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Юридичні закони становлять найважливішу групу 
компонентів системи українського законодавства. 
Вони приймалися в різні роки та регламентують різ-
номанітні питання суспільного та державного життя. 
Проте, безперечно, актуальним залишається питання 
про співвідношення кількості законів і їхньої якості. 
Саме тому постає питання про те, яким має бути якіс-
ний юридичний закон та які критерії його якості.

Необхідність відповіді на ці питання зумовлена пе-
редусім тим, що якість закону є однією з найважливі-
ших передумов ефективності його реалізації. На жаль, 
на практиці прийняття закону з дотриманням уста-
новленої в законодавстві законотворчої процедури 
не означає автоматичної ефективності його реаліза-
ції. Низька якість юридичних законів є однією з при-
чин їхньої неефективності. Варто зазначити, що прак-
тика реалізації законів в Україні та в пострадянських 
республіках свідчить про недостатній рівень усвідом-
лення важливості питання про якість закону. 

Варто зазначити, що питання про якість закону 
не є абсолютно новим для юридичної науки. Суть та 
ознаки юридичного закону, його роль і призначення в 
суспільстві, ідеї, які мають лежати в основі будь-якого 
юридичного закону, а отже і певні критерії відмеж-
ування якісних законів від неякісних, були і є пред-
метом дослідження багатьох учених у різні історичні 
періоди. Першими інтерес до дослідження природи за-
кону виявили ще стародавні мудреці та філософи. Се-
ред них можна назвати Сократа, Аристотеля, Платона, 
Феофраста, Цельса та багатьох інших [1, с. 166]. Їхні 
погляди на якість законів можна побачити крізь при-
зму тих вимог та ідей, яким, на їхню думку, мали від-
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повідати юридичні закони. Наприклад: 
Aequum et bonum est lex legume (лат. – 
«справедливість та благо – закон за-
конів»); Lex nemini operatur iniquum, 
nemini facit injuriam (лат. «закон ні-
коли не вчиняє несправедливості, ні-
кому не завдає шкоди»); Lex neminem 
cogit ad impossibilia (лат. «закон не 
вимагає неможливого»); Lex semper 
intendit quod convenit rationi (лат. «за-
кон завжди закріплює те, що відпові-
дає здоровому глузду»); Lex uno ore 
omnes alloquitur (лат. «закон говорить 
з усіма однаково») [2]. 

З тих стародавніх часів, коли лише 
починалося осмислення юридичного 
закону та інших законів об’єктивної 
реальності, пройшло багато часу. 
Цю категорію намагалися осмис-
лити і наповнити відповідним зміс-
том представники всіх шкіл права 
або підходів до розуміння права. 
Осмисленням юридичного закону 
займалися Д. Локк, Т. Гоббс, Т. Мор,  
І. Кант, Ж. Ж. Руссо, Г. Кельзен,  
Д. Остін, Р. Ерліх та багато інших ві-
домих учених і філософів.

Не можна обійти увагою ідеї та 
уявлення про юридичний закон, ви-
могам яких він має відповідати, ве-
ликих учених, представників юри-
дичного факультету Університету Св. 
Володимира, в подальшому – Київ-
ського національного університету 
імені Тараса Шевченка. Звичайно 
вони були представниками різних 
підходів до розуміння права, проте 
їхні ідеї зробили вагомий внесок у 
розуміння природи юридичного за-
кону, його особливої вагомої ролі се-
ред інших регуляторів суспільних 
відносин. Істотним є внесок учених, 
наукова позиція яких була близькою 

до позиції історичної школи права. 
До них можна віднести К. Неволіна,  
М. Іванішева, М. Владимирського-Бу-
данова. Так, К. Неволін звернув увагу 
на необхідність співпадіння позитив-
ного права з природним [3, с. 628]. 
Говорячи про юридичний закон, уче-
ний зазначав: «Закон за суттю своєю 
є взагалі правда, а суть останньої є 
виявом у моральному світі буття бо-
жественної істоти в самій собі» [4,  
с. 643]. Інший відомий учений з Уні-
верситету Св. Володимира, представ-
ник історико-соціологічної школи 
права М. Владимирський-Буданов за-
значав: «Закон може бути виражен-
ням правосвідомості відомого народу, 
але може ним і не бути, коли він на-
кладений на народ владою правителя, 
який походить з чужої нації. Поки він 
існує, він є загальнообов’язковим для 
підкореного народу, але він не буде 
вираженням права цього народу» [5, 
с. 38]. Також не можна обійти ува-
гою такого представника школи юри-
дичного позитивізму, як М. Реннен-
кампф. Учений вважав закон вищою 
формою права. За допомогою закону 
держава висловлює свою волю і свої 
вимоги. Законом, на думку вченого, є 
правило або норма, яка встановлена 
законодавчою владою держави [6, 
с. 112]. М. Ренненкампф вважав, що 
основний зміст закону полягає у ви-
значенні ним правовідносин, і тому 
закон є основою для взаємних прав 
і обов’язків як держави, так і грома-
дян, тобто ставить їх у рівні умови. 
Учений розрізняв такі ознаки закону:  
1) закон є загальною нормою, яка по-
винна містити в собі лише загальне 
визначення для певних відносин; 
2) закон є наказом вищої державної 
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влади, який повинен бути виконаний; 
3) закон ставить завдання, а не на-
вчає; 4) закон повинен узгоджуватися 
не лише сам із собою, а й з усією сис-
темою чинних законів [7, с. 128].

Не оминув увагою питання про 
юридичний закон і представник 
нормативно-соціологічного підходу 
Є. Спекторський. Під законом він 
розумів «…обов’язкову до санкціо-
нування норму, яка регулює зовніш-
ній порядок, отримує свою санкцію 
від вищої публічної влади в даному 
суспільстві» [8, с. 102]. Крім того, на 
думку вченого, якщо держава санк-
ціонує такі джерела права, як судова 
практика і звичай, то вони також мо-
жуть набувати сили закону.

Говорячи про дослідження при-
роди юридичного закону, не можна 
обійти увагою дослідження пред-
ставника школи природного права 
Є. Трубецького. Учений розрізняв за-
кон у широкому і вузькому розумінні. 
На його думку, законом у широкому 
розумінні є «…будь-яка юридична 
норма, встановлена прямим наказом 
того чи іншого зовнішнього автори-
тету», а закон у вузькому розумінні –  
це «…норма, встановлена вищим у 
межах кожної даної правової орга-
нізації правовим авторитетом» [9,  
с. 67]. Разом із тим учений зазначає, 
що накази, які видаються різними 
правовими авторитетами, мають не-
однакову обов’язкову силу. Так, ав-
торитет державної влади має більше 
сили, ніж авторитет місцевих зборів. 
Крім законів він виділяв і підзаконні 
акти, до яких насамперед відносив 
урядові розпорядження. Якщо закони 
становлять найвищий щабель в ієрар-
хічній системі, то підзаконні урядові 

розпорядження повинні прийматися 
в межах законів. Вони в жодному разі 
не повинні суперечити закону, а лише 
конкретизують відповідну норму.

Юридичний закон також дослі-
джували дореволюційні російські 
правники. Так, А. Грабовський писав, 
що під іменем закону слід розуміти 
загальне правило, яке встановлене 
Верховною владою, визначає низку 
однорідних відносин і є підставою 
для вирішення конкретних випадків 
у судовій та адміністративній прак-
тиці [10, с. 98]. Інший відомий росій-
ський юрист Г. Шершеневич розуміє 
закон як норму права, тобто загальне 
правило, розраховане на необмежену 
кількість випадків. Норма права є, на 
його думку, прямим вираженням волі 
органів державної влади. Ця воля ви-
ражається в певному встановленому 
порядку [11, с. 67].

Дослідження природи закону, його 
ознак і суті не втратило своєї актуаль-
ності й сьогодні. Підтвердженням 
цього є дисертаційні дослідження 
А. Грищенко, Р. Демківа, Г. Дутки,  
І. Овчаренко [12; 13; 14; 15]. Ваго-
мий внесок у дослідження природи 
якості юридичного закону зробили 
такі відомі вчені, як В. Гойман, В. Ко-
пєйчиков, М. Козюбра, А. Міцкевич,  
В. Нікітський, А. Піголкін, С. По-
лєніна, І. Самощенко, Б. Дрейшева,  
О. Сирих та ін. Отже, полеміка щодо 
того, яким має бути якісний закон, які 
його ознаки і на яких принципах він 
має функціонувати в сучасній Укра-
їні, точиться до сьогодні.

З позиції науки в найбільш загаль-
ному вигляді якісним й істинно право-
вим за змістом може бути визнано той 
закон, який характеризується науко-
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вою обґрунтованістю змісту і форми. 
Звичайно, така наукова позиція є пев-
ною мірою правильною, проте не роз-
криває всіх складових якості закону. 
На нашу думку, якість будь-якого 
юридичного закону є надзвичайно 
складним явищем. Як правильно за-
значає М. Козюбра, «Якість закону – 
це поняття багатогранне, яке включає 
різні аспекти: соціальні; політичні; 
юридичні...» [16]. Аналогічну пози-
цію щодо цього питання займають  
А. Піголкін і С. Полєніна [17, с. 81; 
18, с. 12–19]. В. Гойман робить висно-
вок, що якість закону не може бути 
зведено виключно до його юридич-
них ознак [19, с. 131]. На нашу думку, 
така ситуація передбачає насампе-
ред усвідомлення того, що на реалі-
зацію приписів закону впливають та-
кож явища і процеси, які лежать поза 
межами самого юридичного закону. 
За таких обставин виникає потреба 
відокремити вплив цих явищ і про-
цесів на якість закону і в цілому – на 
процес реалізації закону – від ознак, 
які визначають якість закону. Крім 
того не варто забувати, що якість за-
кону є оціночною категорією, яка ви-
значає відповідність закону певним 
вимогам. Вона протиставляється пар-
ній категорії, якою є неякісні закони, 
тобто такі закони, які створені без 
урахування певних вимог.

Якість закону також варто відмеж-
овувати від заходів, спрямованих на 
забезпечення реалізації закону. Так, у 
літературі можна зустріти наукову по-
зицію, відповідно до якої важливим 
компонентом якості закону є система 
організаційних заходів, контрольно-
наглядових та інших засобів забезпе-
чувального впливу [20, с. 82–120]. По 

суті ці заходи спрямовано на забезпе-
чення реалізації закону. Вони не нале-
жать до обсягу поняття якості закону, 
оскільки їх ототожнення не дозволяє 
відмежувати якість законотворчої ро-
боти від якості діяльності державних 
органів і посадових осіб із забезпе-
чення реалізації закону.

Таким чином, об’єктивно необ-
хідним є визначення на основі сучас-
них досліджень в галузі теорії права 
ознак, яким має відповідати якісний 
юридичний закон. Як правильно за-
значає В. Гойман, «Це дозволить не 
декларувати потребу підвищення 
якості закону, а запропонувати прак-
тичну конкретну модель якісного, 
а отже і чинного правового закону» 
[19, с. 130–131]. 

Будь-яке державно-правове яви- 
ще має основні та факультативні 
ознаки. Але комплексне наукове до-
слідження не обмежується визна-
ченням ознак певного державно-
правового явища, зокрема і закону. 
Для науки істотне значення має 
з’ясування сутності явища, в нашому 
випадку – сутності закону або зако-
нів. Сутність – це головне в явищі. 
Сутність юридичних законів можна 
розкрити з декількох позицій. По-
перше, відповівши на питання: чиї 
потреби та інтереси виражає правова 
система і система законодавства та 
чиї потреби вона захищає. По-друге, 
суть можна розкрити і конкретизу-
вати через основні завдання і функ-
ції закону. По-третє – за характером 
державно-політичного режиму: який 
режим, такі і закони. Державно-по-
літичний режим пов’язаний із режи-
мом законності чи беззаконня в кон-
кретній державі. 
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На нашу думку, найбільш цікавим 
є другий підхід. Це зумовлено тим, 
що зрозуміти юридичний закон, його 
сутність і призначення не можна, не 
проаналізувавши його функції та 
основні завдання.

Основні завдання та функції за-
кону (і законодавства як сукупності 
законів) можна визначити в межах 
різних підходів до праворозуміння. 
Але краще це зробити в межах ін-
теграційного підходу до розуміння 
права. На нашу думку, варто розпо-
чати із завдань юридичного закону. 
Це зумовлено тим, що саме завдання 
визначають те, які функції має вико-
нувати юридичний закон. Крім того 
завдання можуть корегувати функції 
закону, оскільки може виникати по-
треба у виконанні нових функцій та 
корегуванні вже наявних.

Основні завдання закону можна 
звести до таких: 1) потреба в регу-
люванні суспільних відносин; 2) по-
треба в охороні певних цінностей, 
забезпеченні та гарантуванні при-
родних і соціальних благ індивідів; 
3) потреба в закріпленні певних па-
нівних у суспільстві поглядів щодо 
правил поведінки і діяльності чле-
нів суспільства, інформування членів 
суспільства щодо цих правил і вихо-
вання відповідно до них; 4) потреба 
в ефективному керуванні економі-
кою, закріпленні прав та обов’язків, 
які покладено на державу та інші 
суб’єкти господарювання в цій сфері; 
5) потреба в регулюванні політичних 
процесів у суспільстві та державі;  
6) потреба в охороні навколишнього 
природного середовища, забезпе-
ченні безпечних умов життєдіяль-
ності людини; 7) потреба у збере-

женні цілісності суспільства шляхом 
запобігання виникненню соціальних 
конфліктів, а у разі їх виникнення – у 
послідовному, оптимальному та спра-
ведливому їх розв’язанні за участю 
різних суб’єктів суспільних відносин 
тощо.

Що ж стосується функцій за-
кону, то це по суті основні напрямки 
його впливу на суспільні відносини 
з метою розв’язання певних завдань. 
Саме в цьому відображається соці-
альне та ціннісне призначення закону, 
його місце і роль у системі норматив-
ного регулювання різноманітних від-
носин у сфері діяльності громадян-
ського суспільства та держави.

Закон виконує багато функцій. У 
цілому всі ці функції можна поділити 
на загальні соціальні та спеціальні 
юридичні.

Загальні соціальні функції закону 
пов’язані з тим, що право, яке скла-
дає зміст закону взаємодії, є ши-
роким з колом різноманітних соці-
альних явищ, зокрема політикою, 
економікою тощо. Ці явища мають 
зворотний вплив на право та знахо-
дять своє відбиття в юридичних за-
конах. Крім цього юридичний закон є 
джерелом інформації для різноманіт-
них суб’єктів права про їхні права й 
обов’язки. Він сприяє правовому ви-
хованню цих суб’єктів, спрямуванню 
їхньої поведінки та діяльності для 
досягнення суспільно–корисних ре-
зультатів. Таким чином, до видів за-
гальних соціальних функцій закону 
належать: ідеологічна, економічна, 
політична, екологічна, гуманітарна, 
інформаційна, орієнтаційна, виховна.

Поряд із загальними соціаль-
ними функціями закону можна ви-
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ділити спеціальні юридичні функції 
закону. Такі функції конкретизують 
напрямки власне юридичного впливу 
закону на суспільні відносини і поді-
ляються на регулятивну й охоронну. 
Регулятивна функція закону полягає 
в упорядкуванні суспільних відно-
син шляхом системного закріплення 
правового статусу людини і грома-
дянина, повноважень органів дер-
жавної влади, а також у забезпеченні 
активної поведінки суб’єктів право-
відносин, сприяючи при цьому ви-
никненню нових соціальних інститу-
тів. У свою чергу охоронна функція 
закону полягає у: а) виданні припи-
сів закону, спрямованих на охорону 
прав і свобод та реалізацію відповід-
них обов’язків суб’єктів; б) забороні 
на вчинення протиправних діянь;  
в) установленні певних санкцій у разі 
їх вчинення; г) реальному застосу-
ванні санкцій до суб’єктів правопору-
шення.

Інколи в юридичній літературі 
можна зустріти й інші функції, які 
належать до окремих видів законів. 
Мова йде про юридичну, установчу, 
правотворчу та деякі інші [21, с. 52; 
77, с. 53].

З’ясувавши питання про функції 
та завдання закону, можна сформу-
лювати його призначення. Соціальне 
призначення закону полягає в регу-
люванні відносин у суспільстві, вра-
ховуючи надбання розвитку людської 
культури відповідно до природного 
статусу людини в різноманітних умо-
вах її соціального буття.

Визначивши суть юридичного за-
кону через його завдання, функції та 
призначення, ми не завершили харак-
теристику вимог щодо якості юридич-

ного закону. Дослідження правової 
природи закону зумовлює вивчення 
його сутнісних властивостей, що у 
свою чергу залежить від його змісту 
і формальних ознак. Останні є най-
більш стабільними складовими сут-
ності закону. Про це свідчать роз-
роблені теорією права такі його 
ознаки, як формальна визначеність, 
загальнообов’язковість, нормативна 
основа, структура закону тощо. Ці та 
інші ознаки складають сутнісну ха-
рактеристику закону незалежно від 
взаємозв’язку його з державою та 
суспільством. Усі ознаки закону тісно 
взаємопов’язані і мають складну при-
роду взаємодії.

Насамперед закон – це форма зо-
внішнього оформлення права. Таке 
положення є основою юридичного 
закону. Як зазначає В. Котюк, філо-
софські категорії «зміст» і «форма» 
нерозривно пов’язані між собою. 
Зміст виражається в певних фор-
мах, оскільки «зміст формований», 
а «форма – змістовна» [22, с. 9–11]. 
Будь-який предмет, явище або про-
цес має свій зміст і форму. Немає 
змісту без форми і форми без змісту. 
Право виконує роль змісту щодо за-
конів. Юридичний закон є лише од-
нією з форм зовнішнього оформ-
лення права. Як зазначає А. Керімов, 
«Зміст зв’язку права і закону поля-
гає в тому, що закон як виразник дер-
жавної волі має бути в буквальному 
сенсі бездоганним формулюванням 
об’єктивно виниклого, фактично іс-
нуючого в суспільстві права» [23,  
с. 30]. При цьому державна воля по-
винна бути відповідним чином ви-
ражена, тобто мати визначену фор- 
му. І навпаки – форма не може бути  
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мислима поза змістом. Але якщо 
зміст і форма становлять собою не-
розривно пов’язані категорії, що іс-
нують разом як дві сторони будь-
якого предмета, явища (або процесу) 
об’єктивного світу, отже і в законо- 
творчості зміст і форма – це не лише 
пов’язані між собою категорії, але  
й сторони того самого закону та зако-
нодавства в цілому. У взаємодії змісту 
і форми закону визначальна роль на-
лежить саме змісту, оскільки форма 
закону, будучи структурною органі-
зацією відповідного змісту і формою 
його зовнішнього вираження, зале-
жить від того, що саме нею організо-
вується і виражається.

Таким чином, закон має по-
стати як форма, що має відображати 
об’єктивно існуюче право. Як зазна-
чає С. Алексєєв, «Закон є той єди-
ний резервуар, у якому перебувають 
юридичні норми» [24, с. 79]. На від-
міну від закону право є об’єктивним 
феноменом, який виробився істо-
рично в процесі людського спілку-
вання. Право формується в свідо-
мості як усього суспільства, так і 
окремих його членів. Право – це час-
тина життя, яка змінюється разом із 
навколишньою дійсністю і має свій 
вияв у суспільних відносинах. Воно 
витікає з об’єктивного бажання пев-
ним чином впорядкувати спілкування 
між людьми. Разом із тим закони в ці-
лому постають як суб’єктивні катего-
рії, що створюються людиною і санк-
ціонуються уповноваженими на те 
державними органами.

Варто наголосити, що закон має 
відповідати праву. Як правило, пи-
тання про таку відповідність вирі-
шується шляхом перевірки відповід-

ності закону принципам права. Проте 
принципи права можуть не знаходити 
свого відображення в законодавстві. 
Також у різних правових системах 
виділяються і різні принципи права. 
У загальному плані їх можна звести 
до таких, як незмінність права, уні-
версальність права, справедливість 
права тощо.

Юридичний закон є видом нор-
мативно-правових актів. Існують 
спільні ознаки, властиві для всіх нор-
мативно-правових актів, зокрема для 
законів. До цих ознак можна віднес- 
ти такі: 1) закон регулює основні, 
найбільш значущі, найважливіші сус-
пільні відносини; 2) нормативність; 
3) загальнообов’язковість; 4) фор-
мальна визначеність; 5) чинність у 
часі, просторі та щодо певних осіб 
(суб’єктів) тощо.

Існують певні ознаки юридич-
ного закону, які хоча властиві й ін-
шим нормативно-правовим актам, 
проте щодо закону мають певну спе-
цифіку. До них можна віднести такі: 
1) особливий суб’єкт законотворення: 
а) парламент як вищий представ-
ницький орган; б) безпосередньо на-
род через проведення референдуму; 
2) особлива процедура прийняття, 
внесення змін і доповнень, а також 
скасування; 3) особлива, чітко визна-
чена внутрішня форма (конституція, 
кодекс, закон та ін.), а також особлива 
зовнішня структура (заголовки, пре-
амбули, розбивка тексту на розділи, 
глави, параграфи, статті, пункти, час-
тини, підписи спеціально уповнова-
жених осіб і т. ін.); 4) стабільність 
тощо.

Існує ознака, за якою закон відріз-
няється від інших нормативно-право-
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вих актів. Юридичні закони є норма-
тивно-правовими актами, що мають 
вищу та найвищу юридичну силу, 
тобто є актами вищого і найвищого 
юридичного «рангу». Усі інші норма-
тивно-правові акти повинні прийма-
тися на підставі закону, для деталіза-
ції і конкретизації його приписів та ні 
в чому йому не суперечити. Варто за-
значити, що принцип «верховенства 
закону» є одним з основних принци-
пів романо-германської правової сис-
теми. Разом із тим шляхи реалізації 
цього принципу на практиці в Україні 
і досі залишаються предметом дослі-
джень багатьох науковців. 

Це зумовлено декількома причи-
нами. По-перше – визнанням Украї-
ною пріоритету норм міжнародного 
права над національним законодав-
ством. У цьому контексті варто зазна-
чити, що з радянського періоду в юри-
спруденції існувала чітко визначена 
ієрархія нормативно–правових актів. 
Вона мала забезпечити реалізацію на 
практиці принципу «верховенства за-
кону». Цю ієрархію можна сформу-
лювати в такому порядку: основний 
закон (конституція) – закон (акти за-
конодавчої влади) – підзаконні акти 
(акти виконавчої влади) – судові рі-
шення (акти судової влади) [21, с. 9]. 
Варто також звернути увагу на те, що 
судові рішення як останній елемент 
у цій ієрархії не мали суперечити не 
лише законам, а й підзаконним актам 
[20, с. 66]. Трохи іншу ієрархічну бу-
дову системи нормативно-правових 
актів пропонує Л. Юзьков. Аналізу-
ючи питання співвідношення прин-
ципу «верховенства закону» з прин-
ципом «верховенства Конституції», 
вчений запропонував таку побудову 

ієрархії нормативно-правових актів: 
«верховенство Конституції» – «кон-
ституційність законів» – «підзакон-
ність усіх інших правових актів і 
дій» [25, с. 17–18]. Структура, за-
пропонована Л. Юзьковим, на наш 
погляд, є кращою, оскільки найпо-
вніше відображає суть взаємозв’язку 
нормативно-правових актів різної 
юридичної сили. Проте після при-
йняття Закону України «Про дію 
міжнародних договорів на терито-
рії України» від 10 грудня 1991 р. до 
цієї конструкції було додано ще один 
елемент, а саме норми міжнарод-
ного права. При цьому Україна серед 
усіх можливих принципів взаємодії 
норм національного законодавства 
та норм міжнародного права обрала 
принцип пріоритету норм міжнарод-
ного права над національним зако-
нодавством. Це положення було за-
кріплено в ст. 19 Закону України 
«Про міжнародні договори України» 
від 29 червня 2004 р. Таким чином, 
принцип «верховенства закону» стає 
фактично неможливим, оскільки над 
Конституцією, яка очолює ієрархію 
нормативно-правових актів, були 
фактично поставлені норми міжна-
родного права.

По-друге – закріпленням в ст. 8 
Конституції України принципу «вер-
ховенства права». Цей принцип більш 
детально ми будемо аналізувати 
нижче. Однак незрозумілою є при-
рода взаємодії принципу «верховен-
ства права» та принципу «верховен-
ства закону». Це зумовлено передусім 
тим, що і донині в науці тривають дис-
кусії щодо змісту принципу «верхо-
венства права» та механізму його ре-
алізації. Не давши відповідь на ці два 
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питання, важко дослідити природу 
взаємодії цих двох принципів.

Комплексна природа якості закону 
передбачає дотримання певних вимог 
щодо закону, які є передумовами його 
якості. 

1. Вимога щодо змісту приписів 
закону, яка виявляється в потребі 
адекватного відображення й узго-
дження в законі прав, свобод та ін-
тересів різних суб’єктів права. У 
законі знаходять своє відбиття бага-
томанітні інтереси і воля більшості 
населення. Варто звернути увагу на 
те, що така категорія, як інтерес, ши-
роко досліджується в юридичній лі-
тературі та регулюється багатьма 
нормативно-правовими актами. У 
цьому контексті варто передусім го-
ворити про ст. 18 Конституції Укра-
їни від 28 червня 1996 р., ч. 2 ст. 15 
Цивільного кодексу України від 16 
січня 2003 р., ст. 18 Сімейного ко-
дексу України від 10 січня 2002 р. 
тощо.

Закон забезпечує захист за-
конних інтересів через категорію 
суб’єктивних прав, для яких харак-
терна визначеність, конкретність і 
найбільший ступінь юридичної га-
рантованості. Суб’єктивне право є ви-
значене наявне право і може бути ре-
алізоване в будь-який час з ініціативи 
зацікавленої особи. Воно визначено 
конкретно і належить конкретній 
особі. Йому кореспондує конкрет-
ний обов’язок одного чи багатьох ін-
ших суб’єктів. Захист суб’єктивного 
права забезпечується застосуванням 
державного примусу до зобов’язаних 
осіб, які не виконують покладених на 
них обов’язків, – як правило, шляхом 
подання позову до суду.

Законний інтерес, як і суб’єктивне 
право, засновано на законі. Проте 
норми, у яких він закріплений, не є 
нормами прямої дії. На думку Ю. Ти-
хомирова, інтерес, закріплений у за-
коні, забезпечується, як правило, 
системою економічних, політичних, 
організаційних і юридичних гаран-
тій. Законний інтерес перетворю-
ється на суб’єктивне право за допо-
могою видання спеціальних норм, 
що встановлюють конкретні права і 
відповідні їм обов’язки. Охоронюва-
ний законом інтерес становить собою 
право загального типу, яким володі-
ють усі фізичні особи, а не конкрет-
ний суб’єкт [20, с. 138]. Законному 
інтересу, як правило, кореспондує за-
гальний обов’язок державних органів 
і посадових осіб. Як відомо, захист 
суб’єктивного права забезпечується 
шляхом задоволення позову за раху-
нок конкретної особи або організації. 
Охорону законного інтересу можна 
забезпечити також шляхом різнома-
нітної діяльності різних органів.

У будь–якому суспільстві існують 
різноманітні інтереси. Власні інтер-
еси мають окремі особи, певні групи 
і суспільство в цілому. Часто в сус-
пільстві утворюються певні групи 
представників спільних інтересів, які 
намагаються спільними зусиллями 
реалізувати спільні інтереси. Варто 
зазначити, що такі групи бажають за-
хищати спільні інтереси не лише на 
рівні господарського та соціального 
життя, але й закріпити їх на рівні зако-
нів. Конфлікт інтересів може призво-
дити до конфліктів у суспільстві, до 
порушення правопорядку, до нехту-
вання правами і свободами людини. 
Закони та інші нормативно-правові 
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акти покликані врівноважувати кон-
курентні інтереси. У результаті цього 
правовим способом, тобто шляхом 
визначення прав та обов’язків, визна-
чають міру допустимого задоволення 
інтересів та їхнього втілення в життя.

Варто наголосити на тому, що 
саме закон стимулює вираження і за-
доволення різних інтересів, їхню пра-
вильну пропорцію. Проте не варто за-
бувати, що в законах має надаватися 
пріоритет загальнонародному інтер-
есу над індивідуальними інтересами 
фізичних і юридичних осіб. Саме за 
умови вираження в законі загально-
народного інтересу можна вести мову 
про те, що такий закон відповідає 
волі народу. Крім того вольовий ас-
пект полягає в тому, що в законі ви-
ражається воля законодавця щодо по-
ведінки осіб, відносини між якими 
будуть регулюватися законом.

Таким чином, об’єктивний розви-
ток суспільних відносин породжує 
потребу у створенні нових законів і 
зміні чинних законів, у пристосуванні 
законодавства до нових вимог. Отже, 
перед автором законопроекту постає 
завдання глибинного і всебічного ана-
лізу інтересів, які існують в суспіль-
стві, об’єктивно існуючих суспільних 
відносин, які він бажає регулювати за 
допомогою закону, що є передумовою 
для створення правового закону. Крім 
того має бути проведений аналіз чин-
них нормативно-правових актів, щоб 
прийняття нового закону не створю-
вало юридичних колізій. Також має 
бути усвідомлена мета прийняття но-
вого та зміни старого закону, шляхи, 
методи та засоби, за допомогою яких 
автор законопроекту бажає досягти 
поставленої мети тощо. Як зазначає 

відомий науковець В. Крабе, «кожен 
автор закону має ставити собі такі пи-
тання: як має діяти цей закон, що має 
бути в ньому врегульовано, коли і за 
яких обставин він буде діяти, хто є 
право-адресатом закону, з яких полі-
тико-правових мотивів приймається 
закон» [26, с. 25].

2. Вимога адекватного розподілу 
прав та обов’язків між суб’єктами 
права за принципом «немає прав без 
обов’язків». У створенні закону іс-
тотне значення має пропорційне на-
ділення суб’єктів права правами та 
обов’язками. Неприпустиме наді-
лення одних суб’єктів виключно пра-
вами, а інших – лише обов’язками. У 
разі виникнення такої диспропорції 
закон не зможе ефективно функціо-
нувати.

3. Вимога своєчасності закону та 
відповідності його рівню розвитку 
суспільних відносин. Правильний ви-
бір суспільних відносин, що потребу-
ють регулювання з боку закону, є од-
нією з важливих передумов його якості 
та ефективності процесу його реалі-
зації. Відсутність тих або інших сус-
пільних зв’язків, закономірностей, 
які об’єктивно потребують правового 
впливу, може призвести до істотного 
зниження ефективності законів. При 
цьому варто зважати на такі законо-
мірності: по-перше, однією із загаль-
них закономірностей, які впливають 
на процес реалізації законів, є тради-
ційне відставання юридичних законів 
від розвитку соціально-економічної та 
політичної системи держави; по-друге, 
однією із загальних закономірностей, 
яка істотно впливає на процес реаліза-
ції, є зумовленість законів економічною 
і політичною системами суспільства.
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4. Вимога оптимальності рішення, 
що покладено в основу нормативно-
правового регулювання. Цей чинник 
залежить від того, наскільки законо-
давець правильно визначив тенден-
ції розвитку тих суспільних відносин, 
які підлягають правовому регулю-
ванню. Повне та об’єктивне знання 
про ці тенденції в поєднанні з іншими 
закономірностями та чинниками до-
зволяє створити якісний та ефектив-
ний закон.

5. Вимога ресурсного забезпе-
чення закону. Ресурсне або державне 
забезпечення закону має істотне зна-
чення для його реалізації. У цілому 
воно починає відігравати важливу 
роль не на стадії створення закону, а 
саме на стадії його реалізації. Тому 
більш детально ми розглянемо цей 
чинник нижче, коли будемо аналізу-
вати чинники, які забезпечують реа-
лізацію закону.

6. Вимога правильно сформулю-
вати мету і завдання закону. Мета за-
кону визначає: а) завдання, які мають 
бути вирішені у створенні закону;  
б) результати, які мають бути досяг-
нуті в результаті реалізації закону. 
Як приклад завдань закону можна 
назвати регулювання певного виду 
суспільних відносин. Як приклад 
результатів закону можна навести до-
сягнення певних економічних показ-
ників розвитку країни. Мета закону 
може бути різною – найближчою або 
перспективною, може стосуватися 
різних сфер суспільного життя. Од-
нозначним залишається те, що непра-
вильне визначення мети закону зни-
жує його ефективність і перешкоджає 
отриманню позитивних результатів 
його реалізації.

7. Вимога правильного вибору ме-
тоду нормативно-правового регулю-
вання. Цей чинник тісно пов’язаний 
із попереднім. Його суть зводиться 
до того, що зі всієї сукупності специ-
фічних юридичних засобів, способів, 
прийомів і форм законодавець виби-
рає ту їх сукупність, яка найповніше 
відповідає меті та завданням, що ста-
вилися при створенні закону.

8. Вимога гарантованості право-
вих можливостей суб’єктів права. 
Цей чинник, який впливає на якість 
закону, має суттєве значення. Зав- 
дання гарантування правових мож-
ливостей покладається передусім на 
державу. Саме вона має забезпечити 
захист порушених прав в установле-
ному законодавством порядку і га-
рантувати реалізацію тих прав, якими 
вона наділяє суб’єктів права.

9. Вимога якості закону значною 
мірою залежить від застосування за-
собів законодавчої техніки при ство-
ренні закону. Особливого значення в 
контексті аналізу цього питання ма-
ють напрацювання Ж. Дзейко. Зако-
нодавча техніка, на її думку, – це по 
суті зумовлена станом правової сис-
теми держави система засобів і пра-
вил створення законів та здійснення 
їх систематизації (у формах кодифі-
кації та консолідації) з метою забез-
печення їх якості та втілення в життя, 
забезпечення прав і свобод людини 
і громадянина [27, с. 354]. Безпе- 
речно, засоби законодавчої техніки 
можуть бути корисними не тільки 
в законодавчому процесі, а й у здій-
сненні нормативного офіційного тлу-
мачення норм права. Разом із тим 
законодавча техніка безперечно по-
кликана забезпечити адекватне, точне 
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вираження моделей майбутніх сус-
пільних відносин у тексті закону. Це 
пов’язано з тим, що чіткий, зрозумі-
лий та такий, який виключає двознач-
ність тлумачення приписів закону, 
текст закону є важливою передумо-
вою ефективності процесу його реа-
лізації.

Ураховуючи вищевикладене, ми 
спробуємо дати таке визначення по-
няття якості закону: це комплексна 
категорія, що полягає в поєднанні 
ознак закону, які у своїй сукупності 
визначають його як окремий вид нор-
мативно-правових актів, який посідає 
особливе місце в системі законодав-
ства держави, а також вимог, яким він 
має відповідати.

У результаті проведеного дослі-
дження ми дійшли таких висновків:

1. Якісний закон відповідає таким 
ознакам: а) ознаки, які є спільними 
для всіх нормативно-правових ак-
тів і зокрема для законів (норматив-
ність, загальнообов’язковість, фор-
мальна визначеність тощо); б) ознаки 
юридичного закону, які хоча властиві  
й іншим нормативно-правовим ак-
там, проте щодо закону мають 
певну специфіку (особливий ста-
тус суб’єктів, які приймають закон, 
особлива процедура прийняття, ска-
сування і внесення змін тощо); в) 
ознака, якою закон відрізняється від 
інших нормативно-правових актів 
(вища юридична сила).

2. Комплексна природа якості за-
кону також передбачає дотримання 
певних вимог, які є передумовами 
реалізації його приписів: 1) вимога 
щодо змісту приписів закону, які ви-
являються в необхідності адекват-
ного відображення й узгодження в за-

коні прав, свобод та інтересів різних 
суб’єктів права; 2) вимога адекват-
ного розподілу прав та обов’язків між 
суб’єктами права; 3) своєчасність за-
кону та відповідність його рівню роз-
витку суспільних відносин; 4) опти-
мальність рішення, яке покладено в 
основу нормативно-правового регу-
лювання; 5) ресурсне забезпечення 
закону; 6) правильно сформульовані 
мета і завдання закону; 7) правильний 
вибір методу нормативно-правового 
регулювання; 8) гарантованість пра-
вових можливостей суб’єктів права; 
9) дотримання вимог законодавчої 
техніки при створенні закону тощо.

3. Якість закону – це комплексна 
категорія, яка полягає в поєднанні 
ознак закону, які у своїй сукупності 
визначають його як окремий вид нор-
мативно-правових актів, що посідає 
особливе місце в системі законодав-
ства держави, а також вимог, яким він 
має відповідати.
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Introduction 
Modern political trends and public thought show 

strong will of the Ukrainian people to be recognized and 
respected as a sovereign member of the European com-
munity, aiming to closer integration with the European 
Union and other European regional organization, sharing 
common values and principles of human heritage. These 
moral, legal, political grounds have much in common in 
the existing legal framework for executive authorities ac-
tivities in Ukraine, but still they have strong impact of the 
post-Soviet administrative tradition. That’s why we shall 
provide further analysis & substantiation to show possible 
ways for convergence of domestic and European admin-
istrative traditions, implementation of public administra-
tion as a leading institute of administrative law and a new 
complex of values, demands, functions and competence 
scope necessary for efficient performance and coordina-
tion with other European public administrations.

Scientific & political issues of public administration 
introduction in Ukraine had gained special attention in 
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the domestic constitutional and admin-
istrative legal doctrines since the So-
viet period. In scientific works of pro- 
minent Soviet legal scientists we found 
although critical, but objectively infor-
mative comparative analysis on new 
types of European administrative pro-
ceedings, administrative justice, pub-
lic service, that due to their fruitful im-
pact nowadays have obtained official, 
although partial, fixation in the Ukrai-
nian legislation. 

We have to recognize, that modern 
Ukrainian administrative doctrine wit-
nesses a lot of fundamental scientific 
problems, such as transformation of the 
branch of administrative law, emergence 
of new legal institutes, qualitative re-
view of the subject, methods, principles 
of administrative law, that show general 
trend to protection of citizens rights, 
freedoms, legal interests. In this respect 
public administration has to become the 
central legal institute of the fundamental 
branch of administrative law in Ukraine, 
taking into attention best practices of the 
Soviet and modern European adminis-
trative traditions in state-building, law-
drafting, external relations of public ad-
ministration with respect to the newly 
codified legal principles of good admin-
istration.

This work shall devote special at-
tention to organizational, structural and 
functional aspects, comparative legal 
analysis on public administration reform 
in Eastern-European countries repre-
sented by European scientists & leading 
European regional organizations (Coun-
cil of Europe, European Union, Organi-
zation for Security and Co-operation in 
Europe), SIGMA and OECD programs 
results and some others.

Methodological background for this 
research constitute general principles 
of scientific research and special ones, 
among them significant role was de-
voted to the system-approach, providing 
understanding of counter-connections 
between elements of the public admin-
istration system, it’s structural and func-
tional analysis, that make it possible to 
show, for example, correlation between 
goals, as a goal-orienting system, and 
the legal principles of public adminis-
tration activity, as a subordinated sub-
system, defining the framework for real-
ization of public administration powers 
within the defined legal competence. 

System-approach is commonly used 
in both national doctrinal and legisla-
tive acts, programs in long run, and it 
gives us grounds to substantiate neces-
sary connections between goals of pub-
lic administration activities and it’s legal 
framework, including legal principles, 
legal guarantees, functions & forms of 
public administration activities, com-
petence of public administration. Gen-
eral goals and principles of public ad-
ministration activity must be defined as 
obligatory provisions in the key statu-
tory laws according to constitutional 
provisions on executive branch bodies. 
Such an approach shall provide neces-
sary legal background to the long- and 
short-run development goals and strat-
egies of public administration institute 
in Ukraine, being and important legal 
guaranty for providing legal certainty & 
legality in public administration activi-
ties, raising public support to adminis-
trative action and administrative reform 
measures. 

The main aim of the provided re-
search had been defined as providing 
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complex analysis of institutional (orga-
nizational) basis for public administra-
tions in the European countries and pro-
viding public administration activities, 
based on modern experience of their 
codification, primarily in the sphere of 
external activities of public administra-
tion bodies, that had been effectuated in 
the second part of the XX century in Eu-
ropean countries, as well as to provide 
proposals, recommendations as to fur-
ther introduction of public administra-
tion in Ukraine based on improvement 
of legal regulation, law-drafting prac-
tice, realization of powers by executive 
authorities and local self-government 
bodies, primarily in the sphere of coun-
teraction with citizens (administrative 
procedures), on the basis of administra-
tive traditions convergence. Scientific 
value of the represented research is sub-
stantiated by strong demand of explana-
tion of logical and other legal correla-
tions of the fundamental notions, based 
on the concepts of good governance, 
good administration and their impact on 
institutionalization of public administra-
tion in modern European countries and 
in Ukraine, providing further scientific 
ground for introduction of public ad-
ministration in Ukraine.

In this respect, the main goal of the 
represented article shall be to provide 
results of a complex legal study on in-
troduction of public administration in 
Ukraine, paying special attention to the 
following issues:

1) Legal problems of convergence 
between post-Soviet and modern Euro-
pean administrative traditions, role of 
European administrative law principles 
in remodelling Ukrainian system of ex-
ecutive authorities; 

2) Transformation of the institutional 
framework in the context of moderniza-
tion of executive authorities in Ukraine. 

Introduction of the institute of public 
administration in Ukraine with respect 
to the European experience of its orga-
nization and functioning is an objective 
necessity for steady integration into Eu-
ropean community and building admin-
istrative capacity of public administra-
tion, being an ultimate demand of the 
Madrid criteria, defined in 1995 by the 
Council of Europe. Complex renewal 
of legal, social and economic, politi-
cal grounds for public administration in 
Ukraine is and objective demand, based 
on important essential transformations 
of state legal processes, that had taken 
place in Ukraine in connection with gain-
ing independence of the state, remodel-
ling into semi-presidential republic with 
significant Presidential prerogatives, re-
view of the legal nature & founding val-
ues in governance, state regulation & 
control, legal forms of their realization 
in conditions of the democratic state, in-
troduction of local self-government, re-
view of the functions and corresponding 
competence fields, review of the domes-
tic approach to differentiation of com-
petence on regional, central and local 
level, that in common should become in 
the nearest perspective legal grounds for 
serious transformation of the executive 
branch in Ukraine. 

Legal problems of convergence be-
tween post-Soviet and modern Euro-
pean administrative traditions, the role 
of European administrative law princi-
ples in remodelling Ukrainian system of 
executive authorities.

Post-Soviet administrative tradition, 
in fact dominating in Ukraine, represents 
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a special institutional and functional le-
gal framework for state administration. 
It inherited a Soviet approach to a very 
wide interference into different spheres 
of public and private activities. That is 
way Ukrainian administrative law is an 
amalgamation of many different by it’s 
legal nature & normative grounds le-
gal institutes. As for today not only is-
sues of institutional organization of ex-
ecutive authorities and basic forms of 
their activities form the subject of ad-
ministrative law, but many other le-
gal institutes (state control & survey, 
public service, administrative liability 
(primarily for physical persons), ad-
ministrative justice, counter-action to 
corruption, that are taught in European 
universities as separate courses, some-
times only within specialization in pub-
lic administration, public service, ad-
ministrative justice etc.). 

Modern branch of administrative law 
in Ukraine witnesses significant trans-
formations of the subject, principles and 
methods used for legal regulation in the 
field. The system of administrative leg-
islation has developed such a new sub-
systems as: entrepreneurial law, licens-
ing and registration proceedings, public 
service, administrative justice, adminis-
trative responsibility, tax, construction, 
education & others. The main doctri-
nal shift from the Soviet administra-
tive tradition to providing realization 
of the citizen’s rights, freedoms and le-
gitimate interests had been proclaimed 
by the Constitution of Ukraine & found 
further development in the Ukrainian 
legislation.

In this respect it is important for im-
plementation of the institute of public 
administration in Ukraine not only to 

analyze and implement national char-
acteristics of this legal institute, but to 
take into account supra- and infra-na-
tional aspects of its activities and insti-
tutionalization. Of ultimate importance 
are current trends of unifying demands 
to public administration activities, rep-
resented in complex researches guided 
by the Council of Europe on the Model 
Code of good administration, provid-
ing additional legal guaranties and safe-
guards for citizens in relations with pub-
lic administration. Implementation of 
these legal demands to public adminis-
tration activities is impossible without 
step-by-step convergence of Ukrainian 
and European administrative traditions, 
defining modern standards for public 
administration. 

Although former Ukrainian govern-
ments had much contributed to Euro-
pean integration of Ukraine, harmoniza-
tion of domestic legislation with acquits 
communitarian, the Copenhagen crite-
ria performance, providing further inte-
gration into the European administrative 
space, but, from scientific point of view, 
it is still very hard to brake Soviet ap-
proach to defining fundamental grounds 
for public administration, using inade-
quate methods and sources, oriented on 
state-centred concept realization, and in 
this respect counter-acting to further de-
velopment in the field. In this respect 
Ukrainian scientists and governmental 
officials should pay special attention to 
European experience of administrative 
convergence as a historical, legal and 
functional definition, providing answers 
to difficult questions, not even argued in 
academic auditoriums. 

In general, European administrative 
traditions had been founded on French 
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and German legal traditions, some-
times combined, depending on more 
or less strong impact of these countries 
in historical retrospective: 1) Dominat-
ing French European administrative tra-
dition; 2) Dominating German Euro-
pean administrative tradition; 3) Mixed 
French-German European administra-
tive tradition; 4) Anglo-sax European 
administrative tradition, as considered 
after emergence of the European Union. 
Modern Ukrainian administrative legal 
doctrine possesses much ideas and legal 
principles of German European admin-
istrative tradition in its early XX cen-
tury variant, although partially imple-
ments separate achievements of modern 
European vision. That is why it is very 
important to provide complex review of 
the founding grounds for public admin-
istration implementation with respect 
to modern developments in the field, 
defining common space for public ad-
ministrations, with the purpose to build 
administrative capacity of Ukrainian 
public administration. In our opinion, it 
is strongly recommended to draft a sep-
arate statutory legal act on public ad-
ministration, defining institutional and 
functional framework of it’s activities, 
as such examples had been successfully 
realized in Eastern-European countries. 

As to the main legal problems, relat-
ing to convergence of post-Soviet and 
modern European administrative tradi-
tions, we would specially underline the 
following problems:

Doctrinal misunderstandings and 
lack of scientific research in the field of 
introduction public administration de-
mands in administrative law of Ukraine, 
in activities of executive authorities and 
local self-government bodies, agents of 

public administration, balance of public, 
general & private interests in public le-
gal sphere;

Incapacity to apply methods of state 
governance in new conditions, particu-
larly in conditions of a single European 
administrative space, and in this respect 
strong need in support to development 
of new methods for public administra-
tion co-ordination, re-ordination, subor-
dination, based on European standards 
of public administration activity; 

Lack of politic & legislative support 
to introduction of public administration 
in Ukraine, although a lot of politicians 
use this definition as an effective adver-
tisement, without understanding of its 
doctrinal & functional interpretation & 
real legal mechanisms of its implemen-
tation;

Strong need in providing modern 
knowledge and practical tools for mod-
ernization of the system of executive au-
thorities of Ukraine, having real mod-
ern value, as we witnessed examples of 
expensive outdated reforms, having no 
real value for citizens, sometimes even 
providing excessive burden on them 
(commercialization of administrative 
services); 

Partial & sometimes confusing im-
plementation of separate European prin-
ciples, having negative impact on real 
needs in development of the system of 
administrative legislation in Ukraine, 
that shows lack of special education & 
training for public servants, law-draft-
ing & law-enforcing executive bodies, 
special motivation of legislative body, 
notwithstanding with real needs of har-
monization in different areas of acquits;

Counter-action to development of 
modern administrative legal institutes, 
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such as: public administration liabil-
ity, public contracts, administrative acts 
of public administration & their regis-
tries. In fact, public sphere is a closed 
one now; Ukraine needs strong political 
will to implement these legal institutes 
as they constitute necessary elements of 
public administration activity;

Administrative justice has become a 
suitable mechanism for solving corpo-
rate, private business issues, that is not 
appropriate in European countries, that 
is why it is necessary to review the sub-
ject & institutional jurisdiction of ad-
ministrative courts in order to provide 
performance of it’s fundamental goals 
& counter-act to its discrimination as a 
whole before the public;

Review of information & consulting 
for citizens performed by public admin-
istrative bodies, as good «administra-
tion» principles in this aspect have not 
yet been implemented. For example, ad-
ministrative decision still enters into le-
gal force on signature date (not on a date 
of official notification about a negative 
administrative act/ decision & its ap-
pellate review possibilities). Moreover, 
introduction of state registries needs 
providing strong legal guaranties for 
counter-action to their using by private 
bodies in business matters, personal data 
protection etc.

Along with that, we should stress the 
necessity to develop scientific concepts, 
legislative proposals with respect to 
modern legal principles, applied in the 
European Union, and called European 
administrative law principles, not being 
equal to the national systems of admin-
istrative law principles. Having general 
nature, they had formed common legal 
grounds for counteractions between for-

mally independent national public ad-
ministrations that also need to become 
part of domestic administrative legal 
doctrine and legislation. 

Complex decision of the above-men-
tioned issues shall contribute to a rather 
quick, effective and goal-oriented trans-
formation of the domestic system of ex-
ecutive authorities into modern institute 
of public administration, having admin-
istrative capacity to act at both supra-na-
tional (within the European Union) and 
national levels.

Transformation of the institutional 
framework in the context of mod-
ernization of executive authorities in 
Ukraine. 

Since 1996 the Ukrainian state has 
been transformed from the federal So-
viet model into a unitary presidential 
one, sharing on the constitutional level 
common values and principles of hu-
man heritage, stipulated in international 
& European regional legal acts. The last 
stage of institutional reform started in 
2010 with an Enactment of the Presi-
dent of Ukraine «On optimization of the 
system of central executive authorities» 
[1], introducing such a new central ex-
ecutive bodies as state agencies, state in-
spections and state services on the cen-
tral level, along with significant shifts 
in ministerial functions & competence, 
the scope & competence of central ex-
ecutive authorities with a special status. 
These steps of reform were objectively 
necessary to provide efficient co-ordina-
tion within the system of executive au-
thorities in Ukraine, but still there are, in 
our opinion, a lot of fruitful proposals, 
originating from European administra-
tive traditions, that might become nec-
essary conceptual & legislative ground 
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for step-by-step implementation of pub-
lic administration values & principles in 
Ukraine.

As for now, only separate modern 
principles of public administration have 
found legal fixation in the Ukrainian leg-
islation. Firstly, because of lack of doc-
trinal & scientific background for their 
implementation in modern executive au-
thorities system of Ukraine. Secondly, 
because of discrepancies in goals and 
their orientation in the European Union 
member-states and sovereign post-So-
viet states. In our prior publications we 
had already stressed the position of pos-
sible partial introduction into domestic 
legal system of those public adminis-
tration activity principles, that don’t 
contradict to long- and short-run de-
velopment goals & priorities of Ukrai-
nian society & the State. Being a sover-
eign state, it is impossible to implement 
here, prior to entering any regional 
union, legal principles, providing de-
velopment of such a union, as it is dan-
gerous for domestic priority spheres of 
industrial & economical development, 
internal market.

Introducing public administration 
in post-Soviet countries faces doctri-
nal misunderstandings and undue real-
ization of administrative law principles, 
defining the legal framework for public 
administration. The notion of public ad-
ministration is not used in the domes-
tic legislation. Ukrainian doctrine now-
adays proposes a summarise definition 
of this notion as a sum of executive au-
thorities and local self-government bod-
ies, performing executive powers. Till 
this time, Ukrainian legislation has not 
introduced the third component, the so-
called agents of public administration, 

appointed on the basis of agreement 
with public administration body or by 
law to perform separate administrative 
actions. Such a new approach to coun-
teraction between public administration 
bodies & private bodies might play sig-
nificant role for improvement of current 
state of rendering administrative ser-
vices in Ukraine, providing other public 
services to the population. Using such 
a type of public administration bodies 
should result into significant decrease 
of public expenditures for state bodies, 
improvement of access to public bodies 
& the services, information, consulting 
provided by them due to mobility, suit-
ability, effectiveness, inter-operability, 
time- & costs-saving character.

It is worth to mention, that modern 
administrative law doctrine in Ukraine 
was formed on the pre-dominant Soviet 
approach to understanding of the es-
sences of state governance and it’s prin-
ciples, so domestic administrative law 
scientists faced the necessity to review 
doctrinal grounds with the aim to intro-
duce a new institute of public adminis-
tration. 

The provided reform seemed to have 
a rather structural character, aiming to 
shorten the list of existing executive bod-
ies. From the point of view of qualita-
tive characteristics, among the achieve-
ments of the performed administrative 
reform measures should be mentioned: 
raising legal grounds for executive au-
thorities action on the level of regula-
tion by a separate Law of Ukraine «On 
the central executive authorities»[2]; a 
new Law of Ukraine «On the Cabinet 
of Ministers of Ukraine» [3] introduced 
differentiation of politic and state ser-
vice positions, being a new and impor-
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tant provision for future development of 
legal and political liability provisions in 
domestic legislation; legal status of the 
ministries of Ukraine was approved by 
separate President’s enactments, pro-
viding modernization of organizational 
structure, competence & powers of the 
ministry, minister & vice-ministers. 

Even the laws «On the Cabinet of 
Ministers of Ukraine» [3], «On the Cen-
tral executive authorities» [4], «On ad-
ministrative services in Ukraine» [5] 
don’t contain conceptual doctrinal & 
legal grounds for transformation of the 
mechanism of the state towards modern 
institute of public administration, com-
mon for countries, sharing European ad-
ministrative traditions, as the defined 
laws show strong trend to centralization 
of the state, weakening powers of cen-
tral executive bodies, providing admin-
istrative services on central level etc.

In our opinion, administrative ser-
vices should be primarily provided on 
the local level, as this level is directly 
connected with their customers, i.e. citi-
zens, legal persons etc., but still the no-
tion of budget deconcentration is not 
used in domestic doctrine and legisla-
tion, so local self-government doesn’t 
have necessary resources for perfor-
mance of such a wide scope of func-
tions. These ideas were developed on 
the grounds of the Council of Europe 
recommendations, describing the main 
ways for providing efficient rendering 
of administrative services in the mem-
ber-states of the Council of Europe on 
the local level. These proposals do show 
that central level should be used for co-
ordination, and in special cases pre-
scribed by law – for rendering adminis-
trative services. 

Along with that, till this time admin-
istrative reform in Ukraine has not yet 
decided such important issues as differ-
entiation of functions of central and lo-
cal level based on the principle of de-
centralization. It means that regardless 
of formal fixation of this principle in 
the Constitution of Ukraine, the system 
of executive bodies was defined on the 
basis of another principle of centraliza-
tion, originating in its essence from the 
Soviet period and having strong impact 
on organization of the mechanism of 
Ukrainian state. 

We would propose to pay special at-
tention to modern understanding of the 
principle of decentralization & practice 
of it’s realization. In France this prin-
ciple becomes doctrinal basis for func-
tional decentralization, being the ground 
for differentiation of public services. 
Although these notions are not imple-
mented in the Law of Ukraine «On ad-
ministrative services» [5] yet, but still 
we’d propose to define there principles 
of competence differentiation, as well 
as demands to the form and the essence 
of administrative acts, as these legal 
grounds as necessary for effective pro-
tection of citizens rights in counter-ac-
tion with public administration bodies, 
including review of administrative ac-
tion by administrative courts. Of course, 
every country is free to provide its own 
institutional grounds for the system of 
executive authorities, but such grounds, 
must have not only formal fixation, but 
practical realization & being obligatory 
for execution by all public bodies. 

In the conclusion it is worth to men-
tion, that although democratic trans-
formation of the system of executive 
authorities had started a rather long  
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period ago, the key and strategic princi-
ples, goals and competence framework 
of their legal activity have been enacted 
in Ukraine in 2010–2011. But these leg-
islative acts are still missing that neces-
sary complex doctrinal understanding of 
the goal-orienting provisions for imple-
menting modern institute of public ad-
ministration in Ukraine. The main prob-
lem is considered to be lack of complex 
doctrinal concern on the goals, func-
tions, competence of public administra-
tion bodies in modern understanding, 
including demands of the supra-national 
context, defining new goals, functions, 
legal principles for public administra-
tion (global administrative law, Euro-
pean administrative law, administrative 
law of the European Union member-
states). 

In our opinion, correlation of goals, 
missions and principles, defining the 
scope of administrative action must have 
strong connection with actual problems 
of the society, provide objective grounds 
for due realization of public policy, and 
should be based on the domestic admin-
istrative tradition, with respect to inter-
national and regional treaties, ratified by 
the Parliament. In case of substitution of 
the mentioned goals, mission and princi-
ples by the ones, not connected with the 
society as a social system, it will lead to 
strong negative impact on such a society 
and shall disorganize the system, shall 
protect interests of other «systems», be-
ing of different origin, but having noth-
ing in common with traditional Ukrai-
nian society & culture.

As to the analyzed European Union 
member-countries experience in the 
field, we should admit, that here was 
chosen an approach to create a sum-

marise system of principles, some of 
them don’t have direct legal tradi-
tion, but have been introduced due to 
the Treaties and court’s practice. That 
is why it is sometimes difficult to un-
derstand their legal nature and signifi-
cant features, as they are not common 
in domestic practice. In this respect, it 
is worth to underline, that legal princi-
ples in domestic administrative tradi-
tion are realized in legal relations, exist 
objectively and not tied by formal legal 
fixation in the legal norm. That’s why 
it is necessary to widen domestic legal 
doctrine of administrative law with ex-
perience of European and other border 
countries and regional unions (Council 
of Europe, European Union etc.), pro-
viding modern tools for implementa-
tion of «good governance» & «good 
administration» practices in develop-
ing countries.
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Пухтецька А. А. Концептуальні підходи до оновлення системи принципів 
адміністративного права України.
У даній статті підкреслено найважливіші характеристики пострадянської ад-
міністративної традиції, що визначають правове підґрунтя сучасної системи 
органів виконавчої влади в Україні, а також визначені можливі шляхи її транс-
формації відповідно до концептуальних та правових засад публічної адміністра-
ції, що ґрунтуються на європейських адміністративних традиціях. Основну 
увагу приділено питанням наукового обґрунтування концептуальних, доктри-
нальних та законодавчих засад, цінностей, цілей, функцій та компетенції ор-
ганів виконавчої влади в Україні з метою забезпечення подальшої конвергенції 
з системою європейських публічних адміністрацій. Спеціальну увагу приділено 
інституційному аспекту організації публічної адміністрації, теоретичним та 
практичним пропозиціям з їх модернізації, застосування новітніх досягнень  
у викладанні адміністративного права у вищих навчальних закладах, що ґрунту-
ються на новому баченні предмета фундаментальної галузі права. 
Ключові слова: адміністративна традиція, публічна адміністрація, конверген-
ція, Європейський адміністративний простір, адміністративне право, форми ді-
яльності публічної адміністрації, функції та компетенція адміністративних ор-
ганів, адміністративно-правова реформа.

Пухтецкая А. А. Концептуальные подходы к обновлению системы принци-
пов административного права Украины.
В данной статье подчеркнуты наиболее важные черты постсоветской адми-
нистративной традиции, определяющие правовое поле современной системы 
органов исполнительной власти в Украине. А также определены возможные 
пути трансформации их системы в соответствии с концептуальными и пра-
вовыми основаниями организации и деятельности публичной администрации. 
Отдельное внимание уделено институциональному аспекту организации пу-
бличной администрации, теоретическим и практическим предложениям по 
их модернизации, применению новейших достижений в преподавании админи-
стративного права, основывающихся на новом видении предмета фундамен-
тальной отрасли права.
Ключевые слова: административная традиция, публичная администрация, 
конвергенция, Европейское административное пространство, административ-
ное право, формы деятельности публичной администрации, функция и компе-
тенция административных органов, административно-правовая реформа.
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Для характеристики адміністративно-юрисдикційного 
процесу первинне значення має категорія «процесуальна 
форма», оскільки є невід’ємною ознакою адміністратив-
ної юрисдикції. Дослідження різних аспектів процесуаль-
ної форми адміністративної юрисдикції сприяє найбільш 
глибокому осмисленню адміністративно-юрисдикцій-
ного процесу, а також кола його учасників, його органі-
зації в цілому та кожної окремої стадії. Актуальність роз-
гляду зазначеного питання зумовлена також практичним 
значенням цієї юридичної категорії.

Дослідження адміністративно-процесуального права 
здійснювалося, виходячи з нової ідеології українського 
адміністративного права відповідно до його суспільної 
цінності, методу, предмета і структури, що віддзерка-
лено у працях В. Авер’янова, О. Андрійко, В. Бевзенка, 
Ю. Битяка, І. Голосніченка, В. Горшеньова, Є. Додіна,  
Р. Калюжного, А. Клюшніченка,  Л. Коваля, В. Кол-
пакова, А. Комзюка, В. Копейчикова, Є. Кубка, Є. Ку-
рінного, В. Марчука, О. Миколенка, О. Негодченка,  
Н. Нижник, В. Опришка, О. Остапенка, В. Перепелюка, 
В. Пєткова, О. Рябченко, А. Селіванова, В. Сіренка,  
М. Стахурського, В. Тація, М. Тищенка, В. Цвєткова, 
В. Шаповала, В. Шкарупи, Ю. Шемшученка та інших. 
Проте недостатньо дослідженим залишилося питання 
адміністративно-юрисдикційної процесуальної форми.

Тому метою статті є дослідження поняття адмі-
ністративно-юрисдикційної процесуальної форми, її 
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елементів, визначення особливостей 
процесуальної форми у сфері адміні-
стративної юрисдикції.

Процесуальна форма гарантує здій-
снення ефективного захисту й охо-
рони прав і свобод учасників процесу, 
забезпечує якнайповнішу дію прин-
ципів права. Без підпорядкування ді-
яльності юрисдикційних органів уста-
новленому процесуальному порядку не 
може бути реалізовано принцип закон-
ності, а отже, не може бути правиль-
ного вирішення справи і захисту прав. 
Процесуальна форма сприяє встанов-
ленню об’єктивної істини у справі та 
винесенню законних і обґрунтованих 
рішень в адміністративному процесі. 
Під час здійснення юрисдикційних по-
вноважень дотримання процесуальної 
форми обов’язкове. Форма в цьому разі 
розглядається як невід’ємний елемент 
юрисдикційної діяльності. Процесу-
альна форма відіграє істотну роль, ви-
значаючи юридичну значущість усієї 
юрисдикційної діяльності. Порушення 
форми робить відповідну діяльність 
юридично нікчемною і з точки зору за-
конності повинне спричинити скасу-
вання рішення, винесеного з порушен-
ням процесуальної форми.

Проте, незважаючи на це, катего-
рія процесуальної форми досі залиша-
ється постійним предметом дискусій 
у правознавстві. Більшість суперечок 
у своїй основі зводяться не лише до 
визначення поняття, але й до питання 
про межі поширення процесуальної 
форми стосовно різних галузей права. 
Відомо, що поняття про процесуальну 
форму склалося в галузі цивільного і 
кримінального процесів. 

Учені-адміністративісти також  
приділяли увагу процесуальній формі. 

Проте і тут розробка цієї юридичної 
категорії виглядає дуже суперечливо. 
В. Лорія підтверджує наявність в адмі-
ністративному процесі «самостійних 
процесуальних форм», обґрунтову-
ючи це тим, що правозастосовна ді-
яльність судових органів з точки зору 
юридичного процесу нічим не відріз-
няється від такої ж діяльності органів 
управління, й убачає особливості різ-
них форм індивідуальних справ, різ-
них процесуальних форм [1, c. 29].

Під адміністративними процесу-
альними формами В. Лорія розуміє 
«зовнішній прояв процесуальних дій, 
відповідно врегульовану адміністра-
тивно-процесуальним правом сукуп-
ність однорідних фактичних умов для 
здійснення певних адміністративно-
процесуальних дій». Учений підкрес-
лює, що адміністративно-процесу-
альні дії в адміністративному процесі 
слід здійснювати в певних процесу-
альних формах, тобто для здійснення 
процесуальних дій слід дотримува-
тися певних законних умов зовніш-
нього прояву. Процесуальні дії вико-
нуються суб’єктами процесу лише в 
певній, точно встановленій послідов-
ності (порядку), що визначається за-
конодавством [1, c. 43–44].

В. Лорія виділяє загальні і спеці-
альні адміністративно-процесуальні 
форми. Загальні форми стосуються 
усієї структури адміністративного 
процесу, а спеціальні адміністративно-
процесуальні форми пов’язані з ви-
дами адміністративних проваджень 
окремих категорій індивідуальних 
справ. До загальних процесуальних 
форм учений відносить стадії адмі-
ністративного процесу, окремі про-
цесуальні дії, а до спеціальної форми 
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прояву адміністративного процесу –  
відповідні адміністративні прова-
дження [1, c. 46].

Є. Додін указує, що зміст і харак-
тер правозастосовної діяльності зу-
мовлюють специфічність її форми. 
У процесі правозастосування вини-
кають різноманітні суспільні відно-
сини, зачіпаються інтереси громадян, 
організацій. Тому необхідно, щоб за-
значена діяльність здійснювалася в 
порядку, що забезпечує швидке, ефек-
тивне, раціональне й обґрунтоване за-
стосування правових норм у конкрет-
них життєвих ситуаціях. Цей порядок 
закріплюється в юридичних нормах, 
які призначені для регулювання сус-
пільних відносин, що складаються у 
зв’язку з діяльністю уповноважених 
органів із застосування норм матері-
ального права [2, c. 44].

В. Сорокін визначає адміністра-
тивно-процесуальну форму як ту час-
тину загальної процедури діяльності 
виконавчих і розпорядчих органів дер-
жавної влади, яка об’єктивно потре-
бує правового регулювання і не може 
бути інакше як юридичною проце-
дурою. При цьому вчений, розгляда-
ючи цю юридичну категорію, визна-
чає процесуальну форму і як систему 
вимог юридичної процедури, що вза-
ємодіють між собою, висуваються до 
учасників процесу [3, c. 142].

Аналіз наявних у літературі ви-
значень засвідчив, що процесуальна 
форма регулює послідовність здій-
снення процесуальних дій, висту-
паючи таким чином процесуальним 
порядком, регламентом діяльності 
з розгляду і вирішення певних юри-
дичних справ. Таке визначення най-
точніше розкриває призначення і ха-

рактеристику процесуальної форми, 
і тому немає потреби в розробці но-
вого, оригінального поняття цієї 
складної правової категорії та катего-
рії «адміністративно-юрисдикційна 
процесуальна форма», що може бути 
визначена як установлений законом 
процесуальний порядок, регламент 
діяльності з розгляду і вирішення ад-
міністративно-правових спорів. 

Не менш актуальним залишається 
питання про межі поширення поняття 
процесуальної форми. У юридичній 
літературі пропонується широке трак-
тування цієї категорії, що становить, 
на думку вчених, синтез ознак різних 
процедурних і процесуальних форм 
діяльності органів держави [4, c. 72]. 

Найбільш повне і послідовне об-
ґрунтування ця концепція отримала 
в роботах В. Горшеньова, завдяки 
якому питання як про процесуальне 
право, так і про процесуальну форму 
було поставлено на рівні загальної 
теорії права. Учений ставить питання 
про можливість розробки єдиного по-
няття процесуальної форми на основі 
узагальнення процедурних правил, 
що визначають порядок діяльності 
державних органів і посадових осіб, і 
в результаті процесуальну форму ви-
значає як сукупність однорідних про-
цедурних вимог, що висуваються до 
дій учасників процесу і спрямовані 
на досягнення певного матеріально-
правового результату. Процесуальна 
форма є особливою юридичною кон-
струкцією, що втілює принципи най-
більш доцільної процедури здій-
снення певних повноважень. Таке 
визначення, на його думку, підходить 
однаковою мірою для характеристики 
процесуальної діяльності всіх орга-
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нів держави, а не лише органів пра-
восуддя, стосовно яких традиційно 
використовувалася категорія «проце-
суальна форма» [4, c. 76].

Правозастосовній діяльності кож-
ного органу влади властива своя про-
цесуальна форма, яка зумовлює по-
слідовність розгляду справи, порядок 
установлення фактичних обставин 
тощо. Відмінність процесуальних 
форм полягає в особливостях, які про-
являються в обсязі правових гарантій, 
що забезпечують об’єктивний роз-
гляд і вирішення юридичної справи.

Прихильники традиційного по-
гляду на процесуальні форми як на 
атрибут тільки судової діяльності не 
враховують тієї обставини, що їх су-
противники не поширюють дію про-
цесуальної форми в традиційному ро-
зумінні на діяльність інших органів 
влади, а говорять лише про наявність 
інших процесуальних форм. У той же 
час широке трактування процесуаль-
ної форми припускає синтез її поняття 
на базі аналізу аналогічних явищ, пе-
редусім тих, які характеризують діяль-
ність юрисдикційних органів з реалі-
зації норм матеріального права. 

В умовах забезпечення законності 
підвищення якості правозастосування 
пов’язане з удосконаленням системи 
юридичних гарантій правильного за-
стосування права, однією з яких є про-
цесуальна форма. Установлення про-
цесуальної форми – це обов’язкова 
умова ефективного правопорядку і за-
конності. 

Не вдаючись до полеміки щодо 
поширення процесуальної форми на 
іншу діяльність органів державної 
влади, окрім юрисдикційної, уявля-
ється, що адміністративно-юрисдик-

ційна процесуальна форма є одним із 
видів процесуальних форм і має право 
на існування. Адміністративно-юрис-
дикційна форма є самостійним право-
вим явищем і займає особливе місце в 
системі процесуальних форм.

Процесуальна форма характерна не 
лише для здійснення правосуддя, але 
також і для всіх видів юрисдикційної 
діяльності. С. Курильов справедливо 
відзначив, що процесуальна форма 
не є надбанням лише правосуддя – 
властиві їй ознаки спостерігаються 
і в діяльності несудових органів [5,  
c. 175–176]. Унаслідок цього розробка 
категорії процесуальної форми набу-
ває принципового значення не лише 
для з’ясування змісту і структури су-
дочинства, але також і для з’ясування 
змісту та структури адміністративно-
юрисдикційної діяльності.

На особливості процесуальної 
форми впливає природа юрисдикцій-
них органів, особливості їх організа-
ції та діяльності, відмінності в компе-
тенції, специфічні способи вирішення 
справ. Усе це зумовлює відмінності 
під час характеристики відповід-
ної процесуальної форми. Вирішаль-
ним чинником, що зумовлює відмін-
ність між процесуальними формами, 
є предмет юрисдикційної діяльності. 
Саме він впливає на формування тих 
істотних рис, які характеризують за-
вдання юрисдикції, принципи, струк-
туру правових інститутів, заходи від-
повідальності тощо.

Так, кримінальний процес вини-
кає у зв’язку зі злочином – найне-
безпечнішим з точки зору інтересів 
держави і суспільства посяганням 
на чинний правопорядок. Ця обста-
вина надає усій державній діяльності 



Адміністративне право і процес. – № 4(6). – 2013.

ЗАГАЛЬНЕ АДМІНІСТРАТИВНЕ ПРАВО

32

з розкриття злочину і покарання зло-
чинця особливого публічного інте- 
ресу. Цивільний процес пов’язаний 
з цивільно-правовим спором або ін-
шою правовою ситуацією, коли ін-
терес, що охороняється законом, ви-
магає застосування форми судового 
захисту. Цивільний процес, як пра-
вило, виникає лише за ініціативою за-
цікавленої особи. У результаті дер-
жавна діяльність із захисту права в 
цивільному судочинстві набуває дис-
позитивного характеру.

Адміністративно-юрисдикційний 
процес виникає за наявності адміні-
стративно-правового конфлікту, що 
є істотним чинником, який зумовлює 
існування самостійної процесуаль-
ної форми у сфері адміністративної 
юрисдикції. Ураховуючи особливості 
адміністративно-юрисдикційної ді-
яльності, щодо адміністративно-юрис-
дикційного процесу процесуальна 
форма виглядає дещо інакше, відріз-
няючись від процесуальних форм у 
цивільному і кримінальному процесі 
настільки, наскільки державне управ-
ління як вираження владної діяльності 
держави за своїми завданнями, харак-
тером, методами здійснення відрізня-
ється від правосуддя – іншого вира-
ження державно-владної діяльності, 
адже адміністративний процес є од-
нією з юридичних форм державного 
управління.

Виникає необхідність виявлення 
деяких особливостей процесуальної 
форми у сфері адміністративної юрис-
дикції. Різноманітність форм адміні-
стративно-правового конфлікту дає 
підстави говорити і про деяку спе-
цифічність прояву адміністративно-
юрисдикційної процесуальної форми. 

Тому процесуальна форма у сфері 
адміністративної юрисдикції має 
свої особливості стосовно окремих 
категорій адміністративних справ 
(форми адміністративно-правового 
конфлікту). Основними ознаками, 
що характеризують адміністративно-
юрисдикційну форму, є такі:

– адміністративно-юрисдикційна 
форма регулює весь хід і умови роз-
гляду справи, починаючи від її пору-
шення і закінчуючи її виконанням;

– законодавством вирішується пи-
тання про склад учасників, послідов-
ність, підстави і межі їх дій на кожній 
стадії процесу.

В адміністративній процесуаль-
ній формі, як і в інших процесуальних 
формах є свої детермінанти. Адміні-
стративний юрисдикційний процес, а 
отже й адміністративно-юрисдикційна 
процесуальна форма зумовлені адмі-
ністративно-правовим конфліктом (як 
цивільний процес – конфліктом про 
право, а кримінальний процес – злочи-
ном), цілями адміністративної юрис-
дикції та принциповими основами ад-
міністративної юрисдикції.

Адміністративно-юрисдикційна 
процесуальна форма повинна міс-
тити певні елементи. Для процесу-
альної форми діяльності (так званої 
усної процесуальної форми) – це де-
тальна регламентація того, хто по-
винен здійснювати процесуальні дії 
і що він повинен або може здійсню-
вати, установлюючи таким чином 
коло учасників процесу і вичерпний 
перелік дій, здійснення яких мож-
ливе в ході вирішення справи. Проте 
для винесення законного рішення ре-
гламентація тільки цих питань є явно 
недостатньою, через що адміністра-
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тивно-юрисдикційна процесуальна 
форма закріплює послідовність і час 
здійснення кожної дії, зокрема санк-
ції за недотримання вимог закону.

Таким чином, основними елемен-
тами адміністративно-юрисдикційної 
форми є адміністративно-юрисдик-
ційні провадження та стадії адміні-
стративно-юрисдикційного процесу.

Слід зазначити, що вищевикла-
дена концепція не є загальновизнаною 
для визначення змісту процесуальної 
форми. У зв’язку з цим заслуговує на 
увагу точка зору В. Горшеньова, який, 
враховуючи найважливішу ознаку про-
цесуальної форми – її системність, ви-
діляє такі компоненти процесуальної 
форми: процесуальні провадження, 
процесуальні стадії та процесуаль-
ний режим [4, c. 71]. Відповідно, на 
його думку, процесуальні провадження 
складають предметну характеристику 
діяльності, процесуальні стадії – тим-
часову. Процесуальний режим є «ат-
мосферною» характеристикою про-
цесуальної форми, визначальною 
специфікою процесуальної діяльності.

На наш погляд, «атмосферну» ха-
рактеристику визначають принципові 
основи процесу, які найбільше впли-
вають на процесуальну форму. Ві-
домо, що теорія права розрізняє разом 
із процесуальною формою діяльності 
також і форму правових документів. 
Перша встановлює, хто, які дії, в якій 
послідовності і в який строк пови-
нен вчинити. Зміст такої форми зво-
диться до таких положень: вичерпно 
точний склад учасників юридичного 
процесу; їх права й обов’язки зі здій-
снення правових дій і проступків; 
послідовність здійснення таких дій. 
Правова форма документів зумовлює 

їх зміст і юридичну силу. Вона вира-
жається у вимогах щодо обов’язкових 
реквізитів документів; послідовності 
їх розташування; часу складання до-
кументу; правових наслідків його ви-
несення, а також умов юридичної ні-
кчемності цього документа, підстав 
до його скасування і зміни.

