террито-
риального перемещения трудовых 
ресурсов в Республике Беларусь, от-
несенную в настоящее время к ком-
петенции Министерства труда и со- 
циальной защиты Республики Бела- 
русь, полагаем с большей эффек- 
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тивностью и оперативностью мог-
ли бы осуществлять территориаль-
ные органы областных и Минского 
городского исполнительных комите-
тов, осуществляющие государствен-
но-властные полномочия в области 
труда, занятости и социальной за-
щиты. Аналогичного рода примеры 
можно провести и по другим респуб- 
ликанским органам государственно-
го управления (Министерству здраво- 
охранения, Министерству спорта и 
туризма). Делегирование республи-
канскими органами управления на 
нижестоящий уровень значительно-
го объема второстепенных и не сис- 
темообразующих полномочий, по-
зволила бы в значительной степе-
ни аккумулировать освободившиеся 
ресурсы (административные, кадро-
вые, финансовые) на реализацию 
стратегических направлений разви-
тия соответствующих общественных 
сфер и решение крупных управлен-
ческих задач в области осуществле-
ния государственной социальной 
политики.

Кроме того, применительно к Ми- 
нистерству труда и социальной за-
щиты Республики Беларусь, необхо-
димо, на наш взгляд, изменить как 
название, так и структуру, и функци-
ональное содержание деятельности 
данного министерства. Труд и со-
циальная защита являются лишь от-
дельными направлениями осущест-
вления государственной социальной 
политики. Требуется аккумулиро-
вать все наиболее важные направ-
ления и вопросы государствен-
ной социальной политики, создав 
на месте Министерства труда и со-
циальной защиты РБ Министерство 

социальной политики РБ как респу-
бликанский орган государственного 
управления, отвечающий за разра-
ботку и реализацию государствен-
ной социальной политики. 

Требует самого пристального вни-
мания и вопрос реформирования сис- 
темы местного управления и само- 
управления. Построение местной 
вертикали не сильно изменилось с 
начала 90-х годов прошлого столе-
тия. Соответственно мало видоиз-
менились функции и полномочия 
местных органов власти, хотя за ис-
текший период времени произошли 
существенные экономические, соци-
альные и демографические переме-
ны в государстве. Именно эти объ-
ективные факторы актуализируют 
вопрос о необходимости проведения 
административной реформы, основ-
ной целью которой явилось бы обес- 
печение эффективности деятель-
ности публичной администрации и 
участия структур гражданского об-
щества в процессе принятия управ-
ленческих решений. В рамках про-
ведения административной реформы 
основное внимание должно быть уде-
лено транспарентности системы пуб- 
личного управления, совершенство-
ванию управленческих структур и 
организации их деятельности, децен-
трализации государственного управ-
ления, оптимизации механизмов осу- 
ществления функций органов испол-
нительной власти и органов местного 
самоуправления, повышению эффек-
тивности государственного управле-
ния как на республиканском, так и на 
местном уровне. 

Анализ действующего законо-
дательства свидетельствует, что 
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местные органы управления по-
прежнему занимают доминирую-
щее положение при решении вопро-
сов местного значения, что, в свою 
очередь, предполагает чрезвычайно 
широкий объем компетенции и пол-
номочий. Соответственно, для реше-
ния отнесенных к ведению исполни-
тельной власти вопросов требуется 
наличие большого аппарата управ-
ления, а также наличие значитель-
ных материальных ресурсов. Между 
тем, большинство вопросов местно-
го значения могли бы с достаточно 
высокой степенью оперативности и 
эффективности решаться непосред-
ственно населением через органы 
общественного территориально са-
моуправления. Закон «О местном 
управлении и самоуправлении в 
Республике Беларусь» от 04.01.2010 
г. [8] закрепил ряд принципов орга-
низации общественного террито-
риального самоуправления, в соот- 
ветствии с которыми гражданам пре-
доставляются реальные гарантиро-
ванные права на активное участие в 
управлении делами в границах той 
или иной административной едини-
цы. Среди этих принципов, в частно-
сти, можно отметить:

—	 закрепление института тер-
риториального общественного само- 
управления как формы непосред-
ственного (или через органы террито-
риального общественного самоуправ-
ления) решения населением вопросов 
местного значения (ст. 25);

—	 право граждан Республики 
Беларусь решать вопросы местно-
го значения посредством участия в 
местных собраниях и референдумах 
(ст.ст. 33, 34), возможность населения 

участвовать в решении вопросов 
местной жизни в иных формах (по-
средством инициативы по принятию 
решений Совета (ст. 35), посредством 
участия граждан в финансировании и 
(или) возмещении расходов бюдже-
та на определенные ими цели (ст. 36)  
и т. д.);

—	 обязанность государственных  
органов и их должностных лиц со-
действовать реализации прав граж-
дан на самостоятельное решение во-
просов местной жизни.

В качестве еще одного инструмен-
та активизации деятельности граж-
дан по самостоятельному решению 
вопросов местного значения высту-
пает право на делегирование полно-
мочий органами местного управле-
ния и самоуправления, закрепленное 
статьей 61 Закона. 

Однако, несмотря на достаточ-
но широкие правовые возможности 
активного участия населения (само-
стоятельно или через органы терри-
ториального общественного само-
управления) в решении актуальных 
вопросов местного значения, при-
ходится констатировать сохраняю-
щийся монополизм в данной области 
местных органов управления и са-
моуправления (местных Советов де-
путатов и их исполнительно-распо-
рядительных органов). Достаточно 
сказать, что за всю суверенную исто-
рию Республики Беларусь в грани-
цах ее административно-территори-
альных единиц не был проведен ни 
один местный референдум. Крайне 
низкой является и активность насе-
ления по созданию органов терри-
ториального общественного само- 
управления. Причины этого кроются, 



211http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/2-16-2016

ЗАРУБІЖНІ АВТОРИ

на наш взгляд, как в неготовно-
сти населения взять на себя ответ-
ственность за реализацию властных 
полномочий на соответствующей 
территории, так и зачастую в неже-
лании местных органов власти де-
литься ею с населением. Кроме того, 
само законодательство в определен-
ной степени выступает в качестве 
сдерживающего фактора проявле-
ния инициативности представителей 
гражданского общества в самостоя-
тельном решении вопросов местной 
жизни. 

Так, согласно статье 26 Закона  
«О местном управлении и самоуправ-
лении в Республике Беларусь» ос-
новными задачами территориально-
го общественного самоуправления 
являются:

1.	 содействие в реализации 
прав, свобод и законных интересов 
граждан;

2.	 оказание помощи исполни-
тельным и распорядительным орга-
нам, Советам в работе с гражданами;

3.	 изучение, анализ и учет мне-
ния граждан по вопросам экономи-
ческого и социального развития, 
охраны окружающей среды и рацио-
нального использования природных 
ресурсов;

4.	 привлечение граждан к реше- 
нию вопросов улучшения сохранно-
сти, эксплуатации, ремонта, благоу-
стройства жилых домов и придомо-
вых территорий;

5.	 участие в мероприятиях по 
социальной поддержке семей и раз-
личных категорий граждан, нуждаю-
щихся в такой поддержке (детей, мо-
лодежи, пожилых людей, инвалидов 
и других);

6.	 содействие в организации до-
суга граждан;

7.	 участие в организации рабо-
ты с неблагополучными семьями;

8.	 содействие благотворитель- 
ности;

9.	 содействие возрождению и 
сохранению культурных ценностей, 
национальных обычаев и традиций, 
развитию художественного и техни-
ческого творчества;

10.	 содействие уполномоченным  
органам в осуществлении деятель- 
ности по профилактике правонару- 
шений;

11.	 содействие в осуществле-
нии нормотворческой инициати-
вы граждан по вопросам местного 
значения;

12.	 содействие в решении иных 
вопросов местного значения.