На цій підставі, разом з адміні-
стративно-юрисдикційною формою 
діяльності і зважаючи на необхід-
ність відображення в процесуальних 
актах здійснюваних в ході процесу 
дій, можна говорити також про про-
цесуальну форму документів, зміст 
якої регламентує склад і послідов-
ність розташування частин і реквізи-
тів процесуальних актів.

Елементами змісту процесуальної 
форми документів згідно з чинним за-
конодавством України можна визнати: 
1) види названих документів (заява, 
скарга, протокол, постанова тощо);  
2) установлені законом реквізити кож-
ного з них (так, ст. 256 Кодексу Укра-
їни про адміністративні правопору-
шення регламентує зміст протоколу 
про адміністративне правопорушення 
[6]; ст. 283 Кодексу України про ад-
міністративні правопорушення регла-
ментує зміст постанови у справі про 
адміністративне правопорушення [6]; 
ст. 297-3 Кодексу України про адміні-
стративні правопорушення регламен-
тує вимоги до заяви про перегляд по-
станови у справі про адміністративне 
правопорушення [6]); 3) час і умови, 
за яких той чи інший документ буде 
правомірним; 4) правові наслідки не-
дотримання встановлених чинним за-
конодавством вимог.

Тому заслуговує схвалення точка зору 
вчених, які розділяють процесуальну 
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форму на форму діяльності (пись-
мову) і форму документів (усну). При 
цьому цілком очевидно, що як усна, 
так і письмова процесуальна форми 
перебувають в обов’язковому діа-
лектичному поєднанні й утворюють 
у своїй взаємодії єдину адміністра-
тивно-процесуальну форму.

Отже, адміністративно-юрисдик-
ційна процесуальна форма є само-
стійним правовим явищем і займає 
особливе місце в системі процесуаль-
них форм. На базі створених право-
вих і організаційних передумов, про 
які йшлося вище, є можливість піді-
йти до аналізу таких елементів адмі-
ністративно-юрисдикційної форми, 
як адміністративно-юрисдикційні 
провадження і стадії адміністра-
тивно-юрисдикційного процесу.
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У загальному розумінні термін принцип (від лат. 
principum – «першопочаток, основа») означає осно-
вне вихідне положення, засади якої-небудь наукової 
системи, теорії, ідеологічного напрямку і т. ін.; особ- 
ливість, покладену в основу створення або здій-
снення чого-небудь, спосіб створення або здійснення 
чогось; переконання, норму, правило, яким керується 
хто-небудь у житті, поведінці, канон [1, с. 941]. 

Принципи є об’єктивними за природою і змістом, 
але за своїм виразом, оформленням і закріпленням 
(зокрема в нормах права) є фактом свідомості. Вони 
становлять собою прояв об’єктивних законів функ-
ціонування та розвитку суспільства в суб’єктивній 
формі, у суспільній свідомості [2, с. 124–125].

Для реалізації інтересів суспільства в найбільш 
важливих галузях життєдіяльності держава розроб- 
ляє та здійснює відповідну політику.

Офіційне визначення терміна державна політика 
дається в рішенні Конституційного Суду України  
№ 2-рп/99 від 2 березня 1999 року, де в абзаці 4 
пункту 2 мотивувальної частини зазначено: «Під дер-
жавною політикою розуміються стратегічні напрями 
діяльності держави в економічній, соціальній, гумані-
тарній, екологічній, правовій та інших сферах її вну-
трішнього життя, а також у сфері відносин з іншими 
державами на певну історичну перспективу. Засади 
внутрішньої і зовнішньої політики – це відправні ідеї, 
основні принципи стратегічної лінії діяльності дер-
жави у названих сферах. Вони є базою для проведення 
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політики органами виконавчої влади, 
зокрема Кабінетом Міністрів Укра-
їни» [3].

Згідно зі статтею 4 Закону України 
«Про адміністративні послуги» від  
6 вересня 2012 р. № 5203-VI сучасна 
державна політика у сфері надання 
адміністративних послуг базується 
на таких принципах: 1) верховенства 
права, зокрема законності та юри-
дичної визначеності (комплексний 
принцип); 2) стабільності; 3) рівно-
сті перед законом; 4) відкритості 
та прозорості; 5) оперативності та 
своєчасності; 6) доступності інфор-
мації про надання адміністративних 
послуг; 7) захищеності персональних 
даних; 8) раціональної мінімізації кіль-
кості документів і процедурних дій, 
що вимагаються для отримання ад-
міністративних послуг; 9) неуперед-
женості та справедливості; 10) до-
ступності та зручності для суб’єктів 
звернень [4].

Зауважимо, що наведені прин-
ципи державної політики у сфері на-
дання адміністративних послуг сфор-
мовано на основі правових положень 
Основного Закону України, що вста-
новлюють ключові принципи діяль-
ності органів публічної влади (це зо-
крема статті 3, 19 та 92 Конституції 
України).

Розглядаючи перший із принципів 
діяльності органів державної влади у 
сфері надання адміністративних по-
слуг – принцип верховенства права, 
зокрема законності та юридичної 
визначеності, необхідно наголосити, 
що цей принцип має комплексний ха-
рактер. Тобто взагалі тут можна го-
ворити про три взаємопов’язані та 
взаємообумовлені принципи: 1) вер- 

ховенства права; 2) законності;  
3) юридичної визначеності. 

Принцип верховенства права є 
одним із найважливіших принципів у 
діяльності органів влади загалом та у 
сфері надання адміністративних по-
слуг зокрема. Він належить до кон-
ституційних принципів. Так, Україна 
проголошується як правова держава, 
й відповідно до ч. 1 ст. 8 Конститу-
ції України в нашій державі визна-
чається та діє принцип верховенства 
права [5]. 

Цей принцип означає панування 
права в життєдіяльності громадян-
ського суспільства й у функціону-
ванні держави. Йдеться про визна-
чальну роль права у стосунках між 
усіма учасниками суспільного життя, 
у життєдіяльності державних і не-
державних організацій [6, с. 41–42]. 
Зазначений конституційний прин-
цип повною мірою проявляється у 
його меті – утвердження такого пра-
вопорядку, який обмежує розсуд дер-
жавної, передусім виконавчої влади, 
ставить її під контроль суспільства, 
створюючи для цього відповідні пра-
вові механізми [7].

Принцип верховенства права може 
бути розкрито лише за умови дотри-
мання специфічних гносеологічних 
позицій щодо права: по-перше, по-
винно мати місце розрізнення права і 
закону; по-друге, право варто розгля-
дати не як акт державної влади, а як 
соціальний феномен, пов’язаний з та-
кими категоріями, як справедливість, 
свобода, рівність, гуманізм; по-третє, 
право має розглядатися в нерозрив-
ному зв’язку з правами людини [8].

Верховенство закону означає пе-
редусім верховенство правового за-
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кону, оскільки не кожний закон є пра-
вовим. Відповідність змісту закону 
праву є ще однією ознакою принципу 
верховенства права, важливою рисою 
правової держави. Органи публічної 
влади при наданні адміністративних 
послуг повинні керуватися цим прин-
ципом, який зобов’язує їх не сліпо ви-
конувати вимоги нормативного акта, 
а зважати на його відповідність ви-
щим за юридичною силою нормам 
права. 

Під час розгляду принципу закон-
ності слід зазначити, що він також 
має загальний характер, що випли-
ває з ч. 2 ст. 6 Конституції України, 
в якій вказано: «Органи законодавчої, 
виконавчої та судової влади здійсню-
ють свої повноваження у встановле-
них Конституцією межах і відповідно 
до законів України». Крім того у ст. 19 
Конституції України визначено, що 
органи державної влади та органи 
місцевого самоврядування, їх поса-
дові особи зобов’язані діяти лише на 
підставі, в межах повноважень та у 
спосіб, що передбачені Конституцією 
та законами України. При цьому Кон-
ституція України, як Основний За-
кон держави, має найвищу юридичну 
силу. Закони та інші нормативно-пра-
вові акти приймаються на основі Кон-
ституції України й повинні відпові-
дати їй [5].

Щодо сфери надання адміністра-
тивних послуг принцип законності 
найбільш чітко виражено у статті 5 
Закону України «Про адміністративні 
послуги», за якою виключно зако-
нами, які регулюють суспільні відно-
сини щодо надання адміністративних 
послуг, установлюються: підстави 
для одержання адміністративної по-

слуги; суб’єкт надання послуги та від-
повідні його повноваження; перелік і 
вимоги до документів для отримання 
адміністративної послуги; платність 
або безоплатність послуги; гранич-
ний строк надання; перелік підстав 
для відмови в наданні послуги; пере-
лік адміністративних послуг, що на-
даються в державі [4].

Отже, принцип законності при на-
данні адміністративних послуг – це 
здійснення всіх правових форм ді-
яльності суб’єктами їх надання із су-
ворим і неухильним дотриманням і 
виконанням законів та інших норма-
тивно-правових актів, які регулюють 
сферу надання адміністративних по-
слуг на основі й відповідно до норм 
права, природних прав та обов’язків 
людини і громадянина.

Ще однією складовою вказано- 
го вище комплексного принципу є 
юридична визначеність (англ. legal 
certainty) – один з основних прин-
ципів адміністративного права, від-
повідно до якого всі суб’єкти права 
(зокрема суб’єкт надання адміністра-
тивної послуги та суб’єкт звернення 
за її отриманням) повинні керуватися 
у своїх діях нормативними правовими 
приписами. Цей принцип іноді імену-
ють юридичною безпекою, юридич-
ною стабільністю, передбаченістю та 
процедурною справедливістю.

Відповідно до цього принципу 
суб’єкти звернення за адміністратив-
ною послугою повинні мати змогу 
планувати свої дії з упевненістю, що 
знають про їх правові наслідки. Цей 
принцип вимагає, щоб правові акти 
заздалегідь оприлюднювалися, діяли 
на майбутнє, були ясними, простими, 
точними, чіткими і несуперечливими.  
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Застосування нормативно-правових 
актів суб’єктами надання адміністра-
тивних послуг повинне бути перед-
бачуваним для суб’єктів звернення. 
По-перше, така передбачуваність 
збільшує автономію суб’єкта звер-
нення щодо суб’єкта надання по-
слуги, що зрештою забезпечує її сво-
боду. По-друге, передбачуваність є 
раціональною засадою організації 
будь-якої нормативно-правової сис-
теми.

Принцип юридичної визначеності 
передбачає дотримання принципу 
остаточності рішення, під яким 
розуміється неприпустимість повтор-
ного розгляду вже розглянутої заяви 
(звернення) та матеріалів щодо на-
дання адміністративних послуг. По-
вноваження суб’єктів надання ад-
міністративних послуг переглядати 
рішення щодо їх надання повинні ви-
користовуватися тільки для виправ-
лення адміністративних помилок, а 
не для заміни рішень щодо надання 
послуг.

Розглядаючи наступний принцип 
діяльності органів публічної влади у 
сфері надання адміністративних по-
слуг – принцип стабільності, слід 
розуміти його як незмінність, збере-
ження певного напрямку політики 
держави у сфері надання адміністра-
тивних послуг, яка повинна сприяти 
врегулюванню процесу розвитку сис-
теми надання таких послуг.

Цей принцип ґрунтується на ста-
більності державної політики щодо 
організаційно-правового регулювання 
сфери надання послуг, дотримання ви-
значених на певний час орієнтирів у 
розвитку суспільства, які змінюються 
поступово, еволюційним шляхом. Це 

дає змогу: по-перше, суб’єктам звер-
нення за отриманням адміністратив-
них послуг мати сталі інтереси, ство-
рювати певні перспективи у своїй 
діяльності; по-друге, стабільність 
державної політики має велике зна-
чення щодо наданих повноважень ор-
ганів публічної влади, які здійснюють 
надання адміністративних послуг.

При наданні органами публічної 
влади послуг особливого значення 
набуває принцип рівності перед за-
коном, який має загальний характер і 
закріплений у ст. 24 Конституції Укра-
їни, де вказано, що громадяни мають 
рівні конституційні права і свободи та 
є рівними перед законом. Крім того 
ст. 21 Конституції України визначає, 
що оскільки права людини належать 
їй від народження, є невідчужува-
ними, тому немає людей із більшим 
чи меншим обсягом прав – усі люди 
від природи наділені одними і тими ж 
правами [5]. 

Принцип рівності громадян перед 
законом є однією з найзагальніших 
умов існування сучасних правових 
систем. Його закріплення вважається 
значним здобутком суспільства, зу-
мовленим об’єктивно існуючими ім-
перативами цивілізації. Передусім 
поява цього принципу пов’язана з 
розробкою правової доктрини, а піз-
ніше – й теорій соціальної держави та 
громадянського суспільства.

Щодо сфери надання адміністра-
тивних послуг варто зазначити, що 
хоча, звичайно, суб’єкти надання та-
ких послуг наділені владними повно-
важеннями, і тому насамперед від них 
залежить, як буде вирішено справу, 
проте саме суб’єкт звернення отри-
мує реальні важелі впливу на вирі-
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шення цієї справи. Принцип рівності 
перед законом вимагає також однако-
вого ставлення посадових осіб органів 
публічної влади до суб’єктів звернення 
– фізичних чи юридичних осіб – щодо 
надання адміністративних послуг і 
дозволяє справедливу диференціацію 
правового регулювання лише в окре-
мих питаннях.

Не може бути привілеїв чи об-
меження прав суб’єктів звернення 
з боку органів публічної влади при 
отриманні адміністративної послуги 
за ознаками раси, кольору шкіри, по-
літичних, релігійних та інших пере-
конань, статі, етнічного та соціаль-
ного походження, майнового стану, 
місця проживання, за мовними або 
іншими ознаками. Саме ці ознаки 
рівності перед законом закріплено і в  
ч. 2 ст. 24 Конституції України [5].

Дотримання принципу відкри-
тості та прозорості в діяльності 
суб’єктів надання адміністратив-
них послуг є невід’ємною характе-
ристикою здійснення ефективного 
управління й обов’язковою умовою 
реформування держави шляхом де-
мократичного розвитку. Підвищення 
рівня відкритості та прозорості в ді-
яльності органів публічної влади 
сприятиме забезпеченню достовір-
ності, оперативності й повноти інфор-
мації щодо надання адміністративних 
послуг і прийняття управлінських рі-
шень, які зачіпають права та інтереси 
суб’єктів звернення за отриманням 
адміністративної послуги. 

Відповідно до цього принципу ч. 
11 ст. 9 Закону України «Про адміні-
стративні послуги» передбачено за-
безпечення суб’єктом надання таких 
послуг вільного доступу до примі-

щень, в яких здійснюється прийом 
суб’єктів звернень, зокрема забезпе-
чення належних умов для доступу 
осіб з обмеженими фізичними мож-
ливостями [4].

Цей принцип є основним у ро-
боті центрів надання адміністратив-
них послуг, оскільки він уможлив-
лює ефективну реалізацію принципу 
«єдиного вікна» та зменшує коруп-
ційні ризики.

Принцип оперативності та сво-
єчасності означає передусім швид-
кість і чіткість прийняття управлін-
ських рішень посадовими особами 
органів публічної влади щодо на-
дання послуг суб’єктам звернення, а 
також оновлення нормативно-право-
вих актів в умовах постійного розви-
тку системи надання адміністратив-
них послуг.

Цей принцип вимагає від суб’єктів 
надання постійного оновлення право-
вого механізму щодо надання адміні-
стративних послуг, швидкого реагу-
вання на нові тенденції суспільних 
відносин і необхідність надання їм 
формальної визначеності. У право-
творчому процесі цей принцип за-
безпечує також своєчасне скасування 
нормативно-правових актів, що за-
старіли чи суперечать чинному зако-
нодавству, створюють юридичні колі-
зії у сфері надання адміністративних 
послуг.

Проявом принципу оперативності 
та своєчасності є встановлення пра-
вовими нормами строків вчинення 
дій суб’єктами правових відносин, 
якими є посадові особи органів пу-
блічної влади, що надають адміні-
стративні послуги та розглядають 
адміністративну справу впродовж  
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розумного строку, тобто у найко-
ротший строк, достатній для її вирі-
шення, з дотриманням вимог, уста-
новлених Законом України «Про 
адміністративні послуги», – інакше 
кажучи, своєчасно до настання об-
ставин, за яких буде втрачено сенс у 
прийнятті відповідного адміністра-
тивного акта.

Наступним принципом діяльності 
органів публічної влади у сфері на-
дання адміністративних послуг є прин-
цип доступності інформації про на-
дання адміністративних послуг.

Відповідно до ст. 14 Закону Укра-
їни «Про інформацію» під інформа-
цією про товар (роботу, послугу) слід 
розуміти відомості та/або дані, які 
розкривають кількісні, якісні та інші 
характеристики товару (роботи, по-
слуги) [9].

Щодо сфери надання адміністра-
тивних послуг принцип доступності 
інформації означає достовірність, по-
вноту і своєчасність подання орга-
нами публічної влади відомостей про 
адміністративні послуги та порядок 
їх надання, а також іншої важливої 
для суб’єктів звернення відповідної 
інформації, зокрема щодо порядку 
функціонування суб’єктів надання 
адміністративних послуг. 

Цей принцип виражається не 
лише в інформації та спрямованості 
її змісту, але і в її доступності яко-
мога ширшому колу заінтересованих 
суб’єктів, охоплюючи й осіб з обме-
женими можливостями та приналеж-
них до мовних меншин, а також інші 
міноритарні чи потенційно вразливі 
соціальні групи [10, с. 91].

Принцип, що розглядається, озна-
чає також можливість отримання 

суб’єктами звернення інформації різ-
ними способами про адміністративні 
послуги. Так, відповідно до статті 6 
Закону України «Про адміністративні 
послуги» отримання суб’єктами звер-
нення інформації про послуги та по-
рядок їх надання забезпечується шля-
хом надання їм безоплатного доступу 
до Реєстру адміністративних послуг, 
розміщеного на Урядовому порталі, 
функціонування цілодобової Урядо-
вої телефонної довідки та інформу-
вання таких суб’єктів через засоби 
масової інформації. 

З точки зору доступності інфор-
мації про надання послуг, особливо 
важливими є спеціальні приписи За-
кону України «Про адміністративні 
послуги» щодо інформаційної картки 
адміністративної послуги (ч. 2 ст. 8 
Закону), а також норми цього Закону, 
які визначають функціонування спе-
цифічних інформаційних ресурсів у 
сфері адміністративних послуг – Ре-
єстру адміністративних послуг (ст. 16 
Закону) та Єдиного державного пор-
талу адміністративних послуг (ст. 17 
Закону) [4].

Одним із визначальних принципів 
державної політики у сфері надання 
адміністративних послуг є принцип 
захищеності персональних даних. 
Його ще можна назвати загальнопра-
вовим, оскільки правовою основою 
цього принципу є Конституція Укра-
їни, ч. 2 ст. 32 якої проголошує: «Не 
допускається збирання, зберігання, 
використання та поширення конфі-
денційної інформації про особу без її 
згоди, крім випадків, визначених за-
коном, і лише в інтересах національ-
ної безпеки, економічного добробуту 
та прав людини» [5].
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Також п. 3 ч. 9 ст. 9 Закону Укра-
їни «Про адміністративні послуги» 
визначає, що суб’єкт надання адмі-
ністративної послуги, підприємства, 
установи або організації, що нале-
жать до сфери його управління, воло-
діють документами або інформацією, 
необхідними для надання адміністра-
тивної послуги, зобов’язані відпо-
відно до закону забезпечити збері-
гання та захист інформації, отриманої 
в результаті надання адміністратив-
ної послуги [4].

У Законі України «Про захист пер-
сональних даних» від 1 червня 2010 р.  
№ 2297-VІ визначено: персональні 
дані – це відомості чи сукупність ві-
домостей про фізичну особу, яка іден-
тифікована або може бути конкретно 
ідентифікована [11]. Відповідно до  
п. 2 ст. 11 Закону України «Про інфор-
мацію» основними персональними 
даними про особу є: національність, 
освіта, сімейний стан, релігійна при-
належність, стан здоров’я, адреса, 
дата і місце народження [9].

Слід зауважити, що при наданні 
адміністративних послуг саме і ви-
користовуються персональні дані про 
суб’єктів звернення. У ході викорис-
тання цих персональних даних, що 
піддаються автоматизованій обробці, 
мають забезпечуватися такі вимоги 
щодо них: a) отримуватися та оброб- 
лятися сумлінно та законно; б) збері-
гатися для визначених і законних ці-
лей та не використовуватися в спосіб, 
не сумісний із цими цілями; в) бути 
адекватними, відповідними та ненад-
мірними стосовно цілей, для яких 
вони зберігаються; г) бути точними 
та в разі необхідності оновлюватися; 
д) зберігатись у формі, яка дозволяє 

ідентифікувати суб’єктів даних не 
довше, ніж це необхідно для мети, з 
якою такі дані зберігаються [12].

Таким чином, принцип захище-
ності персональних даних суб’єктами 
надання адміністративних послуг пе-
редбачає здійснення комплексу пра-
вових, адміністративних, організа-
ційних і технічних заходів, а також 
підтримку дисципліни доступу, яка 
виключає несанкціоноване отри-
мання інформації про суб’єктів звер-
нення.

Наступний принцип, на якому ба-
зується державна політика у сфері 
надання адміністративних послуг, – 
принцип раціональної мінімізації 
кількості документів і процедур-
них дій, що вимагаються для отри-
мання адміністративних послуг. 

Цей принцип передбачає спро-
щення процедури отримання адмі-
ністративних послуг. Насамперед 
це стосується чітко визначеного пе-
реліку документів, необхідних для 
отримання такої послуги. Так, від-
повідно до цього принципу ч. 6  
ст. 9 Закону України «Про адміні-
стративні послуги» установлюється 
заборона вимагати від суб’єкта 
звернення документів або інфор-
мації для надання адміністративної 
послуги, не передбачених законом. 
Також ч. 7. ст. 9 цього Закону вказує, 
що суб’єкт надання адміністратив-
ної послуги не може вимагати від 
суб’єкта звернення документів або 
інформації, що перебувають у воло-
дінні суб’єкта надання адміністра-
тивних послуг або у володінні орга-
нів публічної влади. Для отримання 
адміністративної послуги суб’єкт 
звернення у випадках, передбачених 
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законом, подає документи (якщо ві-
домості, що містяться в них, не вне-
сені до відповідних інформаційних 
баз, в обсязі, достатньому для на-
дання адміністративної послуги) [4].

Зауважимо, що механізм реалізації 
розглядуваного принципу закладено 
також у пп. 1, 3 Вимог до підготовки 
технологічної картки адміністратив-
ної послуги, затверджених постано-
вою Кабінету Міністрів України від 
30 січня 2013 р. № 44. Така картка, 
що містить інформацію про порядок 
надання адміністративної послуги 
суб’єктом надання такої послуги, го-
тується і затверджується зазначеним 
суб’єктом з урахуванням критерію 
мінімізації дій суб’єкта звернення, а 
також витрат часу та інших ресур-
сів суб’єкта надання адміністративної 
послуги [13].

Принцип неупередженості та 
справедливості є похідним від роз-
глянутого нами вище принципу рів-
ності людей перед законом, оскільки 
при наданні певному суб’єктові звер-
нення за отриманням послуг, не пе-
редбачених законом, і невмотиво-
ваних переваг принцип рівності 
порушується.

Принцип неупередженості та 
справедливості також має комплек-
сний характер, оскільки тут можна 
говорити про два взаємопов’язані та 
взаємообумовлені принципи – неупе-
редженості та справедливості.

Щодо сфери діяльності, яка роз-
глядається, принцип об’єктивності, 
неупередженості можна розглядати 
як безстороннє, повне та обґрунто-
ване вирішення справи про надання 
адміністративної послуги на основі 
зіставлення одержаних документів, 

даних, матеріалів, достовірної інфор-
мації з нормами законодавства, осно-
вними положеннями, інструкціями та 
розпорядженнями, що регулюють за-
значену діяльність із надання послуг 
та дії посадових осіб при її виконанні. 
Неупередженість у ході надання ад-
міністративних послуг забезпечує ре-
альне відображення фактів і явищ у 
ході розгляду справи щодо надання 
такої послуги, убезпечує суб’єктів 
звернення від волюнтаризму, непра-
вомірних дій і свавільних рішень з 
боку суб’єктів надання адміністра-
тивних послуг.

Термін справедливість (від лат. 
justitia) – це соціально-етична та мо-
рально-правова категорія, один з 
основних принципів права. І за зміс-
том, і за етимологією справедливість 
сходить до права, позначає наявність 
у соціальному світі правових засад і 
виражає їх правильність, імператив-
ність і необхідність [14, с. 604]. 

Принцип справедливості при на-
данні адміністративних послуг постає 
визначальною ознакою і невід’ємним 
механізмом регулювання відно-
син між суб’єктами надання та 
суб’єктами звернення за отриманням 
цих послуг, підтриманням взаємопо-
ваги між вказаними суб’єктами, не-
обхідністю гармонізації різних про-
тилежних інтересів цих суб’єктів. 
Зазначений принцип не допускає 
будь-якої неправомірної заінтересо-
ваності органів публічної влади, а та-
кож їх посадових осіб у результатах 
розгляду заяви суб’єкта звернення 
за отриманням адміністративної по-
слуги, а також здійснення відповід-
них адміністративно-розпорядчих 
дій і прийняття позитивних рішень 
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щодо надання такої послуги конкрет-
ній фізичній чи юридичній особі при-
ватного права, якщо це пов’язано або 
може бути пов’язано з їх особистою, 
прямою чи опосередкованою (не-
прямою) заінтересованістю у резуль-
татах розгляду надання адміністра-
тивної послуги або з інтересами їх 
близьких родичів. Крім того посадові 
особи органів публічної влади при 
наданні послуг суб’єктам звернення 
мають прагнути досягнення справед-
ливого балансу між правами та сво-
бодами людини і громадянина та за-
гальними інтересами суспільства.

Важливим принципом, на якому 
базується діяльність органів дер-
жавної влади у сфері надання адмі-
ністративних послуг, є також прин-
цип доступності та зручності для 
суб’єктів звернень. Цей принцип 
охоплює сукупність чинників і кри-
теріїв, що забезпечують можливість 
доступу до адміністративних послуг 
якомога більшої кількості їх потен-
ційних споживачів (суб’єктів звер-
нення) у максимально комфортний 
та прийнятний для них спосіб [10,  
с. 102].

Зауважимо, що терміни доступ-
ність і зручність не є тотожними. У 
найзагальнішому розумінні перше 
слово має значення «той, що підхо-
дить багатьом, усім; який відпові-
дає силам, здібностям, можливостям 
кого-небудь» [15, с. 390]. Щодо сфери 
надання адміністративних послуг до-
ступність означає фактичну можли-
вість фізичних та юридичних осіб 
звернутися за адміністративною по-
слугою до суб’єкта їх надання. 

У свою чергу термін зручність 
означає: 1) можливість задоволення 

яких-небудь потреб; 2) те, що робить 
щось зручним у користуванні, полег-
шує побут (про пристрої, обладнання 
і т. ін.); вигідне [16, с. 718]. Для на-
шого випадку зручність означає ура-
хування органами публічної влади ін-
тересів та потреб суб’єктів звернення 
в процесі надання адміністративної 
послуги. 

Основні гарантії доступності та 
зручності для суб’єктів звернення 
одержання адміністративних послуг 
визначено у самому Законі Укра-
їни «Про адміністративні послуги»: 
у статті 9 цього Закону передбачено, 
що ці послуги можуть надаватись ор-
ганами публічної влади безпосеред-
ньо, через центри надання адміні-
стративних послуг (далі – Центри) та/
або через Єдиний державний портал 
адміністративних послуг. Також за-
кладено можливість для усунення те-
риторіального монополізму: фізична 
особа, зокрема фізична особа – під-
приємець, має право на отримання 
адміністративної послуги незалежно 
від реєстрації її місця проживання 
чи місця перебування (окрім обме-
жень за законом). Так само передба-
чено, що заява на отримання адміні-
стративної послуги може надаватися 
суб’єктом звернення у письмовій чи 
усній формі. При цьому письмова за-
ява може бути надана суб’єктові на-
дання адміністративної послуги 
особисто, надіслана поштою або у 
випадках, передбачених законом, – за 
допомогою засобів телекомунікацій-
ного зв’язку.

Важливим для дотримання кри-
терію доступності послуги є поло-
ження, за яким суб’єкт надання ад-
міністративних послуг забезпечує 
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можливість безоплатного одержання 
суб’єктами звернення у достатній 
кількості бланків заяв і докумен-
тів, необхідних для звернення за по-
слугою (зокрема одержання бланків  
з веб-сайтів органів і в Центрах), а 
також забезпечує вільний доступ до 
своїх приміщень, в яких здійснюється 
прийом відвідувачів, зокрема належні 
умови для доступу осіб з обмеже-
ними фізичними можливостями [4].

Положення щодо зручності та до-
ступності надання послуг у Центрах 
відображено й у підзаконних актах – 
насамперед у Примірному регламенті 
Центру, затвердженому постановою 
Кабінету Міністрів України від 1 
серпня 2013 р. № 588. Це стосується 
і місця розташування приміщення 
Центру, і вимог до облаштування 
його частин – секторів інформування, 
очікування та обслуговування і, наре-
шті, порядку прийому заяви, інфор-
мування про результат опрацювання 
справи (вхідного пакета документів) 
тощо [17].

Таким чином, проаналізовані 
нами принципи державної політики 
у сфері надання адміністративних 
послуг, які закріплені у ст. 4 Закону 
України «Про адміністративні по-
слуги», постають як відправні ідеї, 
керівні засади, основні правила стра-
тегічної лінії діяльності Української 
держави в зазначеній сфері. Вони ви-
значають загальну спрямованість ре-
алізації органами виконавчої влади 
своїх повноважень, здійснення за-
вдань щодо подальшого розвитку 
системи надання адміністративних 
послуг в Україні.
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Держава є одним із основних суб’єктів управ-
ління загальнодержавними справами, що охоплює 
своєю діяльністю усі основні сфери суспільних від-
носин. Особливе місце державної влади у загальній 
системі соціальної влади зумовлюється не лише її дже-
релом – народом, але й такими визначальними власти-
востями як легітимна та легальна можливість і вод-
ночас обов’язок здійснювати за допомогою права та 
монополізованого державного примусу організуючий 
вплив на суспільні відносини. Виходячи з принципу 
єдності прав і обов’язків, такі достатньо вагомі по-
вноваження держави логічно зумовлюють обмеження 
державної влади певною соціально корисною метою.

Узагальнено такою метою може бути визначено за-
безпечення оптимального функціонування й розвитку 
громадянського суспільства, що сьогодні вимагає фор-
мулювання низки окремих самостійних функціональ-
них напрямків реалізації державної влади. При цьому 
на сучасному етапі державного будівництва і суспіль-
ного розвитку все більше потребують своєї інститу-
алізації не стільки традиційні правотворчість і пра-
возастосування, як саме дещо своєрідні контрольна, 
наглядова, інтерпретаційно-правова та інші функції 
держави. З огляду на це і в контексті впорядкування 
системи функцій держави й вбачаються актуальними 
питання відмежування наглядової функції держави 
від контрольної.

Зазначимо, що проблематика функцій держави 
раніше вже розглядалась у роботах таких вчених як  
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Д. Аблязов, О. Бермічева, В. Бульба, 
В. Гаращук, В. Шестак та інших. Ра-
зом із тим, вказані дослідження без-
посередньо не стосуються відмежу-
вання наглядової функції держави від 
контрольної. 

Саме тому метою та завданнями 
нашої роботи є аналіз концептуаль-
них положень, поглядів та ідей щодо 
розмежування наглядової функції 
держави від контрольної. Новизна 
дослідження полягає у висновках і 
пропозиціях із вдосконалення теоре-
тичного розуміння сутності держав-
ного нагляду та його співвідношення 
із іншими функціями держави.

Передусім, відзначимо, що пи-
тання про функції держави має ви-
рішуватись в аспекті їх співвідно-
шення із її метою та завданнями як 
послідовною системою напрямків 
діяльності. У зв’язку із цим, варто 
означити щонайменш два підходи, 
сформовані на сьогодні у науці. Так, в 
частині характеристики окремих ор-
ганів державної влади пропонується 
визначати їхні повноваження за алго-
ритмом «мета – завдання – функції» 
[1, с. 42], співвідносячи завдання та 
функції як загальне і спеціальне. З ін-
шого боку, у конституційному праві 
також досить усталеним залишається 
розуміння саме функцій як основних 
напрямків діяльності [2, с. 351]. На 
нашу ж думку, у даному разі важли-
вим є те, що предметом дослідження 
виступають функції не стільки кон-
кретної державно-владної інституції, 
як усієї держави, позаяк функції пев-
ного органу завжди матимуть більш 
вузький характер порівняно з функці-
ями держави, які забезпечуються усім 
державним механізмом.

Однак у теорії права, яка безпо-
середньо вивчає проблематику функ-
цій держави, наразі відсутній уніфі-
кований підхід до розуміння сутності 
такої правової категорії як «функція 
держави» та її системних зв’язків із 
метою (соціальним призначенням) 
та завданнями держави. Зауважимо, 
що наведене має безпосереднє від-
ношення й до проблеми відмежу-
вання наглядової функції держави від 
контрольної, що має проводитись із 
урахуванням тих істотних особливос-
тей, які характеризують не лише на-
глядову функцію держави відносно 
контрольної функції, але й загалом 
функції держави щодо її завдань.

З урахуванням вищевикладеного, 
першочергово вбачаємо за належне 
встановити зміст категорії «функція 
держави». Зазначимо, що Великий 
тлумачний словник сучасної україн-
ської мови містить поняття «функ-
ція», під якою розуміється певна «ро-
бота кого-, чого-небудь, обов’язок, 
коло діяльності когось, чогось. При-
значення, роль чого-небудь» [3,  
с. 1552]. У той же час, в юридичній 
літературі під функцією традиційно 
розуміють як «роль, яку певний со-
ціальний інститут виконує відносно 
потреб суспільної системи… залеж-
ність, яка прослідковується між різ-
ними соціальними процесами» [4,  
с. 206]. Безперечно, що наведене ро-
зуміння функцій не відображує їхню 
системність із призначенням і завдан-
нями держави, а тому потребує своєї 
наступної конкретизації в частині 
функцій саме держави.

Функції держави досить тради-
ційно визначаються як основні на-
прямки діяльності держави, однак, 
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тут маємо враховувати, що такі функ-
ції є не «найбільш загальними та по-
стійними напрямами або видами» як 
за В. Погорілко [5, с. 9], а навпаки 
предметна діяльність із забезпечення 
призначення і реалізації завдань дер-
жави. Вважаємо, що функції держави 
належить визначати на основі її по-
літичної, соціальної, економічної та 
територіальної організації, єдність 
чого дозволяє охарактеризувати увесь 
спектр актуальних напрямків держав-
ної діяльності. Таким чином, підсу-
муємо, що під функціями держави 
слід розуміти такі напрямки та сфери 
внутрішньої та зовнішньої держав-
ної діяльності, які через реалізацію 
завдань у відповідних організаційно-
правових формах, способах, засобах 
і методах направлені на реалізацію 
призначення держави.

В свою чергу, нагляд і контроль, 
як окремі функції з’явились не від-
разу. Вони є результатом реформу-
вання і перегляду контрольно-нагля-
дової функції, розмежування їх на два 
окремі напрями діяльності держави: 
контролю і нагляду.

Проте, не дивлячись, на досить дов- 
гий та складний шлях становлення 
наглядової та контрольної функцій 
держави та закріплення їх на законо-
давчому рівні сутність та значення за-
значених функцій наразі залишається 
все ще остаточно не з’ясованими. Це 
зумовлено суперечністю визначення 
їх місця у загальній системі держав-
них функцій, складністю визначення 
власного предмету, формування 
суб’єктів її реалізації тощо. Окремо 
слід зауважити відсутність уніфіко-
ваного підходу до теоретичного ро-
зуміння категорій «наглядова функ-

ція держави» та «контрольна функція 
держави», їх структури та змісту, що 
значною мірою ускладнює практику 
здійснення державного управління.

Першою проблемою, яка стоїть на 
шляху до розуміння досліджуваних 
понять є питання про однаковість чи 
різнорідність категорій «контроль» 
та «нагляд», визначення їх спіль-
них та відмінних рис. О. Іляшко на-
голошує, що «контроль» та «на-
гляд» використовуються як тотожні 
та взаємопов’язані поняття [6, с. 21]. 
Для з’ясування цього питання ми про-
понуємо розглянути окремо ці два по-
няття і на основі їх аналізу визначити 
правову природу наглядової функції 
держави. В. Авер’янов зазначає, що 
під контролем, як правило, розумі-
ється своєрідний юридичний процес, 
що використовується для перевірки 
відповідності діяльності учасни-
ків суспільних відносин встановле-
ним приписам, у рамках і межах яких 
вони мають діяти [7, с. 349]. На думку 
М. Студенікіної, контроль полягає у 
спостереженні за відповідністю ді-
яльності підконтрольного об’єкта 
приписам, отриманим від об’єкта, 
тобто органів або посадових осіб [8, 
с. 96–97]. Ми ж узагальнено пропо-
нуємо розглядати контроль як таку 
форму державної діяльності, що на 
постійній основі здійснюється спе-
ціально уповноваженими суб’єктами 
щодо підпорядкованих їм органів із 
можливістю втручання у їхню діяль-
ність і притягнення винних до юри-
дичної відповідальності. 

У своїй роботі О. Баклан зазна-
чає, що контроль і нагляд є особли-
вою функцією держави та однією 
із найважливіших ланок системи 
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управління в цілому. На його думку, 
загальна мета контролю і нагляду по-
лягає в тому, щоб виявляти фактич-
ний стан справ у будь-якому процесі, 
зіставляти відповідність цього стану 
наміченим цілям, і в разі необхідності 
застосовувати корегувальні заходи з 
приведення підконтрольного об’єкта 
до належного стану. Виходячи із за-
пропонованого змісту контрольної ді-
яльності держави можна зазначити, 
що вона покликана: накопичувати 
інформацію про об’єкт контролю, і, 
як наслідок, перевіряти діяльність 
об’єкта контролю на відповідність 
встановленим нормам, стандартам, 
приписам тощо [9, с. 63].

В свою чергу, В. Гаращук вка-
зує, що «головне, чим відрізняється 
контроль від нагляду, – це те, що 
контролюючий орган має право втру-
чатися в оперативну діяльність під-
контрольного об’єкта і самостійно 
притягувати правопорушника до 
юридичної відповідальності» [10,  
с. 217]. Щодо нас, то ми повністю 
підтримуємо думку за якою конт- 
роль і нагляд мають, хоча й схожі, але 
все ж таки різні завдання, що законо-
мірно витікає з їх лексичних значень: 
основним завданням контролю є пе-
ревірка, а нагляду – спостереження, а 
функції здійснюються різним колом 
суб’єктів. О. Ярмиш пропонує від-
нести до числа наглядових органів 
прокуратуру України, та й ще Кон-
ституційний Суд України, Уповно-
важеного Верховної Ради України з 
прав людини, Рахункову палати, На-
ціональну раду з питань телебачення 
і радіомовлення [11, с. 14]. Ми вважа-
ємо, що наочним прикладом реаліза-
ції наглядової функції поза системою 

прокурорського нагляду є діяльність 
Представництва Президента України 
в Автономній Республіці Крим, що 
здійснюється відповідно до Закону 
України ««Про Представництво Пре-
зидента України в Автономній Рес-
публіці Крим»: від 2 березня 2000 р., 
№ 1524-III» [12]. Щодо контролю, то 
тут перелік можливих суб’єктів зна-
чно ширший, зазначимо лише деякі 
з них: Конституційний Суд України, 
Антимонопольний комітет України, 
органи Державної податкової служби 
України, митні органи України, Дер-
жавні інспекції України, Національна 
рада України з питань телебачення і 
радіомовлення, а також інші державні 
органи, які в межах своєї компетен-
ції, визначеної законом, здійснюють 
функцію державного контролю.

Тобто сьогодні виникла необхід-
ність розрізнити терміни «контроль» 
і «нагляд», а не зводити їх до одного 
терміну «контроль». Крім того, хоча 
в юридичному мовленні ці терміни 
часто вживаються як ідентичні та вза-
ємозамінні, найчастіше під терміном 
«нагляд» розуміються такі різновиди 
нагляду, як прокурорський нагляд та 
судовий нагляд, або в межах поняття 
«контроль», як загального, розгляда-
ють власне контроль та нагляд [13].

Отже, підсумовуючи викладене, 
доцільно зазначити, що контроль є 
складовою процесу управління, але 
він не відокремлюється від інших 
функцій, тобто на всіх рівнях контр-
оль та інші функції процесу управ-
ління необхідно розглядати як такі, 
що постійно взаємодіють у замкне-
ному циклі. При цьому відмітимо, 
що кожна з названих державних 
функцій так чи інакше спрямовується 
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на реалізацію основного призначення 
держави із організуючого впливу на 
суспільні відносини задля забезпе-
чення функціонування й розвитку 
суспільства як єдиного цілого. Тобто 
одним із завдань держави, направ-
лених на практичне впровадження її 
означеної мети (соціального призна-
чення), є забезпечення верховенства 
права і законності.

Проведений аналіз змісту дослі-
джуваних функцій сучасної держави 
дозволяє розширити їх розуміння та 
на підставі виділених сутнісних ознак 
визначити їх як основні і постійні на-
прями державної діяльності, що ре-
алізуються у відповідних формах, 
мають об’єктивний, комплексний, 
предметний характер, чітко визначе-
ний зміст, свій об’єкт впливу, відо-
бражають і конкретизують необхідні 
цілі та завдання, виявляють сутність 
та соціальне призначення держави. 
Виділені та охарактеризовані функ-
ції, у тому або іншому виді та відпо-
відній формі реалізації – при всіх іс-
тотних розходженнях у характері, 
обсязі, пріоритетах існуючої функці-
ональної діяльності – властиві біль-
шості сучасних держав. Внутрішній 
зміст цих функцій, безумовно, змі-
нюється залежно від конкретних по-
літичних, економічних і соціально-
культурних умов, але кожна держава, 
так чи інакше, здійснює дані функції, 
обумовлені самою її сутністю як уні-
версальної політичної форми органі-
зації суспільства.

Таким чином, пропонуємо на-
ступні визначення досліджуваних 
понять: (а) наглядова функція дер-
жави є одним із пріоритетних на-
прямків державної діяльності, яка 

на сьогодні потребує подальшого 
вивчення та дослідження. Засто-
сування наглядової функції у дер-
жавному управління є одним із 
перспективних напрямків вдоскона-
лення системи державного управ-
ління і практики реалізації держав-
ної влади; (б) контрольна функція 
держави – це один із основних на-
прямків діяльності держави щодо 
встановлення фактичного виконання 
правових приписів і стримування ви-
явлених відхилень. 

На підставі вищевикладеного під-
креслимо наступне. По-перше, нагля-
дова та контрольна функції держави є 
один із пріоритетних напрямків дер-
жавної діяльності, спрямованої на за-
безпечення верховенства права і за-
конності у різних сферах суспільного 
життя. По-друге, співвідношення 
державного нагляду та контролю пе-
редбачає оптимальний за умов гро-
мадянського суспільства механізм 
перевірки відповідності чинному за-
конодавству піднаглядних та під-
контрольних об’єктів і наступного 
попередження чи усунення виявле-
них порушень законності, що не до-
пускає безпосереднього втручання в 
їх оперативну діяльність. По-третє, 
інтенсифікація застосування наглядо-
вої та контрольної функцій держави 
є одним із перспективних напрямків 
вдосконалення системи державного 
управління і практики реалізації дер-
жавної влади. 
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Мурза В. В. Методологические основы разграничение наблюдательного  
и контрольной функции государства.
В статье проведен анализ концептуальных положений, взглядов и идей относи-
тельно разграничения надзорной функции государства от контрольной. Сделан 
анализ по их соотношению и найденной различий. Приведено авторское определе-
ние исследуемых понятий. 
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Moorza V. V. Methodological bases distinction supervisory and control functions 
of the state.
In the article noted that the functions of the state shall be defined on the basis of 
the political, social, economic and territorial organization, the unity which allows 
characterizing the full range of topical areas of state activity.
It is concluded that under the functions of the state should understand these directions 
and areas of internal and external activities that through the implementation of tasks in 



Адміністративне право і процес. – № 4(6). – 2013.

ЗАГАЛЬНЕ АДМІНІСТРАТИВНЕ ПРАВО

52

the relevant organizational and legal forms, methods, tools and techniques aimed at the 
realization of the state of destination.
It is noted that the control is part of the management process, but it is not separated from 
other functions that at all levels of control and other functions of the management process 
should be seen as being constantly interact in a closed loop.
Proposed the following definition of the concepts studied: (a) the supervisory function 
of the state is one of the priorities of government activities, which now requires further 
study and research. Application of the supervisory functions of public administration is 
one of the priority areas to improve the system of public administration and practice 
of implementation of the government; (b) control function of the state – is one of the 
main activities of the State to establish the actual execution of the laws and deterrence of 
deviations.
The author summarized that, firstly, the supervisory and control functions of the state are 
one of the priorities of government activities to promote the rule of law and legality in 
various spheres of public life. Second, the ratio of state supervision and control provides 
optimum conditions for civil society mechanism of verifying compliance with applicable 
laws supervised and controlled objects and subsequent prevention or elimination of 
revealed violations of the law that does not allow direct intervention in their operational 
activities. Third, the intensification of the use of supervisory and control functions of 
the state is one of the priority areas to improve the system of public administration and 
practice of implementation of the government.
Keywords: supervisory function, the control function, the state oversight functions 
of the state, state.

Стаття надійшла до редакції 13.11.2013
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Питання вирішення публічно-правових спорів є 
вкрай актуальним, адже стосується практично будь-
якої людини. Конституційне право кожного грома-
дянина на звернення до суду за захистом своїх прав 
і свобод, а також оскарження в суді рішень, дій чи 
бездіяльності органів державної влади, органів міс-
цевого самоврядування, посадових і службових осіб 
(ст. 55) зумовлюють виділення основного способу 
вирішення публічно-правового спору – через суд. 
Перевірка законності рішень, дій чи бездіяльності 
суб’єктів владних повноважень здійснюється адмі-
ністративним судом у процесі адміністративного су-
дочинства, тобто шляхом розгляду і вирішення адмі-
ністративної справи (публічно-правового спору) між 
громадянином або юридичною особою та суб’єктом 
владних повноважень, які виступають як сторони з 
протилежними юридичними інтересами (ст. 2, 3 КАС 
України). Як справедливо відзначає Г. Ткач, під час 
розгляду адміністративно-правових спорів суд сти-
кається з двома вимогами з одного й того ж право-
вого питання, які взаємно унеможливлюють одна 
одну. Обов’язком суду є визначення законності пози-
ції (вимоги) тієї чи іншої сторони. А для цього йому 
потрібно всебічно й об’єктивно дослідити всі докази 
у справі, оцінити їх і оцінку викласти у вигляді поста-
нови [1, с. 154].

Утім судовий спосіб вирішення спору пов’язаний 
передусім зі складною формальною процедурою, 
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судовими витратами і проблемою ви-
конання судового рішення, що в свою 
чергу актуалізує альтернативні (поза-
судові) способи вирішення публічно-
правових спорів. Не можна не пого-
дитися із Т. Подковенко, що досить 
часто винесення судового рішення 
не означає дійсного розв’язання кон-
флікту, а навпаки – провокує його ес-
калацію [2, с. 31]. Альтернативне ви-
рішення спорів включає процес і 
методи вирішення суперечок, що ле-
жать поза державним судовим проце-
сом. Незважаючи на певне несприй-
няття в минулому такого методу, як 
альтернативне вирішення спорів, 
останнім часом спостерігається зна-
чне зацікавлення ним серед науковців 
і практикуючих юристів [3, с. 54].

У науковій літературі осно-
вну увагу дослідників (це зокрема 
В. Авер’янов, В. Бевзенко, Ю. Би-
тяк, Р. Мельник, О. Пасенюк, П. Ра-
бинович, В. Тимощук, Ю. Тихо-
миров) привернуто до медіації як 
способу вирішення публічно-право-
вого спору [4, 5]. При цьому інші спо-
соби, а також їх характеристика та 
взаємозв’язок висвітлено недостат-
ньо, хоча потреба в цьому є з ураху-
ванням передусім розширення сво-
боди вибору оптимальних способів 
захисту прав і законних інтересів гро-
мадян. Аналіз законодавства анало-
гічно свідчить про неврегульованість 
окреслених вище питань. У зв’язку з 
цим метою нашої статті є з’ясування 
та аналіз можливих способів вирі-
шення публічно-правових спорів без 
залучення судових органів. 

Особливості вирішення публічно-
правових спорів зумовлені їх озна-
ками, до яких відносять такі: 1) пуб- 

лічно-правовий спір виникає з пуб- 
лічно-правових відносин; 2) сторо-
нами спору є суб’єкти публічних від-
носин; 3) сфера виникнення спору 
зумовлена реалізацією публічного ін-
тересу; 4) предметом спору є рішення, 
дії чи бездіяльність суб’єктів пуб- 
лічно-правових відносин, які пору-
шують або можуть порушити права, 
свободи та інтереси інших суб’єктів 
публічно-правових відносин [6, с. 10–
15], а також адміністративних догово-
рів. У випадках, прямо передбачених 
КАС України, а також іншими зако-
нами України, предметом публічно-
правового спору можуть бути дії чи 
бездіяльність фізичних, юридичних 
осіб [7, с. 127].

Н. Хаманєва додає, що зазначені 
спори вирішуються як в адміністра-
тивному, так і в судовому порядку. Та-
ким чином, – підсумовує дослідник, – 
це два основних способи вирішення 
адміністративно-правових спорів [8, 
с. 6]. Однак можна стверджувати, що 
сьогодні до основних способів вирі-
шення публічного-правового спору 
відносять і альтернативний, що ста-
новить собою механізм подолання 
конфлікту, який містить ознаки пуб- 
лічно-правового спору, без звернення 
до органів державної влади. Варто 
відзначити, що учасники спору ма-
ють зробити вибір на користь кон-
кретного способу усвідомлено та до-
бровільно. 

У Рішенні Конституційного Суду 
України від 9 липня 2002 р. у справі 
№ 15-рп (справа про досудове вре-
гулювання спорів) зазначено, що 
право на судовий захист не позбавляє 
суб’єктів правовідносин можливості 
досудового врегулювання спорів. Це 
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може бути передбачено цивільно-
правовим договором, коли суб’єкти 
правовідносин добровільно обира-
ють засіб захисту їхніх прав. Досу-
дове врегулювання спору може мати 
місце і за волевиявленням кожного з 
учасників правовідносин і за відсут-
ності в договорі застереження щодо 
такого врегулювання спору. Таким 
чином, обрання певного засобу пра-
вового захисту, зокрема й досудового 
врегулювання спору, є правом, а не 
обов’язком особи, яка добровільно, 
виходячи з власних інтересів, його 
використовує [9].

Аналіз нашого дослідницького ма-
теріалу з цієї тематики дає підстави 
стверджувати, що до альтернативних 
(позасудових) способів вирішення 
публічно-правового спору належать:

1. Медіація. Під медіацією (посе-
редництвом) розуміють добровільний 
і конфіденційний процес розв’язання 
будь-якого спору, в якому нейтральна 
третя особа допомагає сторонам до-
сягнути домовленості (згоди) в їх су-
перечці шляхом переговорів [6, с. 30]. 
Особливості процедури медіації по-
лягають у такому: а) участь сторін 
спору в процесі медіації є добровіль-
ною, медіатор – вільно обраний сто-
ронами, а кожна сторона має мож-
ливість у будь-який момент вийти з 
процесу; б) у медіації сторони самі 
виробляють і приймають рішення. 
Медіатор, на відміну від суду, жодних 
рішень з приводу спірного питання не 
виносить і не дає жодних рекоменда-
цій; в) медіація – це процес, в якому 
нічого не вирішується без згоди сто-
рін спору. Під час нього всі рішення 
приймаються тільки за взаємною зго-
дою сторін, і обидві сторони добро-

вільно беруть на себе обов’язки ви-
конувати прийняті ними рішення. 
Зрозуміло, що сторони роблять це 
лише тоді, коли задоволені такими рі-
шеннями. Під час судового розгляду 
справи діє принцип обов’язковості 
судового рішення; г) основна мета 
медіації – пошук порозуміння, тобто 
за допомогою посередника обгово-
рюються різні варіанти вирішення 
конфлікту і спільно обирається той 
із них, який обидві вважатимуть 
найкращим. Медіація дає можли-
вість зберегти відносини на перспек-
тиву; д) ризик медіації мінімальний, 
оскільки кожна сторона в будь-який 
момент може відмовитися від продо-
вження процесу переговорів; е) про-
цес медіації відносно нетривалий та 
є економічно вигідним для сторін по-
рівняно з судовою процедурою вирі-
шення спору [6, с. 32]. 

За твердженням І. Присяжнюка, 
на відміну від України, медіаційна 
процедура вже понад 20 років ефек-
тивно застосовується у таких краї-
нах, як Австрія, Англія, Німеччина, 
США, Франція. Наприклад, в Англії 
та багатьох штатах Америки суддя 
уповноважений зобов’язати сто-
рони брати участь у процесі медіа-
ції. У деяких судах США участь сто-
рін у медіації є обов’язковою умовою 
призначення розгляду спору в суді 
в разі, якщо медіація виявиться без-
успішною [4, с. 65]. Заслуговує на 
увагу і та обставина, що сьогодні у 
США використовують медіацію не 
лише для вирішення правових спо-
рів, а й у процесі примирення жертв 
і правопорушників, і нині діє понад 
100 таких програм (VOPR – Victim 
Offender Reconciliation Program). 
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У своїй «класичній» першій формі 
VOPR є незалежною організацією, 
яка не входить до системи криміналь-
ного правосуддя, однак співпрацює 
з нею. Процедура цієї форми VOPR 
передбачає зустріч між жертвами та 
правопорушниками у тих справах, 
які надійшли до суду і в яких право-
порушник визнав свою вину. Під час 
цих зустрічей наголос робиться на 
таких трьох елементах – фактах, по-
чуттях і домовленостях. Зустріч готу-
ють і проводять підготовлені медіа-
тори, бажано волонтери громади [10, 
с. 127, 128]. 

2. Переговори. І. Сенюта пере-
говори визначає як процес, за допо-
могою якого сторони безпосередньо 
або через своїх представників нама-
гаються врегулювати суперечку чи 
домовитися про спільні дії шляхом 
обговорення й обґрунтування своїх 
позицій. Цей спосіб дозволяє досягти 
бажаного результату там, де інтереси 
не співпадають, думки і погляди різ-
няться. Мета переговорів – прийняття 
спільних рішень, які сторони вважа-
ють найкращими в кожній конкретній 
ситуації. Кожен учасник переговорів 
сам вирішує, погоджуватись або ні на 
ту чи іншу пропозицію [6, с. 36]. На 
відміну від медіації, у переговорах 
зазвичай беруть участь лише учас-
ники конфлікту без залучення третьої 
особи.

Російський політолог М. Лебедєва 
розробила таку динамічну послідов-
ність переговорів: 

1. Підготовка до переговорів. Пе-
реговори починаються задовго до 
того, як сторони сядуть за стіл. Фак-
тично вони починаються з того мо-
менту, коли одна зі сторін виступить 

ініціатором проведення переговорів 
і учасники почнуть їх готувати. Така 
підготовка відбувається у двох на-
прямках – організаційному та зміс-
товному. До організаційних момен-
тів належать: формування делегації, 
визначення місця і часу зустрічі, по-
рядку денного для кожного засідання 
тощо, а до змістовних – аналіз про-
блеми та інтересів учасників, фор-
мування загального підходу до пе-
реговорів, визначення можливих 
варіантів рішення. Перш ніж сторони 
почнуть готуватися до переговорів, 
вони аналізують проблему, яку будуть 
вирішувати. Необхідно виробити за-
гальний підхід до переговорів – їх 
концепцію. При формуванні загаль-
ного підходу до переговорів визнача-
ються завдання, які будуть виконува-
тись у цьому процесі. Окреслюються 
різні варіанти рішень, їх оцінювання, 
рішення сортуються залежно від сту-
пеня їх прийнятності для обох сторін.

2. Ведення переговорів. Перего-
вори починаються власне з моменту 
обговорення сторонами проблеми. 
Ця стадія включає три етапи: а) уточ-
нення інтересів, концепцій і позицій 
учасників (вони знімають інформа-
ційну невизначеність в аспекті деба-
тованої проблеми, знаходять «спільну 
мову» з опонентом, викладають пози-
цію і пропонують пояснення у цьому 
контексті); б) обговорення (аргумен-
тація). Цей етап спрямовано на те, 
щоб максимально в доступній формі 
обґрунтувати власну позицію. Він на-
буває особливого значення, якщо сто-
рони орієнтуються на розв’язання 
проблеми шляхом компромісу. Якщо 
ж вони прагнуть вирішити проблему 
шляхом переговорів, то результатом 
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етапу аргументації повинно бути ви-
значення меж можливої домовле-
ності; в) узгодження позицій. Виді-
ляють дві фази узгодження: спочатку 
погодження загальної формули, а по-
тім – деталей. При розробленні за-
гальної формули згоди, а потім і при 
її деталізації сторони проходять ніби 
всі три етапи – уточнення позицій, їх 
обговорення та узгодження.

3. Аналіз результатів переговорів 
і виконання досягнутих домовленос-
тей. Індикатором успішності пере-
говорів є висока оцінка учасниками 
переговорів досягнутих результатів; 
ступінь вирішення проблеми; вико-
нання обома сторонами взятих на 
себе зобов’язань [11, с. 57].

В юридичній літературі до осно-
вних способів вирішення правових 
спорів відносять і розгляд справи в 
третейському суді. Утім відповідно 
до ст. 6 Закону України «Про третей-
ські суди» [12] з підвідомчості тре-
тейських судів виключено справи, 
однією зі сторін в яких є орган дер-
жавної влади, орган місцевого само-
врядування, їхня посадова чи служ-
бова особа, інший суб’єкт під час 
здійснення ним владних управлін-
ських функцій на основі законодав-
ства, зокрема на виконання делегова-
них повноважень, державна установа 
чи організація, казенне підприємство. 
Ураховуючи наведене, публічно-пра-
вові спори не можуть вирішуватися в 
порядку третейського судочинства за 
імперативним приписом закону.

Одним зі способів вирішення спо-
рів у публічно-правовій сфері зако-
нодавством визначено примирення 
сторін. Так, відповідно до п. 3 ч. 1  
ст. 157 КАС України провадження в 

адміністративній справі може бути 
закрите у зв’язку з примиренням сто-
рін. Водночас закрите провадження 
у справі, якщо сторони досягли при-
мирення, може бути поновлено судом 
у разі невиконання умов примирення 
однією зі сторін за клопотанням ін-
шої сторони (ст. 113 КАС України). 
Примиренням буде визнаватися пов- 
не або часткове врегулювання спору 
на основі взаємних поступок. Таким 
чином, примирення можливе лише в 
межах судового розгляду публічного 
спору, у зв’язку з чим не може бути 
віднесено до позасудових способів 
вирішення спору, що становить пред-
мет дослідження цієї статті. Однак 
якщо сторони вирішили застосувати 
для подолання конфлікту судовий 
спосіб вирішення спору, слід визнати 
найбільш оптимальним для всіх учас-
ників конфлікту використання меха-
нізму примирення. Адже примирення 
за своїм змістом влаштовує обидві 
сторони публічно-правового спору та 
дозволяє на цьому етапі завершити 
конфлікт, що виник між сторонами.

Водночас слід указати на два сут-
тєві, на наш погляд, моменти. 

По-перше, наведені вище способи 
вирішення публічно-правових спо-
рів не врегульовані на нормативному 
рівні, що становить проблему у пра-
возастосовній діяльності. Так, у разі 
виникнення конфлікту, що має ознаки 
публічно-правового спору, в законі 
закріплено лише судовий порядок 
його розгляду (КАС України). Урахо-
вуючи, що відповідно до ст. 6 Консти-
туції України органи законодавчої, 
виконавчої та судової влади здійсню-
ють свої повноваження у встановле-
них Конституцією межах і відповідно 
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до законів України, суб’єкт публіч-
них відносин може відмовитися від 
вирішення публічно-правового спору 
в позасудовому порядку за формаль-
ними підставами, а саме – на підставі 
неврегульованості такого механізму 
вирішення конфлікту на рівні закону 
чи підзаконного акта. У зв’язку з цим 
існує нагальна потреба як норматив-
ного закріплення самої можливості 
альтернативних способів вирішення 
публічно-правового спору, так і ре-
гламентації відповідного механізму 
їх застосування.

По-друге, публічно-правовий спір  
характеризується особливим суб’єкт- 
ним складом, адже однією зі сторін 
конфлікту є суб’єкт владних повно-
важень. Згідно з п. 7 ч. 1 ст. 3 КАС 
України суб’єктом владних повно-
важень є орган державної влади, ор-
ган місцевого самоврядування, їхня 
посадова чи службова особа, інший 
суб’єкт при здійсненні ним владних 
управлінських функцій на основі за-
конодавства, зокрема на виконання 
делегованих повноважень. Разом із 
тим один із них репрезентує владу, 
а отже наділений повноваженнями 
впливати на іншу сторону, примушу-
вати її до виконання певних рішень. 
Очевидно, що нерівність учасників 
таких відносин зумовлена різним об-
сягом їх правосуб’єктності. Влад-
ність повноважень такого суб’єкта 
виявляється в тому, що він вправі 
приймати рішення, які стосуються 
прав, свобод та інтересів осіб і ма-
ють обов’язково ними виконуватися. 
Звідси випливає нерівність учас-
ників відносин, яка виявляється в 
тому, що носій владних повноважень 
може без згоди на те іншої сторони 

ухвалювати щодо неї обов’язкові рі-
шення і примушувати до їх вико-
нання [13, с. 445].

Така нерівність учасників відно-
син, один з яких є органом публічної 
влади, зумовлює, на наш погляд, не-
обхідність залучення до вирішення 
публічно-правового спору третьої 
сторони, яка не пов’язана з учасни-
ками спору, не має з ними спільних 
прав та обов’язків і є незалежною 
стосовно кожного з суб’єктів кон-
флікту. Справедливо, що такою тре-
тьою особою може бути за аналогією 
до викладеної вище програми при-
мирення VOPR незалежна організа-
ція, яка не входить до системи орга-
нів державної влади, але співпрацює 
з останніми. Лише завдяки зазначе-
ному механізму можна уникнути не-
гативних наслідків нерівності між 
учасниками суперечки. 

Проведене в цій роботі дослі-
дження дозволяє сформулювати ви-
сновки, основні з яких зводяться до 
такого: аналіз чинного законодав-
ства та наукових досліджень з обра-
ної тематики дозволяє виділити два 
способи вирішення публічно-право-
вих спорів – медіацію та переговори. 
Ураховуючи нерівність між учасни-
ками конфлікту за участю органу дер-
жавної влади (посадової особи), про-
понується залучати для вирішення 
публічно-правового спору третю сто-
рону, яка не пов’язана з суб’єктами 
правовідносин. Крім того вважаємо 
за потрібне на законодавчому рівні 
регламентувати альтернативні спо-
соби вирішення публічно-правових 
спорів – скажімо, у Законі України 
«Про альтернативні способи вирі-
шення спорів».
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Актуальність даного дослідження обґрунтову-
ється тим, що сьогодні потребується суттєве удоско-
налення правотворчої діяльності органів виконавчої 
влади України. Але зробити це можливо лише шля-
хом значних та в деяких випадках болючих реформ 
та перетворень. Для того, щоб цей процес пройшов 
максимально ефективно та мав своїм наслідком ре-
альні зміни, а не формальні дії, пропонуємо озна-
йомитися із досвідом окремих розвинених держав 
щодо правотворчих повноважень їх виконавчих ор-
ганів. Якщо в попередніх дослідженнях ми розгля-
дали досвід ФРН, Великобританії, США, РФ, то на-
разі звернемося до такого наднаціонального успішно 
функціонуючого утворення як ЄС і з’ясуємо основні 
засади правотворчої діяльності її виконавчих орга-
нів. Для досягнення поставленої мети в процесі нау-
кового пошуку передбачається: визначити статус ЄС; 
окреслити його основні законотворчі та виконавчі 
органи; проаналізувати правотворчий процес Євро-
пейської Комісії ЄС. 

Слід відзначити, що підняте нами питання неодно-
разово було предметом дослідження вчених-фахівців 
міжнародного права (таких як Л. Ентін, Ю. Кашкін, 
В. Пушкарьов, К. Яловий, О. Лазор та інших), однак 
в нашому дослідженні ми пропонуємо зупинитись на 
ньому не з позицій міжнародно-правових засад, а з по-
зицій позитивного досвіду для врахування в Україні 
під час реформ виконавчої влади.
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ПРАВОТВОРЧА ДІЯЛЬНІСТЬ ЄВРОПЕЙСЬКОЇ КОМІСІЇ ЄС

В статті розглядаються окремі аспекти правотворчої діяльності Європейської 
комісії ЄС. Підкреслюється, що резервування позовів, завдяки яким основні інсти-
тути та держави-члени ЄС можуть звернутись до Суду ЄС з вимогою до Євро-
комісії про скасування її акта, є важливим чинником високої якості її правотвор-
чої діяльності. Зазначено, які нормативно-правові акти уповноважена створювати 
Єврокомісія.

Ключові слова: правотворча діяльність, директиви, регламенти, європейська комі-
сія, суд, ЄС.
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Метою статті є аналіз правотвор-
чої діяльності Європейської Комісії 
ЄС. Задля досягнення поставленої 
мети планується виконати наступні 
завдання: розкрити сутність і зна-
чення правотворчої діяльності Євро-
пейської Комісії ЄС; визначити по-
вноваження Європейської Комісії ЄС 
в галузі нормотворення.

В спеціальній юридичній літера-
турі відзначається, що Європейський 
Союз, що не в повній мірі є спромож-
ним претендувати на державність 
«вестфальського» типу, тим не менш 
можна вважати міжнародним держав-
ним утворенням принципово нового 
зразка, в якому взаємодіє (в рамках 
загального переговорного порядку) 
широке коло учасників. У цьому кон-
тексті, такі наднаціональні інститути, 
як Європейська комісія (European 
Commission) або Європарламент 
(European Parliament, Europarl) не ви-
ступають лише агентами національ-
ної виконавчої влади, виходячи з того, 
що вони також діють і як самостійні 
суб’єкти влади – «як основні елементи 
інтеграційного простору». З цього 
приводу, М. Стрежнева зазначає, що 
наднаціональні органи ЄС в зроста-
ючій мірі обмежують потужність і 
можливості окремих національних 
урядів, виходячи з чого, вчена зада-
ється питанням: така тенденція озна-
чає більше «управління» (governance) 
чи більше «уряду» (government) на 
регіональній арені? [1, с. 1]. Однак, 
з суто правової позиції, ми вважаємо 
таке питання не в повній мірі корек-
тним, оскільки не всі вищезазначені 
вченою наднаціональні органи влади 
Союзу можна вважати елементами 
виконавчої гілки влади, головним чи-

ном, виходячи із суті Євросоюзу та 
його права.

Виходячи із специфічної правової 
природи Євросоюзу та його первин-
ного (статутного) права можна зро-
бити не суворий висновок, що його 
наднаціональними (союзними) орга-
нами виконавчої влади є наступні:

1. Рада ЄС (Council of the EU) – 
це міждержавний орган Союзу на-
ділений найбільшими владними по-
вноваженнями і є головним у процесі 
прийняття не тільки політичних, але 
й законодавчих рішень. По суті, Раду 
Міністрів не в повній мірі коректно 
називати органом, що реалізує вико-
навчу владу в ЄС. Разом з тим, ви-
ходячи з того, що сам Євросоюз є 
складним економіко-правовим яви-
щем, можна стверджувати й анало-
гічне щодо створених ним інститутів 
влади.

Варто також зауважити, що осно-
вна частина повноважень Ради Мі-
ністрів, як органу влади, що володіє 
рисами виконавчого гілки влади, ре-
алізується у вигляді діяльності мі-
ністрів, серед іншого: закордонних 
справ, фінансів, юстиції і внутрішніх 
справ, міністра сільського господар-
ства і так далі.

Щодо питання повноважень Ради 
Міністрів в рамках правотворчості, то 
варто відзначити, що такий інститут, 
виступаючи на міжнародній арені від 
імені всього ЄС, на відміну від Євро-
парламенту й Єврокомісії, повністю 
вільний у прийняті нормативно-пра-
вових актів, головним чином в зо-
внішньополітичній галузі діяльності 
Союзу. Так, приміром, Рада ЄС ком-
петентна видавати заяви, декларації та 
затверджувати резолюції до ведення  
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переговорів. Більш того повнова-
ження цього органу влади охоплює 
право приймати нормативно-пра-
вові акти положеннями яких накла-
даються санкції щодо третіх держав. 
Зокрема, у випадках коли Єврокомі-
сія приймає остаточне рішення (final 
findings) щодо держави в антидем-
пінговому процесі, вона обов’язково 
розсилає свій висновок, в якому об-
ґрунтовується її рішення, усім за-
цікавленим особам, після чого 
обов’язково звертається до Ради ЄС 
з пропозицією: 1) застосування оста-
точних компенсаційних заходів; 2) за-
крити справу без застосування таких 
заходів.

2. Європейська Комісія (European 
Commission) – це основний виконав-
чий орган Євросоюзу який в законо-
давстві ЄС, як правило, розуміють в 
якості: 1) інституту виконавчої влади 
як такої; 2) колегії комісарів, яка ви-
ступає керівним органом ЄК як інсти-
туту.

Згідно з Лісабонським договором, 
з 2014 року не всі держави-члени ЄС 
зможуть делегувати в Єврокомісію 
своїх комісарів, як це має місце сьо-
годні, а лише дві третіх з них (тобто 
таке право буде надаватись методом 
ротації). Це питання є досить акту-
альним оскільки Єврокомісія, будучи 
в значній мірі пасивною в боротьбі за 
розширення своїх повноважень, тим 
не менш, виявляє значну активність в 
лобіюванні інтересів різних груп: цей 
наднаціональний орган практикує 
проведення консультацій з групами 
експертів не тільки Європейського 
Союзу, а й із національними групами 
та транснаціональними компаніями. 
Тому вона, як і Європейський пар-

ламент, стала об’єктом уваги з боку 
бізнес-груп, і зіграла не останню роль 
у формуванні так званих «єврокра-
тів» [2, с. 27]. Тобто, представлення 
за методом ротації певних держав  
(в особі комісарів) в Комісії зможе ві-
дображатись на загальній політиці 
Союзу, а саме тому, що вузьке коло 
осіб є більш м’яким щодо процесів 
лобіювання тих чи інших інтересів 
окремих держав-членів, третіх дер-
жав чи навіть бізнес-структур. 

Єврокомісія компетентна створю-
вати наступні нормативно-правові 
акти: 

– директиви (directive). Директива 
є законодавчим актом Європейського 
Союзу, який зобов’язує всі держави-
члени виконувати або утримуватися 
від виконання певних дій для до-
сягнення конкретного результату, як 
правило, не регламентуючи засоби 
досягнення такого результату, зали-
шаючи при цьому, свободу вибору 
форм і методів дій по їх виконанню, 
що є за своєю суттю умовною умо-
вою [3, р. 2120].

Проект даного нормативно-право-
вого акту створюється Комісією після 
консультацій зі штатом власних та на-
ціональних експертів, до сфери яких 
входить (або потенційно буде вхо-
дити) вивчення та/або вирішення по-
ставлених проблем. 

На відміну від регламентів, які по-
чинають безпосередньо застосову-
ватися на території держав-членів з 
моменту їх вступу в силу і які замі-
нюють національне законодавство, 
директива встановлює мету, яку дер-
жавам необхідно досягти, і в тому 
випадку якщо директива досить до-
кладна, держави-члени (яким вона 
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адресована ) повинні діяти в встанов-
люваних нею рамках [4, p. 90].

Важливо відзначити, що початко-
вій практиці виконання директивних 
вказівок Єврокомісії не вважалося 
обов’язковим для держав-членів Со-
юзу до того моменту поки вони не 
перебували на етапі імплементації 
у внутрішнє законодавство країни. 
Проте, в рамках доктрини і судової 
практики Суду ЄС була вироблена 
концепція прямого застосування 
(прямої дії) директив Комісії. Так, 
Суд розробив правило, відповідно 
до якого не реалізація або неналежне 
застосування норм директиви, може 
тягти за собою юридичну відпові-
дальність. Так, наприклад, відпо-
відно до рішення Суду ЄС по справі 
Yvonne van Duyn v. Home Office  
N 41/74 від 4 грудня 1974 р. [5], ди-
ректива володіє прямою дією у ви-
падках, якщо: закінчився гранич-
ний термін трансформації директиви 
в національне законодавство; поло-
ження директиви досить точні і безу-
мовні (не програмні); директива міс-
тить положення про права приватних 
осіб щодо держави, які повинні за-
хищатися судами держав-членів ЄС; 
директива регулює «вертикальні» 
правовідносини (між приватними 
особами та публічною владою), а 
не «горизонтальні» (приватних осіб 
між собою). Також в даному випадку 
є показовим рішення Суду ЄС у 
справі Francovich v. Italy [6], в якому 
встановлено, що держави-члени мо-
жуть нести матеріальну відповідаль-
ність у вигляді відшкодування збит-
ків фізичним та юридичним особам, 
які особисто постраждали від неви-
конання державою директиви.

Разом з цим, на даний момент Ко-
місія повноважна звертатися до Суду 
ЄС з позовом до держави-члена, яка 
після ухвалення директиви, у вста-
новлені терміни її реалізації не вико-
нала свої зобов’язання, що витікають 
з положень документа. Найчастіше, 
в директивах, які не є програмними 
(не містять в собі, у переважній мірі, 
комплекс норм-цілей і норм-завдань) 
від держави-члена вимагається вне-
сти конкретні зміни у свої внутрішні 
закони (транспозиційна директива) 
для того, щоб положення директиви 
були здійснені належним чином.

Також необхідно відзначити, що 
юридична сила затверджених і при-
йнятих Директив поширюється ви-
ключно на держави-члени Союзу, 
яким вони адресовані, зокрема на 
одне або групу таких держав. По-
трібно зауважити, що практика де-
монструє також виключення з цього 
правила, головним чином, виклю-
чаючи директиви, пов’язані із за-
гальною сільськогосподарської по-
літикою ЄС, які усі без виключення 
адресуються всім державам-членам 
Союзу.

Важливо також зауважити, що се-
ред експертів в галузі європейського 
адміністративного права побутує 
думка, відповідно до якої, вважається, 
що в даний час чітко простежується 
тенденція до посилення ролі надна-
ціональної Комісії на шкоду міжуря-
довій Раді. Так стаття 293 Договору 
про функціонування Європейського 
Союзу (ст. 250 Договору про засну-
вання Європейського співтовари-
ства), містить правило, відповідно до 
якого: Рада «ухвалює за пропозицією 
Комісії», і «може вносити поправки  
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в цю пропозицію тільки одного-
лосно». Крім того, відповідно до 
цієї ж статті, «Комісія може вносити 
зміни в свою пропозицію протягом 
всієї процедури, які ведуть до прий- 
няття акту Союзу». Тому, як зазначає 
О. Мещерякова, можна говорити про 
те, що наднаціональний елемент в 
Європейському Союзі посилюється за 
рахунок посилення ролі Єврокомісії, 
яка, володіючи правом законодавчої 
ініціативи, займає центральне місце в 
законодавчому процесі. А вплив груп 
інтересів, якому в значній мірі схиль-
ний цей наднаціональний інститут, ще 
більш посилює наднаціональну скла-
дову в її діяльності. З цієї точки зору, 
запропонований Лісабонським до-
говором новий порядок формування 
Комісії, може слугувати лише додат-
ковим джерелом протиріч в Європей-
ському Союзі [2, с. 28–29].