Как видно из данного перечня, из 
12 основных задач территориального 
общественного самоуправления 7 ка-
саются содействия в реализации за-
дач. То есть даже на законодательном 
уровне презюмируется производный 
(вспомогательный) от деятельно-
сти государственных органов харак-
тер участия органов территориаль-
ного общественного самоуправления 
в решении вопросов местной жизни. 
Полагаем, что для придания реаль-
ного характера участия обществен-
ности в решении вопросов местной 
жизни речь все же должна вестись не 
о содействии, а о действии последних 
в указанной области общественных 
отношений.

Таким образом, в целях дальней-
шей оптимизации предметов веде-
ния и полномочий республиканских 
и местных органов государственного 
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управления в социальной сфере, 
представляется целесообразным:

1. В рамках существующей сис- 
темы функций необходимо карди-
нально пересмотреть объем компе-
тенции республиканских органов в 
социальной сфере в части делегиро-
вания ряда полномочий иным субъ-
ектам социальных правоотношений.  
С этой целью применить метод децент- 
рализации с учетом наличия развет-
вленной системы подведомственных 
им органов управления на местном 
уровне. Представляется оправдан-
ным сконцентрировать управленче-
ский ресурс республиканских орга-
нов государственного управления на 
решении сугубо стратегических задач 
в подведомственной сфере, непосред-
ственном участии в формировании и 
реализации соответствующей госу-
дарственной политики в данной сфе-
ре, решении вопросов по кадровому 
и материально-техническому обеспе-
чению подведомственных субъектов, 
осуществлении ведомственного конт- 
роля за качественным и своевремен-
ным решением поставленных задач 
нижестоящими органами управления.

2. Законодательно разграничить 
сферу компетенции органов испол-
нительной власти и местного само- 
управления (в лице органов террито-
риального самоуправления), которые 
не могут быть перераспределены на 
договорных началах.

3. В рамках государственной ре-
гиональной политики разработать 
комплекс мероприятий, способству-
ющих вовлечению населения в реше-
ние местных дел и росту гражданской 
ответственности за решение социаль-
ных задач.
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Sivets S. M. On several aspects of optimization of competence spheres and powers, 
and improvement of law-drafting actitvities of republic and local bodies of public 
administration in social sphere. 

On the basis of the analysis of the competence of national and local bodies of state ad-
ministration of the Republic of Belarus in the sphere of social classification attempt the 
basic functions of these bodies in terms of industry focus their jurisdictional activities. 
Under the existing system functions to radically revise the proposed scope of the compe-
tence of national authorities in the social sphere in terms of delegating certain powers to 
other entities of social relations.

Key words: national and local governments, social, legislative process, social policy.
Стаття надійшла до друку 30 червня 2016 р.
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Статті, що надсилаються до редакції журналу «Адміністративне право 
і процес», мають відповідати таким вимогам:

1) актуальність;
2) постановка проблеми; 
3) аналіз останніх досліджень і публікацій з цієї проблеми; 
4) формулювання завдання дослідження; 
5) виклад основного матеріалу дослідження з повним обґрунтуванням 

отриманих наукових результатів; 
6) висновки з цього дослідження; 
7) список використаних джерел.
Стаття має бути надрукована через 1,5 компʼютерні інтервали шрифтом 

Times New Roman 14-го кегля обсягом 10–12 сторінок; обовʼязково додається 
електронна копія матеріалу (програмний редактор Microsoft Word), у окремо-
му файлі – електронне фото автора форматом 4х5,5 з розширенням *.jpg, якос-
ті 600*600 dpi. 

У верхньому правому куті титульної сторінки рукопису має зазначатися по-
вністю імʼя та прізвище автора (співавторів), місце роботи, вчене звання, нау-
ковий ступінь (якщо є) і посада, яку обіймає ( ють) автор (співавтори).