– регламенти (regulation). Ство-
рення та прийняття таких нормативно-
правових актів, власне як і директив, 
передбачалось ще ст.ст. 189, 288 До-
говору ЄС (раніше ст. 249 Римського 
договору), в якій, серед іншого, закрі-
плювалась обов’язковість і безпосе-
редність застосування регламентів. 

Так, необхідно зазначити, що ре-
гламент Єврокомісії – це вид нор-
мативного акту Європейського Со-
юзу [3, р. 5], що набуває законодавчої 
юридичної сили у всіх державах-чле-
нах одночасно [4, р. 56–60] й має 
форму розпорядження, тому декотрі 
науковці досить часто перекладають 
термін «регламенти» як «розпоря-
дження» [Див. напр. 5, с. 59]. 

Регламент на відміну від дирек-
тиви є актом прямого застосування і 
не вимагає прийняття національного 

законодавчого акту [6, с. 26], оскільки 
такі документи носять абстрактний 
характер, адресовані необмеженому 
колу держав і призначаються для без-
посереднього застосування на терито-
рії всіх держав-членів без імплемента-
ції у національне право [7, р. 981].

Регламенти застосовуються на те-
риторіях держав-учасниць з моменту 
їх вступу в силу (на 20-й день після 
опублікування, якщо в регламенті 
не встановлено інше) (ст. 254 Дого-
вору про ЄС). З цього ж моменту пе-
рестають діяти норми національного 
права, які вступають в протиріччя з 
положеннями регламентів, не чека-
ючи, коли вони будуть офіційно ска-
совані. Необхідно відзначити, що в 
рішеннях у справах Simmenthal I, II 
Суд ЄС зазначив, що в силу прин-
ципу верховенства права ЄС норми 
союзних органів влади, що вступають 
в суперечність із національними нор-
мами – автоматично визнають їх не-
дійсними (скасовують) [8, р. 777].

Рада також може делегувати Єв-
рокомісії законодавчі повноваження  
і, залежно від площі і відповідних за-
конодавчих процедур, її інститути 
можуть приймати закони. Більш того  
ст. 288 Договору про ЄС не прово-
диться чітке розмежування юридич-
ної сили між законодавчими актами 
та адміністративними актами, як це 
зазвичай робиться в національних 
правових системах.

Разом з тим, важливо зазначити 
систему стримувань і противаг в нор-
мотворчості Єврокомісії. Зокрема, 
абз. 1 п. b ст. 51 Статуту Суду ЄС 
(Protocol on the Statute of the Court 
of Justiceprotocol on the Statute of the 
Court Of Justice) від 17 квітня 1957 р. 
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[9] передбачено виключення з пра-
вила, викладеного в пар. 1 ст. 256 До-
говору про функціонування ЄС, за 
яким для Суду резервуються позови, 
передбачені в ст.ст. 263 і 265 Дого-
вору про функціонування Європей-
ського Союзу, які подаються держа-
вами-членами і спрямовані проти 
акту або бездіяльності Комісії на 
підставі пар. 1 ст. 331 Договору про 
функціонування Європейського Со-
юзу. Крім того, в абз. 2 ст. 51 Статуту 
Суду ЄС, закріплено наступне: для 
Суду також резервуються позови, пе-
редбачені в тих же статтях, які пода-
ються інститутами Союзу проти акту 
або бездіяльності Єврокомісії.

Підсумовуючи, питання вивчення 
регламентації правотворчої діяль-
ності органів виконавчої влади Єв-
росоюзу не досліджувалось в на-
ціональній та зарубіжній доктрині 
права. Специфіка цього питання по-
лягає у тому, що основним органом 
виконавчої влади в Євросоюзі є Євро-
комісія, яка володіє широкими (особ- 
ливо після прийняття та набрання 
законної сили Лісабонського дого-
вору) повноваженнями в галузі нор-
мотворення, а саме: 1) наявність ви-
ключної законодавчої ініціативи (всі 
основні нормативно-правові акти, 
прийняті Радою або Радою спільно 
з Парламентом, розглядаються на 
основі проектів, що вносяться Ко-
місією); 2) розробляє висновки по 
нормативно-правовим актам та про-
грамам Ради та Європарламенту (до-
тримання та виконання зауважень 
у висновках є обов’язковими до ви-
конання суб’єктом прийняття акту);  
3) пряма нормотворчість (розро-
блення та прийняття регламентів та 

директив – тобто створення фунда-
менту вторинного праву Євросоюзу).
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Харчук Р. С. Правотворческая деятельность Европейской Комиссии ЕС.
В статье рассматриваются отдельные аспекты правотворческой деятельности 
Европейской комиссии ЕС. Подчеркивается, что резервирование исков, благодаря 
которым основные институты и государства-члены ЕС могут обратиться в Суд 
ЕС с требованием к Еврокомиссии об отмене ее акта, является важным факто-
ром высокого качества ее правотворческой деятельности. Указано, какие норма-
тивно-правовые акты уполномоченная создавать Еврокомиссия. 
Ключевые слова: правотворческая деятельность, директивы, регламенты, 
европейская комиссия, суд, ЕС.

Kharchuk R. S. Lawmaking activities of the European Commission of the EU.
The article deals with some aspects of legislative activities of the European Commission 
of the EU. 
The author observes that the Commission is competent to create the following regulations: 
1) directive. Directive is a legislative act of the European Union, which requires all 
Member States to make or refrain from performing certain actions in order to achieve 
a specific result, as a rule, not regulating the means of achieving that outcome, while 
leaving, the freedom of choice of forms and methods of action for their implementation 
that is inherently conditional condition; 2) regulations (regulation). Terms unlike directive 
is an act of direct application and does not require the adoption of national legislation.
Emphasized that the redundancy claims, whereby major institutions and Member States 
may apply to the Court of Justice requiring the Commission to abolish its act, is an 
important factor in the high quality of its legislative activities.
It is concluded that the main executive body of the European Union is the European 
Commission, which has broad (especially after the adoption and entry into force of the 
Lisbon Treaty) in rule-making powers , namely: 1) the exclusive legislative initiative (all 
major regulations adopted Council or the Council together with Parliament, considered 
on the basis of projects made by the Commission); 2) develop opinions on legal acts and 
programs of the Council and the European Parliament (compliance and enforcement of 
the comments in the findings shall be binding subject to the adoption of the act); 3) direct 
rule-making (preparation and adoption of regulations and directives - that create the 
foundation of secondary EU law).
Keywords: law-making activity, directives, regulations, European Commission, the 
court states, EU.
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Публічне майно – одна з найголовніших категорій 
у нашому житті, адже саме ним усі ми користуємося 
кожного дня незалежно від нашого бажання. І вза-
галі рівень життєдіяльності і благоустрою населення 
в кожній державі першочергово залежить від того, 
наскільки вона забезпечує своїх громадян речами за-
гального користування, тобто тими, якими може ко-
ристуватися кожна людина незалежно від статусу, 
віку, статті, віросповідання та будь-яких інших ознак. 

Торкалися цього питання такі вчені, як А. Анто-
нович, А. Єлістратов, І. Тарасов, М. Бунге, В. Лісни-
чий, В. Парсонс, О. Майер, К. Анапасенко, В. Мазаєв, 
також важливий внесок у науку зробив М. Карадже- 
Іскров, проте детально це питання розглянуто так і 
не було. 

Історичний розвиток вчення про публічне майно 
почав закладатися уже на ранньому етапі розвитку 
людства. У первісному суспільстві право власності 
ще не сформувалося, а тому не існувало інститу-
тів і механізмів їхнього розподілу та перерозподілу. 
Особливістю такого суспільства були рівні права на 
умови життя, працю і результати. Населення жило 
лише полюванням, а засобами задоволення потреб 
були готові дари природи або речі, які можна було ві-
дібрати в когось іншого [1, c. 26].

Праобразом публічної власності можна вважати 
власність общини, племені, на що вказують такі риси, 
як спільність володіння, рівність у праві [2, с. 5–6].

З розвитком суспільства актуальності почав на-
бувати інститут власності, тобто ті відносини між 
людьми, які виникають з приводу привласнення 
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матеріальних благ і встановлення 
влади над ними, належності їх пев-
ному суб’єкту [3, с. 6].

Виникнення власності пов’язане 
з появою додаткового продукту і 
його присвоєнням панівними гру-
пами на певних етапах розвитку 
людства. А право власності як ре-
зультат процесу відтворення існує 
незалежно від держави чи законо-
давства. Будь-яке виробництво, що 
повторюється, передбачає певну стій-
кість і порядок у відносинах між 
людьми, що в свою чергу об’єктивно 
визначає необхідність суспільного 
регулювання дій суб’єктів власності 
та всіх інших осіб [3, c. 6].

У працях Платона та Аристотеля 
простежуються перші уявлення про 
публічну власність, що зводилися до 
розмежування приватної та публічної 
власності та лише до визнання винят-
кової важливості ідеї загального блага 
над особистим. Держава як представ-
ник ідеї суспільного блага підкоряла 
все життя громадян, розпоряджалася 
їх долею згідно з вимогами суспіль-
ного інтересу й особи. Інтереси особи 
нехтувалися в інтересах ідеї суспіль-
ного блага [1, с. 41].

Саме за часів Стародавнього Риму 
починає вживатися термін publica, що 
трактується як «державний», «сус-
пільний» [4, с. 5].

Подальша історія розвитку від-
носин публічної власності відбу-
валася під впливом перманентної 
класової боротьби і відповідно – 
конфлікту публічних і приватних ін-
тересів. Тривалий час держава по-
ставала як власник майна і вступала 
з приватними особами у майнові 
відносини. 

За часів Київської Русі поширення 
набуває громадське самоврядування, 
що має значну адміністративну та 
господарську автономію [2, с. 5–6]. 

У той час з погляду державного 
благоустрою зі всіх сил природи най-
більш важливими були земля, вода і 
ліс. Земля лежить в основі всього на-
родного господарства, вода є необ-
хідною умовою для землеробства, а 
ліси, впливаючи на вологість і розпо-
діл води, виявляють значний вплив на 
побут. Для належного користування 
ними необхідним є правильне регу-
лювання з боку держави [1, с. 41]. 

З розвитком суспільства, коли по-
чали виникали монархії, володарю 
були необхідні засоби для підтримки 
та закріплення своєї влади над підда-
ними, і тому саме в цей період король 
розвиває діяльність, яка покликана за-
безпечити ведення державних справ 
та державного будівництва. Підви-
щена необхідність у фінансах для 
утримання двору (справ і управління 
містом), чиновників і військових, а 
також розвиток меркантильної еко-
номічної політики стали головними 
причинами посилення і розширення 
державної влади, підтримки госпо-
дарства і загального благоустрою. Як 
правове найменування державного 
забезпечення «хорошого порядку» в 
суспільстві використовувався термін 
влада поліції. Така влада розумілася 
як інструмент здійснення турботи за 
добробут суспільства. Практично до 
ХІХ століття основною функцією по-
ліційної державної діяльності вважа-
лося забезпечення «щастя громадян», 
їх безпеки і добробуту [5, с. 9–10].

У добу феодалізму власність 
розглядалася як право повного 
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розпорядження матеріальними ре-
чами.

Із зародженням Магдебурзького 
права з ХІІІ століття містам надава-
лася можливість отримувати низку 
майнових повноважень, володіти не-
рухомим та іншим майном. Громад-
ським майном вважалися речі, що 
слугують кожному члену громади. 
Сюди входили: «польова власність», 
тобто орні землі, сінокоси, полонини, 
толоки, городи, сади, пасіки, стави; 
будівлі, тобто громадська хата, школа, 
церква, плебанія, корчма, шпихлір, 
млин, сукновальня [2, с. 5–6].

У Росії поняття «власність» почали 
використовувати лише в другій поло-
вині XVIII столітті в часи правління 
Катерини ІІ. Саме тоді у розумінні 
людей цар утілював собою державу 
і міг забрати будь-яке майно в будь-
якого свого підданого. У той час іс-
нувало два види власності – публічна 
і приватна. Головним чином існувала 
публічна власність, а приватна про-
являлася лише у праві вільного роз-
порядження своїм майном і звільненні 
від багатьох обмежень у «державному 
інтересі», що надавалося лише дво-
рянству як особливі привілеї [6].

На початку ХІХ століття право 
власності визначалось як найбільш 
повне панування особи над річчю [7, 
с. 13].

З середини ХІХ і до кінця ХХ сто-
літь власність набуває статусу свя-
щенного, непорушного інституту, 
захищеного конституціями від по-
рушень громадянами та державою; 
здійснюється жорстоке державне 
регулювання майном, що належить 
державі, і навіть скасування права 
власності. 

Уже в кінці ХІХ – на початку ХХ 
століть німецький учений О. Майєр 
сформував поняття суб’єктивного  
публічного права, публічної влас-
ності та публічного підприємства [5, 
c. 23]. У подальшому Е. Форстхоф об-
ґрунтував інститут позитивного адмі-
ністративного управління, сутність 
якого полягає в пріоритетності пуб- 
лічного забезпечення державою ін-
тересів населення та суспільства [8, 
с. 27–38].

Т. Парсонс, аналізуючи поняття 
«публічність», пов’язує основні мо-
тиви здійснення публічної політики з 
«суспільним благом», яке трактується 
як таке, що виробляється державою, а 
не ринком [5, с. 29].

На початку ХХ століття А. Єлі-
стратов у своїй праці «Основні на-
чала адміністративного права» гово-
рить про публічноправові відносини, 
виділяючи поняття, вчення про по-
сади й органи держави, види адміні-
стративних установ, посадову особу, 
адміністративну службу, публічні 
права й обов’язки громадян, об’єкти 
публічного права, захист публічного 
права [10, с. 33].

Російська Жовтнева соціаліс-
тична революція започаткувала по-
літику скасування приватної влас-
ності на землю, надра, ліси й інші 
засоби виробництва та здійснення 
безоплатної примусової «соціаліс-
тичної націоналізації», що знайшло 
своє відбиття в законодавчих актах 
країн Радянського Союзу [3, с. 641]. 
Держава мала право втручатися в 
приватне життя своїх громадян, об-
межуючи правоздатність у майнових 
відносинах, порушуючи демокра-
тичні права та свободи.
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Початок ХХ століття характери-
зується відсутністю чіткої програми 
економічних перетворень, зокрема 
щодо відносин власності. Однак у  
ст. 3 Конституції УРСР 1919 року за-
кріплено, що основним завданням 
УРСР є проведення в життя заходів, 
які безпосередньо спрямовані на зни-
щення чинного економічного ладу, 
що виражається у скасуванні приват-
ної власності на землю і всіх інших 
засобів виробництва [10].

Як відомо, радянський суспіль-
ний лад ґрунтувався на цілковитому 
тотальному одержавленні власності, 
тобто виключній монополії права 
державної власності. Держава стала 
не лише власником матеріальних цін-
ностей, але й основним господар-
ським суб’єктом [2, c. 7]. 

З метою забезпечення регулю-
вання майнових відносин в умовах 
непу було розроблено Цивільний ко-
декс РРФСР, а потім і Цивільний ко-
декс УРСР, одним із положень яких 
було те, що все в галузі господар-
ства є публічноправове, а не при-
ватне, і створюються правові засади 
для втручання держави в цивільні 
відносини та повного контролю 
за приватними підприємствами й 
об’єднаннями [3, с. 642].

У ЦК УРСР 1922 року встановлено 
правові засади відносин власності. 
Так, стаття 52 закріплювала три види 
форм власності – державну (націо-
налізовану і муніципалізовану), коо-
перативну і приватну. Підприємства, 
в яких кількість найманих працівни-
ків була вищою за встановлену зако-
ном, телеграф, радіотелеграф, інші 
споруди державного значення могли 
стати предметом приватної власності 

лише на підставі концесії, виданої 
урядом [3, с. 643].

Наприкінці 30-х років у держав-
ній власності перебували всі галузі 
народного господарства, за винятком 
сільського господарства і торгівлі.

ЦК УРСР 1963 року, виділяючи 
три види форм власності – приватну, 
колективну, державну, містив по-
ложення про те, що майно, закріп- 
лене за державними, міжколгоспними, 
державно-колгоспними та іншими 
державно-кооперативними організаці-
ями, перебуває в оперативному управ-
лінні цих організацій, які здійснюють 
у межах, установлених законом, від-
повідно до цілей їх діяльності, пла-
нових завдань і призначення майна 
права володіння користування і розпо-
рядження майном [11].

У 70-80-ті роки частка держав-
ної власності у промисловості сяг-
нула 100%. У той час у Конститу-
ції СРСР 1977 року зазначалося, що 
державна власність є загальносоюз-
ною власністю, власністю союзних 
республік, автономних республік, 
автономних областей, автономних 
округів, країв, областей та інших ад-
міністративно-територіальних оди-
ниць [12]. А вже в першій половині 
90-х років в Україні розвивається 
муніципальна реформа, головним за-
вданням якої є забезпечення посту-
пового відходу від централізованого 
державного управління шляхом пе-
редачі територіальним громадам та 
їх органам необхідних повноважень 
і матеріально-фінансових ресурсів 
для самостійного вирішення ними 
значної частини суспільних справ, 
які стосуються інтересів місцевого 
населення, зокрема щодо майна. 
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За роки незалежності в Україні 
відбувалися складні процеси форму-
вання правових, економічних і со-
ціальних засад демократичного сус-
пільства. Розбудова державності 
передбачала розвиток політичної 
системи, удосконалення державної 
участі в економіці, соціальне спря-
мування державної діяльності, роз-
виток різних сфер життєдіяльності 
держави, зокрема і питання щодо пу-
блічного майна.

Ключовим поняттям публічної 
власності є саме поняття публіч-
ного майна, однак сьогодні в Укра-
їні проблеми щодо визначення пра-
вового режиму публічного майна, 
обсягу повноважень органів держав-
ної влади та місцевого самовряду-
вання у здійсненні права власності на 
публічне майно продовжують зали-
шатися одними з головних на шляху 
встановлення ефективної правової 
системи в Україні.

Згідно з Великим тлумачним слов-
ником сучасної української мови пуб- 
лічний – це такий, який відбувається 
в присутності публіки, людей, при-
людний, призначений для широкого 
відвідування, користування, загаль-
нодоступний [13].

Існує разюча відмінність між при-
ватним правом і публічним. А. Єлі-
стратов зазначає, що в російській лі-
тературі на це вже звернув увагу  
М. Коркунов, який писав, що в при-
ватному праві головну роль відігра-
ють права та обов’язки, що точно ви-
значені і покладаються завжди на 
конкретно визначених осіб, а в пу-
блічному праві права є лише відобра-
женням обов’язків і надаються неви-
значеному колу осіб, які можуть бути 

в тому зацікавленими [10, с. 144]. Дій-
сно, залежно від своїх бажань влас-
ник має право продати чи будь-яким 
іншим чином відчужити належну 
йому річ, переробити її або взагалі 
знищити. Керуючись своїм інтере-
сом, кредитор має право вимагати від 
боржника виплатити борг, але разом 
з тим може і пробачити йому чи змі-
нити умови виплати. На відміну від 
приватного публічне право висуває 
свої вимоги до службовців та грома-
дян для загального блага і таким чи-
ном змушує їх класти в основу своєї 
публічної діяльності чинник суспіль-
ного обов’язку.

Публічна власність є необхідною 
ресурсною базою для стимулювання 
перспективних напрямків розвитку 
суспільства та становить сукупність 
загальнодоступних для задоволення 
загального блага об’єктів [14, с. 49].

Публічну власність можна роз-
глядати як можливість громадян-
ського суспільства безпосередньо 
або через суб’єктів публічної влади 
набувати, володіти, користуватися, 
розпоряджатися певним майном, 
яке належить громадянському сус-
пільству, та захищати певні майнові 
блага. Такі відносини виникають 
у процесі панування над певними 
об’єктами з метою задоволення пу-
блічних інтересів суспільства, дер-
жави, населення окремих регіо-
нів або муніципальних утворень, 
здійснення народом або населен-
ням безпосередньо або за допомо-
гою публічних утворень (держави, 
державних утворень, муніципаль-
них утворень). Такими об’єктами 
можуть бути парки, пляжі, цінні ко-
рисні копалини [14, c. 49].



Адміністративне право і процес. – № 4(6). – 2013.

ЗАГАЛЬНЕ АДМІНІСТРАТИВНЕ ПРАВО

72

Держава може володіти, користу-
ватися, розпоряджатися публічним 
майном, яке перебуває в її власності, 
зокрема і тим майном, яке вилучене 
з обігу або обмежене в обігу. Власти-
вість публічності зумовлює цільову 
спрямованість використання публіч-
ної власності, що в свою чергу перед-
бачає використання публічно-влад-
них інструментів здійснення права 
публічної власності.

Саме публічна власність характе-
ризується тим, що об’єднує найбільш 
цінні об’єкти з точки зору суспільної 
значущості, унікальні цінності, які 
надають можливість задоволення по-
треб широкого кола споживачів і віді-
грають значну роль при соціальному 
відтворенні.

Таким чином, основними озна-
ками публічної власності є такі:

1) мета – реалізація публічних ін-
тересів, тобто спрямованість на за-
доволення інтересів передусім на-
селення території, а не окремих 
соціальних груп;

2) територіальність здійснення – 
межі держави або межі регіонів;

3) особливість суб’єктів – здій-
снення прав публічної власності 
такими суб’єктами, як народ, що 
проживає на відповідній терито-
рії, населення певного регіону, а та-
кож особливими суб’єктами, наді- 
леними публічно-владними повно- 
важеннями;

4) особливість об’єктів – найбільш 
значущі, унікальні ресурси з точки 
зору забезпечення влади народу, су-
веренності держави і самостійності 
влади, державних утворень і муніци-
палітетів джерела таких ресурсів (на-
приклад, земля, надра);

5) органічний взаємозв’язок з пуб- 
лічною владою, її публічновладними 
утвореннями й окремими інструмен-
тами здійснення влади (референдум, 
вибори, опитування і т. д.) [14, с. 64].

Проте чинне законодавство Укра-
їни не містить визначення поняття 
«публічне майно», і тому при роз-
гляді цього поняття необхідно вихо-
дити з поняття «майно», що вжива-
ється в різних значеннях.

Так, відповідно до ст. 190 ЦК Укра-
їни майном як особливим об’єктом 
вважаються окрема річ, сукупність 
речей, а також майнові права та 
обов’язки. Стаття 136 ГК України ви-
значає майно як сукупність речей та 
інших цінностей (включаючи нема-
теріальні активи), які мають вартісне 
визначення, виробляються чи вико-
ристовуються в діяльності суб’єктів 
господарювання та відображаються в 
їх балансі або враховуються в інших 
передбачених законом формах обліку 
майна цих суб’єктів [15; 16].

У Конвенції ООН проти транс-
національної організованої злочин-
ності під поняттям «майно» розумі-
ють будь-які активи, матеріальні чи 
нематеріальні, рухомі чи нерухомі, 
виражені в речах чи у правах, а також 
юридичні документи або акти, які 
підтверджують право на такі активи 
чи інтерес у них [17].

Говорячи про публічне майно, не 
слід ототожнювати поняття «пуб- 
лічне майно» і «публічні речі». Від-
повідно до статті 179 ЦК України 
річчю є предмет матеріального світу, 
щодо якого можуть виникати цивільні 
права та обов’язки [15]. 

Класифікація речей об’єктивно зу-
мовлюється необхідністю задоволення 
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потреб. Залежно від якісного стану 
речей визначаються їхні види, само-
стійність яких відображається в пра-
вових режимах. 

Класифікація основних видів ре-
чей була надана ще давньоримськими 
юристами, якими виділялися пуб- 
лічні речі, тобто ті, що є загальними 
для всіх людей світу, і приватні речі 
[18, с. 151].

Говорячи про публічні речі,  
М. Карадже-Іскров виділяв різні тео-
рії щодо юридичної природи публіч-
них речей. Учений розглядав публічні 
речі як об’єкт особливого публічного 
права держави за правом верховен-
ства або публіцистичною власністю. 
Поряд із цим, будучи правом влас-
ності, публічні речі мають можли-
вість видозмінюватися завдяки особ- 
ливому призначенню [19, с. 3–4]. Та-
кож він говорив про те, що в рим-
ському праві розвинулися дві теорії 
поняття публічних речей. Щодо пер-
шої теорії, то розбіжностей між по-
глядами вчених тут немає: це особли-
вий зв’язок з державою (власність, 
верховенство) чи публіцистична 
власність. Ця ознака необхідна для 
того, щоб відділити публічні речі від 
загальних речей, з одного боку, а з ін-
шого – для того, щоб відділити від ре-
чей приватної власності, які перебу-
вають у загальному користуванні [19, 
с. 29]. Друга теорія публічних речей 
викликає деякі розбіжності між уче-
ними. Одні бачать їх призначення в 
загальному використанні, а інші вва-
жають, що вони слугують для загаль-
ного блага [19, с. 29].

Погоджуючись з думкою А. Єлі-
стратова, вважаємо, що публічними 
речами слід вважати речі, які є засо-

бом для здійснення публічних інтер-
есів. Саме публічні речі утворюють 
фінансове та адміністративне майно 
або належать до речей загального ко-
ристування.

Фінансове майно становить запас 
речей, що є фінансовими засобами 
для державного управління, тобто 
гроші, цінні папери та ті засоби, які 
слугують для державного управління 
джерелами доходів. 

Запас речей, призначених безпосе-
редньо для здійснення конкретних за-
вдань державного управління, визна-
чається поняттям «адміністративне 
майно». До складу такого майна від-
носять будівлі шкіл, лікарень, ка-
зарми, фортеці, в’язниці тощо. 

До речей загального користу-
вання слід віднести речі, які вико-
ристовуються кожного дня через свої 
природні властивості або які опини-
лися в загальному користуванні. Так, 
до цієї категорії речей можна відне-
сти: сонячне світло, повітря, морські 
води і т.д., судноплавні річки та їх бе-
реги, великі дороги, публічні будів- 
лі – храми, музеї, бібліотеки тощо [9,  
с. 238–239].

Таким чином, поняття «публічне 
майно» за своїм змістом ширше від 
поняття «публічні речі», оскільки 
охоплює як саму річ, сукупність ре-
чей, так і гроші, цінні папери, роботи, 
послуги тощо.

Отже, на нашу думку, публічним 
майном є майно, що становить собою 
сукупність речей, а також майнові 
права та обов’язки, що є загальнодо- 
ступними і призначеними для загаль-
ного користування або для загаль-
ного блага і в силу певних обставин 
не можуть належати приватній особі. 



Адміністративне право і процес. – № 4(6). – 2013.

ЗАГАЛЬНЕ АДМІНІСТРАТИВНЕ ПРАВО

74

Таке майно забезпечує нормальне іс-
нування кожного громадянина в сус-
пільстві та державі.
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Тадеева О. М. Генезис понятия «публичное имущество».
В данной статье рассмотрено историческое развитие, становление публичного 
имущества, сформулированы основные признаки публичных вещей, проанализиро-
вано отличие между публичными вещами и публичным имуществом и определенно 
понятие последнего.

Ключевые слова: публичность, публичное имущество, публичные вещи, 
собственность, публичная собственность.

Tadyeyeva O. М. Genesis of the Concept of «Public Property».
This article deals with the historical development of public property formation, because 
it is one of the most important categories in our present life, as the level of livelihood and 
the population prosperity in each country primarily depends on the fact how it provides its 
citizens with goods of general usage. The development of the institution of property from 
the times of Plato and Aristotle was investigated in this article because the first traces of 
an idea of property were found in their writings where the private and public property 
was separated, and only the exceptional importance of the idea of the common welfare 
over personal one was recognized. The reasons of the property origin were investigated. 
The concept of «property» which became used only in the second half of the XVIII cen-
tury was analyzed. Besides the issue of «publicity» and «public property» were traced in 
the writings of many scholars according to the determination by the Great Dictionary of 
the modern Ukrainian language. Analyzing the concept of «publicity» we come to a con-
clusion that it connects the main reasons of public policy implementation with the «public 
welfare» which is interpreted as one which is produced by the state, not the market. The 
key concept of public ownership is the concept of public property which is the main object 
of this article investigation, because nowadays in Ukraine the determination of the legal 
regime of public property, the power of state and local governments in the implementa-
tion of public ownership of the property remains as one of the main concepts in the way 
of establishing an effective legal system in Ukraine. Considering the concept of «prop-
erty», the main attention is paid to the fact that it is used in different senses in the same 
legislative acts such as the Civil Code of Ukraine, the Commercial Code of Ukraine and 
the United Nations Convention against Transactional Organized Crime. Except the term 
«property», the concept of «goods» is investigated in its historical development, theories 
of its origin, and the theory of legal nature, in consequence of which we come to a con-
clusion that these concepts cannot be identified, because the category of the property is a 
broader concept that encompasses a category of goods.

Keywords: publicity, public property, public goods, ownership, public ownership.
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За умов кризи, деструктивних тенденцій та явищ  
в економіці країни закономірно зростає важливість 
підтримки і, як наслідок, – впливу державних органів 
на процеси в різних її галузях, що в свою чергу часто є 
живильним середовищем для зростання кількості ко-
рупційних проявів як чинників економічної злочин-
ності. 

Масштаби поширення, рівень корупції попри по-
стійну увагу та зусилля органів державної влади зали-
шаються в Україні досить високими. Через корупцію, 
за визнанням Президента, бюджет країни щорічно не 
доотримує щонайменше 20 млрд. грн.

В Україні необхідність удосконалення заходів, 
спрямованих на нейтралізацію дії чинників, які зумов-
люють економічну злочинність, є одним із першочер-
гових завдань державної політики у сфері боротьби з 
економічною злочинністю як напрямку стратегії наці-
ональної безпеки. Тому визначення напрямків удоско-
налення законодавства з метою нейтралізації дії та-
кого чинника економічної злочинності, як корупція, є 
досить важливим. 

Окремі аспекти усунення або нейтралізації детер-
мінантів економічної злочинності висвітлювались  
у працях таких науковців, як О. Джужа, О. Кальман, 
В. Коваленко, О. Копан, О. Користін, С. Шепетько,  
О. Юрченко та ін. Однак, незважаючи на беззаперечну 
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теоретичну й практичну значущість 
наукових праць, у цілому можна кон-
статувати недостатній аналіз питання 
щодо удосконалення законодавства у 
сфері боротьби з корупцією як чин-
ником економічної злочинності. У 
зв’язку з цим розгляд питання щодо 
напрямків удосконалення законодав-
ства у сфері протидії корупції стано-
вить мету нашої статті.

В оцінках ситуації останніх років 
відповідно до динаміки змін Індексу 
сприйняття корупції, оприлюдне-
ного Міжнародною неурядовою ор-
ганізацією Transparency International, 
йдеться зокрема про 134 місце Укра-
їни серед 180 країн – 2008 р.; 134 
місце серед 178 країн – 2010 р.; 152 
місце з 185 країн – 2011 р.; 144 місце 
серед 176 країн – 2012 р. і 144 місце 
серед 177 країн – 2013 року. Експерти 
Transparency International називають 
основні причини такого становища – 
недосконалість і нестабільність анти-
корупційного законодавства України, 
низький рівень ефективності діяль-
ності Національного антикорупцій-
ного комітету, неналежне виконання 
Державної програми протидії коруп-
ції на 2011–2015 роки, розрізненість 
дій суб’єктів, які ведуть боротьбу з 
корупцією. І з цим не можна не пого-
дитись.

Також слід зазначити, що причи-
ною високого рівня корупції є нена-
лежний фінансовий контроль з боку 
держави за достовірністю та повно-
тою декларування належного особам 
майна, отриманих доходів, здійсне-
них витрат, а також за відповідністю 
між фактичним матеріальним станом 
та офіційними доходами осіб, упо-
вноважених на виконання функцій 

держави або місцевого самовряду-
вання. Як наслідок, такі особи мають 
змогу приховувати факти отримання 
неправомірної вигоди, декларуючи 
лише частину власного майна та ви-
трат.

Крім того одним із видів проце-
дур закупівель товарів, робіт і послуг 
за державні кошти є процедура заку-
півлі в одного учасника, яка застосо-
вується як виняток (ч. 2 ст. 39 Закону 
України «Про здійснення державних 
закупівель») [1]. Такий законодавчий 
механізм, як закупівля в одного учас-
ника, за останні роки став однією з 
найбільш поширених процедур дер-
жавних закупівель, що тільки по-
сприяло проявам корупції та зловжи-
вання у сфері державних закупівель. 

В аспекті економічної злочин-
ності, відповідно до статистич-
ної звітності правоохоронних орга-
нів України за період 2008–2012 рр. 
[2] можна зробити висновок зокрема 
про факт незначного щорічного змен-
шення кількості злочинів у сфері 
економіки: від 38 607 2008 року до  
36 634 – 2009 року; 36 017 – 2010 ро- 
ку; 35 801 – 2011 року; 25 089 – за 10 
місяців 2012 року. 

Незначний рівень зменшення 
кількісних показників економічної 
злочинності за період 2008–2012 рр. 
пов’язаний із високим рівнем коруп-
ції в правоохоронних органах і судах. 
Так, згідно з проведеним опитуван-
ням працівників структурних підрозді-
лів Міністерства доходів і зборів Укра-
їни, 64% опитаних вважають рівень 
корупції в судах високим, 23% – серед-
нім, 11% – низьким, і лише 2% – украй 
низьким. Крім того, за результатами 
опитування працівників ОВС, було  
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виявлено, що 65% із них також переко-
нані, що рівень корупції в судах є висо-
ким, 20% – середнім, 15% – низьким.

Також слід зазначити, що, на 
думку працівників структурних під-
розділів Міністерства доходів і зборів 
України, найбільший ступінь «ура-
ження» корупційними зв’язками з ор-
ганізованими злочинними угрупу-
ваннями виявляють саме суди (57% 
респондентів), а також Міністерство 
внутрішніх справ України (51%), 
прокуратура (51%), Служба без-
пеки України (41%). У свою чергу 
працівники ОВС погоджуються, що 
найбільше корупційних зв’язків з 
організованими злочинними угру-
пуваннями виявляють саме підроз-
діли Міністерства доходів і зборів 
України (80% опитаних), суди (70%), 
прокуратура (70%), Служба безпеки 
України (45%).

У зв’язку з цим пропонуємо при 
здійсненні законодавчої діяльності у 
сфері запобігання та протидії коруп-
ції врахувати такі аспекти:

• Доцільно встановити кримі-
нальну відповідальність щодо особи, 
уповноваженої на виконання функцій 
держави або місцевого самовряду-
вання, за умисне внесення завідомо 
неправдивих відомостей у декларації 
про доходи, витрати, зобов’язання фі-
нансового характеру, виявлені після 
антикорупційної перевірки. Адже 
чинним законодавством не перед-
бачено адміністративну або кримі-
нальну відповідальність за подання 
особою, уповноваженою на вико-
нання функцій держави або місце-
вого самоврядування, неправдивих 
відомостей у декларації про майно, 
доходи, витрати і зобов’язання.

Відсутність відповідальності за 
подання в деклараціях неповних чи 
неправдивих відомостей практично 
нівелює користь від заповнення та-
ких документів. Тому тільки запро-
вадження покарання за такі діяння 
може перетворити ці декларації на 
механізм реальної боротьби з коруп-
цією, оскільки подібна прогалина за-
конодавства дозволяє зазначеним 
особам не декларувати частину свого 
майна або доходів, які не відповіда-
ють рівню їхніх офіційних доходів і 
можуть свідчити про факти їх неза-
конного збагачення.

З цього приводу можна зауважити, 
що згідно зі ст. 24 Конвенції ООН 
проти корупції кожна держава-учас-
ниця розглядає можливість вжиття 
таких законодавчих та інших заходів, 
які можуть бути необхідними для ви-
знання будь-якого умисно вчиненого 
злочину, передбаченого цією Конвен-
цією, злочином, без участі у вчиненні 
таких злочинів, приховання або без-
перервного утримання майна, якщо 
відповідній особі відомо, що таке 
майно здобуто в результаті будь-якого 
зі злочинів, що визначений цією Кон-
венцією [3].

Отже, для удосконалення чин-
ного законодавства слід внести зміни 
до КК України [4], доповнити його  
ст. 368-5 такого змісту:

«Стаття 368-5. Умисне внесення 
неправдивих відомостей у деклара-
цію про майно, доходи, витрати та 
зобов’язання фінансового характеру

1. Умисне внесення неправдивих 
відомостей у декларацію про майно, 
доходи, витрати та зобов’язання фі-
нансового характеру з метою при-
ховання нелегальних доходів, –  
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карається штрафом від п’яти тисяч до 
десяти тисяч неоподатковуваних мі-
німумів доходів громадян або обме-
женням волі на строк до трьох років, 
або позбавленням волі на той самий 
строк з позбавленням права обіймати 
певні посади чи займатися певною ді-
яльністю на строк до трьох років, зі 
спеціальною конфіскацією та з кон-
фіскацією майна.

2. Діяння, передбачене части-
ною першою цієї статті, вчинене по-
вторно, карається штрафом від два-
надцяти тисяч до вісімнадцяти тисяч 
неоподатковуваних мінімумів доходів 
громадян або позбавленням волі на 
строк від трьох до п’яти років з по-
збавленням права обіймати певні по-
сади чи займатися певною діяльністю 
на строк до трьох років, зі спеціаль-
ною конфіскацією та з конфіскацією 
майна».

• Змінити санкції за вчинення зло-
чину, передбаченого ст. 368 КК Укра-
їни, з метою встановлення більш 
жорстких видів покарання за таке 
кримінальне правопорушення. Це 
пов’язано з тим, що у більшості ви-
падків серед корупційних кримі-
нальних правопорушень вчиняється 
саме прийняття пропозиції, обіцянки 
або одержання неправомірної ви-
годи службовою особою (ст. 368 КК 
України). Так, за результатами ана-
лізу офіційних статистичних даних 
було виявлено, що серед 696 вчине-
них корупційних кримінальних пра-
вопорушень у цілому в 434 (62,3%) 
випадках вчинявся злочин, передба-
чений ст. 368 КК України [2]. Тому в 
разі внесення змін до ст. 368 КК Укра-
їни законодавцю слід дотримуватися 
принципу суворості покарання. Зо-

крема суворість покарання повинна 
проявлятися в тому, щоб наставали 
суттєві обмеження і позбавлення 
волі для особи, яка вчинила злочин, 
передбачений ст. 368 КК України, а 
тому навіть сама перспектива його за-
стосування має стати основним стри-
мувальним чинником для особи, яка 
думає про вчинення корупційного 
кримінального правопорушення. 

Отже, враховуючи вищезазначене, 
можна внести такі зміни до ст. 368 КК 
України «Прийняття пропозиції, обі-
цянки або одержання неправомірної 
вигоди службовою особою»:

1) після фрази «1. Прийняття 
службовою особою пропозиції чи 
обіцянки надати їй або третій особі 
неправомірну вигоду за вчинення чи 
невчинення такою службовою осо-
бою в інтересах того, хто пропонує 
або обіцяє неправомірну вигоду, чи в 
інтересах третьої особи будь-якої дії 
з використанням наданої їй влади чи 
службового становища» абзац другий 
викласти у такій редакції:

«караються штрафом від тисячі до 
двох тисяч неоподаткованих мініму-
мів доходів громадян або виправними 
роботами на строк від одного до двох 
років, або обмеженням волі на строк 
до трьох років з позбавленням права 
обіймати певні посади чи займатися 
певною діяльністю на строк до трьох 
років»;

2) після фрази «2. Одержання 
службовою особою неправомірної 
вигоди для себе чи третьої особи за 
вчинення чи невчинення в інтересах 
того, хто надає неправомірну вигоду, 
чи в інтересах третьої особи будь-якої 
дії з використанням наданої їй влади 
чи службового становища» в абзаці 
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другому замінити фразу «карається 
штрафом від однієї тисячі до тисячі 
п’ятисот неоподаткованих мініму-
мів доходів громадян» на фразу «ка-
рається штрафом від трьох тисяч до 
п’яти тисяч неоподаткованих мініму-
мів доходів громадян»;

3) після фрази «3. Діяння, перед-
бачене частиною другою цієї статті, 
предметом якого була неправомірна 
вигода у значному розмірі» в абзаці 
другому замінити фразу «карається 
штрафом від тисячі п’ятисот до двох 
тисяч неоподаткованих мінімумів до-
ходів громадян» на фразу «карається 
штрафом від десяти тисяч до два-
дцяти тисяч неоподаткованих мініму-
мів доходів громадян».

• У зв’язку з тим, що найбільша 
кількість корупційних адміністра-
тивних правопорушень вчиняється у 
сфері порушення вимог фінансового 
контролю, доцільно збільшити роз-
мір штрафу за неподання або несвоє- 
часне подання декларації про майно, 
доходи, витрати і зобов’язання фі-
нансового характеру, а також за не-
повідомлення або несвоєчасне пові-
домлення про відкриття валютного 
рахунку в установі банку-нерези-
дента. Це пов’язано з тим, що розмір 
штрафу, передбачений адміністра-
тивно-деліктним законодавством, не 
забезпечує належного виконання осо-
бами, уповноваженими на виконання 
функцій держави або місцевого само-
врядування, правових норм Закону 
України «Про засади запобігання і 
протидії корупції» [5]. Адже відпо-
відно до офіційного статистичного 
звіту про стан протидії корупції про-
тягом 11 місяців 2013 р. із 1611 ви-
падків учинення корупційних адмі-

ністративних правопорушень більш 
ніж у 43% випадків складено прото-
кол про порушення вимог фінансового 
контролю (за 11 місяців 2013 р. скла-
дено аж 696 таких протоколів) [2]. 

Таким чином, можна найближчим 
часом внести зміни до санкції право-
вої норми, яка передбачає адміністра-
тивну відповідальність за порушення 
вимог фінансового контролю, з метою 
приведення її відповідно до сучасних 
соціально-економічних умов життя 
суспільства та характеру суспіль-
ної небезпеки заподіюваної шкоди. 
Адже основною метою застосування 
штрафу як адміністративного стяг-
нення є вплив на свідомість право-
порушника за допомогою визначених 
обмежень економічного характеру, 
які зумовлюють зміну його негатив-
ної антигромадської поведінки. У 
зв’язку з цим таке адміністративне 
стягнення, як штраф, може досягти 
визначеної мети лише в тому разі, 
коли сплата штрафу завдасть право-
порушнику певних матеріальних ви-
трат. Тому за своєю сутністю адміні-
стративний штраф є спонукальним 
засобом майнового та психологічного 
впливу на поведінку правопорушника 
з метою настання позитивних змін у 
його поведінці.

Отже, для зменшення проявів та-
кого корупційного адміністративного 
правопорушення, як порушення ви-
мог фінансового контролю, доцільно 
внести зміни до санкції ст. 172-6 «По-
рушення вимог фінансового конт- 
ролю» КУпАП [6]:

–  слова «десяти до двадцяти п’яти» 
замінити словами «ста до п’ятисот».

• На законодавчому рівні до-
цільно зменшити корупційні ризики 
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і спростити порядок надання адміні-
стративних послуг фізичним та юри-
дичним особам. З цією метою можна 
внести до Закону України «Про адмі-
ністративні послуги» [7] такі зміни: 

– ч. 2 ст. 6 «Інформація про адмі-
ністративні послуги» доповнити під-
пунктом 7 такого змісту:

«7) безоплатне розміщення на 
власних веб-сайтах інформації про 
перелік адміністративних послуг, що 
надаються суб’єктом надання адмі-
ністративної послуги, порядок їх на-
дання, а також електронних форм 
заяв, інших документів, які пода-
ються для одержання адміністратив-
них послуг, і зразки їх заповнення».

Отже, з метою підвищення ефек-
тивності нейтралізації чинників еко-
номічної злочинності слід внести 
зміни до чинного законодавства. Так, 
для удосконалення законодавства у 
сфері боротьби з корупцією і ней-
тралізації цього чинника економічної 
злочинності доцільно: 1) установити 
кримінальну відповідальність щодо 
особи, уповноваженої на виконання 
функцій держави або місцевого са-
моврядування, за умисне внесення 
завідомо неправдивих відомостей 
у декларації про доходи, витрати, 
зобов’язання фінансового характеру 
з метою приховання нелегального до-
ходу, виявлені після антикорупцій-
ної перевірки; 2) змінити санкцію 
ст. 368 КК України з метою встанов-
лення більш жорстких видів пока-
рання за такий злочин; 3) збільшити 

розмір штрафу за порушення вимог 
фінансового контролю в аспекті при-
ведення його відповідно до сучасних 
соціально-економічних умов життя 
суспільства та характеру суспіль-
ної небезпеки заподіюваної шкоди;  
4) зменшити корупційні ризики у про-
цесі надання адміністративних по-
слуг фізичним та юридичним особам. 
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противодействия коррупции как фактору экономической преступности
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вания действующего законодательства в сфере противодействия коррупции 
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троля и уменьшить коррупционные риски в процессе предоставления админи-
стративных услуг физическим и юридическим лицам.
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Функції держави – це головні напрямки і види ді-
яльності держави, зумовлені її завданнями і цілями. 
У теорії держави та права існує багато класифікацій 
функцій держави, зокрема поділ на основні та додат-
кові, постійні та тимчасові, внутрішні та зовнішні 
тощо. Безумовно, контрольна функція є однією з най-
важливіших функцій держави нарівні з соціальною, 
економічною, екологічною, культурною тощо.

Поняття контрольної функції держави можна ви-
вести з поняття державного контролю, що за визна-
ченням проф. О. Андрійко полягає у спостереженні 
та перевірці суспільної системи й усіх її елементів 
відповідно до визначених напрямків, а також у по-
передженні та виправленні можливих помилок і не-
правомірних дій, що перешкоджають такому розвит- 
ку [1, с. 349].

Тобто контрольна функція держави є таким напрям-
ком і видом діяльності держави, що полягає в забезпе-
ченні чіткого функціонування державного механізму, 
захисті прав та інтересів громадян, у забезпеченні пра-
вопорядку та захисті публічних інтересів, у раціональ-
ному використанні публічних ресурсів. 

У науці адміністративного права використову-
ється низка класифікацій видів державного контр-
олю, які диференціюються за характером і обсягом 
контрольних повноважень (загальний і спеціаль-
ний контроль); за часом проведення контролю (по-
передній, поточний і подальший контроль); за ха-
рактером організаційних зв’язків суб’єкта контролю  
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з підконтрольним об’єктом (зо-
внішній і внутрішній контроль); за 
суб’єктами, що здійснюють контр-
оль (внутрішній адміністративний 
контроль, президентський контроль, 
парламентський контроль, судовий 
контроль, прокурорський нагляд) та 
ін. [1, с. 352–355].

Розвиток України переконує, що і 
контрольна функція держави потре-
бує нових поглядів і розвитку. Біль-
шість проблем, пов’язаних з реаліза-
цією контрольних функцій держави 
дискутуються і фахівцями, і загалом 
у суспільстві. 

Зокрема значна увага приділяється 
питанню парламентського контр-
олю за виконавчою гілкою влади. 
Парламентський контроль в Україні 
здійснюється Верховною Радою як 
безпосередньо, так і її органами (про-
фільними комітетами, тимчасовими 
спеціальними і тимчасовими слід-
чими комісіями), народними депу-
татами України та спеціалізованими 
допоміжними інституціями – Упо-
вноваженим Верховної Ради України 
з прав людини, Рахунковою палатою. 
Парламентський контроль спрямова-
ний на перевірку діяльності органів 
державної влади, їх посадових осіб 
з точки зору відповідності цієї ді-
яльності вимогам закону та ефектив-
ності. 

На практиці вплив Рахункової 
палати на захист прав громадян за-
лишається все ще недостатнім. Та 
й деякі інші форми та інструменти 
контролю, які є достатньо ефектив-
ними в розвинених демократичних 
країнах, в Україні практично не да-
ють результату. Наприклад, це сто-
сується заходу «Година запитань до 

Уряду» [2, с. 35]. Якщо, наприклад, 
у Великій Британії такий формат 
призводить до відкритого і корис-
ного для суспільства діалогу влади 
та опозиції, то в Україні його корис-
ність наразі близька до нуля.

Функції зовнішнього фінансового 
контролю в Україні покладено на-
самперед на Рахункову палату. Слід 
відзначити, що Рахункова палата є 
єдиним органом зовнішнього конт- 
ролю в Україні, який має достатній 
ступінь незалежності. Як зазначає 
спільна Програма Європейського Со-
юзу й Організації економічної спів- 
праці та розвитку SIGMA, інші ор-
гани державного контролю, хоча і 
мають більший досвід і набагато 
більший потенціал, не можуть кон-
курувати з незалежним статусом Ра-
хункової палати, оскільки є органами 
виконавчої влади й, відтак, не відпові-
дають основним міжнародним вимо-
гам щодо органів зовнішнього аудиту 
[3, с. 104]. Разом із тим Рахункова па-
лата позбавлена повноважень притя-
гати до відповідальності винних у по-
рушенні бюджетної дисципліни осіб. 
Вона може лише фіксувати цей факт. 
На жаль, більшість звітів Рахункової 
палати (зокрема про фінансові пору-
шення в окремих органах) залиша-
ються без адекватного реагування. 

У контексті останніх конституцій-
них змін щодо розширення повнова-
жень Рахункової палати контролем 
і за доходною частиною бюджету, 
що безумовно заслуговує підтримки, 
варто додати ще таке: відкритим за-
лишається питання контролю за ви-
користання коштів місцевих бю-
джетів. Державу цікавить цільове 
використання державних коштів і 
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дотримання фінансової дисципліни. 
Проте Рахункова палата не контро-
лює місцеві бюджети, тож питання 
ефективності використання коштів 
територіальних громад є неврегульо-
ваним взагалі. Тут може бути корис-
ним польський досвід створення ана-
логів рахункових палат на місцевому 
або регіональному рівні.

Достатньо розробленою в науці 
є проблематика прокурорського на-
гляду. Адже визнаним є той факт, що 
функція так званого «загального на-
гляду» (у різних конструкціях: «на-
гляд за додержанням і застосуван-
ням законів» – до і після ухвалення 
Конституції 1996 року; «нагляд за 
додержанням прав і свобод людини 
і громадянина, додержанням законів 
з цих питань органами виконавчої 
влади та органами місцевого само-
врядування, їх посадовими і служ-
бовими особами» – у період дії кон-
ституційних змін від 2004 року) 
зберігається в Україні і є надзви-
чайно деструктивною для розвитку 
нашої держави. На практиці повно-
важення, які випливають з функції 
загального нагляду, часто викорис-
товуються і для недобросовісного 
тиску на бізнес, і для пересліду-
вання політичних опонентів влади. 
Засіб вирішення цієї проблеми та-
кож вважається давно відомим – це 
ухвалення нового закону про про-
куратуру, який ґрунтуватиметься на 
стандартах Ради Європи.

У цій статті хотілося б звернути 
увагу й на інші проблеми щодо контр-
ольної функції держави, які значно 
менше досліджувалися в науці та / 
або ще не знайшли належного прак-
тичного вирішення. Так, надзвичай-

ної важливості набувають питання 
фінансового контролю та внутріш-
нього антикорупційного (службового) 
контролю в публічній адміністрації. 
Ці питання є особливо актуальними, 
зважаючи на прагнення України інте-
груватися до Європейського Союзу.

Європейською Комісією було 
виділено основні засади внутріш-
нього та зовнішнього фінансового 
контролю (згідно з acquis) для країн-
членів ЄС і претендентів на вступ 
[4]. Зокрема acquis вимагає наяв-
ності ефективних і прозорих сис-
тем фінансового управління та конт- 
ролю (включаючи належний попере-
дній, поточний і подальший фінан-
совий контроль або інспектування); 
функціонально незалежної вну-
трішньої системи аудиту; належних 
організа¬ційних структур; функціо-
нально та фінансово незалежної ор-
ганізації зовнішнього аудиту. 

У Порядку денному асоціа-
ції Україна-ЄС для підготовки та 
сприяння імплементації Угоди про 
асоціацію зазначено, що сторони 
співпрацю¬ватимуть з метою забез-
печення розвитку державного вну-
трішнього контролю та зовнішнього 
аудиту через: забезпечення подаль-
шого покращення системи внутріш-
нього контролю в органах державної 
влади шляхом гармонізації із загаль-
новизнаними міжнародними стан-
дартами і методологіями та найкра-
щою практикою ЄС; забезпечення 
імплементації вищою аудиторською 
установою (Рахункова Палата) між-
народно визнаних стандартів зовніш-
нього аудиту.

У проекті Угоди про асоціацію 
між Україною та ЄС зазначається про 



ОСОБЛИВЕ АДМІНІСТРАТИВНЕ ПРАВО

86 Адміністративне право і процес. – № 4(6). – 2013.

вдосконалення внутрішнього держав-
ного фінансового контролю, розробку 
методології зовнішнього аудиту – для 
їх відповідності принципам підзвіт-
ності, прозорості, економії та ефек-
тивності (ст. 346, чч. 2, 3, 4 ст. 347).

В Україні є очевидною низька 
ефективність внутрішнього контролю 
за діяльністю публічної адміністра-
ції. І це стосується не лише питання 
коштів. Внутрішній аудит на прак-
тиці майже не застосовується. Пра-
вила внутрішнього антикорупційного 
контролю діють обмежено, оскільки 
не існує незалежних інституцій для 
здійснення такого контролю. Є над-
мірна залежність від суб’єктивного 
чинника, зокрема доброчесності ке-
рівника кожного конкретного органу 
влади.

Слабкість функції внутрішнього 
адміністративного контролю вияв-
ляється в надто вузькій компетен-
ції контрольно-ревізійних підрозді-
лів міністерств та інших центральних 
органів виконавчої влади, а також у 
відсутності в більшості органів влади 
обов’язку щодо контролю за дотри-
манням правил професійної етики та 
антикорупційного законодавства їх 
працівниками. 

Донедавна у сфері компетен-
ції контрольно-ревізійних підрозді-
лів було лише здійснення перевірки 
щодо законності використання ко-
штів, стану збереження та порядку 
використання закріпленого за орга-
ном влади майна, правильності бух-
галтерського обліку тощо. Аудит 
ефективності адміністративної діяль-
ності органу та реалізації бюджетних 
програм ними не здійснювався. Крім 
того ці підрозділи повністю залежали 

від керівника органу при вирішенні 
кадрових питань, у ході планування 
своєї діяльності, при прийнятті рі-
шення про проведення позапланового 
контрольного заходу (який потребу-
вав окремого наказу міністра) тощо. 

У вересні 2011 року постановою 
Кабінету Міністрів України № 1001 
було затверджено Порядок утворення 
структурних підрозділів внутріш-
нього аудиту та проведення такого 
аудиту в міністерствах, інших цент- 
ральних органах виконавчої влади, їх 
територіальних органах та бюджет-
них установах… (далі – Порядок). 
Крім того Наказом Міністерства фі-
нансів України в тому ж році було за-
тверджено Стандарти внутрішнього 
аудиту [5].

Серед позитивних намірів у цих 
актах слід відзначити розширення 
сфери компетенції зазначених струк-
турних підрозділів. Вони отримали 
повноваження здійснювати фінансо-
вий аудит, аудит відповідності, а та-
кож аудит ефективності (тобто ефек-
тивності функціонування системи 
внутрішнього контролю, ступеня ви-
конання і досягнення цілей, визначе-
них у стратегічних і річних планах, 
ефективності планування та вико-
нання бюджетних програм і резуль-
татів їх виконання, якості надання ад-
міністративних послуг і виконання 
контрольно-наглядових функцій, за-
вдань, визначених актами законодав-
ства, а також ризиків, які негативно 
впливають на виконання функцій і за-
вдань установи).

Щоправда, на сьогодні існують 
проблеми виміру для таких аудитів –  
наприклад, щодо наявності страте-
гічних планів міністерств. Проте 
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ключові проблеми, пов’язані з недо-
статньою незалежністю відповідних 
підрозділів, взагалі не знайшли свого 
вирішення. Вони знову були постав-
лені у пряму залежність від керівни-
цтва органу, у якому ці підрозділи ді-
ють. Стандарти внутрішнього аудиту 
передбачають пряме підпорядку-
вання та підзвітність підрозділу вну-
трішнього аудиту керівнику органу 
(див. п. 3.2 Стандартів). Крім того, 
відповідно до положень Порядку, рі-
шення про проведення планового та 
позапланового внутрішнього аудиту 
ухвалює керівник органу. Повна за-
лежність простежується і у вирішенні 
кадрових питань (наборі власного 
персоналу), а також у забезпеченні ін-
шими ресурсами.

Отже, для досягнення європей-
ських стандартів у сфері внутріш-
нього антикорупційного контролю 
Україні необхідно забезпечити умови 
для ефективного внутрішнього ау-
диту в органах виконавчої влади та 
антикорупційний контроль, зокрема 
шляхом гарантування достатньої не-
залежності відповідних підрозділів 
як у питаннях порядку ініціювання і 
проведення аудитів та розслідувань, 
так і в частині вирішення власних 
організаційних, фінансових та кад- 
рових питань.

Тож потребує подальшого роз-
витку ідея розширення функцій під-
розділів внутрішнього контролю, 
зокрема за рахунок об’єднання в од-
ному структурному підрозділі функ-
цій щодо контрольно-ревізійної ро-
боти, адміністративного аудиту, 
службових (дисциплінарних) розслі-
дувань, зокрема в частині корупцій-
них діянь службовців. 

З огляду на таке розширення функ-
цій потрібне нормативне закріплення 
належної самостійності підрозділів 
внутрішнього фінансового контролю 
та протидії корупції. Це стосується 
незалежності керівників підрозділів, 
яка може досягатися через їх при-
значення на певний строк і законо-
давчі гарантії від безпідставного до-
строкового звільнення; закріплення 
самостійності керівників таких під-
розділів у вирішенні питань добору 
кадрів, формування структури під-
розділу, планування діяльності. Важ-
ливою є процедурна самостійність 
працівників таких підрозділів у при-
йнятті рішення щодо початку прове-
дення службового розслідування сто-
совно будь-якого працівника органу, 
а також підприємства чи установи у 
сфері управління відповідного ор-
гану. На жаль, і найновіше законодав-
ство [6; 7] не дає необхідної незалеж-
ності відповідним антикорупційним 
підрозділам. 

Іншим блоком питань, які стосу-
ються контрольної функції держави і 
на які хотілося б звернути увагу, є пи-
тання здійснення контрольних пов- 
новажень адміністративних органів 
щодо приватних осіб. Це і нагляд та 
контроль у сфері господарської діяль-
ності, й інспекційна діяльність щодо 
звичайних громадян. Ці відносини ви-
кликають чимало нарікань. Можна від-
значити недостатню теоретичну опра-
цьованість проблематики контролю з 
боку адміністративних органів щодо 
приватних осіб. Адміністративне зако-
нодавство в цій частині тривалий час 
залишалося нерозвиненим. 

Чимало чинних нормативних актів, 
які визначають порядок проведення 
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перевірок і порядок реалізації інших 
контрольних повноважень адміні-
стративних органів, майже не містять 
прав і гарантій осіб, яких перевіря-
ють. Так, Закон України «Про забез-
печення санітарного та епідемічного 
благополуччя населення» закріплює 
за органами державної санітарно-
епідеміологічної служби відповідні 
функції та визначає необхідні для 
цього повноваження (як «права»). 
Натомість підприємства, установи та 
організації мають низку обов’язків і 
практично не мають прав [8, ст. 6, 7]. 

Найбільш очевидними недолі-
ками цієї сфери правового регулю-
вання було, як правило, підзаконне 
регулювання, мінімум процедурних 
норм, неврахування потреби захисту 
та прав і законних інтересів приват-
них осіб, які перевіряються.

Спочатку найболючіші проблеми 
перевірок, зокрема з боку податко-
вих органів, було частково вирішено 
Законом України «Про внесення змін 
до деяких законодавчих актів України 
(щодо посилення правового захисту 
громадян та запровадження механіз-
мів реалізації конституційних прав 
громадян на підприємницьку діяль-
ність, особисту недоторканність, без-
пеку, повагу до гідності особи, пра-
вову допомогу, захист)» від 12 січня 
2005 року [9]. Було внесено певні 
зміни до законів України «Про дер-
жавну контрольно-ревізійну службу в 
Україні» та «Про державну податкову 
службу в Україні», зокрема щодо пла-
нових і позапланових перевірок.

5 квітня 2007 року Верховною Ра-
дою України було ухвалено Закон 
України «Про основні засади дер-
жавного нагляду (контролю) у сфері 

господарської діяльності» [10]. Біль-
шість його положень відтворю-
ють ідеї та норми вищезгаданих ак-
тів глави держави й уряду з питань 
контролю у сфері господарської ді-
яльності. Але були й новели, окремі з 
яких заслуговують на особливу увагу.

Зокрема у цьому Законі було за-
кріплено принципи пріоритетності 
безпеки в питаннях життя і здоров’я 
людини; об’єктивності та неуперед-
женості здійснення державного на-
гляду (контролю); наявності підстав, 
визначених законом, для здійснення 
державного нагляду (контролю); від-
критості, прозорості, плановості й 
системності державного нагляду 
(контролю); відповідальності ор-
гану державного нагляду (контролю) 
та його посадових осіб за шкоду, за-
подіяну суб’єкту господарювання 
внаслідок порушення вимог законо-
давства; незалежності органів дер-
жавного нагляду (контролю) від по-
літичних партій.

Закон достатньо детально регла-
ментує порядок прийняття рішень 
«про зупинення виробництва (ви-
готовлення) або реалізації продук-
ції, виконання робіт, надання по-
слуг» (допускається за вмотивованим 
письмовим рішенням керівника ор-
гану державного нагляду (контролю) 
чи його заступника) (ч. 5 ст. 4); при 
цьому визначено, що вичерпний пе-
релік підстав для зупинення госпо-
дарської діяльності встановлюється 
виключно законом (ч. 4 ст. 4).

Є певна деталізація принципу не-
упередженості адміністративного ор-
гану через заборону «посадовій особі 
органу державного нагляду (контр-
олю) здійснювати державний нагляд  



89

ПУБЛІЧНЕ (ДЕРЖАВНЕ) УПРАВЛІННЯ

http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/4-6-2013

(контроль) щодо суб’єктів господа-
рювання, з якими (або зі службовими 
особами яких) посадова особа перебу-
ває в родинних стосунках» (ч. 3 ст. 5).

Закладено формулу вирішення пра-
вових колізій – «у разі якщо норма за-
кону чи іншого нормативно-правового 
акта, виданого відповідно до закону, 
припускає неоднозначне тлумачення 
прав і обов’язків суб’єкта господа-
рювання або органу державного на-
гляду (контролю) та його посадових 
осіб, рішення приймається на користь 
суб’єкта господарювання» (ч. 7 ст. 4).

Визначено права органу (на фік-
сацію заходів, на огляд територій і 
приміщень, на відбір зразків продук-
ції тощо) та обов’язки (щодо плану-
вання контрольних заходів, пись-
мового повідомлення про планову 
перевірку, визначення переліків пи-
тань для здійснення планових пере-
вірок, пред’явлення службового по-
свідчення тощо).

Визначено права суб’єктів госпо-
дарювання – фіксувати процес заходу 
чи кожну окрему дію, бути присут-
нім під час здійснення контрольних 
заходів, надавати у письмовій формі 
свої пояснення (ст. 10). Наявне також 
право особи відмовляти у здійсненні 
перевірки в разі невиконання органом 
вимоги щодо повідомлення про пере-
вірку. 

Обмежено строки планових і поза-
планових заходів – відповідно 15 та 
10 робочих днів (5 і 2 – щодо суб’єктів 
малого підприємництва), установ-
лено заборону для продовження цих 
строків (ч. 5 ст. 5), визначено під-
стави для позапланових заходів.

Регламентовано вимоги до «роз-
порядчих документів» (ст. 7): наказ 

для (про) проведення перевірки, по-
свідчення (направлення) на прове-
дення заходу; акт за результатами за-
ходу; «припис, розпорядження або 
інший розпорядчий документ». 

У статті 12 передбачено вимогу 
врахування «пропорційності пору-
шення і покарання» при застосуванні 
санкцій. 

Важливо, що цей Закон стосується 
не лише органів виконавчої влади, 
але й органів місцевого самовряду-
вання та інших органів. 

Загалом для підприємців цей За-
кон можна було б оцінити позитивно, 
однак з точки зору права такий розви-
ток підприємницького (а по-суті – ад-
міністративного) законодавства має 
і певні недоліки. По-перше, отри-
мується, що держава дбає лише про 
підприємців: захист від «перевірок» 
створюється лише для суб’єктів гос-
подарювання. По-друге, це проблема 
і суто юридична, зокрема пов’язана з 
надмірністю та складністю норматив-
ного регулювання. Цілком очевидно, 
що правових гарантій захисту своїх 
прав і законних інтересів потребу-
ють не лише підприємці, а й усі інші 
приватні особи, які є потенційними 
«об’єктами» контролю з боку адмі-
ністративних органів. З цією метою 
видається за доцільне на більш за-
гальному законодавчому рівні урегу-
лювати порядок реалізації контроль-
них повноважень органів публічної 
адміністрації. 

До речі, в Акті із загального адмі-
ністративного права Нідерландів, на-
приклад, цим питанням спеціально 
присвячено підрозділ 5:2, в якому ви-
значаються права та обов’язки осіб, що 
здійснюють контроль за дотриманням  
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законів. Зокрема встановлено за-
гальні обов’язки інспектора: негайно 
пред’являти своє посвідчення на ви-
могу особи; повертати зразки това-
рів, відібраних для перевірки; як-
найшвидше повідомляти зацікавлену 
сторону про результати дослідження, 
вимірювання або взяття проб тощо. 

У наших умовах побудови відно-
син у сфері контролю важливо ви-
тримати «золоту середину» і не лише 
захистити права різних категорій 
приватних осіб, але й забезпечити не-
обхідними повноваженнями адміні-
стративні органи. Адже в деяких сфе-
рах влада сьогодні не має законних 
підстав для захисту публічних інтер-
есів. Наприклад, будівельно-архітек-
турні служби не мають достатніх по-
вноважень для здійснення контролю 
за переплануваннями та іншими буді-
вельними роботами в житлових при-
міщеннях. 

Нарешті, щодо Закону України 
«Про основні засади державного на-
гляду (контролю) у сфері господар-
ської діяльності» можна відзначити і 
таке: домінування відомчих інтересів 
призводить до того, що багато органів 
намагаються вийти з-під сфери його 
дії. Зокрема вже сьогодні дія цього 
Закону «не поширюється на відно-
сини, що виникають під час здій-
снення заходів контролю органами 
доходів і зборів, державного екс-
портного контролю, контролю за до-
триманням бюджетного законодав-
ства, використанням державного та 
комунального майна, банківського 
і страхового нагляду, інших видів 
спеціального державного контролю 
за діяльністю суб’єктів господарю-
вання на ринку фінансових послуг, 

державного контролю за дотриман-
ням законодавства про захист еконо-
мічної конкуренції, державного на-
гляду (контролю) за дотриманням 
вимог нормативно-правових актів 
щодо забезпечення безпеки на авто-
мобільному транспорті, державного 
архітектурно-будівельного контро- 
лю та нагляду, телекомунікації, по-
штового зв’язку, радіочастотного ре-
сурсу України, під час проведення 
процедур, передбачених Кодексом 
України про адміністративні право-
порушення, а також оперативно-роз-
шукової діяльності, прокурорського 
нагляду, досудового розслідування 
і правосуддя, державного нагляду за 
дотриманням вимог ядерної та раді-
аційної безпеки, державного конт- 
ролю та нагляду в галузі цивільної 
авіації, державного нагляду (конт- 
ролю) за дотриманням ліцензійних 
умов транспортування природного і 
нафтового газу трубопроводами та 
його розподілу, постачання природ-
ного газу, зберігання природного газу 
в обсягах, що перевищують рівень, 
який встановлюється ліцензійними 
умовами провадження господарської 
діяльності із зберігання природного 
газу» [10, ч. 2 ст. 2]. Тобто сфера ви-
нятків практично вихолостила найак-
туальніші і для бізнесу відносини. 

Такими чином, можна констату-
вати, що інспекційна діяльність дер-
жави, яка займає надзвичайно зна-
чний обсяг у контрольній функції 
держави загалом та є особливо чут-
ливою для громадян і бізнесу, потре-
бує системного та науково обґрунто-
ваного регулювання. І тут одним із 
правових шляхів є ухвалення загаль-
ного адміністративно-процедурного 
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закону, який би захистив права особи 
у відносинах зокрема з контрольними 
(інспекційними) органами.

Звичайно, багато інших аспектів 
контрольної функції держави потре-
бують також удосконалення. Зокрема 
потребує оптимізації питання конт- 
ролю за природними монополіями та 
суміжними ринками. Якість послуг і 
тарифи – це те, що повинно контро-
люватися відповідними державними 
регуляторами. Деякі з них утворено 
відносно давно (наприклад, Націо-
нальна комісія, що здійснює державне 
регулювання у сфері енергетики), де-
які мають менший досвід роботи (як, 
наприклад, Національна комісія, що 
здійснює регулювання у сфері кому-
нальних послуг). Але навряд чи всі 
регулятори виконують свою роботу 
належно, зважаючи на теперішню 
якість послуг і непрозорість тарифо-
утворення. Також існують питання до 
якості виконання контрольної функ-
ції Антимонопольним комітетом, 
хоча саме забезпечення конкуренції 
та протидія монопольним змовам є 
надзвичайно важливими умовами для 
розвитку економіки, а отже і держави. 
Тому і в цій частині ще потрібне удо-
сконалення законодавства і практики.

Отже, контрольна функція дер-
жави у всіх видах і формах повинна 
залишатися серед пріоритетних для 
дослідників і держави. 
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Тимощук В. П. Контрольная функция государства.
В статье сделан общий обзор реализации контрольной функции государства. Осо-
бое внимание уделяется проблематике внутреннего служебного (антикоррупци-
онного) контроля в публичной администрации и проблематике инспекционной де-
ятельности.
Ключевые слова: надзор, контроль, инспекционная деятельность, внутренний 
административный контроль, внутренний аудит.

Tymoshchuk V. P. Control Functions of the State.
The article gives a general overview of the control functions of the state. Particularly, it 
elaborates on the weak parliamentary control, drawbacks of the Soviet heritage of the 
general oversight by the prosecution office. 
However, the main focus of the article is the internal (anticorruption) control in pub-
lic administration. There is a problem of lack of independent authorities (departments) 
within separate state agencies which could perform such anticorruption control. In spite 
of the fact that there is certain progress – orders of the government to establish anticor-
ruption departments – there still remain unresolved issues, which would enable effective 
work of such departments. Such departments still lack independence. They are completely 
dependent on the chief of the state agency, part of which they are, both on the matters of 
management (staffing, financing etc) and investigation of anticorruption cases within the 
agency. Therefore, in case of bad faith of the chief of the state agency, the anticorruption 
department cannot be effective. Additionally, the article gives an insight in the weakness 
on internal audit in public administration. The main focus of internal audit in Ukrainian 
state agencies is on legality of use of budget funds instead of efficiency, effectiveness and 
outcomes of such use.
Another section of the article is on the topic of state inspections. Administrative legisla-
tion of Ukraine in this respect is incomplete. Particularly, there is only legislation that 
governs inspection of businesses – the Law «On fundamentals of state oversight (control) 
of economic activity» of 5 April 2007. Meanwhile, legislation on control over activity of 
physical persons is in the form of sub-legislation. Due to numerous exceptions caused by 
lobbyism, many economic fields do not fall within the scope of state inspections. Taking 
into account lack of general law on administrative procedure in Ukraine, physical per-
sons are insufficiently protected from arbitral activity on state agencies, including inspec-
tion authorities. At the same time public interest is barely secured as well. Public admin-
istration agencies in many areas lack powers and effective mechanisms to secure the law 
and public interests. Particularly, this concerns legislation on municipal landscape man-
agement, architecture and construction. 
Also the article mentions other problems: lack of independence of natural monopolies 
and related markets regulators, weakness of antitrust control etc.
Keywords: supervision, control, inspection activities, internal management control, 
internal audit.

Стаття надійшла до редакції 18.11.2013



93

ПУБЛІЧНЕ (ДЕРЖАВНЕ) УПРАВЛІННЯ

http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/4-6-2013

Проблема досягнення оптимальної моделі орга-
нізації державної влади є однією з найбільш важли-
вих у процесі конституційного регулювання в будь-
якій державі світу. Це зумовлено насамперед тим, що 
від ефективності організаційної структури державної 
влади та її функціонування значною мірою залежать 
перспективи розвитку і держави, і суспільства.

Нині в теорії конституціоналізму найбільш по-
ширеним є розуміння конституції одночасно і як 
Основного Закону держави, і як Основного Закону 
суспільства. Адже за допомогою демократично прий- 
нятої конституції громадянське суспільство намага-
ється обмежити владу чіткими правовими рамками, 
спрямувати її діяльність на забезпечення інтересів як 
суспільства в цілому, так і кожної людини зокрема. 
Саме тому конституції практично всіх держав світу, з 
одного боку, закріплюють основоположні засади ор-
ганізації та функціонування органів публічної влади, 
а з іншого – детально регламентують владні повно-
важення кожної державної інституції, закріплюють 
форми та механізми їх взаємовідносин.

Виходячи з цього метою статті є надання описової 
характеристики проблем організації державної влади 
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в контексті формування специфіч-
ного варіанту її розподілу.

Відповідно до поставленої мети в 
статті передбачається розв’язання та-
ких завдань:

1) визначити ключові проблеми пе-
рерозподілу повноважень між законо-
давчою та виконавчою владою в кон-
ституційному законодавстві України;

2) визначити напрямки реформу-
вання структур державної влади та 
конституційного законодавства Укра-
їни в аспекті розв’язання проблеми 
політико-правової відповідальності.

Теоретико-концептуальні і прак-
тичні засади виконаного автором до-
слідження ґрунтуються на працях 
і висновках вітчизняних науков-
ців у царині теорії держави і права, 
конституційного права. Це праці  
В. Авер’янова, С. Алексєєва, О. Ані-
кевича, В. Атаманчука, М. Байтіна,  
К. Бєльского, С. Бобровник, О. Даш-
ковської, Ю. Дмітрієва, Л. Дюгі,  
Г. Єллінека, А. Зайця, І. Ільїна, Т. Ка-
шаніної, Б. Кістяківського, М. Козюб- 
ри, Ф. Кокошкіна, І. Коліушка, А. Ко-
лодія, О. Копиленка, М. Коркунова,  
Н. Крилової, М. Крутоголова, С. Ли-
сенкова, Д. Ллойда, Д. Лук’янова, 
Г. Манова, О. Петришина, П. Ра-
біновича, В. Селіванова, Ф. Тара-
новського, В. Тація, В. Тененбаума,  
Ю. Тихомирова, Ю. Тодики, В. Халі-
пова, М. Цвіка, Т. Чехович, В. Чир-
кіна, В. Шаповала, Г. Шершеневича, 
О. Ющика та інших.

Основоположними принципами 
організації державної влади юри-
дична та політична наука вважають 
підпорядкування держави та держав-
ної влади народу, її поділ на законо-
давчу, виконавчу та судову гілки. Ці 

фундаментальні принципи норма-
тивно закріплено і в Конституції 
України 1996 року. Так, відповідно 
до статті 5 Конституції носієм суве-
ренітету і єдиним джерелом влади в 
Україні є народ, який здійснює владу 
як безпосередньо, так і через органи 
державної влади та органи місцевого 
самоврядування. Окрім того, згідно з 
Конституцією України визначення та 
зміна конституційного ладу в Укра-
їні є винятковим правом українського 
народу, а також встановлено консти-
туційну заборону на узурпацію цього 
права державою, її органами або по-
садовими особами. Статтею 6 Кон-
ституції України закріплено, що дер-
жавна влада в Україні здійснюється 
на засадах її поділу на законодавчу, 
виконавчу та судову.

Важливо зазначити, що ці прин-
ципи закріплено в розділі І чинної 
Конституції України, де визначено 
фундаментальні засади конституцій-
ного ладу України в цілому. Це свід-
чить про надзвичайно важливе зна-
чення та визначальний вплив цих 
конституційних положень на всі ас-
пекти організації та функціонування 
держави (як форми організації сус-
пільства) та державної влади – як її 
невід’ємної функціональної ознаки. 
Більше того, розділ І Конституції 
України «Загальні засади» так само, 
як і розділ ІІІ «Вибори. Референдум» 
та розділ ХІІІ «Внесення змін до Кон-
ституції України», мають підвищений 
рівень стабільності: зміни до них вно-
сяться в набагато більш складному 
порядку, ніж зміни до інших розділів 
Конституції України. Ґрунтовний по-
літико-правовий аналіз цих положень 
набуватиме особливої актуальності 
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в зв’язку з численними прагненнями 
змінити чинну Конституцію України 
саме в аспекті реформування системи 
органів державної влади.

У цьому контексті слід зазна-
чити, що зважаючи на порівняно мо-
лодий вік практики конституційного 
процесу в Україні, з одного боку, та 
у зв’язку з необхідністю здійснення 
конституційної реформи, з іншого, 
важливо здійснити неупереджений 
порівняльно-правовий аналіз наявної 
конституційної моделі поділу дер-
жавної влади та моделі, яку пропо-
нують запровадити прихильники ре-
формування державного механізму 
України.

Більшість дослідників сучасної 
української системи організації дер-
жавної влади відзначають, що од-
нією з найбільш суттєвих проблем є її 
безвідповідальність. Адже за резуль-
тати діяльності влади сьогодні фак-
тично не відповідають ні Президент 
України, ні Верховна Рада України, 
ні Кабінет Міністрів України. При 
цьому останній, практично не ма-
ючи відповідно до чинної Конститу-
ції України реальної можливості ви-
значати шляхи розвитку держави та 
суспільства, досить часто постає в 
ролі «хлопчика для биття», на «вели-
чезні промахи» якого по черзі вказу-
ють то Президент України, то Верхо-
вна Рада України, відправляючи при 
цьому черговий уряд у чергову від-
ставку. Внаслідок цього за двадцять 
два роки незалежності в Україні змі-
нилося 18 урядів [1].

Тому практично всі прихильники 
внесення змін до Конституції України 
обґрунтовують потребу в такій ре-
формі насамперед з метою посилення 

відповідальності органів державної 
влади за результати їхньої діяльності 
перед громадянами та суспільством. 
На це звертали особливу увагу у своїх 
численних виступах, пов’язаних із 
провадженням конституційної ре-
форми, президенти України Л. Кучма, 
В. Ющенко, В. Янукович, які неодно-
разово заявляли, що головною її ме-
тою має стати саме реформування 
системи державної влади, перерозпо-
діл державно-владних повноважень, 
створення відповідальної влади.

При цьому слід зазначити, що від-
повідно до змісту самої концепції по-
ділу державної влади на законодавчу, 
виконавчу й судову одним із головних 
завдань державної влади та її осно-
вним функціональним призначенням 
є саме забезпечення її найбільшої 
ефективності, що вимагає спільної 
високопрофесійної та відповідаль-
ної діяльності різних гілок державної 
влади в інтересах носія суверенітету 
і єдиного джерела влади – народу. Це 
передбачає не лише відокремлення 
функцій та повноважень різних гілок 
державної влади, а й їх тісну взаємо-
дію та співпрацю. Більше того, взає-
модія гілок державної влади є одним 
з фундаментальних принципів кон-
ституційного ладу України. Тому ме-
тою будь-якого реформування сис-
теми державної влади насамперед 
має бути прагнення до усунення су-
перечностей та конфліктів між дер-
жавними інституціями, забезпечення 
їх тісної співпраці та запровадження 
реальної відповідальності влади за 
результати її діяльності.

Аналіз конституційного закріп- 
лення вітчизняної системи поділу дер- 
жавної влади та системи стримувань  
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і противаг (тих владних повноважень 
державних органів, які забезпечують 
їх функціональний взаємовплив) не 
дозволяє вважати чинну модель орга-
нізації державної влади збалансова-
ною та ефективною. Насамперед це 
зумовлено невизначеністю місця та 
ролі в державному механізмі Прези-
дента України та відсутністю реальної 
влади в Кабінету Міністрів України.

Відповідно до чинної Конституції 
України Президент України посідає 
особливе місце в системі державних 
інституцій. Статтею 102 Конститу-
ції України закріплено, що Прези-
дент визнається главою держави та 
виступає від її імені. Він має широкі 
державно-владні повноваження. Як 
глава держави він представляє Укра-
їну в міжнародних відносинах, здій-
снює керівництво зовнішньополі-
тичною діяльністю держави, веде 
переговори та укладає міжнародні 
договори України. На нього покла-
дено підписання та офіційне опри-
люднення законів.

Більше того, відповідно до Кон-
ституції України Президент має дуже 
широкі можливості впливу на кожну з 
гілок державної влади, але при цьому 
формально до жодної з них не нале-
жить і за результати їх діяльності не 
несе жодної відповідальності. Ана-
ліз конституційних положень свід-
чить, що глава держави має значні 
державно-владні повноваження, які 
дозволяють йому істотно впливати на 
законодавчий процес, на організацію 
та функціонування виконавчої влади, 
на формування судової влади, але 
при цьому він не здійснює ні законо-
давчу функцію, ні функцію виконав-
чої влади, ні функцію судової влади. 

Невизначеність місця інституту Пре-
зидента України в державному меха-
нізмі зумовлює суперечливість чин-
ної форми державного правління і 
зрештою призводить до відсутності 
реального балансу у взаємовідноси-
нах між законодавчою, виконавчою 
та судовою гілками державної влади.

Як зазначалося вище, чинна кон-
ституційна модель не дає однознач-
ної відповіді на питання про місце 
інституту Президента України в дер-
жавному механізмі. Це, з одного боку, 
призводить до постійних конфліктів 
і суперечок у взаємовідносинах між 
різними державними інституціями, 
а з іншого – дозволяє главі держави 
виступати в ролі «стороннього» спо-
стерігача та «коментатора» подій, що 
відбуваються в державі. Президент 
України, який за Конституцією Укра-
їни є гарантом державного суверені-
тету, територіальної цілісності Укра-
їни, дотримання Конституції України, 
прав і свобод людини і громадянина, 
на практиці не несе жодної політичної 
відповідальності. Така внутрішня су-
перечливість форми правління та не-
визначеність місця Президента в дер-
жавному механізмі вкрай негативно 
позначається на функціонуванні всієї 
інституційної системи України.

Президент України, формально 
не входячи до жодної гілки держав-
ної влади, функціонально перебуває 
найближче до виконавчої влади й має 
найбільш широкі можливості впли-
вати на її діяльність. Такий конститу-
ційно-правовий статус глави держави 
призводить до суттєвих непорозумінь 
у функціонуванні системи держав-
ної влади. З одного боку, глава держави 
формально не належить до виконавчої  



97

ПУБЛІЧНЕ (ДЕРЖАВНЕ) УПРАВЛІННЯ

http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/4-6-2013

влади. З іншого боку, він органічно 
вплетений в систему виконавчої 
влади (що підтверджується п.п. 9, 10, 
13, 14, 15, 16, 28 ч. 1 ст. 106 чинної 
Конституції України). Зокрема по-
вноваженнями Президента України, 
які за Конституцією України дозволя-
ють йому впливати на діяльність ор-
ганів виконавчої влади, слід вважати:

1) право призначати за згодою 
Верховної Ради України Прем’єр-
міністра України (п. 9 ст. 106 Консти-
туції України);

2) право припиняти повноваження 
Прем’єр-міністра України та прий- 
мати рішення про його відставку (п. 9  
ст. 106 Конституції України);

3) право призначати за поданням 
Прем’єр-міністра України членів Ка-
бінету Міністрів України, керівників 
інших центральних органів виконав-
чої влади (п. 10 ст. 106 Конституції 
України);

4) право призначати за поданням 
Прем’єр-міністра України голів місце-
вих державних адміністрацій та припи-
няти їхні повноваження на цих посадах 
(п. 10 ст. 106 Конституції України);

5) право утворювати, реорганізо-
вувати та ліквідовувати за поданням 
Прем’єр-міністра України міністер-
ства та інші центральні органи вико-
навчої влади, діючи в межах коштів, 
передбачених на утримання органів 
виконавчої влади (п. 15 ст. 106 Кон-
ституції України);

6) право скасовувати акти Кабі-
нету Міністрів України (п. 16 ст. 106 
Конституції України);

7) право видавати акти, якими 
може бути визначено окремі функ-
ції Кабінету Міністрів України (п. 10  
ст. 116 Конституції України);

8) право приймати остаточне рі-
шення в разі, коли обласна чи рай- 
онна рада висловила недовіру голові 
відповідної місцевої державної ад-
міністрації (ч. 9 ст. 118 Конституції 
України);

9) повноваження Ради національ-
ної безпеки і оборони України, яку 
він очолює (п. 18 ст. 106, ст. 107 Кон-
ституції України) [2].

Аналізуючи систему стримувань 
та противаг, яку закріплює чинна 
Конституція України, також слід за-
значити, що й Верховна Рада Укра-
їни має достатньо вагомі важелі 
впливу на Кабінет Міністрів Укра-
їни та інші органи виконавчої влади. 
Зокрема Кабінет Міністрів підконтр-
ольний і підзвітний Верховній Раді 
в межах, передбачених статтями 85, 
87 Конституції України. Парламент 
України розглядає і приймає рішення 
щодо схвалення Програми діяльності 
Кабінету Міністрів, надає згоду на 
призначення Президентом України 
Прем’єр-міністра, здійснює контр-
оль за діяльністю Кабінету Міністрів 
(п.п. 11–13 ст. 85 Конституції Укра-
їни). Верховна Рада за пропозицією 
не менш як однієї третини народних 
депутатів України від її конститу-
ційного складу може розглянути пи-
тання про відповідальність Кабінету 
Міністрів та ухвалити резолюцію не-
довіри до нього більшістю від кон-
ституційного складу Верховної Ради. 
Ухвалення цієї резолюції має наслід-
ком відставку Кабінету Міністрів 
України.

При цьому абсолютно очевидно, 
що за чинною Конституцією Укра-
їни найбільше важелів впливу на ді-
яльність українського парламенту є 
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у розпорядженні Президента Укра-
їни. На наш погляд, такими повнова-
женнями слід вважати:

1) право розробляти та офіційно 
вносити до парламенту проекти зако-
нів у порядку законодавчої ініціативи 
(ч. 1 ст. 93 Конституції України);

2) право визначати законопроекти 
як невідкладні, що покладає на парла-
мент обов’язок розглядати такі про-
екти позачергово (ч. 2 ст. 93 Консти-
туції України);

3) право застосовувати вето до 
ухвалених парламентом законів із 
подальшим поверненням їх на по-
вторний розгляд до Верховної Ради 
України (ч. 2 ст. 94, п. 30 ст. 106 Кон-
ституції України);

4) право вимагати скликання поза-
чергової сесії Верховної Ради Укра-
їни із зазначенням порядку денного 
(ч. 2 ст. 83 Конституції України);

5) право розпустити Верховну 
Раду України в разі, якщо протягом 
тридцяти днів однієї чергової сесії 
пленарні засідання парламенту не мо-
жуть розпочатися (ч. 2 ст. 90 Консти-
туції України);

6) право на звернення до Консти-
туційного Суду України з конститу-
ційним поданням щодо вирішення пи-
тання про відповідність Конституції 
України (конституційність) законів та 
інших правових актів Верховної Ради 
України (ст. 150 Конституції України);

7) право на звернення до Консти-
туційного Суду України з конститу-
ційним поданням щодо вирішення 
питання про відповідність Конститу-
ції України (конституційність) чин-
ним міжнародним договорам Укра-
їни (тобто тим договорам, щодо яких 
парламент раніше дав згоду на їх 

обов’язковість (ч. 1 ст. 151 Конститу-
ції України)) [2].

Отже, нині Президент України як 
глава держави відіграє важливу роль 
у функціонуванні всієї інституційної 
системи державної влади в Україні. 
Президент України є гарантом дер-
жавного суверенітету, територіальної 
цілісності України, дотримання Кон-
ституції України, прав і свобод лю-
дини і громадянина (ч. 2 ст. 102 Кон-
ституції України). Це означає, що він 
покликаний консолідувати всі гілки 
державної влади, забезпечити їх вза-
ємоузгоджену діяльність з метою 
оптимізації функціонування держав-
ного механізму України.

Відповідно до статей 6 та 113 Кон-
ституції України Кабінет Міністрів 
України визнається вищим органом 
у системі органів виконавчої влади, 
яка в свою чергу належить до трьох 
рівноправних гілок державної влади. 
Однак за чинною Конституцією Укра-
їни Кабінет Міністрів не має у своєму 
розпорядженні скільки-небудь ефек-
тивних державно-владних повно-
важень, які б дозволяли йому бути 
стримувальним чинником у взаємо-
відносинах з Президентом України, 
законодавчою та судовою владою.

Отже, здійснення конституційної 
реформи в Україні передусім потре-
бує реформування державного меха-
нізму, забезпечення балансу у взає-
мовідносинах гілок державної влади. 
Необхідно насамперед здійснити ре-
формування місця і ролі інститутів 
президентства та уряду в механізмі 
державної влади в України. Причому 
здійснення такого реформування 
можливе двома фактично протилеж-
ними шляхами.
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Якщо кінцевою метою консти-
туційного реформування механізму 
державної влади в Україні є перехід 
до парламентської форми правління, 
тоді повинно йтися про фактичну лік-
відацію інституту президентства. Це 
дозволить, з одного боку, суттєво під-
няти роль уряду в державному меха-
нізмі в цілому, створити передумови 
для його відповідальності за резуль-
тати його діяльності, а з іншого – 
фактично збалансувати систему стри-
мувань і противаг.

Інший, більш простий шлях – пе-
рехід до президентської форми прав-
ління. Цей шлях є більш простим, 
оскільки для його досягнення не по-
трібно радикально змінювати сис-
тему та структуру державної влади. 
Для його запровадження достатньо 
ліквідувати посаду Прем’єр-міністра 
України, а ці повноваження закріпити 
за Президентом, або запровадити по-
саду Віце-президента і водночас ви-
знати Президента України і главою 
держави, і главою виконавчої влади. 
Такий шлях реформування фактично 
забезпечує відповідальність Прези-
дента України за результати діяль-
ності уряду, що є необхідною (прин-
циповою) умовою для створення ним 
відповідальної влади.

Проаналізовані особливості укра-
їнської моделі системи поділу дер-
жавної влади та пропозиції щодо її 
реформування змушують нас згадати 
й про політичну складову конститу-
ційної реформи. Розглядаючи ту чи 
іншу модель реформування системи 
державної влади в Україні, ми по-
винні висловити декілька міркувань 
щодо істинних причин ініціювання 
конституційної реформи спочатку 

безпосередньо Президентом України  
Л. Кучмою 2004 року, а потім і різ-
ними політичними силами, які упро-
довж 2005–2013 років суттєво змі-
нювали свої погляди на форму 
державного правління України.

1. З суто політичної точки зору, 
якщо б Конституція України дозво-
ляла Президенту України балотува-
тися на пост утретє, то за умови під-
тримки Л. Кучми значною частиною 
виборців конституційна реформа була 
б абсолютно не потрібною 2004 року 
і навряд чи мала б таку «всенародну 
підтримку», ініційовану певними по-
літичними силами. Це ж стосується 
й нинішнього Президента України  
В. Януковича в частині його всена-
родної підтримки на чергових вибо-
рах Президента України 2015 року.

2. На наш погляд, конституційна 
реформа 2004 року так і не вирішила 
проблему дисбалансу у взаємовідно-
синах між законодавчою, виконавчою 
владою та главою держави. Адже Ка-
бінет Міністрів України лише отри-
мав більше можливостей самостійно 
діяти власне в сфері виконавчої влади, 
залишаючись при цьому відповідаль-
ним перед Президентом України і пе-
ред Верховною Радою України, під-
контрольним і підзвітним останній.

3. Порівняно з чинною Консти-
туцією конституційна реформа 2004 
року суттєво розширила повнова-
ження Верховної Ради України щодо 
виконавчої влади. Що ж стосується 
кінцевої мети реформування дер-
жавного механізму – створення від-
повідальної влади, то ідеологи кон-
ституційної реформи пропонували 
обмежитися лише загальною фразою 
про те, що парламент є відповідальним 
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за діяльність Кабінету Міністрів. При 
цьому ні юридичні підстави такої від-
повідальності, ні її правові наслідки 
не було передбачено, що дозволяє зро-
бити висновок про абсолютну декла-
ративність зазначеного положення.

4. Зрештою законопроект про вне-
сення змін до Конституції України, 
який розробляється Конституційною 
Асамблеєю, має передбачати вирі-
шення суттєвих проблем, зокрема за-
значених вище, які можуть виник-
нути на практиці після реформування 
системи державної влади.
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Проблеми права власності завжди привертали до 
себе увагу науковців, насамперед економістів, соці-
ологів та юристів. Зі здобуттям Україною незалеж-
ності почалося вивчення проблем власності Україн-
ського народу вченими-правознавцями, серед яких 
слід відзначити В. Галунька, Л. Заставську, О. Крав-
чука, В. Мамутова, В. Носіка, Г. Марченка. Однак з 
часом виявилося, що чимдалі більшої значущості на-
буває питання про участь держави в розпорядженні 
об’єктами права власності Українського народу.

Отже, мета нашої статті – установити причини, 
межі та перспективи участі держави у процесі розпо-
рядження об’єктами права власності Українського на-
роду. Досягнути поставленої мети можна у процесі 
розв’язання низки взаємопов’язаних завдань, спря-
мованих на аналіз основних рис інституту власності 
Українського народу; визначення видів об’єктів права 
власності Українського народу; з’ясування стану нор-
мативного закріплення права громадян на доступ до 
таких об’єктів; обґрунтування доцільності закріплення 
за державою повноважень щодо розпорядження 
об’єктами права власності Українського народу. 

Категорія «власність Українського народу» уві-
йшла до правничого обігу з прийняттям Конституції 
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кріплення за державою повноважень щодо розпорядження об’єктами права влас-
ності Українського народу.

Ключові слова: власність, власність Українського народу, державна власність, дер-
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України, у ст. 13 якої зазначено, що 
земля, її надра, атмосферне повітря, 
водні та інші природні ресурси, які 
містяться в межах території України, 
природні ресурси її континенталь-
ного шельфу, виключної (морської) 
економічної зони є об’єктами права 
власності Українського народу [1]. 
Стаття 324 Цивільного кодексу Укра-
їни фактично повторює названі вище 
конституційні положення [2].

Учені обґрунтували висновок, що 
власність Українського народу стано-
вить собою особливу частину майна, 
що призначене для задоволення по-
треб усього суспільства і втілює у 
собі загальний суспільний інтерес. 
На відміну від «звичайної» держав-
ної власності, майнові об’єкти якої 
можуть змінюватися і відрізнятися в 
кожній країні відповідно до її істо-
ричних, економічних та інших осо-
бливостей, так звана суспільна влас-
ність практично всюди має однаковий 
склад майнових об’єктів. До таких 
об’єктів зазвичай відносять: повітря-
ний простір над територією країни, 
територіальне море та континенталь-
ний шельф, дно та надра територіаль-
ного моря; внутрішні морські води та 
дно внутрішніх морів; морські бере-
гові смуги встановленої законом ши-
рини; русла судноплавних річок з 
береговими смугами встановленої за-
коном ширини; озера, лагуни та інші 
водоймища природного походження; 
порти, гавані, затоки, рейди та бухти, 
а також дамби, моли, хвилерізи, ма-
яки та інші берегові споруди; дороги, 
шосе та мости загального користу-
вання зі смугами відчуження і допо-
міжними спорудами та службами; 
рови, греблі, водосховища, канали, 

насипи і котловани, збудовані з ме-
тою іригації, меліорації та інших сус-
пільно необхідних і корисних цілей; 
площі, тротуари, громадські парки, 
громадські рекреаційні зони тощо [3]. 

Проте в Україні, як бачимо, окре-
мими об’єктами власності Україн-
ського народу (наприклад, землею) 
досить вільно розпоряджається дер-
жава або/та органи місцевого само-
врядування, передаючи її в оренду 
або/та власність фізичним чи юри-
дичним особам. З огляду на це акту-
алізується питання щодо сутності та 
змісту повноважень держави (орга-
нів місцевого самоврядування) у цій 
сфері.

Слід зауважити, що вітчизняні на-
уковці по-різному трактують сут-
ність власності Українського народу. 
Так, І. Каракаш у своїх працях розви-
ває теорію «поділеної власності». На 
його думку, власність народу Укра-
їни повинна ґрунтуватися не на по-
ділі цілісної природи за об’єктами 
або повноважень володіння, користу-
вання і розпорядження природними 
ресурсами, а на розподілі функцій, 
пов’язаних з реалізацією відповід-
них повноважень власності, між ор-
ганами державної влади та місце-
вого самоврядування різних рівнів. 
І. Каракаш приєднується до думки, 
що існує фактична неможливість 
«здійснення народом своїх право-
мочностей як суб’єктом права влас-
ності на природні об’єкти» і «у цьому 
зв’язку більш придатним є юридичне 
закріплення… не права власності на-
роду на природні об’єкти, а права на-
родного надбання природних ба-
гатств. Народне надбання – це те, що 
освоювалось, облагороджувалось,  
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натуралізовувалось і на цій підставі 
дісталося від минулих поколінь на-
роду теперішнім поколінням і підля-
гає передачі майбутнім поколінням 
народу» [4].

У свою чергу В. Носік пропонує 
й обґрунтовує конструкцію «дворів-
невої власності на землю», за якою 
право власності держави, юридич-
них осіб і громадян (право нижчого 
рівня) є похідним та залежним від 
права власності Українського народу 
(права вищого рівня). «Суб’єктами 
права власності на землю виступають 
на вищому рівні Український народ 
як громадяни України всіх національ-
ностей. На нижчому рівні суб’єктами 
виступають фізичні і юридичні 
особи, держава і територіальні гро-
мади як юридичні особи приватного 
права. При цьому Конституція Укра-
їни не передбачає можливості вико-
ристання землі… іноземними держа-
вами, міжнародними організаціями, 
фізичними і юридичними особами на 
титулі права власності» [5, с. 118].

М. Шульга доводить, що народ не 
може повсякденно здійснювати пра-
вомочності власника; за своєю еко-
номічною природою власність Укра-
їнського народу на землю є фактично 
державною, а народ і держава як 
суб’єкти права власності не можуть 
протиставлятися [6, с. 69].

Л. Заставська вважає, що право 
власності Українського народу на 
землю слід «розглядати як прого-
лошення суверенного права Укра-
їнського народу шляхом здійснення 
органами публічної влади в Україні 
законодавчої та правотворчої функ-
ції визначати правовий режим земель 
України, встановлювати компетенцію 

органів виконавчої влади та органів 
місцевого самоврядування у галузі 
регулювання земельних відносин, а 
також розпоряджатися землями дер-
жавної і комунальної власності» [7,  
с. 128–129].

Очевидно, що більшість дослідни-
ків не схильні сприймати положення 
ст. 13 Конституції України буквально, 
але ми переконані, що це необхідно 
робити хоча б на ідеологічному рівні. 
Так, конституційним закріпленням 
категорії «власність Українського на-
роду» підкреслюється мета соціаль-
ного служіння держави Українському 
народу, наголошується, що первин-
ним власником на території держави 
є саме Український народ, забезпе-
ченню і реалізації інтересів якого має 
бути підпорядковано діяльність дер-
жави та органів місцевого самовря-
дування. З іншого боку, закріплюючи 
за народом право власності на певні 
об’єкти, Конституція України тим са-
мим закладає і необхідну матеріальну 
основу народного суверенітету, ство-
рює економічне підґрунтя для реалі-
зації останнім належної йому влади. 

Аналізуючи зазначену категорію 
з правової точки зору, зазначимо, що 
тут ситуація є більш складною: з од-
ного боку, очевидним є той факт, що 
Український народ не може бути по-
вноцінним власником певного майна, 
оскільки для вступу у правовідно-
сини йому необхідно набути низку 
юридичних формальностей (визна-
чити чисельність населення, самоор-
ганізуватися в одну з правових форм, 
виокремити об’єкти права влас-
ності, набути юридично-владних по-
вноважень тощо) [8]. З іншого боку, 
це не дає підстав для ігнорування  
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самостійного значення права влас-
ності Українського народу в системі 
інших видів власності, що виявля-
ється в наведеному нижче.

1. Громадяни України отриму-
ють можливість поряд із володінням, 
користуванням і розпорядженням 
об’єктами права приватної влас-
ності вільно користуватися також і 
об’єктами права власності Україн-
ського народу, що, безперечно, сут-
тєво розширює їх правовий статус. 
Разом із цим викладене не означає, 
що приватні особи щодо таких 
об’єктів мають лише правомочність 
користування. Так, аналіз положень 
Водного кодексу України, який визна-
чає особливості поводження з водами 
як одним з об’єктів права власності 
Українського народу, показує, що 
громадяни України у цій сфері мають 
чимало прав. Зокрема відповідно до  
ст. 11 Кодексу вони уповноважені:

– брати участь у розгляді місце-
вими радами та державними органами 
питань, пов’язаних з використанням і 
охороною вод та відтворенням вод-
них ресурсів; 

– за погодженням з місцевими ра-
дами та державними органами ви-
конувати роботи з використання й 
охорони вод і відтворення водних ре-
сурсів за власні кошти та за добро-
вільної участі членів об’єднань гро-
мадян; 

– брати участь у проведенні цен-
тральним органом виконавчої влади, 
що реалізує державну політику зі 
здійснення державного нагляду 
(контролю) у сфері охорони навко-
лишнього природного середовища, 
раціонального використання, відтво-
рення й охорони природних ресурсів, 

перевірок виконання водокористува-
чами водоохоронних правил і заходів 
та вносити пропозиції з цих питань;

– здійснювати громадську еколо-
гічну експертизу, обнародувати її ре-
зультати і передавати їх органам, упо-
вноваженим приймати рішення щодо 
розміщення, проектування та будів-
ництва нових і реконструкції дію-
чих підприємств, споруд та інших 
об’єктів, пов’язаних з використанням 
вод, у порядку, що визначається зако-
нодавством; 

– здійснювати громадський конт- 
роль за використанням і охороною 
вод та відтворенням водних ресурсів; 

– одержувати у встановленому по-
рядку інформацію про стан водних 
об’єктів, джерела забруднення та ви-
користання вод, про плани і заходи 
щодо використання й охорони вод та 
відтворення водних ресурсів; 

– подавати до суду позови про від-
шкодування збитків, заподіяних дер-
жаві і громадянам унаслідок забруд-
нення, засмічення та вичерпання вод; 

– здійснювати інші функції щодо 
використання й охорони вод та від-
творення водних ресурсів відповідно 
до законодавства [9]. 

Наявність перелічених прав гро-
мадян щодо водних ресурсів, на наш 
погляд, є прямим наслідком існу-
вання права власності Українського 
народу, що не може бути реалізо-
ване повною мірою за відсутності у 
власників (громадян України) ши-
роких можливостей щодо названих 
об’єктів. Як і будь-який інший влас-
ник, громадянин щодо об’єктів влас-
ності Українського народу зацікавле-
ний у дбайливому користуванні ними, 
у їх відтворенні, участі у процесах, 
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пов’язаних з вирішенням юридичної 
або фактичної долі того чи іншого з 
них. Відповідно названі вище права 
громадян спрямовані на формування 
у них реального ставлення до водних 
ресурсів як до об’єктів належного їм 
права власності. Інакше кажучи, від-
сутність у Конституції України поло-
ження про існування інституту права 
власності Українського народу зро-
била б непотрібним (недоцільним) 
надання громадянам будь-яких пов- 
новажень щодо таких об’єктів. 

Однак зазначений вище перелік 
прав громадян щодо водних ресурсів 
вимагає певного розширення та кон-
кретизації. Насамперед ідеться про 
те, що громадянам України доречно 
було б надати право не лише вима-
гати в судовому порядку відшкоду-
вання збитків, заподіяних державі і 
громадянам унаслідок забруднення, 
засмічення та вичерпання вод, але й 
право вимагати припинення (розір- 
вання) відповідних договорів, пред-
метом яких є користування водними 
ресурсами. Щодо конкретизації прав 
громадян слід зауважити, що деякі з 
названих прав характеризуються ви-
соким рівнем фіктивності, оскільки 
не підкріплені відповідними корес-
пондуючими обов’язками. Так, відпо-
відно до п. 4 ч. 1 ст. 11 Водного ко-
дексу України громадяни мають право 
здійснювати громадську експертизу з 
питань розміщення, проектування та 
будівництва нових і реконструкції ді-
ючих підприємств, споруд та інших 
об’єктів, пов’язаних з використанням 
вод. Проте у Водному кодексі Укра-
їни не закріплено обов’язок уповно-
важеного суб’єкта публічного управ-
ління під час прийняття відповідного 

рішення розглянути та врахувати ре-
зультати громадської експертизи. 
Для посилення рівня гарантованості 
цього права слід передбачити в Ко-
дексі, що неврахування результатів 
громадської експертизи під час при-
йняття суб’єктом публічного управ-
ління відповідного юридичного акта 
є підставою для визнання такого акта 
нечинним у судовому порядку. Лише 
так, на наш погляд, може бути забез-
печена і реальність участі громадян 
України у процесах, пов’язаних з во-
лодінням, користуванням і розпоря-
дженням об’єктами права власності 
Українського народу, і гарантованість 
їх статусу як реального, а не фіктив-
ного власника названих об’єктів. 
Інакше таким власником, причому 
повноправним, будуть відчувати себе 
суб’єкти публічного управління. 

Такі тенденції сьогодні проявля-
ються вже доволі яскраво, особливо 
щодо таких об’єктів права власності 
Українського народу, як земля та ліси. 
На це впливають, звісно, різні чин-
ники, але не в останню чергу – по-
вне ігнорування прав громадян щодо 
користування об’єктами права влас-
ності Українського народу – землею 
та лісами – у Земельному та Лісо-
вому кодексах України [10; 11]. Так, 
у Земельному кодексі взагалі немає 
такої категорії, як право загального 
користування (тут є лише окремі по-
ложення про землі загального корис-
тування садівницького товариства та 
про землі загального користування 
дачного кооперативу), яке, власне, 
і закладає квінтесенцію інституту 
права власності Українського на-
роду. Ситуація з користуванням гро-
мадянами України лісами є дещо  
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кращою (на нормативному рівні), 
проте у цій сфері правовий статус 
громадян теж вимагає зміцнення – 
насамперед шляхом уведення норм, 
які б зобов’язували суб’єктів публіч-
ного управління враховувати інтер-
еси громадян України під час роз-
робки та прийняття рішень з питань 
користування, володіння та розпоря-
дження лісами. 

Отож з огляду на ситуацію, що 
склалася наразі в досліджуваній 
сфері, логічним і необхідним вигля-
дає прийняття закону України «Про 
правовий статус об’єктів права влас-
ності Українського народу». Такий 
закон міг би стати формою конкре-
тизації ст. 13 Конституції України, а 
також визначив би загальні засади та 
порядок користування природними 
об’єктами права власності народу 
громадянами України. 

2. Закріплення права власності 
Українського народу на норматив-
ному рівні та наявність консти-
туційних гарантій щодо користу-
вання природними об’єктами права 
власності народу дозволяє розгля-
дати останнє як суб’єктивне пу-
блічне право, тобто засновану на 
нормах публічного (адміністратив-
ного) права можливість приватної 
особи вимагати від публічної адмі-
ністрації такої поведінки, яка б за-
довольняла її інтереси. Цілком оче-
видно, що держава має гарантувати 
постійний та безумовний доступ 
громадян до об’єктів права влас-
ності Українського народу, а грома-
дяни можуть спонукати суб’єктів пу-
блічного управління до виконання їх 
обов’язків шляхом звернення до ад-
міністративного суду. 

Отже, власність Українського на-
роду є самостійною, хоча й специ-
фічною формою власності, яка ви-
магає подальшого нормативного 
оформлення, що має здійснюватися 
шляхом конкретизації порядку роз-
порядження державою та органами 
місцевого самоврядування названими 
вище об’єктами. 

Доречно зауважити, що сьогодні 
держава або (та) органи місцевого 
самоврядування, передусім з еко-
номічних причин, не можуть відмо-
витися від користування об’єктами 
права власності Українського народу. 
Однак очевидно, що такі правовід-
носини потребують належного тео-
ретичного обґрунтування та норма-
тивного закріплення.

Отже, щоб нівелювати непорозу-
міння в питаннях розмежування ка-
тегорій «власність Українського на-
роду» та «державна власність», щоб 
легалізувати участь держави в управ-
лінні об’єктами права власності 
Українського народу, щоб встановити 
єдині правила розпорядження такими 
об’єктами, а також з метою зміцнення 
гарантій доступу громадян України 
до об’єктів права власності Україн-
ського народу доцільно запровадити 
подвійну конструкцію державної 
власності. 

Подвійна конструкція державної 
власності особливо чітко виділяється 
у країнах континентальної правової 
сім’ї. У країнах, які запозичили ідеї 
Кодексу Наполеона, є два різновиди 
державної власності – публічнопра-
вова та приватноправова. Аналогіч-
ний поділ існує і щодо муніципальної 
власності. У країнах системи загаль-
ного права, де не знають формального 
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поділу на публічне та приватне, немає 
й нормативного розмежування дер-
жавної власності на два різновиди. 
Але в законодавчих актах, що вста-
новлюють правовий режим окремих 
видів державного майна, досить чітко 
проявляються ті ж ознаки, які властиві 
аналогічним об’єктам публічної або 
приватноправової власності за конти-
нентальним правом. Наявні у країнах 
загального права характеристики типу 
«комерційна і некомерційна державна 
власність», «конкурентний та некон-
курентний сектори держави» підтвер-
джують фактичне існування двох різ-
новидів власності [3].

Таким чином, з викладеного 
можна зробити висновок про необхід-
ність розглядати (на юридичному рівні) 
власність Українського народу як пуб- 
лічноправовий елемент державної 
власності. Що це дає? По-перше, та-
ким чином легалізується об’єктивно 
наявна участь держави у розпоря-
дженні об’єктами права власності 
Українського народу; по-друге, виді-
лення названих двох видів держав-
ної власності передбачає існування 
й різного режиму розпорядження 
відповідними об’єктами, що має ви-
значатися нормами публічного (ад-
міністративного) права та нормами 
приватного (цивільного, господар-
ського) права; по-третє, відповідно до 
ч. 3 ст. 13 Конституції України влас-
ність зобов’язує. У нашому випадку 
це означає, що публічноправова влас-
ність, перебуваючи в розпорядженні 
держави, буде зобов’язувати її, з од-
ного боку, гарантувати безумовний 
доступ приватних осіб до відповід-
них об’єктів, а з іншого – здійсню-
вати заходи, спрямовані на збере-

ження та розпорядження об’єктами 
права власності Українського народу 
з обов’язковим урахуванням публіч-
ного (народного) інтересу.
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Джарты В. В. Участие государства в распоряжении объектами собствен-
ности Украинского народа.

В статье раскрываются вопросы участия государства в процессе распоряже-
ния объектами права собственности Украинского народа. Автором решается 
ряд взаимосвязанных заданий, направленных на анализ основных признаков инсти-
тута собственности Украинского народа; определение видов объектов права соб-
ственности Украинского народа; выяснение состояния нормативного закрепле-
ния права граждан на доступ к объектам собственности Украинского народа; 
обоснование целесообразности закрепления за государством полномочий каса-
тельно распоряжения объектами права собственности Украинского народа.

Ключевые слова: собственность, собственность Украинского народа, государ-
ственная собственность, государство, органы государственного управления, ад-
министративное право.

Dzharty V. V. State Participation in the Disposal of Objects of Property of the 
Ukrainian Nation.
Participation of the state in the process of disposition of the objects of property owned 
by Ukrainian citizens is disclosed in the article. The author solves many interrelated 
tasks which are directed first of all at the analysis of the main features of the institution 
of property owned by Ukrainian citizens. It is established that this type of property is a 
special one, which is designated to satisfy needs of the whole society and which embodies 
the general public interest. An approximate list of the objects of property owned by 
Ukrainian citizens is defined. 
Ideological and legal approaches to the analysis of the category «property of the 
Ukrainian nation» are proposed to be used. Due to an ideological approach the goal 
of social service to the Ukrainian nation is stressed. It is emphasized that a primary 
owner on the territory of the state is first of all the nation and the activity of the state and 
municipal agencies must ensure and realize the nation’s interests. 
A legal approach is considered in the article through the right of the citizens to make free 
use of the objects of property owned by the Ukrainian nation. It is proved in the article 
that this right is a background for development of other rights of citizens concerning the 
objects of property of the Ukrainian nation for example the right to the participation in 
deciding on factual or legal disposition of the object of property. 
The author proves the necessity to adopt the Law of Ukraine «On the Legal Status of the 
Objects of the Property Right Owned by Ukrainian Nation».
Conditions of participation of the state in the disposition with the objects of property 
owned by Ukrainian citizens are determined. An opinion is proved that it is necessary to 
divide such categories as property of the Ukrainian nation and state property, to formalize 
the participation of the state in the administration of the objects of the property owned by 
the Ukrainian nation, to establish uniform rules on disposition with the mentioned objects 
and to implement in legal science a double structure of state property. 
An opinion is proved in the end of the article that it is necessary to entrench the authority 
of the state to dispose with the objects of the property owned by the Ukrainian nation. 

Keywords: property, property of the Ukrainian nation, state property, state, citizens, 
state governance agencies, administrative law.
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Проблематика мирних зібрань завжди була, є та, 
безумовно, буде актуальною як з теоретичного, так і 
практичного поглядів. І це зрозуміло, оскільки мирні 
зібрання є не лише критерієм, за яким визначають рі-
вень демократії у країні, але і надзвичайно дієвим 
способом громадського контролю за інститутами пуб- 
лічної влади. У новітній історії України є наочні при-
клади, які свідчать, що «майдани» є ефективним меха-
нізмом реалізації та забезпечення суверенітету Укра-
їнського народу, який на певних історичних етапах не 
лише може, але і має право визначати подальшу полі-
тичну, економічну та соціальну долю України, вико-
ристовуючи для цього мирні зібрання як інструмент. 

Проте мирні зібрання, якщо дивитися на них через 
призму права, вимагають свого підсилення. Наразі 
йдеться про добре відомий усім факт відсутності в 
Україні Закону, який би регулював питання реалізації 
приватними особами права, передбаченого ст. 39 Кон-
ституції України [1]. Блокування прийняття такого 
Закону за наявності чималої кількості його проектів  

Мельник Роман 
Сергійович, 

доктор юридичних 
наук, старший нау-
ковий співробітник, 
професор кафедри 
адміністративного 
права юридичного 
факультету Київ-
ського національного 
університету імені 
Тараса Шевченка
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У статті зроблено спробу проаналізувати через призму положень ст. 39 Консти-
туції України, вітчизняної та європейської судової практики, а також напрацю-
вань вчених-правознавців усі можливі форми мирних зібрань. Автором виділено та 
визначено особливості таких форм мирних зібрань як: походи, процесії, музичні па-
ради, вуличні святкування та вуличні театралізовані вистави, концерти, пікети, 
інфраструктурні елементи, інформаційних пунктів, зібрання політичних партій 
та союзів, блокування, захоплення об’єктів, смартмоби та флешмоби, костюмо-
вані виступи, страйки працівників, спеціальні публічні заходи, зібрання під відкри-
тим небом та зібрання у закритих приміщеннях.
Під час аналізу кожної з названих форм мирних зібрань, автором сформульовано 
умови за яких відповідні заходи підпадають під охорону та захист ст. 39 Консти-
туції України. Окремо виділено умови (обставини), які виключають можливість 
відносити ті або інші публічні заходи до категорії мирних зібрань.
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[2; 3; 4 тощо], на наш погляд, 
пов’язано не лише з тим, що полі-
тичні сили – конкуренти – бачать у 
кожному з них загрозу для реаліза-
ції власної політичної стратегії та 
тактики, а влада не бажає зв’язувати 
себе в цьому питанні досконалими 
процедурами, але і з тим, що на док-
тринальному рівні інститут мирних 
зібрань усе ще залишається вивче-
ним неналежним чином. Перекона-
тися в цьому доволі легко. Досить за-
зирнути до бібліотечного каталогу, в 
якому у кращому разі знайдеться де-
сяток видань, присвячених окремим 
аспектам названої проблематики [5; 
6; 7]. Чого тоді можна очікувати від 
законопроектів, досконалість яких, 
зрозуміло, перебуває у прямій за-
лежності від рівня доктринального 
вивчення цього інституту?

З огляду на це, у межах цієї статті 
ми плануємо зосередити увагу на ана-
лізі всіх можливих форм мирних зі-
брань, що є фактично першим кроком 
у напрямку розробки досконалого 
Закону України про мирні зібрання. 
Форми мирних зібрань, на наш по-
гляд, є базовою категорію для такого 
Закону, оскільки вони поміж іншим 
будуть визначати обсяг його юридич-
ного регулювання.

Стаття 39 Конституції України 
надає право приватним особам са-
мостійно приймати рішення щодо 
форми проведення мирного зібрання. 
В Основному Законі названо декілька 
можливих форм мирних зібрань – 
збори, мітинги, походи і демонстра-
ції. Однак зазначений перелік не 
можна вважати вичерпним. На наш 
погляд, він дає лише загальні орієн-
тири в цій сфері, якими можуть ке-

руватися приватні особи під час при-
йняття рішення про вибір форми 
проведення мирного зібрання. Право 
самостійного вибору змісту та форми 
проведення мирного зібрання є вия-
вом лібералізму, незалежності та діє- 
здатності громадян [8]. 

З розвитком суспільства, а також 
засобів комунікації, які використо-
вуються його членами для задово-
лення власних соціальних потреб, 
стає зрозумілим, що форми мирних 
зібрань мають тенденцію до свого 
розширення. Таким чином, на думку 
європейських авторів, нині поряд із 
такими традиційними формами мир-
них зібрань, як збори, демонстра-
ції, походи, прийнятними є й інші, 
зокрема пікети, сидячі демонстра-
ції, мовчазні марші, «людські лан-
цюжки», вело- та мотопробіги, а 
також специфічні музичні чи театра-
лізовані вистави. Навіть захоплення 
та політично вмотивовані акції про-
тесту можуть в окремих випадках 
розглядатися як акції, які перебува-
ють під захистом права на мирні зі-
брання, оскільки останні викорис-
товуються з метою міжособистісної 
комунікації з питань, що мають пуб- 
лічне значення та характер [9, с. 101–
102]. Разом із цим це не означає, що 
приватні особи під приводом реалі-
зації права на мирне зібрання можуть 
порушувати засади демократичної та 
правової держави, не дотримуватися 
норм Конституції та законів. Гаран-
товане Конституцією України право 
на мирне зібрання закінчується там, 
де починається перешкоджання або 
застосування сили, яка може завдати 
шкоди правам та охоронюваним за-
коном інтересам третіх осіб.
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Хода (похід)
Під ходою слід розуміти зібрання, 

що переміщується під відкритим не-
бом. У зв’язку з цим ходу варто роз-
цінювати як спеціальний вид мир-
ного зібрання, оскільки під час їх 
організації та проведення, порівняно 
зі «статичними зібраннями», ма-
ють бути виконані (дотримані) до-
даткові вимоги (наприклад, узго-
дження з відповідним компетентним 
суб’єктом маршруту руху, обмеження 
руху транспорту тощо). У разі якщо 
похід закінчується зібранням у пев-
ному місці, то він відповідно пере-
творюється у статичне зібрання. Так 
само відповідно і статичні зібрання 
можуть бути перетворені в ходу в її 
найрізноманітніших формах (мов-
чазні марші, факельні процесії, авто-
мобільні колони тощо). 

Процесії 
Автомобільні, мото- та велопро-

цесії, а також процесії суден є спеці-
альною формою ходи, що може бути 
використана в певних випадках для 
найбільш ефектного привернення 
уваги громадськості та держави до 
певних питань чи проблем, які турбу-
ють громадськість. Можливість про-
ведення таких процесій гарантується 
Конституцією України, яка не об-
межує приватних осіб у місці прове-
дення мирного зібрання. Проте, зро-
зуміло, у цьому плані можливим є 
встановлення і певних обмежень, які 
можуть бути запроваджені або зако-
ном, або введені на підставі закону 
рішенням суду. В останньому ви-
падку йдеться зокрема про такі си-
туації, коли проведення процесії 
(зібрання) у певному місці може за-
вдати шкоди громадській безпеці або 

призвести до виникнення загрози 
життю та здоров’ю третіх осіб (ко-
лізія основоположних прав). Як при-
клад такого «небезпечного» місця 
може бути, наприклад, автомобільна 
магістраль міждержавного значення. 
Проте в будь-якому разі компетент-
ний орган, вирішуючи питання про 
дозвіл/заборону проведення мирного 
зібрання на такій магістралі, не по-
винен ставати на позицію, що прове-
дення зібрання має бути заборонено 
на такому місці в безальтернативному 
порядку. Держава, будучи гарантом 
прав людини і громадянина, бере на 
себе зобов’язання сприяти реаліза-
ції насамперед основоположних прав 
приватних осіб, а тому рішення про 
дозвіл на проведення зібрання на ав-
томобільній магістралі має бути прий- 
нято з урахуванням об’єктивного, 
всебічного та виваженого вивчення 
ситуації. Наприклад, у ситуації, коли 
проведення зібрання на автомобіль-
ній магістралі є найкращим засобом 
привернення уваги громадськості чи 
держави до певної проблеми, яка ви-
магає свого термінового вирішення, 
а ті негативні наслідки, які виника-
ють при цьому для третіх осіб, є со-
ціально адекватними, то держава не 
повинна його забороняти. Водночас у 
ситуаціях, коли організатори свідомо 
бажають настання несприятливих на-
слідків для третіх осіб (скажімо, у 
разі, коли зібрання проводиться на 
магістралі в час-пік), то це відпо-
відно дає право компетентним ор-
ганам держави не лише на заборону 
проведення такого зібрання, але і на 
вжиття заходів до його примусового 
розпуску, оскільки цілеспрямоване та 
навмисне завдання шкоди правам та 
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інтересам третіх осіб не може бути 
покладено в основу реалізації права 
на мирне зібрання. 

Музичні паради (фестивалі)
Значного поширення останнім ча-

сом отримали музичні паради, які 
характеризуються як форма прояву 
молодіжної культури та її персональ-
ного самовираження [10, с. 136]. При 
цьому виникає питання: чи можуть 
подібні заходи, в яких бере участь ве-
лика кількість людей, перебувати під 
охороною права на мирне зібрання, 
чи ж їх слід класифікувати виключно 
як комерційний захід, проведення 
якого гарантують уже інші статті 
Конституції України, зокрема та, що 
гарантує свободу підприємницької чи 
творчої діяльності. 

Характеризуючи музичні паради 
(фестивалі), слід виходити з того, що 
вони хоча і мають у своїй основі ко-
мунікативну мету, яка є важливим 
елементом права на мирні зібрання, 
проте не спрямовані на поширення 
певної ідеї або позиції в суспільстві 
чи державі, а тому не можуть перебу-
вати під охороною конституційного 
права на мирні зібрання. Однак ситу-
ація принципово змінюється в тому 
разі, коли музика, танці чи інші поді-
бні заходи, які проводяться в межах 
музичного параду, є засобом пропа-
ганди певної соціальної позиції чи 
ідеї. При цьому пропагандистська 
мета має бути основною, а не побіч-
ною. За таких умов музичні паради 
(фестивалі) слід визнати однією з 
можливих форм мирного зібрання. 

Таку позицію було зокрема покла-
дено в основу рішення Федерального 
Конституційного Суду Німеччини, в 
якому було визнано, що «паради ко-

хання» (Loveparade), які проводяться 
в Німеччині на підтримку прав пред-
ставників сексуальних меншин, а та-
кож гей-паради (Christopher Street 
Day) є формою впливу організаторів 
та їх учасників на формування гро-
мадської думки у сфері однакового та 
рівного ставлення до гомосексуаліс-
тів, бісексуалів, лесбіянок і трансвес-
титів. Крім цього було наголошено, 
що форма такого впливу (музика, 
танці, процесії тощо) не може змі-
нити їх сутності та перешкодити ви-
знанню останніх різновидом мирного 
зібрання, яке перебуває під охороною 
конституції [11].

Вуличні святкування та вуличні 
театралізовані вистави 

Однією з можливих форм мирних 
зібрань, яка відповідно також буде 
перебувати під охороною Конститу-
ції України, є вуличні святкування та 
вуличні театралізовані вистави. Це 
пов’язано з тим, що Основний За-
кон гарантує будь-які форми міжосо-
бистісної комунікації, зокрема й ті, 
у межах яких спілкування здійсню-
ється через візуальне сприйняття пев-
них фактів чи подій. Зрозуміло, що 
викладене стосується далеко не всіх 
святкувань і вистав, які у переваж-
ній більшості мають культурне під-
ґрунтя або спрямовані на розважання 
приватних осіб. Проте ті святкування 
та театралізовані вистави, які несуть 
у собі завдання донести до приват-
них осіб певну ідею або покликані 
сприяти формуванню певної грома-
дянської позиції, безумовно, мають 
бути віднесені до категорії мирних зі-
брань.

У разі організації та проведення 
театралізованих вистав з політичним 
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підтекстом можна вести мову про 
конкуренцію декількох конституцій-
них положень, кожне з яких гарантує 
приватним особам право представ-
ляти громадськості свою позицію. 
Так, з одного боку, йдеться про право 
на мирні зібрання, а з іншого – про 
право на свободу творчої діяльності 
(ст. 54 Конституції України). Таким 
чином, під час проведення названих 
заходів зацікавлені особи можуть 
посилатися одночасно на дві статті 
Конституції України, що, безумовно, 
лише підсилює їх правову позицію, 
покладаючи зрештою на державу 
зобов’язання щодо сприяння забезпе-
чення реалізації зазначених прав. 

Концерт 
Тісно пов’язаними з вуличними 

святкуваннями та театралізова-
ними виставами є концерти. Зрозу-
міло, що концерти, які повністю зо-
середжені на розважанні приватних 
осіб, не можуть претендувати на охо-
рону з боку ст. 39 Конституції Укра-
їни. Їм поряд з іншим не властива 
така характерна ознака мирного зіб- 
рання, як колективне висловлення 
певної думки чи громадянської пози-
ції. Водночас принципово інакше ма-
ють бути оцінені такі заходи, зокрема 
рок-концерти, організовані з метою 
боротьби проти порушень особистіс-
них або/та політичних прав людини і 
громадянина. Приватні особи беруть 
у них участь насамперед не через свої 
музичні уподобання, а внаслідок го-
товності та бажання висловити свою 
підтримку гаслам (закликам), які 
формуються музикантами, та відпо-
відно вступити з ними у вербальну 
або невербальну комунікацію, спря-
мовану на формування спільної со-

ціальної, громадської або політичної 
позиції [9, с. 185]. 

Зрозуміло, що у певних випадках 
розмежування між звичайним кон-
цертом і «концертом – масовим зіб- 
ранням» може бути доволі складним. 
У подібних випадках, на думку єв-
ропейських учених, слід виходити з 
принципу «усі сумніви тлумачаться 
на користь звинуваченого», тобто ви-
ходити з того, що концерт є однією з 
форм масового зібрання [9, с. 108]. 

Подібним чином мають бути оці-
нені також і ті концерти, що спря-
мовані на поширення в суспільстві 
екстремістських (нацистських, ра-
систських тощо) настроїв чи позицій. 
З огляду на те, що подібні заходи до-
волі часто пов’язані з порушенням за-
борон, установлених кримінальним 
законодавством, а також можуть за-
вдати шкоди національній безпеці та 
громадському порядку чи викликати 
порушення прав і свобод інших лю-
дей, вони мають бути заборонені саме 
з посиланням на ч. 2 ст. 39 Конститу-
ції України. У такому разі організа-
тори таких концертів не можуть апе-
лювати до того, що їм гарантується 
право на свободу творчої діяльності 
чи підприємницької діяльності.

Однак із викладеного не можна 
зробити висновок, що будь-які кон-
цертні заходи, які несуть у собі еле-
менти екстремістських заходів або 
позицій, мають бути заборонені в 
безальтернативному порядку. У цій 
сфері, як і в будь-якій іншій, мають 
бути зважені всі обставини, які су-
проводжують намір проведення поді-
бних концертів. У разі, коли йдеться 
про висловлення позиції певної 
групи людей, яке не супроводжується  
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закликами до порушення громад-
ського порядку, прав і свобод інших 
людей тощо, а у компетентних орга-
нів немає достовірної інформації про 
те, що такі порушення плануються, 
то такі концерти, безумовно, підпада-
ють під охоронну дію ст. 39 Консти-
туції України.

Пікет 
Окремим різновидом мирного зі-

брання, який охороняється ст. 39 Кон-
ституції України, є пікет, зокрема і в 
тому разі, коли він не пов’язаний з 
вербальним спілкуванням між його 
учасниками. Такі акції можуть супро-
воджуватися різноманітними «допо-
міжними» діями у вигляді встановле-
них наметів, палаток, інформаційних 
стендів тощо та тривати доволі довго. 
Водночас зрозуміло, що під час їх 
проведення має бути дотримано 
права та свободи інших осіб. 

Інфраструктурні елементи
Доволі суперечливим є питання, 

чи підпадають під охорону Консти-
туції інфраструктурні об’єкти, які 
встановлюються під час мирних зіб- 
рань (туалети, місця для відпочинку 
та прийому їжі, інформаційні стенди, 
трибуни для виступів тощо). Іншими 
словами, чи поширюються на них по-
ложення нормативних актів, які ре-
гулюють порядок організації та про-
ведення мирних зібрань? Це питання 
набуває особливого значення під час 
багатоденних мирних зібрань. 

Відповідаючи на нього, слід ви-
ходити з того, що гарантоване Кон-
ституцією положення про свободу 
вибору форм і видів мирних зібрань 
однаково поширюється і на всі інші 
заходи, які покликані забезпечити на-
лежне проведення мирного зібрання. 

Таким чином, без додаткових дозво-
лів можуть бути встановлені будь-які 
інфраструктурні об’єкти, які є необ-
хідним елементом мирного зібрання і 
слугують меті забезпечення демокра-
тичного формулювання та вираження 
громадської думки. Водночас органі-
затори мирного зібрання мають отри-
мати від компетентного органу дозвіл 
на встановлення об’єктів інфраструк-
тури, які безпосереднім чином не 
пов’язані з організацією та проведен-
ням такого зібрання (наприклад, па-
латок для комерційної торгівлі суве-
нірною продукцією). 

Інформаційні пункти
В юридичній науці та судовій 

практиці доволі неоднозначно квалі-
фікуються дії, пов’язані зі встанов-
ленням інформаційних пунктів, які 
покликані сприяти поширенню бро-
шур, листівок, флаєрів серед грома-
дян. Як правило, такі дії (заходи) не 
повинні визнаватися мирним зібран-
ням, оскільки в таких випадках від-
буваються спеціально організовані 
заходи, спрямовані на поширення 
певної політичної або громадської 
ініціативи (позиції). Такі заходи не є 
мирним зібранням навіть у тому разі, 
коли навколо інформаційного пункту 
відбудеться тимчасове скупчення лю-
дей, оскільки останні не пов’язані 
спільною ідеологією (позицією), що 
є обов’язковою ознакою мирного зі-
брання. Зазначена думка знайшла 
підтвердження в рішенні Федераль-
ного адміністративного суду Німеч-
чини, який установив, що організа-
ція інформаційного пункту не може 
перебувати під захистом гарантова-
ного конституцією права на мирні зі-
брання. На думку суду, це стосується 
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також і випадків організації інформа-
ційних пунктів, покликаних поши-
рювати інформацію політичного ха-
рактеру. Такі інформаційні пункти 
націлені на індивідуальну комуні-
кацію з громадянами, які випадково 
перебувають поблизу перших і від-
повідно не переслідують мету орга-
нізації комунікації між громадянами, 
об’єднаними однією позицією. Таким 
чином, приватні особи, які тимчасово 
збираються навколо або поблизу ін-
формаційних пунктів, не мають вну-
трішнього зв’язку між собою, який, 
будучи необхідним елементом мир-
ного зібрання, дозволяє характери-
зувати осіб, які зібралися разом, як 
спільноту. Особи, які збираються 
навколо інформаційних пунктів, з 
огляду на викладене утворюють не зі-
брання, а скупчення [12]. 

Іншу оцінку (характеристику) мо-
жуть отримати лише ті інформаційні 
пункти, які є структурним елемен-
том організованого мирного зібрання 
(інфраструктурне утворення), або ті, 
що мають на меті залучення сторон-
ніх осіб до спільного формулювання 
та висловлення певної публічної по-
зиції (думки). В останньому разі йти-
меться про мирне зібрання в розумінні 
ст. 39 Конституції, оскільки такий за-
хід буде містити в собі інформаційно-
комунікаційний елемент [12]. 

Зібрання політичних партій та 
союзів 

Під визначення мирного зібрання 
підпадають також заплановані і не-
заплановані зустрічі членів полі-
тичної партії, профспілки чи іншого 
об’єднання, які спрямовані зазвичай 
на посилення певної позиції (думки, 
концепції) за рахунок її підтримки ін-

шими особами (членами). Висновок 
про можливість віднесення таких зу-
стрічей (засідань, з’їздів тощо) до ка-
тегорії мирного зібрання, яке охо-
роняється Конституцією України, 
пов’язується зокрема з тим, що такі 
заходи відповідають усім ознакам 
мирного зібрання. Водночас спірним 
є питання про те, чи є зібрання членів 
певного об’єднання публічним. Мож-
ливо, його варто характеризувати як 
непублічне? Відповідь на це питання 
є принциповою, оскільки часто ви-
значений законодавством порядок 
проведення мирних зібрань поширю-
ється виключно на публічні зібрання. 
Крім цього визнання зібрання публіч-
ним робить можливою присутність 
на ньому працівників міліції та пред-
ставників засобів масової інформації. 

В європейській літературі на-
була поширення думка, що публіч-
ним є будь-яке зібрання членів полі-
тичної партії, профспілки чи іншого 
об’єднання в тому разі, коли в ньому 
може брати участь будь-яка приватна 
особа. І навпаки – ті зібрання, до 
участі в яких запрошені лише окремі 
особи за індивідуальними запрошен-
нями, характеризуються як непу-
блічні [13, с. 89]. 

Зазначена позиція знайшла відо-
браження й у низці рішень судів Ні-
меччини. Так, Вищий адміністра-
тивний суд федеральної землі Баєрн 
зазначив, що зібрання членів політич-
ної партії буде вважатися публічним у 
тому разі, коли коло його учасників не 
обмежується чітко визначеними осо-
бами, що робить можливою участь у 
ньому будь-якої особи незалежно від 
того, чи було або не було видано їй за-
прошення на участь у такому зібранні 
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[14]. Подібне рішення прийняв також 
і Вищий адміністративний суд феде-
ральної землі Тюрінгія. Суд наголо-
сив на тому, що визначення зібрання 
публічним здійснюється з огляду на 
те, бере в ньому участь обмежене чи 
необмежене коло осіб. Запрошення 
до участі в зібранні лише чітко визна-
чених осіб робить його непублічним. 
Таким чином, зібрання членів полі-
тичної партії або профспілки є не-
публічним зібранням. У тому ж разі, 
якщо організатор зібрання не впев-
нений у тому, що тут будуть брати 
участь виключно запрошені особи, 
таке зібрання має бути визнано пу-
блічним. Публічними мають бути ви-
знані також і ті зібрання, запрошення 
до участі в яких вільно поширюються 
або копіюються [15].

Блокування 
Блокування з огляду на його ви-

сокий рівень конфліктності має бути 
визначено особливою формою соці-
альної активності громадян. Проте в 
такому разі може йтися про мирне зі-
брання демократичної природи, яке 
перебуває під охороною Конститу-
ції України, лише тоді, коли учасники 
блокування своїми діями (бездіяль-
ністю) не перетнули межу пасивного 
опору. Якщо, навпаки, блокування 
з самого початку спрямовується на 
вчинення протиправних (насиль-
ницьких) дій щодо інших осіб або їх 
майна, то зазначена акція не може ха-
рактеризуватися як мирне зібрання 
[16, c. 35]. Захисна дія Конституції 
України закінчується там, де замість 
комунікативних заходів починаються 
насильницькі дії. Хоча право мирних 
зібрань і передбачає свободу вибору 
форм, місць, обсягу відповідних за-

ходів, а також неминуче виникнення 
відповідних перешкод для третіх 
осіб, акції подібного роду відповіда-
тимуть Конституції в разі, якщо вони 
будуть соціально адекватним наслід-
ком відповідних подій.

Зазначена передумова відсутня, 
коли виникнення перешкод для тре-
тіх осіб буде безпосередньою метою 
організаторів блокування, які таким 
чином (через створення додаткових 
перешкод для руху транспортних за-
собів, зупинення функціонування ор-
гану влади тощо) намагатимуться 
підсилити увагу до цих заходів з боку 
громадськості чи держави. У цьому 
разі можна вести мову про те, що 
треті особи таким чином піддаються 
неправомірному психічному впливу з 
боку учасників блокування, спрямо-
ваному на їх примушення до певних 
дій або утримання від них. Подібні 
заходи в окремих випадках розціню-
ються як немирне зібрання.

Наприклад, про немирне зібрання, 
на думку деяких вчених, йдеться у 
тому разі, коли його учасники пере-
шкоджають третім особам у доступі 
до певних споруд шляхом блокування 
доріг або їх оточення [17, c. 117]. По-
дібну позицію підтримали також і ав-
стрійські судді, які як немирні роз-
глядають ті зібрання, учасники яких 
перешкоджають третім особам у до-
ступі на належні їм земельні ділянки 
[18]. Натомість Європейський суд з 
прав людини у своїх рішеннях зайняв 
іншу позицію, зазначивши, що бло-
кування входу до приміщення суду 
[19] або блокування автостради [20, 
с. 291–303] не дає підстав для того, 
щоб визнати відповідне зібрання не-
мирним. 
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Коментуючи останні згадані су-
дові рішення, Стефан Ріпке, на наш 
погляд, робить доволі важливий ви-
сновок про те, що Європейський суд 
з прав людини, ухвалюючи рішення 
про мирний характер зібрань, вихо-
див з того, що для реалізації цього 
права необхідний певний простір, ко-
ристування яким неминуче викличе 
ускладнення для третіх осіб (немож-
ливість проїхати вулицею чи площею 
тощо). Таким чином, для того, щоб 
зробити висновок про немирний ха-
рактер блокування, недостатньою є 
наявність лише психічного примусу, 
пов’язаного з примушенням тре-
тіх осіб до некористування певними 
об’єктами чи територією, оскільки в 
такому разі особи можуть бути по-
збавлені можливості усного вислов-
лення своєї позиції (думки) та пе-
реконання в ній інших осіб. Проте 
досягнення цієї мети не може су-
проводжуватися іншими засобами, 
окрім словесних аргументів. Відпо-
відно у разі, коли учасники блоку-
вання намагаються переконати ін-
ших осіб у своїй позиції шляхом 
навмисного застосування примусо-
вих засобів (фізичне недопущення 
до приміщення, побудова «барикад», 
приковування себе наручниками до 
нерухомих об’єктів тощо), такий за-
хід може бути визнано немирним. У 
цьому разі можна вести мову про зло-
вживання правом на мирне зібрання. 
«У разі якщо зібрання націлене пе-
реважно на те, щоб порушувати пу-
блічні інтереси або права та свободи 
третіх осіб чи завдавати тривалі пере-
шкоди іншим особам у реалізації на-
лежних їм прав, наявне зловживання 
відповідною свободою, яке перетво-

рює такий захід на немирне зібрання» 
[21, с. 205]. 

Однак варто звернути увагу на 
той факт, що у ч. 2 ст. 39 Конститу-
ції України міститься положення, яке 
фактично забороняє проведення тих 
зібрань, які порушують права та сво-
боди інших осіб. Можна припустити, 
що таким чином український законо-
давець продублював в Основному За-
коні положення ч. 2 ст. 11 Конвенції 
про захист прав людини й осново-
положних свобод (далі – Конвенція) 
[22]. Відповідно необхідним є вста-
новлення співвідношення наведеного 
конституційного положення зі сфор-
мульованою вище думкою про те, 
що мирні зібрання доволі часто мо-
жуть призводити до певного обме-
ження (порушення) прав і свобод тре-
тіх осіб. 

Розв’язуючи наведену дилему, на-
самперед необхідно ще раз наголо-
сити на тому, що проведення мир-
ного зібрання у переважній більшості 
випадків неминуче буде суперечити 
правам і свободам третіх осіб. Водно-
час, пам’ятаючи про те, що мирне зі-
брання є обмеженим у часі заходом, 
допустимо говорити лише про тимча-
сове обмеження прав і свобод третіх 
осіб. З огляду на це стає зрозумілим, 
що неможливість (заборона) реаліза-
ції права на мирне зібрання не може 
засновуватися лише на самому факті 
порушення (обмеження) прав тре-
тіх осіб, оскільки без цього мирні зі-
брання практично не можуть бути 
проведені. Так, навіть пікетування, 
організоване невеликою групою осіб, 
може створити певні незручності для 
пішоходів, які будуть змушені змі-
нювати свій маршрут руху через це.  
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Однак подібні порушення (обме-
ження) прав громадян не можуть 
призводити до автоматичного ви-
знання зібрань немирними. У цьому 
плані можна погодитися з такою дум-
кою Стефана Ріпке: очевидним є той 
факт, що ч. 2 ст. 11 Конвенції вихо-
дить з того, що відоме та домірне по-
рушення згаданих у ній об’єктів пра-
вового захисту під час проведення 
мирного зібрання є можливим і до-
пустимим. Проте це не заважає за-
конодавцю в законодавчому порядку 
(законі) конкретизувати види пору-
шень прав і свобод третіх осіб, які 
виключають проведення мирного зі-
брання [21, с. 206]. 

Захоплення об’єктів
Захоплення об’єктів можна роз-

глядати як окремий вид блокування, 
в якому однак зазвичай бере участь 
обмежена кількість учасників. Захоп- 
лення об’єктів інфраструктури, при-
ватних будинків, транспортних засо-
бів, підприємств тощо доволі часто 
відбувається останнім часом. По-
казовим заходом подібного плану 
стало захоплення приміщення Київ-
ської міської ради учасниками Євро-
майдану, які намагалися таким чином 
привернути увагу громадськості та 
влади до тих проблем, які накопичи-
лися в суспільстві. 

У переважній більшості випадків 
зібрання, пов’язані із захопленням 
об’єктів, не можуть претендувати на 
захист з боку Конституції України, 
якщо вони спрямовані на перешко-
джання виконання цими об’єктами 
їхніх функцій (наприклад, захоплення 
органів влади, спроба перебрати на 
себе їхні функції або недопущення 
службовців органу на робочі місця). 

Найчастіше захоплення об’єктів су-
проводжується прихованими та рап-
товими, інколи насильницькими ді-
ями, які вчиняє обмежене коло осіб, 
що зрештою не дозволяє вести мову 
про публічний і мирний характер та-
кої акції. 

Однак акції протесту, спрямовані 
на тимчасове та демонстративне за-
хоплення певних об’єктів, будівни-
цтво яких, наприклад, викликає ве-
ликий громадський резонанс, можуть 
бути розцінені як допустима форма 
мирного зібрання. Мета такого «до-
зволеного» захоплення має полягати 
в демонстративному вираженні гро-
мадської позиції, критичного став-
лення до певних дій чи рішень з боку 
третіх осіб або влади, приверненні 
уваги населення, зокрема за рахунок 
засобів масової інформації, до певної 
проблеми. 

Смартмоб та флешмоб 
Сучасними формами соціальної 

комунікації є смартмоби та флеш-
моби. Вони плануються та органі-
зовуються за допомогою сучасних 
засобів комунікації (Інтернет, смс, 
мобільні телефони тощо). Їх особли-
вість полягає в тому, що учасники 
акції найчастіше не знайомі один з 
одним. 

Смартмоб уперше визначив Го-
вард Рейнгольд у книзі «Розумний 
натовп: нова соціальна революція» 
як форму соціальної організації, що 
самоструктурується за допомогою 
ефективного використання високих 
технологій [23]. Смартмоби на сьо-
годні проводяться в багатьох країнах 
світу, зокрема і в Україні.

Смартмоби переважно мають сус-
пільно-політичний характер, маючи 
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за мету залучити приватних осіб до 
розв’язання соціально важливих пи-
тань чи проблем. Так, у Філіппінах 
2001 року група людей, організо-
вана за допомогою текстових повідо-
млень, зібралася біля церкви EDSA 
Shrine, щоб протестувати проти ко-
рупції президента Джозефа Естради. 
Невдовзі після цієї акції президент пі-
шов у відставку. 

Таким чином, смартмоби можуть 
підпадати під ознаки мирного зі-
брання в розумінні як Конвенції, так 
і Конституції України. 

На відміну від смартмобів флеш-
моби у своїй переважній більшості є 
безглуздими, розглядаються як роз-
вага та мають метою лише викликати 
зацікавленість громадськості. Напри-
клад, в одному з торгівельно-розва-
жальних комплексів Києва взимку 
2013 р. велика група молодих людей 
спонтанно почала співати колядки. 
Захід тривав п’ять хвилин, після чого 
його учасники розійшлися. 

Учасниками цього руху вироблено 
певні правила, яких мають дотриму-
ватися під час проведення таких ак-
цій. Так, зокрема не дозволяється 
порушувати громадський порядок, 
залишати після себе сміття, спілкува-
тися наживо один з одним до, під час 
та після проведення акції, не робити 
нічого для будь-якої групи людей 
тощо. Ураховуючи викладене, флеш-
моби не можуть визнаватися формою 
мирного зібрання. 

Костюмовані виступи 
Останніми роками, особливо на-

передодні та під час проведення важ-
ливих міждержавних заходів (саміт 
керівників країн та урядів країн Вели-
кої Вісімки, Всесвітній економічний 

форум тощо), почала спостерігатися 
тенденція, пов’язана з організацією 
та проведенням костюмованих висту-
пів представників громадськості, які 
таким чином висловлюються проти 
певних соціально-економічних і по-
літичних процесів як в окремій кра-
їні, так і у світі. Найбільш активним і 
відомим організатором таких заходів 
є Clandestine Insurgent Rebel Clown 
Army (таємна повстанська армія кло-
унів), активісти якої використовують 
прийоми клоунади і виступають без 
застосування насилля проти корпора-
тивної глобалізації, воєн та інших ан-
тисоціальних процесів, які відбува-
ються у світі, що дозволяє вести мову 
про розвиток нових форм висловлю-
вання громадської позиції. Доволі 
часто учасники таких виступів мають 
при собі іграшкову зброю, зокрема 
водяні пістолети, за допомогою яких 
«нападають» на представників полі-
ції. Подібні заходи в цілому підпада-
ють під охорону Конвенції та Консти-
туції України і відповідно мають бути 
схарактеризовані як мирні зібрання.

Страйк працівників 
У частині 1 статті 11 Конвенції за-

значається, що «кожен має право на 
свободу мирних зібрань і свободу 
об’єднання з іншими особами, вклю-
чаючи право створювати профспілки 
та вступати до них для захисту своїх 
інтересів». Подібні положення за-
фіксовано й у ч. 3 ст. 36 Конституції 
України. Таким чином, можна дійти 
висновку, що спеціальною формою 
участі приватних осіб у формуванні 
та висловлюванні громадської пози-
ції є страйки працівників, зокрема і 
попереджувальні страйки, які органі-
зовуються переважно профспілками.
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Розглядаючи страйки через при-
зму права мирних зібрань, необхідно 
зробити висновок, що вони в прин-
ципі не підпадають під категорію 
мирних зібрань. Це пов’язано з тим, 
що під час їх проведення не відбува-
ється формулювання публічної (гро-
мадської) позиції. Страйки спрямову-
ються переважно проти роботодавців 
і мають у своєму підґрунті вимогу 
щодо покращення умов праці. Проте 
юридична природа страйку може змі-
нитися, якщо його учасники залучать 
громадськість і будуть апелювати вже 
до її представників щодо необхід-
ності зміни умов праці. У разі якщо 
страйк працівників трансформується 
в демонстрацію, пікет тощо, то такий 
захід повною мірою відповідатиме 
визначенню мирного зібрання.

Спеціальні публічні заходи
Різноманітні публічні заходи, 

як-то громадські розважальні заходи, 
спортивні змагання, весільні проце-
сії, народні свята, похорони, релігійні 
обряди і церемонії за своїми зовніш-
німи характеристиками підпадають 
під категорію мирного зібрання. Вод-
ночас судова практика, а також пред-
ставники юридичної наукової спіль-
ноти чітко наголошують на тому, що 
подібні заходи мають бути виведені 
з-під дії законодавства про мирні зі-
брання, оскільки вони не пов’язані зі 
спільною участю їх учасників у фор-
муванні (формулюванні) публічної 
(громадської) позиції [7, с. 32–33]. З 
огляду на це на учасників таких за-
ходів поширюються вимоги загаль-
ного законодавства щодо поводження 
у громадських місцях. Проте дещо 
більші юридичні гарантії, спрямовані 
на забезпечення організації та прове-

дення подібних заходів, мають пред-
ставники релігійних культів, які пе-
ребувають під охороною одночасно 
ч. 1 ст. 35 Конституції України, де за-
значено, що «кожен має право на сво-
боду сповідувати будь-яку релігію 
або не сповідувати ніякої, безпере-
шкодно відправляти одноособово чи 
колективно релігійні культи і риту-
альні обряди, вести релігійну діяль-
ність», та ч. 1 ст. 39. 

Зібрання під відкритим небом і зі-
брання в закритих приміщеннях 

Незважаючи на те, що Конвенція 
та Конституція України не розрізня-
ють зібрання під відкритим небом 
і зібрання в закритих приміщен-
нях, судова практика, а також пред-
ставники юридичної науки виходять 
з того, що ці види зібрань слід роз-
межовувати. Потреба такого розмеж-
ування випливає з того, що зібрання 
під відкритим небом і зібрання в за-
критому приміщенні можуть потре-
бувати різного ступеня захисту. З 
одного боку, зібрання в закритому 
приміщенні зазвичай не вимагають 
від органів влади здійснення щодо 
нього позитивних зобов’язань, спря-
мованих на гарантування його безпе-
решкодного проведення. А з іншого 
боку, «зібрання під відкритим небом 
мають бути відмежовані від зібрань 
у закритих приміщеннях не тому, що 
учасники першого з названих видів 
можуть потрапити під дощ, а тому, 
що комунікація зібрання під відкри-
тим небом із зовнішнім світом несе 
більшу небезпеку та непередбачува-
ність» [24, с. 30]. 

З огляду на викладене встановлені 
законодавством вимоги щодо органі-
зації та проведення мирних зібрань 
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мають стосуватися лише зібрань під 
відкритим небом. Зібрання в закри-
тому приміщенні мають проводитися 
без повідомлення влади про заплано-
вані заходи. 

Для розмежування названих вище 
зібрань вирішальним є той факт, чи 
мають його учасники можливість 
вільно спілкуватися із «зовнішнім 
світом». Про зібрання в закритому 
приміщенні можна говорити в тих ви-
падках, коли його учасники перебу-
вають у закритому зі всіх боків місці. 
Наявність або відсутність покрівлі у 
цьому випадку не відіграє принципо-
вої ролі.