Після інформації про автора (співавторів) наводиться назва публікації з ви-
рівнюванням по центру сторінки і прописними літерами напівжирним шриф-
том. Стаття має супроводжуватися шифром УДК. Перед викладом статті слід 
подати точну і стислу анотацію українською, російською та англійською мова-
ми, а також ключові слова вказаними мовами. Бібліографічні посилання у тек-
сті позначаються цифрами у квадратних дужках у порядку зростання. Вони 
мають чітко відповідати переліку використаних джерел. 

Перелік використаних джерел наводиться після статті. Використана літера-
тура має бути оформлена відповідно до ДСТУ ГОСТ 7.1:2006 «Система стан-
дартів з інформації, бібліотечної та видавничої справи. Бібліографічний запис. 
Бібліографічний опис. Загальні вимоги та правила складання», що набрав чин-
ності 1 липня 2007 року.

Аспіранти та здобувачі мають подати також рецензію наукового керівника, 
зазначивши його імʼя, прізвище, по-батькові, науковий ступінь, вчене звання. 
У журналі друкуються статті, що не були опубліковані раніше.

Редколегія вправі рецензувати, редагувати, скорочувати та відхиляти стат-
ті. У разі недотримання зазначених вимог щодо оформлення рукописів редак-
ція залишає за собою право не розглядати їх. Надані для публікації матеріа-
ли не повертаються. Редакція не завжди поділяє позицію авторів публікацій. 
Гонорар за публікацію не сплачується. Передрук статей можливий лише з до-
зволу редакції.
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Статьи, направляемые в редакцию журнала «Административное пра-
во и процесс», должны отвечать следующим требованиям:

1) актуальность;
2) постановка проблемы;
3) анализ последних исследований и публикаций по данной проблеме;
4) формулировка задачи исследования;
5) изложение основного материала исследования с полным обоснованием 

полученных научных результатов;
6) выводы из этого исследования;
7 ) список использованных источников.
Статья должна быть напечатана через 1,5 компьютерных интервала шриф-

том Times New Roman 14-го кегля объемом 10–12 страниц; обязательно прила-
гается электронная копия материала (программный редактор Microsoft Word), 
в отдельном файле – электронное фото автора форматом 4х5,5 с расширением 
*.jpg, качества 600*600 dpi.

В верхнем правом углу титульного листа рукописи должно указывать-
ся полностью имя и фамилия автора (соавторов), место работы, ученое зва-
ние, ученая степень (если есть) и должность, которую занимает ( ют) автор 
(соавторы).

После информации об авторе (соавторах) приводится название публика-
ции с выравниванием по центру страницы и прописными буквами полужир-
ным шрифтом. Статья должна сопровождаться шифром УДК. Перед изло-
жением статьи следует подать точную и краткую аннотацию на украинском, 
русском и английском языках, а также ключевые слова указанными языка-
ми. Библиографические ссылки в тексте обозначаются цифрами в квадрат-
ных скобках в порядке возрастания. Они должны четко соответствовать пе-
речню литературы. 

Список литературы приводится после статьи. Литература должна быть 
оформлена в соответствии с ГОСТ 7.1:2006 «Система стандартов по инфор-
мации, библиотечному и издательскому делу. Библиографическая запись. 
Библиографическое описание. Общие требования и правила составления», ко-
торый вступил в силу 1 июля 2007 года.

Аспиранты и соискатели должны подать также рецензию научного руково-
дителя, отметив его имя, фамилию, отчество, ученую степень, ученое звание. 

В журнале печатаются статьи, которые не были опубликованы ранее. 
Редколлегия вправе рецензировать, редактировать, сокращать и отклонять ста-
тьи. В случае несоблюдения указанных требований по оформлению рукопи-
сей редакция оставляет за собой право не рассматривать их. Предоставленные 
для публикации материалы не возвращаются. Редакция не всегда разделя-
ет позицию авторов публикаций. Гонорар за публикацию не уплачивается. 
Перепечатка статей возможна только с разрешения редакции.



216 Адміністративне право і процес. – № 2(16). – 2016.

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 correspon-
dent direction, abstract of minutes of the sub-faculty meeting about the recom-
mendation of the article for publication, certified properly.