З огляду на викладене можна зро-
бити такі висновки:

– зібрання, яке відбувається під 
навісом, проте є відкритим звідусіль, 
є зібранням під відкритим небом;

– зібрання, яке відбувається на 
стадіоні, що має суцільний або част-
ковий дах, з огляду на його обмеже-
ність з усіх боків конструктивними 
елементами, є зібранням під відкри-
тим небом;

– доволі спірним є тлумачення ви-
падків, коли хід зібрання, що відбу-
вається в закритому приміщенні, за 
допомогою гучномовців передається 
назовні. З цього приводу висловлю-
ється декілька позицій: 1) зібрання, 
яке відбувається в приміщенні, є за-
критим. Зібрання, яке формується на-
зовні, є зібранням під відкритим не-
бом; 2) таке зібрання є зібранням під 
відкритим небом; 3) таке зібрання є 
зібранням у закритому приміщенні, 
оскільки особи, які перебувають зо-
вні, не є його безпосередніми учас-
никами. Вони можуть організувати 
«власне» мирне зібрання. У цьому 

разі слід буде вести мову вже про два 
зібрання, які відбуваються одночасно 
[24, с. 31].

Таким чином, роблячи загальний 
висновок з викладеного, зазначимо, 
що нині мирні зібрання можуть про-
водитися в найрізноманітніших фор-
мах. Проте визнання того чи іншого 
зібрання таким, що перебуває або не 
перебуває під захистом ст. 39 Кон-
ституції України, не може здійсню-
ватися лише через аналіз зовнішніх 
форм його прояву. Як було показано 
вище, блокування певного об’єкта 
може бути визнано як мирним, так і 
немирним зібранням, що зрештою 
зобов’язує суб’єктів правозастосу-
вання перед прийняттям рішення про 
примусове припинення того чи ін-
шого зібрання аналізувати заходи, що 
відбуваються, через призму їх мети, 
узгодження з демократичними заса-
дами функціонування держави, по-
рушення / непорушення прав інших 
осіб. 
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Мельник Р. С. Формы мирных собраний и их характеристика сквозь  
призму статьи 39 Конституции Украины. 

В статье сделана попытка проанализировать сквозь призму положений ст. 39 
Конституции Украины, отечественной и европейской судебной практики, а 
также наработок ученных-правоведов все возможные формы мирных собра-
ний. Автором выделены и определены особенности таких форм мирных собраний 
как: походы, процессии, музыкальные парады, уличные празднования и уличные 
театрализованные представления, концерты, пикеты, инфраструктурные эле-
менты, информационные пункты, собрания политических партий и союзов, блоки-
рование, захваты объектов, смартмобы и флэшмобы, костюмированные высту-
пления, забастовки работников, специальные публичные мероприятия, собрания 
под открытым небом и собрания в закрытых помещениях. 
Во время анализа каждой из названых форм мирных собраний, автором сформули-
рованы условия, при которых соответствующие мероприятия подпадают под ох-
рану и защиту ст. 39 Конституции Украины. Отдельно выделены условия (обсто-
ятельства), которые исключают возможность относить те или иные публичные 
мероприятия к категории мирных собраний. 

Ключевые слова: Европейский суд по правам человека, собрания, Конститу-
ция Украины, мирные собрания, немирные собрания. 

Melnik R. S. The Forms of Peaceful Assemblies and their Characteristics 
through the Article 39 of the Ukrainian Constitution.

An attempt to analyze all the possible forms of peaceful assemblies is made in the article 
through the provisions of the article 30 of the Ukrainian Constitution, domestic and 
European case law as well as best practice of legal science. The author emphasizes and 
defines peculiarities of the following forms of peaceful assemblies: meetings, parades, 
musical festivals, street celebrations and street theatre performance, concerts, small 
protests, infrastructure elements, information rooms, political assemblies, blocking, 
acquisition by seizure of the objects, smart mobs and flash mobs, costume performances, 
strikes of employees, special public assemblies, open air assemblies and indoor 
assemblies.  
While analyzing the mentioned forms of assemblies the author forms conditions when 
these events are protected by the Article 39 of the Ukrainian Constitution. Conditions 
(circumstances) which exclude the possibility to refer public events to the category of 
peaceful assemblies are emphasized.
Keywords: European Court of human rights, assemblies, Constitution of Ukraine, 
peaceful assemblies, unmerciful assemblies.
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ТЕОРЕТИКО-КОНЦЕПТУАЛЬНІ ЗАСАДИ ПОЛІЦЕЙСЬКОГО ПРАВА

Результатом законотворчої роботи, що здійснюва-
лася протягом останніх років, стало формування особ- 
ливої юридичної цілісності, яку можна умовно на-
звати поліцейським правом. Сам термін «поліцейське 
право» відноситься до числа тих, які були незаслу-
жено «репресовані» радянським правознавством. Але 
в цьому «винна» і дореволюційної правової теорії,  
і діяльністі царської поліції.

Відомо, що поліцейське право як самостійна га-
лузь законодавства та відповідна навчальна дисци-
пліна сформувалося в другій половині XVIII ст. у Ні-
меччині, а потім і в інших європейських державах [1, 
с. 6]. У російських університетах викладання полі-
цейського права було введено у 1835 році. У зв’язку  
з цим були створені самостійні кафедри законів благо-
устрою і благочиння. У 1863 році вони були перейме-
новані в кафедри поліцейського права [2, с. 26].

У момент свого зародження терміном «поліція» 
охоплювалась майже вся діяльність держави, і тому 
предметом поліцейського права вважалася сукупність 
державних та громадських заходів, спрямованих на 
забезпечення інтересів (матеріальних і духовних) на-
роду. Але такий широке коло об’єктів дослідження не 
дозволяло науці поліцейського права зайняти чітко 
визначене місце в юриспруденції. За справедливим 
зауваженням одного з юристів минулого, ця наука 
«завжди їхала на зап’ятках законодавства» [2, с. 22].  

Статтю присвячено історико-правовому аналізу наукових поглядів на сутність 
поліцейського права, на визначення змістовного наповнення цієї галузі. Наведено 
теоретичне обґрунтування та окреслено межі та місце поліцейського права в су-
часній системі права України. Робиться висновок про посилення автономності 
поліцейського права та визнання за ним статусу самостійної галузі права.

Ключові слова: поліція, поліцейські норми, поліцейські відносини, поліцейське 
право, поліцейсько-правова теорія.
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Показником недостатньої розробле-
ності поліцейсько-правової теорії слу-
жила також та обставина, що серед 
її представників важко було, за спра-
ведливим спостереженням В. Дерю-
жинського «найти хотя бы двух впо-
лне согласных между собой по столь 
существенным вопросам, как задачи 
науки, определение круга явлений, по-
длежащих ее изучению, характера ее  
и приемов исследования» [3, с. 7–8].

Питання історії формування та 
розвитку поліцейського права та по-
гляду на його правову природу, зміст, 
предмет і метод правого регулювання 
в окремих аспектах розглядали в своїх 
роботах багато українських, росій-
ських і зарубіжних вчених-поліцеїс-
тів минулого і сучасності. Серед них 
варто виділити праці таких науковців, 
як: І. Андрієвський, К. Бельський,  
Ж. Ведель, В. Гессен, О. Горожанин, 
В. Дерюжинський, В. Іванівський,  
А. Клюшніченко, В. Лєшков, П. Ми- 
хайленко, І. Мушкет, І. Платонов,  
Ю. Римаренко, М. Сізіков, Ю. Соло-
вей, Ю. Старілов, І. Тарасов, Є. Хох-
лов, М. Шпилевський та ін. Проте в 
роботах вказаних вчених розгляда-
лися переважно історичні питання 
формування поліцейського права.  
В сучасних же умовах набуває акту-
альності питання історико-правового 
аналізу наукових поглядів на сутність 
поліцейського права, на визначення 
змістовного наповнення цієї галузі, 
наведення теоретичного обґрунту-
вання та окреслення меж та місця по-
ліцейського права в сучасній системі 
права України, визнання за ним ста-
тусу самостійної галузі права. До-
слідження зазначених питання й ста-
виться за мету у нашій статті.

Як відомо, розвитку науки поліцей-
ського права методологічно перешко-
джала авторитетна в минулому тради-
ція ототожнювати поняття «поліція» 
(частина) з поняттям «адміністрація» 
(ціле). «...Вся жалкая судьба нашей 
науки, – с сожалением констатиро-
вали специалисты, – главным образом 
обусловливалась тем, что судьбу ее 
неразрывно связали с понятием о по-
лиции как об органе или отрасли госу-
дарственной власти» [1, с. 57].

До кінця XIX ст. уявлення про полі-
цію в суспільній свідомості вже асоцію-
валося лише з примусовою діяльністю 
держави щодо забезпечення публічної 
безпеки та порядку, і тому «поліцейське 
право» сприймалося як «не особенно 
приличное название, вызывающее в 
публике столь неприятные для препо-
давателей этой дисциплины недоразу-
мения» [4, с. 4-6].

Незадоволеність аморфним ста-
ном поліцейсько-правової теорії, 
невигідно відрізнявшим її від кри-
мінально-правової та цивільно-пра-
вової доктрин, була настільки велика, 
що деякі вчені висловлювалися на-
віть за повне її скасування. Так, зо-
крема Л. Петражицький вважав, що 
сучасна йому «наука полицейского 
права является смесью разнородных 
суждений на разные темы, без опред-
еленного единого метода, без ясных 
научных рамок и границ; эта смесь, 
называемая полицейским правом, 
действительно должна быть исклю-
чена из преподавания» [5, с. 17].

Але до цього справа не дійшла, і 
поліцейське право зберігалося в но-
менклатурі предметів викладання 
на юридичних факультетах росій-
ських університетів аж до 1917 року.  
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Разом з тим, з початку нинішнього 
століття в працях вітчизняних вче-
них воно все частіше стало перейме-
новуватись в адміністративне право. 
Подібний крок, якщо врахувати спе-
цифіку регульованих суспільних від-
носин, був цілком виправданий. При 
цьому, однак, деякі вчені пішли ще 
далі, зробивши спробу довести існу-
вання принципових відмінностей від-
мираючого поліцейського права і ад-
міністративного права, яке в процесі 
становлення витісняло поліцейське 
право. Зазначалося, зокрема, що адмі-
ністративне право, на відміну від по-
ліцейського, визнає суб’єктом управ-
лінської діяльності не лише уряд і 
його установи, а й органи самовря-
дування, громадські спілки і навіть 
окремих громадян. Зазначалося та-
кож, що адміністративному праву, 
крім того, відповідає більш вузька, 
ніж поліцейському праву, сфера полі-
цейської діяльності держави [6, с. 83].

Наведені доводи навряд чи свід-
чили на користь двох самостійних, 
якісно відмінних один від одного 
галузей права і правознавства. На-
справді мався на увазі один і той же 
феномен, що знаходиться в різних 
стадіях розвитку і досліджуваний з 
різними акцентами. Як підкреслював 
один з найбільш видних російських 
адміністративістів А. Єлістратов, по-
ліцейське і адміністративне право 
«коренным образом разделяет нео-
динаковое положение личности в по-
лицейском и правовом государстве». 
Перетворення поліцейського права в 
адміністративне, з його точки зору, 
здійснюється у формах переходу від 
системи державовідносин до системи 
правовідносин. Предметом адміні-

стративного права, писав він, стає 
не сама адміністративна діяльність, 
а система правовідносин, що склада-
ються на її ґрунті. Наука адміністра-
тивного права не цікавиться, подібно 
науці поліцейського права, інструкці-
ями, які визначають внутрішній роз-
порядок адміністративної діяльності. 
Її займають норми, які виходять так 
чи інакше за межі адміністративного 
механізму, – зачіпають правове стано-
вище громадян [7, с. 27].

Східних поглядів дотримувалися 
деякі інші російські адміністратівісти. 
Так, В. Дерюжинський вважав, що в 
адміністративному праві, на відміну 
від поліцейського, важливе місце, крім 
доцільності, займає правомірність [3, 
с. 13]. В. Кобалевський підкреслю-
вав, що поліцейсько-правова норма 
стає адміністративно-правовою з до-
данням їй двостороннього характеру 
в сенсі взаємної пов’язаності правом 
носія державного управління і грома-
дянина, коли кожен акт влади стає ре-
гламентованим в законі, і громадянин 
набуває правові засоби захисту від 
порушення його прав адміністрацією. 
«Эти изменения в характере норм, ре-
гулирующих административную дея-
тельность, – отмечал он, – отразились 
и на самом названии данной отрасли 
права. Вместо права полицейского 
начинают говорить о праве админи-
стративном или праве внутреннего 
управления» [8, с. 9–10].

Що стосується В. Івановського, то 
згідно із його уявленням адміністра-
тивне право розпадається на дві го-
ловні частини: поліцейське право і 
право внутрішнього управління. По-
ліцейське право – це сукупність пра-
вових норм, що регулюють державну 
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діяльність, спрямовану на поліцію 
безпеки в життєвому сенсі цього 
слова. Право ж внутрішнього управ-
ління є сукупність правових норм, що 
регулюють вид державної діяльності, 
спрямований на підтримку і охорону 
народного здоров’я, на розвиток ду-
ховних сил особистості і на особливу 
господарську діяльність. Поліція без-
пеки – це діяльність щодо поперед-
ження та припинення злочинів. Вона 
являє собою самостійну і відокрем-
лену категорію адміністративних дій, 
тому і вчення про поліцію безпеки 
(поліцейське право) має займати, на 
думку В. В. Іванівського, самостійне 
місце. Присвячений цьому питанню 
розділ адміністративного права має 
своїм об’єктом юридичні норми, що 
визначають діяльність органів по-
ліції, їх права та обов’язки, а також 
права і обов’язки громадян, оскільки 
вони зустрічаються у відношенні з 
поліцією [9, с. 60].

Французька школа адміністратив-
ного права також виходила з того, 
що однією з неподільних його час-
тин є поліцейське право. Подібної ж 
думки дотримувався яскравий укра-
їно-російський поліцеїст І. Тарасов 
[6, с. 3]. Самостійність поліцейського 
права обґрунтовував також В. Йозефі, 
характеризуючи його як «право пуб- 
лічне, виконавче, що має змістом по-
передження і припинення правопору-
шень» [10, с. 30].

Історико-правовий аналіз наштов-
хує нас на думку детального роз-
гляду сучасного стану правового ре-
гулювання певного виду суспільних 
відносин, які, в першу чергу, харак-
теризуються публічністю та владно-
підпорядкованою нерівністю. Сло-

вом, настав час однозначно визнати 
існування поліцейського права як од-
ного з елементів вітчизняної право-
вої системи. Воно являє собою сукуп-
ність правових норм, що регулюють 
суспільні відносини у сфері поліцей-
ської діяльності, тобто діяльності ор-
ганів виконавчої влади (посадових 
осіб) та інших уповноважених на те 
суб’єктів, поєднаної з безпосеред-
нім вторгненням (гласним, приймаю-
чим форму примусу, або негласним)  
в права і свободи фізичних та юри- 
дичних осіб, що протікає поза рам-
ками кримінального та кримінально-
виконавчого процесів. Очевидно, 
норми поліцейського права мають ад-
міністративно-правову природу. Ра- 
зом з тим, предмету і методу поліцей-
ського права притаманні такі особли-
вості, які дозволяють йому зайняти 
відносно самостійне місце в системі 
права.

Пропонуємо норми поліцей-
ського права розділити на дві групи 
[11, с. 470]: 1) норми, які визначають 
обов’язки, права і відповідальність 
компетентних (наглядових) органів в 
сфері громадського порядку; 2) норми, 
які визначають правовий статус гро-
мадян в названій сфері.

Перша група норм регулює діяль-
ність наглядових (поліцейських) ор-
ганів по спостереженню та застосу-
ванню адміністративного примусу 
в місцях, які мають громадське зна-
чення. До цієї групи входять норми, 
які встановлюють нормотворчу ком-
петенцію наглядових органів в сфері 
громадського порядку, обов’язки і 
права міліції, державного пожеж-
ного нагляду, санепідемнагляду та ін-
ших поліцейських органів по охороні  



128 Адміністративне право і процес. – № 4(6). – 2013.

ОСОБЛИВЕ АДМІНІСТРАТИВНЕ ПРАВО

громадського порядку, попередженню 
і припиненню протиправних діянь 
в сфері громадського порядку, а та-
кож норми, що встановлюють від-
повідальність наглядових органів за 
свою діяльність як перед вищепос-
тавленими ланками, так і перед судом 
за скаргою громадян. До цієї групи 
можна віднести норми, які регулю-
ють діяльність громадських форму-
вань, які беруть участь в охороні гро-
мадського порядку. 

Друга група норм поліцейського 
права встановлює права, обов’язки 
і відповідальність громадян в сфері 
громадського порядку.

Громадяни мають право в спокій-
них та вільних умовах проводити час 
в громадських місцях – на вулицях, 
майданах, в парках, в громадському 
транспорті. Громадяни мають право 
на участь в охороні громадського по-
рядку в складі народних дружин, на 
самооборону, на придбання, збері-
гання і носіння спеціальних засобів 
самооборони, споряджених речови-
нами сльозоточивої і подразнюючої 
дії. Громадяни вправі повідомляти 
до компетентних органів (міліції, ор-
ганів пожежного нагляду) про по-
рушення громадського порядку, 
вживати заходів до їх припинення, 
звертатися до компетентних органів 
за захистом від посягань на їх життя, 
здоров’я та гідність.

Норми поліцейського права не 
тільки визначають права, але й покла-
дають на громадян різні обов’язки в 
сфері громадського порядку: дотри-
муватись правил пожежної безпеки, 
правил дорожнього руху, правил ре-
гулюючих режим надзвичайного 
стану. Крім того, поліцейське право 

містить значну кількість норм, через 
які на громадян покладаються «не-
гативні обов’язки», які приписують 
утримуватись від скоєння проти-
правних діянь. До них Кодекс Укра-
їни про адміністративні правопору-
шення відносить нецензурну лайку 
в громадських місцях, образливе 
чіпляння до громадян, стрілянину 
з вогнепальної зброї в населених 
пунктах та інші діяння, заборонені 
Кодексом в Главі 14. До цих норм 
щільно примикають норми поліцей-
ського права, які встановлюють від-
повідальність громадян за пору-
шення громадського порядку. Така 
відповідальність встановлюється 
Кодексом про адміністративні пра-
вопорушення, Митним кодексом та 
іншими нормативними актами.

Між правовими нормами і право-
відносинами існує досить жорстка за-
лежність: в житті виникають тільки ті 
адміністративно-правові відносини, 
на які вказують адміністративно-пра-
вові норми. Це положення повністю 
застосовується до поліцейських пра-
вовідносин. Можна сказати, що полі-
цейське правовідношення є норма по-
ліцейського права в русі.

Яку загальну характеристику 
можна дати поліцейському правовід-
ношенню? Вважається, що воно вини-
кає з приводу охорони порядку, перш 
за все в громадських місцях. Одним 
з його суб’єктів є, як правило, нагля-
довий (поліцейський) орган виконав-
чої влади. Іншим суб’єктом можуть 
виступати органи виконавчої влади, 
громадяни, організації, установи та 
підприємства будь-якої форми влас-
ності, громадські об’єднання. Полі-
цейські правовідносини різноманітні 
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за своїм характером і не будуються 
виключно за формулою «влада – під-
леглість». Поліцейському праву при-
таманні і «горизонтальні», і «діаго-
нальні», і «вертикальні» відносини.

Так, предметом поліцейського 
права є принципово однорідні сус-
пільні відносини управлінського ха-
рактеру, які складаються з приводу і в 
процесі вторгнення представників ви-
конавчої влади та інших суб’єктів, що 
реалізують надані їм повноваження, 
в права і свободи фізичних і юридич-
них осіб. Йдеться про суспільні від-
носини, що виникають при реалізації 
так званих заходів адміністративного 
примусу і оперативно-розшукових за-
ходів, які як предмет правового регу-
лювання виявляють значно більшу 
єдність і цілісність, ніж суспільні 
зв’язки, що становлять предмет адмі-
ністративного права в його традицій-
ному розумінні.

Існування поліцейської діяль-
ності, поліцейських норм та поліцей-
ських правовідносин свідчать про ре-
альне існування суспільних відносин, 
які в сфері громадського порядку ви-
никають як між громадянами, так і 
між громадянами та державою. По-
ліцейське законодавство фактично 
існує з моменту виникнення та роз-
витку апарату держави, який був 
покликаний захищати державний 
устрій та здійснювати охорону гро-
мадського порядку в середині дер-
жави. На певному історичному етапі 
розвитку держави поліцейське право 
існувало легально в системі права, 
потім галузь поліцейського права 
було замінено галуззю адміністратив-
ного права. Проте на сучасному етапі 
побудови держави та розвитку наці-

ональної системи права, адміністра-
тивне право не відповідає вимогам, 
які ставляться до регулювання полі-
цейських суспільних відносин. Реалії 
сьогодення вимагають створення під-
галузі адміністративного права – по-
ліцейського права. 

По-перше, в наявності специфіч-
ний предмет регулювання – відно-
сини в сфері громадського порядку, 
які являють собою специфічний різ-
новид управлінських відносин. Такі 
відносини вимагають своєрідної пра-
вової регламентації, яка здійснюється 
за допомогою норм поліцейського 
права.

По-друге, своєрідність поліцей-
ського права, як підгалузі, виража-
ється в тому, що притаманний йому 
єдиний метод правового регулювання 
базується на специфічному способі 
впливу на людську поведінку – на на-
гляді та можливості в окремих ви-
падках застосувати адміністратив-
ний примус. Саме через це всередині 
підгалузі відбувається складне поєд-
нання регулятивних і правоохорон-
них (деліктних) норм, які покликані 
забезпечити цілісне регулювання від-
носин в сфері охорони громадського 
порядку та правопорядку.

По-третє, поліцейське право, як 
підгалузь адміністративного права, 
характеризує таку ознаку, як законо-
давча відокремленість. Норми полі-
цейського права одержують зовнішнє 
оформлення в нормативних – законо-
давчих і підзаконних – актах. На сьо-
годнішній день в структурі поліцей-
ського законодавства можна виділити 
ряд опорних законів і підзаконних ак-
тів. До них належать: Кодекс України 
про адміністративні правопорушення, 
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Закон України «Про міліцію», Закон 
України «Про внутрішні війська», За-
кон України «Про правовий режим 
надзвичайного стану», Закон України 
«Про оперативно-розшукову діяль-
ність», Положення про Міністерство 
внутрішніх справ України, Правила 
застосування спеціальних засобів 
при охороні громадського порядку в 
Україні.

Все сказане дає можливість роз-
глядати поліцейське право як одну з 
підгалузей права адміністративного. 
Підгалузі права, загалом типові для 
такої супергалузі, як адміністративне 
право, мають подвійну природу: з од-
ного боку, вони наділені всіма озна-
ками галузі права, забезпечуючи 
специфічний юридичний режим пра-
вового регулювання, а з іншого – збе-
рігають системні зв’язки і зі своєю 
супергалуззю.

Оскільки поліцейське право 
розвивається у напрямку форму- 
вання більшої внутрішньої взаємо- 
пов’язаності його джерел, більшої 
їх відособленості від решти маси 
законодавства і, отже, посилення 
своєї автономності, не виключено 
надалі визнання за поліцейським 
правом статусу самостійної галузі 
права, як це сталося, скажімо, з фі-
нансовим, банківським, земельним 
або екологічним правом.
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Лошицкий М. В. Теоретико-концептуальные основы полицейского права.

Статья посвящена историко-правовому анализу научных взглядов на сущность 
полицейского права, на определение содержательного наполнения этой отрасли. 
В статье приведены теоретическое обоснование и обозначены границы и место 
полицейского права в современной системе права Украины. Делается вывод об 
усилении автономности полицейского права и признание за ним статуса само-
стоятельной отрасли права.

Ключевые слова: полиция, полицейские нормы, полицейские отношения, 
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Loshitskiy M. V. Theoretical and Conceptual Foundations of Police Law.

The article is devoted to the historical and legal analysis of scientific views on the 
nature of police law, to determine the content of this sphere. The article describes the 
theoretical rationale and outlines the boundaries and the place of police law in mod-
ern legal system of Ukraine. Scientific views of well-known scientists of police law of 
late nineteenth and early twentieth centuries are under the research.

Historical and legal analysis prompts us to view a detailed review of the current state 
of legal regulation of the certain kind of social relations, which is primarily charac-
terized by publicity and power-subordinate inequality. In short, the time has come to 
clearly recognize the existence of police law as one of the elements of the national 
legal system. It is the body of laws governing social relations in the field of polic-
ing, these are activities of executive bodies (officials) and other authorized entities 
that, combined with direct invasion (public, taking the form of coercion or unwrit-
ten) in the right and freedoms of physical persons and legal entities, which flows out-
side the criminal and penal processes. Obviously, the legal rules of police law have 
the administrative and legal nature. However, the subject and method of the police 
law have the following features that allow it be a relatively independent element in 
the system of law.

The existence of policing, police regulations and police relations indicate the real ex-
istence of social relations in the sphere of public order arising both between citizens 
and between citizens and the state. Police law has actually existed since inception 
and development of the state, which was designed to protect public order and carry 
out public order inside the state. At some historic point in of the state development 
the police law legally existed in the law system, and then the police branch of law has 
been replaced by the branch of administrative law. However, at the present stage of 
nation-building and the development of national systems of law, administrative law 
does not meet the requirement for regulation of police and social relations. The reali-
ties of today require a sub branch of administrative law - police law.

All these reasons make possible to examine police law as one of the sub-sectors of ad-
ministrative law. Sub branches of law, generally typical to such a super branch as ad-
ministrative law, have a dual nature: on the one hand, they are endowed with all the 
attributes of the sphere of law, providing the specific legal regime of legal regulation, 
on the other – keep the system connections with the super branch.

As police law develops towards a more internal interconnection of its sources, their 
bigger isolation from the other legislation and thus towards enhance of its autonomy, 
it is possible to continue defying of the independent legal status for a police area of 
the law, as happened, for example, with a financial, banking, land or environmen-
tal law.

Keywords: police, police regulations, the police attitude, police law, the police and 
legal theory.
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Під механізмом реалізації заходів адміністра-
тивної відповідальності слід розуміти комплекс 
взаємопов’язаних заходів матеріально-технічного, 
організаційно-управлінського і спеціально-юридич-
ного характеру, що здійснюються органами публічної 
влади та їх посадовими особами і мають своїм призна-
ченням забезпечити притягнення винних осіб до адмі-
ністративної відповідальності.

Питання адміністративної деліктності та адміні-
стративної відповідальності досліджувалися у працях 
В. Авер’янова, Д. Бахраха, В. Бевзенка, К. Бєльского, 
Ю. Битяка, С. Братуся, І. Галагана, І. Голосніченка,  
І. Гриценка, В. Димченка, Є. Додіна, Л. Коваля, С. Кі- 
валова, Ю. Козлова, А. Комзюка, В. Кудрявцева,  
М. Кузнецова, Б. Лазарєва, Д. Лук’янця, М. Малеїна,  
В. Новосьолова, О. Овчарової, В. Ойгензихта, В. Оприш- 
ка, С. Пєткова, В. Пєткова, В. Ремньова, І. Самощенка, 
М. Студеникиної, В. Тархова, Є. Трубецького, Ю. Шем-
шученка, О. Якуби та багатьох інших. Проте недостат-
ньо дослідженими залишилися питання притягнення 
до адміністра¬тивної відповідальності за порушення 
земельного законодавства України.

Тому метою нашої статті є дослідження особли-
востей притягнення винних осіб до адміністративної 
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відповідальності за правопорушення 
в сфері земельних відносин, визна-
чення підстав притягнення до неї.

Слід зазначити, що адміністра-
тивна відповідальність є самостій-
ним правовим явищем, формою дер-
жавно-правового примусу: вона 
переслідує своєю метою охорону пра-
вопорядку і відновлення соціальної 
справедливості. Мета адміністратив-
ної відповідальності опосередкована 
в її функціях: штрафна (каральна) і 
превентивна. Саме виконання штраф-
ної (каральної) функції викликає не-
обхідність процесуально-правової 
регламентації адміністративної від-
повідальності.

Ю. Битяк, В. Гаращук та О. Дья-
ченко зазначають, що під адміністра-
тивною відповідальністю слід розу-
міти накладення на правопорушників 
загальнообов’язкових правил, які ді-
ють у державному управлінні, адмі-
ністративних стягнень, що тягнуть 
за собою для цих осіб обтяжливі на-
слідки матеріального чи морального 
характеру [1, c. 170].

В. Авер’янов зазначає, що адміні-
стративна відповідальність – це різ-
новид юридичної відповідальності, 
що становить собою сукупність адмі-
ністративних правовідносин, які ви-
никають у зв’язку із застосуванням 
уповноваженими органами (посадо-
вими особами) до осіб, що вчинили 
адміністративний проступок, перед-
бачених нормами адміністративного 
права особливих санкцій – адміні-
стративних стягнень. Законодавче ре-
гулювання адміністративної відпо-
відальності здійснюється на підставі 
Кодексу України про адміністративні 
правопорушення, Митного кодексу 

України, Закону України «Про дер-
жавну податкову службу», а також ін-
ших законодавчих актів [2, c. 430].

У юридичній літературі прийнято 
виділяти три стадії юридичної відпо-
відальності. Так, Б. Базильов, розгля-
даючи юридичну відповідальність, 
виділяє стадії становлення (первин-
ного розвитку), конкретизації та реа-
лізації. При цьому перша стадія, що 
починається з моменту правопору-
шення, кваліфікується в юридичному 
процесі як стадія попереднього роз-
слідування злочину, досудової підго-
товки цивільної справи до слухання, 
розслідування адміністративного або 
дисциплінарного проступку. На ста-
дії конкретизації застосовується акт 
про покарання. На останній стадії 
здійснюється фактична реалізація ка-
рального впливу, який було передба-
чено актом про покарання; причому 
в цій стадії, на думку автора, присут-
ній сенс існування юридичної відпо-
відальності, у ній юридична відпові-
дальність матеріалізується [3, c. 35].

У цілому погоджуючись з такою 
думкою, слід відзначити, що відно-
сини юридичної відповідальності 
припиняються з реалізацією відпо-
відного заходу покарання. З цього пи-
тання слід погодитися з В. Прохоро-
вим, що після закінчення покарання, 
після якого засуджений вважається су-
димим, слід визнати, що зняття або 
погашення судимості і є кінцевим мо-
ментом кримінально-правових відно-
син, оскільки саме до цього моменту 
особа продовжує нести тягар відпо-
відальності за вчинений нею злочин 
[4, c. 99]. Цей принцип застосований і 
до адміністративної відповідальності, 
оскільки згідно зі ст. 35 Кодексу України  
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про адміністративні правопору-
шення (далі – КУпАП) обставинами, 
що обтяжують відповідальність за ад-
міністративне правопорушення, ви-
знаються: 1) продовження протиправ-
ної поведінки, незважаючи на вимогу 
уповноважених на те осіб припинити 
її; 2) повторне протягом року вчи-
нення однорідного правопорушення, 
за яке особу вже було піддано адмі-
ністративному стягненню; вчинення 
правопорушення особою, яка раніше 
вчинила злочин [5].

Таким чином, після безпосеред-
ньої реалізації заходу покарання за 
правопорушником упродовж року 
зберігається особливий стан пока-
рання, тобто зберігається правовий 
зв’язок правопорушника і держави, 
що виник у результаті здійснення пра-
вопорушення. У такому разі, на наш 
погляд, припинення адміністративної 
відповідальності слід приурочувати 
до моменту закінчення річного строку 
з моменту закінчення виконання по-
станови про призначення адміністра-
тивного покарання. Так, відповідно 
до ст. 39 КУпАП, якщо особа, піддана 
адміністративному стягненню, протя-
гом року з дня закінчення виконання 
стягнення не вчинила нового адміні-
стративного правопорушення, вона 
вважається такою, що не була піддана 
адміністративному стягненню [5].

Також в юридичній літературі не-
має однозначного визначення мо-
менту виникнення юридичної відпо-
відальності. Наприклад, Б. Базильов 
пов’язує його з моментом здійснення 
правопорушення [3, c. 90]. Інші ав-
тори вважають, що на основі і з мо-
менту здійснення правопорушення 
виникають лише процесуальні пра-

вовідносини. Матеріальні правоохо-
ронні відносини, а разом з ними і від-
повідальність з’являються або після 
притягнення особи як обвинуваченої, 
або з оголошення вироку, або з на-
бранням його законної сили [6, c. 93].

Слід зазначити, що сам зв’язок 
порушника з державою, виражений 
в юридичній відповідальності, ви-
никає з моменту здійснення право-
порушення, яке тут постає юридич-
ним фактом. І лише потім цей зв’язок 
«вдягається» в процесуальну форму. 
Правовідносини юридичної відпові-
дальності виникають об’єктивно і не 
залежно від розсуду відповідних ор-
ганів державної влади та їх посадо-
вих осіб, оскільки порушення справи 
про правопорушення і введення пра-
вовідносин відповідальності в проце-
суальну форму – це їх обов’язок, що 
виникає автоматично при виявленні 
факту правопорушення.

Процесуальні дії можуть розви-
вати, конкретизувати, здійснювати 
матеріальні правовідносини, але ні 
констатація факту правопорушення 
компетентними органами державної 
влади, ні акт притягнення особи до 
відповідальності, ні акт застосування 
юридичної санкції, ні її реалізація не 
можуть породити право держави по-
карати людину.

Для того щоб конкретизувати за-
хід адміністративної відповідаль-
ності, необхідно кваліфікувати ді-
яння як конкретне адміністративне 
правопорушення. Так, відповідно до 
ст. 531 КУпАП самовільне зайняття 
земельної ділянки тягне за собою на-
кладення штрафу на громадян від де-
сяти до п’ятдесяти неоподатковува-
них мінімумів доходів громадян, на 
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посадових осіб – від двадцяти до ста 
неоподатковуваних мінімумів доходів 
громадян [5].

Відповідно до ст. 532 КУпАП пе-
рекручення даних державного зе-
мельного кадастру, а також прихо-
вування інформації про стан земель, 
розміри, кількість земельних ділянок, 
наявність земель запасу або резерв-
ного фонду тягнуть за собою накла-
дення штрафу на посадових осіб від 
п’яти до двадцяти неоподатковуваних 
мінімумів доходів громадян [5].

Відповідно до статті 533 КУпАП 
зняття та перенесення ґрунтового по-
криву земельних ділянок без спеці-
ального дозволу, а також невиконання 
умов зняття, збереження і викорис-
тання родючого шару ґрунту тягнуть 
за собою накладення штрафу на грома-
дян від десяти до двадцяти неоподат-
ковуваних мінімумів доходів громадян 
і на посадових осіб – від двадцяти до 
п’ятдесяти неоподатковуваних мініму-
мів доходів громадян [5].

Стадія конкретизації закінчується 
прийняттям певного правозастосов-
ного акта і вступом його в законну 
силу. З цього моменту починається 
третя стадія юридичної відповідаль-
ності.

Здійснення відповідальності ха-
рактеризується діями уповноважених 
органів державної влади або посадо-
вих осіб з метою фактичної реалізації 
тієї дії, яку було передбачено право-
застосовним актом. Саме на стадії ре-
алізації юридичної відповідальності 
реалізується правовий статус право-
порушника.

У процесі розслідування право-
порушення, уточнення всіх елемен-
тів його складу, збору доказів з ме-

тою встановлення об’єктивної істини 
неможливо обійтися без примусо-
вих санкцій. І тут необхідність мак-
симально дотриматися прав і закон-
них інтересів фізичних і юридичних 
осіб у сфері правоохоронної діяль-
ності держави зумовлює процесу-
альну форму здійснення адміністра-
тивної відповідальності.

Застосування норм адміністратив-
ної відповідальності за порушення 
земельного законодавства України 
відбувається в такому порядку: вияв-
лення порушення; документальне за-
кріплення виявлених порушень; по-
рушення справи за зафіксованими 
фактами; розслідування поруше-
ної справи; її розгляд; винесення рі-
шення у справі; виконання прийня-
того рішення.

Факт порушення земельного зако-
нодавства України виявляється в про-
цесі проведення державного земель-
ного контролю, який здійснюється 
у формі перевірок, що проводяться 
відповідно до планів, які затверджу-
ються в установленому порядку, на 
підставі припису (розпорядження) 
керівника органу, що здійснює дер-
жавний земельний контроль, з дотри-
манням прав і законних інтересів ор-
ганізацій і громадян.

Контроль за використанням та охо-
роною земель полягає в забезпеченні 
додержання органами державної 
влади, органами місцевого самовряду-
вання, підприємствами, установами, 
організаціями і громадянами земель-
ного законодавства України.

Відповідно до ст. 188 Земельного 
кодексу України від 25 жовтня 2001 р.  
№ 2768-III державний контроль за 
використанням та охороною земель 
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здійснюється центральним органом 
виконавчої влади, що реалізує дер-
жавну політику у сфері здійснення 
державного нагляду (контролю) в аг-
ропромисловому комплексі, а за до-
держанням вимог законодавства про 
охорону земель – центральним ор-
ганом виконавчої влади, що реалізує 
державну політику зі здійснення дер-
жавного нагляду (контролю) у сфері 
охорони навколишнього природного 
середовища, раціонального викорис-
тання, відтворення й охорони при-
родних ресурсів [7]. Відповідно до 
постанови Кабінету Міністрів Укра-
їни «Про затвердження Положення 
про Міністерство охорони навколиш-
нього природного середовища Укра-
їни» від 2 листопада 2006 р. № 1524 
таким центральним органом виконав-
чої влади, що реалізує державну по-
літику зі здійснення державного на-
гляду (контролю) у сфері охорони 
навколишнього природного середо-
вища, раціонального використання, 
відтворення й охорони природних ре-
сурсів, є Міністерство охорони навко-
лишнього природного середовища 
України [8].

Результатом контрольної діяль-
ності може бути виявлення факту ад-
міністративного правопорушення, що 
спричиняє відповідну реакцію. Під 
час виявлення факту правопорушення 
інспектор складає протокол про ад-
міністративне правопорушення. Той 
складається негайно після виявлення 
адміністративного правопорушення. 

На стадії порушення справи про 
адміністративне правопорушення 
обов’язково має бути вислухано по-
яснення особи, яка притягається до 
адміністративної відповідальності.  

Дати пояснення з приводу порушення, 
що сталося, є невід’ємним її правом 
на всіх стадіях адміністративного 
провадження. У статті 268 КУпАП  
установлюється таке: «Особа, яка 
притягається до адміністративної від-
повідальності має право: знайоми-
тися з матеріалами справи, давати по-
яснення, подавати докази, заявляти 
клопотання; при розгляді справи ко-
ристуватися юридичною допомогою 
адвоката, іншого фахівця у галузі 
права, який за законом має право на 
надання правової допомоги особисто 
чи за дорученням юридичної особи, 
виступати рідною мовою і користу-
ватися послугами перекладача, якщо 
не володіє мовою, якою ведеться про-
вадження; оскаржити постанову по 
справі. Справа про адміністративне 
правопорушення розглядається в 
присутності особи, яка притягається 
до адміністративної відповідаль-
ності. Під час відсутності цієї особи 
справу може бути розглянуто лише у 
випадках, коли є дані про своєчасне її 
сповіщення про місце і час розгляду 
справи і якщо від неї не надійшло 
клопотання про відкладення розгляду 
справи» [5].

Пояснення особи, яка притяга-
ється до адміністративної відпові-
дальності, мають значне соціальне 
значення в плані дотримання її прав. 
Пояснення правопорушника інтегрує 
інші процесуальні дії, які за характе-
ром тяжіють до нього (ознайомлення 
з матеріалами справи, представлення 
доказів, можливість заявляти клопо-
тання) і в сукупності з ним утворюють 
самостійний елемент у системі про-
вадження у справах про адміністра-
тивні правопорушення. Пояснення 
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правопорушника виконують роль до-
казів у справі і спрямовані на повне 
встановлення обставин адміністра-
тивного проступку, на недопущення 
помилок в оцінці протиправного ді-
яння і на правильне застосування 
адміністративного стягнення. По-
яснення часто є суб’єктивним вислов-
люванням винної особи, але в той же 
час воно має і об’єктивне значення. 

У поясненні порушник може ви-
класти аргументи на свій захист, мо-
тиви, причини й умови здійснення 
проступку, спростувати висунене 
проти нього звинувачення. Пояс-
нення особи, яка вчинила адміністра-
тивне правопорушення, – це важ-
лива процесуальна гарантія захисту її 
прав, спрямована проти несправедли-
вого застосування відповідного адмі-
ністративного покарання.

Велике значення має правильна 
кваліфікація здійсненого правопо-
рушення. Межа між злочином і про-
ступком у галузі землекористування є 
досить розмитою – відмінність лише 
в заподіяній шкоді. І тут важливого 
значення набуває встановлення при-
чинно-наслідкового зв’язку між ді-
янням і наслідками, що настали в ре-
зультаті цього діяння.

Відповідно до статті 279 КУпАП 
розгляд справи розпочинається з ого-
лошення складу колегіального органу 
або представлення посадової особи, 
яка розглядає справу. Голова на засі-
данні колегіального органу або поса-
дова особа, що розглядає справу, ого-
лошує, яка справа підлягає розгляду, 
хто притягається до адміністративної 
відповідальності, роз’яснює особам, 
які беруть участь у розгляді справи, 
їх права і обов’язки. Після цього ого-

лошується протокол про адміністра-
тивне правопорушення. На засіданні 
заслуховуються особи, які беруть 
участь у розгляді справи, досліджу-
ються докази і вирішуються клопо-
тання. У разі участі в розгляді справи 
прокурора заслуховується його ви-
сновок [5].

При застосуванні заходів адміні-
стративного покарання завжди по-
винні застосовуватися два основні 
критерії:

1) об’єктивний (полягає в тому, 
що стягнення застосовується відпо-
відно до КУпАП. При цьому мають 
бути враховані особливості здійсне-
ного правопорушення – заподіяна 
ним шкода майнового і немайнового 
характеру, суспільна небезпека);

2) суб’єктивний (припускає 
оцінку особистих особливостей пра-
вопорушника, його майнового ста-
тусу, врахування обставин, що 
пом’якшують і обтяжують відпові-
дальність за вчинений проступок).

Оцінюючи такі обставини, орган 
або посадова особа, що беруть участь 
у провадженні у справі про адміні-
стративне правопорушення, мають 
виходити з принципу рівності всіх 
громадян перед законом і судом, який 
означає невідворотність застосування 
санкцій до всіх громадян, які вчинили 
правопорушення (проступки), неза-
лежно від статі, раси, національності, 
майнового положення, а також інших 
обставин. При призначенні покарань 
повинна братися до уваги наявність 
суб’єктивних і об’єктивних ознак, 
указаних у КУпАП.

Оцінка діяння є невід’ємним еле-
ментом усього провадження у справах 
про адміністративні правопорушення. 
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Вона утворюється шляхом реалізації 
компетентним органом влади права 
здійснити правову оцінку здійсне-
ного адміністративного проступку. 
Підставою притягнення до адміні-
стративної відповідальності може 
бути тільки негативна оцінка пору-
шення. Виняток може становити не-
осудність, крайня необхідність та не-
обхідна оборона. Так, відповідно до 
ст. 17 КУпАП особа, яка діяла в стані 
крайньої необхідності, необхідної 
оборони або була в стані неосудності, 
не підлягає адміністративній відпо-
відальності [5]. Крім того, за умови 
малозначності адміністративного 
проступку винна особа може звіль-
нятися від адміністративної відпові-
дальності. Наприклад, відповідно до 
ст. 22 КУпАП за малозначності вчи-
неного адміністративного правопо-
рушення орган (посадова особа), що 
уповноважений вирішувати справу, 
може звільнити порушника від адмі-
ністративної відповідальності й об-
межитись усним зауваженням [5].

Притягнення до адміністративної 
відповідальності оформляється поста-
новою уповноваженого на те органу. 
Так, відповідно до ст. 283 КУпАП роз-
глянувши справу про адміністративне 
правопорушення, орган (посадова 
особа) виносить постанову у справі. 
Постанова виконавчого органу сіль-
ської, селищної, міської ради у справі 
про адміністративне правопорушення 
приймається у формі рішення [5].

Слід зазначити, що постанова є 
підсумком усієї попередньої роботи 
і містить остаточну негативну оцінку 
поведінки особи, яка притягається  
до адміністративної відповідальності.  
У ній встановлюється винність суб’єк- 

та правопорушення і визначається міра 
адміністративного покарання. 

Відповідно до статті 285 КУпАП 
постанова оголошується негайно 
після закінчення розгляду справи. 
Копія постанови протягом трьох днів 
вручається або висилається особі, 
щодо якої її винесено. Копія поста-
нови в той же строк вручається або 
висилається потерпілому на його про-
хання. Копія постанови вручається 
під розписку. У разі якщо копія по-
станови висилається, про це робиться 
відповідна позначка у справі [5].

Відповідно до статті 287 КУаАП по-
станову у справі про адміністративне 
правопорушення може бути оскаржено 
прокурором, особою, щодо якої її вине-
сено, а також потерпілим [5].

Відповідно до статті 289 КУпАП 
скаргу на постанову у справі про ад-
міністративне правопорушення може 
бути подано протягом десяти днів 
з дня винесення постанови. У разі 
пропуску зазначеного строку з по-
важних причин цей строк за заявою 
прокурора, особи, щодо якої вине-
сено постанову, може бути поновлено 
органом (посадовою особою), право-
мочним розглядати скаргу [5].

На постанову у справі про адміні-
стративне правопорушення прокуро-
ром може бути внесено подання упро-
довж десяти днів з дня винесення 
постанови. Постанова адміністратив-
ного органу (посадової особи) у справі 
про адміністративне правопорушення 
набирає законної сили після закін-
чення строку оскарження (внесення 
подання прокурора) цієї постанови.

Таким чином, адміністративна 
відповідальність, що застосовується 
органами державної влади до осіб, 
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які порушують правила землекорис-
тування, є одним з інструментів дер-
жави в регулюванні відносин в галузі 
використання й охорони земельних 
ресурсів. Від дієвості механізму при-
тягнення до адміністративної відпо-
відальності залежить ефективність 
застосування відповідних норм адмі-
ністративного права.
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Вплив і втручання держави у сферу зовнішньоеко-
номічних відносин пов’язаний з потребою організації 
та управління процесами зовнішньої торгівлі, ство-
рення певних правил та обмежень з метою впоряд-
кування відносин, що виникають у зв’язку з перемі-
щенням товарів і транспортних засобів через митний 
кордон України. 

Державні перетворення в Україні на початку 90-х 
років минулого сторіччя, що вплинули на сферу зо-
внішньоекономічної діяльності, стали підставою для 
допущення у сферу зовнішньоекономічних відносин 
суб’єктів підприємницької діяльності, яким було пе-
редано низку функції у сфері зовнішньої торгівлі, що 
раніше перебували у виключній компетенції державі. 

Формування навколомитної інфраструктури, як 
важливої складової митної системи, стає важливим 
для держави з ринковою економікою, що виходить на 
світові ринки. Поява суб’єктів підприємницької ді-
яльності, які надають посередницькі послуги в мит-
ній сфері, як певного інституту, що забезпечує про-
ходження митних формальностей, стає необхідною у 
процесі управління митною сферою. 

Держава сьогодні зацікавлена у створенні відпо-
відного правового поля для митних посередників 
як учасників митних правовідносин. Суб’єкти мит-
ного посередництва мають власний правовий ста-
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тус, визначений у нормах митного за-
конодавства, але можна казати про 
те, що правове забезпечення діяль-
ності митних посередників потре-
бує вдосконалення, що сприятиме 
розвитку необхідної навколомитної 
інфраструктури, якісному процесу 
проходження митних формальностей.

Прийнята 2012 року нова редак-
ція Митного кодексу України в но-
вому форматі визначила правове поле 
для діяльності митних посередників, 
змінила їх склад. Проте зростання по-
треб держави в охопленні правовою 
регламентацією митних відносин, що 
виникають за участю суб’єктів мит-
ного посередництва, потребує прове-
дення окремого дослідження.

Питанням митного посередництва 
присвячено чимало наукових праць 
(наприклад, А. Мазура [1], Д. Прий- 
маченко [2], В. Прокопенко [3],  
І. Міщенко [4] та інших), однак по-
требує окремого дослідження пи-
тання вивчення митних правовідно-
син за участю митних посередників, 
проведення класифікації та визна-
чення суб’єктного складу цих право-
відносин у сучасних умовах.

Метою статті є дослідження мит-
них правовідносин за участю митних 
посередників як окремого підвиду 
митних правовідносин, установ-
лення особливого складу митних пра-
вовідносин за участю митних посе-
редників, визначення понять «митні 
правовідносини за участю митних 
посередників», «митний посеред-
ник», «митна посередницька діяль-
ність» як категорій теоретичного та 
прикладного значення.

З часу проголошення незалеж-
ності української держави інститут 

митного посередництва пройшов 
свій шлях розвитку. У відповідний 
період склад і кількість митних по-
середників змінювалась, іноді всупе-
реч потребам митної сфери. Проте 
очевидним є висновок, що митні по-
середники входять до навколомитної 
інфраструктури, а їх склад, кількість, 
напрямки діяльності залежать від ін-
тенсивності зовнішньоекономічної 
галузі держави як частини економіки 
та нею визначаються.

Дослідження характеристики мит-
них правовідносин за участю мит-
них посередників слід починати з ви-
значення суб’єктного складу митних 
правовідносин та особливостей, що 
пов’язані з митними посередниками. 

Митні правовідносини – це вре-
гульовані нормами митного права 
суспільні відносини, які виника-
ють у зв’язку з переміщенням това-
рів, предметів, транспортних засо-
бів через митий кордон України, що 
знаходять відображення в конкрет-
ному зв’язку між правомочними та 
зобов’язаними суб’єктами – носіями 
суб’єктивних юридичних прав та 
обов’язків у митній сфері та забез-
печуються примусовою силою дер-
жави. Місце митних посередників 
як учасників митних правовідносин 
пов’язано з трирівневою структурою 
митних правовідносин за участю 
митних посередників.

Схема. Суб’єктний склад мит-
них правовідносин за участю митних 
посередників передбачає три рівні. 
1-й рівень митних правовідносин за 
участю митних посередників щодо 
отримання дозвільних документів на 
здійснення митної посередницької ді-
яльності:
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Зі схеми можемо бачити, що 
всі три рівні митних правовідно-
син, які виникають за участю мит-
них посередників, пов’язані зі здій-
сненням митної справи. Крім того 
митні правовідносини всіх рівнів 

мають забезпечувальний характер, 
тобто забезпечують реалізацію мит-
ної справи через виконання мит-
ними посередниками низки функцій 
у сфері проходження митних фор-
мальностей. 

2-й рівень митних правовідносин за участю митних посередників щодо 
укладання договору про надання митних послуг:

3-й рівень митних правовідносин за участю митних посередників щодо за-
безпечення проходження митних формальностей:
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На першому рівні митних право-
відносин за участю митних посеред-
ників останні вступають у митні пра-
вовідносини з органами Міністерства 
доходів і зборів з приводу отримання 
дозвільних документів для зайняття 
митною посередницькою діяльністю.

Укладання договору між митним 
посередником і суб’єктом зовніш-
ньоекономічної діяльності з приводу 
надання (отримання) митних та су-
путніх послуг – це правовідносини 
другого рівня митних правовідносин 
за участю митних посередників.

Митні правовідносини за участю 
митного посередника третього 
рівня виникають під час прохо-
дження митних формальностей (так, 
у процесі митного очищення митний 
посередник виконує кілька функції, 
серед яких – представлення інтере-
сів суб’єкта зовнішньоекономічної 
діяльності в митниці Міністерства 
доходів і зборів України, забезпе-
чення проходження митних проце-
дур і виконання інших робіт та по-
слуг, необхідних для проходження 
митних процедур).

Усі три рівні правовідносин у той 
же час є різновидами митних право-
відносин за участю митних посеред-
ників. А митні правовідносини за 
участю митних посередників є од-
нією з класифікацій митних правовід-
носин за критерієм суб’єкта. 

Таким чином, можна зробити ви-
сновок, що митні правовідносини 
за участю митного посередника –  
це різновид митних правовідно-
син, які виникають у зв’язку з пере-
міщенням товарів, транспортних за-
собів через митний кордон України 
на підставі правових норм і реалізу-

ються через правовий зв’язок між ор-
ганами Міністерства доходів і зборів 
України, митними посередниками та 
суб’єктами зовнішньоекономічної ді-
яльності як носіями суб’єктивних 
юридичних прав, обов’язків у мит-
ній сфері, та забезпечуються приму-
совою силою держави.

Характеризуючи митного посе-
редника як учасника митних право-
відносин, слід зазначити, що він на-
лежить до групи суб’єктів митного 
права, які не мають державно-влад-
них повноважень у галузі митної 
справи та виступають як підлегла 
сторона [5]. У той же час митні по-
середники – це колективні суб’єкти 
митного права, які є суб’єктами гос-
подарювання та частіше за все пред-
ставлені юридичними особами та 
фізичними особами-підприємцями. 
Питання особливостей юридичних 
осіб як учасників митних правовід-
носин розглянуто більш детально у 
статті І. Федотової «Юридичні особи 
як суб’єкти митного права» [6].

Визначаючи митних посередни-
ків як окрему категорію суб’єктів мит-
них правовідносин, слід нагадати, що 
відповідно до розділу XV «Здійснення 
органами доходів і зборів контролю за 
окремими видами діяльності» Мит-
ного кодексу України (далі – МКУ) 
до митних посередників належать: 
митний брокер, утримувач митного 
складу, утримувач вільної митної 
зони комерційного або сервісного 
типу, утримувач складу тимчасового 
зберігання, утримувач вантажного 
митного комплексу. Такий суб’єкт, як 
власник магазину безмитної торгівлі, 
також здійснює підприємницьку ді-
яльність у галузі митної справи, і хоча 
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вона фактично не є посередницькою, 
але у зв’язку з тим, що є підприєм-
ницькою за своєю природою, її пра-
вове забезпечення здійснюється у 
відповідному розділі МКУ.

Поняття «митний посередник» у 
МКУ, законодавстві України не визна-
чено, хоча цей термін вже тривалий 
час використовується для визначення 
певної категорії суб’єктів підприєм-
ницької діяльності, які надають митні 
послуги у галузі митної справи та 
здійснюють свою діяльність на під-
ставі дозвільних документів Мініс-
терства доходів і зборів України.

Для визначення категорії митних 
посередників серед інших суб’єктів 
підприємницької діяльності, які здій-
снюють свою діяльність у галузі мит-
ної справи, слід назвати декілька 
основних ознак:

1) це суб’єкт підприємницької ді-
яльності, який відповідає певним ви-
могам та отримує ліцензію, дозвільні 
документи органів Міністерства до-
ходів і зборів України на здійснення 
видів діяльності, визначених МКУ;

2) здійснює надання митних і су-
путніх послуг (декларування товарів 
органам Міністерства доходів і зборів 
України, зберігання товарів під мит-
них контролем), супутні послуги з 
метою отримання прибутку;

3) постає як посередник між 
суб’єктом зовнішньоекономічної ді-
яльності та органами Міністерства 
доходів і зборів України, забезпечу-
ючи проходження митних формаль-
ностей. Посередництво в митних пра-
вовідносинах виявляється в діях від 
імені, в інтересах, під контролем і за 
рахунок суб’єкта зовнішньоекономіч-
ної діяльності з питань переміщення 

товарів через митний кордон Укра-
їни, у захисті інтересів суб’єкта зо-
внішньоекономічної діяльності в ор-
ганах Міністерства доходів і зборів 
України, у наданні митних та супут-
ніх послуг;

4) посередницька діяльність у га-
лузі митної справи, яка легалізується 
органами Міністерства доходів і збо-
рів України та за якою органи Мі-
ністерства доходів і зборів України 
здійснюють контроль, слід називати 
«митною посередницькою діяль-
ністю».

Таким чином, на нашу думку, тер-
міни митний посередник і митна по-
середницька діяльність можуть бути 
визначені таким чином: 

Митний посередник – це суб’єкт 
підприємницької діяльності, який 
здійснює її на підставі дозвільних 
документів органів Міністерства до-
ходів і зборів України, а сама діяль-
ність полягає в наданні зазначеним 
суб’єктом митних і супутніх послуг 
суб’єктам зовнішньоекономічної ді-
яльності, зокрема шляхом посередни-
цтва від імені, в інтересах, під контр-
олем і за рахунок суб’єкта з питань 
переміщення товарів, транспортних 
засобів через митний кордон України.

Митна посередницька діяльність –  
це підприємницька діяльність, яка 
здійснюється на підставі дозвільних 
документів органів Міністерства до-
ходів і зборів України та полягає в на-
данні суб’єктом підприємницької ді-
яльності митних і супутніх послуг 
суб’єктам зовнішньоекономічної ді-
яльності, зокрема шляхом посередни-
цтва від імені, в інтересах, під контр-
олем і за рахунок суб’єкта з питань 
переміщення товарів, транспортних 
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засобів через митний кордон Укра-
їни.

На нашу думку, необхідним є ви-
значення понять «митна посеред-
ницька діяльність» і «митний посе-
редник» як законодавчих термінів у 
Митному кодексі України. Розши-
рення митної термінології цими оди-
ницями дозволить визначити мит-
них посередників як окрему групу 
суб’єктів митних правовідносин, 
сприятиме більш чіткому правому ре-
гулюванню митних правовідносин за 
участю митних посередників, а також 
розумінню законодавчих норм, що 
стосуються діяльності митних посе-
редників.

Завершуючи дослідження митних 
правовідносин за участю митних по-
середників, слід звернути увагу на 
правове регулювання таких відно-
син. Аналізуючи норми Митного 
кодексу України щодо правового 
забезпечення діяльності митних по-
середників як учасників митних пра-
вовідносин, їх правового статусу, 
слід зробити висновок про продо-
вження удосконалення правового 
регулювання інституту митного по-
середництва. Так, у новій редакції 
Митного кодексу України правовому 
регулюванню діяльності суб’єктів 
підприємницької діяльності в галузі 
митної справи, зокрема митних по-
середників, їх правовому статусу 
присвячено розділ XV «Здійснення 
органами доходів і зборів контролю 
за окремими видами діяльності під-
приємств» [7], який є значно біль-
шим за кількістю статей порівняно 
з попередньою редакцією Митного 
кодексу України 2002 року: 43 статті 
проти 8 [8].

Така еволюція правового регулю-
вання підприємницької діяльності в га-
лузі митної справи та митної посеред-
ницької як різновиду підприємницької 
діяльності у митній сфері вплинула 
і на формування правового статусу 
митних посередників як повноцінних 
учасників митних правовідносин. Ви-
значення суб’єктного складу митних 
правовідносин за участю митних по-
середників має важливе значення як 
для теоретичного осмислення мит-
них правовідносин та їх особливостей 
як явища, що розвивається, так і для 
практики митного регулювання, з ме-
тою ефективного правового впливу на 
суб’єктів митного посередництва. По-
дальші напрямки досліджень митних 
посередників як учасників митних 
правовідносин мають бути спрямовані 
у площину реалізації правового ста-
тусу митних посередників у сучасних 
умовах.
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Предприятие – это инструмент удовлетворения 
потребностей и достижения определенных целей об-
щества, социальных групп и индивидов. Эффектив-
ная деятельность предприятия предполагает, что она 
обеспечивает безопасность своих членов, выступает 
средством выживаемости человека, действующего в 
ее рамках. В тоже время само предприятие подвер-
гается разнообразным опасностям, угрожающим ее 
существованию и целостности. Это обусловливает 
необходимость обеспечения деятельности по повы-
шению защищенности жизненно важных интересов 
предприятия и её членов.

Проблема информационной безопасности пред-
приятия, являясь проблематикой, как общей теории 
организации, так и информационного права, сегодня 
приобретает новые аспекты. Их появление предопре-
деляется в первую очередь качественными изменени-
ями самого социума и его внешней среды.

Человек в стремлении повысить степень своей за-
щищенности от негативного воздействия природных 
сил так изменил условия своего существования, что 
они сами стали источником опасностей. Развитие об-
щества, научно-технического прогресса со всей ясно-
стью показывает, что среда обитания человека отнюдь 
не обладает такими качествами, как прозрачность, 
определенность, стабильность, что характерно для 
состояния безопасности в целом и информационной  
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безопасности в частности. Наоборот, 
сегодня ей присущи противополож-
ные по своему содержанию характе-
ристики, что спровоцировало новый 
виток в деятельности по обеспечению 
безопасности. Это предполагает но-
вый уровень в разработке как теоре-
тических вопросов информационной 
безопасности, так и практических мер 
по ее обеспечению.

Сегодня наблюдается повышен-
ное внимание представителей всех со- 
циальных наук к тематике информа-
ционной безопасности. Необходимо 
отметить работы А. Баранова, К. Бе-
лякова, В. Брижко, И. Гаврилова, М. 
Гуцалюка, Л. Задорожной, А. Зин-
ченко, Г. Лазарева, Д. Ловцова, А. 
Марущака, А. Новицкого, Р. Северин, 
В. Цымбалюка, Н. Швеца и др. По-
следнее время подготовлен ряд дис-
сертационных исследований, посвя-
щенных вопросам информационной 
безопасности, при этом следует от-
метить, что большинство этих ра-
бот связано с вопросом информаци-
онной безопасности государства или 
обеспечения безопасности информа-
ционных систем. Однако проблема 
информационной безопасности пред-
приятия остается недостаточно ис-
следованной. Это связано в частности 
с тем, что авторы больше внимания 
уделяют обеспечению информаци-
онной безопасности государства, а 
также с отсутствием целенаправлен-
ного подхода к проблеме в целом у 
тех ученых, которые затрагивали роль 
информации в деятельности предпри-
ятия. Поэтому автор в данной работе 
пытается проанализировать вопросы 
обеспечения информационной безо-
пасности предприятия как субъекта 

информационного права и информа-
ционных правоотношений. Основной 
целью данной статьи является изуче-
ние основных требований по обеспе-
чению информационной безопасно-
сти предприятия. 

В системе обеспечения безопас-
ности все большее значение приоб-
ретает обеспечение информационной 
безопасности предприятия. Это свя-
зано с растущим объемом информа-
ции, с необходимостью ее хранения, 
передачи и обработки. Перевод зна-
чительной части информации в элек-
тронную форму, использование ло-
кальных и глобальных сетей создают 
качественно новые угрозы конфиден-
циальной информации. 

Необходимо отметить, что в на-
учной литературе отсутствует еди-
ный взгляд на содержание понятий 
«информационная безопасность» 
и «информационная безопасность 
предприятия». Так, В. Цымбалюк ха-
рактеризует информационную безо-
пасность в условиях формирования 
информационного общества как за-
щиту информации в автоматизиро-
ванных компьютерных системах [5, 
с. 3], В. Фурашев считает, что инфор-
мационная безопасность – это вид об-
щественных информационных право-
отношений по созданию, поддержке, 
охране и защите желательных для че-
ловека, общества и государства безо-
пасных условий жизнедеятельности 
[6, с. 48], С. Гуцу предлагает рассма-
тривать информационную безопас-
ность как состояние защищенности 
потребностей в информации физи-
ческих лиц, общества и государства, 
при котором обеспечивается их суще-
ствования и прогрессивное развитие 
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независимо от наличия внутренних и 
внешних информационных угроз [7, 
с. 35], А. Литвиненко под информаци-
онной безопасностью понимает един-
ство трех составляющих (обеспече-
ние защиты информации, защиту и 
контроль национального информа-
ционного пространства, обеспечение 
надлежащего уровня информацион-
ной защиты) [8, с. 9]. Интересным и 
одновременно дискуссионным явля-
ется определение, в котором Б. Кор-
мич отмечает, что информационная 
безопасность – это защита установ-
ленных законом правил, по которым 
осуществляются информационные 
процессы в государстве, обеспечи-
вающие гарантированные Конститу-
цией условия существования и раз-
вития человека, всего общества и 
государства [9, с. 241]. Л. Харченко, 
В. Липкан, А. Логинов определили, 
что информационная безопасность –  
это составляющая национальной 
безопасности, процесс управления 
угрозами и опасностями государ-
ственными и негосударственными 
учреждениями, отдельными гражда-
нами, при котором обеспечивается 
информационный суверенитет Укра-
ины [10, с. 32]. 

Таким образом, информационную 
безопасность следует рассматривать 
как обеспечение реализации нацио-
нальных интересов с помощью раз-
нообразных средств, имеющихся в ее 
распоряжении. 

Относительно понятия «инфор-
мационная безопасность предприя-
тия» необходимо отметить, что оно 
является чрезвычайно актуальным 
на современном этапе развития ин-
формационных технологий, который 

сопровождается введением информа-
ционных систем во все сферы деятель-
ности человека. Так, А. Сороковская 
определяет информационную безопас-
ность предприятия как общественные 
отношения по созданию и поддержа-
нию на должном уровне жизнедея-
тельности информационной системы 
субъекта хозяйственной деятельно-
сти [11], М. Танцюра характеризует 
информационную безопасность пред-
приятия как сохранение конфиденци-
альности, целостности и доступности 
информации (доступность – это свой-
ство быть достижимым и пригодным 
к использованию в информационной 
среде; целостность – свойство защи-
щенности точности и полноты дан-
ных; конфиденциальность – свойство 
защищенности информации от не-
санкционированного использования) 
[12, с. 160]. 

Учитывая данные определения, 
мы согласны с А. Марущаком, что 
информационная безопасность пред-
приятия – это целенаправленная дея-
тельность его органов и должностных 
лиц с использованием разрешенных 
методов и средств по достижению 
состояния защищенности информа-
ционной среды предприятия и обе-
спечению его нормального функци-
онирования и динамичного развития 
[13, с. 94]. 

Итак, суммируя вышесказанное, 
считаем необходимым подчеркнуть, 
что приоритетным направлением в 
процессе обеспечения информацион-
ной безопасности предприятия явля-
ется сохранение в тайне коммерчески 
важной информации, позволяющей 
успешно конкурировать на рынке то-
варов и услуг. 
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Опыт показывает, что для борьбы 
с правонарушениями в сфере обра-
щения информации на предприятии 
необходима целенаправленная орга-
низация процесса защиты информа-
ционных ресурсов. Источник этого 
вида угроз может быть внутренним 
(собственные работники), внешним 
(например, конкуренты) и смешан-
ным (заказчики – внешние, а испол-
нитель – работник фирмы). Как по-
казывает практика, подавляющее 
большинство таких правонарушений 
осуществляются самими работни-
ками предприятия [14, с. 20].

Что же является непосредствен-
ным объектом правонарушений в 
сфере оборота информации? Прежде 
всего – это информация (данные). 
Правонарушитель получает доступ к 
информации, которая охраняется, без 
разрешения ее владельца или с на-
рушением установленного порядка 
доступа. Способы такого неправо-
мерного доступа к компьютерной 
информации могут быть разными –  
кража носителя информации, нару-
шение средств защиты информации, 
использование чужого имени, изме-
нение кода или адреса технического 
устройства, предоставление фиктив-
ных документов на право доступа к 
информации, установка аппаратуры 
записи, подключаемой к каналам пе-
редачи данных. Причем доступ мо-
жет быть осуществлен на территории 
предприятия, где хранятся носители, 
с компьютера на рабочем месте, с ло-
кальной сети, глобальной сети. Все 
угрозы объектам информационной 
безопасности по способу воздействия 
могут быть объединены в пять групп 
[15, с. 172]: информационные, физи-

ческие, организационно-правовые, 
программно-математические, радио-
электронные. Последствия совершен-
ных противоправных действий могут 
быть различными: а) копирование 
информации (оригинал при этом со-
храняется); б) изменение содержания 
информации по сравнению с той, ко-
торая была раньше; в) блокирование 
информации – невозможность ее ис-
пользования при сохранении инфор-
мации; г) уничтожение информации 
без возможности ее восстановления; 
д) нарушение работы компьютерной 
техники, системы или сети.

Проблемы, связанные с информа-
ционной безопасностью на предпри-
ятиях, могут быть решены только с 
помощью систематического и ком-
плексного подхода. С методологиче-
ской точки зрения, подход к пробле-
мам информационной безопасности 
начинается с выявления субъектов 
информационных отношений и инте-
ресов этих субъектов.

В обеспечении информацион-
ной безопасности нуждаются раз-
ные субъекты информационных от-
ношений:

– государство в целом или отдель-
ные его органы и организации;

– общественные или коммерческие 
организации (объединения), предпри-
ятия (юридические лица);

– отдельные граждане (физиче-
ские лица).

Весь спектр интересов субъектов, 
связанных с использованием инфор-
мации, можно разделить на такие ка-
тегории: обеспечение доступности, 
целостности и конфиденциальности 
ресурсов информационной среды 
[16, с. 13].
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Иногда в ряд основных состав-
ляющих информационной безо-
пасности включают защиту от не-
санкционированного копирования 
информации, но как нам видится, это 
слишком специфический аспект с со-
мнительными шансами на успех, поэ-
тому мы не станем его выделять.

Поясним понятия доступности, 
целостности и конфиденциальности.

Доступность – это возможность за 
приемлемое время получить требуе-
мую информационную услугу.

Под целостностью подразумева-
ется актуальность и непротиворечи-
вость информации, ее защищенность 
от разрушения и несанкционирован-
ного изменения.

Конфиденциальность – это за-
щита от несанкционированного до-
ступа к информации.

Информационные системы соз-
даются (приобретаются) для получе-
ния определенных информационных 
услуг. Если по тем или иным причи-
нам предоставить эти услуги пользо-
вателям становится невозможно, это 
очевидно наносит ущерб всем субъ-
ектам информационных отношений. 
Поэтому, не противопоставляя до-
ступность остальным аспектам, при-
нято выделять ее как важнейший эле-
мент информационной безопасности 
[16, с. 17].

Целостность можно подразделить 
на статическую (понимаемую как не-
изменность информационных объек-
тов) и динамическую (относящуюся 
к корректному выполнению сложных 
действий). Средства контроля дина-
мической целостности применяются 
в частности при анализе потока фи-
нансовых сообщений с целью выяв-

ления кражи, переупорядочения или 
дублирования отдельных сообщений.

Конфиденциальность – самый 
проработанный у нас в стране аспект 
информационной безопасности. Но 
практическая реализация мер по обе-
спечению конфиденциальности со-
временных информационных систем 
имеет в Украине серьезные трудно-
сти. Во-первых, сведения о техни-
ческих каналах утечки информации 
являются закрытыми. Большинство 
пользователей лишено возможности 
составить представление о потенци-
альных рисках. Во-вторых, на пути 
пользовательской криптографии как 
основного средства обеспечения кон-
фиденциальности стоят многочис-
ленные законодательные препоны и 
технические проблемы [16, с. 41].

Значение каждой из составляю-
щих информационной безопасности 
для разных категорий субъектов ин-
формационных отношений различно. 

В случае государственных органи-
заций во главу ставится конфиденци-
альность, поэтому скорее будет допу-
щена возможность повреждения или 
уничтожения информации, чем ее раз-
глашение. Также для государствен-
ных структур особую значимость 
имеет целостность информации. До-
ступность, как одна из составляющих 
информационной безопасности, по 
отношению к двум другим составля-
ющим имеет наименьшее значение.

Для коммерческих организаций 
ведущую роль играет доступность ин-
формации. Особенно ярко это прояв-
ляется в разных системах управления –  
производством, транспортом и т. п. 
Внешне менее драматичные, но также 
весьма неприятные последствия –  
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и материальные, и моральные – мо-
жет иметь длительная недоступность 
информационных услуг, которыми 
пользуется большое количество лю-
дей (продажа железнодорожных и 
авиабилетов, банковские услуги и 
т.п.). Примером может быть и постав-
щик интернет-услуг (бесплатный по-
чтовый сервер). Обычно для такого 
учреждения очень важно обеспечить 
возможность постоянного доступа 
пользователей к сервису (скорость 
Интернета для пользователей так же 
важна).

Целостность – также важнейший 
аспект информационной безопас-
ности коммерческих структур. На-
бор и характеристики комплектую-
щих изделий, ход технологического 
процесса – все это примеры инфор-
мации, нарушение целостности ко-
торой может оказаться в буквальном 
смысле смертельным. Если в каче-
стве объекта выступает, например, 
значение суммы финансовых средств 
на счету клиента (остаток), то глав-
ная задача банка – обеспечить не-
возможность ее несанкционирован-
ного изменения (целостность). При 
этом в экстраординарных ситуациях 
можно пойти на временное отсут-
ствие доступа к счету или разглаше-
ние данных. В то же время конфиден-
циальность в случае коммерческой 
информации играет заметно мень-
шую роль [16, с. 43].

Целостность информации тесно 
связана с понятием надежности как 
технических, так и программных 
средств, реализующих процессы на-
копления, хранения и обработки ин-
формации. Из анализа угроз безо-
пасности информации, целей и задач 

ее защиты следует, что достичь мак-
симального (требуемого) уровня за-
щищенности можно только за счет 
комплексного использования су-
ществующих методов и средств за-
щиты. Комплексность является од-
ним из принципов, которые должны 
быть положены в основу разработки, 
как концепции защиты информации, 
так и конкретных систем защиты [17, 
с. 145]. Цели защиты информации на 
объектах защиты могут быть достиг-
нуты при проведении работ по таким 
направлениям:

• определение охраняемых сведе-
ний об объектах защиты;

• оценка возможностей и степени 
опасности технических средств раз-
ведки;

• выявление возможных техниче-
ских каналов утечки информации;

• анализ возможностей и опасно-
сти несанкционированного доступа к 
информационным объектам;

• анализ опасности уничтожения 
или искажения информации с помо-
щью программно-технических воз-
действий на объекты защиты;

• разработка и реализация органи-
зационных, технических, программ-
ных и других средств и методов 
защиты информации от всех возмож-
ных угроз;

• создание комплексной системы 
защиты;

• организация и проведение кон-
троля состояния и эффективности си-
стемы защиты информации;

• обеспечение устойчивого управ-
ления процессом функционирования 
системы защиты информации.

Процесс комплексной защиты ин-
формации должен осуществляться 
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непрерывно на всех этапах. Реализа-
ция непрерывного процесса защиты 
информации возможна только на ос-
нове систем концептуального под-
хода и промышленного производства 
средств защиты, а создание механиз-
мов защиты и обеспечение их надеж-
ного функционирования и высокой 
эффективности может быть осущест-
влено только специалистами высокой 
квалификации в области защиты ин-
формации.

Для граждан на первое место 
можно поставить целостность и до-
ступность информации, обладание 
которой необходимо для осуществле-
ния нормальной жизнедеятельности. 
Например, в случаях искажения ин-
формации во время выборов конфи-
денциальность не играет ключевой 
роли, хотя отметим, что физические 
лица сегодня являются самыми неза-
щищенными субъектами информаци-
онных отношений.

Итак, на основании проведенного 
исследования можно отметить, что 
предприятия рассматриваются как 
субъекты информационного права, а 
потому мы должны изучать информа-
ционные правоотношения, в которые 
они практически вступают, реализуя 
полномочия, регулируемые нормами 
различных отраслей права. 

При этом одним из важных аспек-
тов, на котором должно быть сосре-
доточено внимание, является вопрос 
обеспечения информационной без-
опасности предприятия. Если про-
цедуры создания, получения спе-
циальных статусов и разрешений, 
прекращения деятельности и над-
зора за такой деятельностью в боль-
шей степени относятся к предмету 

других отраслей права, то обеспече-
ние информационной безопасности, 
потребность в котором, как автор пы-
тался показать, проявляется в тече-
ние всего времени существования 
предприятия и его взаимодействия 
с другими субъектами, практически 
полностью относится к предмету ин-
формационного права. В то же время 
как невозможно в полной мере вы-
делить информационную составля-
ющую в деятельности предприятия, 
так очень сложно разграничить пра-
вовое регулирование этой сферы раз-
личными отраслями права.
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Перш ніж говорити про взаємодію інтернет-права 
з іншими юридичними науками, визначимо його 
місце серед них.

Аналіз літератури з теорії держави і права, інших 
галузей права, а також інформаційного права показує, 
що у характеристиці основ правового регулювання 
інформаційних відносин у суспільстві з точки зору 
права зазвичай виділяють чотири групи наук: 1) за-
гальнотеоретична – теорія держави і права; 2) галу-
зеві (цивільне, кримінальне, адміністративне та ін.); 
3) комплексні (криміналістика, кримінологія та ін.); 
4) прикладні (судова статистика, правова кіберне-
тика, правова інформатика, комп’ютерне право та ін.). 
Причому загальнотеоретична наука розробляє теоре-
тичні проблеми права і держави, необхідні для всіх 
юридичних наук, галузей та інститутів. Кожна з га-
лузевих юридичних наук досліджує свою сукупність 
норм права, що регулює конкретні суспільні відно-
сини. Комплексні юридичні науки вивчають правові 
явища і процеси як правовими, так і неправовими ме-
тодами і засобами. Прикладні науки обслуговують 
різні сфери юридичної діяльності і, відповідно, певні 
юридичні науки [1, с. 14–18].

Наведена класифікація не є ідеальною – можна 
створити й іншу схему розташування юридичних 
наук (зокрема комплексних і прикладних). Однак її 
перевага полягає в тому, що вона дозволяє досить 
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легко визначити місце інтернет-
права в загальній системі юридичних 
наук і дисциплін, схарактеризувати 
взаємозв’язки і взаємодію зазначених 
галузей юридичних знань з інтернет-
правом як комплексним інститутом 
права та новим напрямком правознав-
ства на сучасному етапі.

Інтернет-право, незважаючи на 
те, що його положення і норми засто-
совуються в інших галузях права, у 
свою чергу також широко використо-
вує вихідні теоретичні положення га-
лузевих наук і взаємодіє з іншими га-
лузями в ході правового регулювання 
поведінки суб’єктів у віртуальному 
просторі, будучи в той же час лише 
комплексним інститутом права.

Інтернет-право насамперед ши-
роко використовує у своєму нау-
ково-теоретичному та прикладному 
арсеналі загальні концептуальні по-
ложення теорії держави і права – про-
відної, фундаментальної науки, яка 
на відміну від інших вивчає право і 
державу в цілому і виробляє для всіх 
юридичних наук і дисциплін вихідні 
поняття, конструкції та положення.

Інтернет-право, досліджуючи го-
ловним чином проблеми правового 
регулювання віртуального простору, 
широко використовує при цьому по-
няття і функції держави, джерела 
права; застосовує в аналізі явищ в Ін-
тернеті категорії норм права, право-
вих відносин, механізму правового 
регулювання, правопорушень, право-
свідомості та багато іншого. Отже, в 
інтернет-праві у характеристиці про-
блем цього комплексного інституту 
ми виділяємо і досліджуємо «парні» 
категорії: держава та її організації як 
суб’єкти інтернет-відносин; сутність 

норм інтернет-права та його дже-
рела, інтернет-відносини і механізм 
правового регулювання останніх; 
комп’ютерні злочини та відповідаль-
ність і правосвідомість провайдерів, 
споживачів інформації та ін.

Однак інтернет-право при цьому 
не вливається в теорію держави і 
права, а лише взаємодіє з нею, від-
точує свій науковий апарат, збагачу-
ється і розвивається як комплексний 
інститут права.

Серед галузевих юридичних наук 
і дисциплін інтернет-право тісно 
пов’язане з міжнародним приватним 
і публічним правом, з інформацій-
ним правом, а також майже з усіма ін-
шими юридичними науками.

Наприклад, міжнародне приватне 
право цікавить інтернет-право насам-
перед тому, що воно дозволяє, зберіга-
ючи відмінності у правових системах 
держав, регулювати у віртуальному 
просторі за допомогою колізійних 
норм ділові зв’язки організацій і фірм 
різних країн. Спираючись на весь на-
уковий потенціал міжнародного при-
ватного права, інтернет-право бере 
на озброєння і використовує джерела 
цієї галузі знань (міжнародні дого-
вори, внутрішнє законодавство, зви-
чаї та ін.), норми міжнародного при-
ватного права (види колізійних норм, 
їх застосування, тлумачення, засте-
реження про публічний порядок та 
ін.), поняття цивільно-правового ста-
новища іноземців, юридичних осіб 
і держав в Інтернеті, характер зо-
внішньоекономічних угод, міжнарод-
них перевезень вантажів, кредитних 
і розрахункових відносин, норми ав-
торського, патентного права, розгляд 
спорів в арбітражі та ін.
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Інтернет-право взаємопов’язане 
і з міжнародним публічним правом, 
що досліджує систему міжнарод-
них договірних і звичайних норм, які 
створюються державами та іншими 
суб’єктами для підтримки миру, зміц-
нення міжнародної безпеки та спів-
робітництва різних країн. Для Інтер-
нету тут становлять інтерес суверенні 
держави, міжнародні міжурядові ор-
ганізації, а також їх інформаційні 
взаємовідносини (зв’язки, контакти, 
договори та ін.), які виходять у всес-
вітню інформаційну мережу.

Особливо тісно пов’язане інтер-
нет-право з активно формованою 
нині галуззю права – інформацій-
ним правом. Ця галузь динамічно 
розвивається, і навіть пропонується 
включити до її предметної сфери всі 
правові проблеми Інтернету (тобто 
інтернет-право) [2, с. 8–16]. І це, 
на наш погляд, обґрунтовано через 
низку причин. По-перше, інформа-
ційне право вивчає сукупність норм 
права, які регулюють інформаційні 
відносини в суспільстві. Цим же 
(тобто дослідженням інформаційних 
проблем у кіберпросторі) займається 
й інтернет-право. По-друге, інформа-
ційне право виробляє приписи, які на-
лежать до інформаційної діяльності в 
цілому. Таке ж орієнтовно завдання 
має й інтернет-право, але у своїй га-
лузі. По-третє, інформаційне право 
вже визнається багатьма науковцями, 
причому в поєднанні з правовими ас-
пектами функціонування Інтернету.

Тому інтернет-право сьогодні най-
більш плідно взаємодіє саме з ін-
формаційним правом і вміло оперує 
його науковим категоріальним апа-
ратом і практичними розробками. 

Серед них можна назвати: викорис-
тання поняття інформації, її характе-
ристику у віртуальному просторі, ви-
вчення інформаційних систем під час 
аналізу Інтернету, використання по-
ложень інформаційного законодав-
ства суб’єктами інтернет-відносин, 
характеристику норм інформацій-
ного права у віртуальному просторі, 
процес їх застосування, аналіз ін-
формаційних правовідносин, відпо-
відальність за правопорушення в ін-
формаційному середовищі та ін.

Однак, на наш погляд, цілком 
включати інтернет-право в інформа-
ційне право, перетворювати його в 
одну з проблем цієї галузі все-таки 
не зовсім обґрунтовано. Інтернет-
право також є складником міжнарод-
ного приватного права. Це зумовлено 
конкретними причинами: по-перше, 
інтернет-право вивчає сукупність 
норм, що регулюють не просто ін-
формаційні відносини в якомусь од-
ному суспільстві, а відносини у всес-
вітньому віртуальному просторі 
(тобто інтернет-відносини планетар-
ного масштабу, не пов’язані рамками 
якого-небудь одного співтовариства 
осіб); по-друге, інтернет-право в ході 
свого формування може виробляти 
і виробляє приписи та рекомендації 
світового масштабу (хоча в цій ро-
боті ми переважно розглядаємо укра-
їнський сегмент Інтернету), а перед 
інформаційним правом стоять більш 
обмежені завдання; по-третє, в ін-
тернет-праві домінує приватне право, 
приватний інтерес, тоді як інформа-
ційне право в Україні традиційно на-
лежить більше до адміністративного 
(публічного) права [3, с. 19–21; 4, с. 42–
44; 5], у ньому кількісно більше норм, 



ОСОБЛИВЕ АДМІНІСТРАТИВНЕ ПРАВО

158 Адміністративне право і процес. – № 4(6). – 2013.

що захищають публічний інтерес; і, 
по-четверте, інтернет-право набирає 
сили, динаміки, і вже не за горами 
його визнання не лише як незалеж-
ного комплексного інституту права, 
але і як самостійної навчальної дис-
ципліни. Як навчальну дисципліну 
цей напрямок уже визнано у Франції, 
Канаді, Бельгії, Новій Зеландії та ін-
ших країнах. Слід особливо підкрес-
лити, що поняття «інтернет-право» 
перекладається багатьма мовами без 
втрати сенсу, є рівноцінною катего-
рією для багатьох країн, що важливо 
для уніфікації та вдосконалення від-
повідного українського понятійного 
апарату. Якнайшвидше введення в 
обіг цієї категорії також відповідає за-
вданням України в умовах входження 
в глобальні міжнародні організації.

З іншого боку, інтернет-право сьо-
годні розглядається, вивчається і до-
сліджується в рамках інформаційного 
права, і це справедливо, адже має свої 
причини, пов’язані з єдністю предме-
тів дослідження цих галузей знань.

Разом із тим інтернет-право, до-
сліджуючи проблеми правового ре-
гулювання віртуального простору, 
взаємодіє з іншими галузевими юри-
дичними науками, широко вико-
ристовує їх категоріальний апарат і 
розробки. Зокрема суб’єкти інтернет-
відносин, вступаючи через мережі в 
цивільно-правові відносини з партне-
рами, оперують поняттями суб’єктів і 
об’єктів цивільного права, власності, 
позовної давності, договорів купівлі-
продажу, поставки, оренди, комерцій-
ної концесії, виконання зобов’язань і 
т. ін. (цивільне право); ці ж суб’єкти, 
надаючи в Інтернеті електронні фі-
нансові послуги, використовують 

поняття уповноваженої особи, клі-
єнта, документа за угодою, фінансо-
вої послуги, податку з фізичних осіб, 
кредиту, позики, електронного циф-
рового підпису та ін. (фінансове та 
банківське право); суб’єкти інтер-
нет-відносин, отримуючи ліцензії на 
вчинення певних дій у віртуальному 
просторі, взаємодіють з органами 
державного управління, зв’язку та 
інформатизації; при цьому викорис-
товують норми, що регулюють орга-
нізаційно-розпорядчу діяльність за-
значених органів (адміністративне 
право); у процесі боротьби зі злочи-
нами та іншими негативними проя-
вами в Інтернеті суб’єкти користу-
ються поняттями злочину, покарання, 
аналізують, коли це необхідно, ті чи 
інші склади комп’ютерних злочинів, 
зокрема протизаконного доступу до 
інформації в мережі, незаконного пе-
рехоплення даних, протиправного 
впливу на функціонування тієї чи 
іншої системи, використання при-
строїв, шахрайства, наклепу (кримі-
нальне право) та ін.

Інтернет-право, природно, без-
посередньо пов’язане з інформати-
зацією, яка «реалізується на основі 
широкого використання… інформа-
ційних технологій, інформаційних 
систем і мереж» [6, с. 1]. Звідси можна 
зробити висновок, що інтернет-право 
стикається, але не об’єднується з пра-
вовою інформатикою, правовою кібер-
нетикою і комп’ютерним правом. Ду-
мається, що це різні галузі наукового 
знання і дослідження. Але інтернет-
право широко використовує їх поло-
ження та розробки в своїх інтересах.

Так, у необхідних випадках (зо-
крема при дослідженні теоретичних 
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і прикладних проблем Інтернету в 
сфері права) учені користуються ви-
сновками правової інформатики про 
закономірності та особливості інфор-
маційних процесів у сфері юридичної 
діяльності, про їх комп’ютеризацію, 
про принципи побудови та викорис-
тання правових інформаційних сис-
тем, створення експертних і консуль-
таційних систем на основі сучасних 
інформаційних технологій, методів 
формалізації та управління. Правова 
інформатика тут постає також важ-
ливою підмогою в аналізі інформа-
ційних процесів у віртуальному се-
редовищі.

Інтернет-право, що вивчає все- 
світній кібернетичний простір, безу-
мовно, цікавить ідеї, поняття, засоби та 
розробки правової кібернетики (зок- 
рема підходи правової кібернетики 
до проблеми оптимального управ-
ління складними динамічними систе-
мами в правовій сфері, які базуються 
на використанні системних, мате-
матичних й інших методів і засобів, 
включаючи Інтернет). У процесі вирі-
шення конкретних завдань у Всесвіт-
ній інформаційній павутині (надання 
інформаційних послуг, укладення 
електронних угод, обмін цифровою 
інформацією та ін.) суб’єктам інтер-
нет-відносин деколи доводиться опе-
рувати поняттями оптимуму в управ-
лінні, різноманітності, ентропії, 
структурних і семантичних заходів 
інформації, кодування повідомлень, 
пропускної спроможності каналів 
зв’язку і т. ін., а це все поняття кібер-
нетики і теорії оптимального управ-
ління, які використовуються в праві.

Нарешті, суб’єкти інтернет-відно-
син застосовують при вирішенні окре-

мих завдань і висновки так званого 
комп’ютерного права (комп’ютерне 
право може бути нами розглянуто як 
комплексна галузь українського за-
конодавства, що включає сукупність 
правових норм, які регулюють різно-
манітні відносини, що виникають у 
процесі використання ЕОМ, системи 
ЕОМ та їх мережі. Згідно з сучас-
ною доктриною інформаційне право 
є більш значним утворенням, ніж 
комп’ютерне право, оскільки регулює 
суспільні відносини в інформацій-
ній сфері в цілому, для нього не ма-
ють значення вид технічного засобу, 
яким обробляється інформація, і ха-
рактер носіїв, на яких вона закріплю-
ється). Ця сфера знань перетинається з 
інформаційним правом, а тому у вірту-
альному просторі сьогодні ставляться 
і вирішуються «пересічні» завдання – 
використання дієвих комп’ютерних 
систем, мереж, баз даних, правове ре-
гулювання збору, обробки та вико-
ристання комп’ютерної інформації та 
ін. [1, с. 6, 7, 17].

На наш погляд, це правильна по-
становка питання. У правової ін-
форматики, правової кібернетики, 
комп’ютерного права та інформа-
ційного права багато спільного, і їх 
роз’єднання йде не на користь за-
гальній справі розвитку теорії право-
вої науки і вчення про інформацію у 
сфері права. Очевидно, що інформа-
ційне право могло б включити в себе 
ці галузі знань і тим самим сприяло 
б якнайшвидшому формуванню свого 
власного предмета, а також інтернет-
права як нового теоретико-приклад-
ного напрямку юриспруденції.

Однак усе сказане не заважає нам 
зробити висновок, що інтернет-право –  
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це специфічний комплексний інсти-
тут права (інформаційного права з 
компонентами міжнародного приват-
ного, публічного та ін.) Як нова га-
лузь правових знань воно вбирає в 
себе і вивчає свою сукупність норм, 
актів, законів, що регулюють інтер-
нет-відносини у віртуальному про-
сторі. Інтернет-право існує в рам-
ках інформаційного права, у тісному 
зв’язку з міжнародним приватним 
правом та іншими галузями права і 
сприяє вдосконаленню правового ре-
гулювання відносин у віртуальному 
просторі.

З точки зору виведеного поняття 
інтернет-права в ньому можна виді-
лити чотири групи завдань, безпосе-
редньо пов’язаних із правовим регу-
люванням відносин в Інтернеті.

Перша група – це значною мірою 
загальнотеоретичні проблеми: ви-
вчення поняття, сутності і загальної 
характеристики інтернет-права, ана-
ліз його норм і джерел, дослідження 
інтернет-відносин у віртуальному 
просторі, методів і засобів його ви-
вчення, осмислення застосування 
норм моралі, етики тощо в Інтернеті, 
характеристика механізму правового 
регулювання інтернет-відносин, його 
дії, аналіз дієвості регулювання та са-
морегулювання у віртуальному про-
сторі та ін.

Друга група – це аналіз концеп-
ції права віртуального простору та 
Інтернету. Сюди насамперед відно-
сяться завдання з вивчення поняття та 
основних рис цього нового напрямку 
правової теорії та практики (тобто до-
слідження сукупності правил і нор-
мативів, за допомогою яких здій-
снюється справедливе регулювання 

діяльності в комп’ютерній мережі, 
аналіз взаємозв’язку цих правил і нор-
мативів з іншими соціальними нор-
мами, вивчення поведінки суб’єктів 
цього права, аналіз об’єктів, способів 
впливу та ін.) Сюди ж можна відне-
сти дослідження самого Інтернету як 
всесвітньої інформаційної мережі у 
світлі теорії права та інформаційного 
права, характеристику його цілей, за-
вдань, просторових меж і форм про-
яву в соціально-правовій дійсності.

Третя група завдань пов’язана 
з вивченням багатоаспектних про-
блем відповідальності за інтернет-
правом. Серед них сьогодні на пер-
ший план виходять проблеми поняття 
відповідальності в області інтернет-
відносин, її взаємозв’язків з іншими 
видами відповідальності, правове ре-
гулювання відповідальності за якість 
інформації, яка поширюється в укра-
їнському сегменті Інтернету, правові 
аспекти цієї відповідальності за по-
ширення різноманітної інформації 
у всесвітній інформаційній мережі, 
дослідження ефективності застосу-
вання різних видів відповідальності 
в Інтернеті. Значне місце відводиться 
вивченню законодавства про відпо-
відальність у сфері боротьби з кі-
берзлочинністю (з шахрайством в 
Інтернеті, перехопленням цінної ін-
формації, зломом мереж, розповсю-
дженням у віртуальному просторі 
порнографії, вірусів, наклепів про 
громадян і т. ін.).

Четверта група – це переважно 
проблеми правосвідомості, пра-
вової культури та правового вихо-
вання суб’єктів (або учасників) ін-
тернет-відносин (характеристика 
поняття, сутності та особливостей 
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цих явищ в Інтернеті щодо діяльності 
суб’єктів інтернет-відносин, ана-
ліз усвідомлення і розуміння права, 
його галузей, інститутів і норм за-
значеними суб’єктами, вивчення 
правової поведінки останніх, вклю-
чаючи взаємозв’язок правосвідо-
мості та правової культури суб’єктів 
інтернет-відносин з мораллю, ети-
кою поведінки в мережі, а також 
характеристика функцій правосві-
домості в Інтернеті, їх прояви в сус-
пільстві та ін.).

Думається, що відповідно до по-
значених завдань повинен бути побу-
дований і навчальний курс з інтернет-
права, який уже варто викладати не 
тільки в юридичних, а й у всіх інших 
вишах, де читаються курси інформа-
тики, управління та інформаційного 
права. При цьому кожен з класів озна-
чених завдань міг би скласти розділ 
такого курсу.

Стає очевидним, що інтернет-
право витікає з теорії права, інфор-
маційного, міжнародного права та 
інших галузей, підходить до дослі-
дження правових аспектів функці-
онування Інтернету з нових, само-
стійних позицій. Інтернет-право 
розглядає по суті теоретичні та при-
кладні проблеми права віртуального 
простору і у зв’язку з цим – право-
вий вплив на цей простір і поведінку 
суб’єктів інтернет-відносин. І воно 
в цьому світлі, на відміну від інших 
напрямків юридичної науки, є пра-
вом віртуального простору в широ-
кому, глобальному сенсі, а у вузькому 
розумінні інтернет-право стосується 
різних правових норм різної галузе-
вої спрямованості, що регулюють ін-
тернет-відносини в правовому, реаль-

ному (у рамках тієї чи іншої держави) 
просторі.

Таким чином, ми розглянули та 
проаналізували сучасне положення 
інтернет-права серед інших галузей 
права, їх розвиток і взаємодію. Од-
нак викладеним, на наш погляд, не 
вичерпується проблематика сучас-
ного інтернет-права, як і сама інфор-
матизація, що відкриває багатьом 
державам «можливості в розвитку 
цифрових систем передачі інформа-
ції… і створює об’єктивні переду-
мови для організації значно більшої 
кількості видів зв’язку в рамках сві-
тової інформаційної мережі». Також 
попереду значна робота – аналіз мо-
делей поведінки в мережі, особли-
востей правового регулювання від-
повідальності в Інтернеті і проблеми 
правосвідомості та правової куль-
тури суб’єктів інтернет-відносин. 
Варто дослідити і хакерські атаки та 
інші види кіберзлочинності, адже Ін-
тернет стрімко розвивається з року в 
рік. За допомогою мережі Інтернет, 
ЕОМ і програмного забезпечення 
вже сьогодні зловмисники здатні 
значно ускладнити і навіть вивести 
з ладу цілі комп’ютерні мережі, тим 
самим паралізувавши нормальну ді-
яльність людини.
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Важлива роль морського транспорту в забезпе-
ченні економічної й оборонної безпеки держави ви-
знавалася людством з античних часів.

На сьогодні інтенсивність використання морських 
просторів порівняно з попередніми часами зросла в 
сотні разів, що почало вимагати додаткового, більш 
докладного регулювання й регламентування цієї сфери 
людської діяльності, зокрема й на правовому рівні.

Нашу статтю присвячено одній з найбільш актуаль-
них і практично значущих тем – проблемі правового 
визначення поняття морського судна і його статусу.

Від того, буде чи ні визнано статус морського 
судна за тим або іншим об’єктом (у процесі його ви-
користання в морському середовищі), часто залежить 
вибір закону, що буде регулювати виникаючі при 
цьому майнові відносини. Це важливо при вирішенні 
питань про відповідальність, наприклад, за правопо-
рушення, адже морське законодавство має пріори-
тет над загальногромадянським, і останнє в морській 
справі застосовується лише в субсидіарному (додат-
ковому) порядку.

Серед наукових праць у галузі міжнародного мор-
ського права, створених як вітчизняними, так і зару-
біжними авторами, лише деякі висвітлюють обрану 
тему в повному обсязі. Особливе місце серед них зай- 
мають праці А. Колодкіна, М. Волосова, Г. Егіяна 
«Проблема статусу торговельних суден у морському 
праві», І. Аверіна «Зручні прапори» і «Міжнародне 
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судноплавство». Однак із часу ви-
ходу зазначених праць на міжнарод-
ній арені й у нашій країні відбулися 
істотні зміни в правовому регулю-
ванні цього питання (так, 1995 року 
було прийнято «Кодекс торговель-
ного мореплавства України»). Тому 
сьогодні низка аспектів цієї важли-
вої проблеми все ще залишаються 
невирішеними або дискусійними в 
теорії, що як наслідок створює труд-
нощі на практиці. До таких трудно-
щів передусім належать питання ви-
значення поняття «морське судно»; 
національності морського судна і 
критерію реального зв’язку між дер-
жавою прапора й судном. Особливо 
трудомістким є вивчення процедури 
надання морським суднам права хо-
дити під прапором певної держави. 
Зазначена вище сукупність взаємоза-
лежних правових питань і становить 
у цілому предмет дослідження в на-
шій статті.

Поняття судна є одним з основ- 
них у морському праві. Від того, чи 
кваліфікується той чи інший плаву-
чий об’єкт як морське судно, багато в 
чому залежить його правовий статус 
і відповідно ті правові наслідки, які 
виникають у процесі мореплавання.

У більшості міжнародних кон-
венцій, що регламентують діяльність 
суб’єктів у Світовому океані, немає 
однозначного (універсального) тлу-
мачення поняття «судно». В одному 
з найбільш значущих джерел міжна-
родного морського права – всеосяжній 
універсальній Конвенції ООН з мор-
ського права 1982 року, хоча і вжива-
ється термін судно, однак норма, що 
повинна його пояснити, відсутня. Та-
кий підхід зумовлений тим, що норми 

Конвенції 1982 року мають найбільш 
загальний, універсальний характер і 
охоплюють всі сфери діяльності лю-
дини у Світовому океані. Ці норми 
одержують свій подальший розвиток 
у спеціальних конвенціях, присвяче-
них окремим конкретним проблемам, 
таким як Міжнародна конвенція із за-
побігання забрудненню з суден 1973 р.  
В інших же міжнародно-правових ак-
тах поняття «судно» хоча й приво-
диться, але не має універсального ха-
рактеру, а підлягає винятково цілям і 
завданням тієї чи іншої конвенції.

Так, у Міжнародній конвенції із 
запобігання забрудненню з суден 
1973 р. зазначено, що термін судно 
означає експлуатоване в морському 
середовищі судно будь-якого типу 
і включає судна на підводних кри-
лах, на повітряній подушці, підводні 
судна, плавучі засоби, а також стаці-
онарні чи плавучі платформи [1]. Та-
ким чином, щодо цілей цієї Конвен-
ції під судном розуміються не тільки 
судна у звичайному розумінні цього 
терміна, але й «стаціонарні або пла-
вучі платформи».

Стаття 1 Афінської конвенції про 
перевезення морем пасажирів і їх-
нього багажу 1974 р. відносить до су-
ден тільки морські судна, за винятком 
суден на повітряній подушці [2].

Відповідно до ст. 1 Міжнарод-
ної конвенції про цивільну відпові-
дальність за збиток від забруднення 
нафтою 1969 р. поняття «судно» 
включає будь-яке морське судно й 
плавучі засоби будь-якого типу, що 
фактично перевозять нафту нали-
вом як вантаж [3].

Якщо в морських конвенціях, що 
регулюють майнові відносини, по-
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няття «судно» має, як правило, об-
межені рамки, то в конвенціях тех-
нічного характеру, що стосуються 
головним чином безпеки мореплав-
ства, це поняття може бути значно 
ширшим. Наприклад, у Міжнародних 
правилах попередження зіткнення 
суден на морі 1972 р. у визначення 
«судно» включено всі види плаву-
чих засобів, зокрема неводотоннажні 
судна й гідролітаки, що використову-
ються або можуть бути використані 
як засоби пересування водою [4].

Положеннями Конвенції про міжна- 
родний супутниковий зв’язок 1976 р.  
«судно» визначається як експлуато-
ване в морському середовищі судно 
будь-якого типу, яке включає, зо-
крема, судна на підводних крилах, 
судна на повітряній подушці, підводні 
судна, плавучі засоби і непостійно за-
кріплені платформи [5]. Тобто статус 
судна визнається й за непостійно за-
кріпленими платформами.

Як видно з наведених прикладів, 
міжнародні угоди закріплюють лише 
загальне поняття судна, не виділяючи 
в окрему категорію морські судна. У 
цьому немає необхідності, оскільки 
мореплавство може здійснюватися не 
лише морськими, а й річковими, а та-
кож суднами змішаного (ріка-море) 
плавання. З погляду міжнародного 
морського права, всі ці судна будуть 
мати однаковий правовий статус при 
здійсненні ними мореплавства. Голо-
вне, що варто враховувати, – це район 
діяльності судна, яким повинен бути 
Світовий океан, а також сферу засто-
сування відповідної міжнародної кон-
венції. 

У морському праві судно розгля-
дається не тільки як продукт судно-

будівельної техніки. Національні за-
конодавства всіх країн та міжнародне 
морське право надають морським 
суднам особливих властивостей, що 
нагадують властивості юридичних 
осіб. Так, наприклад: 

– судно має свою назву;
– керує судном керівник (капітан), 

який наділений низкою особливих 
повноважень;

– судно має свою національність, 
яка визначається його реєстрацією, 
зовнішнім проявом чого є прапор, 
піднятий на цьому судні;

– у майновому плані судно може 
бути відокремленим з усього майна 
його власника.

Насправді судно не є юридичною 
особою і може розглядатися лише як 
структурний підрозділ суднохідної 
компанії, що і є юридичною особою.

Термін національність у міжна-
родному морському приватному праві 
застосовується до судна умовно, з ін-
шим змістом, ніж він застосовується 
до громадян. Прапор є найпростішим 
зовнішнім вираженням національ-
ності судна, хоча і не є абсолютним 
доказом національності судна. Сту-
пінь доказовості зростає, якщо пра-
пор буде доповнений судовими доку-
ментами, які свідчать про реєстрацію 
судна в одному з портів держави пра-
пора судна.

Прапор фактично є вирішальним 
чинником у багатьох юридичних від-
носинах, в які вступає судно та його 
капітан чи власник. Він фігурує та-
кож і в договірних відносинах – на-
приклад, у договорах фрахтування. 

Конвенція про відкрите море 1958 р.  
закріпила такий загальний принцип: 
судна у відкритому морі підкорюються 
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владі держави, чий прапор вони не-
суть. 

У країнах з розвинутим правопо-
рядком плавання під національним 
прапором країни надає такі переваги:

– вилучення із загального прин-
ципу міжнародного права про від-
крите море тієї користі, що воно може 
дати;

– наділення виключним правом 
здійснювати каботажні перевезення й 
буксирування, рибальство, морський 
промисел, рятувальні роботи в тери-
торіальних і внутрішніх водах країни;

– користування правами й приві-
леями, що випливають із міжнарод-
них договорів і двосторонніх урядо-
вих угод;

– надання пільг і привілеїв подат-
кового характеру (наприклад, змен-
шення портових зборів);

– національний прапор викорис-
товується як засіб захисту від право-
порушень, вчинених на борту судна 
стосовно громадян держави прапора 
й екіпажа судна: сприяння під час пе-
ребування судна за кордоном судну 
і його екіпажу надається з боку кон-
сула країни, а за необхідності – і з 
боку посла та дипломатів дружніх 
країн або військово-морських чин-
ностей держави прапору країни;

– в умовах війни – надання судну 
сприяння та допомоги з боку союзників;

– забезпечення можливості участі 
у виборах вищих органів держав-
ної влади (лише на судні під прапо-
ром України можуть бути створені 
виборчі дільниці для проведення го-
лосування серед громадян України – 
членів суднового екіпажа);

– застосування права прапора до 
всіх морських договорів, якщо лише 

сторони не виражали намірів виклю-
чити застосування права прапора; 
прапор судна традиційно входить до 
низки колізійних прив’язок, тобто та-
ких норм, які вказують, право якої 
держави повинне бути застосоване 
до договорів (цивільне, трудове, сі-
мейне), і деліктних правовідносин 
(заподіяння збитку при зіткненні су-
ден, при забрудненні з суден нафтою) 
міжнародного характеру.

Кожна держава незалежно від 
того, чи є вона прибережною або не 
має виходу до моря, відповідно до  
ст. 90 Конвенції 1982 р. має право на 
те, щоб судна під її прапором плавали 
у відкритому морі.

Міжнародне морське право міс-
тить також досить чіткі норми, що пе-
редбачають обов’язкову національну 
приналежність будь-якого судна й 
здійснення з боку держави, що надала 
судну свій прапор, контролю за ним. 
Тому відповідно до п. 1 ст. 92 Конвен-
ції 1982 р. «судно повинне плавати 
під прапором тільки однієї держави».

Затверджуючи принцип прина-
лежності судна тільки одній дер-
жаві, п. 1 ст. 91 Конвенції обмежує 
умови надання судну національності 
наявністю так званого «реального 
зв’язку» судна з державою прапора 
цього судна. Цей «реальний зв’язок» 
має істотне значення для здійснення 
державою юрисдикції щодо суден, 
які плавають під її прапором. Тому у 
ст. 94 Конвенції значно деталізовано 
обов’язки держави, що надала суд-
нам право плавання під її прапором. 
Зокрема така держава повинна ефек-
тивно здійснювати в адміністратив-
них, технічних і соціальних питан-
нях свою юрисдикцію і контроль над 
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кожним судном, що плаває під її пра-
пором.

Юрисдикція держави може здій-
снюватися як територіально, так і 
екстериторіально, тобто не лише на 
території держави, але й за її межами. 
Так, у межах своєї території – як су-
хопутної, так і морської (внутрішні 
води й територіальне море) – кожна 
держава в межах свого суверенітету 
здійснює, як правило, повну юрис-
дикцію над особами (своїми грома-
дянами, іноземцями й особами без 
громадянства) і над майном. В обме-
женому обсязі територіальна юрис-
дикція може здійснюватися й за меж-
ами державної території (у прилеглій 
зоні, винятковій економічній зоні та 
континентальному шельфі), тобто на 
тих категоріях водного простору, на 
яких відповідно до норм міжнарод-
ного права прибережній державі на-
дано право на таку юрисдикцію.

У той же час законодавча юрис-
дикція держави відносно її громадян і 
суден, що плавають під її прапором, є 
екстериторіальною, оскільки в прин-
ципі не обмежена жодними просто-
ровими межами. Більше того, якоюсь 
мірою така юрисдикція може поши-
рюватися й на іноземців, що вчинили 
за кордоном дії, які заподіяли збиток 
цій державі або її громадянам. Од-
нак покарати за такі дії свого грома-
дянина або іноземця держава може 
тільки в тому разі, коли ця особа ви-
явиться в межах її територіальної 
юрисдикції, адже жодна держава не 
має права на примусове здійснення 
своїх законів на території іншої дер-
жави без її згоди.

У той же час у відкритому морі, 
на яке жодна з держав відповідно до  

ст. 89 Конвенції ООН з морського 
права 1982 р. не може поширювати 
свій суверенітет, кожна держава щодо 
суден, які плавають під її прапором, 
фактично володіє настільки ж широ-
кою законодавчою, виконавчою та су-
довою юрисдикцією, якою вона ко-
ристується на своїй території.

Часто щодо морських суден вини-
кають випадки збігу юрисдикції де-
кількох держав. Наприклад, іноземне 
судно, що перебуває у внутрішніх во-
дах або територіальному морі при-
бережної держави, одночасно може 
підпадати під юрисдикцію прибереж-
ної держави та юрисдикцію держави 
прапора, а якщо на цьому судні є іно-
земці (стосовно прибережної дер-
жави й держави прапора судна), то на 
них поширюється також персональна 
(чи особиста) юрисдикція держави 
національності. Таким чином, може 
виникати колізія юрисдикцій різних 
держав.

Колізія юрисдикцій різних дер-
жав у міжнародному морському праві 
не має універсального вирішення. 
Вона підлягає вирішенню щодо кож-
ного конкретного випадку. У той же 
час загалом можна сказати, що тери-
торіальна юрисдикція, в основі якої 
лежить суверенітет держави, як пра-
вило, має пріоритет над територіаль-
ною юрисдикцією держави прапора 
судна й персональною юрисдикцією 
осіб, які перебувають на цьому судні. 
У свою чергу територіальна юрисдик-
ція судна, як правило, має пріоритет 
над персональною юрисдикцією осіб, 
які перебувають на цьому судні. Од-
нак така ієрархічна структура юрис-
дикцій не означає, що юрисдикція, 
яка володіє пріоритетом, виключає 
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здійснення будь-якої іншої юрисдик-
ції. Наприклад, на судні, що перебу-
ває у внутрішніх або територіальних 
водах іноземної держави, питання 
внутрішнього розпорядку переважно 
підкоряються юрисдикції держави 
прапора, а не прибережної держави.

Судно без прапора може бути роз-
цінено як піратське. Проти нього мо-
жуть бути вжиті відповідні заходи за-
хисту.

Прихованням прапора, викорис-
танням прапора чужої держави або 
почерговою зміною прапорів зви-
чайно прикриваються неправомірні 
дії судна та його екіпажу – незакон-
ний промисел морепродуктів, ски-
дання у море забрудненого ґрунту або 
радіоактивних відходів.

Відповідно до п. 1 ст. 91 Конвен-
ції ООН з морського права 1982 р., 
кожна держава вправі самостійно ви-
значати умови, на яких вона надає 
суднам право плавання під своїм пра-
пором. Однак ці умови повинні від-
повідати основним принципам, що 
містяться в низці міжнародних нор-
мативних актів – таких, як Конвенція 
ООН з морського права 1982 р., Кон-
венція про умови реєстрації морських 
суден 1986 р. й ін. Як основні прин-
ципи надання права плавання під дер-
жавним прапором визначаються такі:

– кожна держава, незалежно від 
того, чи є вона прибережною або не 
має виходу до моря, має право на те, 
щоб судна під її прапором плавали у 
відкритому морі;

– судна мають національність тієї 
держави, під прапором якої вони ма-
ють право плавати;

– між державою й судном повинен 
існувати реальний зв’язок;

– судна плавають під прапором 
тільки однієї держави (судно, що пла-
ває під прапором двох або більше 
держав, може розглядатися як таке, 
що не має національності);

– судно не може змінити свого 
прапору під час плавання або стоянки 
при заході в порт, крім випадків дій-
сного переходу права власності або 
зміни реєстрації.

Відсутність єдиних правил на-
дання державою права плавання під її 
прапором сприяла тому, що сьогодні 
в різних державах ці правила найріз-
номанітніші і залежать як від полі-
тичних, так і від економічних інтере-
сів кожної конкретної держави.

Проте загальною рисою вимог, 
що висунуті державами для надання 
права плавання судна під їхніми пра-
порами, є дотримання принципу ре-
ального зв’язку судна з державою 
прапора. Насамперед це виявляється 
у вимогах:

– до національності власника 
судна;

– до «осілості» власника судна або 
фрахтувальника за договором бер-
боут-чартеру, у державі прапора;

– до зосередження керування суд-
ном у руках громадян держави пра-
пора;

– до обмеженої участі іноземців у 
складі екіпажа судна.

У той же час чимало держав (Лібе-
рія, Панама, Мальта, Багамські Ост-
рови та ін.) не вимагають практично 
жодного реального зв’язку між суд-
ном і державою його прапора, нада-
ючи іноземцям можливість реєстру-
вати свої судна й одержувати право 
користування їхнім прапором нарівні зі 
своїми громадянами й організаціями. 
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Умови надання такими державами 
права плавання під їхнім прапором 
одержали назву практики «зручних 
прапорів».

Спрощена процедура реєстрації 
суден, низький рівень податків, лібе-
ральне законодавство щодо умов праці 
членів екіпажів, низькі технічні ви-
моги до суден – усе це значною мірою 
сприяє широкому поширенню прак-
тики «зручних прапорів», а це у свою 
чергу забезпечує істотні прибутки цим 
державам за рахунок більшої кількості 
суден, що реєструються.

Судно здобуває право плавання 
під державним прапором лише з мо-
менту його реєстрації в одному з суд-
нових регістрів і одержання відпо-
відного документа. Так, відповідно 
до ст. 33 Кодексу торговельного мо-
реплавства України судно одержує 
право плавання під Державним пра-
пором України з часу реєстрації його 
в Державному судновому реєстрі 
України або Судновій книзі України й 
одержання свідоцтва про право пла-
вання під цим прапором.

Судно, придбане за кордоном, ко-
ристується правом плавання під Дер-
жавним прапором України з часу ви-
дання консулом України тимчасового 
свідоцтва, у якому засвідчується одер-
жання цього права. Тимчасове свідо-
цтво є дійсним до реєстрації судна в 
Державному судновому реєстрі Укра-
їни або Судновій книзі України, але 
не більше одного року.

У наш час у світі налічується вели-
чезна кількість суднових регістрів, се-
ред яких можна умовно виділити три 
основні групи – державний регістр, 
другий або «міжнародний регістр», 
третій або «відкритий регістр».

Державні регістри є найпоширені-
шими на сьогодні. Вони встановлю-
ють найбільш жорсткі вимоги до реє-
страції суден. Ці вимоги, як правило, 
у повному обсязі відповідають вимо-
гам правил Конвенції про умови реє-
страції суден 1986 р.

Поряд із державними регістрами 
в деяких країнах існують так звані 
«другі», або «міжнародні регістри». 
Другі регістри встановлюють менш 
жорсткі вимоги до реєстрації суден по-
рівняно з державними регістрами. Зо-
крема вони, як правило, не встановлю-
ють обмежень для наймання на судно 
іноземних громадян. Другі регістри іс-
нують у Німеччині, Данії, Норвегії, 
Франції й деяких інших державах.

«Треті», або «відкриті регістри» 
реєструють судна незалежно від на-
ціональності їхнього власника, хоча 
умови реєстрації в таких регістрах 
можуть бути обумовлені вимогою, 
щоб власником судна була юридична 
особа, зареєстрована в цій країні. У 
той же час ця юридична особа може 
перебувати у власності громадянина 
будь-якої держави. За відкритої реє-
страції так само звичайно немає об-
межень, пов’язаних із національ-
ністю екіпажа судна. Таким чином, у 
державній реєстрації фактично від-
сутня необхідність реального зв’язку 
з цим судном, тому що ні власник, ні 
екіпаж цього судна не мають необхід-
ності в реальному зв’язку з держа-
вою реєстрації, а в держави природно 
немає обов’язків перед членами екі-
пажа й власником судна.

Такий розподіл регістрів на три 
категорії є досить умовним, тому що 
критерії двох останніх типів реєстра-
ції не є жорсткими.
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На сьогодні більше половини (за 
тоннажем) торговельних суден світу 
зареєстровані в других або відкритих 
регістрах. Однією з основних причин 
цього є «гнучкість» у багатьох питан-
нях експлуатації судна (таких, як право 
власності на морські судна; податкова 
політика; морська іпотека та ін.).

Однак така «гнучкість» у багатьох 
випадках виявляється пагубною як 
для власника, так і для екіпажа судна. 
І суть цієї проблеми полягає у відсут-
ності реального зв’язку судна з дер-
жавою його прапора. Зокрема таким 
державам не вигідно встановлювати 
жорсткі вимоги до стандартів без-
пеки суден, особливо в питаннях 
технічного стану суден і комплекту-
вання екіпажами. Реєстрація під де-
шевими прапорами породжує чимало 
проблем – як щодо аварійності, так і 
щодо умов праці й соціальної захи-
щеності членів екіпажів таких суден.

Держави реєстрації суден у своїх 
національних законодавствах, як пра-
вило, передбачають покарання за під-
йом на судні їхнього державного пра-
пора без одержання права плавання 
під цим прапором. Зокрема в Україні 
відповідно до ст. 339 Кримінального 
кодексу України підняття Державного 
Прапора України на річковому або 
морському судні без права на цей пра-
пор карається штрафом до п’ятдесяти 
мінімумів доходів громадян або ареш- 
том на строк до шести місяців [6]. Під-
няття Державного прапору України є 
незаконним, якщо цей прапор під-
нято на судні без відповідних підстав 
на те, тобто без належних на те суд-
нових документів, що підтверджу-
ють право на цей прапор. Таким чи-
ном, такий злочин може бути вчинено 

лише навмисно, й при тому як грома-
дянином України, так і громадянином 
іншої держави чи особою без грома-
дянства.

Практично у всьому світі морські 
судна визнаються нерухомістю. Таке 
визнання викликане високою вар-
тістю таких об’єктів і необхідністю 
зміцнення їх цивільного обігу. Скла-
довою режиму нерухомого майна є 
його державна реєстрація, яка необ-
хідна для того, щоб судно отримало 
право плавання під прапором тієї чи 
іншої держави. Реєстрація розціню-
ється як одна з форм здійснення дер-
жавного нагляду за суднами, що пла-
вають під національним прапором 
країни, і полягає в тому, що відомості 
про судно і судновласника вносяться 
до офіційного, публічного реєстру тієї 
чи іншої держави. За допомогою реє-
страції держава контролює момент ви-
никнення в судна права на плавання 
під національним прапором, момент 
виникнення права власності на судно, 
дотримання національного законодав-
ства про відчуження суден і про пере-
дачу їх у заставу, а також законодавства 
про безпеку мореплавання. Реєстра-
ція суден дозволяє вести облік флоту, 
що плаває під національним прапо-
ром країни, розробляти різні програми 
і заходи для розвитку і надання під-
тримки національному флоту.

Таким чином, аналіз норматив-
ного матеріалу з метою визначення 
морського судна засвідчив, що між-
народні договори й національне  
законодавство містять лише такі ви-
значення поняття «судно», які необ-
хідні для досягнення передбачених 
у них цілей. Оскільки цілі прийняття 
того або іншого акта (міжнародного 
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або національного) досить різнома-
нітні, а коло відносин, реалізованих за 
участю й за допомогою морських су-
ден, – необмежено широке (військове 
мореплавство, рибальство, морські 
перевезення, наукові дослідження й 
багато інших), дати універсальне ви-
значення поняттю «судно» не можна, 
внаслідок чого ні національне законо-
давство, ні міжнародні договори поді-
бного поняття не містять. 

Крім цього сьогодні морські дер-
жави зіткнулися з проблемою зруч-
ного прапора, яка, на наш погляд, 
зумовлена швидше економічними 
причинами і зокрема податковим 
законодавством, ніж жорсткими ви-
могами, пропонованими окремими 
країнами до реєстрації морських су-
ден. Безсумнівно, морські судна в 
будь-якій країні повинні підпадати 
під більш-менш однакове правове 
регулювання режиму реєстрації, що 
дозволило б уникнути відхилення 
окремих судновласників від осно-
вних вимог безпеки мореплавства 

й охорони навколишнього середо-
вища. 
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его статуса. Отдельное внимание уделено вопросам определения национальности 
морского судна и критерия реальной святи между государством флага и судном. 
Анализируется процедура предоставления морским суднам права ходить под фла-
гом того или юного государства. 
Ключевые слова: морское судно, национальность морского судна, государство 
флага судна. 

Duhota I. B. Legal status of marine ship.
The article is devoted to questions of problem of legal determination of concept of marine 
ship and his status. Separate attention is spared to the questions of determination of 
nationality of marine ship and criterion by the real sanctify between a flag-state and ship. 
Procedure is analyzed of grant to the marine ships of right to walk under a flag that or 
the young state. 
Keywords: marine ship, nationality of marine ship, flag-state of ship.
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Дослідження механізму визначення підвідчомості 
земельних спорів зумовлене як логікою розвитку сус-
пільства, так і логікою розвитку науки, оскільки це 
пов’язано з питаннями забезпечення права на належ-
ний судовий захист. Ця проблема набула актуальності 
через те, що законодавець не визначає чітко, який 
саме суд повинен вирішувати такі спори.

Визначенням підвідомчості спорів займалося чи-
мало вчених (Білоусов Ю., Бутирський А., Вінник О., 
Гарагата К., Алієв І., Кондратьєва Л., Кузьменко С., 
Лукач І., Стахурський М., Червякова О., Черленяк М., 
Шунько Г., Янюк Н. та інші). Підвідмчість земельних 
спорів досліджували М. Стахурський, А. Огренчук,  
Д. Шевченко, М. Струть, А. Мірошниченко та інші.

Метою дослідження є вироблення теоретичного 
підґрунтя визначення підвідомчості земельних спорів у 
контексті розмежування компетенції адміністративних 
і господарських судів. Відповідно до зазначеної мети 
в дослідженні вирішуються такі основні завдання: по-
дати історію становлення механізму визначення під-
відомчості земельних спорів, основні правозастосовчі 
підходи на рівні Верховного Суду України, Вищого ад-
міністративного суду України, Вищого господарського 
суду України та Конституційного Суду України.

УДК 349.4: 342.52 (477) 

Задирака Наталя 
Юріївна,

кандидат юридич-
них наук, доцент, до-
цент кафедри адмі-
ністративного права 
юридичного факуль-
тету Київського на-
ціонального універ-
ситету імені Тараса 
Шевченка

РОЗМЕЖУВАННЯ ПІДВІДОМЧОСТІ ЗЕМЕЛЬНИХ СПОРІВ  
МІЖ ГОСПОДАРСЬКИМИ ТА АДМІНІСТРАТИВНИМИ СУДАМИ: 
ІСТОРІЯ ФОРМУВАННЯ СУДОВОЇ ПРАКТИКИ

Статтю присвячено аналізу механізму визначення під-
відчомості земельних спорів та історії становленя су-
дової практики з цього питання. Визначено історичні 
етапи закріплення відповідного механізму. Сфомульо-
вано основні правозастосовчі підходи на рівні Верхо-
вного Суду України, Вищого адміністративного суду 
України, Вищого господарського суду України та Кон-
ституційного Суду України.

Ключові слова: земельний спір, підвідочість, адміні-
стративна юрисдикція, господарська юрисдикція.

Барікова Анна 
Анатоліївна,

магістр 1 року  
навчання юридич-
ного факультету  
Київського націо-
нального універси-
тету імені Тараса 
Шевченка



173http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/4-6-2013

ЗАГАЛЬНА ЧАСТИНА АДМІНІСТРАТИВНОГО ПРОЦЕСУ

Методологічною основою ро-
боти є загальнонаукові та спеці-
ально-наукові методи пізнання.  
За допомогою системно-структур-
ного та логічного методів розгляда-
ється сутність механізму визначення 
підвідомчості земельних спорів. Спе-
цифіка реалізації цього механізму 
розглядається та систематизується 
за допомогою системно-структур-
ного, формально-догматичного та по-
рівняльно-правового методів. Кон-
кретноісторичний метод дозволяє 
прослідкувати динаміку розвитку пра-
возастосовчих підходів на рівні Вер-
ховного Суду України, Вищого адмі-
ністративного суду України, Вищого 
господарського суду України та Кон-
ституційного Суду України.

На підставі історичного та теле-
ологічного підходів можна виділити 
такі етапи процесуального механізму 
розмежування підвідомчості земель-
них спорів між судами адміністра-
тивної та господарської юрисдикції, 
як етап спроб здійснити узагальнення 
практики розгляду спорів – критерій 
визначення підвідомчості; тенденція 
окремого визначення компетенції су-
дів кожної з юрисдикцій; перехід до 
публічноправових і приватноправо-
вих засад розмежування підвідом- 
чості спорів.

При проведенні земельної ре-
форми, враховуючи нагальну потребу 
розв’язати проблему розмежування 
підвідомчості земельних спорів, у су-
довій практиці було запропоновано 
відповідні підходи. Водночас, зважа-
ючи на відсутність усталеності по-
зицій суддів, на рівні вищих судових 
інстанцій було здійснено спробу про-
вести узагальнення. 

Першими спробами закріпити від-
повідний механізм були постанова 
Вищого господарського суду України 
(далі – ВГСУ) у справі № 3/519 від  
4 червня 2008 р., від 26 грудня 2007 р.  
у справі № 2-26/12516-2006, від 11 
січня 2007 р. у справі № 2-20/11801-
2006, постанова Вищого адміні-
стративного суду України (далі – 
ВАСУ) від 17 жовтня 2006 р. у справі  
№ К-20700/06. Комплексну позицію 
з цього питання вперше було закрі-
плено в п. 4 Оглядового листа ВГСУ 
від 30 листопада 2007 р. № 01-8/918.

27 червня 2007 р. президія ВГСУ 
затвердила рекомендації № 04-5/120 
«Про деякі питання підвідомчості і 
підсудності справ господарським су-
дам», згідно з п. 15 яких господарські 
суди розглядають справи у спорах, 
що виникають із земельних відносин, 
пов’язаних із захистом права влас-
ності або користування землею, у 
яких беруть участь суб’єкти госпо-
дарської діяльності, що захищають 
свої цивільні права й охоронювані за-
коном інтереси [1].

Інформаційний лист ВГСУ від 20 
листопада 2008 р. № 01-8/685 у по-
дальшому конкретизував цей підхід, 
вказавши, що до справ, підвідомчих 
господарським судам, відносить ті, що 
пов’язані із захистом цивільних прав 
на земельну ділянку, яка використо-
вується в господарській діяльності, 
якщо у цих спорах беруть участь 
суб’єкти господарської діяльності [2]. 
Відповідно до інформаційного листа 
ВГСУ від 21 січня 2009 р. № 01-8/33 у 
цьому ж судочинстві потрібно розгля-
дати і справи у спорах про визнання 
недійсними рішень органів місцевого 
самоврядування, які порушують права 
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суб’єктів господарювання на користу-
вання земельною ділянкою, підвідомчі 
господарським судам [3].

Перша спроба здійснення систе-
матизації практики визначення під-
відомчості земельних спорів харак-
теризувалась неналежним рівнем 
конкретизації такого механізму роз-
межування, а тому проблеми, що ви-
никли до початку формування цього 
етапу, так і не були розв’язані.

Ураховуючи вказані вище недо-
ліки, у першому кварталі 2010 року 
всі вищі судові інстанції системи за-
гальних судів, а також Конституцій-
ний Суд України (далі – КСУ) надали 
суспільству своє розуміння підвідо-
мчості земельних спорів.

Рекомендаціями ВГСУ від 2 лю-
того 2010 р. № 04-06/15 «Про прак-
тику застосування господарськими 
судами земельного законодавства» 
(далі – Рекомендації) установлено, що 
якщо в правовідносинах, пов’язаних 
із розпорядженням землею, вони ді-
ють як органи, за допомогою яких 
держава або місцева громада реалізу-
ють повноваження власника землі, то 
такий спір є цивільно-правовим і під-
судним господарським судам [4].

Верховний Суд України (далі – 
ВСУ) із постановою Пленуму від 19 
березня 2010 р. № 2 (якою істотно змі-
нено постанову від 16 квітня 2004 р.  
№ 7 «Про практику застосування су-
дами земельного законодавства при 
розгляді цивільних справ») зазначив 
у п. 7, що під час розгляду позовів до 
органів виконавчої влади або місце-
вого самоврядування у разі незгоди 
з їх рішеннями з питань у сфері зе-
мельних відносин, віднесених до їх 
компетенції (зокрема про відмову в 

наданні ділянки у власність або ко-
ристування, про відмову в продажу 
ділянки, у наданні дозволу на скла-
дання проекту відведення тощо), суд 
за наявності підстав для задоволення 
позову (може бути віднесено, напри-
клад, прийняття рішень уповнова-
женим органом без чіткої мотивації 
в порядку, установленому ст. 118 Зе-
мельного кодексу України) визнає рі-
шення недійсним та зобов’язує вка-
заний орган залежно від характеру 
спору вчинити дії на захист поруше-
ного права, що передбачені його ком-
петенцією (чи не здійснювати або 
припинити їх), як того вимагає зако-
нодавство, або ж надає право пози-
вачу вчинити певні дії для усунення 
порушень його права [5].

КСУ в рішенні від 1 квітня 2010 р. 
№ 10-рп/2010 визначив, що до публіч-
ноправових спорів, на які поширю-
ється юрисдикція адміністративних 
судів, належать земельні спори фізич-
них і юридичних осіб з органом міс-
цевого самоврядування як суб’єктом 
владних повноважень, пов’язаних з 
оскарженням його рішень, дій чи без-
діяльності [6]. КСУ провів межу між 
«земельними» рішеннями місцевих 
рад і розпорядженнями державних 
адміністрацій. 

Із запропонованого підходу випли-
ває, що юрисдикція господарських су-
дів поширюється на спори за участю 
державних адміністрацій, а юрисдик-
ція адміністративних судів – на спори 
за участю місцевих рад, що є необ-
ґрунтованим із позицій доцільності. 
Тому таким, що більше відповідає 
правовим реаліям, є підхід, запропоно-
ваний ВГСУ, згідно з яким адміністра-
тивним судам підвідомчі ті публічні 
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правові спори, у яких хоча б однією зі 
сторін є орган виконавчої влади, ор-
ган місцевого самоврядування, їхня 
посадова чи службова особа або ін-
ший суб’єкт, який здійснює владні 
управлінські функції на основі зако-
нодавства, зокрема на виконання де-
легованих повноважень. При цьому 
юрисдикція господарських судів, на 
думку ВГСУ, повинна поширюватися 
на справи у спорах, що виникають із 
земельних відносин, в яких беруть 
участь суб’єкти господарської діяль-
ності, а також ті, в яких органи дер-
жавної влади та місцевого самовря-
дування реалізують повноваження 
власника землі, а також інші спори, 
що виникають із земельних відносин 
приватноправового характеру, за ви-
нятком тих, які належать до цивільної 
юрисдикції.

Водночас варто звернути увагу на 
те, що у відповідному рішенні КСУ не 
використовуються формулювання на 
зразок «виключно» або «лише». Тому 
місцеві ради в описаних ситуаціях мо-
жуть діяти не лише як суб’єкти влад-
них повноважень. Так, безпідставно 
було б оцінювати дії місцевої ради з 
точки зору принципів, закріплених у 
ч. 3 ст. 2 Кодексу адміністративного 
судочинства України (далі – КАСУ), у 
разі, коли йдеться про укладення до-
говору оренди земельної ділянки. 

Крім того КСУ жодним чином не 
витлумачив положень Цивільного 
процесуального кодексу України 
(далі – ЦПКУ) і Господарського про-
цесуального кодексу України (далі – 
ГПКУ) про юрисдикцію. Тому можна 
дійти висновку, що, наприклад, зе-
мельний спір за участю ради з укла-
дення договору оренди землі з грома-

дянином буде розглядатися загальним 
судом як спір цивільний в силу поло-
жень ст. 15 ЦПКУ. У кожному випадку 
потрібно застосовувати положення 
КАСУ, ЦПКУ та ГПКУ про підві- 
домчість і, виходячи з аналізу спірних 
правовідносин, визначати їх характер: 
публічноправовий (наприклад, у разі 
безоплатної приватизації земельних 
ділянок громадянами) або приватно-
правовий (наприклад, у разі привати-
зації земельної ділянки шляхом її про-
дажу на конкурентних засадах).

Потрібно враховувати те, що на 
цьому етапі більш детально було ви-
значено підходи до розмежування 
підвідомчості земельних спорів, але 
суттєвим недоліком, згідно з яким 
неможливо було вважати сформова-
ним механізм визначення підвідом- 
чості земельних спорів, залишався 
характер критеріїв такого розмеж-
ування. Зокрема оціночний аспект 
приватноправового та публічнопра-
вового характеру земельних спорів 
зумовлював неможливість існування 
усталеної судової практики, оскільки 
питання підвідомчості земельних 
спорів вирішувалося в кожному кон-
кретному випадку на розсуд відповід-
ного судді.

Зважаючи на відсутність чітких 
критерііїв розмежування підвідо-
мчості земельних спорів між судами 
адміністративної, господарської та 
цивільної юрисдикції, на рівні уза-
гальнень судової практики сформува-
лася тенденція окремого визначення 
компетенції судів кожної з юрисдик-
цій. Так, цей процес розпочато було зі 
встановлення повноважень господар-
ських судів щодо розгляду земельних 
спорів. 
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Більш-менш чітко компетен-
цію господарських судів з розгляду  
земельних спорів було визначено в 
постанові «Про внесення змін до по-
станови пленуму Вищого господар-
ського суду України від 17 травня 
2011 р. № 6 «Про деякі питання прак-
тики розгляду справ у спорах, що ви-
никають із земельних відносин», де 
вказано, що питання про підвідо-
мчість потрібно вирішувати з огляду 
на характер правовідносин: приват-
ноправові чи публічноправові (при 
цьому господарським судам підвідо-
мчі спори, у яких органи державної 
влади та місцевого самоврядування 
реалізують повноваження власника 
землі, а також інші, що виникають із 
земельних відносин приватноправо-
вого характеру) [7]. 

Відповідно до п. 3.1 постанови  
Пленуму ВГСУ від 24 жовтня 2011 р.  
№ 10 «Про деякі питання підвідо-
мчості і підсудності справ господар-
ським судам» господарський спір 
підвідомчий господарському суду зо-
крема за таких умов: участь у спорі 
суб’єкта господарювання; наявність 
між сторонами, по-перше, господар-
ських відносин, урегульованих Ци-
вільним кодексом України, Госпо-
дарським кодексом України, іншими 
актами господарського та цивіль-
ного законодавства, по-друге, спору 
про право, що виникає з відповідних 
відносин; наявність у законі норми, 
що прямо передбачала б вирішення 
спору господарським судом; відсут-
ність у законі норми, що прямо пе-
редбачала б вирішення такого спору 
судом іншої юрисдикції [8].

У п. 1 постанови Пленуму ВГСУ 
від 26 грудня 2011 р. № 14 «Про вне-

сення змін до постанови пленуму Ви-
щого господарського суду України 
від 17 травня 2011 р. № 6 «Про де-
які питання практики розгляду справ 
у спорах, що виникають із земельних 
відносин» визначено, що правовід-
носини у сфері використання й охо-
рони земель, урегульовані розділами 
VI та VII Земельного кодексу Укра-
їни, можуть мати як приватноправо-
вий, так і публічноправовий характер 
(глави 29, 30, 33 названого Кодексу), а 
тому спори, що виникають з відповід-
них правовідносин, можуть залежно 
від їх правового характеру та складу 
учасників вирішуватися за прави-
лами адміністративного або госпо-
дарського судочинства [9]. Останнє 
положення вступає в колізію з ви-
словленою на попередньому етапі по-
зицією щодо розмежуваня компетен-
ції адміністративних і господарських 
судів з розгляду цієї категорії спорів 
і суперечністю нормам чинного про-
цесуального законодавства, яке вре-
гульовує питання підвідомчості зе-
мельних спорів.

У цій постанові більш детально 
відповідно до п. 1 визначається та-
кож підвідомчість справ зі спорів, 
пов’язаних зі здійсненням держав-
ного контролю та нагляду за господар-
ською діяльністю суб’єктів господа-
рювання у сфері земельних відносин –  
за використанням і охороною земель 
(частина третя ст. 19 Господарського 
кодексу України): такі справи підля-
гають розгляду господарськими су-
дами, оскільки стосуються об’єктів 
цивільних відносин – земельних ді-
лянок та інших природних ресур-
сів, цивільних прав суб’єктів госпо-
дарювання на ділянки та зазначені 



177http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/4-6-2013

ЗАГАЛЬНА ЧАСТИНА АДМІНІСТРАТИВНОГО ПРОЦЕСУ

ресурси, зокрема у спорах про: ви-
знання недійсними правочинів щодо 
земельних ділянок, звільнення са-
мовільно зайнятих земельних діля-
нок, відшкодування збитків, завданих 
землям і природним ресурсам госпо-
дарською діяльністю, стягненням за-
боргованості з орендної плати за до-
говорами оренди землі державної та 
комунальної форм власності тощо.

ВАСУ в постанові Пленуму від 
20 травня 2013 р. № 8 постановив, 
що оскільки порядок видачі держав-
них актів на право власності або по-
стійного користування на земельну 
ділянку перебуває у сфері публічно-
правових відносин, то спори щодо 
дій чи бездіяльності суб’єктів влад-
них повноважень з приводу їх видачі 
підлягають розгляду адміністратив-
ними судами (п. 9); спори фізичних 
чи юридичних осіб з органом місце-
вого самоврядування як суб’єктом 
владних повноважень, пов’язані з 
оскарженням його рішень, дій чи 
бездіяльності, належать до публіч-
ноправових спорів, на які поширю-
ється юрисдикція адміністративних 
судів; правила визначення юрисдик-
ції адміністративних судів поширю-
ються і на земельні спори за участю 
місцевих державних адміністрацій 
(п. 12) [10]. 

Відповідно до п. 2 юрисдикція 
адміністративних судів поширю-
ється на всі публічноправові спори, 
крім тих, для яких законом установ-
лено інший порядок судового вирі-
шення. Законодавство не містить ви-
значення терміна публічноправовий 
спір. Для розгляду спору адміністра-
тивним судом необхідно встановити 
його публічноправовий зміст (харак-

тер). Для з’ясування характеру спору 
суди повинні враховувати, що проти-
лежним за змістом є приватноправо-
вий спір. Це означає, що в основі роз-
межування спорів лежить поділ права 
на публічне та приватне. Згідно з п. 3 
суди повинні звертати увагу на те, що 
спір набуває ознак публічноправо-
вого за умов не лише наявності серед 
суб’єктів спору публічного органу чи 
посадової особи, а й здійснення ним 
(ними) у цих відносинах владних 
управлінських функцій. Для цілей 
і завдань адміністративного судо-
чинства владну управлінську функ-
цію слід розуміти як діяльність усіх 
суб’єктів владних повноважень з 
виконання покладених на них Кон-
ституцією чи законами України зав- 
дань [10].

Отже, оціночний аспект приватно-
правового та публічноправового ха-
рактеру земельних спорів зумовлює 
доцільність реформування чинного 
законодавства України щодо визна-
чення конкретного та несуперечли-
вого механізму визначення підвідо-
мості земельних спорів.
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Задирака Н. Ю., Барикова А. А. Разграничение подведомственности 
земельных споров между хозяйственными и административными судами: 
история формирования судебной практики.
Статья посвящена анализу механизма определения подведомственности земель-
ных споров и истории становленя судебной практики по этому вопросу. Опреде-
лены исторические этапы закрепления соответствующего механизма. Сфому-
лированы основные правоприменительные подходы на уровне Верховного Суда 
Украины, Высшего административного суда Украины, Высшего хозяйственного 
суда Украины и Конституционного Суда Украины.

Ключевые слова: земельный спор, подведомственность, административная 
юрисдикция, хозяйственная юрисдикция.

Zadyraka N. Yu., Barikova A. A. Differentiation of the Land Disputes 
Jurisdiction beetween Economic and Administrative Courts: the History of the 
Court Practice Formation. 

The article is devoted to the analysis of the land disputes jurisdiction and the history  
of the judicial practice formation on this matter.
The aim of the research is to develop a theoretical basis for the definition of the land 
disputes jurisdiction in the context of the delimitation of the competence of Administrative 
Courts and Economic Courts. According to this target the article is addressed to 
determine the history of the mechanism for defining the land disputes jurisdiction and 
the main enforcement approaches at the level of the Supreme Court of Ukraine, the 
Higher Administrative Court of Ukraine, the Higher Economic Court of Ukraine and the 
Constitutional Court of Ukraine.
On the basis of the historical and the teleological approaches the stages of the procedure 
of defining the land disputes jurisdiction can be distinguished, such as a stage attempted 
to summarize the practice of the consideration of disputes as a criteria for determining 
jurisdiction; the trend of a separate definition of the competencies of each of the 
jurisdictions courts; the transition to public law and private law principles in order to 
define the land disputes jurisdiction.
Taking into account the urgent need to solve the problem of delimitation of the land 
disputes jurisdiction in judicial practice new approaches were proposed during the land 
reform. However, given the lack of sustainability in the positions of judges at the level of 
the higher courts an attempt to compile the practice arised.
Historical stages of the consolidation of the relevant mechanism are defined in the 
research. Main enforcement approaches at the level of the Supreme Court of Ukraine, 
Higher Administrative Court of Ukraine, the Higher Economic Court of Ukraine and the 
Constitutional Court of Ukraine are analized in the article.
The first attempt to implement a systematization of the practice to determinate the land 
disputes jurisdiction is characterized by an inadequate level of a distinctive mechanism 
detailization and therefore the problems arising before the beginning of this stage 
formation which have not been resolved.
Approaches on the delineation of the land disputes jurisdiction were further elaborated, 
but a significant disadvantage of the criteria for this distinction remained according 
to which it was impossible to form the mechanism of the land disputes jurisdiction 
determination. In particular, the evaluation aspect of private and public legal nature of 
the land disputes stipulated impossibility of the existence of the established court practice 
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because the issues of the land disputes jurisdiction were solved in each particular case 
according to the judicial discretion.
Despite the lack of clear criteria to define the land disputes jurisdiction between the courts 
of administrative, economic and civil jurisdiction a trend toward a single definition of the 
competencies between the courts of each of the jurisdictions emerged at the level of the 
generalization of the judicial practice. This process began with the establishment of the 
economic competency of the courts to judge disputes over the land.
At the same time, the evaluation aspect of private and public legal nature of the land 
disputes causes the necessity to reform the Ukrainian legislation on the definition of 
specific and consistent mechanism for determining the land disputes jurisdiction.

Keywords: land dispute, jurisdiction, administrative jurisdiction, economic ju-
risdiction.
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ІСТОРІЯ ПРАВА

Майже відразу, в 1833 році структуру юридичного 
факультету в Київському університеті Святого Воло-
димира було змінено. В серпні 1834 року Рада універ-
ситету розглядала програму організації юридичного 
факультету, запропоновану М. Балудянським. Після 
певних переробок Рада Університету Святого Воло-
димира, попечитель Київського навчального округу і 
міністр освіти затвердили нову структуру кафедр [1].

Кафедру римського права з 1834 р. як виконувач 
обов’язків екстраординарного професора посідав ко-
лишній учитель Кременецького ліцею Олександр 
Міцкевич, рідний брат знаменитого польського по-
ета. Кафедру поліцейських та кримінальних законів у 
1835 р. очолив професор Харківського університету 
Ігнатій Данилович, який одночасно став першим де-
каном юридичного факультету. Кафедру енциклопедії 
права і російських державних законів отримав Кос-
тянтин Неволін – випускник Головного педагогічного 
інституту. Кафедру законів благоустрою і благочиння 
обіймав Сава Богородський, однокашник Неволіна по 
Інституту й навчанню за кордоном. Кафедру цивіль-
них законів посів товариш обох попередніх Сергій 
Орнатський. Вакантною залишалася тільки кафедра 
місцевого законодавства.

Ігнатій Данилович став першим очільником ка-
федри поліцейських і кримінальних законів. Ось як 
охарактеризував його діяльність у Києві М. Владимир-
ський-Буданов: «В Киеве Данилович был назначен про-
фессором уголовного права; с каждою переменою у 
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ниверситета ему приходилось менять 
предмет занятий. В Вильне он гото-
вился к занятию кафедры государ-
ственного права, в Харькове и Петер-
бурге занимался преимущественно 
гражданским правом; теперь при-
шлось ему сделаться криминалистом. 
Однако и в этой области он вскоре 
оказался мастером дела и нисколько 
не нарушал тогдашнего высокого 
тона юридического преподавания в 
Киеве» [2].

Сава Богородський, як уже зазна-
чалося, спочатку посідав кафедру 
благоустрою і благочиння, але від 
1839 р. був затверджений ординар-
ним професором кафедри «законов 
уголовных и законов благочиния», 
яку з перервами очолював до 1857 р.  
Він викладав кримінальне право і 
кримінальне судочинство. Очоливши 
кафедру І. Даниловича, якого пере-
вели до Московського університету, 
Богородський мав читати курс полі-
цейського та кримінального права. 
На місце Даниловича планувався Іва-
нішев, але це призначення чомусь не 
відбулося. Микола Дмитрович лише 
короткий час між виїздом Данило-
вича (кінець червня 1839 р.) та приїз-
дом Богородського читав курс законів 
державного благоустрою та благо-
чиння [3].

У 1842 р. набрав чинності новий 
Статут Університету Святого Володи-
мира, за яким були перезатвердженні 
на своїх посадах усі викладачі: 24 ве-
ресня М. Іванішева перезатвердили 
на посаді екстраординарного профе-
сора законів благоустрою [4]. Від по-
чатку перебування в Київському уні-
верситеті Іванішев викладав закони 
державного благоустрою (по шість 

годин щотижня); тимчасово читав та-
кож лекції із загальнонародного пра-
вознавства (впродовж 1843 – 1846 рр.  
по чотири години щотижня) [5]. З 
останньої дисципліни Микола Дми-
трович склав власний курс. О. Рома-
нович-Славатинський, готуючи книгу 
про Іванішева, знайшов серед його 
рукописів цілком готовий укладений 
за посібником Клюбера курс лекцій 
із загальнонародного правознавства, 
але не включив його до публікації у 
збірці творів 1876 р. На сьогодні доля 
рукопису невідома [6].

Понад 25 років Іванішев чи-
тав курс законів державного благо- 
устрою. Це був новий для російських 
університетів предмет, остаточно ви-
знаний лише в 1839 р.

Тому Микола Дмитрович мав ціл-
ком самостійно опрацьовувати «си-
рий матеріал»: відповідно систе-
матизувати й коментувати закони, 
складати порівняльні таблиці тощо. 
За своїм змістом, як свідчать сучас-
ники, курс Іванішева був одним із 
найкращих на юридичному факуль-
теті. Більше того, подібні курси, що 
читалися в Петербурзькому (проф. 
М. Рождєственський), Московському 
(проф. В. Лєшков) та Харківському 
(проф. І. Платонов) університетах, 
згідно з твердженням О. Романовича-
Славатинського, були слабше опрацьо-
вані, ніж у київського професора [7].

Ще раз наголосимо, що наука по-
ліцейського (у подальшому – адмі-
ністративного) права в Російській 
імперії, до складу якої входила зна-
чна частина українських земель, ви-
никла і розвивалася під безпосеред-
нім впливом західноєвропейської 
правничої думки. Це визнавали ще 
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перші російські автори підручників 
з права, у тому числі поліцейського 
та адміністративного. Так, М. Рож-
дєственський – один з перших ро-
сійських дослідників основ держав-
ного благоустрою, зізнався, що книга 
Р. Моля «Die Polizeiwissenschaft nach 
den Grundsätzen des Rechtsstaates», 
яка побачила світ 1832 р. у Тюбінгені, 
була для нього засадничою. Характе-
ризуючи іноземну літературу, присвя-
чену предметові свого дослідження, 
вчений писав: «Сие сочинение всеми 
немецкими учеными признано самым 
лучшим. При изложении науки го-
сударственного благоустройства я, 
большею частью, следовал сему со-
чинению» [8].

У російській правничій традиції 
починався новий етап, пов’язаний з 
поширенням поглядів уже згадува-
ного Р. Моля. Зміни заторкнули і на-
уку поліцейського права. Якщо до  
Р. Моля термін «поліція» ототожню-
вався насамперед із державним по-
рядком і безпекою (благоустроєм і 
благочинням), то відтепер під полі-
цією стали розуміти не стільки за-
безпечення блага держави, скільки 
захист особистості й усунення дер-
жавою перешкод для її розвитку.

Російські правники слідом за сво-
їми західними колегами намагалися 
дати визначення поняттю поліцей-
ського права. М. Рождєственський у 
IV главі «Энциклопедии законоведе-
ния» зробив це в такий спосіб: «Со-
вокупность постановлений данного 
(российского) государства об обеспе-
чении народного продовольствия, об 
общественном призрении, об охра-
нении народного здравия, об ученых 
и учебных заведениях, о сельском 

хозяйстве, о промышленности фаб- 
ричной, заводской и ремесленной 
и, наконец, о торговле и кредитных 
установлениях, называются законами 
государственного благоустройства 
и благочиния, государственным хо-
зяйством, хозяйственною политикою 
или полицейским правом. Истины за-
конов благоустройства или полицей-
ского права можно рассматривать и с 
общей теоретической стороны. Такая 
общая теория истин законов государ-
ственного благоустройства или поли-
цейского права составляет науку по-
лиции». І далі автор додає: «Наука 
полиции есть составная часть поли-
тики. Предметы полиции суть безо-
пасность лиц и имуществ и благосос-
тояния народа» [9]. Учений зазначав, 
що «даже в новейшее время различно 
определяют полицию. Действи-
тельно, трудно сделать такое положи-
тельное определение полиции, кото-
рое заключало бы в себе все признаки 
этой власти, потому что предметы ее 
ведомства весьма разнообразны и 
многосложны» [9].

«Энциклопедия законоведения» 
М. Рождєственського дає змогу на те-
оретичному рівні простежити процес 
виділення адміністративного права 
з поліцейського. Пишучи про «со-
став полицейского права, рассматри-
ваемого с теоретической стороны», 
дослідник констатував: «Полицей-
ское право разделяется на два отдела. 
К первому отделу относятся такие 
меры правительства, которые имеют 
целью охранение прав, принадлежа-
щих государству, или предупрежде-
ние и пресечение преступлений про-
тив учреждений правительства; ко 
второму отделу принадлежат меры 
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имеющие целью – предупреждение 
и пресечение преступлений против 
личной безопасности и против иму-
щества частных лиц» [10].

У 1858 р. професор Московського 
університету В. Лєшков видав книгу 
«Русский народ и государство», яка 
стала знаковою для російської юрис- 
пруденції. Московський професор 
пропонував замінити поліцейське 
право наукою суспільного права. На 
його думку, між державою і приват-
ними особами є сполучна ланка – сус-
пільство. Це суспільство мало форму 
корпорації в Середні віки і набуває 
все більшого значення в Новий час з 
огляду на юридичне оформлення прав 
особистості. Держава, намагаючись 
забезпечити народний добробут, діє, 
з одного боку, за допомогою диплома-
тії, війська, фінансів, державних зако-
нів та інституцій, а з іншого – спираю-
чись на суспільне право, яке визначає 
діяльність станів, общин, приватних 
осіб. Цей останній бік державної ді-
яльності, на думку Лєшкова, помил-
ково назвали поліцейською діяль-
ністю.