The volume of the article should be from 8 and more pages in Ukrainian, 
English, German, Polish or Russian. The article is presented in one variant, printed 
in Microsoft Word, paper sheet of format A4. Together with the article one should 
present CD disk with the article 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 file-
name extension *.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 
Roman, ordinary, 14 type size, interval 1,5.

The article should include the following information (from the next paragraph, 
over one line):

1)	 from the left edge of the sheet in one line – Surname and initial of the au-
thor (authors) in English; scientific degree, academic status or other information 
concerning 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 AUTORÓW

Artykuły przyjmowane do publikacji w czasopiśmie «Prawo i Postępowanie 
Administracyjne» muszą spełniać następujące wymagania:

1) poruszać aktualne zagadnienia i problemy; 
2) zawierać określenie przedmiotu i celu badań; 
3) zawierać analizę aktualnych badań oraz publikacji w zakresie danej tematyki; 
4) mieć wyodrębniony wstęp, jasno określający problematykę badawczą; 
5) mieć wyodrębnioną część zasadniczą, w której zawarte będzie pełne uzasad-

nienie wyników badań; 
6) zawierać wyodrębnione podsumowanie, przedstawiające najważniejsze 

wnioski; 
7) zawierać wykaz bibliografii w kolejności cytowania. 
Objętość artykułu nie powinna przekraczać 12 stron, czcionka – 14 pkt Times 

New Roman, interlinia – 1,5 pkt, ustawienia strony standardowe – marginesy 2,5 
cm. 

Obowiązkowo należy dostarczyć wersję elektroniczną artykułu w formacie 
Microsoft Word oraz w odrębnym załączniku zdjęcie autora o rozmiarze 4х5,5 cm 
w formacie pliku *.jpg, o rozdzielczości odpowiadającej 600x600 dpi. 

W prawym górnym rogu strony tytułowej maszynopisu należy podać: pełne imię 
i nazwisko autora (autorów), miejsce pracy, stopień oraz tytuł naukowy (jeżeli autor 
go posiada), stanowisko, które zajmuje. 

Po danych o autorze (autorach) na środku strony pogrubioną kursywą należy 
umieścić tytuł pracy. 
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Przed częścią zasadniczą artykułu należy zamieścić streszczenie w języku pol-
skim i angielskim (ukraińskim) wraz ze słowami kluczowymi w tych językach. 

Przypisy bibliograficzne podaje się w tekście w nawiasach kwadratowych [5, 
s. 34] zgodnie z kolejnością cytowania. Wykaz pozycji bibliograficznych należy 
umieścić na końcu artykułu. 

Do publikacji w czasopiśmie mogą być zgłaszane wyłącznie prace, które nie 
były wcześniej publikowane. 

Doktoranci, którzy zamierzają zgłosić artykuł do publikacji są zobowiązani do 
przedłożenia recenzji promotora z podaniem jego pełnego imienia i nazwiska, miej-
sca pracy, stopnia oraz tytułu naukowego. 

Redakcja nie zwraca tekstów nadesłanych i przyjętych do druku oraz zastrzega 
sobie prawo do recenzowania, redagowania, skracania przesłanych materiałów, a 
także odmowy publikacji artykułu. 

Nadesłane materiały niespełniające wszystkich wymagań dotyczących przygo-
towania tekstu do druku nie zostaną opublikowane. 

Redakcja zastrzega sobie prawo do niezgadzania się z opinią autora (autorów) 
artykułu. 

Przedruk artykułów publikowanych w czasopiśmie wymaga zgody wydawcy. 
Redakcja nie płaci wynagrodzenia autorom za nadesłane i zakwalifikowane do 

druku publikacje. 
Koszty druku oraz edycji publikacji ponosi wydawnictwo, a autor otrzymuje 

bezpłatny egzemplarz czasopisma w wersji elektronicznej. 
Koszty związane z przesłaniem czasopisma w wersji papierowej ponosi autor.
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