В. Лєшков був прихильником 
так званого суспільного права (що 
було частиною публічного права), 
під яким він розумів систему право-
вих норм, які регулюють відносини у 
сфері безпеки суспільства, його бла-
гоустрій та управління громадськими 
справами. Професор намагався об-
ґрунтувати виокремлення суспіль-
ства з держави наявністю антагонізму 
особистих і державних інтересів. 
Він писав: «Объектами обществен-
ного права бывают не одни имуще-
ства движимые или недвижимые, 
благоприобретенные или родовые,  

а все предметы природы, вся при-
рода, со всеми ее производительными 
силами, и все народные человеческие 
средства к разработке этих сил, до-
роги, каналы, почты, школы и учреж-
дения для развития в народе просве-
щения. Это не частные имущества, 
но и не политические установления, 
а объекты общественного права» [11].

Науковий доробок В. Лєшкова 
оцінюється по-різному. На думку 
київського професора А. Антоно-
вича, «доктрина Лешкова не нашла 
у нас последователей, и полицей-
ское право развивалось дальнейшими 
исследователями как наука о пра-
вооснованиях деятельности хозяй-
ственного государства» [12]. Нато-
мість сучасний російський дослідник  
К. Бєльський, високо оцінюючи твір 
В. Лєшкова, вважає, що теорія сус-
пільного права створила передумови 
для заміни російського поліцейського 
права на адміністративне [13]. Укра-
їнські дослідники схильні вбачати 
в «українцеві за походженням» уче-
ного, який, «розмірковуючи над но-
вими підходами до змісту поняття 
«поліція», …не пішов сліпо за захід-
ними зразками, а став основополож-
ником своєрідного суспільного на-
прямку у вітчизняному політичному 
праві» [14].

Згідно з університетським Стату-
том 1863 р. на юридичних факуль-
тетах російських університетів пе-
редбачалася кафедра поліцейського 
права: «в юридическом факультете 
полагаются следующие кафедры 
при 13 профессорах и 6 доцентах: 
[…] Полицейское право: а) Учение 
о безопасности (законы благочиния),  
б) Учение благосостоянии (законы 
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благоустройства)» [15]. Отже, полі-
цейське право поділялося на дві час-
тини, причому на перше місце було 
поставлено безпеку. 

Найоригінальнішим твором з по-
ліцейського права з-поміж тих, що 
з’явилися у Києві в післяреформе-
ний період, стала двотомна праця 
професора юридичного факультету, 
ректора Університету Святого Воло-
димира Миколи Бунге (1823 – 1895) 
[16] «Полицейское право» (К., 1869; 
К., 1877), що публікується у пропо-
нованому читачеві виданні. Не вва-
жаємо за потрібне детально комен-
тувати його концепцію поліцейського 
права, оскільки вдумливий читач сам 
може знайти відповіді на питання, 
що його цікавлять, занурившись в 
оригінальний текст. Наголосимо ли-
шень, що Микола Християнович був 
більше економістом, ніж правником, 
тому в його працях превалює еко-
номічна складова, хоча поліцейське 
право він за традицією того часу по-
діляв на дві складові: закони добро-
буту (або благоустрою) та безпеки 
(закони благочиння). Характеризу-
ючи праці свого попередника, А. Ан-
тонович писав: «Преобладение в ис-
следованиях положительного метода 
отличает курс полицейского права  
Н. Х. Бунге и составляет его характе-
ристическую черту. Благодаря этому 
полицейское право, основывалось на 
общих научных данных, является на-
укою национальною, не игнорирую-
щего особенностей и отличий, не до-
пускающей однообразно применения 
научных истин» [17]. Показово, що 
сучасний дослідник російського полі-
цейського (адміністративного) права 
оцінює праці київських професо-

рів як такі, що залишили «заметный 
след в развитии русского админи-
стративного права», хоча автори «по-
дошли к рассмотрению вопросов 
с позиций экономики; они хотели 
представить науку о государствен-
ном благоустройстве как науку точ-
ную, использующую эмпирические 
методы» [18].

В. Чеважевський так характери-
зував викладацьку діяльність Ми-
коли Християновича: «Профес-
сор Бунге излагал нам, юристам 3 
курса, курс полицейского права и 
статистики. Курсу полицейского 
права в тесном смысле предшество-
вало обыкновенно изложение исто-
рии политико-экономических уче-
ний. Лекции по этому предмету в 
устном пересказе профессора были 
замечательно интересны и глубоко 
содержательны. Не обременяя нашей 
памяти и не ослабляя внимания из-
лишними цитатами трактуемых ав-
торов учений, лектор в удивительно 
сжатой и ясной лекции умел вло-
жить в память слушателя всю суть 
данного учения. Почтенный профес-
сор не обладал сильным голосом, 
но так как аудитория была неболь-
шая, чтение лекций происходило 
экспортом, плавно, живо, с неизмен-
ной улыбкой на лице лектора, при-
чем г. профессор имел обыкновение 
читать свои лекции стоя у кафедры, 
и такой способ изложения лекций 
чрезвычайно полюбился слуша-
телям Н. Хр. Бунге: вся аудитория 
выслушала лектора с неослабеваю-
щим от начала и до конца интересом, 
и оставляли аудиторию студенты 
вполне удовлетворенные предметом 
чтений» [19].
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У 1871 р. побачила світ книга  
І. Андреєвського «Полицейское пра- 
во». Автор, спираючись на ідеї Р. Моля 
та інших західноєвропейських учених, 
намагався застосувати їх до умов ро-
сійської дійсності. Численні пере-
видання як двотомної книги, так і 
окремих її частин упродовж другої 
половини XIX ст. свідчать про те, що 
І. Андреєвський створив найпопуляр-
ніший на той час університетський 
підручник з курсу поліцейського 
права. І нині більшість дослідників 
поліцейського права використовують 
матеріал цієї книги, часто-густо не 
посилаючись на джерело інформації.

Головною ідеєю праці І. Андреєв-
ського було обстоювання приватної 
ініціативи і необхідності сприяння 
суспільства і держави у тих випад-
ках, коли зусиль приватної особи ви-
являлося недостатньо для всебічного 
розвитку особистості. Книга санкт-
петербурзького професора складалася 
з двох частин: вчення про безпеку і 
вчення про добробут. Поліцейську ді-
яльність держави він розумів як «со-
вокупную деятельность общества и 
правительства, основывающуюся на 
положительных законах страны» [20]. 
Відповідно «наука, почерпывающая 
свои истины из философии науки (на-
ука полиции) и заключающаяся в ана-
лизе положительного полицейского 
законодательства, носит название по-
лицейского права» [20].

Звертаючись до історії поліцей-
ського права, вчений писав: «Родив-
шаяся среди метафизических пред-
ставлений о правах человека и о 
государстве, при неясном понимании 
законов экономических и социальных 
и грубых воззрениях на задачи госу-

дарственной политики вообще, на-
ука полиции долгое время не могла 
отыскать надлежащей для себя почвы, 
разъяснить коренные свои истины и 
сознательно очертить свою орбиту» 
[20]. Значною перепоною на шляху 
становлення науки поліцейського 
права був недостатній рівень розвит- 
ку філософських наук загалом та їх 
методології зокрема І. Андреєвський 
вважав, що «три родственные науки, 
без ближайшей помощи и содействия 
которых не может обойтись наука по-
лиции, явились или получили совер-
шенно новую разработку только XIX 
ст.: наука о законах экономических, 
наука о законах социология, или об-
ществоведение, и политика» [20].

Книга В. Лєшкова «Русский на-
род и государство» і фундаментальна 
праця І. Андреєвського «Полицей-
ское право», що стала хрестоматій-
ною, справили безпрецедентний 
вплив на розвиток вітчизняний науки 
поліцейського права. Тепер акценту-
ємо увагу на доробку вчених Універ-
ситету Святого Володимира в царині 
поліцейського права.

Спробою розробки самостійний 
курс поліцейського права був «Курс 
государственного благоустройства» 
А. Антоновича – професора Універ-
ситету Святого Володимира. Цей 
дослідник наголошував, що одного 
юридичного порядку ще недостатньо 
для забезпечення народного благо-
получчя. «Необходима деятельность, 
имеющая своей задачей и историчном 
не только право, но и благо как сово-
купность материальных и духовных 
интересов народа. Такая обще-
ственно-хозяйственная деятельность 
называется полицейской, в отличие 
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от юридической, имеющей своим ис-
точником и задачей право» [21].

Завдання науки поліцейського 
права, «изучающей правооснова-
ния для хозяйственного содействия 
со стороны общества и государства 
сохранению и развитию народного 
блага» [21], на думку А. Антоно-
вича, полягає в «изучении в разноо-
бразии жизненных отношений норм 
для деятельности, направленной с 
одной стороны к охране существу-
ющего благосостояния, т. е. к преду-
преждению и пресечению действий, 
нарушающих существующее бла-
госостояние, с другой же стороны –  
изучении норм для надлежащего со-
действия дальнейшему развитию на-
родного блага» [21]. І далі дослідник 
стверджував, що поліцейське право є 
необхідним доповненням політичної 
економії.

У стінах Київського університету 
починав свою наукову кар’єру один 
із найвідоміших російських політе-
їстів, згодом професор Московського 
університету I. Тарасов (1849 – 1929). 
Цей учений одним з перших у Росій-
ській імперії виклав новий погляд 
на поліцейське право у спеціальній 
праці «Основные положения Лоренца 
Штейна по полицейскому праву в 
связи с его учении об управлении», 
спершу опубліковані в «Университет-
ских известиях» (1874).

І. Тарасов виступав прихильни-
ком концепції «права внутрішнього 
управління» Л. Штейна, якого вважав 
основоположником адміністративно-
правової науки. Він стверджував, що 
«наука полицейского права есть наука 
о правовых нормах, определяющих 
полицейскую деятельность государ-

ства; она исследует правоотношения, 
возникшие из этой деятельности, 
отношения, долженствующее суще-
ствовать между государством и ин-
дивидом, обществом и народом с его 
промышленностью, просвещением, 
обычаями, верой, нравственностью, 
потребностями и т.п. Положительное 
полицейское право есть совокупность 
правил и норм, определяющих поли-
цейскую деятельность в данном госу-
дарстве в данную эпоху» [22]. Вчений 
пропонував науково визначати право-
відносини, які виникають із спіль-
ної поліцейської діяльності урядових 
і громадських органів, а після цього 
звузити межі поліцейського права 
згідно з новою структурою право-
знавства. Саму ж поліцію він розумів 
у вузькому значенні – як діяльність, 
що забезпечує публічну й приватну 
безпеку У 1893 р. в Університеті Свя-
того Володимира лекції з поліцей-
ського права почав читати Микола 
Цитович (1861 – 1919) – відомий пра-
вознавець, економіст, статистик, док-
тор політичної економії й статистики, 
майбутній ректор Київського універ-
ситету. Саме тоді у світовій юриспру-
денції відбувалося переосмислення 
предмету поліцейського (адміністра-
тивного) права. М. Цитович у вступі 
до своєї праці відразу зазначив, що 
тогочасне поліцейське право з усіх га-
лузей державного управління (в ши-
рокому розумінні) має справу лише з 
внутрішнім управлінням, яке має за-
вданням захист осіб, майна і громад-
ського порядку від різноманітних за-
гроз (крім іноземного вторгнення), а 
також безпосереднє сприяння насе-
ленню у досягненні різних господар-
ських, наукових, моральних, та інших 
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цілей. Відповідно за межами поліцей-
ського права залишалися фінансове, 
військове і судове управління, а також 
управління зовнішніми справами.  
М. Цитович пропонував розглядати 
поліцейське право лише як науку про 
правові норми, що стосувалися окре-
мих предметів внутрішнього управ-
ління. Микола Мартиніанович ствер-
джував, що «наука полицейского 
права есть одна из наук, посвященных 
изучению деятельности государства, 
или государственного управления». 
Завданням цієї науки він вважав «изу-
чение права внутреннего управления 
преимущественно с точки зрения по-
литики» [23].

Прийнятий 1884 р. новий загаль-
норосійський університетський Ста-
тут зберіг кафедру поліцейського 
права, хоча вже не фіксував поділ цієї 
галузі на дві традиційні частини: від-
повідно поняття «благоустрій» і «бла-
гочиння» почали стрімко виходити з 
наукового обігу [24]. Цей Статут, що-
правда з деякими поправками, зали-
шався чинним до 1917 р.

В останній чверті XIX ст. фахівці 
з поліцейського права «почали посту-
пово переходити від вивчення полі-
цейських статутів до аналізу правових 
актів, які регулювали відносини між 
органами управління та громадянами, 
розглядаючи останніх як суб’єктів, на-
ділених взаємокореспондуючими пра-
вами та обов’язками. Інакше кажучи, 
наука поліцейського права замість до-
слідження владовідносин зосереди-
лася на дослідженні правовідносин, 
які, на відміну від попередніх, мали 
не вертикальний, а горизонтальний 
характер і, як наслідок, регулювалися 
вже не поліцейським, а адміністратив-

ним правом [25]. Таке зміщення ак-
центів дістало потужний імпульс уна-
слідок подій 1905 – 1906 рр., що вели 
до перетворення Російської імперії на 
конституційну монархію.

Відтепер мрії вітчизняних учених-
поліцеїстів почали здійснюватися: 
поступово встановлювалося верхо-
венство закону у відносинах влади і 
громадянина, адміністративні акти 
та розпорядження підпорядковува-
лися закону, обмежувалися повнова-
ження владних суб’єктів, створюва-
лися незалежні та самостійні суди. 
Наука поліцейського права швидко 
втрачала свої позиції, натомість нові 
горизонти відкривалися для науки ад-
міністративного права, яка «значно 
випереджала існуюче на той час зако-
нодавство, яке все ще продовжувало 
залишатися за своїм змістом поліцей-
ським законодавством, оскільки біль-
шість нормативних актів, які стосува-
лися управлінської діяльності, були 
прийняті в XIX ст., продовжували ді-
яти, досить часто без суттєвих змін, 
і в XX ст.» [25]. Термін «поліцейське 
право» також починає втрачати пер-
вісне значення, що безпосередньо 
вплинуло і на напрямки подальших 
наукових пошуків учених-правників. 
Тепер вони або взагалі відмовилися 
від термінології науки поліцейського 
права, або вживали її в сполученні з 
адміністративно-правовими понят-
тями, пояснюючи при цьому, що тер-
мін «поліцейське право» – це ско-
ріше данина традиціям, а не визнання 
його непохитності 69. За нових полі-
тичних реалій (після подій 1905 р., а 
надто 1917 р.) наука поліцейського 
права неухильно відходила у небуття, 
стаючи надбанням історії.
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У цивільному праві України активно запроваджу-
ється інститут довірчого управління майном, який 
є новим для нас, а тому потребує наукового дослі-
дження для практичного використання. Тому насам-
перед звернемося до історичних передумов виник-
нення поняття довірчих відносин. 

Дослідженню питань розвитку і становлення ін-
ституту довірчого управління майном присвячено 
праці зарубіжних і вітчизняних учених – С. Братуся, 
І. Венедиктової, В. Вітрянського, О. Дзери, О. Кра-
савчикова, Н. Кузнєцової, В. Луця, Р. Майданика,  
Г. Матвеєва, Д. Мейєра, О. Підопригори, В. Спасибо-
Фатєєвої та ін.

Історія виникнення і розвитку інституту довірчої 
власності ведеться ще з часів Стародавнього Риму 
[1]. Якщо звернути увагу на довірчі відносини в рим-
ському приватному праві, то можна зазначити, що ін-
ституту довірчого управління майном у тому вигляді, 
в якому він існує сьогодні, римське право не знало. 
Але потреба в реальному кредиті і його забезпеченні 
породжувала необхідні форми цивільних відносин. 
Тільки, як зауважує К. Чиланж, це забезпечення до-
сягалося не особливим, передбаченим виключно для 
цієї мети шляхом (заставне право), а шляхом застосу-
вання інших, не розрахованих на забезпечення інсти-
тутів [2, с. 160]. 
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Одне з таких забезпечень мало на-
зву фідуція (fiducia), яка здійснюва-
лася шляхом угоди [3, с. 110]. Суть 
цієї угоди полягала в тому, що борж-
ник передавав у власність іншої особи 
будь-яку річ, але при цьому обумов-
лювалось, що набувач цієї речі має 
повернути її боржнику назад у влас-
ність. Це застереження і називається 
фідуція (від слова fides), бо відчужу-
вач (боржник) тут виявляє довіру на-
бувачу, розраховує, що той (набувач) 
дотримає своє слово. Тобто передача 
речі відбувалася лише «у вірні руки» 
(fiducia causa)» [2, с. 160]. При цьому 
власник, набувач (кредитор) мав по-
вне законне право розпоряджатися 
фідуціарною річчю на свій розсуд. 
Він міг отримувати з неї будь-яку ко-
ристь. 

Отже, фідуціарні (довірчі) дого-
вори були найбільш ранньою фор-
мою застави. Вона полягала в тому, 
що боржник передавав кредитору 
(заставодержцю) замість одержаних 
у позику грошей будь-яку річ (пред-
мет) у власність. Якщо боржник не 
зміг погасити борг, то предмет му-
сив залишитись у власності кре-
дитора. При виплаті боргу в строк 
обов’язок кредитора повернути за-
ставу боржника був моральним, а не 
правовим, оскільки за умовами до-
говору кредитор ставав власником 
одержаного в заставу майна з усіма 
наслідками, що з цього випливали. 
Повернення кредитором майна борж-
нику при виконанні останнім свого 
зобов’язання було питанням совісті, 
сумління кредитора. Звідси і назва 
цієї форми угоди – угода з кредито-
ром, що заснована на Совісті, Довірі. 
Умови зазначеної форми угоди були 

надто обтяжливими для боржника. 
Якщо кредитор продавав предмет за-
стави третій особі, то боржник, на-
віть виконавши своє зобов’язання, 
позбавлявся права на річ. При пере-
вищенні вартості предмета застави 
над сумою боргу в разі невиконання 
зобов’язання цю різницю також одер-
жував кредитор. Пізніше преторії по-
чали подавати позови проти кредито-
рів, якщо ті відмовлялися повернути 
заставу при виконанні зобов’язання 
боржником. Проте це не надто полег-
шувало становище боржника. 

Підґрунтя формування інсти-
туту довірчих відносин спостеріга-
ємо також у праві Російської імпе-
рії XIX ст. Дореволюційне російське 
законодавство не визначало поняття 
довірчого управління майном, але пе-
редбачало управління чужим майном 
на довір’ї. Існували управителі торго-
вих домів, якими були прикажчики. 
Прикажчик виконував доручення під-
приємця, діяв від його імені в межах 
наданих повноважень. Наймаючи на 
роботу прикажчика, підприємець на-
давав перевагу особам, які мали не 
лише знання та практичний досвід 
у виробництві певної цінності, а та-
кож виявляли здатність до управління 
справою. Підприємець ввіряв йому 
турботи про правильний хід справи, і 
відповідно на нього покладалася зна-
чна частина відповідальності за саме 
підприємство. Звісно, і праця його 
оплачувалася дорожче. У зв’язку з 
низьким рівнем освіченості прикаж-
чиків, що не відповідало тогочасним 
умовам торгівлі, підготовка прикаж-
чиків, нижчих торгівельних аген-
тів, конторників здійснювалася шля-
хом віддання дітей на навчання до  
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контор, лавок, відповідних навчаль-
них закладів. Користуючись довірою 
підприємця і виконуючи різні опе-
рації з майном власника, прикажчик 
мав знати закони, основи бухгалтерії 
та комерції [4, с. 9]. 

Рівень знань прикажчика та рід, 
вид, властивості, розмір підприєм-
ства визначалися категорією осіб, які 
становили службовий персонал під-
приємства. Особливо виділялися при-
кажчики третьої категорії, які діяли 
як органи волі господаря, здійсню-
ючи свою діяльність, юридично вико-
нуючи торгові дії для і за господаря. 
У цьому випадку управління майном 
відбувалося на підставі високого сту-
пеня довіри з боку власника, оскільки 
прикажчику фактично було ввірено 
все майно власника. 

Такі відносини в Росії XIX ст. не 
можна назвати довірчими в сучас-
ному розумінні, оскільки прикажчик 
діяв за рахунок і від імені свого до-
вірителя в межах, визначених довіре-
ністю чи договором, хоча йому (при-
кажчику) було надано свободу вибору 
торгових операцій. Через управління 
майном прикажчику надавалося ши-
роке поле повноважень, а власник 
майна довіряв йому це управління, 
і тому відносини називалися дові-
рчими, адже будувалися на довір’ї 
власника.

Крім звичайних прикажчиків, іс-
нували душеприкажчики, які вико-
нували волю спадкодавця. Душепри-
кажчику було надано широке коло 
повноважень щодо розпорядження 
майном, але реалізація повнова-
жень здійснювалась не як воля упра-
вителя, а як воля спадкоємця такого 
майна. Таким чином, душеприкажчик 

зобов’язувався скласти опис спадко-
вого майна, яке він отримав в управ-
ління, мав право відчужувати чи за-
ставляти це майно, розпоряджатися 
ним, наскільки це було потрібно для 
виконання заповіту [5, с. 2–3]. У разі 
неналежного використання спадкова 
маса могла зменшитися, передане 
майно могло бути зіпсованим. Фак-
тично порушувалися права спадко-
ємця, він не отримував тих благ, які 
первинно мав намір передати спадко-
давець. Тому інститут душеприкаж-
чицтва – це не лише передача майна 
в управління, а передусім належний 
вибір управителя. Крім інститутів 
прикажчиків та душеприкажчиків, у 
праві Російської імперії спостеріга-
лося також управління чужим май-
ном у таких інститутах, як опіка, бан-
крутство.

20 квітня 2000 року було прий- 
нято Закон «Про проведення експе-
рименту в житловому будівництві 
на базі холдингової компанії «Київ-
міськбуд» [6], яким у законодавство 
України було введено поняття до-
вірчого управління. 19 червня 2003 
року було прийнято закони «Про фі-
нансово-кредитні механізми і управ-
ління майном при будівництві житла 
та операціях з нерухомістю» [7] та 
«Про іпотечне кредитування, опера-
ції з консолідованим іпотечним бор-
гом та іпотечні сертифікати» [8], які 
в свою чергу ввели в законодавство 
поняття довірчої власності. Відпо-
відно до ст. 26 останнього «довірчою 
власністю є особлива форма договір-
них майнових відносин, яка регулює 
розпорядження платежами за іпотеч-
ними активами, переданими уста-
новником у володіння, користування  
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і розпорядження управителю. Упра-
витель є довірчим власником іпотеч-
них активів» [8]. 

У зв’язку з прийняттям 19 червня 
2003 року вищеназваних законів 
цього ж дня було внесено зміни до 
Цивільного кодексу України (далі по 
тексту – ЦК України), усі попередні 
проекти й остаточна редакція якого 
на момент його прийняття Верхо-
вною Радою України 16 січня 2003 
року не містили положень про дові-
рчу власність [9]. Так, статтю 316 ЦК 
України було доповнено ч. 2, згідно з 
якою ЦК України, не закріпивши по-
няття права довірчої власності, об-
межився лише визнанням його «...
особливим різновидом права влас-
ності...» (п. 2 ст. 316 ЦК) [7]. У Законі 
України «Про власність» (п. 2 ст. 4) за-
конодавець також обмежувався лише 
вказівкою на право власника переда-
вати належне йому майно в довірчу 
власність [10]. Статтю 1029 ЦК було 
доповнено ч. 2, якою встановлено, що 
договір про довірче управління май-
ном може засвідчувати виникнення в 
управителя права довірчої власності 
на отримане в управління майно [9]. 

Уведення нового виду цільової 
власності було зумовлено соціально-
економічними чинниками, які вини-
кли внаслідок регулювання нових еко-
номічних відносин, зокрема в сфері 
масового (колективного) будівництва 
житла, традиційними правовими кон-
струкціями. Йдеться насамперед про 
договори спільної діяльності та ін-
вестування. На відміну від статусу 
співвласника або представника (пря-
мого чи непрямого) за договорами 
спільної діяльності та інвестування 
відповідно, визнання організатора бу-

дівництва довірчим власником майна 
фонду банківського управління дає 
можливість реалізувати більш на-
дійні правові механізми забезпечення 
інтересів інвесторів (установників, 
довірителів), інших учасників дові-
рчих відносин. Тобто нормативне за-
кріплення довірчої власності в укра-
їнському законодавстві направлено 
на усунення невідповідності між еко-
номічними відносинами і формами їх 
правового регулювання.

Визначальною рисою довірчої 
власності є довірчі відносини, які ви-
никають між довірчим власником та 
установником управління і вигодо-
набувачем. Довірчі відносини зумов-
люють існування речового титулу, 
обтяженого довірчим (фідуціарним) 
зобов’язанням. Природа й обсяг дові-
рчого зобов’язання закріплені в кон-
цепції довірчих відносин. За своєю 
сутністю довірче зобов’язання озна-
чає «добросовісно прийняте на себе 
зобов’язання довірчого власника ді-
яти [провести зустрічне надання] в 
інтересах іншого [установника управ-
ління або вигодонабувача довірчої 
власності] на умовах договору або за-
кону, як в інтересах самого себе...», 
тобто так, як вчинив би «середній» 
розумний установник управління або 
вигодонабувач за аналогічних обста-
вин, поняття якого ґрунтується на 
теорії «середнього або звичайного 
громадянина» або «розсудливої лю-
дини» [рос. благоразумный чело-
век; англ. reasonable man) як мірила 
і масштабу в оцінці здійснення ци-
вільних прав і «у творчості цивіль-
них норм і більшості даного сус-
пільного середовища», згідно з яким 
«мають застосовуватися загальні  
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вимоги, які встановлені як для «се-
реднього» учасника цивільних право-
відносин (об’єктивний критерій), або 
ж конкретні вимоги, які висуваються 
до конкретного учасника з огляду 
на його індивідуальні особливості 
(суб’єктивний критерій)».

Однак обов’язок діяти «як в ін-
тересах самого себе» не повністю 
збігається з колом дій, які можна 
вчиняти у своїх інтересах. Для до-
вірчого власника неприпустимим є 
ризик щодо довіреного йому майна, 
неприпустимі благодійні пожертву-
вання довірчої власності, неприпус-
тимо і її знищення. Довірчий влас-
ник зобов’язаний бути надзвичайно 
передбачливим, що може собі до-
зволити не робити звичайний влас-
ник. Отже, на відміну від звичайного 
піклування боржника у відноси-
нах, позбавлених довірчого харак-
теру, на довірчого власника покла-
дено обов’язок довірчого піклування 
(англ. fiduciary duty of care), зміст 
якого полягає в тому, що дії, необ-
хідні для здійснення права дові-
рчої власності, мають бути вчинені 
з дбайливістю та обачністю, що ви-
магаються від абстрактного «серед-
нього» довірчого власника (тобто 
який має нормальний, середній рі-
вень інтелекту, знань і життєвого до-
свіду), що має аналогічну мету, якщо 
зі змісту або сутності відносин не 
випливає встановлення визначених 
вимог, які висуваються до конкрет-
ного довірчого власника, з огляду 
на його індивідуальні особливості. 
Довірче піклування полягає також в 
обов’язку фідуціарія діяти порядно і 
бути відданим (лояльним), що не дає 
підстав для двозначного тлумачення 

і можливості для безпідставного зба-
гачення та шахрайства.

Інтерес у довірчій власності 
можна розглядати як поєднання чу-
жого і власного інтересу (установ-
ника/вигодонабувача і довірчого 
власника), зміст яких становлять два 
елементи – мета, усвідомлена або 
неусвідомлена зміна об’єктивного 
становища (установника/вигодона-
бувача), і заінтересованість, тобто за-
сіб, усвідомлений стимул (довірчого 
власника). Довірчий власник, діючи 
в чужому інтересі, переслідує інтерес 
установника управління як мету свого 
суб’єктивного права, однак одно-
часно реалізує і свій власний інтерес 
(заінтересованість) як сутність свого 
суб’єктивного права. У цьому контек-
сті право довірчої власності можна 
розглядати як специфічний спо-
сіб здійснення права власності вик- 
лючно або переважно в чужому ін-
тересі, що полягає в зобов’язанні до-
вірчого власника діяти в інтересах 
вигодонабувача та/або установника 
управління. Під діями в інтересах ви-
годонабувача або установника управ-
ління слід розуміти вчинені з належ-
ною турботою дії, що не суперечать 
закону і мають своєю метою збері-
гання, примноження вартості пере-
даного в управління майна або досяг-
нення іншого визначеного результату, 
досягнутого без невиправданого ри-
зику можливих втрат, так як вчинив 
би на місці довірчого управителя сам 
установник управління за аналогіч-
них обставин.

Довірчий власник зобов’язаний 
здійснювати свої обов’язки особисто, 
принцип передачі прав (делегування) 
зазвичай не допускається, якщо інше 
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прямо не випливає з умов договору 
або із закону. ЦК України (ст. 1041) 
припускає вчинення заступником від 
імені довірчого управителя дій, не-
обхідних для управління майном, 
якщо це передбачено договором або 
цього вимагають інтереси установ-
ника управління чи вигодонабувача в 
разі неможливості отримати в розум-
ний строк відповідних указівок уста-
новника управління [9]. У трасто-
вому праві країн англосаксонського 
права сформувалося подібне, але 
більш точне за характером правило, 
згідно з яким «делегація прав дові-
рчого власника допускається у разі, 
коли природа його обов’язків, яка за-
лежить від природи майна в довірчій 
власності та її умов, така ж сама як 
при звичайному здійсненні операцій 
підприємницької діяльності при здій-
сненні їх агентом чи іншим представ-
ником, то свобода буде передаватися 
до нього». Однак довірчий власник 
несе відповідальність за помилкові 
дії агента чи іншого замісника.

Зміст довірчих зобов’язань визна-
чається кількома способами: судом 
або іншими суб’єктами на загаль-
них засадах тлумачення змісту пра-
вочину, з урахуванням положень про 
справедливість, добросовісність і ро-
зумність при здійсненні відносин до-
вірчої власності (ст. 3, 213, 637 ЦК) 
[9]. Сторона чи суд при тлумаченні 
його змісту в будь-якому випадку ма-
ють виходити з правила, згідно з яким 
ніщо не може бути вчинено довірчим 
власником, що не направлено ви-
ключно в кращих інтересах установ-
ника управління або вигодонабувача. 

Отже, довірча власність здійсню-
ється згідно зі вказаною установни-

ком управління метою в інтересах 
третьої особи – вигодонабувача. Ви-
значеність довірчої власності цією 
метою зумовлює притаманні їй такі 
властивості довірчого характеру:

а) довірче (фідуціарне) зобо- 
в’язання довірчого власника здійсню-
вати власницький титул особисто, в 
чужому інтересі, для досягнення ви-
значеної мети, з дотриманням обме-
жень, установлених установником 
управління або законом;

б) пролонгованість і незалеж-
ність довірчої власності від змін її 
об’єктного та суб’єктного складу. 

Право довірчої власності – це на-
лежне довірчому власнику право 
власності на визначене майно, обтя-
жене обов’язком його здійснення з 
метою і з обмеженнями, встановле-
ними договором управління довір- 
чого майном чи законом. 

Отже, в Україні законодавчо закрі-
плено два види довірчих відносин – 
відносини довірчого управління май-
ном і відносини довірчої власності. 
У той же час лише відносини дові-
рчої власності закріплено в Цивіль-
ному кодексі як основному акті ци-
вільного законодавства України, хоча 
в тому ж кодексі наявні суперечності 
щодо регулювання відносин дові-
рчої власності. Отже, інститут дові-
рчої власності регулюється в укра-
їнському законодавстві одночасно і 
нормами речового права, і нормами 
зобов’язального права, що зумов-
лює невизначеність правової природи 
цього інституту [9].

Очевидною є також і така супереч-
ність: згідно зі статтею 1033 ЦК право 
довірчої власності виникає на під-
ставі договору про довірче управління  
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майном. Оскільки право довірчої 
власності є різновидом права влас-
ності (ч. 2 ст. 316), то можна зро-
бити висновок, що на підставі дого-
вору про довірче управління майном 
може виникати право власності. Од-
нак відповідно до іншого положення 
ст. 1033 право власності не вини-
кає на підставі договору про довірче 
управління майном [9]. Таким чи-
ном, згідно з Цивільним кодексом на 
підставі договору про довірче управ-
ління майном право власності може 
виникати або не виникати. При цьому 
не конкретизовано, від чого це зале-
жить. 

Виникнення цієї колізії поясню-
ється змішуванням понять «довірча 
власність» і «довірче управління май-
ном». Більшість сучасних дослідни-
ків схиляються до думки, що від-
мінностей між ними не менше, ніж 
схожих рис, а основна з цих від-
мінностей полягає в різній право-
вій природі та належності до різних 
правових систем – англосаксонської 
та романо-германської. Підвалини 
теорії «розщепленої власності», що 
отримала свій кінцевий розвиток в 
Англії середніх віків, були закладені 
в Стародавньому Римі класичного пе-
ріоду [11]. Однак саме Великобрита-
нія вважається країною, де інститут 
довірчої власності сформувався в до-
вершеному вигляді. 

В англосаксонській правовій сім’ї 
конструкція довірчої власності стала 
«візитною карткою» її приватного 
права [11]. У середньовічній Англії 
виникла ситуація, коли паралельно 
існували дві судові системи – система 
судів загального права і система су-
дів Справедливості. Перші у своїй ді-

яльності керувалися нормами загаль-
ного права, а другі – нормами права 
Справедливості. Однією з основних 
відмінностей між цими різновидами 
права було застосування ними прин-
ципово різних концепцій власності. 
Право власності захищалося правом 
Справедливості не як фактичне во-
лодіння, а як абстрактне право, не 
пов’язане з фактом фізичного воло-
діння. У той же час загальне право 
не визнавало абстрактного права 
власності, існування якого було б не 
пов’язаним із фактом фізичного воло-
діння. 

Таким чином, виникла ситуація, 
коли на одну і ту ж річ в Англії од-
ночасно існувало право власності різ-
них осіб: однієї – згідно із загальним 
правом, іншої – згідно з правом Спра-
ведливості [14]. Варто зауважити, що 
право власності цих осіб не має ні-
чого спільного зі спільною сумісною 
чи частковою власністю за законодав-
ством України. За спільної власності 
кожен зі співвласників має право 
власності лише на частину речі. У той 
час як в Англії обидва власники од-
ночасно мали право власності на всю 
річ, а не на її частину. Відмінність по-
лягає у правовій природі їхніх прав. 

На думку С. Ковальова, оригіналь-
ність правової основи інституту довір- 
чої власності робить практично не-
можливим його вихід за рамки влас-
ної правової системи (англосаксон-
ської) без суттєвих трансформацій. 
Інститут довірчої власності виник 
в англосаксонській системі права у 
зв’язку із властивим для неї уявлен-
ням про розщеплення права влас-
ності, що припускає одночасне визна-
ння власниками одного й того ж майна 
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різних суб’єктів, права яких ґрун-
туються на різних джерелах права –  
загальному праві і праві Справедли-
вості. Саме тому країни романо-гер-
манської правової сім’ї не можуть 
цілком використовувати інститут до-
вірчої власності, оскільки їх право 
не визнає можливості розщеплення 
права власності. Не запозичуючи ін-
ститут довірчої власності повністю, 
в цих країнах на його основі було 
створено довірчі конструкції (так 
званий інститут довірчого управ-
ління), що дозволяють використову-
вати елементи довірчої власності без 
здійснення структурної перебудови 
самої романо-германської правової 
системи. Інститут довірчого управ-
ління близький до інституту довірчої 
власності за досягнутими цілями, 
але має іншу правову природу [15].

І. Венедіктова критикує законо-
давче закріплення договору довірчого 
управління майном як форми реаліза-
ції інститутів довірчого управління 
майном і довірчої власності, які є між 
собою альтернативними, і введення 
одного виключає застосування дру-
гого в одній правовій системі [16]. 

Як бачимо, положення чинного за-
конодавства України не відбивають 
наведених вище наукових підходів. 
Так, незважаючи на те, що Україна 
є країною з континентальною право-
вою системою, в її законодавстві за-
кріплено інститут довірчої власності, 
що є класичним інститутом англосак-
сонської правової системи. Більше 
того, в законодавстві України співіс-
нують альтернативні за своєю при-
родою інститути довірчої власності 
і довірчого управління, кожен з яких 
виникає на підставі одного і того ж 

виду договорів – договору довірчого 
управління майном.

У статті описано лише деякі ас-
пекти питання довірчих відносини з 
часів римського права до прийняття 
нового Цивільного кодексу України, 
тому вважаємо, що ця тема заслуго-
вує на увагу та варта висвітлення в 
подальших публікаціях.
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The rapid development of science and practice of med-
icine has presupposed an apparent improvement of health 
indicators (i. e. infant mortality, life expectancy), but it 
had to be admitted that the possibility to control the pro-
cess of treatment and to achieve the desired result is lim-
ited [1]. The application of nanotechnology and genetic 
engineering to medicine brought up the problem of pres-
ervation of the identity of an individual and the recon-
sideration of both – (i) essence and the nature of newly 
forming legal relationship and (ii) measures that ensure 
the patients’ rights was needed on the conceptual level.

In year 1996 Lithuania was one of the first countries in 
Europe (just after Finland [2]) that enacted a law on pro-
tection of patients’ rights. The version of the year 2009 of 
the latter enshrined patients’ right to quality health care. 
As the claims of the patients are usually based on the evi-
dence that the patient was provided with a health care ser-
vice of poor quality it is important to define the concept 
of quality health care services and provide legal analysis 
thereof. The fact that this concept is widely analysed by 
the scientists of health law in other countries but not in the 
health law of Lithuania also suggests relevance and im-
portance of the topic [3; 4; 5].

In the Luxembourg Declaration on Patient Safety 
[6] (published in April of 2005) it was recognised that 
the right to quality health care is one of the basic human 
rights. This provision is later repeated in the documents of 

УДК 340.6(474.5)

Kutkauskienė 
Jelena, 

PhD, Lecturer in Law 
Philosophy and Law 
History Department 
Faculty of Law 
Mykolas Romeris 
University

THE CONCEPT OF QUALITY HEALTH CARE SERVICES  
IN LITHUANIAN HEALTH LAW

The new version of Law on the Rights of Patients and Compensation for the Damage to 
Their Health that came into force in 2009 and established the patient’s right to quality 
health care services. As the claims of the patients are usually based on the evidence 
that the patient was provided with a health care service of poor quality it is important 
to define the concept of quality health care services and provide legal analysis thereof.

Keywords: Quality Health Care Services, patient, Quality Health Care Services 
Dimensions.



201http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/4-6-2013

ЗАРУБІЖНІ АВТОРИ

the World Health Organisation that fol-
lowed [7, p. 78]. 

The Constitutional Court of the Re-
public of Lithuania named the right to 
quality and affordable health care as a 
precondition to a real and effective hu-
man right to the best possible health care 
[8]. The patient’s right to quality health 
care services, as provided by Art. 3 of 
the Law on the Rights of Patients and 
Compensation for the Damage to Their 
Health (hereinafter – Patients’ Rights 
Law) is a basic guarantee that the dam-
age will not be caused when provid-
ing health care services. Therefore the 
scope of the protection afforded by Pa-
tients’ Rights Law is of particular im-
portance and examining of the concept 
of quality health care services reveals 
it. The analysis of concept of quality 
health care services (established in the 
Patients’ Rights Law Art. 2 Para 2 – 
High quality health care services shall 
mean accessible, safe, efficient health 
improvement, disease prevention, di-
agnostic, patient treatment and nursing 
services which are provided to an appro-
priate patient at an appropriate time and 
place by an appropriate health care pro-
fessional or a team of health care profes-
sionals according to the level of modern 
medical and nursing science and good 
practice, taking into account the service 
provider’s possibilities and the patient’s 
needs and expectations by satisfying or 
exceeding them) allows for division of 
health promotion, disease prevention, 
diagnostics, patient treatment and care 
services into the following dimensions: 
accessibility, safety, efficacy, timeliness, 
service providers and local relevance to 
the patient, modernity, patients’ expec-
tations are met. Analysis of each of the 

mentioned dimensions is significant to 
the shaping of concept of right to qual-
ity health care services. 

ACCESSIBILITY OF HEALTH CARE 
SERVICES

Accessibility of health care services 
is a condition of health care service pro-
vision, which ensures economic, com-
municative and organisational accept-
ability of health care services to the 
individual and society (Law on Health 
System, Art. 2 Para 10). It should be 
noted that in the patients’ rights catalogue 
(as defined in Art. 4 of Patients’ Rights 
Act of 1996) the right to accessible health 
care was established as a separate right 
and not a part of the patient’s other rights. 
As the implementation of this right was 
associated with «the patient’s right to 
obtain free health care <…>», this right 
stems from Art. 53 in the IV part of the 
Constitution of Lithuania «National 
Economy and Labour» where it is said 
that The State shall take care of people’s 
health and shall guarantee medical aid 
and services for the human being in the 
event of sickness for free in state health 
care institutions. In contrast with other 
patients’ rights, this particular right is 
derived from social – economical rights. 
I. e. state guarantees health care through 
a developed system of health care ser-
vices infrastructure [9, P. 490–492; 8] 
but does not guarantee to satisfy the 
health care needs of a particular citizen. 
The accessibility of health care, as one 
of the basic elements of Lithuanian na-
tional health care system is enshrined in 
Art. 20 part 2 of the Law on Health Sys-
tem. By granting the right to accessible 
health care to each patient (Art. 4 of Pa-
tients’ Rights Law of 1996) an objective 
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right of the patient was transformed into 
a subjective right [10, р. 165].

In the science of health manage-
ment there is a wide variety of crite-
rions of organisational acceptability: 
territorial network of health care insti-
tutions, nomenclature and types of ser-
vices provided, resources of healthcare 
professionals, technological (medical 
equipment and the level of IT) health 
care provision, patient services at a con-
venient time and duration of the service 
provision [11]. As few criterions of or-
ganisational acceptance are established 
in laws, big importance is being put on 
the decision of the Constitutional Court 
of the Republic of Lithuania (hereinaf-
ter – Constitutional Court) of May 16th, 
2013 regarding the obligation to pay state 
social insurance, mandatory health insur-
ance fees and reduction of maternity al-
lowance. Analysis of the mentioned deci-
sion of the Constitutional Court allows us 
to tie organisational acceptance with the 
obligation of institutions that implement 
and form the state health policy to create 
the infrastructure of health care services 
which allows for effective and timely 
health care service. The implementation 
of this obligation is related to other cri-
terion of organisational acceptance – the 
minimal requirements to the location and 
structure of national health system in-
stitutions as set forth by the Ministry of 
Health and the State Patient Fund. To our 
regret, this requirement that is enshrined 
in Art. 11 of Law on Health Care Institu-
tions is not yet implemented.

From the year 1998, when the new 
version of the Law on Health System 
came into force, the principle of volun-
tary health care provision may be held a 
traceable criterion of organisational ac-

ceptance in legal doctrine. Its expres-
sion is patients voluntary application for 
health care services and the only gen-
eral precondition for specialised health 
care is implemented – a doctor’s refer-
ral. When medical indications exist, pa-
tients’ right to obtain a referral for spe-
cialised health care is unlimited.

Criterions of communicational accep-
tance, such as time limit within which 
the patient has to be transported to health 
care facilities, development of network of 
transport, and the distance to health facil-
ities were set forth in Conception of the 
Reorganisation of Health Care Institu-
tions. However, acceptable values (more 
specifically – target values) of these crite-
rions were not established.

The criterion of economic accep-
tance was never established but when 
analysing it from a patient’s perspec-
tive of, this criterion is undoubtedly ful-
filled by the free health care services, i. 
e. services compensated from the state 
budget or municipality budget or Man-
datory Health Insurance Fund. Further-
more, the term of financial accessibil-
ity, as used by the Constitutional Court 
in its decision of May 16th, 2013, is in-
terpreted as the affordability of health 
care services. Art. 4 of Patients’ Rights 
Law of 1996, which granted the patient 
the right to accessible free health care is 
a directing norm. This norm stated that 
conditions of such health care services 
are established in the Law on Health In-
surance and other laws. The main con-
dition on which the provision of health 
care services compensated from the 
Mandatory Health Insurance Fund de-
pends is the existence of an insured 
event. The concept of an insured event 
in health care system was developed in 
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the Art 4 of Law on Health Insurance. 
It was stated, that «<...> insured events 
are health disorders or state of health 
of individuals insured by compulsory 
health insurance which are specified 
in this Law and diagnosed by a medi-
cal doctor and which entitle the per-
sons covered by compulsory health in-
surance to be provided individual health 
care services provided for by this Law 
and other statutory acts». Art. 8 of the 
Law on Health Insurance provided for 
mandatory compensation of all types 
of health care services from the Man-
datory Health Insurance Fund. It meant 
that when an insured occurred, a per-
son’s right to health care services com-
pensated from the Mandatory Health In-
surance Fund was not limited. The Art. 
4 Para 2 of the Patients’ Rights Law of 
2004 warranted for emergency health 
care to all patients with no exceptions. 
The norm in the 3rd paragraph of the 
mentioned article, which warranted pro-
vision of «other services» which include 
paid health care services provided by the 
institutions, which are a part of national 
health system and both paid and unpaid 
health services provided by institutions 
which are not a part of national health 
system, is a blanket norm. Therefore it 
can be held that the Patients’ Rights Law 
of 2004 warranted free health care ser-
vices to all insured patients if the appro-
priate medical indications and manda-
tory conditions health care services are 
present. This conclusion is affirmed by 
the Supreme Court of Lithuania as it was 
stated that under certain conditions the 
state is «unconditionally obliged to pro-
vide health care services». As it can be 
seen the Patients’ Rights Laws of 1996 
and 2004 did both provide patients with 

wide warranties to free health care ser-
vices but the provision of services was 
associated not with the quality o ser-
vices but rather with the patients right to 
services accessibility. Therefore in this 
context it is very important to stress that 
the version of Patients’ Rights Law cur-
rently in force does not provide with the 
right to free, i. e. financially accessible 
health care services. Furthermore, the 
analysis of reveals that the law contains 
norms setting legal grounds for limita-
tion of patient’s right to free health care 
services. For instance, patient’s right to 
obtain free health care services may be 
limited when patient is exercising his 
right to choose a particular health care 
institution or the right to second opin-
ion of a same qualification practitioner. 
(Art. 4 of Patients’ Rights Law of 2009). 

Since the criterion of economic ac-
ceptance was only analysed from the pa-
tients’ perspective, an analysis from the 
perspective of a health care institution 
is expedient. As mentioned previously, 
most of the health care services proce-
dures are being compensated from the 
state budget (the main financial source 
is Mandatory Health Insurance Fund 
[12]) and therefore not directly paid by 
the patients themselves. The Law on 
Health Insurance sets forth the basis for 
health care services compensation from 
the Mandatory Health Insurance Fund. 
The health care services are being paid 
for on the basis of an agreement be-
tween the health care institution and the 
territorial patient fund (which represents 
the patient in the financial relationship 
with the health care institution) (Art. 26 
of the Law on Health Insurance). The 
agreement contains a yearly sum, i. e. 
the financial obligation of the territorial 
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patient fund (the provided health care 
services are being paid for by basic fees 
that are set by the Ministry of Health 
(Art. 25 Para 1 of Law on Health Insur-
ance)). The fact that health care services 
are being paid for by basic fees means 
that (i) health care institution is being 
paid for disregarding the factual costs, 
incurred when providing the health care 
services, (ii) when the sum of provided 
health care services exceeds the yearly 
sum set forth in the contract with the ter-
ritorial patient fund, the health care in-
stitution cannot expect to have these 
costs covered (Art. 27 Para 1 of Law 
on Health Insurance). When analysing 
the situation it must born in mind that 
a special law sets forth, that the Man-
datory Health Insurance Fund has to be 
balanced within a 3-year period. How-
ever, as the government has failed to 
resolve a socially extremely important 
question of the deficit of the social in-
surance fund in a number of subsequent 
years, political and executive powers 
avoid making commitments that exceed 
the planned income in the accounting 
period in health care system. Therefore 
the budget of Mandatory Health Insur-
ance Fund which is approved yearly by 
an ad hoc law has never been deficit. On 
the other hand it is publicly acknowl-
edged that the basic health care fees do 
not represent their real costs [13]. In this 
situation, when the current legislation 
does not provide for sufficient financing 
of health care services from the Man-
datory Health Insurance Fund, patient 
is being excluded from a possible con-
flict regarding insufficient financing. On 
the other hand, the wide variety of rights 
to de facto free health care afforded to 
the patients and a still present post so-

viet mentality that the state resources (fi-
nancial, infrastructural etc.) are unlim-
ited encourages to rethink the balance of 
patients, state and society health inter-
ests in health care relationship. 

In legal doctrine it is acknowledged 
that because of the increase in demand 
for health care services and higher qual-
ity standards, more complex and expen-
sive health care equipment and technol-
ogies, the costs of providing health care 
services is imminently on the rise whereas 
the Mandatory Health Insurance Fund is 
limited. Financial obligations of the state 
with regard to free health care services are 
ought to be evaluated with reference to 
«<…> state’s financial possibilities which 
are not and cannot be limitless. Further-
more, balance of social sustainability, re-
sponsible administration and other con-
stitutional values must be observed. The 
state budget may not be burdened with ob-
ligations that outreach its financial possi-
bilities, which eventually may lead to fail-
ure or significant impedance of execution 
of other state functions» [8]. The Consti-
tutional Court stated that the legal regula-
tion of free health care services is ought 
to ensure that each individual is encour-
aged to take care of his health, to take on 
the obligation to contribute to the financ-
ing of health care system in accordance 
with his financial possibilities and use the 
health care services responsibly and ratio-
nally [8].

HEALTH CARE SERVICE  
SECURITY

World Health Organisation defines 
patient safety as patients’ right to be 
protected from unnecessary or possible 
damage related to health care services 
[7]. This definition presupposes that 
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health care service is safe if during its 
provision the patient is protected from 
unnecessary or possible damage related 
to the services provided. On the other 
hand, it is extremely important that un-
necessary or possible damage is related 
to undesired events occurring during 
provision of health care services, for 
instance failure of medical equipment, 
failure to follow instructions of medical 
equipment usage, wrong drugs dosage, 
prescription of a wrong drug, wrong di-
agnostics etc. The concept of undesired 
events is close to the concept of treat-
ment (diagnostics) error. However the 
main difference between the two con-
cepts is that most undesired events are 
of systematical [14] and not individual 
nature. Therefore the most suitable pre-
ventative action is considered to be the 
appropriate application of managerial 
principles of health care process organ-
isation, not the improvement of qual-
ification of health care specialists. The 
concept of safety of health care services 
cannot be understood as a warranty that 
a patient will get better or will not ex-
perience any damage when providing 
health care services. Therefore it is more 
accurately described by setting certain 
negative criterions, i. e. what damage 
that arose when providing health care 
services is unavoidable. These concepts 
of unavoidable damage are widely used 
in health care law in countries of North 
Europe. Unavoidable damage is under-
stood as damage which was either (i) 
not possible to avoid when choosing a 
different treatment or trial method or 
(ii) the risk materialised is not consid-
ered controversial by the health care 
specialists in particular community or 
(iii) patient’s health state has decreased 

due to natural course of the disease [15,  
p. 194–196; 16, p. 75; 17; 35]. 

The importance of concept of health 
care safety is acknowledged in the doc-
uments of the European Union on pa-
tient safety [18; 19; 20], multiple soft 
law sources [21; 22; 23; 24]. It is also 
acknowledged by national and interna-
tional organisations (Council of Lith-
uanian Patient Organisation Deputies, 
World Health Organisation Alliance for 
Patient Safety, International Alliance 
of Patients’ Organisations etc.), special 
committees (Patient Safety and Qua- 
lity of Care Working Group of European 
Commission) and currently developed 
patient safety policy [25; 26].

In legal sphere the patient safety is en-
sured by following mandatory or legally 
unbinding patient safety requirements. In 
Lithuania mandatory (i. e. minimal) level 
of patient safety is ensured by licensing 
health care institutions (Art. 16 para 2 of 
Law on Health System, Art. 5 para 1 of 
Law on Health Care Institutions). The 
general requirement is that health care in-
stitutions can provide services only af-
ter obtaining licences. Art. 5 of Law on 
Health Care Institutions sets forth condi-
tions on obtaining a licence, licence re-
registration and revocation. It is worth 
mentioning the Art 6 of the mentioned 
law also sets forth another – voluntary 
measurement of health care services 
quality (safety) level – accreditation, 
which is based on accreditation require-
ments for high schools and other educa-
tional institutions with health care spe-
cialists. Accreditation that started in 1996 
yet did not catch its momentum as Orders 
of Minister of Health were annulled and 
the accreditation procedure was equated 
to mandatory licensing.
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In contrast to licensing procedure, 
which is done in all countries by compe-
tent governmental institutions based on 
requirements and procedure set forth in 
particular laws, accreditation and certifi-
cation of health care institutions is usually 
done by non-governmental organisations 
or organisations representing profes-
sional health care specialists, for instance 
Haute Autorité de Santé in France, Joint 
Commission on Accreditation of Health-
care Organisations in United States of 
America, United Kingdom Accreditation 
Forum in Great Britain etc. The concepts 
of accreditation and certification ar used 
inconsistently, for instance Joint Com-
mission on Accreditation of Healthcare 
Organisations describes accreditation as 
a process of evaluation of a certain activ-
ity type, whereas certification process is 
understood as compliance with standards 
set forth by competent national institu-
tions, international standards (ISO (In-
ternational Organisation for Standardi-
sation) standards) or European standards 
(CEN (in french – Comité Européen de 
Normalisation) etc. As in Lithuania there 
is only one special standard applied for 
health care services certification [28], 
usually general process quality manage-
ment standards are applied when certifi-
cating health care institutions [29].

EFFICACY OF HEALTH CARE  
SERVICES

National Health Care Quality Pro-
gram for 2005–2010 periods defines 
efficacy as possibilities of health care 
interventions to achieve the set objec-
tives and results of health activities in 
a normal environment (Order of Min-
ister of Health № V-642 of September 
14th, 2004). The objectives of health 

care associate efficacy with assessment 
of health care technologies that is done 
by applying evidence based medicine – 
methodology based on objective scien-
tific criterions, which originated in the 
second half of 20th century. It means 
that when pursuing to identify if the pro-
vided health care service was effective 
it is ought to be evaluated from medical 
perspective and not legal perspective.

TIMELINESS OF HEALTH CARE 
SERVICES

Assessment whether health care ser-
vices were provided in a timely manner 
closely relates to organisational and com-
municational acceptance of the services 
provided. Health care timeliness is an ob-
solete assumption for efficiency of health 
care service. Laws define particular crite-
rions of timeliness of health care service, 
such as provision of urgent health care ser-
vices from the moment of making it to the 
health care institution (Order of Minister 
of Health № V-208 of April 8-th, 2004), 
time from registration of a call for ambu-
lance to first aid provision in life threat-
ening situations should not be longer than 
10–15 minutes in urban areas and 20–25 
minutes in rural areas and in other situa-
tions – no longer than 30 and 45 minutes 
accordingly (Order of Minister of Health 
№ V-895 of November 6th, 2007). Patient 
waiting time for health care services pro-
vision is required to be no more than three 
days in the event of chronic diseases, one 
day in the event of chronic disease exacer-
bation and ten days for planned specialised 
outpatient health care services (Order of 
Director of State Patient Fund № 1K-203 
of August 27th, 2012). However the con-
sequence of violation of the set criterions 
of health care timeliness varies: when fail-
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ing to provide necessary health care ser-
vice in a set time, the deed is qualified il-
legal and the patient may in a set period of 
time claim for damages if other conditions 
for civil liability are present. Whereas fail-
ing to provide planned outpatient health 
care services or failure of an ambulance 
to arrive in a set time period likely would 
not be qualified illegal based on the differ-
ent goals of legal acts: (i) planned outpa-
tient health care services providing crite-
rion is set forth only in relation to health 
care services compensation from the Man-
datory Health Insurance Fund; (ii) require-
ment for an ambulance to arrive in a set 
period of time is a criterion of desirable 
quality indicator. Timeliness of hospital 
health care services is not legally defined, 
but the obligation to ensure important di-
agnostical and emergency health care ser-
vice availability round the clock may be 
regarded as indirect criterion of timely 
hospital health care service criterion (Or-
der of Minister of Health № V-1073 of 
December 16th, 2010; № V-1242 of De-
cember 8th, 2008).

The importance of the health care 
service timeliness criterion is obvious 
from its relation to EU regulation No. 
1408/71 of June 14th, 1971 on the ap-
plication of social security schemes to 
employed persons and their families 
moving within the Community. Art. 22 
Para 2 sets forth a condition to use a 
person’s right to leave for health care 
service in another EU country – when 
evaluating if a patient is able to re-
ceive equally effective treatment na-
tional health care institution is ought 
to consider all the circumstances de-
fining particular disease, pain suffered 
by the patient or his disability [30]. 
However, in practice, the timeliness of 

health care services is a significant so-
cial problem, which in some countries 
is decided on the legislative level. Nor-
way was the first country that in 1990 
enacted a «warranty» system: having 
obtained a general practitioner’s ref-
erence, the patient is entered in a list 
and the necessary analysis must be ex-
ecuted in 30 days. However, patient’s 
entry in such a list did not entitle him 
to a judicial claim for necessary health 
care service provision even the speci-
fied term is overdue. Analogous sys-
tems were introduced in Sweden (in 
1992), Denmark (in 1993), Finland (in 
1995) etc. Some countries, for instance, 
Iceland, did specify that with regard to 
clinical situation availability of health 
care services to patients might be dif-
ferent (Art. 19 Iceland Patient Rights 
Act № 74/1997 <http://www.lexadin.
nl/wlg/legis/ nofr/eur/lxweice.htm> 
[21]). On the other hand, in Finland it 
was widely demanded for the state to 
take on higher obligations and since 
the year 2004, patients right to planned 
health care accessibility in specified 
terms was set forth (Act on the Status 
and Rights of Patients, amended by Act 
of 17 November 2004/857 (in force of 
2005)). This legislation provided pa-
tients with opportunity to claim for rec-
ognition of their right to health care 
services if the «warranty» term health 
care service provision was overdue. 

PROVISION OF HEALTH CARE 
SERVICE BY THE APPROPRIATE 

HEALTH CARE SPECIALIST  
OR SPECIALIST TEAM  

IN AN APPROPRIATE PLACE

Initial evaluation of health care ser-
vice compliance with this dimension 
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does not result in legal problems be-
cause of the double licensing rule ad-
opted in Lithuanian health law: health 
care services may only be provided by 
legally licensed service providers, i. e. 
both institutions and natural persons 
(Art. 16 Law on Health System). Since 
the health care institution licence con-
tains the licensed health care activities 
and address where the services are pro-
vided, quality health care services may 
be provided only in a particular place 
as specified in the health care institu-
tion licence. This rule is disobeyed 
only in cases of emergency health care 
provision when health care services are 
initially provided at the scene of an ac-
cident (Para 7, Order of Minister of 
Health № v-208, May 8th, 2004). A de-
cision of the Government set forth min-
imal requirements for volumes of cer-
tain health care services, for instance 
number of surgeries or childbirths 
(Government decision of December 
7th, 2009 № 1654). Furthermore, an-
other Government decision sets forth 
particular stationary services (in other 
words, the profile of health care ser-
vices, for instance abdominal surgery, 
orthopedy – traumatology) that a par-
ticular health care institution may pro-
vide (Government decision of Decem-
ber 7th, 2009 № 1654 and order of 
Minister of Health of February 11th, 
2010, № V-110).

When evaluating the eligibility of 
provided health care service with rela-
tion to health care specialists or special-
ist team, these aspects are ought to be 
born in mind: (i) if the specialist has a 
valid licence for medical (nursing) prac-
tice; (ii) if the services provided do con-
firm with professional qualification 

competence, which is set by special or-
ders of Minister of Health – Medical 
Norms; (iii) if the patient was routed for 
specialists that have the necessary quali-
fication when the persisting medical in-
dications or clinical situation required 
for more competence than the primary 
specialist had.

The requirement of quality health 
care conformity with current level of 
medicine and nursing science and good 
practice (as defined in Law on Patients’ 
Rights) may be stemmed from one of 
the conditions set forth in Art. 15 Para 2 
of Law on Health System – criterion of 
health care acceptance. Health care ac-
ceptance is a condition of health care ser-
vice provision, which ensures the confor-
mity of provided services with medical 
principles and medical ethics (Art. 9 
Para 2 of Law on Health System). Even 
though quality health care definition does 
not explicitly use the wording of medi-
cal ethics, especially bearing in mind the 
needs that required for adoption of Hu-
man Rights and Biomedicine Conven-
tion (Official Gazette, 2002, № 97–4258) 
it follows that the best medical and nurs-
ing practice must confirm with ethical 
requirements. This assumption is sup-
ported by the study conducted by World 
Health Organisation, which showed that 
the science of health management, health 
care acceptance as a dimension of quality 
health care is the third most common di-
mension (first comes effectiveness, sec-
ond – efficiency) [32, p. 4]. The study de-
fines acceptable health care as humanly 
and attentively provided health care pay-
ing regard to patient’s cultural and age 
peculiarities [32, p. 7, 33], i. e. in accor-
dance with the requirements of ethical 
health care provision.



209http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/4-6-2013

ЗАРУБІЖНІ АВТОРИ

Mandatory health care services con-
formity with nowadays medical and 
nursing science level and good practice 
requires a separate analysis. Art. 20 Para 
1 of Law on Health System sets forth 
that when providing health care services 
only approved by the Ministry of Health 
diagnostics, treatment methods and 
technologies are to be used. It should be 
mentioned that current order of Minis-
ter of Health (№ V-979, 30th December, 
2004) defines legal ways of possible dis-
ease diagnostics, treatment methods and 
technologies approbation:

Orders of Minister of Health regard-
ing approval of requirements of general 
and specialised services provision;

Orders of Minister of Health regard-
ing approval of Medical Norms;

Orders of Minister of Health regard-
ing approval of disease diagnostics and 
treatment methods;

Methodologies drawn up and ap-
proved by health care institutions;

Methodologies drawn up and ap-
proved by committees in universities, 
scientific research institutions, doctors’ 
professional associations or committees 
set up by the Minister of Health.

Technologies are ought to con-
form with Lithuanian laws, i. e. medi-
cal equipment must be made, evalu-
ated and marked in accordance with 
orders of Minister of Health regarding 
technical regulation of medical equip-
ment safety requirements, which imple-
ment EU medical equipment directives 
(90/385/EEB, 93/42/EEB, 98/79/EB, 
2000/70/ EB, 2001/104/EB, 2002/364/
EB, 2003/12/EB, 2003/32/EB).

The legislators have acknowledged 
the fast progress of medicine science 
and foreseen a special case when health 

care specialists may use new, scientifi-
cally justified but yet unapproved di-
agnostical and treatment methods and 
technologies – only when trying to save 
or extend a patient’s life. Furthermore, 
a rule for patient’s safety has been set 
forth – a written patient’s consent for un-
approved method or technology applica-
tion is mandatory (Art. 20 Para 2 Law on 
Health System). In case J. Raudonienė 
ir Z. Raudonius v. VšĮ Vilniaus uni-
versiteto ligoninės Santariškių klinikos 
(case № 3K-3-206/2005) the Supreme 
Court based if the method was appro-
bated for multiple use not only on case 
material, but also on medical literature. 
The Supreme Court held a treatment 
method, which was not used in Lithu-
ania, experimental and it was stressed 
that it can only be applied when an in-
formed patient’s consent is obtained.

A requirement to meet or exceed pa-
tient expectations that is mentioned in 
quality health care service definition is 
a challenge for health care institutions. 
Obviously, the goal of each patient when 
turning to a health care specialist is to get 
better. However, despite the progress of 
medical science, health care institutions 
cannot guarantee the desired result – a 
full recovery (Supreme Court decision № 
3K-3-408/2009). Therefore proper im-
plementation of this dimension of qual-
ity health care service requires special 
attention for a patient, comprehensive 
information about diagnostics and treat-
ment process, possible risks and progno-
sis and nurturing of cooperation culture. 
Evaluation of the dimension of meeting 
patient’s needs may not have significant 
influence on the level of patient satis-
faction. When evaluating from an eth-
ical perception, the implementation of 
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an obligation to meet or exceed patients’ 
expectations as a service quality dimen-
sion may encourage consumerism in the 
health care relationship and when eval-
uating from a legal perspective, the ba-
sic principle of health care regulation – 
balance of patients, society health and 
state interests is confronted (Art. 5 Para 
1 subparagraph 2 Law on Health Sys-
tem). Yet there are no cases in Lithu-
anian case law, which would be based 
upon the failure to meet this dimension 
of quality health care service. However, 
the fact that meeting patients’ expecta-
tions became one of quality health care 
service evaluation criterions will likely 
strengthen positions of patients as plain-
tiffs and influence courts’ decisions. As 
patients’ interests that are expressed 
via his expectation of health care ser-
vice provision were given preference, 
it will likely influence health care ser-
vice professional’s obligation to provide 
service with maximum efforts (Supreme 
Court decision № 3K-3-1140/2001,  
L. M. Sandienė v. VšĮ Kauno Raudonojo 
Kryžiaus ligoninė). A patient survey con-
ducted in primary health care institutions 
revealed patients’ satisfaction with with 
the health care services provided. An-
swer to the question «medical services I 
received so far were excellent» was given 
3.71 points from possible 5 [34], i. e. ex-
pectations of 40% of patients were not 
met. If patient expectations were to be 
evaluated as a legal category, all unsatis-
fied patients could claim either pecuniary 
or moral damages.

Special law on protection of patients’ 
rights provides with quality health care 
definition by introducing an exhaustive 
list of dimension. Particular dimensions 
are not of legal nature, but rather stem 

from other sciences (efficacy is a dimen-
sion of medical science, meeting and ex-
ceeding patient expectations is an ethi-
cal and managerial dimension);

Laws set forth some criterions of 
health care services accessibility (eco-
nomical) and timeliness (planned health 
care) as aspirational, therefore these cri-
terions do not result in a subjective right 
for patients;

Expediency of implementation of 
meeting patients’ expectations and ex-
ceeding them as a dimension of quality 
health care service is questionable, be-
cause application of this dimension as a 
legal category confronts with one of the 
main principles of health care – balance 
of patients, society health and state in-
terests and encourages consumerism in 
health care relationship.
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1. Introduction
The view that social welfare is a part of administra-

tive law has been present in the doctrine of administrative 
law for a long time [1, р. 31]. The links between admin-
istrative law and social welfare can be found in many ar-
eas. Social welfare, being one of the services performed 
by public administration entities, is regulated by admin-
istrative law. According to the current laws, the entities 
that are required to provide social welfare are bodies of 
government and self-government administration; in their 
performance of such duties they cooperate with non-gov-
ernmental organizations, the Catholic Church and other 
religious associations, foundations, associations, and em-
ployers, as well as natural and legal persons [2, р. 234].

Most social welfare benefits are awarded in a gen-
eral administrative procedure conducted pursuant to the 
Act on social welfare (Act of 12 March 2004 on social 
welfare, consolidated text as of 2008, Dz. U. [Journal of 
laws] no. 115, item 728) (hereinafter referred to as ASW) 
and the Code of Administrative Procedure (Act of 14 
June 1960, Dz. U. [Journal of laws] no. 98, item 1071, 
as amended) (hereinafter referred to as the CAP). Article 
14 of the ASW includes a reference to the CAP. Accord-
ing to this article, the provisions of the Act apply to social 
welfare procedures only with regards to issues that are 

Miruć Alina,

PhD, lecturer 
(adjunct), Department 
of Administrative 
Law, Faculty of Law, 
University of Bialystok

LEGAL FORMS OF ACTIONS BY PUBLIC ADMINISTRATION  
IN THE AREA OF SOCIAL WELFARE – THE EXAMPLE OF POLAND

The topic of this paper, the legal forms of actions by public administration in the area 
of social welfare in Poland, is very important, from both theoretical and practical point 
of view. The author discusses the three principal forms of activities by social welfare 
administration bodies provided for in the Polish law on social welfare: administrative 
decisions, contracts, and actual actions. Particular emphasis is placed on administrative 
decisions and non-authoritative actions such as social welfare performance contracts and 
civil law contracts with recipients of benefits.

Keywords: social welfare, social welfare administration bodies, administrative decisions, 
contracts, actual actions.

УДК 364.04(438)



214 Адміністративне право і процес. – № 4(6). – 2013.

ЗАРУБІЖНІ АВТОРИ

not regulated by the Code. The proce-
dural provisions of the ASW constitute 
lex specialis in relation to the CAP. 

There are three principal forms of 
provision of social welfare services: ad-
ministrative decisions, contracts, and 
factual actions. Because of the impor-
tance of administrative decisions and 
contracts, this paper focuses on these 
two forms.

2. Administrative decisions

When administrative law norms au-
thorize a public administration entity to 
award or decline benefits to individuals 
and when they authorize such an entity 
to impose or to relieve from an obliga-
tion, the entity must take a proper legal 
action in the form of an administrative 
decision [3, р. 340]. The general prin-
ciple, provided for in art. 106 (1) of the 
ASW is that benefits must be awarded 
in a formal administrative proceeding in 
the form of an administrative decision. 
This form is not required in the case 
of assistance provided as social work, 
advisory services, crisis intervention, 
funded ticket, and a referral to a special 
education and care center. Providing as-
sistance to a person who needs shelter, 
clothes, or food does not to have to be 
preceded by an administrative decision, 
either. Benefits awarded on the basis of 
an administrative decision include per-
manent allowance, periodic allowance, 
designated benefit and special benefit, 
referral to a social welfare home, and 
determination of the fee for the stay [4, 
р. 274–301]. 

In proceedings regarding the scope 
of social welfare services, provisions of 
the CAP are applied directly, while ex-
ceptions to the general principles are 

stipulated in the ASW. In the case of dis-
crepancies between the provisions of the 
two acts, those of the ASW take prece-
dence. The differences between the two 
laws concern the following elements of 
administrative procedure: determination 
of local competence of an entity; initia-
tion of a proceeding and determination 
of entities entitled to appeal a decision, 
to conduct an explanatory proceeding, 
and to verify a final decision [5, р. 201–
207]. This is due to the unique nature 
of administrative procedures where the 
provisions of the CAP must be applied 
with the view to the good of the persons 
receiving social welfare and to the pro-
tection of their personal rights. 

The rules of determination of local 
competence are stipulated in the CAP, 
while detailed regulations regarding so-
cial welfare are provided for in the ASW. 
According to the ASW, the local com-
petence of a commune is determined 
on the basis of the place of residence of 
the person applying for a benefit. In the 
case of a homeless person, the commune 
with local competence is the one where 
the person was domiciled most recently. 
The legislator has provided for two ex-
ceptions to the above rule: 1) in the 
case of an inhabitant of a social welfare 
home, the commune with local compe-
tence is the one that has referred him or 
her there; 2) in cases where the situation 
of the person applying for benefits justi-
fies it and where decisions must be made 
without delay, the commune with local 
competence is the one where the person 
is staying. 

It must be emphasized that the cost 
of the benefits awarded in emergencies 
(e.g. a permanent allowance, a periodic 
allowance, shelter, or food) is eventually 
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borne by the commune with local com-
petence determined on the basis of the 
place of residence or the most recent do-
micile of the recipient of benefits. The 
commune must return the cost to the 
commune where a benefit was awarded 
and where the recipient of a benefit was 
staying. In case of any doubts, after an 
explanatory proceeding is conducted, 
the social welfare entity decides on its 
own of the nature of the residence of a 
person applying for benefits in a given 
commune. 

Determination of local competence 
does not raise any significant concerns. 
Another important requirement is to de-
termine the material competence of en-
tities on the level of a commune or a 
district. The general competence of lo-
cal self-government entities to make 
administrative decisions regarding so-
cial welfare is provided for in the laws 
that define Poland’s system of govern-
ment (the law on commune-level self-
government and district-level self-gov-
ernment) and stipulated in more details 
in the ASW. The entities with the mate-
rial competence to conduct administra-
tive proceedings and to make decisions 
that determine the title to social welfare 
benefits are the head of the commune 
self-government (wójt), the town mayor 
(burmistrz), or the city mayor (prezy-
dent), as well as the head of the district 
self-government (starosta). According 
to the ASW, the wójt (burmistrz, pres-
ident) can delegate the authority to is-
sue decisions regarding social welfare to 
the manager of the local social welfare 
center. Such authority can also we del-
egated to other persons, upon request of 
the manager of the social welfare center. 
On the other hand, in individual cases 

regarding social welfare where it is the 
district self-government that is compe-
tent, administrative decisions are made 
by the starosta or, if delegated by the 
latter, the manager of the district cen-
ter for family assistance. Other employ-
ees of the center may also be authorized 
to make such decisions, upon request of 
the manager. It must be emphasized that 
the social welfare institution must ob-
serve the laws regarding the local and 
material competence and that, if the 
laws are breached, any decisions made 
by such institutions become invalid. 

According to the ASW, benefits are 
awarded upon request of the recipient, 
a statutory representative of the per-
son concerned, or a third party with the 
consent of the person concerned or his 
or her statutory representative (a third 
party may also, with the consent of the 
person applying for the benefits, appeal 
the decision). Social welfare benefits 
may be awarded ex officio. The parties 
that may be involved in social welfare 
proceedings are persons (individuals or 
families, as well as each member of a 
family) who are directly interested in 
receiving a benefit (decision of the Su-
preme Administrative Court (NSA) of 
5 March 2003, SA/Ka 878/99, Prawo 
Pracy [Labor Law] 2003, no. 11, p. 39). 

The person who applies to be 
awarded a benefit must meet certain con-
ditions stipulated by law: he or she must 
be in a difficult position and be unable 
to overcome it using his or her own re-
sources, capacities, and rights; the per-
son must be included in the catalogue 
of entities entitled to receive benefits; 
finally, he or she must meet the income 
criteria for monetary benefits. Ac-
cording to the provisions of the ASW,  
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a social welfare proceeding may be ini-
tiated upon request of a third party, sub-
ject to the consent of the recipient of the 
benefits or his or her statutory represen-
tative. Since the legislator has not de-
fined the term «third party», it can be ei-
ther another natural person or an entity, 
e.g. a hospital or a school. 

A proceeding can also be initiated 
ex officio. On the one hand, the legis-
lator's decision to implement this solu-
tion is right, because persons who are in 
very difficult position very often do not 
apply for welfare due to their ineptitude 
or shame. Despite the obvious benefits 
of this solution, especially to persons 
who are unaware of their rights, there 
is a concern regarding potential breach 
to the rights of individuals. Therefore, 
the legislator has been right to introduce 
limitations on ex officio proceedings. 
One of the limitations in such proceed-
ings is the consent of the recipient or his 
or her statutory representative to be re-
ferred in a social welfare home.

Another difference between the pro-
cedures provided for in the ASW and the 
CAP concerns the requirement to per-
form a community interview regarding 
the family prior to issuing a decision to 
award or decline a benefit. The details 
of the method of the interview, the doc-
uments required to determine the actual 
family, income, and financial situation, 
the format of the identity card of the so-
cial worker, the interview form, and the 
statement of financial status are pro-
vided for in the regulation of the Min-
ister of Social Policy of 19 April 2005 
on family community interviews (Dz. 
U. [Journal of laws] no. 77, item 672). 
The information collected in a commu-
nity interview is a specific type of evi-

dence. As the decision of the NSA dated 
7 May 2002 (SA 3337/01, Lex 81651) 
indicates, an interview is a method of 
collecting information, a conversation 
with the person applying for a welfare 
benefit, and a certain kind of evidence-
collection procedure. According to the 
relevant laws, interviews are conducted 
by social workers with the aim to deter-
mine the personal, family, income, and 
financial situation of individuals or fam-
ilies; to issue opinions related to the es-
tablishment of foster families; to award 
a financial allowance to support a child 
in a foster family; to evaluate the care 
and education given to a child in a fos-
ter family; to award financial assistance 
to an adolescent in a foster family to 
help him or her to become independent 
and to continue education; and to refer 
a child to a special education and care 
center. It should also be mentioned that 
such documents as official documents, 
statements of parties, testimony of wit-
nesses, and experts' opinions may play 
an important role in explanatory pro-
ceedings. 

Benefits are awarded or declined af-
ter an administrative proceeding is com-
pleted and take the form of a written ad-
ministrative decision. According to the 
CAP, a party that is not satisfied with 
a decision has the right to appeal it. In 
principle, an appeal may be filed by the 
party who was concerned by the deci-
sion. Nevertheless, the ASW allows a 
third party to do so, as long as the third 
party does so with the consent of the 
person who has applied for the benefit 
(art. 106 (6) of the ASW). Because the 
ASW does not define a higher-instance 
entity in social welfare cases, appeals 
are considered by the self-government 
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appeals council, which acts according 
to general principles stipulated in art. 17 
(1) of the CAP. 

The council, besides its powers to 
consider appeals, has the right to verify 
administrative decisions in extraordi-
nary procedures. This is strictly related 
to the protection of acquired rights and 
the principle of permanence of admin-
istrative decisions and its binding effect 
on the issuing body and the parties con-
cerned. The standards that constitute a 
basis for changing and annulling deci-
sions to the disadvantage of the parties 
involved are not uniform. There are both 
obligatory prerequisites that require the 
administrative body to verify decisions 
and facultative prerequisites that only 
provide for a possibility to verify deci-
sions, if the appeals council finds it to be 
advisable. The obligatory prerequisites 
for changing or annulling administrative 
decisions to the disadvantage of the par-
ties involved, without the parties’ con-
sent, include a change in laws, collec-
tion of benefits that the parties were not 
entitled to, and a change in the financial 
or personal situation of the recipients of 
benefits. The facultative prerequisites 
include wasteful use by the recipient of 
the awarded benefits, a discrepancy be-
tween the documented income and the 
actual financial status of a family or in-
dividual, the recipient causing damage 
to the awarded benefits or to his or her 
own assets. 

3. Contracts in actions by social  
welfare administration entities

In modern law-abiding states, the 
unilateral nature of actions conducted by 
social welfare institutions is mitigated 
by the principle of decentralization and 

subsidiarity to bi-lateral actions (civil-
law contracts and administrative agree-
ments) [6, р. 345–355]. Contracts stip-
ulated in the ASW were rightly divided 
by J. Jończyk into the following cate-
gories: contracts for the performance 
of a social welfare task (the so-called 
performance contracts), civil-law con-
tracts with recipients (for the provision 
of monetary or material aid and with re-
gards to child care), special contracts 
(social contracts), and contracts regard-
ing the delegation of administrative 
functions concluded between the prov-
ince governor (wojewoda) and the local 
self-government or government admin-
istration body for audits of the quality of 
services of social welfare services pro-
vided by non-public entities [7, р. 332–
333].

Contracts for performance of a task 
(so-called performance contracts) 

The law requires social welfare tasks 
to be performed by public administration 
bodies [8, р. 385–400]. Even when such 
bodies are very efficient, if the scope 
of social welfare, the needs of recipi-
ents, and the number of tasks increase, 
they are unable to fulfill the basic social 
needs of the population. Therefore, the 
legislator rightly requires public admin-
istration bodies to work, following the 
principle of partnership, with non-pub-
lic entities that do not constitute a part 
of the structure of public administration, 
such as voluntary and non-governmen-
tal organizations, the Catholic Church, 
other churches and religious associa-
tions, as well as natural and legal per-
sons. 

The ASW (art. 25–35) and the sub-
ordinate ordinances regulate in detail 
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the matter of delegating social welfare 
tasks to non-public entities, mostly to 
foundations and associations. Accord-
ing to the ASW, delegation of the per-
formance of a social welfare tasks must 
be preceded by a bid, so that the contract 
is concluded with the entity that offers 
the best performance (the guidelines for 
conducting bids are stipulated in art. 26–
32 of the ASW). 

Once the entity is selected in a bid, a 
contract for the performance of a task is 
concluded; in the contract, the entity un-
dertakes to perform a specific task and 
the «employing body» transfers money 
to it as a subsidy and requires it to sub-
mit a report from the performance of the 
task. As to the freedom of contract, it 
must be emphasized that it is partly lim-
ited by both the provisions of the Act 
on social welfare and the ordinance of 
the Minister of Social Policy of 4 April 
2005 on the template of a contract for 
the performance of a social welfare task 
(Dz. U. [Journal of Laws] no. 61, item 
545). 

Thus, delegation or a refusal to del-
egate the performance of a public task 
in the area of social welfare (delega-
tion of performance of an administrative 
function) to entities that do not consti-
tute a part of the structure of public ad-
ministration takes the form of a contract 
and not that of an administrative deci-
sion. Consequently, entities that are re-
fused such contracts are only entitled 
to file a complaint pursuant to the code 
of administrative procedure (verdict of 
the NSA of 10 November 1992, II S.A. 
2068/92, OSP 1994, b. 10, item 196). 

The increase in the number of chang-
ing and different tasks performed by 
public administration entities makes the 

support of social welfare bodies by non-
public entities quite necessary. There-
fore, delegation of tasks to non-public 
entities has become a beneficial com-
mon occurrence. If entities stipulated in 
the ASW did not undertake to perform 
public tasks, these tasks would have to 
be performed by social welfare admin-
istration bodies. Moreover, it has turned 
out that delegating some social welfare 
tasks is cost-effective. 

Civil-law contracts with recipients  
of benefits

It is often more reasonable and ef-
fective for social welfare administration 
entities to use civil-law contracts than to 
use their administrative powers. Civil 
law contracts concluded with recipients 
of social welfare benefits include con-
tracts for child care as well as contracts 
for monetary and material aid. 

A family becomes a foster family to 
a non-related child under a contract con-
cluded between the family and the sta-
rosta who has local competence in the 
place of residence of the family. Such a 
contract is a civil law contract. The leg-
islator clearly indicates that such con-
tracts are subject to the provisions of the 
Act of 23 April 1964 (the Civil Code) 
regarding the stipulated contract – con-
tract of mandate (Journal of Laws [Dz. 
U.] no. 16, item 593 as amended – art. 
734–751). The contract must be made 
in writing and provide a detailed list of 
the obligations of each party. Accord-
ing to the ASW, a contract of mandate 
can be terminated in three ways: each of 
the parties can terminate it on the terms 
stipulated therein; each of the parties 
can terminate it on the basis of a writ-
ten notice (the termination takes effect 3 
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months after the date of the notice); the 
contract can be terminated by the sta-
rosta without a notice period if the fos-
ter family does not fulfill its obligations 
and does not meet formal requirements. 
Termination of the contract according to 
the latter method requires the starosta to 
assure continued care of the child. 

The category of civil law contracts 
includes contracts with persons who ap-
ply to the commune for benefits in the 
form of a monetary loan or a loan for 
use of items for the purpose of becom-
ing economically independent. Aid in 
the form of a monetary benefit may be 
awarded as a one-time designated ben-
efit or an interest-free loan for the pur-
pose of becoming economically inde-
pendent. The terms of the loan and its 
pay-off as well as the security are de-
fined in the contract concluded between 
the person applying for the welfare ben-
efit and the commune. The contract must 
define the terms of the loan, the method 
of repayment (e.g. in installments or in a 
single payment), and the security (guar-
antee, lien, or mortgage). According to 
the ASW, a loan can be remitted, in full 
or in part, by the commune (as long as 
this contributes to quick achievement of 
social welfare goals). Even though the 
legislator has not decided to apply rel-
evant provisions of the Civil Code con-
cerning loans (art. 720–733), such appli-
cation is not excluded since the contract 
is named a «loan contract». Declination 
to conclude a loan contract (declination 
to consider the applicant as entitled to 
take advantage of public aid) is an ad-
ministrative act performed pursuant to 
the Code of Administrative Procedure. 

The law requires communes to loan 
machines and tools that are necessary 

to provide proper living conditions by 
means of contracts of loan for use (con-
tracts of loan for use are subject to the 
provisions of the Civil Code on loans for 
use – art. 710–719).

Civil law contracts also include con-
tracts concluded by communes or dis-
tricts with family members of a person 
applying for social welfare assistance 
regarding the fee they must pay for 
the person's sojourn in a social welfare 
home.

The social contract as a new  
instrument in the activities of social 

welfare administration bodies 

Nowadays, social work can be per-
formed under a contract concluded with 
recipients of benefits defined in the 
ASW as a social contract. A social con-
tract is defined as a written contract con-
cluded with a person who applies for 
aid, which defines the rights and obli-
gations of the parties in common activ-
ities aimed at overcoming the difficult 
situation of the person. The contract is a 
means to cooperate in solving the prob-
lems of individuals and families who ap-
ply to receive social welfare benefits. It 
can be concluded with such individuals 
and families who may in the future be-
come independent and not need any fur-
ther assistance. 

The contract must include provisions 
concerning the assessment of the situa-
tion of the person or family and the re-
lated goals, in particular the causes of the 
difficulties, the environmental limitations 
and barriers, the detailed objectives and 
deadlines of the planned actions, and the 
method of provision of the benefits. 

According to the proper social work 
methods, the process leading to the 
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conclusion and the performance of so-
cial contracts must include the follow-
ing stages: determination of common 
goals, definition of problems and objec-
tives, development of a work plan and 
schedule, verification of the completion 
of the agreed actions and the outcomes 
of the efforts [9, р. 152–153]. Social 
contracts are a new instrument used by 
social welfare administration bodies in 
order to make the aid they provide more 
effective by mobilizing the individuals 
and families to make every effort to be-
come independent. In its current form, 
the ASW does not provide any guidance 
as to the legal nature of social contracts, 
nor does it define the proper way to ap-
ply the provisions of the Civil Code or to 
resolve any conflicts. The ASW empha-
sizes that social welfare benefits must be 
awarded with certain obligations on the 
recipients and that active cooperation of 
the parties and involvement of the recip-
ient is essential. 

4. Actual actions

Actual actions are such activities by 
public administration bodies as serv-
ing a document, summoning a per-
son, or conducting a community inter-
view; such actions have specific legal 
consequences (e.g. delivery of a deci-
sion starts the course of the term of ap-
peal). The activities lead to legal conse-
quences through facts and not through 
procedural norms. These actions do not 
involve the exercise of any power and 
can be performed by any entity pro-
viding social welfare. The material and 
technical activities have a solid legal ba-
sis in the form of authorization by a nor-
mative or administrative act and lead to 
specific legal outcomes. Citizens must 

observe them and public administration 
bodies must participate in the activities 
involved. 

Thus, actual actions in social welfare 
are tasks that are expressly stipulated in 
the Act on social welfare: organization 
of a funeral, social work, intervention in 
a crisis, specialized counseling, award-
ing a designated benefit in the form of 
a funded ticket, and assistance to home-
less persons (shelter, food, clothes).

In order to prevent the development 
of dysfunctional situations, such as do-
mestic violence, social welfare bodies 
perform crisis interventions which can 
be defined as a set of activities for the 
benefit of individuals or families con-
sisting in providing counseling and a 
twenty-four hours shelter [10, р. 179]. 
Crisis interventions involve immedi-
ate specialized psychological assistance 
and, depending on the circumstances, 
social or legal counseling. In justified 
cases, shelter can be provided for up to 
3 months. 

Communes are legally required to 
organize funerals of deceased persons. 
Communes and districts are required to 
provide shelter, food, and clothes to in-
dividuals and families who are deprived 
of such goods. 

Social work can be defined as pro-
fessional activities aimed at helping in-
dividuals and families to strengthen or 
regain the capacity to exist in a soci-
ety, by performing proper social roles, 
and at creating supportive conditions. 
Social work is provided to improve the 
functioning of individuals and families 
in their social environment. It involves 
individuals and families who need to 
develop or enhance their activity and 
independence, as well with local com-
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munities, to assure cooperation and co-
ordination of activities of institutions 
and organizations that are essential to 
fulfill the needs of the members of the 
communities [11, р. 86]. 

Final remarks

Even though a large part of social 
welfare benefits is awarded to individ-
uals and families experiencing hardship 
by way of administrative decisions (al-
lowances or institutional aid), more and 
more of them are provided through con-
tracts and actual actions. Relations reg-
ulated by the civil law, besides admin-
istrative and legal relations, are very 
important in social welfare. The use of 
civil law contracts by social welfare ad-
ministration bodies is often more rea-
sonable and effective than the use of 
their authority. The laws that regulate 
social welfare often list contracts as a 
form of performance of social welfare. 
Such contracts are described in many 
different ways, depending on the parties 
involved and the subject. There are per-
formance contracts, which involve the 
delegation of public tasks to non-pub-
lic entities, as well as various contracts 
with the recipients of benefits. Public 
administration entities are required to 
choose such forms of activities that, in 
their opinion, will be the best in specific 
circumstances, although the Act on so-
cial welfare defines administrative de-
cisions as the basic form that in many 
cases is obligatory.
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Міруч А. Правові форми дії державного управління в галузі соціального 
забезпечення – приклад Польщі.
У статті проаналізовано правові форми дій державного управління в галузі со-
ціального забезпечення в Польщі як з теоретичної, так і з практичної точки 
зору. Автор розглядає три основні форми діяльності з соціального забезпечення  
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органів управління, передбачені в польському законодавстві про соціальне забез-
печення, – управлінські рішення, контракти і фактичні дії.
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Мируч А. Правовые формы действия государственного управления в об-
ласти социального обеспечения – пример Польши.
В статье анализируются правовые формы действий государственного управ-
ления в области социального обеспечения в Польше, как с теоретической, так и 
с практической точки зрения. Автор рассматривает три основные формы дея-
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Polska Policja realizuje trudne zadania związane z za-
pewnieniem bezpieczeństwa i porządku publicznego oraz 
kreowania wizerunku wysokiego zaufania społecznego. Za-
pewnienie najwyższych standardów bezpieczeństwa wy-
maga od służb odpowiedzialnych za bezpieczeństwo i 
porządek publiczny ciągłego unowocześniania metod szko-
lenia i treningu z zakresu wykorzystania nowoczesnych 
systemów łączności, co ma zasadniczy wpływ na sprawne 
dowodzenie siłami Policji w sytuacjach kryzysowych.

«Istotą zarządzania, w szczególności kryzysowego jest 
ciągłe podejmowanie decyzji, co w praktyce przekłada się 
na mniej lub bardziej sformalizowane procedury planowania, 
organizowania, motywowania i kontrolowania działalności 
decyzyjno-wykonawczej różnych jednostek organizacyjno-
-funkcjonalnych. W sensie cybernetycznym zarządzanie 
oznacza sterowanie działalnością danego systemu w kie-
runku uzyskania zamierzonego celu, którym w Systemach 
Reagowania Kryzysowego będzie wspomaganie procesów 
decyzyjnych i procedur wykonawczych na wszystkich eta-
pach zarządzania reagowaniem kryzysowym» [1, s. 403].

Dowodzenie w Policji to ukierunkowana, celowa dzia-
łalność dowódcy, realizowana w ramach działań policyj-
nych, zapewniająca wysoką zdolność sił i środków Policji do 
osiągnięcia celu tych działań oraz charakteryzująca się szcze-
gólnie sprawnym, jednoosobowym podejmowaniem decyzji 
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i ponoszeniem za nie odpowiedzialno-
ści, precyzyjnym rozdziałem i kontrolą 
przebiegu czynności [2]. Dowodzenie 
to taka działalność dowódcy, podczas 
której planuje, organizuje, koordynuje i 
ukierunkowuje działania podległych mu 
sił, narzuca swą wolę i zamiary podwład-
nym. Dowodzący w swych działaniach 
wspomagany jest przez sztab. Dowo-
dzenie jest procesem, który realizować 
mogą osoby posiadające, obok głębo-
kiej wiedzy merytorycznej, doświadcze-
nie nie tylko zawodowe, ale i życiowe, a 
także odpowiednie predyspozycje. Na-
leży w tym kontekście uznać, że dowo-
dzenie jest sztuką i jako sztuka podlega 
pewnym prawidłowościom. Osiąganie 
sukcesu podczas dowodzenia, np. siłami 
policyjnymi, zależy od tego, jak pozna-
wane i rozumiane są przez dowódców 
(a także ich sztaby) pewne reguły rzą-
dzące procesem dowodzenia, w tym za-
sady dowodzenia [3]. 

Zasady dowodzenia to opracowane 
teoretycznie i zweryfikowane w praktyce 
ogólne normy racjonalnego postępowa-
nia, które określają najrozsądniejsze 
(racjonalne) sposoby działalności do-
wództw (dowódców, członków sztabu) 
podczas przygotowania i prowadzenia 
działań sił policyjnych w ramach ope-
racji (akcji) policyjnych. Stanowią one 
często kryterium oceny prawidłowości 
przeprowadzonych działań, są też prak-
tycznymi wskazówkami pozwalającymi 
wybrać adekwatny sposób działania. 
Poznanie i stosowanie się do nich umoż-
liwi dowódcom policyjnym sprawne 
działanie w zakresie ochrony bezpie-
czeństwa i porządku publicznego, za-
niedbania zaś w tej dziedzinie mogą do-
prowadzić do niepowodzenia działań, 
strat w mieniu, a w skrajnych przypad-

kach nawet do utraty życia policjantów 
lub osób postronnych [4, s. 66].

Sprawne dowodzenie może zostać 
zapewnione obecnie dzięki wykorzysta-
niu nowoczesnych systemów łączności, 
co związane jest z bieżącą wymianą in-
formacji. Zasadnicze znaczenie odgry-
wają tutaj obecne rozwiązania teleinfor-
matyczne wykorzystywane w Policji.

«Radiowe środki łączności są nieod-
łącznym elementem przesyłania wszel-
kiego rodzaju informacji dla wszystkich 
rodzajów użytkowników przemiesz-
czających się w terenie. Również tam, 
gdzie nie mogą być zainstalowane in-
nego rodzaju środki łączności. Należy 
tu wymienić szczególnie wojsko, służby 
bezpieczeństwa, służby ratownictwa, 
łączności między środkami komunikacji 
i tym podobne» [5, s. 129].

Jeszcze nie tak dawno do gromadze-
nia informacji Policja używała głównie 
kartek papieru i papierowych teczek. Do 
przesyłania informacji używano wiel-
kich radiostacji i ogromnych maszyn 
szyfrujących. Od kilkunastu lat pracę 
Policji wspomagały komputery, sys-
temy lokalne oparte o sieci wewnętrzne, 
także współpracujące z komputerami 
analogowe, potem cyfrowe systemy 
łączności i lokalizacji pracujące w opar-
ciu o instalacje naziemne i satelitarne. 
Obecnie wprowadza się w Polsce scen-
tralizowane, rozbudowywane systemy 
informatyczne posiadające wspólne 
bazy danych takie jak Krajowy System 
Informacyjny Policji (KSIP), czy Kra-
jowe Centrum Informacji Kryminal-
nych (KCIK).

Polskie firmy informatyczne podpi-
sują z polską Policją umowy dotyczące 
rozbudowy sieci i systemów informa-
tycznych w placówkach Policji.
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Skuteczne działanie Policji, jak każ-
dej innej instytucji, opiera się dzisiaj na 
szybkim gromadzeniu, analizie i wyko-
rzystywaniu informacji pochodzących z 
otoczenia. 

Środki Łączności oraz narzędzia in-
formatyczne są więc gwarantem efek-
tywności i skuteczności działań w ta-
kim samym stopniu, jak niezawodna 
broń czy szybkie radiowozy w zakresie 
poprawy bezpieczeństwa i sprawności 
pracy policji nie tylko w Polsce, ale też 
poza granicami kraju.

Informatyzacja wprowadza nowe 
standardy zarówno w obszarze reakcji 
na zdarzenia, jak i na płaszczyźnie za-
rządzania logistyką, kadr, a także komu-
nikacji wewnętrznej i zewnętrznej.

Wraz z rozwojem polskiej Policji 
oraz rozwojem technologii pojawiają się 
nowe wyzwania szczególnie w obszarze 
rozwiązań mobilnych, przede wszyst-
kim:

• bezprzewodowa transmisja obrazu 
i dźwięku;

• współpraca z innymi służbami;
• wykorzystanie dostępności trans-

misji w dowolnym miejscu na świecie;
• nowe systemy zabezpieczeń.
Związane jest to z wyposażaniem 

funkcjonariuszy Policji w przenośne ter-
minale dwóch typów: 

• zainstalowanego w radiowozach 
MTP (Mobilny Terminal Przewoźny);

• osobistego MTN (Mobilny Termi-
nal Nasobny).

Terminale są połączeniem telefonu, 
komputera, PDA oraz czytnika kodów 
kreskowych. Terminal to komputer wy-
posażony w przeglądarkę WWW, ko-
rzystający z usług operatora GSM, a 
jego oprogramowanie odpowiada stan-
dardom Microsoft Windows. Dane do 

urządzenia mogą zostać wprowadzone 
z wykorzystaniem przetwornika obrazu, 
czytnika kodów, klawiatury oraz gło-
sowo, z wykorzystaniem funkcji rozpo-
znawania mowy. Urządzenia są odporne 
i wytrzymują wysokie i niskie tempe-
ratury, wilgoć oraz zapylenie. Obsłu-
gują takie standardy komunikacji bez-
przewodowej jak WAN (eGPRS), GSM 
(850, 900, 1800, 1900 MHz), WLAN 
(a, b, g) oraz PAN. Urządzenie posiada 
również niezbędne funkcje telekomuni-
kacyjne – obsługę telefonii komórkowej 
VIP (P2P, PBX, PTT). Komputer został 
zaprojektowany w ten sposób, by można 
wykorzystywać go w różnych branżach, 
takich jak: 

• przemysł, gdzie wykorzystywany 
jest jako mobilne biuro w terenie w celu 
zarządzania kontaktami z klientami;

• handel detaliczny, gdzie można go 
wykorzystywać do inwentaryzacji to-
warów czy informowania klientów o lo-
kalizacji produktów;

• medycyna, gdzie lekarze przeby-
wając poza biurem mogą zarządzać da-
nymi pacjentów oraz monitorować stan 
pacjentów przebywających na oddziale 
intensywnej opieki;

• bezpieczeństwo publiczne, gdzie 
urządzenie może być wykorzystywane 
przez celników, funkcjonariuszy służby 
więziennej, czy policjantów. 

Takie rozwiązania technologiczne 
umożliwiają wymianę danych z central-
nymi bazami danych, a także platformę 
komunikacyjną umożliwiającą wymianę i 
zarządzanie obiegiem informacji. Urucho-
miono szereg przedsięwzięć mających 
na celu doprowadzenie do zbudowania 
bezpiecznej i skalowalnej infrastruk-
tury umożliwiającej efektywne wyko-
rzystanie posiadanych zasobów przez 
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«użytkowników mobilnych». Podobne 
rozwiązania wdrożone zostały w Niem-
czech i Wielkiej Brytanii. 

Urządzenia przeznaczone są do 
pracy w części jawnej systemów infor-
matycznych dostępnych w Policyjnej 
Sieci Transmisji Danych (PSTD), do 
których należy Krajowy System Infor-
macyjny Policji (KSIP). Urządzenia za-
pewniają łączność bezprzewodową pa-
trolu z KSIP w celu weryfikacji danych 
m.in. osób i pojazdów.

Zarówno w przypadku terminali prze-
woźnych jak i terminali noszonych funk-
cjonariusz z terenu posiada dostęp do po-
licyjnych systemów informatycznych,  
z pominięciem stanowisk dowodzenia.

Mobilny Terminal Przewoźny

Przeznaczeniem jest zapewnienie 
dostępu z radiowozów do systemów in-
formatycznych w PSTD dla funkcjona-
riuszy Policji wykonujących swoje obo-
wiązki służbowe w terenie. 

Mobilny Terminal Noszony

Terminale korzystają z dostępnych 
na terenie całego kraju systemów łącz-
ności w technologii GPRS i EDGE.

Mając na uwadze konieczność do-
stosowania warsztatu pracy policjanta 
do ewoluujących możliwości techno-
logicznych, Policja inwestuje w sprzęt, 
który zwiększa efektywność pełnionej 
służby. Przykładem tego jest unowo-
cześnienie systemu dostępu do danych 
zgromadzonych w systemach infor-
macyjnych takich jak SIS i VIS, KSIP, 
CEP, CEK, Noe.NET czy CEL.

Głównym systemem policyjnym jest 
Krajowy System Informacyjny Policji 
(KSIP). Krajowy System Informacyjny 
Policji. Jest centralnym systemem infor-

matycznym Policji wdrożonym do eks-
ploatacji na początku 2003 roku, któ-
rego zadaniem jest zapewnienie obsługi 
informacyjnej funkcjonariuszy i pra-
cowników Policji. 

Baza danych KSIP stanowi rdzeń 
wszystkich systemów informatycznych, 
z których korzysta Policja. Posiada 
możliwość współdziałania z innymi, 
udostępnionymi Policji bazami danych.

KSIP funkcjonuje w Policyjnej Sieci 
Transmisji Danych (PSTD), która jest 
wydzieloną siecią nie posiadającą styku 
z inną, zewnętrzną infrastrukturą sie-
ciową np. Internetem. Dostęp do KSIP 
odbywa się za pomocą komputerów 
podłączonych do PSTD wyposażo-
nych w zabezpieczenie sprzętowe jed-
noznacznie identyfikujące użytkownika. 

To właśnie z KSIP łączą się wypo-
sażone w komputery naręczne patrole 
podczas rutynowych kontroli policyj-
nych. Dzięki temu w ciągu kilku minut 
dostają informacje m.in. o osobach, fir-
mach, zdarzeniach, rzeczach, broni i li-
cencjach. 

Baza danych KSIP stanowi ogromny 
postęp w porównaniu z wcześniej uży-
wanym przez Policję Zintegrowa-
nym Systemem Informacyjnym Poli-
cji (ZSIP). W poprzednim, tekstowym 
systemie część danych była przechowy-
wana centralnie, a inne dane były do-
stępne tylko na poziomie lokalnym, co 
bardzo utrudniało ich wyszukiwanie. 
Nowy system KSIP przechowuje wiele 
różnych typów informacji, w tym tek-
sty oraz materiały multimedialne. Użyt-
kownicy mają dostęp do wszystkich 
danych i funkcji przez przeglądarkę in-
ternetową działającą w policyjnej sieci 
wewnętrznej, zabezpieczonej na wiele 
sposobów. Korzystając z przeglądarki, 
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policjanci mogą przeglądać zarówno 
teksty, jak i dane w postaci graficznej. 
Baza danych umożliwia również za-
awansowane wyszukiwanie na podsta-
wie dowolnych kryteriów. 

Dane gromadzone są w bazie danych, 
która znajduje się na jednym, wspólnym 
dla wszystkich użytkowników serwe-
rze baz danych i zawiera wszystkie in-
formacje zbierane w systemie. W bazie 
przechowywane są definicje użytkow-
ników systemu wraz z określeniem ich 
uprawnień. Właściwe przetwarzanie od-
bywa się zarówno na serwerze bazy da-
nych jak i w warstwie aplikacji, która w 
zależności od konfiguracji może znajdo-
wać się na dodatkowym serwerze, zwa-
nym serwerem aplikacji, lub na stacji 
roboczej użytkownika. Funkcjonalność 
systemu baz danych jest niezależna od 
sposobu komunikacji. Wyniki przeszu-
kania baz z reguły prezentowane są w 
postaci formularzy ekranowych zwa-
nych również formatkami, zawierają-
cych zarówno rekordy jak i bloki in-
formacji. Oprogramowanie baz danych 
wymusza na użytkowniku przestrzega-
nie zaprogramowanych reguł wypełnia-
nia formularzy.

Ważną cechą systemu jest jego bez-
pieczeństwo, rozumiane jako kontrola 
dostępu do określonych funkcji lub da-
nych, lub do pewnych rodzajów infor-
macji zawartych w bazie danych. Ter-
minale mobilne wykorzystują klasyczną 
sieć komórkową GSM, a dane wysy-
łane są w postaci pakietów danych w 
technologii GPRS bądź EDGE, z wy-
dzielonym jedynie na potrzeby Policji 
punktem dostępowym (APN). Mobilny 
terminal pracujący w sieci GSM łączy 
się z serwerem Proxy, następnie poprzez 
rozbudowywany Centralny System Do-

stępowy przydzielony zostaje dostęp do 
Policyjnej Sieci Transmisji Danych. Po 
uwierzytelnieniu i sprawdzeniu upraw-
nień w Systemie Dostępowym policjant 
uzyskuje dostęp do określonych baz da-
nych i rejestrów.

System KSIP jest wyposażony w za-
bezpieczenia działające na kilku pozio-
mach – sprzętowym, rdzenia bazy da-
nych oraz aplikacji. KSIP działa zgodnie 
ze wszystkimi przepisami dotyczącymi 
dostępu do danych i bezpieczeństwa 
obowiązującymi w Polsce i w Unii Eu-
ropejskiej.

Poprzez KSIP WWW Policja po-
siada również dostęp do Systemu Po-
szukiwawczego Policji (SPP). Funk-
cjonariusz Policji wyposażony w 
odpowiedni sprzęt dostępowy (stacjo-
narny lub mobilny) posiada możliwość 
bezpośredniego i sprawnego dostępu 
do informacji umieszczonych w syste-
mach policyjnych i pozapolicyjnych, 
w tym również do Policyjnego Reje-
stru Imprez Masowych czy Systemu In-
formacyjnego Schengen, w którym gro-
madzone są informacje wprowadzane 
przez wszystkie Państwa Członkowskie 
Wspólnoty dotyczące osób poszukiwa-
nych, zaginionych, a także poszukiwa-
nych przedmiotów (pojazdów i doku-
mentów).

Jako narzędzie wspomagające wy-
konywanie zadań związanych z groma-
dzeniem, przetwarzaniem oraz usyste-
matyzowaniem informacji dotyczących 
szeroko rozumianego bezpieczeń-
stwa masowych imprez sportowych 
stworzono Policyjny Rejestr Imprez  
Masowych. Wdrożona faza funkcjo-
nalna aplikacji umożliwia wprowa-
dzanie informacji dotyczących bezpie-
czeństwa meczów piłki nożnej, również 
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meczów piłki nożnej o charakterze mię-
dzynarodowym, imprez masowych o 
podwyższonym ryzyku oraz innych im-
prez, w związku z którymi nastąpiło na-
ruszenie bezpieczeństwa i porządku pu-
blicznego.

Policyjny Rejestr Imprez Masowych 
został zbudowany w technologii WWW 
jako wyodrębniony moduł Krajowego 
Systemu Informacyjnego Policji.

Policyjny Rejestr Imprez Masowych 
to zbiór wzajemnie powiązanych baz 
danych. Gromadzi się w nim między in-
nymi informacje o: 

• klubach, organizacjach, stowarzy-
szeniach skupiających kibiców;

• naruszeniach bezpieczeństwa i po-
rządku publicznego oraz chuligańskich 
zachowaniach (informacje wprowadza 
się i modyfikuje za pośrednictwem mo-
dułu FAKT-KSIP);

• związkach i klubach sportowych;
• kalendarzu rozgrywek sporto-

wych;
• obiektach, na których organizo-

wane są masowe imprezy sportowe;
• przemieszczaniu się uczestników 

masowych imprez;
• organizatorach masowych imprez 

sportowych;
• instytucjach zagranicznych właści-

wych do współpracy.
System KSIP przyspieszył pracę jed-

nostek Policji i diametralnie zmienił 
sposób ich działania. Dotychczas więk-
szość operacji miała charakter lokalny. 
Teraz każda procedura wymagająca do-
stępu do informacji może być realizo-
wana w skali całego kraju.

Za sprawą MTN (Mobilny Terminal 
Noszony) oraz MTP (Mobilny Terminal 
Przewoźny) praca Policji staje się sku-
teczniejsza i efektywniejsza, co wpływa 

znacząco na bezpieczeństwo wszystkich 
obywateli.

Wdrożenie systemu KSIP oznacza, 
że Polska rozbudowuje swoje systemy 
czuwania nad przestrzeganiem prawa. 
Teraz zawierają one znacznie więcej in-
formacji niż wcześniej.

W styczniu 2003r. zostało urucho-
mione Krajowe Centrum Informacji 
Kryminalnych (KCIK), w którym znaj-
duje się centralny, ogólnokrajowy re-
jestr przechowujący wszystkie dane, 
jakie mogą być potrzebne instytucjom 
pilnującym przestrzegania prawa.

KCIK to ogólnopolski system infor-
macyjny, którego głównym zadaniem 
jest gromadzenie i przekazywanie in-
stytucjom zajmującym się zwalczaniem 
przestępczości pełnych i aktualnych in-
formacji, mogących mieć decydujące 
znaczenie w skutecznym wykrywaniu i 
ściganiu przestępstw, a także w zapobie-
ganiu przestępczości.

KCIK, dzięki zastosowaniu najno-
wocześniejszych komputerów i oprogra-
mowania, umożliwia szybką wymianę 
informacji, co pozwala takim instytu-
cjom, jak m.in. prokuratury powszechna 
i wojskowa, Policja, Straż Graniczna, In-
spekcja Celna, organy podatkowe, celne, 
znacznie skuteczniej realizować cele, do 
których zostały powołane.

O skuteczności działania organów 
ścigania często decyduje szybki prze-
pływ informacji. Zgromadzenie danych 
w jednym miejscu, a tym samym skró-
cenie czasu potrzebnego na dotarcie do 
nich, ma zasadnicze znaczenie w zwal-
czaniu każdej formy przestępczości. 
Gromadzenie, przetwarzanie oraz wła-
ściwe wykorzystanie zasobów syste-
mów informatycznych to bardzo ważny 
element w zapobieganiu oraz zwalcza-
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niu przestępczości, ponieważ zautoma-
tyzowany przepływ danych oraz szybka 
wymiana informacji wpływa w znaczny 
sposób na poprawę efektywności roz-
poznawania zagrożeń, planowania sił 
i środków a także wspiera służby poli-
cyjne w zakresie analizy zdarzeń zaist-
niałych podczas imprez.

Wyposażenie jednostek Policji w no-
woczesny sprzęt łączności i kompute-
rowy wymusza więc na użytkownikach 
konieczność zdobycia umiejętności, 
które łączą się z pojęciem szeroko rozu-
mianej – kultury informatycznej. 
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Mobile terminals have been discussed in the article. They are more and more popular 
among Police officers, similar to palmtop devices, are commonly used for wireless 
communication with databases like KSIP, SIS, VIS, NoeNet, CEK, CEP, with aim to check 
information about persons or items.
Keywords: communication, IT-tools, police, security, information culture.
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Podejmując rozważania w sferze bezpieczeństwa, 
a w szczególności zarządzania kryzysowego, można 
przyjąć, że ryzyko towarzyszy działalności organów ad-
ministracji publicznej, a także tak zwanym podmiotom 
wykonawczym, takim jak chociażby Policja. Warto za-
znaczyć, że współcześnie bezpieczeństwo można rozu-
mieć, jako nieustający proces dążenia do osiągnięcia/
utrzymania stanu niezagrożenia, spokoju, pewności, przy 
czym stan ten przez każdego z nas rozumiany jest indy-
widualnie [1, s. 10–13]. Chcąc zapewnić bezpieczeń-
stwo, podejmowanych jest szereg decyzji odnoszących 
się do przyszłości, zakładając ich rezultaty, co nie ozna-
cza, że są znane, gdyż decyzjom tym towarzyszy ryzyko. 
Wynika to z wielu zmiennych, niezależnych i zależnych 
od decydenta. Meritum kwestii zarządzania organizacją, 
w którym wykorzystuje się wiedzę o ryzyku, zawiera się 
w uświadomieniu obecności samego ryzyka, które błęd-
nie może być utożsamiane z niepewnością [2, s. 14–17], 
a przecież w języku potocznym, zarówno ryzykiem jak 
i niepewnością posługujemy się na co dzień. Analizując 
pojęcie ryzyka, można postawić tezę, że ryzyko jest skut-
kiem niepewności, a więc niepewność jest jednym ze źró-
deł pochodzenia ryzyka, będąc niezbędną przesłanką do 
jego powstania. Ryzyko będące pochodną niepewności 
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ganizacji militarnych, a także służb odpowiedzialnych za bezpieczeństwo. Artykuł przy-
bliży aplikację łączącą wiedzę o aktualnych pozycjach w obszarze działań sił własnych 
oraz przeciwnika, z możliwością prowadzenia prognoz eksperckich, tym samym mając 
nieocenione znaczenie dla skuteczności procesu decyzyjnego. 

Słowa kluczowe: symulacyjna, trenażer, pozycjonowanie, zarządzanie, bezpieczeństwo.
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ma wymierny charakter, co oznacza, że 
można je empirycznie weryfikować sto-
sując odpowiednie metody pomiaru. 

Przedstawione w literaturze rodzaje 
definicji ryzyka pokazują złożoność i 
wagę pojęcia [3, s. 23–58]. Zazwyczaj 
autorzy dążą do wskazania różnych ujęć 
ryzyka, proponując czytelnikom defi-
nicję opartą o własne przemyślenia [4, 
s. 65–66]. Dobre praktyki pozwalają 
wskazać spośród wielu definicję, którą 
można adoptować do nazywania ryzyka 
w zarządzaniu kryzysowym, a więc do 
występujących sytuacji kryzysowych. 
Przyjmując, że ryzyko odniesiemy do 
zdarzeń niekorzystnych, zarówno tych 
pożądanych jak i niepożądanych, to defi-
nicja ryzyka w odniesieniu do zarządzania 
kryzysowego będzie brzmiała – ryzyko 
jest to iloczyn prawdopodobieństwa 
wystąpienia zdarzeń niekorzystnych 
mogących wystąpić podczas sytuacji 
kryzysowej, do skutków/start spowodo-
wanych tymi zdarzeniami. 

Podczas występujących sytuacji 
kryzysowych należałoby przewidzieć 
jeszcze jeden czynnik poza prawdo-
podobieństwem wystąpienia zdarze-
nia niekorzystnego oraz skutkami, czy 
stratami. To odbiór społeczny po wy-
stąpieniu sytuacji kryzysowej, a więc 
tak zwane wzburzenie społeczne, 
mogące mieć różny stopień nasile-
nia. Określenie poziomu intensywno-
ści niezadowolenia społecznego, czyli 
tak zwanego wzburzenia społecznego 
jest trudne, co nie oznacza, że niemoż-
liwe. Podczas określania ryzyka w sy-
tuacjach kryzysowych, czynnik ten ma 
nieocenione znaczenie w identyfikacji 
zagrożeń i analizy ryzyka, natomiast 
może być pomijany podczas oceny ry-
zyka. 

Podobnie jak termin ryzyko, również 
zarządzanie ryzykiem posiada wiele de-
finicji. Według T. Michalskiego to pro-
ces opanowania ryzyka obejmującego 
ogół działań związanych w analizą, eli-
minowaniem, ograniczaniem w kon-
kretnym przypadku. M. Brody pojęcie 
to definiuje jako szczegółowe pozna-
nie charakteru i zakresu potencjalnego 
ryzyka pozwalające na wybór w odpo-
wiednim czasie czynności zapobiegaw-
czych bądź też minimalizujących jego 
wpływ i skutki. Inaczej definiuje za-
rządzanie ryzykiem M. Schulte, we-
dług którego to planowa i celowa ana-
liza, sterowanie i kontrola. Natomiast L. 
Korzeniowski uważa, że zarządzanie ry-
zykiem to identyfikacja, kontrolowanie 
i decydowanie w celu ograniczenia ry-
zyka oraz ochrony przed zagrożeniami. 
Różnorodność definicyjna zmusza do 
próby zdefiniowania zarządzania ryzy-
kiem w odniesieniu do sytuacji kryzy-
sowych. Zarządzanie ryzykiem charak-
teryzują dwa podejścia, wywodzące się 
ze Stanów Zjednoczonych Ameryki Pół-
nocnej oraz drugie europejskie. Pierw-
sze, odnosi się głównie do aspektów 
finansowych, w szczególności ubezpie-
czeń, z uwzględnieniem metod trans-
feru ryzyka poprzez ubezpieczenie. 
Druga, młodsza, ale bardziej komplek-
sowa tendencja, traktuje zarządzanie 
ryzykiem jako niezbędną część kom-
pleksowego systemu zarządzania przed-
siębiorstwem, organizacją. Zarządzaniu 
ryzykiem w sytuacjach kryzysowych 
bliższa wydaje się koncepcja zakłada-
jąca, że ryzyko towarzyszy procesowi 
decyzyjnemu w organizacji, jako inte-
gralnej części zarządzania nią. Można 
to odnieść do administracji publicznej 
i procesu decyzyjnego podejmowanego 
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przez jej organ, również w aspekcie za-
rządzania kryzysowego. Zarządzanie 
ryzykiem stoi przed wieloma wyzwa-
niami, związanymi z bezpieczeństwem 
społeczności lokalnych, między innymi 
zapewnieniem maksimum bezpieczeń-
stwa podczas występujących sytuacji 
kryzysowych. Zagadnieniem tym za-
częto zajmować się na poważnie na ca-
łym naszym globie. Państwa łożą krocie 
na bezpieczeństwo, również badania na-
ukowe, czy prace rozwojowe ukierun-
kowane na obszar zarządzania ryzykiem 
w sytuacjach kryzysowych powodowa-
nych zagrożeniami naturalnymi i cywi-
lizacyjnymi, również aktami terroru.

W procesie zarzadzania ryzykiem 
pożądana, wręcz niezbędna jest wie-
dza, miedzy innymi ta o aktualnych po-
zycjach sił własnych oraz przeciwnika, 
która stanowi istotny czynnik w proce-
sie podejmowania decyzji. Obecnie ele-
ment wywiadowczy w dużej mirze spo-
czywa na zdalnym przekazie danych. 
Tworzone aplikacje informatyczne w 
połączeniu z systemami GPS umoż-
liwiają niemal idealne pozycjonowa-
nie. Zastosowanie tej wiedzy w pro-
gnozowaniu zdarzeń, zwłaszcza tych 
niekorzystnych, jest celem wielu orga-
nizacji militarnych, a także służb odpo-
wiedzialnych za bezpieczeństwo. Bazy 
danych oraz aplikacje wykorzystywane 
przez podmioty odpowiedzialne za bez-
pieczeństwo przybierają formę zgodną z 
wizją twórcy, lecz niekoniecznie użyt-
kowników, co wynika z zasobności fi-
nansowej poszczególnych podmiotów. 

Dążąc do opracowania systemów in-
formatycznych zgodnych z wymogami 
podmiotu zamawiającego, zwykle two-
rzy się systemy na tak zwaną miarę. Ma 
to swoje ogromne zalety, jeżeli chodzi 

o cechy funkcjonalne i niefunkcjonalne 
systemów, gdyż mają być przyjazne 
dla użytkowników, gromadząc wyma-
gane dane. Natomiast sprawne zarzą-
dzanie działaniami, wymaga możliwie 
pełniej i aktualnej informacji i jest to je-
den z elementów, który wpływa na ich 
przebieg. Sytuacje kryzysowe charak-
teryzujące się dużą dynamiką wyma-
gają szybkiego dostępu do danych za 
pomocą rozwiązań odpornych na dzia-
łanie czynników zewnętrznych. Jak już 
wcześniej wspomniani, to właśnie wie-
dza o aktualnych pozycjach w obsza-
rze działań, sił własnych oraz przeciw-
nika, ma nieocenione znaczenie dla 
skuteczności procesu decyzyjnego. Po-
łączenie tej wiedzy z możliwością pro-
wadzenia prognoz eksperckich byłoby 
niemal idealnym narzędziem dla każ-
dego dowódcy. Wagę takiego rozwią-
zania dostrzegło Narodowe Centrum 
Badań i Rozwoju, przekazując środki fi-
nansowe na budowę rozwiązania łączą-
cego oba wspomniane elementy, której 
podjęło się konsorcjum naukowo-prze-
mysłowe w składzie Wyższa Szkoła Po-
licji w Szczytnie oraz ETC-PZL Aero-
space Industries Sp. z o.o. 

Ideą tą kierował się zespół wyko-
nawców prototypu symulatora działań 
policji w sytuacjach kryzysowych, w 
skład którego wchodził autor artykułu. 
Rejestr Działań Sztabowych (taką na-
zwę otrzymała zbudowana aplikacja), 
jest aplikacją webową umożliwiającą 
śledzenie położenia zasobów policyj-
nych w czasie rzeczywistym. Po przy-
gotowaniu operacji policyjnej, możliwe 
jest umieszczenie na mapie zasobów 
wybranych typów (osobowych i ma-
teriałowych) i powiązanie ich z urzą-
dzeniami GPS. Możliwe jest również, 
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rozmieszczenie wirtualnych zasobów, 
kontrolowanych ręcznie. Dzięki temu 
wizualizowane mogą być także te za-
soby, których dokładna pozycja nie 
jest znana. Istotą rozwiązania jest po-
łączenie aplikacji ze zbudowanym sys-
temem symulacyjnym (symulator dzia-
łań policji w sytuacjach kryzysowych), 
dzięki czemu możliwe jest prognozowa-
nie rozwoju wydarzeń, z jednoczesnym 
podglądem aktualnej pozycji sił i środ-
ków czy tłumu/tłumów. Elektroniczny 
rejestr działań sztabowych zapewnia 
funkcjonalności dotyczące wprowadza-
nia informacji na temat aktualnej sytu-
acji, w tym podjętych decyzji, uwzględ-
niający siły i środki ujęte w planie, siły 
przeciwnika i kluczowe informacje ich 
dotyczące oraz dodatkowe możliwości 
gromadzenia danych. System automa-
tycznie umiejscawia na linii czasowej 
wprowadzane informacje z uwzględ-
nieniem czasu realnego i operacyjnego. 
Stworzony Rejestr Działań Sztabowych 
(RDS) w pełni realizuje założenia mobil-
nych stanowisk operatorskich i posiada 
niezbędną infrastrukturę techniczną. 

Zbudowany system umożliwia lokaliza-
cje podległych sił i środków przy użyciu 
elektronicznych map topograficznych, 
sprawne i szybkie przemieszczanie sił 
i środków w zależności od zaistniałych 
zagrożeń, szybką i sprawną ewakuację 
osób postronnych z terenów zagrożo-
nych oraz nadzór nad podległymi siłami 
wyposażonymi w lokalizatory GPS. 
Jako zaletę systemu wymienia się dużą 
precyzyjność wskazywanego położe-
nia, bezawaryjność, a także stosunkowo 
małe wymagania związane z obsługą 
techniczną. Szczególnego podkreślenia 
wymaga to, że umożliwia w krótszym 
czasie, w odniesieniu do tradycyjnych 
systemów, reakcje na zaistniałe zagro-
żenia, precyzyjne kierowanie sił i środ-
ków w miejsca zagrożone, co w znacz-
nym stopniu wpływa na poczucie i stan 
bezpieczeństwa.

Opis zasady działania aplikacji

Źródło: Zasoby RDS zbudowanego 
w ramach projektu rozwojowego «Sy-
mulator Działań Policji w sytuacjach 
kryzysowych».

Rys. 1. Główne okno aplikacji



235http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/4-6-2013

ЗАРУБІЖНІ АВТОРИ

Do podstawowych elementów apli-
kacji Rejestru Działań Sztabowych za-
licza się:

• Górny panel- składa się z następu-
jących elementów (od lewej do prawej) 
napis «Rejestr Działań Sztabowych» 
pełni również funkcję przycisku, który 
umożliwia powrót do okna wyboru ope-
racji; przycisk ukrywający panel z drze-
wem zasobów (2), miejsce po nim zaj-
muje mapa, przycisk ukrywający panel z 
listą typów zasobów (4), miejsce po nim 
zajmuje mapa; przycisk zapisu/wczyta-
nia rozmieszczenia zasobów; przycisk z 
odnośnikiem do tej dokumentacji; przy-
cisk wylogowania.

• Panel z drzewem zasobów, które 
zostały rozmieszczone na mapie;

• Mapa;
• Panel z listą zawierającą typy zaso-

bów, które mogą zostać rozmieszczone 
na mapie;

• Dolny panel – składający się z 
następujących elementów (od lewej 
do prawej) przycisk powodujący wy-
świetlenie ustawień wczytanej opera-
cji; przycisk powodujący wyświetlanie 
okna z informacjami o urządzeniach 
GPS; przycisk umożliwiający przesu-
wanie zasobów; przycisk wyłączający 
śledzenie zasobu; przycisk zatrzymu-
jący/wznawiający pobieranie pozycji 
zasobów z serwera; przycisk zmniej-
szający odstęp czasu z jakim odczy-
tywana jest historia operacji; mnożnik 
czasu z jakim odczytywana jest histo-
ria operacji; przycisk zwiększający od-
stęp czasu z jakim odczytywana jest hi-
storia operacji; suwak umożliwiający 
przeglądanie historii operacji; czas jaki 
pozostał do końca operacji; przycisk 
wymuszający wcześniejsze zakończe-
nie operacji.

Przed przystąpieniem do powiąza-
nia zasobów policyjnych z urządze-
niami GPS, należy zdefiniować opera-
cję policyjną, w której będą realizowane 
wszystkie manipulacje dokonywane na 
zasobach. Pierwszym oknem, które zo-
stanie wyświetlone po zalogowaniu na 
stronę, jest okno wyboru aktywnej ope-
racji policyjnej. Każda operacja za-
wiera podstawowe ustawienia, które są 
definiowane w zakładce «Ustawienia». 
Natomiast w zakładce «Podoperacje» 
określane są wszystkie podoperacje po-
licyjne powiązane z daną operacją. Do-
danie podoperacji realizowane jest po-
przez wciśnięcie przycisku «Dodaj». 
Spowoduje to pojawienie się mniej-
szego okna zatytułowanego «Nowa po-
doperacja». W oknie tym należy po-
dać nazwę podoperacji oraz jej opis. Po 
wypełnieniu obu pól ponownie należy 
wcisnąć przycisk o nazwie «Dodaj» 
jednak, tym razem, powinien to być 
przycisk znajdujący się w dolnej części 
okna «Nowa podoperacja». Wciśnięcie 
tego przycisku ukryje to okno oraz spo-
woduje pojawienie się poziomej belki 
z nazwą podoperacji po lewej stronie. 
Po kilkukrotnym powtórzeniu powyż-
szych czynności w zakładce «Podope-
racje», widocznych będzie kilka takich 
belek. Kliknięcie na dowolną z nich 
spowoduje jej rozwinięcie oraz wy-
świetlenie opisu. Natomiast wciśnięcie 
krzyżyka znajdującego się po prawej 
stronie belki, będzie skutkowało skaso-
waniem danej podoperacji. 

Kolejną czynnością realizowaną 
podczas tworzenia nowej operacji, jest 
definicja wariantów. Proces ten reali-
zowany jest w zakładce «Warianty»  
sposób analogiczny do definicji podo-
peracji. Jedyną różnicą występującą 
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pomiędzy dodawaniem podoperacji,  
a dodawaniem wariantów działań jest 
to, iż w przypadku wariantów możliwe 
jest również wskazanie aktualnie re-
alizowanych wariantów operacji. Ak-
tywacja oraz dezaktywacja wariantów 
odbywa się poprzez kliknięcie w kwa-
dracik znajdujący się po lewej stronie 
każdej z belek, z nazwami wariantów. 
Wybór ten może zostać zmieniony w 
trakcie trwania operacji Policyjnej, jed-
nak wówczas nie ma możliwości aby 
dodawać czy usuwać warianty. Po wy-
pełnieniu zakładki «Ustawienia» oraz 
dodaniu przynajmniej jednej podope-
racji oraz jednego wariantu, należy 
wcisnąć przycisk «Stwórz». Wówczas 
utworzona zostanie nowa operacja oraz 
nastąpi automatyczne jej wczytanie. 
Przycisk «Wyczyść» usuwa wszystkie 
zdefiniowane ustawienia operacji oraz 
kasuje dodane podoperacje oraz wa-
rianty. Aby w trakcie przeglądania ope-
racji powrócić do okna «Wybór opera-
cji» należy kliknąć na napis «Rejestr 
Działań Sztabowych» znajdujący się w 
lewym-górnym rogu aplikacji.

Gdy wczytana zostanie opera-
cja, która jeszcze się nie zakończyła, 
to możliwe jest dodawanie, usuwanie 
oraz edytowanie zasobów. Funkcjo-
nalności te nie są jedynie dostępne dla 
obserwatora. Dodawanie nowych za-
sobów realizowane jest za pomocą pa-
nelu z listą typów zasobów. Z listy tej 
należy wybrać typ zasobu, który ma zo-
stać umieszczony na mapie, a następ-
nie trzymając wciśnięty lewy przy-
cisk myszki przeciągnąć go w miejsce, 
w którym powinien się znajdować. 
Upuszczenie zasobu na mapie spowo-
duje pojawienie się okna zatytułowa-
nego «Definicja zasobu».

Aplikacja posiada również funkcjo-
nalność wyświetlania informacji o urzą-
dzeniach GPS.

 
Źródło: Zasoby RDS zbudowanego 

w ramach projektu rozwojowego «Sy-
mulator Działań Policji w sytuacjach 
kryzysowych».

Jednorazowo, w tabeli nie są wi-
doczne wszystkie urządzenia GPS, 
liczba wyświetlanych wierszy na 

Ryc. 2. Okno z informacjami o nadajnikach GPS
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stronę może zostać zmieniona poprzez 
wybór odpowiedniej opcji na rozwi-
janej liście znajdującej się w lewej-
-górnej części okna «Tabela GPS». 
Natomiast przełączanie pomiędzy ko-
lejnymi stronami jest realizowane za 
pomocą strzałek znajdujących się pod 
tabelą, po prawej stronie. Dane za-
warte w tabeli mogą być posortowane 
względem wybranej kolumny. Moż-
liwe jest również przefiltrowanie wy-
ników względem podanej frazy. Fil-
tracja odbywa się poprzez wpisanie 
szukanej sekwencji znaków w polu 
znajdującym się w prawej-górnej czę-
ści okna. Jeżeli odnalezione zostaną 
wiersze zawierające podaną frazę to 
tylko one zostaną wyświetlone w ta-
beli. W dolnej części tabeli GPS znaj-
duje się panel umożliwiający two-
rzenie oraz wysyłanie komend do 
wybranych urządzeń GPS. Komendy 
mogą być wprowadzone ręcznie lub 
przy wykorzystaniu rozwijanego 
menu, które zawiera kilka standar-
dowych komend. Przycisk «Dodaj» 
umożliwia złączenie wielu komend 
wybranych z listy w jedno polecenie. 
Wprowadzone polecenie jest wysy-
łane po wciśnięciu przycisku «Wyślij 
komendę». Przy czym polecenie to zo-
stanie wysłane tylko do tych urządzeń, 

które zostały zaznaczone w tabeli 
GPS. Zaznaczenie jest realizowane 
poprzez kliknięcie kwadratu znajdują-
cego się w kolumnie występującej za 
kolumną z typem urządzenia. Aktu-
alne dane urządzeń GPS są pobierane 
z serwera każdorazowo po wciśnięciu 
przycisku «Odśwież». Rozmieszcze-
nie wszystkich nadajników GPS może 
również zostać wyświetlone na mapie 
poprzez aktywację nakładki o nazwie 
«Odbiorniki GPS». Okno z warstwami 
pojawia się po wciśnięciu przycisku 
«+», który znajduje się w prawej-gór-
nej części mapy. Urządzenia GPS są 
reprezentowane na mapie przez okrą-
głą ikonkę, w centrum której znajduje 
się nazwa urządzenia. Dodatkowo ko-
lor obwódki tej ikony określa poziom 
naładowania baterii danego urządze-
nia. Im kolor ten jest bardziej zbliżony 
do zielonego tym poziom naładowania 
baterii jest bliższy 100%. Natomiast 
im kolor jest bardziej zbliżony do ko-
loru czerwonego, tym bateria urządze-
nia jest bliższa rozładowaniu.

Po rozpoczęciu operacji, co pe-
wien ustalony czas zapamiętywane są 
wszystkie zasoby znajdujące się na ma-
pie. Nagrywanie kończy się w momen-
cie gdy osiągnięty zostanie czas zakoń-
czenia operacji zdefiniowany podczas  

Ryc. 3. Suwak czasu operacji
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jej tworzenia lub gdy instruktor lub 
operator wymusi wcześniejsze zakoń-
czenie operacji. Wczytując operację, 
która już się zakończyła rozpocznie 
się odtwarzanie jej przebiegu. Wraz z 
upływem czasu automatycznie prze-
suwany będzie suwak wizualizujący 
znormalizowany czas, który upłynął 
od rozpoczęcia operacji. Aktualizo-
wany będzie również czas pozostały 
do końca operacji.

Źródło: Zasoby RDS zbudowanego 
w ramach projektu rozwojowego «Sy-
mulator Działań Policji w sytuacjach 
kryzysowych».

Prędkość przesuwania się suwaka 
jest kontrolowana za pomocą dwóch 
przycisków znajdujących się po jego 
lewej stronie. Wpływają one na mnoż-
nik czasu, którego wartość wypisywana 
jest pomiędzy tymi przyciskami. Wraz 
ze wzrostem wartości mnożnika rośnie 
prędkość odtwarzania nagranej ope-
racji policyjnej. Jednak równocześnie 
z każdym krokiem pobrania danych z 
serwera pominięta zostanie większa 
partia nagranych działań. Możliwe jest 
również ręczne przesunięcie suwaka 
do wskazanego miejsca w historii ope-
racji. W takim przypadku odtwarzanie 
dalszego jej przebiegu będzie realizo-
wane właśnie od tego momentu. Ist-
nieje również możliwość przeglądania 
historii operacji, która jeszcze się nie 
zakończyła. W tym celu należy prze-
sunąć suwak do wybranego miejsca na 
osi czasu. 

Prezentowana aplikacja wpisuje się 
w nowe technologie wspierające dzia-
łania antykryzysowe, a jej skuteczność 

i niezawodność już została potwier-
dzona przez użytkowników. Zazna-
czyć należy, ż w zarządzaniu ryzykiem 
istotne znaczenie ma szereg czynności 
wpływających na kształt procesu za-
rządzania ryzykiem, również na jego 
skuteczność. Możemy do nich zali-
czyć automatyczne dokumentowanie 
(przykład zaprezentowano w opisie 
Rejestru Działań Sztabowych), które 
powinno odbywać się w sposób uła-
twiający jedną z końcowych czynno-
ści, czyli monitorowanie ryzyka. Po-
zwala to wskazać priorytety związane 
z ryzykiem, dostosowując odpowiednią 
metodę sterowania ryzykiem, reago-
wać na wszelkie zmiany odbiegające 
od przyjętych scenariuszy. Rzetelnie 
sporządzona dokumentacja pozwala 
nadzorować proces decyzyjny wskazać 
wspomniane odstępstwa, ułatwiając 
podgląd podejmowanych działań, tym 
samym monitorowanie ryzyka. 
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Непельський М. Раціоналізаторські рішення, що підтримують діяльність 
служб у разі виникнення надзвичайної ситуації. Реєстр дій, що прово-
дяться у штабі.
Інформація про дійсне розташування власних сил і сил противника завжди була 
суттєвим елементом у процесі прийняття рішень. Сьогодні розвідка все більше 
пов’язана з дистанційною передачею даних. Створювані комп’ютерні аплікації 
разом із системами GPS надають можливість майже безпомилково визначити 
розташування сил. Застосування цих знань у прогнозуванні можливих випадків, 
особливо таких, які є невигідними, є метою багатьох військових організацій, а 
також служб, відповідальних за безпеку. У статті аналізується аплікація, що 
включає знання про дійсне розташування власних сил і сил противника на тери-
торії, з можливістю визначення експертами можливих випадків, що мають зна-
чення для ефективності процесу прийняття рішень.
Ключові слова: моделювання, тренер, позиціонування, управління, безпека.

Непельський М. Рационализаторские решения, поддерживающие дея-
тельность служб в случае возникновения чрезвычайной ситуации. Реестр 
действий, проводимых в штабе.
Информация о действительном в данный момент расположении собственных сил 
и сил противника являлась существенным элементом в процессе принятия реше-
ний. В настоящее время разведка в большой степени связана с дистанционной пе-
редачей данных. Создаваемые компьютерные аппликации вместе с системами 
GPS предоставляют возможность почти безошибочно определить расположение 
сил. Применение этих знаний при прогнозировании возможных случаев, особенно 
таких, которые являются невыгодными, есть целью многих военных организаций, 
а также служб, ответственных за безопасность. В статье анализируется ап-
пликация, включающая знания о действительном расположении на территории 
собственных сил и сил противника, с возможностью определения экспертами воз-
можных случаев, которые имеют значение для эффективности процесса приня-
тия решений.
Ключевые слова: моделирование, тренер, позиционирование, управление, 
безопасность.

Nepelski M. Rationalization Solutions that Support the Activities of Services in 
the Case of Emergency. Register of Actions Carried Out at the Headquarters.
The knowledge of the current positions of enemy forces was always an important factor 
in the decision making process. Nowadays a large part of the intelligence service rests on 
a remote data transmission. Created computer applications together with GPS systems 
allow almost perfect positioning. The application of this knowledge for the prediction of 
events, particularly of disadvantageous events, is the goal of many military organizations, 
as well as emergency services. The article analyzes the application, which combines the 
knowledge of the current positions of own forces and the forces of the enemy in the field 
of action with the ability of experts to make forecasts, which are important for effective 
decision making process.
Keywords: simulation, trainer, positioning, management, security.

Стаття надійшла до редакції 19.12.2013
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З метою забезпечення однако-
вого застосування адміністратив-
ними судами норм Податкового 
кодексу України, що регулюють по-
рядок формування витрат у податко-
вому обліку податку на прибуток за 
операціями з відступлення права ви-
моги пов’язаним особам, четверта су-
дова палата Вищого адміністратив-
ного суду України в повному складі 
розглянула справу № 2а-7912/12/1370 
за позовом Публічного акціонер-
ного товариства «Кредобанк» до 
Спеціалізованої державної податко-
вої інспекції по роботі з великими 
платниками податків у місті Львові 
Державної податкової служби про 
скасування наказу та податкових по-
відомлень-рішень.

У постанові Вищого адміністра-
тивного суду України від 19 лис-
топада 2013 року, ухваленій за 
результатами розгляду справи № 2а-
7912/12/1370 (копія постанови дода-
ється), відображено правову позицію 
суду касаційної інстанції у відповід-
ній категорії спорів.

Ця позиція полягає в тому, що:
– висновки щодо завідомої супер-

ечності правочину інтересам дер-
жави та суспільства контролюючі 

органи можуть робити виключно в 
аспекті того, чи суперечить відповід-
ний правочин фіскальним інтересам 
держави, забезпечення яких поклада-
ється на контролюючі органи.

В іншому разі здійснення аналізу 
дотримання чинного законодавства 
при укладенні та/або виконанні пра-
вочинів, у тому числі на предмет по-
рушення інтересів держави, не нале-
жить до компетенції контролюючих 
органів. Зазначене стосується і оцінки 
відповідачем дотримання учасни-
ками спірних господарських операцій 
норм законодавства про регулювання 
діяльності на ринку фінансових по-
слуг. Можливе недотримання ви-
мог інших галузей законодавства при 
укладенні правочинів, якими опосе-
редковані спірні господарські опе-
рації, не свідчить про спрямованість 
відповідних правочинів на ухилення 
від оподаткування;

– системне тлумачення норм По-
даткового кодексу України не дозво-
ляє вважати відступлення права ви-
моги для цілей обліку з податку на 
прибуток окремою господарською 
операцією, відмінною від продажу 
товарів. Натомість така операція в 
розумінні пункту 153.5 статті 153  

ВИЩИЙ АДМІНІСТРАТИВНИЙ СУД УКРАЇНИ

11.12.2013                № 1713/12/13-13

Головам апеляційних адміністративних судів
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Податкового кодексу України є різ-
новидом операції з продажу товарів. 
Причому продавцем відповідних 
товарів є особа, яка здійснює від-
ступлення права вимоги за компен- 
сацію.

На операції з відступлення права 
вимоги поширюються обмеження у 
врахуванні витрат, передбачених абза-
цом другим підпункту 153.2.6 пункту 
153.2 статті 153 Податкового кодексу 
України. Тому витрати, понесені у 
зв’язку з відступленням права вимоги 
пов’язаній особі, не можуть перевищу-
вати доходів, отриманих продавцем як 
компенсацію вартості проданої вимоги.

Цей лист пропонуємо довести до 
відома суддів місцевих та апеляцій-

них адміністративних судів для вра-
хування при здійсненні правосуддя, 
а саме з метою однакового засто-
сування норм Податкового кодексу 
України при розгляді відповідної ка-
тегорії спорів.

Додаток: за текстом на 10 арк.

Заступник 
Голови суду     М. Цуркан

(Див. офіційний сайт Вищого  
адміністративного суду України:  

http://www.vasu.gov.ua/ua/
generalization_court_practice.html?_

m=publications&_t=rec&id=3176)
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ДО УВАГИ АВТОРІВ

Статті, що надсилаються до редакції журналу «Адміністративне право і 
процес», мають відповідати таким вимогам:

1) актуальність; 
2) постановка проблеми; 
3) аналіз останніх досліджень і публікацій з цієї проблеми; 
4) формулювання завдання дослідження; 
5) виклад основного матеріалу дослідження з повним обґрунтуванням 

отриманих наукових результатів; 
6) висновки з цього дослідження; 
7) список використаних джерел.
Стаття має бути надрукована через 1,5 комп’ютерні інтервали шрифтом 

Times New Roman 14-го кегля обсягом 10–12 сторінок; обов’язково додається 
електронна копія матеріалу (програмний редактор Microsoft Word), у окре-
мому файлі – електронне фото автора форматом 4х5,5 з розширенням *.jpg, 
якості 600*600 dpi. 

У верхньому правому куті титульної сторінки рукопису має зазначатися по-
вністю ім’я та прізвище автора (співавторів), місце роботи, вчене звання, нау-
ковий ступінь (якщо є) і посада, яку обіймає ( ють) автор (співавтори).

Після інформації про автора (співавторів) наводиться назва публікації з ви-
рівнюванням по центру сторінки і прописними літерами напівжирним шриф-
том. Стаття має супроводжуватися шифром УДК. Перед викладом статті слід 
подати точну і стислу анотацію українською, російською та англійською мо-
вами, а також ключові слова вказаними мовами. Бібліографічні посилання у 
тексті позначаються цифрами у квадратних дужках у порядку зростання. Вони 
мають чітко відповідати переліку використаних джерел. 

Перелік використаних джерел наводиться після статті. Використана літера-
тура має бути оформлена відповідно до ДСТУ ГОСТ 7.1:2006 «Система стан-
дартів з інформації, бібліотечної та видавничої справи. Бібліографічний за-
пис. Бібліографічний опис. Загальні вимоги та правила складання», що набрав 
чинності 1 липня 2007 року. 

Аспіранти та здобувачі мають подати також рецензію наукового керівника, 
зазначивши його ім’я, прізвище, по-батькові, науковий ступінь, вчене звання. 
У журналі друкуються статті, що не були опубліковані раніше. 

Редколегія вправі рецензувати, редагувати, скорочувати та відхиляти статті. 
У разі недотримання зазначених вимог щодо оформлення рукописів редакція 
залишає за собою право не розглядати їх. Надані для публікації матеріали не 
повертаються. Редакція не завжди поділяє позицію авторів публікацій. Гоно-
рар за публікацію не сплачується. Передрук статей можливий лише з дозволу 
редакції.
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ВНИМАНИЮ АВТОРОВ

Статьи, направляемые в редакцию журнала «Административное право и 
процесс», должны отвечать следующим требованиям:

1) актуальность;
2) постановка проблемы;
3) анализ последних исследований и публикаций по данной проблеме;
4) формулировка задачи исследования;
5) изложение основного материала исследования с полным обоснованием 

полученных научных результатов;
6) выводы из этого исследования;
7 ) список использованных источников.
Статья должна быть напечатана через 1,5 компьютерных интервала шриф-

том Times New Roman 14-го кегля объемом 10–12 страниц; обязательно прила-
гается электронная копия материала (программный редактор Microsoft Word), 
в отдельном файле – электронное фото автора форматом 4х5,5 с расширением 
*.jpg, качества 600*600 dpi.

В верхнем правом углу титульного листа рукописи должно указываться 
полностью имя и фамилия автора (соавторов), место работы, ученое звание, 
ученая степень (если есть) и должность, которую занимает (-ют) автор (со-
авторы).

После информации об авторе (соавторах) приводится название публикации 
с выравниванием по центру страницы и прописными буквами полужирным 
шрифтом. Статья должна сопровождаться шифром УДК. Перед изложением 
статьи следует подать точную и краткую аннотацию на украинском, русском и 
английском языках, а также ключевые слова указанными языками. Библиогра-
фические ссылки в тексте обозначаются цифрами в квадратных скобках в по-
рядке возрастания. Они должны четко соответствовать перечню литературы. 

Список литературы приводится после статьи. Литература должна быть 
оформлена в соответствии с ГОСТ 7.1:2006 «Система стандартов по информа-
ции, библиотечному и издательскому делу. Библиографическая запись. Библи-
ографическое описание. Общие требования и правила составления», который 
вступил в силу 1 июля 2007 года.

Аспиранты и соискатели должны подать также рецензию научного руково-
дителя, отметив его имя, фамилия, отчество, ученая степень, ученое звание. 

В журнале печатаются статьи, которые не были опубликованы ранее. Ред-
коллегия вправе рецензировать, редактировать, сокращать и отклонять статьи. 
В случае несоблюдения указанных требований по оформлению рукописей ре-
дакция оставляет за собой право не рассматривать их. Предоставленные для 
публикации материалы не возвращаются. Редакция не всегда разделяет пози-
цию авторов публикаций. Гонорар за публикацию не уплачивается. Перепе-
чатка статей возможна только с разрешения редакции.
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The correspondents, who have no scientific degree, should obligatory attach to 
the articles the review of the candidate or doctor of science of the correspondent di-
rection, abstract of minutes of the sub-faculty meeting about the recommendation of 
the article for publication, certified properly.

The volume of the article should be from 8 and more pages in Ukrainian, Eng-
lish, German, Polish or Russian. The article is presented in one variant, printed in 
Microsoft Word, paper sheet of format A4. Together with the article one should pres-
ent CD disk with the article file, filename extension *.rtf and in the separate file there 
should be an electronic photo of the author of the format 4x5,5 with the filename ex-
tension *.jpg, of the quality 600*600 dpi.

Article file and photo should be obligatory contain the surname of the author 
written with Latin letters!!!

Article indents: high and low – 2 сm, left – 2,5 cm, right – 1,5 cm. Print New Ro-
man, ordinary, 14 type size, interval 1,5.

The article should include the following information (from the next paragraph, 
over one line):

1) from the left edge of the sheet in one line – Surname and initial of the author 
(authors) in English; scientific degree, academic status or other information con-
cerning scientific activities of the author(s); name of the institution, organization 
where the author (authors) work;

2) the extensive annotation in English in 1–1.5 A4 pages;
3) from the left edge of the sheer, above − number;
4) article of the following content – introduction, general problem stating and its 

connection with to the important scientific and practical tasks; analysis of the lat-
est investigations and publications, where one has started the solution of the pres-
ent problem and which served as a foundation for the author, definition of the parts 
of the general problem, which have not been defined earlier and which are analyzed 
in this article; the formulation of the objectives of the article (task stating); main 
material of the investigation with the complete arguments of the received scientific 
results; conclusions of the present investigation and perspectives of the further re-
searches in this direction;

The authors are obliged to check all the citations with the primary sources, the 
editorial staff does not check the factual material, and they only edit grammatical, 
punctuation and language mistakes. The list of literature is presented in the order 
of the mentioning in the work (one should not do citations in the written text, only 
numbers in the brackets, for example − [12, p. 43]);

8) from the new paragraph in English – surname and initials of the author (au-
thors), article name, annotation (3–4 sentences) – short characteristics of the article, 
problems or suggestions;

9) from the new paragraph – key words (6–8 word or word combinations) in 
English which are presented respectively to the English annotation;
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10) signature of the author (authors).
In the article file on the next sheet one should present the following information 

about the author (co-authors):
• surname, name and patronymic;
• scientific degree, academic status;
• place of work or education, position of the author;
• contact information (telephone number, email, post address).
It is not permitted to use abbreviation or other abridgements in the article with-

out reserve!
In the magazine we publish the articles which have not been published earlier. 

The editorial staffs reserves the right to edit the presented articles and can disagree 
with the opinion of the authors.

The editorial staff reserves the right to return materials to the authors for the cor-
rection of the found mistakes and finishing, to shorten and edit the presented texts. 
The articles presented with the violation of the stated demand are not published and 
the send manuscripts are not returned to the authors. We do not write letters to the 
correspondents.

 
DO UWAGI AUTORÓW

Artykuły przyjmowane do publikacji w czasopiśmie «Prawo i Postępowanie 
Administracyjne» muszą spełniać następujące wymagania:

Struktura artykułu powinna zawierać następujące części:
1) aktualność;
2) wyodrębniony wstęp, zawierający jasno określoną problematyke badania;
3) analizę ostatnich badań oraz publikacji o tej tematyce;
4) określenie przedmiotu i cel badania;
5) część zasadniczą, zawierającą pełne uzasadnienie wyników badań;
6) wyodrębnione podsumowanie, zawierające najważniejsze wnioski;
7) wykaz bibliografii w kolejności cytowania.
Objętość artykułu nie powinna przekraczać 12 stron, zasadnicza czcionka tekstu 

– 14 Times New Roman, interlinia – 1,5, ustawienia strony standardowe – 2,5 cm; 
obowiązkowo podawana jest wersja elektroniczna artykułu w formacie Microsoft 
Word; w odrębnym załączniku – zdjęcie elektroniczne autora rozmiar 4х5,5 cm w 
formacie pliku *.jpg, o rozdzielczości odpowiadającej 600*600 dpi.

W prawym górnym rogu strony tytulowej rękopisu należy ukazać: pełne imię i 
nazwisko autora (autorów), jego miejsce pracy; stopień oraz tytuł naukowy (jeżeli 
jest), stanowisko, które obejmuje autor (autorzy).

Po danych o autorze (autorach) na środku strony kursywą z pogrubieniem po-
dać tytuł pracy. Przed częścią zasadniczą pracy należy zamieszczać streszczenia 
zarówno w języku polskim i angielskim (ukraińskim) wraz ze słowami kluczo-
wymi w odpowiednich językach. Przypisy bibliograficzne podawane w nawia-
sach kwadratowych [5, s. 34] ułożone według kolejności cytowania. Wykaz  
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bibliografii umieszczać na końcu artykułu. W czasopiśmie mogą być zamiesz-
czane wyłącznie prace wcześniej niepublikowane.

Doktorantom także należy podawać recenzję kierownika, jego pełne imię i na-
zwisko, miejsce pracy; stopień oraz tytuł naukowy.

Redakcja nie zwraca tekstów przyjętych do druku, zastrzega sobie prawo do 
recenzowania, redagowania, skracania tekstu przesłanych materiałów, dyskwali-
fikacji pracy do druku. Nadesłane materiały, nie spełniające wszystkich wymagań 
wydawniczych do rękopisów, nie będą przyjęte do druku.

Redakcja nie zawsze podziela opinię autora pracy. Przedruk artykułów publiko-
wanych w czasopiśmie wymaga zgody wydawcy.

Redakcja nie wypłaca wynagrodzenia za nadesłane publikacje zakwalifikowane 
do druku. Koszty publikacji ponosi wydawnictwo, a osoba zlecająca otrzymuje cza-
sopismo w wersji elektronicznej. Koszty dystrybucji czasopisma w wersji papiero-
wej ponosi autor.
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